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Forord

Kommunforskning i Vistsverige firar 20-drsjubileum. Under de gingna dren se-
dan starten 1989 har ett stort antal forskningsprojekt genomforts inom KFi
och resultat avrapporterats. Forskningen inom KFi ir och har varit starkt till-
limpningsorienterad och manga resultat har varit konkreta bidrag till hur ma-
nagementproblem i kommuner och landsting bist kan hanteras. Forskningen
har ocksd inneburit teoriutveckling och en 6kad torstielse for de omstindig-
heter och problem som politiker och tjinstemin stills infor i strivandena
efter indamalsenlig styrning, ledning och organisering av verksamheten.

Resultatredovisning har skett pd ménga olika sidtt men den viktigaste for-
men har for oss foretridare for kommuner och landsting varit KFi:s rapport-
serie inom vars ram nu 100 rapporter publicerats. Vad passar vil bittre dn att
i denna rapport nummer 100 sammanfatta uppnidda resultat och samtidigt
beskriva den programstruktur som nu giller for forskningen under de nir-
maste dren. Baserat vad som dstadkommits pekas dirigenom ut inom vilka
omraden fortsatt forskning planeras.

Rapporten ir forfattad av Bjorn Brorstrom, Sven Siverbo och Rolf Solli
som ansvarar for var sitt av de tre forskningsprogrammen. Jag ser fram emot
nya projekt, redovisning av nya viktiga forskningsresultat och fler viktiga rap-
porter publicerade i rapportserien.

Lidkiping 091111

Kenth Lindstrim
Kommundirektor och ordforande
1 Kommunforskning i Vistsverige






Inledning - inriktning program och rapporter

Inledning - inriktning, program
och rapporter

Kommunforskning i Vistsverige (KFi) bedriver forskning inom omridet kom-
munal ekonomi och organisation. Inom ramen for det 6vergripande omri-
det organiseras forskningen i olika program och verksamheten presenteras i
torhillande till dessa program. Satsningar har genomforts p4d att utveckla de
utvalda programmen dels i form av férdelning av interna resurser, dels i form
av ansOkningar om extern finansiering. Sedan starten av KFi 1989 har for-
indringar skett vid ett flertal tillfillen av programstrukturen som ett led i
verksamhetsutveckling och anpassning till nya forutsittningar av skilda slag;
nya viktiga problem och omstindigheter dyker upp samtidigt som andra fra-
gor, i alla fall for tillfillet, dr firdigforskade. Den struktur som nu tillimpas
innebir forskning inom tre program. Dessa ir redovisning, organisering och
styrning. Den valda indelningen och strukturen markerar vikten av en bred
ansats i studier av kommunernas och landstingens strivanden efter utveckling
av demokrati och effektivitet.

De tre programmen priglas av en hog grad av tillimpningsorientering.
Syftet med forskningsverksamheten inom KFi dr och har varit att férena teo-
riutveckling med en ambition att bidra till praxisutveckling genom att argu-
mentera for indamalsenliga 16sningar pd de problem som studerats. Det ir ett
kinnetecken for KFi-forskning och KFi-forskare att vara vil fortrogen med
praxis, studera effekter av de modeller och metoder som tillimpas och inte
vidja for att foresld sitt att hantera problem och utmaningar. Det ir ett for-
hillningssitt och en forskningsstil som utmirkt verksamheten sedan starten
tor 20 ar sedan och som fortsatt kommer att vara ett utmirkande drag.

For en forskningsorganisation med hoga ambitioner att arbeta nira prak-
tiken och péverka utvecklingen ir det av central betydelse att utveckla fun-
gerande former for spridning av forskningsresultat. Ett indamalsenligt och
beprovat sitt att sprida resultat dr att etablera och publicera resultat inom
ramen fOr rapportserier. Det skapar en systematik i dterapporteringen av fram-
komna resultat. En publicering i en rapportserie innebir ocksa en kvalitets-
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Inledning - inriktning program och rapporter

bestimning av den enskilda rapporten. Den forsta rapporten i KFi:s rap-
portserie publicerades redan 1988, det vill siga fore det att verksamheten
formellt sitt startade. Anledningen till tjuvstarten var att vi i diskussionerna
med kommuner och landsting om att bilda KFi ville ha ett exempel pd den
typ av forskning som skulle komma att bedrivas.

Rapportserien omfattar nu 6ver 100 rapporter. Under 2009 passerades
nummer 100 i serien och ett beslut fattades om att vika detta nummer it en
rapport som summerar forskningsverksamheten inom KFi under de giangna
20 aren och stakar ut den framtida forskningsinriktningen. En sidan sum-
mering kan med fordel baseras pa utgivningar i rapportserien. Den forskning
som har bedrivits och publicerats inom KFi kan ocksi med fordel sorteras in
i de tre programmen som nu giller och huvuddelen av de rapporter som pu-
blicerats kan hinforas till ndgot av de tre nu gillande programmen.

I de f6ljande avsnitten i denna hundrade rapport beskrivs forskningen inom
de tre omrddena redovisning, organisering och styrning. Inriktningen pa och
utvecklingen av forskningen skildras 6versiktligt och framkomna resultat fran
ett antal av genomforda och publicerade studier redovisas. Rapporten avslu-
tas med ndgra kommentarer under rubriken ”Av fortsatt angeligenhet”.



Redovisning

Redovisning

Det 6vergripande syftet med forskning och utveckling inom programmet
”Redovisning” dr att bidra till en forindring och forbittring av den kom-
munala redovisningen i enlighet med anvindarnas informationsbehov. Forsk-
ningsresultat ska ligga till grund for relevanta forbittringar av informationen
i redovisningsrapporter av skilda slag och dé sirskilt arsredovisningen. Det
synsitt som priglar forbittringarna ir att utvecklingen 6ver tid ska fingas
och att jimforelser over tid ska kunna goras utan oro for att siffrorna inte ér
jamforbara. En uppgift for redovisningen ir att identifiera problem, vilket in-
nebir mojligheter for olika intressenter att fatta nodvindiga beslut avseende
torindring och omorientering. Redovisningen av finans och verksamhet ska
ligga till grund for beslutsfattares stillningstagande till om enheten klarar
uppstillda krav pd god ekonomisk hushillning.

Utveckling

For 30 dr sedan uppmirksammade en forskargrupp vid foretagsekonomiska
institutionen vid Goteborgs universitet att den ekonomiska uppfoljningen
och analysen i minga kommuner och landsting var undermalig eller kanske
snarare obefintlig. Mdnga kommuner hade ingen 16pande budgetuppfoljning
och den kommunala drsredovisningen eller det kommunala bokslutet, som
det benimndes dd, var med ndgra fi undantag av synnerligen lag kvalitet. Ett
flertal forskningsprojekt startade med fokus pd ekonomisk uppfoljning och ut-
virdering av verksamhet. Resultat publicerades i borjan och mitten av 1980-
talet ddr forklaringar till den rddande situationen redovisades tillsammans
med forslag till forbittringar och hur dessa skulle ske. Det handlade om hur
en annan ordning skulle skapas. Forskningen priglades siledes av normativa
inslag.

Under 1980-talet reformerades den kommunala redovisningen och dra-
matiska forindringar skedde av modellen f6r budgetering och redovisning.
Forskargruppen foljde utvecklingen och medverkade aktivt i debatten och i
utveckling av normer och modeller. Nir KFi etablerades och verksamheten



Redovisning

startade var det alldeles naturligt att den kommunala externa redovisningen
blev ett viktigt forsknings- och utvecklingsomride. Studier av extern redo-
visning och finansiell bedomning var med pd KFi:s forskningsagenda redan
fran start och omradet har sedan hingt med i 20 dr. Av de 6ver 100 rappor-
ter som nu har publicerats har ett tjugotal behandlat kommunernas externa
redovisning samt modeller och metoder for finansiell bedomning.

Over tid har olika aspekter fokuserats och en kunskapsutveckling skett.
Det finns en rod trad i utvecklingen av forskningsverksamheten och ett mons-
ter rorande vilken forskning som planerats och genomforts. Det borjade med
en utvirdering av den modell for kommunal budgetering och redovisning
som presenterades 1986 och som implementerades i kommuner och land-
sting 1 direkt anslutning till presentationen av den nya modellen och rekom-
mendationen. Utvirderingen visade att modellskiftet — frin Kapitalredovis-
ningskommitténs unika modell (KRK - 56) till Svenska Kommunférbundets
och Landstingsforbundets modell (Kf/Lf — 86) inspirerad av den privat-
rittsliga redovisningen — uppfattades som en forbittring vad giller informa-
tionens tillginglighet. Men brister patalades ocksd, bland annat att visentlig
information om verksamheten saknades. Modellen avser rapportering av den
finansiella utvecklingen och stillningen men de intervjuade politikerna me-
nade att det som i forsta hand dr av intresse dr information om verksamhe-
ten. Samtidigt har det hela tiden varit var 6vertygelse att det dr viktigt att
fortroendevalda intresserar sig for den finansiella redovisningen och utveck-
lar kunskaper och forstielse for den finansiella utvecklingen och stillningen
i syfte att kunna anligga ett helhetsperspektiv pA kommunens utveckling.

Efter utvirderingen f6ljde normativa rapporter om principer, modeller och
regler. I en rapport som publicerades 1990 beskrevs redovisningens utveck-
lingslinjer och grunder och uttalanden limnades avseende inneborden av god
redovisningssed. Ndgra ar senare, 1992, skrevs kravet pd god redovisnings-
sed in i kommunallagen vilket féranledde en studie och rapport dir inne-
borden nirmare beskrevs och dir forskarna tog tydlig stillning for vilket
torhillningssitt och vilka principer som bor gilla, en slags uppgorelse och en
deklaration av vad Kommunforskning i Vistsverige anser. Argument for full-
stindig oppenhet och tillimpning av forsiktighetsprincipen framférdes i rap-
porten.

Efter en stark fokusering p4 teori och principer 6vergick forsknings- och
utvecklingsverksamheten till en fokusering péd utveckling av modeller for fi-
nansiell analys och bedémning. 1999 publiceras en rapport, tillika bok utgi-
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ven pd Studentlitteratur med titeln ”Finansiell bedomning — Tre perspektiv”.
I boken sammanfattas ett halvt decennium av framkomna och presenterade
idéer och resonemang av prévade och preliminira modeller for finansiell ana-
lys. I rapporten argumenteras for vikten av jimforelser och en standardiserad
modell for finansiell analys. Den modell som presenteras som en rekommen-
dation till kommuner och landsting benimns RK-modellen. RK idr en for-
kortning av de fyra ingdende dimensionerna resultat och kapacitet respektive
risk och kontroll. Genom mitning i fyra perspektiv erhills en allsidig bild av
den finansiella utvecklingen och stillningen. I boken ”Finansiell bedomning
— Tre perspektiv” presenteras ocksd en modell for finansiella jimforelser. De
finansiella profilerna som sedermera utvecklats till Kommunforskning i Vist-
sveriges mest omfattande projekt och verksamhet redovisades forsta gingen
i boken. Efter 1999 har modellutvecklingen framforallt bestitt i att justera
RK-modellen och folja hur praxis tar hand om modellen. De ingdende nyckel-
talen har reviderats och vi har kunnat konstatera att den strukturerade mo-
dellen for finansiell analys anvinds av allt fler kommuner. Aven idén att
ekonomichefen [imnar en egen kortfattad bedémning av det ekonomiska till-
standet och utvecklingen har anammats och tillimpas av ett antal kommuner
och landsting.

En annan uppmirksammad friga under egentligen hela 1990-talet dir
KFi-forskare varit engagerade har rort redovisning av det kommunala pen-
sionsdtagandet. Ett flertal rapporter och debattinligg publicerades. KFi-fors-
kare drev vikten av redovisning pd bokforingsmissiga grunder, det vill siga
redovisning av hela dtagandet som skuld och férindringen mellan dren som
kostnad. Den modell som sedermera skapades och skrevs in 1 Lagen om kom-
munal redovisning, den sd kallade blandmodellen, kritiserades kraftigt av KFi-
torskare och numera forefaller dven blandmodellens konstruktérer och
varmaste tillskyndare vara pé vir sida. Glidjande i och for sig, men det hade
varit bittre om modellen aldrig hade utvecklats, foreslagits och anvints.

I borjan av 2000-talet, nir striden om pensionsredovisningen var éver och
modellerna for finansiell analys tillsvidare pa plats, fokuserades istillet innu
distinktare pd anvindarperspektivet. Kopplat till juryarbetet inom ramen for
KFi:s tivling ”Bista kommunala drsredovisning” genomfordes studier och
forfattades rapporter dir den kommunala drsredovisningen granskades ut-
ifrdn ett tillginglighets- och anvindarperspektiv. Informationsinnehdllet i ars-
redovisningarna har kartlagts, enkitstudier har genomforts dir fortroende-
valda har gett uttryck for uppfattningar om drsredovisningarnas innehall, ut-
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Redovisning

formning och anvindbarhet. 2007 publicerades boken ”Allt om den kom-
munala drsredovisningen” som innehaller ett antal olika uppsatser. Boken ir
dels en sammanfattning av en uppsittning genomforda studier, dels ett av-
stamp infor fortsatta studier dir sambandet mellan informationsinnehéll och
ekonomisk bedomning studeras.

Under de senaste dren har ocksd styrperspektivet uppmirksammats genom
studier av hur kommuner och landsting beskriver innebérden av god eko-
nomisk hushéllning och formulerar mal for sévil finanser som verksamhet.
Genomgangar av budgetdokument och drsredovisningar visar att forbétt-
ringar sker over tiden pd det sittet att fler formulerar mil och malen relate-
ras till god ekonomisk hushillning. Stora brister finns emellertid och da
sarskilt vad giller verksamhetsmal. Det finansiella perspektivet dr mer vilut-
vecklat men inte sillan saknas redovisning av en finansiell strategi och upp-
foljning av utfall i forhéllande till denna strategi. Det finns en stor potential
att utveckla den finansiella styrningen och det finns anledning for KFi att
medverka i en saidan utvecklingsprocess.

De genomforda studierna av anvindning och utformning av den kom-
munala drsredovisningen ligger ocksa till grund for en present ifran KFi till
Radet f6r kommunal redovisning, nimligen en referensram for den kommu-
nala redovisning baserat pa ett anvindarperspektiv. Denna referensram for
redovisning kan anvindas som underlag vid den fortsatta utvecklingen av den
kommunala redovisningen.

Lagesbeskrivning

Redovisningsforskningen inom KFi idr och har varit starkt tillimpningsorien-
terad. Den har baserats pa en stor fortrogenhet med de forutsittningar och
omstindigheter under vilka redovisning anvinds. Forskarna har varit aktiva i
debatten och haft ambitionen att bidra till goda l6sningar och utveckling av
bista praxis. Den valda inriktningen har varit naturlig och aldrig egentligen
ifrigasatts. Men den kan ske pa bekostnad av ett mer distanserat och proble-
matiserande forhéllningssitt till redovisning. Fortrogenhetskunskapen som
successivt utvecklats kan leda till att nya saker inte uppticks och att perspek-
tivrikedom 1 tolkningar och slutsatser 6ver tid avtar (se Elzinga, 2009). En
sddan utveckling kan givetvis avvirjas och har avvirjts genom att utnyttja den
forskningsmiljo som KFi-nitverket i sin helhet erbjuder. Hir finns ett viktigt
kritiskt forhallningssitt som innebir en 6kad kvalitet i de projekt som ge-
nomfors och de i rapporter och resultat som publiceras.
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Redovisning

Metodologiskt har forskningen i hog grad baserats pd personliga intervjuer
och dokumentstudier. Vi kommer att fortsitta att kartligga informationsin-
nehall och att tolka empirisk data insamlad genom personliga intervjuer, men
vi ser framfor oss okade inslag av redovisningsexperiment och avancerad ak-
tionsforskning. Med det senare menas di inte i enlighet med den klassiska
sociologiska inneborden av aktionsforskning att vi ska stilla oss pa den sva-
gas sida — vem det nu kan vara i dessa sammanhang — utan om att vi ska med-
verka aktivt i utvecklingsprojekt och utvirdera vira egna losningar.
Experiment handlar om att anvindare helt enkelt far virdera information i
forhillande till beslutsalternativ, det dr ett bra sitt att forfara for att komma
nira hur bedémningen egentligen sker och varfor.

Studierna av kommunal extern redovisning har bedrivits med en given ut-
gingspunkt och 6vertygelse, nimligen att en externredovisning av hog kva-
litet befrimjar demokrati och effektivitet. En tillginglig drsredovisning,
baserad pd god redovisningssed och fri frin ledande resonemang och virde-
ringar skapar forutsittningar for kunskapsutveckling och en faktabaserad
debatt om den kommunala ekonomin. Flera fortroendevalda kan delta, ex-
perternas, det vill siga sdvil tjinstemidn som heltidsanstillda politiker, kun-
skapsovertag minskar. En tillginglig arsredovisning innebir ocksa att bittre
frigor kan stillas. En drsredovisning av hog kvalitet befrimjar effektivitet
genom att dysfunktioner avslojas och resurstordelning kan ske pé ett sitt som
skapar okad effektivitet.

En ytterligare och inte alls oviktig aspekt ir att drsredovisningen ir eko-
nomikontorets externa dokument. En hog kvalitet vittnar om ett fungerande
ckonomikontoret. Det idr kronan pa verket tor en professionell organisation.
Virdet av att signalera professionalism ska inte forringas och faran med att
avge ett dokument av lag kvalitet i uppstillningar, texter och analyser och
som dessutom ir svértillgingligt ska inte underskattas. Hela kommunen be-
doms utifrin dokumentet. Det 4r mycket svart att forstd varfor en offentlig
organisation viljer att presentera en drsredovisning av undermdlig kvalitet,
otillginglig och 1 avsaknad av rejila och professionella analyser.

Nya fragor

Ett intressant projekt med anledning av resonemanget ovan — en kommande
rapport — ir att studera sambandet mellan ekonomisk kontroll, uppskattning
av ekonomikontoret frin beslutsfattare och kvalitet pd den kommunala ars-
redovisningen. En hypotes ir att god ekonomisk kontroll samvarierar med en
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god kvalitet pa arsredovisningen och att beslutfattarnas uppskattning ir hogre
i detta fall. Inom programmet uppmirksammas ocksa den konflikt som upp-
fattas foreligga mellan sittet att hantera poster i redovisningen och vikten av
att kunna fatta lingsiktigt rationella ekonomiska beslut. En aktuell friga dr hur
krav pa kommunala engagemang i utveckling av infrastruktur och forbitt-
ringar av miljon hanteras kommunalekonomiskt och i redovisningen. Studi-
erna av stora investeringar eller bidrag till investeringar i syfte att 4stadkomma
en hallbar utveckling innefattar ocksd en uppmirksamhet pd kommunaleko-
nomiska konsekvenser pa kort och lang sikt. Vara analysmodeller bor inne-
fatta bedomningar av hur kommunen som enhet bidrar till en hallbar
utveckling. For att finga huruvida kommunen som territorium bidrar till hall-
bar utveckling, tillvixt och vilfird fordras att redovisningsenheten avgrinsas
pd ett vidare sitt dn i traditionell redovisning. Vilken service fir medborgarna
totalt sett och med vilka konsekvenser? Hur samverkar niringsliv, kommun,
region och statliga myndigheter i syfte att kunna erbjuda kvalitet? Hur styrs
helheten? Hur skapas utvecklingskraft? Uppgiften idr att forsoka finga och
presentera data si att de formulerade frigorna kan besvaras. I forsknings-
arbetet innefattas att medverka till utveckling av alternativa modeller for av-
grinsning och mitning och att problematisera de tillimpningar som fram-
kommer.

Ett annat omrade dir forskning och utveckling genomf6rs och bor inten-
sifieras dr tillimpning av RK-modellen i verksamheten. RK refererar till fyra
mdtt: resultat, kapacitet, risk och kontroll. Modellen ir frekvent tillimpad i
kommunala arsredovisningar for att beskriva och analysera finansiell utveck-
ling och stillning. Analyser med stéd av RK-modellen av kommunala verk-
samheter planeras. Inom ramen for modellen beskrivs verksamheterna
flerdimensionellt, kvantitativt och kvalitativt och med ett speciellt framstill-
ningssitt. Det inbjuder till anvindning och kunskapsutveckling och parerar
dirigenom for trostlosa diskussioner vid jamforelser mellan olika enheter hu-
ruvida presenterad information verkligen idr jimforbar.
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Organisering

KFi:s engagemang inom ”Organisering” har ocksa en ling tradition. Nir KFi
startade fanns redan en mingd projekt som behandlade organisering i kom-
muner. Inférandet av kommundelsnimnder var en erfarenhet av betydelse
som satte fokus pa minga omriden som senare skulle komma att hamna, i
KFi:s rapportserie. En sidan fokusering som varit stindigt dterkommande
har handlat om relationen mellan politiken och forvaltningen. I sin naturliga
torlingning kommer forskningen att handla om den kommunala organisa-
tionens styrka och svaghet nimligen hur demokrati och eftektivitet och de
olika logikerna kan forenas. Om det finns ett overgripande drag i forskningen
vid KFi sa dr det att effektivitet har blivit organiseringens praktiska fokus dven
om demokratins ideal varit aldrig s vigledande. Iakttagelsen dr mindre ett ut-
slag av forskningsbetingande val eller metoder och mer utslag av trender av-
seende den offentliga sektorns organisering i allminhet. KFi har befunnits
sig 1 mitt i vad det giller det som med tiden kom att benimnas New Public
Administration.

Reformer och reformering - utveckling och lagesbeskrivning

Det har alltid funnits ett sdrskilt intresse inom KFi for decentralisering och da
speciellt som en reaktion pa den odefinierade centralisering som ibland har
kallats ocentralisering. Kommundelsreformerna var ett exempel pd att hitta en
organisering som bdde ledde till central styrning och lokalt tillvaratagande av
kunskaper som faktiskt bara finns lokalt. Ett sitt att resonera om detta var
att prata och skriva om resultatenheter som fundament i styrningen och lo-
kala befogenheter av format for verksamhetsansvariga. KFi:s studier visade
tydligt att det var en begreppsapparat och ett sprikbruk som var ovanligt litt
att fora in i kommuner och effekterna var positiva biade pd ekonomi i me-
ningen hushallning men ocksd pd verksamhetens utveckling. Poingen med
forindringen lig mindre, men dock, i modelltinkandet och mer i dialogen
mellan ekonomer och verksamhetsansvariga. Sa hir 20 dr senare dr det tid
att stilla sig frigan om varfor decentralisering inte lingre verkar vara pa
modet. Forklaringen édr dels att det krivs mycket arbete for att uppritthalla
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en intressant dialog men ocksié att det kontinuerligt finns ett behov av admi-
nistrativ fornyelse. Den lokala fokuseringen kallas idag processorientering,
metoden kallas lean-production. Samma metod som pa 1980-talet benimn-
des ”S4 gor Toyota”.

Reformer ir absolut moderelaterade. Att de sprids inom Sveriges grinser
ir inte sirskilt konstigt. Konsulter, myndigheter och sidana organisationer
som KFi dr mycket bra pd att sprida just idéer och inte minst aktorer inom
offentlig sektor forefaller vara bra pa att lyssna. Men idéer kommer nigon-
stans ifrdn och dirfor blev det ett spar inom organiseringsforskningen att jim-
tora med andra linder. Det fanns av olika anledningar motiv att titta nirmare
pd de linder som Sverige brukar ta efter. Ett sidant land 4r England, det ér
inte bara musik som kommer dirifrdn utan ocksd modeller fér den offentliga
sektorns reformering. Detta skedde vid en tid di England mobiliserade for det
som kom att kallas Best Value, det vill siga en samling styrtekniker med revi-
sion 1 spetsen som delvis initierades redan av Thatcher men som fullfoljdes av
regeringen Blair. Totalt sett en imponerande reform inte minst om man ser
till resursinsatsen. Snart stod det klart att det fanns andra linder som hade in-
tort Best Value och det fanns anledning att studera vad som menades med
det. Forutom Sverige och England blev Australien, delstaten Victoria, jim-
forelseobjekt. Studien blev en malande beskrivning 6ver hur 6versittning av
idéer fungerar. England hade en reform som kort kan beskrivas som nigot
som kallades Best Value. Reformen inneholl en rik arsenal av styrtekniker.
Victoria hade nagot de kallade Best Value men anvinde knappast alls de tek-
niker som anvindes i England. Slutligen har vi Sverige nigot som visade sig
innehalla en betydande del av de tekniker som England anvinde sig av men
benimningen fanns inte. Kopiorna bli annorlunda in originalet och man skall
inte nodvindigtvis lata sig forvillas av vad reformer kallas.

Ett annat bidrag for jamforelsen av reformer visar att var tid har renodlat
sina reformer. I historiebockerna kommer vi snart att kunna lisa att vi fram
till ndgon ging pa 1970-talet organiserade den offentliga sektorn utifran ett
byrékratiskt ideal (Public Administration). Under 1970-talet nigon ging kom
vi att ersitta det byrdkratiska idealet med ett mycket tydligt planeringsideal
(Public Management) for att under 1990-talet forma ett nytt ideal som kom
att kallas New Public Administration (NPM). Men vira studier visade snarare
att det dr en oordning i reformerandet. Det idr en sympatisk oordning dir
alla stadier finns representerade samtidigt och dir utveckling kan beskrivas
som gdende at vilket hall som helst pd samma géing.
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Flera KFi-rapporter inbjuder till diskussioner om en mingd foreteelser av-
seende reformer. Det vore frestande att ingdende diskutera hur reformer
sprids baklinges. Kommunerna i Victoria verkade 2007 varai det reformlige
dir svenska kommuner befanns sig 10 dr tidigare. Sverige 4 sin sida fanns vid
denna tid i det reformlige dir Victoria var for 15 ar sedan. Diskussionen
skulle ocksa kunna handla om skillnaden mellan prat och handling i véra tva
fall. Mycket prat och lite handling (Sverige) skulle kunna stillas mot lite prat
och mycket handling (Victoria). Vi har dock valt att fista blicken pé forhél-
landet gamla idéers forindring och diskutera vad det 4r som far dem att ak-
tiveras. Ett framtridande drag over tid 4r att det mesta som hinder i de
studerade organisationerna har funnits dir linge men plotsligt far nigot redan
befintligt stort genomslag. Det som dd har hint dr att det som var lite har bli-
vit mycket och vice versa, kombinationen varierar 6ver tid.

For att forstd kombinerandet och mycket annat har vi i dessa studier haft
stor nytta av Gabriel Tardes (Tarde 1890,/1962) tankar. Idéer behover enligt
Tarde en logisk overligsenhet, vara fornuftiga och inte bryta mot traditioner
om de skall bli verklighet. Eftersom argumentet blir att vi redan provat i liten
skala och det anses ha fungerat kan man gora mer av samma sak. Beprévade
idéer har ocksd goda forutsittningar nir det giller att inte stota sig med redan
institutionaliserade idéer. De senare innehdller mer eller mindre sediment av
de gamla idéerna. Att byta namn behover sjilvfallet inte vara ett avgorande
problem. Allonymism, namnfragan, kan med detta betraktelsesitt bestim-
mas som mycket vanligt, kanske till och med den vanligaste egenskapen hos
nya reformer. Diremot forefaller det rimligare att omvandla Tardes tanke om
att modecentra ir styrande till att se dem som katalysatoriska. Det enda vi
sett dr alltsd ndrmast former av det Tarde kallar vanehirmande. Det som pre-
senteras som en ny idé har goda forutsittningar att accepteras om den inne-
haller tillrickligt manga kinda komponenter. Betraktat pa detta sitt blir
reformer, sirskilt dess enskilda komponenter, foremal for stindig dtervinning
som i dtervinningsdgonblicket egentligen ir nya kombinationer. Hallbarhe-
ten hos reformer ir alltsi hog.

Vad saker och ting kallas skall inte underskattas, det ir ett tecken pd hur
man ser pa forindring. I KFi:s drliga enkit far respondenterna uppge vilka
reformer de tillimpar respektive diskuterar. I kristider dr det vanligt med upp-
fattningen att kris skapar mojligheter till férindring. Hér 4r vi 4nnu inte rik-
tigt sikra pa vad som giller men det verkar som om det dr tvirtom.
Kommuner som tror att de med all sikerhet kommer att uppvisa underskott
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anvinder firre reformer dn de som inte tror att de kommer att gora det. Vi
har en vilgrundad hypotes som siger att kommuner med dilig ekonomi ir
mindre forindringsbenigna dn de som har god ekonomi, sirskilt avseende re-
former som ir ekonomistyrningsorienterade. Hur det dr med detta ir ut-
gingspunkt for fortsatt forskning.

Ledarskap - utveckling och lagesbeskrivning

Studierna av kommundelsreformer och efterféljande reformer och da sirskilt
de som satte fokus pd ansvar ledde till ett intresse av att studera vad ledare gor,
hur de gor det och varfor.

Att forindringsarbetet dr beroende av manga aktorer dr i det ndrmaste sjilv-
klart. Vir utgingspunkt hir har varit att ledande aktorer dr kommunstyrelsens
ordforande, kommundirektoren, ekonomichefen och forvaltningschefer. Det
finns fler av betydelse men ocksé vira data siger att just dessa rollinnehavare
tillsammans stir for huvuddelen av det inflytande som beh6vs om forindring
skall komma till stind eller inte.

Kommunstyrelsens ordférande 4r den roll vi 4nnu si linge har studerats
minst. Ett par bécker har kommit ur den hir delen av programmet. Studierna
visar timligen tydligt att ”Kommunens starke man” (som allt oftare dr en
kvinna) dr fenomenal pa att forankra idéer. Snarare forankringsforméga dn
att peka med hela handen dr den dominerande metoden. Ett kommunalrad
sammanfattade rollen med ”Man fattar inte de beslut man vill utan de man
kan”. I en foljande studie observerades ett kommunalrad under tvd veckor,
det blev en vildigt speciell studie eftersom kommunalradet hann med forvi-
nansvirt mycket under dessa veckor, bland annat att avgd. Den huvudsakliga
torklaringen till att kommunalradet tvingades avgé var just en miss i forank-
ringsprocessen.

Kommundirektorsstudierna har pagatt lingst, snart femton ar. Hir fram-
trider en aktor som finns i den definitiva skidrningspunkten mellan politik
och forvaltning. Forvisso finns han (for det ir fortfarande oftast en han) inom
forvaltningen men med sé tita kontakter med politiker att det dr rimligare att
beskriva dem som en buffert mellan politik och férvaltning dn som en re-
nodlad forvaltningsroll. I denna skirningspunkt finns det en utsatthet och
risken att bli avsatt dr pdtagligt stor och nira nog alltid nirvarande. En klok
kommundirektor har en plan for hur han skall agera om avsittning skulle bli
fallet. A andra sidan ir fenomenet med osikerhet s kint att dteranvindningen
av kommundirektorer dr ganska stor. En sirskild studie om just avveckling vi-
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sade att det faktiskt bara ibland blir sd att det blir avsittning, det behover inte
finnas en tydlig plan frin de som avsitter. Kirnan i kommundirektorens ar-
bete visar sig vara att med takt och taktik processa drenden genom organisa-
tionen. For att uppnd detta fordras olika typer av strategier, forhillningssitt,
relaterat till vem och vad i nitverket det handlar om.

En tredje grupp som belysts sdrskilt dr kommunernas ekonomichefer. Tre
enkiter har genomforts: 1998, 2004 och 2009. Det dr ungefir samma enki-
ter som anvints till kommundirektorerna och omfattar cirka 250 frigor och
vi har alltid en forvanansvirt hog svarsfrekvens, mellan 70 och 80 procent ér
det normala. Till detta kommer flera intervjuserier. Det 4r mycket data hir
ocksa.

Ekonomichefernas del av styrningen dr betydande. Sirskilt nir det giller
resurstordelningstrigorna ir ekonomicheferna de viktiga aktorerna, till ex-
empel viktigare 4n kommundirektoren, vilket bdda kategorierna ir 6verens
om. Men generellt giller att ekonomichefens agerande baseras pa ett lagmilt
deltagande. Viskande tjinstemin har de kallats i flera KFi-rapporter vilket
markerar att de har en betydelsefull roll inom kommunens styrprocesser dir
de tillats vara bdde kritiska och tjatiga men utit och offentligt dr de i det nir-
maste osynliga. Over tiden har ekonomicheferna blivit allt mer néjda med
sina arbetsvillkor och viren 2009 var de mer ndjda dn ndgonsin i vira mit-
ningar.

Forvaltningscheferna, slutligen, har studerats med alla mojliga metoder s
som enkiter, intervjuer och observationer. Av olika anledningar har vi valt att
anvinda chefer for skolan som huvudexempel dven om socialchefer ibland
har anvints som kontrast. Ett projekt har handlat om att studera alla forvalt-
ningschefer i en kommun under ett dr. For en forvaltningschef handlar det
mest om att arbeta in mot den egna forvaltningen. Man har professionella
som medarbetare vilket i sig kriver en kombination av férankringsprocesser
och begrinsad befilsforing. Framgdngsrika strategier riktade mot professio-
nen dr o6vertalning, att ge uppdrag formulerade som ansvar samt att sprida
mycket information till manga.

Det dr inte helt enkelt att sammanfoga alla delstudierna avseende de le-
dande aktorerna i vaira kommuner, det dr forévrigt ett arbete som pagar. Men
sdrskilt nir det giller tjinsteminnen finns ett monster som antagligen kom-
mer att kunna formuleras som minst en vilgrundad teori. Det handlar om
delvis motstridiga och delvis 6verlappande begreppspar som bildar grund for
resonemanget.; synlighet och osynlighet, multilogisk och kontaktrik, cere-
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moniell och informell samt rituell objektivitet. For cheferna handlar det om
att forstd nir det giller att vara synlig och nir det dr viktigt att inte vara det.
Det ir politikernas roll att vara de som syns, sirskilt utit och da skall inte en
chef std i vigen. Samtidigt dr det en friga om att synas indt och dir framsta
som och vara trovirdig. Chefen mdste kunna agera pa alla kiinda arenor. Det
sista giller den politiska, administrativa samt den professionella och for all
del ocksa i krissituationer kunna agera pd brukarnas arena. Att rora sig mel-
lan olika arenor ir en konst som bygger pa att kunna hantera minga kon-
takter. Beslut fattas ceremoniellt i kommuner men det dagliga arbetet och
torberedelserna for beslut sker informellt, det krivs en tydligt ragang for att
det skall fungera. Slutligen innebir chefskapet att det skall framstd som ob-
jektivt baserat, ingen tror pd det men det mdste se ut pa det viset.

Nya fragor
Forskningsprogrammet organisering har inget slut. Det finns all anledning att
fortsitta folja reformspridningen och den kommer aldrig att ta slut. Ett ex-
empel pd detta dr att Best Value nu dr en i det nirmaste utmonstrad reform
i bade England och Australien men har sjilvfallet sina efterfoljare. En trend
som bor kartliggas ir trenden om att stort dr vackert. Kommuner skall vara
stora, regioner skall vara stora och enheter skall vara stora — vad betyder detta?
Ledarskap dr och forblir ett viktigt omrade. Vi har tillgang till virldens
kanske storsta data bas. Tre omfattande nationella enkiter 4r genomforda,
aren 1995, 2000 och 2005. Ytterligare en kommer att genomfoéras under
varen 2010. Till detta kommer tre ingdende och omfattande intervjuserier.
Hir handlar det om att virda vara databaser men ocksa att hitta nya vink-
lingar i dem.
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Styrning

Ett vanligt sitt att definiera styrning ir att fi en annan aktor (person eller or-
ganisatorisk enhet) att gora nagot som aktoren annars inte hade gjort. Det
handlar bade om att utéva makt i syfte att sikerstilla samarbete och om att
vigleda i syfte att samordna verksamheter. Begreppet styrning anvinds dock
inom foretags- och forvaltningsekonomin dven for att beskriva aktiviteter
som har en snivare innebord. Det giller exempelvis ekonomistyrning, som
brukar betraktas som den process i organisationer som syftar till att siker-
stilla att resurser fordelas och anvinds effektivt for att uppna organisationens
mdl. P4 senare tid har allt fler forskare och konsulter betonat att ekonomi-
styrning dessutom kan ses som ett verktyg for att forverkliga organisationers
strategier, det vill siga att begrinsa och vigleda medarbetarnas beteende sa
att det stdr i enlighet med den valda strategin. Ett annat nirliggande begrepp
ir verksamhetsstyrning som ir en process inriktad p4 att forsorja den opera-
tiva nivin med information for beslutsfattande, lirande och verksamhetsut-
veckling och pa att sdkerstilla vilfungerande virdekedjor med fokus pd
brukarnytta. Andra aktiviteter inom organisationer som ligger nira styrning
ir ledning och ledarskap eftersom det ocksa handlar om att paverka aktorers
beteende. Men medan styrning ofta handlar om att skapa system for att pa-
verka beteende pa distans handlar ledning och ledarskap mer om direkt in-
teraktion.

I KFi:s nya forskningsprogram ges styrning en bred betydelse. Det hand-
lar om alla formella och informella verktyg och mekanismer som ledningen
anvinder for att sikerstilla att beteendet i organisationen star i enlighet med
organisationens mal och strategier. Det innebdr att styrning kopplas samman
med sdvil informations-, internredovisnings-, planerings- och budgeterings-
system som prestationsbeddomning, organisationsdesign och informell paver-
kan sdsom social styrning och kulturstyrning.

Utveckling och lagesbeskrivning

KFi har en liang tradition av att undersoka verkningarna av olika styrnings-
verktyg men idven av andra forindringar som ir av betydelse for styrningen,
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exempelvis organisationsforindringar. Under aren har KFi haft forsknings-
program som gitt under benimningar som “Finansiell redovisning, styrning
och bedémning”, ”Styrmodellers betydelse och relevans ur ett verksamhets-
perspektiv”, "Former for styrning — reformer och dess effekter” och ”Styrning
och ledning”.

Under de forsta tio dren tog KFi:s styrningsforskning ofta avstamp i kom-
muner och landstings organisationsforindringar. Bakgrunden var att kom-
munallagen forindrades 1992 och tillit kommuner och landsting att i storre
utstrickning sjilva fatta beslut om sin organisation. I méinga av KFi:s studier
var intresset knutet direkt till de nya organisationsformerna i sig, exempelvis
decentralisering, men lika ofta lag fokus p4 styrning av och inom de nya de-
centraliserade enheterna. I anslutning till den 6kade forekomsten av decen-
tralisering blev en inom KFi sirskilt uppmirksammad friga hur informa-
tionssystem och ansvarsférhallanden skulle anpassas till en decentraliserad
organisation. Andra styrningsrelaterade frigor som behandlades var hur re-
surser skulle fordelas till de decentraliserade enheterna och hur de skulle ut-
virderas. Viktiga insikter gjordes kring behovet av lokalt anpassade infor-
mationssystem men ocksd kring hur lokala beslutsfattare bildar sig uppfatt-
ningar om sina verksamheter. Minst lika viktigt som det formella informa-
tionssystemet ir informella informationskanaler och anekdoter om verksam-
heten. Ytterligare betydelsefulla observationer i studierna var att de centrala
instanserna ofta hade svirt att sldppa ifran sig ansvaret till de lokala decen-
traliserade enheterna utom nir det handlade om ansvaret for att anpassa sig
till resursramarna.

Under den hir perioden var nyliberalt influerade organisations- och styr-
modeller hogsta mode och en del kommuner provade marknads- och fore-
tagsinspirerade organisationsformer. Dirfor gjordes pa KFi studier av kom-
muner som sokte efter limplig organisationsform till sin marknadsstyrning,
exempelvis hur en kommun skulle utforma sin organisation for att den skulle
vara anpassad for intern konkurrens och kép/silj. Aven rena effektstudier
kring marknadsinspirerade resursfordelningsmodeller genomférdes. Annat
som studerades var styrproblematik vid samverkan, exempelvis nir virdked-
jor implementeras och ska fis att fungera, och klassiska ekonomistyrnings-
omraden sisom budgetering och kalkylering.

Vad som sirskiljer KFi:s forskning fran annan forskning vid den hir tid-
punkten var antagandet att kommuner och landsting férindrade sin organi-
sation och styrning med verkliga ambitioner att gora verksamhen effektivare.
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Det gjorde att forskningen stack ut i férhdllande till den mangtald av studier
som gjordes med antagandet att styrverktygen frimst tjinade som legitimi-
tetsskapande fasader utan direkt paverkan pa verksamhetens effektivitet.
Under de senaste tio dren har KFi:s styrningsforskning inriktats pd andra
omriden. Sirskilt stort intresse har tillmitts studier av vad som forklarar kom-
muners och landstings ekonomiska utveckling. Bakgrunden till studierna var
att kommunsektorn rymde stora olikheter avseende ekonomiska resultat och
finansiell styrka. Olikheterna var svarforklarade eftersom alla kommuner och
landsting har timligen likvirdiga ekonomiska forutsittningar till f6ljd av kom-
munsektorns lingtgiende och ambititsa utjgmningssystem. Studierna som
borjade genomforas var vigledda av institutionell och evolutionir ekonomisk
teori men i 6vrigt explorativa och dirfér 6ppna for en mangfald av forkla-
ringar till olikheterna i ekonomiska utvecklingstorlopp. Undersdkningarna
som baserades pd savil intervjuer som observationer och enkiter pagick under
ett flertal ar och mynnade ut i ett antal bocker, artiklar och rapporter. Upp-
dragsgivare var allt ifrin kommuner i Vistsverige till Ekonomiférvaltnings-
utredningen och Finansdepartementet. I huvudsak var slutsatsen i dessa
studier att informella faktorer i mdnga kommuner och landsting var mer sty-
rande for det ekonomiska beteendet dn de formella styrverktygen. Formella
styrsystem och organisationsdesign var inte betydelselésa men mindre vik-
tiga dn de informella spelregler som fanns inom organisationerna.
Dirutover har under den senaste tiodrsperioden studier genomforts av
styrningsverktyg som synes vara pd stor frammarsch inom kommun- och land-
stingssektorn, exempelvis nyckeltalsjimforelser, och av mer traditionella styr-
verktyg, sdisom budgetering och malstyrning. Ett 6kat intresse har tillmitts
styrning over organisatoriska grinser, exempelvis av externa leverantorer och
vid samverkan. Bakgrunden dr att bide kommuner och landsting i allt storre
utstrickning tar hjilp av andra organisationer for att leverera viktiga vilfird-
tjanster. Det sker genom samverkan med andra offentliga organisationer eller
affirsmissiga uppgorelser med privata foretag. Foljden dr att de offentliga
organisationerna méste utveckla firdigheter i att styra andra organisationer.
En intressant forskningsfriga for framtiden dr hur kommuner och landsting
ska utforma sina styrsystem for att pd ett framgingsikt sitt kunna styra bete-
endet hos aktorer som befinner sig pa andra sidan av en organisatorisk grins.
Sedan tre ar tillbaka sker i KFi:s regi en kontinuerlig kartliggning av vilka
organisations- och styrverktyg som tillimpas i kommuner, vilket ger god in-
formation om vilka verktyg som dr pd frammarsch respektive tillbakaging
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inom kommunsektorn. Kartliggningen ger underlag bade for att pa 6vergri-
pande nivd finna forklaringar till varfor vissa kommuner dr mer innovations-
benigna avseende former for organisation och styrning dn andra och vilka
effekter denna forindringsbenigenhet ger.

Nya fragor

Ett begrepp som har dteraktualiserats i styrningslitteraturen pd senare tid ir
styrpaket. De forskare som anvinder begreppet menar att i stort sett alla or-
ganisationer anvinder sig av ett flertal ssmmankopplade styrverktyg som bil-
dar ett paket. Alla verktyg i paketet dr inte formella och inférda med klara
intentioner att piverka beteendet i organisationen utan en del dr informella
— sdsom social styrning och kulturell styrning — men kan indé ha en kraftfull
inverkan pa det organisatoriska beteendet. I styrpaketet ingir dven organisa-
tionsdesign eftersom den har en nira relation till hur organisationer bor sty-
ras. Hur verktygen i styrningspaketen kombineras avgor hur andamalsenligt
paketet dr och det dr lika viktigt att delarna i paketet dr anpassade till varandra
som att paketet som helhet dr anpassat till organisationens omgivning. Det ir
dock vanligt att delarna i styrpaketet dr daligt koordinerade och dirfor kan
styrpaket i sin helhet rymma inkonsistenser och motstridiga styrningssigna-
ler. Att anvinda begreppet styrpaket implicerar medvetenhet om att formella
styrsystem inte alltid dr sdrskilt genomtinkta och att beteendet i organisatio-
ner i lika hog grad péverkas av informell styrning.

Beskrivningen ovan av KFi:s forskning kring styrning visar att studierna
ofta har handlat om kopplingen mellan organisationsform och val av styr-
ningsverktyg och att studierna pd senare dr dven har integrerat de informella
aspekterna av styrning. Vigledande for forskningen har varit att ta reda pd vad
som utmirker framgéngsrik styrning i kommuner och landsting som har valt
olika organisationsformer och befinner sig i olika situationer. Samtidigt har
ocksa en del forskning bedrivits pa enskilda styrningsverktyg dir perspektivet
har varit snivare. Kanske bor den typen av forskning fortsittningsvis i storre
utstrickning beakta ovriga delar av styrpaketet och vilken styrsituation som
foreligger. Exempelvis kan syftet med och effekterna av att arbeta med nyck-
cltalsjimforelser paverkas av om det ér ett verktyg for kontroll eller verksam-
hetsutveckling, om det genomfors i en kommun med decentraliserad eller
centraliserad organisation, om det dr en del av uppfoljningssystemet, om det
ir knutet till formella eller informella beloningar och om det infors i en vil-
maende eller ekonomiskt stressad kommun.
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Metodmiissigt har KFi:s studier av styrning i huvudsak skett i form av en-
eller flerfallstudier men i 6kande utstrickning har enkitbaserade studier bor-
jat genomforas. Att fallstudier kompletteras med enkitundersdkningar dr en
positiv utveckling eftersom dessa datainsamlingsmetoder dr komplementira
snarare dn konkurrerande. Vad som emellertid saknas i den enkitbaserade
forskningen ir indamdlsenliga matt pa framgangsrik styrning. Att utveckla
sddana mdtt ir en angeligen uppgift eftersom det ir en forutsittning for att
kunna undersoka i vilka avseenden styrpaket verkligen paverkar det organi-
satoriska beteendet pa avsett sitt. For att erhdlla en djupare och mer forsta-
elseorienterad kunskap om framgangsrik styrning dr dock fallstudier en
oundginglig metod, i synnerhet for att leva upp till ambitionen att kartligga
de informella aspekterna av styrningen. Om syftet dessutom ir att kartligga
hur olika styrverktyg inom ett och samma paket paverkar varandra och for-
dndras over tid till f6ljd av omgivningsforindringar idr longitudinella fallstu-
dier nédvindiga.

Avslutningsvis konstateras att merparten av den forskning som KFi har be-
drivit kring styrning har haft fokus p4 effekter, det vill siga i vilken utstrick-
ning styrningen ger avsedda verkningar och om det ger 6nskvirda eller icke
onskvirda sidoeftekter. Denna inriktning pd forskningen har varit synnerligen

praktikertillvind och det mdste betecknas som en av de stora poingerna med
KFi:s forskning.
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Angelagen forskning

En satsning pd forskning om kommuner och landsting motiveras av att kom-
munsektorn expanderar och ett allt mer omfattande vilfirdsuppdrag ska ut-
toras. Hogt stillda och berittigade krav pa kvalitet i den dagliga verksamheten
ska balanseras mot krav pd en stark finansiell stillning och satsningar pi ut-
veckling av miljo och infrastruktur. En god ekonomisk hushéllning ska upp-
ritthallas i ett lingsiktigt perspektiv. Anpassning till forindrade forutsittningar
fordrar utveckling av verksamhet, organisation och styrformer. Forskning
med fokus pa forindringsarbete, ledningsutévning och effekter av inférda
modeller och metoder ir synnerligen angeligen. Forskningen innebir att per-
spektiv pa utvecklingen och kunskaper om orsaker till framkomna resultat
kan formedlas till gagn for effektivitet och demokrati och héllbar utveckling.
Forskningen kring olika managementmodellers kvaliteter och mojligheter in-
nebir ocksd att en viktig problematisering kommer till stind. Ett viktigt bi-
drag frin forskningen i ett retrospektivt perspektiv dr utover forslag till goda
tillimpningar dven en befriande skeptisk instillning till mer eller mindre pé-
hittiga modeller. Det finns ett stort behov av forskning kring hur kommuner
och landsting hanterar sitt vilfirdsuppdrag. Alldeles oavsett om de finansiella
forutsittningarna dr gynnsamma eller om forsvagningar innebir att reduce-
ringar och prioriteringar maste goras ir forskning viktig for att belysa, forklara
och bidra till 6kad forstielse for hur en verkningsfull verksamhet uppritthalls
och utvecklas.
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