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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Den hér dversikten har skrivits pa uppdrag av Statskontoret inom ramen for projektet
Fordjupad analys av statens styrning av kommuner. Uppdraget bestar av att gora en
kartlaggning av aktuell nordisk forskning om statlig styrning av kommuner
(inklusive regioner for de lander som har) och att sammanstalla, analysera och
jamfora den med huvudfokus efter 2020. Med nordisk avses Sverige, Norge, Finland,
Danmark och i man av tid och relevans Island.

Rapporten ska sammanfatta vad aktuell forskning séger om statens styrning av
kommuner och regioner. Forskningsoversikten ska lyfta fram ¢vergripande
styrningstrender och analysera vilka konsekvenser de far for kommunsektorn idag
och framdver.

Arbetet med rapporten har genomférts under oktober—december 2022. Forsknings-
sammanstéliningen av genomforts av Siv Sandberg, forskare pa Abo Akademi

i Finland. Ansvarspersoner pa Statskontoret har varit Jonathan Larkeus och
Andrea Hasselrot.

1.2  Material, vagval och avgransningar

Uppdraget avser i forsta hand forskning om statens styrning av kommunerna i de
nordiska landerna som publicerats under aren 2020-2022. Underlaget for analysen
omfattar drygt 120 artiklar i internationella vetenskapliga tidskrifter, kompletterade
med strategiskt utvalda rapporter fran nationella forskningsinstitut eller myndigheter.
Materialet har sammanstallts med utgangspunkt i sokordssokningar i vetenskapliga
tidskriftsdatabaser och kompletterats med manuella sokningar i ett antal centrala
tidskrifter inom amnesomradena offentlig forvaltning, offentlig styrning och
kommunal politik och forvaltning.

Eftersom antalet tidskrifter ar stort har jag i huvudsak fokuserat pa material som
beskriver statlig styrning och kommunal verksamhet i allméanhet. Artiklar fran
tidskrifter for specifika politikomraden, t.ex. utbildning eller miljoférvaltning, har
tagits med om de utifran sokordssokningen visar sig behandla problematik som &r
av allman relevans for att forsta statlig styrning av kommunerna.

Inledande s6kningar visade att den forskning som specifikt avser olika typer av
styrningsatgarder i forhallande till kommunerna och deras konsekvenser inte ar
sérskilt omfattande under den aktuella tidsperioden. Utdver det omfattande



europeiska projektet for att utarbeta ett index for lokal autonomi som beskrivs mer
utforligt i kapitel 2 har jag identifierat enbart ett fatal publikationer som ar explicit
inriktade pa att utvardera konsekvenser av vidtagna statliga styrningsatgarder2.

Min beddémning dr att det skulle ge en alltfor snav bild av utvecklingen att enbart
fokusera pa artiklar och rapporter som uttryckligen géller statlig styrning och dess
konsekvenser. Urvalet av publikationer innehaller darfor forskning som i en
bredare bemarkelse beskriver aktuella utvecklingstrender i nordiska kommuner och
som i sin tur har konsekvenser for relationen mellan staten och kommunerna.

| genomgangen av de vetenskapliga artiklarna ar det viktigt att notera den logik
som styr publicering av forskning i internationella vetenskapliga tidskrifter. FOr det
forsta formuleras forskningsfragor med hansyn till vetenskaplig relevans, inte med
tanke pa praktiska kunskapsbehov. For det andra forutsatter internationell
publicering att innehallet fokuserar pa det som har ett allmangiltigt intresse, vilket
innebér att resultat med praktisk relevans i ett nationellt sammanhang ofta tonas
ner. For det tredje gynnar publiceringslogiken ofta snava och nya fragestallningar
pa bekostnad av studier av etablerade institutioner. Ytterligare omstandigheter som
behover beaktas ar att tidsperspektivet i internationell publicering &r langt. Artiklar
som publiceras 2022 kan bygga pa material insamlat for fem ar sedan. Dessutom ar
det vart att notera att fa artiklar som rér kommuner bygger pa riksomfattande
material och att fallstudier av samma kommuner?® forekommer i ett relativt stort
antal publicerade artiklar.

Sammantaget innebar det har att de vetenskapliga artiklarna kan sagas fanga upp en
del, men inte alla, av de aktuella trenderna och fragestallningarna i relationen
mellan stat och kommun i Norden. Syftet med de avsnitt som foregar den egentliga
forskningssammanstallningen ar darfor att séatta in forskningen i en kontext.

Kapitel 2 ger en dvergripande bild av relationen mellan staten och kommunerna i
Norden med utgangspunkt i analysinstrumentet Local Autonomy Index.* Kapitel 3
innehaller en beskrivning av pagaende reformer som har konsekvenser for
kommunernas stallning i de nordiska landerna, men som annu inte tacks in av den
publicerade forskningen. Kapitel 4 beskriver de tematiska tyngdpunktsomradena

i de 120 analyserade vetenskapliga artiklarna och diskuterar vilka framtida
utmaningar for 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, Képenhamn och Tammerfors.

4 Ladner et al, 2019; Ladner et al 2021.



2 Relationen mellan stat och kommun
i Norden med utgangspunkt i Local
Autonomy Index (LAl)

2.1  Den kommunala sjalvstyrelsen i Norden med
utgangspunkt i LAl

| internationella jamforelser av kommunernas roll i samhallsférvaltningen bildar de

nordiska kommunsystemen en distinkt grupp, som kénnetecknas av att kommunerna

a ena sidan har omfattande lagstadgade uppgifter, men & andra sidan ocksa har

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

frihetsgrader nér det galler att utforma sin organisation och tjansteproduktion.®

Det har framgar till exempel i det omfattande arbetet med att ta fram ett index for
lokal autonomi, Local Autonomy Index (LAI), som skett inom ramen for en
europeisk forskargrupp.® En fordjupad studie av de nordiska l&nderna togs fram
2019.7 Lidstrom (2022) och Sandberg (2022) anvéander indexet som utgangspunkt
for analys av aktuella policyforslag i Sverige respektive Finland.

Den senast publicerade jamforelsen omfattar 57 lander inom EU och OECD.8
Utgangspunkten for indexet ar innehallet i den europeiska stadgan om lokal sjélv-
styrelse. Indexet byggs upp av flera tiotal indikatorer, som beskriver de formella
ramarna for den kommunala sjélvstyrelsen i varje land, till exempel hur
kommunernas beskattningsratt dr utformad och i vilken man statliga myndigheter
kan dvervaka och ingripa i kommunernas verksamhet.

Eftersom indikatorerna méter systemegenskaper som uttrycks i lagstiftning och
finansieringssystem ar de relativt robusta. Sma férandringar av den statliga
styrningen ger inte nddvandigtvis utslag pa indexvardena, men Lidstrom (2022)
demonstrerar att forverkligande av vissa forslag i den svenska samhallsdebatten,
t.ex. forstatligande av skolan och avskaffande av kommunernas beskattningsratt
skulle ge kannbara utslag pa hur Sverige placerar sig i forhallande till indexets
dimensioner.

5 Ladner et al 20109.

6 Ladner et al, 2019, Ladner et al, 2021.
7 Baldersheim et al, 2019.

8 Ladner et al, 2021.



De enskilda indikatorerna kan summeras till sju huvuddimensioner:

1. Formell autonomi (legal autonomy) beskriver bland annat hur kommunernas
stéllning regleras i grundlagen

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

3. Handlingsfrihet (effective political discretion) som beskriver kommunens
handlingsutrymme vid genomfdrandet av sina uppgifter,

4. Ekonomisk autonomi (financial autonomy) som maéter bl.a. kommunernas
beskattningsratt och ratt att uppta lan

5. Organisatorisk autonomi (organizational autonomy) som beskriver
kommunernas frihet att utforma sin egen politiska och administrativa
organisation

6. Icke-inblandning (non-interference) som mater i vilken utstrackning
kommunerna kan anvéanda resurser och utféra verksamhet utan statlig
inblandning

7. Inflytande (access) som beskriver kommunerna mojligheter att paverka
beslutsfattandet pa nationell och regional niva

| jamforelsen mellan 57 lander placerar sig Finland, Danmark, Island och Sverige

i den grupp lander d&r den kommunala autonomin &r starkast i ljuset av LAI
(indexvarden éver 70 pa skalan 0-100). Norge befinner sig i foljande kategori med
indexvardet 69, men skillnaderna till de 6vriga nordiska landerna &r inte stor.

Indexjamforelsen visar pa stora likheter mellan kommunernas stallning i de
nordiska landerna, men pekar ocksa ut nagra skillnader. De har skillnaderna ar
betydelsefulla for att forsta hur den nationella kommunpolitiken &r utformad.

Danmark och Finland utmérker sig genom att kommunerna har ett storre antal
lagstadgade uppgifter &n i manga andra lander. For Finlands vidkommande andras
det har 2023 nér social- och halsovardsreformen genomfors (se kapitel 3). Norge
skiljer sig fran resten av Norden framfér allt genom att kommunernas beskattnings-
ratt enbart &r nominell. Konsekvenserna av det har &r att de ekonomiska banden
mellan staten och kommunerna &r starkare i Norge an i grannlanderna och
avspeglar sig ocksa i aningen striktare normer for serviceutbud och bemanning.

Kommunerna i Sverige och Finland har for sin del omfattande ekonomisk autonomi,
som innefattar fri beskattningsrétt, generella statsandelar och obegrénsade
mojligheter att uppta lan. Danmarks och Norges forvaltningsmodell medfor generellt
storre mojligheter for staten att styra kommunernas verksamhet &n den forvaltnings-
modell som tilldmpas i Finland och Sverige. Danska och norska kommuners ratt att
ta upp lan ar kraftigt begransad. De islandska kommunerna star relativt fria fran
statlig inblandning, men har samtidigt en smalare uppgiftsportfolj &n i resten av
Norden.



De iakttagna variationerna i kommunal autonomi noteras ocksa i flera av de
forskningsartiklar som analyseras langre fram. Bland andra de la Porte med flera
(2022) som jamfort styrningen av forskolan i Danmark och Sverige och Nordholm
med flera (2022) som analyserar rektorers handlingsutrymme i Norge och Sverige
konstaterar att de svenska kommunernas mer omfattande sjalvstyrelse paverkar
implementeringen av nationell sektorpolicy.

Tabell 1. Den kommunala sjélvstyrelsen i Norden i ljuset av Local Autonomy Index (LAl),
medelvérde for aren 2015-2022.

Danmark Finland Island | Norge | Sverige | Medelvarde
57 lander

Formell autonomi (legal 33,33 100,00 66,67 38,89 33,33 72,42
autonomy)
Uppgiftsbredd (policy 76,47 76,47 55,39 | 58,82 | 67,65 48,28
scope)
Handlingsfrihet (effective 80,15 86,76 64,34 71,32 73,53 50,06
political discretion)
Ekonomisk autonomi 79,76 89,29 84,52 63,10 89,29 53,48
(financial autonomy)
Organisationsfrihet 100,00 87,50 100,00 96,88 | 100,00 70,96
(organizational
autonomy)
Icke-inblandning (non- 66,67 91,67 83,33 | 79,17 66,67 56,93
interference)
Inflytande (access) 50,00 66,67 85,33 | 66,67 66,67 64,63
Local Autonomy Index 75,59 85,73 76,21 69,18 76,19 57,16
2015-2020

Kalla: Ladner A et al (2021): Self-rule index for local authorities in the EU, Council of Europe and OECD countries
1990-2020. Vardena i tabellen ar summaindikatorer dar skalan ar 0—100. Ju hogre varde, desto storre ar
kommunernas autonomi pa varje kriterium.

2.2 Utvecklingen av den kommunala sjalvstyrelsen i
Norden 2015-2020

Stat-kommunrelationerna i Norden kannetecknades av stabilitet under tidsperioden
2015-2020. De storsta forandringarna skedde i Norge, dar flera nya lagar tradde

i kraft 2018 och 2019. De nya lagarna bade 6kade och minskade den kommunala
sjalvstyrelsen uttryckt i LAI. Kartlaggningen 2020 innehdll ocksa en bedémning av
hur den nationella hanteringen av Covid-19 paverkade kommunernas generella
handlingsutrymme.



I Danmark 6kade inslaget av riktade statsbidrag i form av nationella finansierings-
paket for bland annat aldreomsorgen mellan 2015 och 2020. Trots att de riktade
statsbidragen utgor en marginell andel (1,6 %) av de statliga dverfoéringarna till
kommunerna, uppfattas de ha inskrankt kommunernas ekonomiska handlingsfrihet
i viss utstrackning. Harutdver uppfattas den nationella hanteringen av
Covid-19-pandemin ha resulterat i en generell reducering av det kommunala
handlingsutrymmet.®

| Finland skedde inga vésentliga forandringar av kommunal sjalvstyrelse och statlig
styrning mellan 2015 och 2020.1° Daremot innebér social- och hélsovardsreformen
2023 stora forandringar av ramarna foér den kommunala och regionala sjalv-
styrelsen.!! Den nationella hanteringen av Covid-19 reducerade i ndgon man
kommunernas handlingsutrymme. 2

I I1sland skedde endast sma forandringar i relationen mellan staten och kommunerna
mellan 2015 och 2020. Kommunernas uppgiftsbredd minskade i nagon man,
eftersom kommunerna utanfor Reykjavik avsade sig ansvaret for kollektivtrafik.
Covid-19-pandemin uppfattas inte ha paverkat den kommunala sjalvstyrelsen.t3

| Norge tradde en ny kommunallag i kraft 2018, men den nya lagen paverkar inte i
nagon storre utstrackning den kommunala sjélvstyrelsens formella position. Daremot
innebar en lagéndring som ger kommuner rétt att éverklaga statliga myndigheters
Overtaganden av planldggningsérenden till domstol en utékning av kommunernas
legala paverkningsmojligheter. De norska kommunernas ekonomiska autonomi
reducerades i viss man till foljd av ett nationellt tak for fastighetsskatten fran 2019.
Ocksa ett 6kat antal myndighetsnormer och skarpt tillsyn uppfattas ha inskrankt
kommunernas handlingsfrihet. Ddremot uppfattas hanteringen av Covid-19 inte ha
paverkat kommunernas formella handlingsutrymme.4

| Sverige skedde inga 6vergripande forandringar av relationen stat—kommun
mellan 2015-2020. Fler riktade statsbidrag i kombination med 6kad statlig tillsyn
av kommunernas verksamhet uppfattas ha minskat kommunernas handlings-
utrymme i nagon man. Hanteringen av Covid-19 uppfattas inte ha haft nagra
konsekvenser for kommunernas generella handlingsutrymme.®

® Ladner et al, 2021; country profile Denmark.
10 Ladner et al, 2021.

11 Sandberg 2022.

12 |_adner 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.



3 Aktuella statliga atgarder som har
konsekvenser for relationen mellan
staten och kommunerna

3.1  Variationer i den nationella kommunpolitikens
uppbyggnad

Med nationell kommunpolitik avses har de samlade atgarder staten vidtar i
forhallande till kommunerna. Kommunpolitiken omfattar bade sadana beslut som
direkt paverkar kommunernas stéallning och finanser (t.ex. kommunindelning,
beskattning och styrning) och beslut som indirekt paverkar kommunernas uppgifter
och handlingsutrymme (t.ex. reformer av tjansteproduktionssektorer som grund-
skola eller byggnadstillsyn).

Trots stora likheter i kommunernas stéllning i de nordiska landerna finns det
betydande tyngpunktsskillnader i hur kommunpolitiken utformas nationellt. Det
hanger samman bade med skillnader i landernas konstitutionella beslutssystem, med
skillnader i politisk tradition och med hur starka politiska spanningar det finns i
kommunfragorna. | Danmark, Norge och Island tillater grundlagen regeringen och
ministerierna storre direkt styrning av myndigheters och kommuners verksamhet &n i
Sverige och Finland.'® Politiska uppgdrelser i fragor som rér kommunerna paverkas
av huruvida landerna leds av minoritets- eller majoritetsregeringar. | Finland, som i
regel leds av majoritetsregeringar, spelar innehallet i regeringsprogrammet en viktig
roll for den nationella kommunpolitikens riktlinjer, medan motsvarande riktlinjer i
Danmark ofta slas fast i politiska Gverenskommelser mellan regeringspartierna och
ett eller flera andra partier i parlamentet. | Sverige anvénds utredningsvasendet som
en viktig plattform for att ta fram nya riktlinjer for relationerna mellan stat och
kommun.

Léanderna skiljer sig ocksa at nar det galler om synen pa kommunerna utgor en
politisk konfliktlinje eller inte. I Norge och Finland ar kommunfragorna politiskt
laddade och skapar tydliga skiljelinjer mellan partier och/eller politiska block,
vilket gor att fragorna lyfts upp infor val och att olika regeringar gér olika vagval i
kommunpolitiken. | Danmark och Sverige &r kommunsynen inte pa samma sétt
vattendelande mellan partier och politiska block.

16 Sandberg & Sjoblom 2022.



Det héar leder for det forsta till att den direkta kommunpolitiken, dvs. fragor som ror
kommunindelning, sjalvstyrelse och finansiering ar mer framtradande i Norge och
Finland. | Sverige och Danmark diskuteras kommunernas roll i stérre utstrackning
som en del av sektorpolitiken. Exempel pa det hér ar de diskussioner om for-
statligande av skola och sjukvard som varit aktuella i Sverige.'” | Sverige praglas
styrningen av kommunernas verksamhet dessutom av att tjansteproduktionen i storre
utstrackning &n i resten av Norden hanteras genom marknadslgsningar.

For det andra leder den lagre nivan av politiska spanningar i kommunfragorna i
Danmark och Sverige ofta till mer langsiktig kommunpolitik, medan regerings-
skiften spelar storre roll for kommunpolitikens utformning i Norge och Finland.
I synnerhet under 2000-talet har kommunpolitiken varierat kraftigt mellan olika

finlandska och norska regeringar.®

Tabell 2. Sammanfattning av sdrdrag hos den nationella kommunpolitiken i de nordiska ldnderna.

Statens majligheter att styra
kommunernas verksamhet

Mer omfattande: Norge, Island, Danmark

Mer begransade: Finland, Sverige

Riktlinjerna for den nationella
kommunpolitiken slas i huvudsak fast

| regeringsprogram: Finland, Norge

| parlamentariska uppgorelser: Danmark,
Island, Sverige

| offentliga utredningar: Sverige

Tyngdpunkt i den nationella diskussionen
om kommunerna

Direkt kommunpolitik (fokus pa
kommunindelning, sjalvstyrelse,
finansiering): Norge, Finland, Island

Indirekt kommunpolitik (fokus pa
kommunernas serviceproduktion):
Danmark, Sverige

Den nationella kommunpolitikens
karaktar

Stabil, langsiktig: Danmark, Sverige, Island

Foranderlig, paverkas av regeringsskiften:
Finland, Norge

17 Lidstrom 2022.
18 Sandberg 2018.




Eftersom de nordiska kommunernas uppgifter ar mangfacetterade gar det inte att pa
ett enkelt satt sammanfatta hur relationen mellan staten och kommunerna ser ut for
tillfallet. Kommunpolitiken som helhet &r ofta motstridig. Den direkta kommun-
politiken kan innehalla atgarder som syftar att minska statens normstyrning,

t.ex. frikommunférsok, samtidigt som reformer av sektorslagstiftningen okar
antalet normer som rér kommunerna.'® Ytterligare finns det betydande variationer

i styrningen av olika policysektorer i samma land.?

Med utgangspunkt i 6vergripande styr- och beslutsdokument som rér kommunerna,
bland annat den norska arliga kommunpropositionen och Danmarks arliga
kommunavtal gar det att identifiera ett antal teman och atgardshelheter som
aterkommer i flera nordiska landerna. 2

Kommunsektorns utmaningar beskrivs pa ett forhallandevis likartat satt i alla
nordiska lander. Kommunernas verksamhetsomgivning paverkas av strama stats-
finanser, demografiska forandringar och globalisering. Hallbarhetsfragor och
digitalisering lyfts fram som centrala politikomraden i framtiden. De senaste aren
har covid19-pandemin paverkat myndigheternas verksamhet och lyfts ocksa fram
som en motivering till behov av dndringar av finansierings- och styrnings-
relationerna mellan staten och kommunerna.

| den direkta kommunpolitiken gar det att identifiera bade atgarder som gar ut pa
att forandra ramarna for det nuvarande kommunsystemet och atgarder som gar ut
pa att utveckla relationerna mellan staten och kommunerna.

3.2 Strukturella reformer

| Finland genomfdrs 1 januari 2023 en omfattande reform av den offentliga social-
och halsovarden. Huvudmannaskapet for all socialvard, halsovard, sjukvard och
raddningstjanst dverfors fran kommuner och kommunalférbund till en ny regional
niva, valfardsomradena. Valfardsomradena leds av folkvalda fullméaktige-
forsamlingar. De saknar beskattningsratt och far merparten av sin finansiering i
form av statshidrag. Valfardsomradenas mojligheter att uppta lan och genomféra
investeringar utan statligt forhandsgodkannande ar starkt begransade. Det har
innebdr att den statliga styrningen av de sektorer som omfattas av reformen skarps
betydligt i jamforelse med nulaget, nar kommuner och kommunalférbund statt
relativt fria i genomférandet av verksamheten.?

19 se t.ex. Christensen 2022.

20 Moberg et al, 2022; Cronerdt, 2022.

21 se t.ex. Aftale om kommunenes gkonomi for 2023; Prop 110 S (2021-2022);
Finansministeriet 2022; SOU 2020:8; Government of Iceland 2022.

22 Sandberg 2022; Sandberg & Sjoblom 2022; RP 241/2020.
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Reformen har omfattande konsekvenser fér kommunerna i Finland. Ungefar
hélften av kommunernas personal éverfors till valfardsomradena. For att hantera
finansieringen av kommunernas och valfardsomradenas uppgifter sker en skatte-
vaxling mellan kommunerna och staten, som innebér att statens andel av inkomst-
beskattningen véxer. Efter reformen blir kommunernas viktigaste uppgifter
utbildning (forskola till gymnasium), kultur, samhallsplanering och regional
utveckling. Fran och med 2024 6verfors arbetsformedlingen fran staten till
kommunerna. Tyngdpunkten i kommunernas verksamhet forskjuts fran tjanste-
produktion till samhéllsutveckling.?

Reformens sammantagna konsekvenser for styrningen av den offentliga
forvaltningen i Finland &r betydande. I enlighet med den nationella forvaltnings-
strategin som antogs 2020 ska den offentliga sektorn (kommuner, valfardsomraden
och stat) i storre utstrackning betraktas och styras som en helhet.?* Nar det géller
styrningen av kommunerna innebar forskjutningen av kommunernas roll fran tjanste-
produktion till samhéllsutveckling ett paradigmskifte for den statliga styrningen av
kommunerna, aven om alla konsekvenser i det har skedet ar svara att 6verblicka.?

I Norge genomfordes en kommun- och regionindelningsreform 1 januari 2020.
Kommunindelningsreformen genomfordes i huvudsak frivilligt, medan den nya
regionindelningen fastslogs av Stortinget.?6 Kommunernas och regionernas
uppgifter andrades inte. Ett exempel pa kommunfragornas politiska laddning i
Norge &r att den regering som tilltradde hosten 2021 6ppnade upp for splittring av
genomfdrda region- och kommunsammanslagningar. En proposition om delning av
fyra sammanslagna regioner och en sammanslagen kommun antogs varen 2022.%
Ett forslag till nytt intéktssystem for kommunerna presenterades hosten 2022.28

En ny kommunallag tradde i kraft 2018. Med utgangspunkt i den antogs 2020 upp-
daterade principer for statens styrning av kommunerna.?® Enligt principerna ska
statens styrning av kommunerna bygga pa principen om generalistkommuner, dvs.
att alla kommuner oberoende av storlek har identiska uppgifter. Samma ar tillsattes
emellertid en kommitté for att utreda den norska generalistkommunmodellens

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

24 Finansministeriet 2020.

%5 Finansministeriet 2022.

% Bukve, 2021; Vabo et al, 2021; Askim et al, 2022; Klausen et al, 2022.

27 Prop. 113 LS, 2021-2022.

28 NOU 2022:10.

2% Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020.



framtid. Kommittén kommer att Iamna sitt slutbetdnkande i mars 2023.%° Som ett
led i utredningsarbetet har kommittén bland annat bestéllt en kartléggning av hur
de norska kommunerna klarar av sina lagstadgade uppgifter.3!

| Island fortsatter arbetet med att forandra kommunstrukturen med sarskilt fokus pa
de allra minsta kommunerna.

3.3  Styrningsreformer

Bland de nationella atgarderna for att utveckla relationen mellan staten och
kommunerna gar det att identifiera tva aterkommande inslag i 2020-talets
nationella kommunpolitik. Det ena handlar om olika former av avtal och
overenskommelser mellan staten och kommunerna. Det andra innebér att man
Oppnar for en utbkad anvandning av forsok for att 6ka effektivitet och lokal
handlingsfrihet inom kommunernas lagstadgade verksamheter. Bada bottnar i en
tanke om att det ar viktigt att starka tilliten och fortroendet bade mellan staten och
kommunerna och mellan de olika aktdrerna inom kommunerna. Tillit &r ett ofta
forekommande ord i danska, norska och svenska strategidokument, &ven om de
olika landernas definitioner och tillampning av begreppet varierar.

Trenden mot ett stdrre inslag av avtal och éverenskommelser ar tydlig, men
formerna varierar mellan landerna. Island tog 2018 i bruk en praxis med en
lagstadgad langsiktsplan for den nationella kommunpolitiken.® Malen i langsikts-
planen som godkanns av parlamentet slas fast for 15 ar framat och atféljs av en
atgardsplan som galler for fem ar framat.® | Danmark fungerar den langvariga
praxisen med arliga finansavtal mellan staten och kommunernas central-
organisation som den viktigaste plattformen for dialog mellan staten och
kommunerna.® | Sverige spelar 6verenskommelser mellan regeringen och Sveriges
Kommuner och Regioner en allt mer central roll som komplettering till den
reguljdra styrningen genom lagstiftning och statsbidrag.®” Den svenska regeringen
tillsatte i juni 2022 en utredning som ska analysera olika former for dialog och
samverkan mellan staten och kommunerna och komma med eventuella forslag till
nya samverkansformer.®

%0 Regjeringen 2020.

31 pedersen et al, 2022.

%2 Government of Iceland 2022.

33 Agenda 2021; Hjelmar & Jakobsen 2021; Foged et al 2022; Johansen et al 2022.
3 Althingi 2018.

3% Government of Iceland 2022.

3% Aftale om kommunenes gkonomi for 2023.

37 Statskontoret 2022:8, Montin 2022.

3 Dir 2022:809.

13



14

Tabell 3. Oversikt 6ver aktuella utvecklingsatgérder i de nordiska linderna 2022.

Atgirder med syfte att | Finland: Social- och halsovardsreformen 1 januari 2023: ny
férandra ramarna for regional forvaltningsniva, omfattande konsekvenser for
kommunernas kommunerna

verksamhet
Island: kommunstrukturféréandringar med fokus pd

kommuner under 250 invanare

Norge: Atertagning av genomférda sammanslagningar
Generalistkommuneutvalget

Avtal och Island: Langsiktsplan for den nationella kommunpolitiken
6verenskommelser 2018-

Danmark: Arliga avtal mellan stat och kommun

Sverige: Overenskommelser regeringen—SKR, utredning om
former for dialog och samverkan mellan stat och kommun
2022-

Forsok och experiment | Danmark: Frikommunférsok och valfardsavtal 2021-
Norge: Tillitsreformen 2021- (+ eventuell utvidgning)

Sverige: Utredning om férsoksverksamhet i kommuner och
regioner 2021-23

Anvéndningen av forsok ar mest systematiskt anvand i Danmark, dar frikommun-
forsok sedan 2012 ingatt i regeringens atgardsrepertoar for att utveckla och
effektivisera kommunernas verksamhet.® Fran och med 2023 kommer praxisen
med frikommunforsok/vélfardsavtal att utstrackas till alla kommuner. Utéver de
egentliga frikommunférsdken har Danmark dessutom utfort forsék med allman
utmaningsrétt och forsok i enlighet med permanenta forsoksparagrafer i sektors-
lagstiftningen.

Utvarderingar av forsoken visar att de tagits val emot i kommunerna och lett till
vissa forandringar, men att dagens komplexa styrningsomgivning ar utmanande
med tanke pa att ge kommuner och professioner storre frihetsgrader igenom-
forandet av lagstadgad verksamhet.*°

39 Hjelmar & Jakobsen 2021; Christensen 2022, Foged et al 2022.
40 Christensen 2022; Hjelmar & Jakobsen, 2021; Jensen & Strandby, 2022.



Norge har sedan 1992 en permanent lag om forsdk i kommuner. Lagen ar
fortfarande i kraft, men en evaluering fran 2020 visar att den &r okand och anvands
i ytterst liten omfattning.** Tillitsreformen som lanserades av den tilltradande
norska regeringen hosten 2021 kan enligt Kommuneproposisjonen for 2023
komma att innehalla inslag av forsok och undantag fran gallande lagstiftning.*2

| Sverige analyserar en utredning med mandat fram till 2023 hindren och
mdjligheterna att utdka anvandningen av forsék i kommuner och regioner.*®
Bakgrunden ar att flera statliga utredningar, bland dem Kommunutredningen lyft
fram en 0kad anvandning av lokala forsok som ett satt att 6ka kommunernas
kapacitet.*

4 Oxford Research 2020.

42 Prop 110S 2021-2022, Kommunal- och distriktsdepartementet 2022.
4 Dir 2021:110; SOU 2022:59.

450U 2020:8.
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4 Tematiska tyngdpunkter i forskning om
kommunernas utveckling i Norden
2020-2022

Det hér kapitlet lyfter fram de viktigaste tematiska tyngdpunkterna som fram i de
120 vetenskapliga artiklar som granskades for Oversikten. Det &r skal att upprepa det
som konstaterades i avsnitt 1.2, ndmligen att de vetenskapliga publikationernas bild
av det som sker pa kommunfaltet inte ar en kvantitativ aterspegling av det som
faktiskt sker i de nordiska kommunerna och i relationerna mellan stat och kommun.
Den vetenskapliga publiceringslogiken gynnar nya infallsvinklar pa bekostnad av
studier av institutionaliserad verksamhet och internationell publicering har fokus pa
det vetenskapligt allmangiltiga i stallet for pa det praktiskt specifika. Antalet studier
med explicit fokus pa statlig styrning och dess konsekvenser ar dartill relativt litet.

Det rader daremot inget tvivel om att de publicerade studierna sammantaget ger en
bild av fragestallningar och trender som &r aktuella i nordisk kommun- och region-
forvaltning och som direkt eller indirekt ocksa paverkar relationerna mellan staten
och kommunerna.

En sammantagen slutsats av de publicerade studierna ar att en stor framtida utmaning
bade for staten och kommunerna ar att hantera en organisatorisk och innehalls-
massigt komplex verksamhet, pa ett satt som inte skapar ohanterliga administrativa
bordor. Det forefaller ocksa oundvikligt att nya organisations- och verksamhets-
former bade loser problem och skapar komplikationer som pa sikt behover atgardas.

4.1  Komplexa och samverkansbaserade
organiseringsformer

Bland de drygt 120 vetenskapliga artiklar som ligger till grund for den hér
rapporten utkristalliserar sig ett dominerande tema, namligen komplexa och
samverkansbaserade organiseringsformer. Ibland anvénds den éverordnade
beteckningen hybriditet eller hybrida organisations- och styrningsformer.*

Temat faller sonder i flera delomraden: organisatorisk komplexitet inom den
kommunala organisationen, anvandning av parallella styrningsprinciper, genom-
forande av politik i natverk och ekosystem bestaende av offentliga och privata
aktdrer och involvering av personer och grupper utanfor det politiska systemet

i beslutsfattande och tjansteproduktion.

45 Vakkuri et al 2021.



Klaudi Klausen (2022) konstaterar i en surveybaserad analys av danska kommuners
bruk av struktur och styrningstdnkande att idén om kommunen som koncern &r
centralt for att forsta hur dagens kommuner fungerar. Det &r ett centralt inslag i
modern nordisk kommunférvaltning att kommunens organisation i 6kande
omfattning bestar av enheter med olika styrningslogik, att kommuner anvander sig av
parallella styrningsideal och att kommunens verksamhet praglas av véxande intern
och extern komplexitet.*

Intern komplexitet uppstar bland annat nar kommuner anvander sig av bolag for att
driva vissa delar av verksamheten.4

Extern komplexitet uppstar nar offentlig politik i 6kande utstrackning genomfors i
samverkan mellan kommuner och externa aktdrer inom privata och offentliga
sektorn. I litteraturen anvands begrepp som styrningsnatverk och ekosystem for att
beskriva fenomenet.*® En del forskare talar om en “’kollaborativ vindning” i synen
pa organiseringen av kommunal tjansteproduktion.*®

Ett uttryck for 6kad extern komplexitet handlar om nya modeller for att involvera
medborgare och intressenter i beslutsfattande och genomférande av politik. | dansk
forskning anvéands begreppet samskapande for att beskriva fenomenet. Framvéxten
av natverk for samskapande ar delvis en konsekvens av starkare lagkrav pa att géra
medborgarna delaktiga i beslutsprocesser.

Ett vdxande antal studier handlar om att hantera lednings- och legitimitetsproblem
i styrningsnatverk bestaende av representanter for organisationer fran olika
samhallssektorer.®

Den statliga styrningen av kommuner och regioner utmanas ocksa av den vaxande
interna och externa komplexiteten i hur offentlig politik genomférs. Ett par av de
studier som ingar i forskningsoversikten identifierar behovet av att statens styrning
i framtiden i 6kad utstrackning forhaller sig till den 6kade komplexiteten bade hos
organisationer och i policyfragornas utformning.*

46 T.ex. Klausen & Winswold, 2021; Kokko & Laihonen; 2021.

47 Berge & Torsteinssen, 2021; 2022; Bergh & Erlingsson 2020; 2022, Klausen &
Winswold 2021.

8 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; @llgaard Bentzen, 2021.
49 Vabg et al, 2022; Bertelsen et al, 2021, se ocksa studier om interkommunal samverkan:
Erlingsson & Folkesson 2022; Persson & Backstrom 2022.

% se t.ex. Kallstrom et al, 2021; Lehtinen et al, 2022; Sgrensen & Torfing 2022b; Vartto,
2021, Kjer et al, 2021.

51 Se t.ex. Gronow & Yl4Anttila, 2020; Hovik & Stigen 2022; Haugvaldstad & Tennds
Holmen, 2022; Kinder et al 2021; Rajala et al 2020, Sgrensen & Torfing 2021,

Vedeld 2022.

52 |_ghteenmaki-Smith et al, 2020; Osborne et al, 2022.
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4.2  Tredje generationens politikomraden

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

Stig Montin (2007) definierar som tredje generationens politikomraden. Tredje
generationens politikomraden kannetecknas av att de uppkommit som en reaktion pa
handelser i omgivningen, bade globalt och nationellt. I motsats till andra
generationens politikomraden, till exempel utbildningspolitiken och socialpolitiken,
har tredje generationens politikomraden en mer flytande organisatorisk identitet, dar
samarbete mellan offentliga och privata aktorer spelar en viktig roll i genomftrande
och finansiering av verksamhet.5?

Typiska exempel pa tredje generationens politikomraden som ocksa forekommer i de
analyserade studierna ar regional utvecklingspolitik, stadspolitik, klimatpolitik/
hallbar utveckling och folkhalsopolitik.>* Har finns en kongruens med vad som i
foregaende avsnitt konstaterades om hybrida och samverkansbaserade organisations-
former. Sakfragorna inom tredje generationens politikomraden ar sadana till sin natur
att de ofta forutsatter samverkan mellan aktorer fran olika samhallssektorer.

Migrationspolitik &r ocksa ett politikomrade som i aktuell forskning ofta anvéands
for att illustrera fragor pa axeln stat—-kommun. Inom migrationsomradet &r arbets-
fordelningen mellan nationella, regionala och lokala forvaltningsnivaer fortfarande
under omforhandling, samtidigt som dkad migration staller stora krav pa
kommunerna som organisation.>® Norska forskare har konstaterat att kommunernas
kapacitet och villighet att hantera migrationsfragor har forbattrats.>

Ytterligare ett politikomrade som i ljuset av forskningssammanstallningen verkar
vara pa framvaxt handlar om olika former av serviceinnovationer och demokratiska
innovationer, som pa samma satt som tredje generationens politikomraden kopplas
till samverkansbaserade organiseringsformer.%’

Motsvarande tankegangar kan identifieras ocksa i studier som rér landsbygds-
kommuner och perifera omraden. Makkonen & Kahila (2021) analyserar idén om
livskrafts-/vitalitetspolicy som utgangspunkt for 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 styrningsnétverk i kommuner i norra Sverige och norra Norge.

%3 Sandberg & Sjéblom 2022.

% Se t.ex. Bardal et al, 2021; Borge et al, 2021; Haarstad et al, 2021; Karppi & Vakkuri,
2021; Koivula et al, 2022.

%5 Se t.ex. Arora-Jonsson & Larsson, 2021; Hudson et al, 2021; Meer et al, 2021, Sgholt &
Aasland, 2021.

% Se Sgholt & Aasland, 2021.

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



4.3  New Public Management

Styrningsformer inspirerade av New Public Management &r fortfarande dominerade i
den interna styrningen av kommunerna, trots att nya styrningsideal fatt fotfaste bade
i kommunernas praxis och i den vetenskapliga diskussionen.*® De forskningsstudier
som ror marknadsstyrd kommunal tjansteproduktion galler i forsta hand svenska
forhallanden, vilket &r en naturlig foljd av att sadana I6sningar &r mest utbredda

i Sverige.*®

Studierna som ingar i materialet behandlar bland annat fragor som ror offentliga
upphandlingar och kontrakt®, nationell styrning av marknadsstyrd service®?, olika
serviceproduktionsformers legitimitets? och kommunala tjansteproducenters
agerande i en marknadsstyrd adldreomsorg®.

Ett par svenska artiklar analyserar specifika lagstiftningsatgarder som inférts for att
starka styrning och kvalitet inom skolans omrade, delvis mot bakgrund av den
specifikt svenska kontexten med ett stort inslag av marknadsstyrda skolor:
aterinforandet av skolchefen® och forstelararreformen®. Moberg m.fl. (2022)
identifierar i sin studie av styrningen av halsovard, aldreomsorg och grundskola
tydliga skillnader i sektorstyrningen, dér styrningen av grundskolan ger minst
frinetsgrader ar de lokala utforarna.

4.4  Digitalisering och datadriven férvaltning

Digitalisering, artificiell intelligens (Al) och datadriven forvaltning identifieras i
alla landers policydokument (se kapitel 3) som bade utmaningar och mojligheter
for kommunerna.

Bland de nordiska landerna har Danmark den langst utvecklade nationella decen-
traliseringsstrategin, vilket samtidigt innebar att de nationellt éverenskomna
modellerna ocksa ar styrande for verksamheten pa lokal niva. Studier som ingar i
Oversikten identifierar bland annat potentiella konflikter mellan effektivitet och
integritet i anvéndningen av digitala losningar i offentlig sektor.®

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.

83 Feltenius & Wide, 2022; Foged & Houlberg, 2022.

64 Roos m.fl. 2022.

% Alvehus et al, 2021.

% Aagard & Pedersen, 2022; Jargensen, 2021; van Kershergen et al, 2022.
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Mikalef m.fl. (2022) identifierar i en studie av kommuner i Finland, Norge och

Tyskland faktorer som mdjliggor och hindrar ibruktagande Al i kommuner. De

mojliggorande faktorerna handlar bland annat om uppfattning om kostnadsniva,
incentiv fran statligt hall och tillgang till stod for ibruktagande av teknik.®

Torfing m.fl. (2022) noterar i en studie av danska kommuner, att
Covid-19-pandemin ledde till permanent ibruktagande av digitala 16sningar och
andra verksamhetsformer som till en bérjan designades for att vara temporéra.

Den okade tillgangen till data mojliggor datadrivet beslutsfattande och databaserad
administration®®, men forutsatter ocksa aktiva atgarder for att politiker och tjanste-
personer ska vara villiga att anvanda data som grund for verksamhetsutveckling
och beslutsfattande.®®

Nagra studier synliggor hur ibruktagande av digitala I6sningar och okad insamling av
data skapar oforutsedda administrativa bordor for personal™ och fér medborgare™,
vilket indirekt kan kopplas ihop med den gryende avbyrakratiseringstrenden i
nordisk offentlig sektor™.

67 Se ocksd Luusua & Ylipulli 2021.

% Broomfield & Reutter, 2021.

% Rajala & Sinervo, 2021; Hansen & Nielsen, 2022.
0 Kautto et al 2020.

I @stergaard et al 2022.

72 Jensen & Strandby, 2022; Christensen 2022.



5 Sammanfattande iakttagelser

5.1  Fa stora forandringar av stat-kommunrelationen
men flera sma centraliseringstrender

Bade genomgangen av aktuella styrningstrender och artikel6versikten ger en
komplex och mangtydig bild av hur den statliga styrningen av kommunerna
utvecklats under de senaste aren. Det ar skl att notera att det ar ovanligt med
studier som explicit och systematiskt granskar effekterna och konsekvenserna av
olika former av statlig styrning av kommunerna. De sammanfattande iakttagelserna
bygger darfor pa en sammanvagning av iakttagelser fran de artiklar och rapporter
som analyserats.

Som de systematiska jamférande studierna av lokal autonomi i Europa indikerar
har inte skett nagra genomgripande forandringar av de barande elementen i
relationen mellan staten och kommunerna i Norden.” Det hér innebdr att huvud-
principerna for beskattning, statsbidrag, lagstadgade uppgifter och statlig styrning i
stort sett ar de samma som tidigare under 2010-talet och att det darfor inte gar att
iaktta nagra betydande forandringar med utgangspunkt i lokalautonomiindexet LAI
och dess delkomponenter. Undantaget ar reformen av social- och hélsovarden och
inrattandet av en ny forvaltningsniva, vélfardsomradena i Finland, som verkstalldes
1 januari 2023 och annu inte beaktats i de jamférande studierna.™

Daremot noterar bade den nordiska jamforande studien av kommunal sjalvstyrelse
fran 20197 och den nyaste europeiska uppfoljningen fran 20217 olika trender som
sammanfattas som “’krypande centralisering”. Centraliseringstrenden syns bland
annat i 6kad politisk diskussion om férdndrade huvudmannaskap for verksamheter
som idag ar kommunala, till exempel skola och halsovard och i okat ifragasattande
av sjalvstyrelse som organiseringsprincip.”” Den ovannamnda finldndska reformen
2023 innebér en kraftig 6kning av den statliga styrningen av social- och
hélsovarden.™

3 Ladner et al 2021.

7 Sandberg 2022.

75 Baldersheim et al 2019.
76 Ladner et al 2021.

7 Lidstrom 2022.

8 Sandberg 2022.
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I huvudsak maérks centraliseringstrenden i en stérkt statsintegration av den
kommunala verksamheten.”™ Det handlar till exempel om 6kning av antalet riktade
statshidrag, 6kad informationsstyrning och skarpta krav pa dokumentation och
uppfoljning, vilket ocksa Statskontoret uppmarksammat i sina dversikter.®

Coronapandemin 2020-2021 innebar i samtliga nordiska lander en temporért
skarpt styrning av kommunernas verksamhet.®! | landsoversikterna som utgor
basmaterial for Ladners m.fl. granskning av den lokala sjalvstyrelsens utveckling
varierar de nordiska landernas bedémning om i vilken grad pandemin har paverkat
kommunernas handlingsutrymme.8 Det ar viktigt att papeka att de har
beddmningarna ar 6gonblicksbilder och att det &nnu saknas systematiska analyser
av vilka langsiktiga konsekvenser pandemipolitiken hade for styrningen av
kommunernas verksamhet.

5.2  Komplex styrning av komplex verksamhet

Styrningens 0kade komplexitet och det 6kade antalet styrsignaler kan kopplas till
forandringar av lagstiftningens uppbyggnad och till den framvéxt av nya
politikomraden och samverkansformer som har en framtradande roll i den
publicerade forskningen (se kapitel 4). Den 6kade komplexiteten handlar bade om
lagstiftningens utformning och om konsekvenserna av att ett 6kat antal
verksamheter forutsatter samverkan mellan manga olika aktorer i samhallet.

De danska frikommunférséken och utvarderingarna av dem ar en bra illustration av
komplexiteten i den lagstiftning och de regelverk som styr kommunal verksamhet i
Norden pa 2020-talet. En stor del av frikommunférsoken i Danmark under

aren 20122020 fokuserade pa individinriktade kommunala verksamheter, i
synnerhet inom socialtjansten och inom arbetsformedlingen, som i Danmark &r ett
kommunalt ansvarsomrade. Frikommunerna ansokte om undantag bland annat fran
detaljerad reglering av process- och dokumentationskrav — t.ex. hur ofta en
arbetssokande ska traffa en handlaggare — och forsokte hitta Iosningar pa
situationer dar detaljerad sektorslagstiftning skapade problem fér medborgare som
anvénder sig av flera olika samhallstjanster.

Trots att frikommunforsoken bedoms som framgangsrika och i flera fall resulterade
i forenkling av lagstiftningen visar utvarderingarna ocksa att lagstiftningens
komplexitet gor det svart att dstadkomma férenklingar, trots att viljan finns. Vidare
konstaterade bade utvarderingarna av den forsta omgangen forsok 2012-2016 och

® Montin 2022, Ladner et al. 2021, Baldersheim et al 2019.

80 Statskontoret 2022:8; Statskontoret 2022:9.

81 Askim & Bergstrom 2022; Sandberg 2023.

8 Ladner et al 2021.

8 Rambgll & BDO 2016; Hjelmar & Ejersbo 2019, Hjelmar & Jakobsen 2021;
Holm Petersen et al 2021.



den andra forsoksomgangen 2016-2020 att all administrativ komplexitet i form av
processregler och dokumentationskrav inte &r en konsekvens av lagstiftning eller
annan statlig styrning, utan ocksa ar en foljd av kommunernas egna beslut.8*

Det sistnamnda konstaterandet kan kopplas till att flera av forskningsstudierna i
dversikten noterar att nya tillvagagangssatt kan skapa nya administrativa bordor for
medborgare och personal, trots att det har inte regleras avsiktligt. Det har géller
digitaliseringen av forvaltningen som 6kat den administrativa komplexiteten®, men
ocksa den dkande anvandningen av samverkansbaserade och hybrida organisations-
former som forutsatter nya former av dokumentation och rapportering for att klargora
gemensamma mal och resultat®®.

En liknande bild av lagstiftningens komplexitet formedlas av den norska kart-
laggningen av hur val kommunerna lever upp till lagstiftningens krav.®
Kartlaggningen som bestallts av Generalistkommuneutvalget, konstaterar att
bredden och specialiseringsgraden hos kommunernas lagstadgade uppgifter och att
kommuner som foljer lagstiftningen forvantas ha egen kompetens inom s pass
olika verksamheter som juridik, klimatrisker, lantbruk, ergoterapi, kulturminnen,
barntillsyn, arkiv och digitalisering. Utredningen konstaterar att ingen norsk
kommun helt och hallet lever upp till alla krav i lagstiftningen, men att de stérsta
svarigheterna finns inom sektorerna planlaggning och tillsyn och hos perifera
kommuner med fa invanare. En av slutsatserna utredningen drar &r att staten borde
forenkla de lagstadgade kraven pa kommunerna och alltid vérdera realismen hos ny
lagstiftning. Vidare borde staten ta ett stérre ansvar for att starka kommunernas
mojlighet att leva upp till lagstiftningen, bl.a. genom 6kade utbildningsinsatser.
Mer genomgripande I6sningar kunde till exempel innehdlla starkt statlig upp-
backning av de kommuner som har svarast att na upp till lagkraven, differentiering
av uppgifter mellan kommuner eller forstatligande av vissa verksamheter.%

5.3  Alternativ till fragmenterad och detaljerad styrning
formuleras — men ar svara att genomfora

Oversikterna i kapitel 2 visar att alla nordiska lander noterar att det finns problem
med detaljerad och fragmenterad styrning av kommunernas verksamhet och att
flera av landerna igangsatt utredningar eller reformer for att korrigera problemen.
Atgarderna omfattar bland annat 6kad anvéndning av tillitsbaserad styrning,
projekt som dppnar upp for fler lokala forsék och experiment och olika former for
avtal och 6verenskommelser mellan staten och kommunerna.

8 Rambgll & BDO 2016: Holm-Petersen et al 2021; Foged et al 2022.
8 Kautto et al 2020; Dstergaard et al 2022.

% Se t.ex. Kokko & Laihonen 2021.

87 Pedersen et al 2022.

8 Pedersen et al 2022, 113-123.
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En svarighet med de reformer som formulerats som ett svar pa de upplevda
problemen i relationen mellan staten och kommunerna dr att det handlar om politiska
ambitioner om en riktning, snarare an konkretiserad politik. Det hér géller de aktuella
reformerna om mer tillitsbaserad styrning® eller en mer helhetlig nationell politik i
forhallande till kommunerna®. Sa lange ambitionerna inte konkretiserats ar de svara
att folja upp och utvardera.

Bade Danmark, Norge och Sverige har under de senaste tio aren igangsatt reformer
eller program for att ersétta NPM-baserad styrning och kontroll med tillitshaserade
styrformer. Aven om ambitionerna tagit sig olika uttryck — i Sverige framst
utredningar, i Danmark lokala experiment, i Norge en nationellt styrd process for
att fa fram lokala utvecklingsprojekt — ar deras karna att ta i bruk styrning som i
storre utstrackning visar tillit till professionernas eget omdoéme och till lokalt
anpassade Idsningar.”

De studier som finns av ibruktagandet av tillitsbaserade styrformer visar att de ofta
stoter pa organisatoriska hinder som gor att de inte far genomslag, trots politiska
ambitioner. Goran Sundstrém konstaterar i en analys av den svenska forvaltnings-
styrningen att NPM-inspirerade styrformer haller stallningarna, eftersom de
organisatoriska strukturerna, fran myndigheter till rapporteringssystem, stoder dem.
Ambitionerna att stérka tillitsbaserad styrning backas inte i samma utstrackning
upp av organisatoriska strukturer.%?

Motsvarande iakttagelser gors i uppfoljningarna av de danska frikommunforsoken.
En i och for sig dnskvard ambition att starka tvarsektoriell samverkan till exempel
mellan socialtjénst och arbetsférmedling for att skapa en stoérre helhetssyn for
brukarna, stoter ofta pa svarigheter, eftersom lagstiftning, finansiering och
rapportering foljer sektorsgranserna.®

Studier av tillitshaserade styrformer i danska kommuner, dér styrformen varit i bruk
langst, visar att styrning som ger professioner och team stérre autonomi i genom-
forandet av verksamheten har potential att 6ka kvalitet, forbattra effektivitet och
starka de anstalldas arbetsmotivation, samtidigt som de staller stora krav pa resurser
och ledarskap pa de kommunala enheterna.*

Sammantaget: Trots att flera av de ndmnda forsoken att forandra relationerna mellan
staten och kommunerna i Norden &nnu &r pagaende och resultaten oklara, visar den
forskning som finns att styrningsambitionernas koppling till organiseringen och
finansieringen av verksamheten &r avgérande for i vilken man politiska ambitioner
for styrningen av kommunerna verkligen leder till férandrad styrning.

8 T.ex. Norge, se Kommunal- og distriktsdepartementet 2022,
% T ex. Finland, se Finansministeriet 2022.

1 Agenda 2021.

92 Sundstrom 2022.

% Holm-Petersen et al 2021.

% @ligaard Bentzen 2019; 2021.
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