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Forord

Tillkomsten av foreliggande rapport kan
sparas tillbaka till de senaste decenniernas
omfattande diskussion om behovet av

att svenska kommuner méste bli mer
innovativa, att de méaste viga experimentera
med nya losningar. Detta inte bara for att
bedriva verksamheten med hogre kvalitet,
utan ocksa for att fa ned sina kostnader.
Parallellt med detta har flera statliga
utredningar foreslagit en repris pd 1980-talets
frikommunforsok dir syftet dr att kommuner
ska kunna dra lirdom av framgangsrik
kreativitet och uppfinningsrikedom i
forsokskommunerna. Till debatten om
innovation och experimenterande med

nya losningar hor dven diskussionen om
benchmarking och s.k. ”6ppna jimforelser”
dar grundtanken dr att kommuner ska
kunna analysera sin verksamhet genom att
jamfora sig med varandra och dirmed lira
sig av framgangskommunerna for att kunna
effektivisera sin verksamhet.

Rapporten tar avstamp i dessa trender,
och vi sdger ungefir: visst, det pratas mycket
om innovation och mellankommunalt
lirande. Och visst, det pagar visserligen
ett stort antal spinnande initiativ som
uppmuntrar till innovation och lirande i
kommunsektorn. Samtidigt dr vart intryck
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att kunskapsutvecklingen kring spridning och
lirande ar begrinsad.

Den fraga vi dirfor tar oss an dn ar:
vad vet vi egentligen om dessa ting — sprids
verkligen reformer? Och ar det verkligen
alltid sa att det dr de evidensbaserat
framgdngsrika reformerna som sprids? Det
ar mot den bakgrunden rapporten ska lisas.
Vi har sammanstillt en forskningsoversikt
med det 6vergripande syftet att kartligga
kunskapsliget om troghet och forindring
i kommunsektorn. Huvudfokus dr pa
de svenska erfarenheterna, och dirmed
litteratur som haft den svenska empirin
som forskningsobjekt. Emellertid gor vi
ocksa nedslag i forskning om véra nordiska
grannlander.

Nir vi kort fast i materialinsamlingen
har vi behovt guidning for att hitta relevant
litteratur. Vi vill darfor tacka ett flertal
personer som varit vinliga nog att ge oss tips
och inspel lings vigen. Stort tack till David
Karlsson, Lena Lindgren, Lovisa Persson, Stig
Montin, Anders Lidstrom, Bengt Jacobsson,
Kurt Houlberg, Are V. Haug, Sara Blika,
Linnéa Henriksson och Siv Sandberg. Alla
har, pa ett eller annat sitt, givit oss konkreta
lastips eller inspiration till infallsvinklar pa
forskningsproblemet i fokus.

Andreas, Gissur & Katarina
Malmo, Gnesta & Stockholm,

11 april 2023
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1. Inledning

Den svenska kommunsektorn star infor tuffa
utmaningar. Trots att den svenska befolkning-
en okat med nistan tva miljoner invdnare
sedan 1970-talets mitt har omkring hilften
av kommunerna firre invdnare idag jamfort
med da. I borjan av 2023 hade knappt 50
kommuner firre an 8 000 invanare. Det var
den minimigrins som 1961 4rs indelningssak-
kunniga ansdg vara nédvindig for barkraf-
tiga kommuner nir kommunblocksreformen
paborjades 1962 (SOU 1961:9). Oberoende
av invdnarantal och skattebas har alla kom-
muner samma skyldigheter. De bir ansvar for
och fordelar resurser kring flera av vilfards-
statens kirnomraden, sisom forskola, grund-
skola, gymnasium, individ- och familjeomsorg
samt dldreomsorg. Den dndrade demografi
som en dldrande befolkning innebir sitter
tveklost mycket hdrd press pd kommunerna
och den svenska vilfarden.

En ¢kad andel ildre i befolkningen
innebdr okad efterfragan pa
omsorgstjinster. Den innebir ocksa att
allt farre yrkesverksamma ska forsorja
allt fler personer som inte arbetar. Till det
kommer ett komplicerat lige vad giller
kompetensforsorjning. Kommunernas behov
av anstillda i vilfarden 6kar samtidigt som
den forvintade 6kningen av sysselsatta inte
alls motsvarar behoven (SKR 2022a; jfr SOU
2020:8). Trycket pa kommunsektorn sker
mot fonden av ett allvarligt ekonomiskt lige.
Till exempel forutspadde Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR) i 2022 ars sista
Ekonomirapport att kommunerna ar 2023
skulle komma att gora sitt simsta resultat pa
nastan 20 ar — och att ekonomin troddes bli
annu samre ar 2024 (SKR 2022b).

Bland annat som f6ljd av kommunernas
tuffare lige har man pa senare tid allt oftare
kunnat mota uppfattningen att kommuner
maste hitta nya och smartare sitt att
organisera sig samt finna mer innovativa
och effektiva sitt att bedriva sin verksamhet
pd. Uppmaningar ar dterkommande om att
politiken i allmanhet (t.ex. Higglund &
Johansson 2021), men kanske kommunerna
i synnerhet (t.ex. Mukhtar-Landgren
2022), maste bli mer innovativa och viga
experimentera med nya losningar (jfr. ocksa

Eneqvist 2022; Algehed m. fl. 2019).
Bortom katalogen av vialmenande
uppmaningar till kommunsektorn, arbetar
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
aktivt med att starka innovationsformagan
hos kommuner och regioner eftersom dessa
just ”stdr infor utmaningar som kriver nya
arbetssitt och 16sningar” (SKR 2022c¢). I
arbetet ingdr ocksa att sprida kunskap om
olika I6sningar i kommuner och regioner.
Bland annat beskrivs 6ver 200 s.k. ”larande
exempel” frdn kommuner pd organisationens
hemsida (SKR 2022d). Hit hor ocksd att
Vinnova (2016), mellan aren 2016-2019,
drev ett projekt som syftade till att ”oka
innovationskraften i kommunal verksamhet
genom att finga upp och utveckla idéer, testa
l6sningar och anvinda dem” (jfr. Lidman
m. fl. 2022). Krav pd, och uppmaningar om,
kreativitet och innovation inom offentlig
sektor ir inte ndgot Sverigespecifikt. Det
kan i allt visentligt beskrivas som ett slags
megatrend som haft enormt genomslag
virlden 6ver (t.ex. Hjelmar 2021; OECD
2017, 2015; Serensen & Torfing 2011).
Aven fran statligt hall lyfts vikten
av innovation och spridning av nya
l6sningar i kommuner. Flera nyligen
genomforda utredningar — bland annat
Vilfirdskommissionen, Kommittén for
teknologisk innovation och etik (SOU
2022:68) samt Kommunutredningen
(SOU 2020:8) — har lyft fram att
sd kallad forsoksverksamhet bor
anvindas i 6kad utstrickning, dar
kommunerna lir av 16sningar som
provas i en eller flera kommuner under
en begriansad tid. Nyligen limnade
ocksa Forsoksverksamhetskommittén
(SOU 2022:59), med uppdrag att frimja
forsoksverksamhet som kan oka kommuners
och regioners kapacitet att hantera de
samhillsutmaningar som de stdr infor,
sitt delbetinkande till regeringen. Till det
kommer en sedan slutet av 1990-talet en
tilltagande opinion om hur betydelsefullt
det ar med kvalitetsmitning och s.k. ”6ppna
jamforelser” (Johansson m. fl. 2021) dir det
overgripande syftet dr att kommuner ska
kunna ta inspiration av och lira sig fran
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andra kommuner for att dirigenom forbattra
kvaliteten pa och effektivisera den egna
verksamheten (SKR 2022e).

Det finns, dtminstone teoretiskt,
starka skl att tro att forutsittningarna
for mellankommunalt lirande och
spridning av vil fungerande 16sningar ar
goda just i Sverige. Forklaringen till det
ligger i hur Sverige valt att organisera
sin kommunstruktur.! Sverige brukar
namligen beskrivas som ett av virldens
mest decentraliserade linder. I internationell
jamforelse har staten overldtit timligen
manga uppgifter till kommunernas portfolj,
tillika ett hyggligt mandverutrymme att lokalt
besluta om hur resurserna ska fordelas och
hur uppgifterna ska genomféras (t.ex. Ladner
m. fl. 2021). Litteraturen om decentralisering
har listat flera fordelar associerade med att
ha forhallandevis manga kommuner som
dels ansvarar for viktiga uppgifter, dels ges
viss autonomi att sjalva besluta om hur
uppgifterna ska genomféras. Fordelarna ar
bland annat forknippade med att det finns
viss konkurrens mellan kommuner om
invénare, foretag och turister, men framfor
allt att det finns goda forutsittningar
for experimenterande, lirande och
kunskapsspridning mellan kommuner.

Grundargumentet har tillskrivits den
osterrikiske ekonomen Friedrich Hayek
(1960), och har nyligen tillimpats pa just
vilfirdsstaters sitt att ldra sig av sina
misstag och med tiden anpassa politiken
till det politiken gor bast (Bergh 2019). 1
det svenska sammanhanget har sittet att
argumentera populariserats av bland andra
Gunnar Wetterberg (2000). Wetterberg
menar namligen att Sveriges forhdllandevis
stora antal kommuner har potential att ge
den svenska offentliga sektorn en viktig
flexibilitet. Sittet att organisera den politiska
basorganisationen har gjort att hela 290
beslutscentrum — och inte bara en enda
allvetande, omnipotent centralmakt — fattar
beslut om hur samhillets resurser ska
anvindas. Ett sddant satt att resonera stracker
sig langt tillbaka i historien och anvinds da
och da som ett argument for federala stater.
Som Louis Brandeis, ddvarande ledamot
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av USA:s hogsta domstol, uttryckte det pa
1920-talet:

It is one of the happy incidents of the
federal system that a single courageous
State mavy, if its citizens choose, serve as

a laboratory; and try novel social and
economic experiments without risk to the
rest of the country

(citerad i Strumpff 2002: 207).

Atminstone pa papperet kan dirfor
decentralisering, om den atfoljs av
innovations- och experimentlusta bland
kommunerna, minimera riskerna for
kostsamma misstag och felgrepp fran det
offentligas sida. Wetterberg (2000: 40)
sammanfattar (de potentiella) férdelarna med
den svenska kommunstrukturen pa detta sitt:

[Genom den stora mingden beslutscentra]
har sjilvstyrelsen hdarmat en av
marknadens mer sympatiska mekanismer.
Fornyelsen hinger inte langre pd ett enda
beslut. Férnyarna kan vara en eller ett

par pionjirer, som gar fore alla andra

och prévar en ny losning. Gdr det bra sd
kommer de andra efter, en efter en och sd
flockuvis, dnda tills man successivt stdllt om
hela sektorn. Kommunerna blir varandras
laboratorier — ndgot som de i och for

sig borde kunna utnyttja betydligt mer
systematiskt dn idag.

Idén dr att en heterogenitet bland
institutioner ger aktorer mojligheter att
experimentera med olika losningar. Direfter
kan de jamfora sig med varandra och lira
sig bade av andras misstag och av andras
framgdngar. Nir en organisation, exempelvis
en kommun, stoter pa ett problem av ndgot
slag, kan den snegla pa andra kommuner
for att se hur de l6st samma eller liknande
utmaning (Ansell m. fl. 2017a, 2017b). I sin
tur avskricks man (och haller sig borta fran)
satsningar som visat sig vara misslyckade.
Omvint lir man sig, inspireras av — eller
kanske rakt av kopierar, imiterar — satsningar
som visat sig vara framgangsrika. Argumentet

1) Med kommunstruktur avser
vi framgent landers satt att
designa sin politiska basorga-
nisation utifran tre faktorer:
dels "hur stora och manga
kommuner ska systemet ha?”,
dels "hur manga och hur
viktiga uppgifter ska kommu-
nerna ha i sin ansvarsportfolj”,
dels "hur stark sjalvstyrelse
ska kommunerna ges att
sjalvstandigt bestamma om
innehall och ambitionsniva

i de uppagifter de har att
ombesorja”. [Genom den
stora mangden beslutscentra]
har sjalvstyrelsen harmat en
av marknadens mer sympa-
tiska mekanismer. Fornyelsen
hanger inte langre pa ett enda
beslut. Férnyarna kan vara

en eller ett par pionjarer, som
gar fore alla andra och provar
en ny losning. Gar det bra sa
kommer de andra efter, en
efter en och sa flockvis, anda
tills man successivt stallt om
hela sektorn. Kommunerna blir
varandras laboratorier - nagot
som de i och for sig borde
kunna utnyttja betydligt mer
systematiskt an idag.
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2) Framgent anvander vi
begreppet "reform” brett.

For oss ror det sig om en
forandring av nagot slag (en
"3tgard”, "satsning”, eller
motsvarande). Var anvandning
av reformbegreppet tangerar i
delar litteraturens anvandning
av begreppet “innovation”, i
det har fallet, en férandring
som gors av en kommun och
dar denna férandring innebar
nagot nytt for den berdrda
kommunen. Darfor kan en "re-
form” handla om allt fran stor-
re organisationsforandringar
(tex. inférande av stads- och
kommundelar, sjosattande av
deltagardemokratiska inno-
vationer eller avsektorisering
kommun), till mer avgransade
och verksamhetsnara sats-
ningar som anammande av
nya arbetssatt (inforande av
“lean”, "balanserade styrkort”)
eller implementering/anvan-
dande av valfardsteknik.

3) Var syn pa begreppet
“effektivitetshéjande” ar
okomplicerat. | det har sam-
manhanget avser vi reformer
som har potential att antingen
1. spara pengar (utan att
servicekvaliteten férsémras),
eller 2. starka servicekvaliteten
(utan att kostnaderna okar).
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sager darfor att fornyelse, lirande och
anpassning har goda forutsittningar att ske
l6pande och kontinuerligt i den svenska
kommunsektorn. Gunnar Wetterberg ar
inte ensam om att ha lyft perspektivet i den
svenska debatten. Idén har dven framforts
av exempelvis Mats Dahlkvist och Urban
Strandberg (1999) samt Olof Petersson med
flera (1997).

Det finns sdlunda en potential for att
svenska kommuner skulle kunna vara
varandras laboratorier. Om detta fungerade
som teorin forutsiger, skulle det ocksa
vara i linje med en trend som borjade
sld igenom under det sena 1980-talet
— att politiska forslag och beslut ska
vara vilgrundade, evidensbaserade och
motiveras utifrdn aktuell och vilunderbyggd
kunskapsbas — till exempel understodda
av sedan linge uppbyggd erfarenhet och/
eller rigoros forskning (Tarschys 2018;
jfr. SOU 2008:18). Det finns emellertid
skil att tro att innovations-, lirande- och
laboratoriepotentialen i kommunsektorn inte
nyttjas fullt ut.

For det forsta himmas laboratorietanken
av det faktum att organisationer — i synnerhet
kanske offentliga sidana — vanligtvis
kdnnetecknas av troghet, en tendens att vilja
rora sig i uppkorda spar (t.ex. Bergstrom
2002). Bade inom ramen for en given
organisationskultur, liksom hos enskilda
anstillda inom organisationer, finns ofta ett
motstand till forindring och ovilja att dra i
gdng nagot nytt. For det andra finns forskning
som menar att kommuner kannetecknas av
trendkinslighet. De har en 6nskan om att inte
uppfattas som omoderna, att inte betraktas
som bakatstrivare. Sddan trendkinslighet
tycks kunna leda det organisatoriska
beslutsfattandet pa villospar, att beslutsfattare
ibland anammar innovationer som saknar
evidens och darfor i allt vasentligt forblir
verkningslosa (t.ex. Révik 2000; Brunsson
1985).

Ur ett effektiviseringsperspektiv finns
salunda tva risker, och bada ar synnerligen
nedsldende ur allminintressets perspektiv: 1)
att losningar som hos vissa pionjirkommuner
visat sig ha effektiviseringspotential inte

sprids, och 2) att sa kallade trendlosningar
— innovationer och satsningar som inte alls
l6ser verkliga problem — dessvirre far fiste
och sprids.

Ett intressant exempel pa det forstnimnda
ror vilfiardsteknik och digitalisering.

For oversiktens syften ar det ett sarskilt
spannande exempel, da det finns en utbredd
forhoppning om att 6kad anvindning av
vilfirdsteknik och digitala verktyg ska
kunna bidra till att mildra de utmaningar
som ir forknippade med den demografiska
utvecklingen, och framfor allt inom
ildreomsorgen. Ifall vilfardstekniken,
atminstone i ndgon utstrickning, kan
ersitta personalens uppgifter, skulle det
stora framtida rekryteringsbehovet kunna
dampas. Nya digitala verktyg kan dessutom
stodja kommunernas effektiviseringsarbete
och bland annat bidra till att fi ned
verksamhetens kostnader. Darfor ar det
legitimt att friga sig hur lang tid det
egentligen tar for nya arbetssitt och tekniker
att sprida sig i kommunsektorn, bl.a. for att
larm och kameradvervakning har potential
att spara personal och resurser i hemtjansten
pa grund av restidsaspekten (jfr. Mork m.
fl. 2019). Har finns mycket som tyder pa

att utvecklingen sker langsamt (t.ex. IVA
2022). Ett exempel dr att trots att det ser ut
som om knappt 80 procent kommunerna
infort nattillsyn inom hemtjinsten, var den
slutgiltiga implementeringen hos anvindarna
extremt lag — sddan teknik fanns bara till
stides hos en brikdel av brukarna. Endast
omkring 3 300 personer (i genomsnitt ca.
15 per kommun) hade dr 2022 kamera,
fjarrtillsyn, virmekamera eller annan teknik
(Socialstyrelsen 2022).

Vilfirdsteknik dr dock bara ett av en lang
rad exempel pa reformer’ i kommunsektorn
som skulle kunna ha potential till
effektivisering?, men dir sagda reform tycks
spridas lingsammare 4n vad man kunde
hoppats pd. Mot denna bakgrund ar syftet
med foreliggande rapport att inventera
forskningen om troghet och forindring i
politiska organisationer. En avgransning vi
gor att vi nastintill uteslutande riktar fokus
pa hur reformer/innovationer sprids (eller
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inte sprids) i den svenska kommunsektorn.
For att uppfylla detta 6vergripande syfte har
vi valt att ligga upp rapporten utifran dessa
tva aspekter:

For det forsta presenteras en oversikt
over litteraturen om varfor mindre effektiva
praktiker, arbetssitt och institutioner trots
allt overlever linge, dvs. varfor troghet ar
regel snarare dn undantag i organisationer
— och varfor detta giller kanske sirskilt i
politiska organisationer. Vi tar vart avstamp i
en observation fran det nationalekonomiska
filtet, dar det finns omfattande empirisk
forskning om vilka effekter institutioner har.
Hur man viljer att utforma ekonomiska
och politiska institutioner har en stark
paverkan pd bade ekonomisk utveckling
och vilfird. Ifall forskningen satt inne med
hela sanningen vore ekvationen enkel. For
att utforma institutioner som langsiktigt
gynnar allminintresset, dvs. majoriteten
av samhillsmedlemmarna, behover
de styrande bara vara uppdaterade pa
forskningsfronten och justera institutionerna
i den rekommenderade riktningen. Men,
som bland andra Jack Knight (1992)
argumenterar, fungerar politiken bara i
undantagsfall s rationellt och friktionsfritt.
Precis som Raquel Fernandez och Dani
Rodrik (1991) och Mancur Olson (1996)
har uppmirksammat finns nistan alltid, i
alla offentliga organisationer, ett utrymme
for effektivitetshojningar. Men trots att vissa
reformer dr baittre pa att langsiktigt gynna
allminintresset jamfort med andra, dger
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effektivitetshojande reformer langt ifrdn
alltid rum. Den forsta delen av rapporten ger
sig darfor pa att i ndgra snabba penseldrag
sammanfatta den for frigan sa relevanta
litteraturen om politikens troghetsfaktorer:
varfor forefaller normalliget i politiska
organisationer vara troghet?

For det andra redovisar vi en oversikt
over litteraturen om spridning av reformer
och innovationer. Hir ger vi forst en kort
introduktion till spridningsteori och de fyra
mekanismer — lirande, imitation, konkurrens
och tvdng — som brukar anvindas for
att forklara hur reformer sprids mellan
kommuner. Direfter identifierar vi sarskilt
undersokningar som haft ”diffusion av
innovation” i kommuner som huvudfokus,
och som forsokt forklara nir vissa reformer
far snabb spridning och nir det inte alls
gar snabbt for innovationer att fa fiste i
kommunsektorn.

I ljuset av att den svenska kommunsektorn
stdr infor stora utmaningar framdover, menar
vi att det dr angeldget att samla in och
oversiktligt sammanfatta vad som forklarar
att (potentiellt) effektivitetshojande reformer
ibland inte sprids ute i kommunsektorn
samt identifiera vad det ir som tycks
underlitta sidan spridning. Som en bieffekt
av den 6versikten, kommer vi ocksa att
rikta stralkastarljuset pa varfor vi da och
da observerar att satsningar som saknar
framgdng — enligt befintlig evidens — anda
sprider sig bland kommunerna.

Ar reformer smittsamma? En forskningséversikt om tréghet och férandring i kommunsektorn
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STABILITET AR REGELN - STORRE FORANDRING UNDANTAG

2. Stabilitet ar regeln
- storre forandring undantag

Bo Rothstein (1996: 153) dr en av manga
samhillsvetare som har konstaterat att en
av samhillsvetenskapens allra svagaste
punkter dr dess oférmdga att forklara
politisk forindring. Beklaganden av detta
slag dterkommer gang pa gang i litteraturen
om reformer och politisk férandring.
Blickar man tillbaka dr forklaringen till
detta okomplicerad: organisatorisk stabilitet
och troghet ir helt enkelt mycket vanligare
an forandring. I synnerhet i politiska
organisationer ir det for det mesta tufft for
politiker att f4 till stdnd stora forandringar.
Detta hinger samman med faktorer som
bade ir kopplade till inneboende egenskaper
hos politiska organisationer i sig, och till hur
enskilda individer beter sig i organisatoriska
sammanhang. Charles Lindblom (1959)
konstaterade i den inflytelserika artikeln
”The Science of Muddling Through” att

en konsekvens av att beslutssituationer i
politiken i regel ar komplexa, samtidigt som
informationstillgdngen for beslutsfattare ar
begransad, ir att organisationsforandringar
tenderar att vara inkrementella och

kanske inte alltid andamaélsenliga sett till
organisationens syften (jfr. ocksa Simon
1957). Som vi dterkommer till lingre

fram, beror detta bade pa begransningar i
minniskors beslutskapacitet (formaga sa vil
som vilja att hitta andamalsenliga 16sningar)
och pd sammansittningen av chefer och
anstillda i en given organisation (som kan
ha skilda malfunktioner och motstridiga
malséttningar).

For att forstd varfor effektivitetshojande
reformer dger rum (eller varfor sidana
reformer uteblir), finner vi det klokt att
inleda med att 6versiktligt se hur forskningen
brukar forklara varfor status quo tycks ha
ett foretrdde — och darmed varfor det ser ut
som om organisationer tenderar att ha en
inneboende motstandskraft mot foriandring.
Trogheten kan ha manga underliggande
orsaker, men en grundliggande forklaring
som ofta lyfts fram ir att tréghet nog
implicit uppstar vid sjdlva skapandet av
organisationer. For, som Tomas Bergstrom
(2002) konstaterar, sjilva grundtanken med
organisation och organisering ir en strivan

efter att skapa sikerhet i en fordnderlig och
osaker virld (jfr. Ahrne & Papakostas 2001).
Vidare har det teoretiska perspektiv som
kallas historisk institutionalism lart oss att
organisationer over tid utvecklar sina egna
interna logiker, dir historiskt framvuxna
strukturer, processer, rutiner, normer och
virderingar sitter granser for vad som kan
och inte kan goras. Den forandring som kan
dga rum ir i typfallet spirbunden. Den kan
inte bryta sirskilt mycket mot etablerade
arbetssitt — aterigen med resultatet att den
forandring som trots allt dger rum sker i sma
steg, det vill siga inkrementellt (t.ex. Streeck
& Thelen 2005; Pollit & Bouckaert 2004).

Om detta giller organisationer i
allminhet, finns goda skl att misstinka
att just politiska organisationer dr sirskilt
motstdndskraftiga mot forandring. 1
bokkapitlet “Politikens troghetsfaktorer”
har Peter Santesson (2009) listat ndgra
viktiga anledningar till att frdnvaro av storre
forandringar snarare dr undantag 4n regel.
Santesson menar att politiska organisationers
forandringsobenigenhet kan bero pa en,
eller en kombination av, féljande faktorer
(jfr. Alesina & Drazen; Rodrik 1996, 1993;
Pierson 2001):

For det forsta. Politiker som vid tidpunkt
0 gor en storre organisationsforandring har i
typfallet incitament att bakbinda sitt framtida
jag fran att avvika fran den redan igdngsatta
forandringen. For att motverka frestelsen att
inhiamta kortsiktiga vinster for dem sjilva (pa
ett satt som skulle motverka verksamhetens
allmingiltiga och langsiktiga malsittningar)
kan de darfor medvetet vilja bygga in vissa
trogheter som gor det svart att avveckla i
det nya. For det andra har de politiker som
implementerar nya reformer eller skapar
nya institutioner starka incitament att bygga
in trogheter ocksa for att deras politiska
motstindare — som skulle kunna ta 6ver
makten i framtiden — far hogre trosklar att
reversera de reformer de sjilva dstadkommit.
Oavsett om det ar det forsta eller det andra
motivet som ir forklaringen, blir resultatet i
slutinden detsamma. Det ar inte osannolikt
att tro att de som bidragit till att bygga upp
en organisation eller gjort storre forandringar/

Ar reformer smittsamma? En forskningséversikt om tréghet och férandring i kommunsektorn



STABILITET AR REGELN - STORRE FORANDRING UNDANTAG

reformer av nigot slag, medvetet byggt in
trogheter som gor att organisationerna (i
vart fall, kommunerna) kan vara svira att
forandra.

For det tredje finns inte sillan olika
typer av intressegrupper eller sarintressen
(till exempel de anstillda, brukarna/
kunderna/klienterna, lobbyister, etcetera)
som gynnas av politikens sitt att vid en
given tidpunkt organisera sig. Nar gynnade
grupper anteciperar forindring, kan det
vara rationellt for dem att mobilisera sina
resurser — ma det vara tid, energi eller pengar
— for att bevara status quo, i syfte att ocksa
fortsittningsvis kunna dra fordelar av den
rddande ordningen.* For det fjdrde ar de
kostnader som ir forknippade med en viss
reform pa kort sikt ofta kinda. Kostnaderna
kan upplevas som hoga och kiannbara for dem
som forutser att just de kommer att kunna fa
betala priset av forandringen. P4 motsvarande
satt 4r det ofta sd att vinsten som antas folja
av en foriandring kan vara ndgot osiker
och forviantas dessutom uppkomma pa lite
lingre sikt. Ligg dartill att det kan vara sa
att grupperna som i slutinden gynnas av
forandringen kan vara svdra att identifiera
i forvig. I ligen dd omedelbara kostnader
ar kinda och osikerheten ir hog avseende
vem eller vilka som i slutinden vinner pa en
forandring, ja, da dr sannolikheten hog att
motstandet mot forandring ar stort. Detta
giller bide inom organisationen (bland de
anstillda) och utanfor organisationen (bland
grupper som forutser att de kommer att
drabbas negativt av forandringen).

Faktorerna som beskrivs ovan innebir att
organisationer tenderar att utveckla hullingar
som ldser fast existerande forhallanden.
Faktorerna dr allmingiltiga och kan,
atminstone pa ett abstrakt plan, bidra till att
hjilpa oss att forstd varfor stabilitet, och inte
forandring, ar normaltillstindet. Detta giller
i synnerhet politiska organisationer, som
kommuner.

Utover dessa faktorer tillkommer
faktorer som mer specifikt dr associerade
med psykologiska mekanismer. Det
betyder att de dr knutna till hur manniskor
resonerar nir de befinner sig organisatoriska
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sammanhang. Aven om den féreslagna
reformen (foriandringen, innovationen,
atgirden, satsningen) bevisligen skulle

vara aldrig s effektivitetshojande, finns en
forandringsobenidgenhet som kokar ned till
psykologiska mekanismer hos de anstillda. I
regel tycks folk ogilla att invanda arbetssitt
utmanas. Den enkla logiken forfaller vara att
man vet vad man har, men inte vad man fir.

Forandringar kan ocksd vintas rubba
maktbalansen i organisationen/arbetsplatsen,
Kotter och Schlesinger (1979) identifierar
harvid ett viktigt skal till att manniskor
tenderar att motsitta sig forandring. Aven
om en fordndring av ndgot slag med rimligt
stor sannolikhet skulle 6ka en organisations
mojlighet att uppna sina mal (och dirmed
vara effektivitetshojande i bemirkelsen
att allminintresset gynnas) gor sjilva
forviantningen om att ndgot kommer att
dndras att anstillda i organisationen blir
radda for att forlora ndgot som ar virdefullt
for dem - till exempel makt eller status.
Argumentet, att motstandet mot forindring
bottnar i en ridsla att forlora nagot, aterfinns
ocksa hos Bailey och Raelin (2013, for
ovrigt i en artikel med den mycket talande
titeln ”Organizations Don’t Resist Change,
People Do”). Fokus pa det egna, snidva
egenintresset — snarare 4n en omsorg om
vad som langsiktigt skulle vara gynnsamt
for allmidnintresset — kan harvid vara ett
viktigt skil till utebliven effektivitetshojande
forandring (jfr. Reginato m. fl. 2016).

Att helt stilla sig i vigen for nymodigheter
ar typiskt forbehallet vetospelare i det
organisatoriska toppskiktet (i kommunerna —
ledande politiker och tjanstemin). Men dven
i de fall det finns enighet bland nyckelaktorer
att anamma en forandring, genomfora en
reform av ndgot slag, ar detta ingen garanti
for att reformen i slutindan far det onskade
genomslaget i verksamheten. Trots att
anstillda lingre ned i organisationen kan ha
svart att stoppa forindring, kan de — av skal
som uppmirksammas Kotter och Schlesinger
(1979) samt Bailey och Raelin (2015) - hitta
strategier for att bromsa och obstruera till en
sddan grad att verksamheten i allt visentligt
fortsatter ungefir som vanligt. I litteraturen

4) Nils Brunsson (2007)
resonerar pa ett satt som pa-
minner om de argument som
aterfinns i punkterna 1-3. Han
skriver: “Getting things done
is particularly problematic in
political organizations. These
organizations institutionalize
conflict: people are recruited
on the basis that they adhere
to disparate ideologies, and
these ideological differences
persist in spite of common
membership in the same
organizations. The ideological
differences block radical
actions because each pro-
posed action is scrutinized
from diverse viewpoints.
Actions are supposed to be
initiated by rational decision
procedures that integrate the
disparate viewpoints. Thus,
proposed actions that involve
major changes are rejected,
and the organizations move in
small steps.”
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pratar man hirvid ibland om anstilldas sa
kallade concealment tactics (Oliver 1991:
154). Nir en foriandring, en reform, har
genomforts kan anstillda gora en hel del for
att det pd papperet ska se ut som att reformen
implementerats — samtidigt som de flesta i
praktiken fortsitter arbeta precis som vanligt.
Utat sett har organisationen reformerats
(gjort en innovation, en atgdrd, en satsning),
men i praktiken fir den inget genomslag i
karnverksamheten.

Mot bakgrund av vad som beskrivits
ar det darfor ingen gdta att organisationer,
sdsom kommuner, kinnetecknas av stabilitet
och troghet. Tviartom. Detta ir ett budskap
som gdng pa ging dterkommer i litteraturen
om institutioner och politiska reformer.
Stabiliteten och troghet har sin grund bade

i omstandigheter knutna till organisationen
och den organisationskultur som gradvis
vuxit fram, och i fundamentala minskliga
egenskaper kopplade till hur rationella,
malmaximerande och egenintresserade
personer agerar nir de befinner sig i
organisatoriska sammanhang.

Men dven om status quo ar
normaltillstindet i politiska organisationer,
och forandring i regel sker gradvis och
utifrdn befintliga ramar i form av etablerade
arbetssitt, rutiner, normer och virderingar,
forekommer givetvis ocksd innovation och
mer radikal forandring i politiken. Inte minst
genom spridning av idéer mellan kommuner.
I nastkommande avsnitt diskuterar vi
teorier som forklarar nir, var och hur sidan
spridning uppstar.
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3. Spridningsteori: larande,

imitation, konkurrens och tvang?

Litteraturen om spridningsteori — inom
statsvetenskapen ofta benimnd som
litteraturen om ”policydiffusion” — gér
tillbaka till 1960-talet (t.ex. Crain 1966;
Walker 1969; jfr. 6versikten i Johnson 2003).
P4 senare ar har den haft en kraftig tillvaxt
(Berry & Berry 2014).

Utgangspunkten inom spridningsteorin ar
att individers och organisationers beteenden i
stor utstrickning paverkas av att man sneglar
pa hur andra minniskor och organisationer
reformerar sig. Spridning definieras som “any
process where prior adoption of a trait or
practice [or strategy] in a population alters
the probability of adoption for remaining
non-adopters” (Strang 1991: 235). Oversatt
till en svensk kommunkontext handlar alltsd
spridning om nir en kommuns beslut om en
reform pa ndgot sitt paverkas av en annan
kommuns tidigare beslut om inférande av en
reform.

Inom spridningslitteraturen brukar man
vanligen skilja pa fyra olika bakomliggande
orsaker till spridning: lirande, imitation,
konkurrens och tvang® (Shipan & Volden
2008). Nedan redogor vi i korthet for dem i
denna ordning.

Liarande

Lirande dr den spridningsmekanism som
ar grunden for idén om kommuner som
varandras laboratorier (jfr. Lundin m.
fl. 2015). Den innebir att en kommuns
sannolikhet att anta en reform foriandras
utifran hur framgangsrik samma reform
har varit i kommuner som redan tidigare
anammat den. I fallet svenska kommuner
ar alltsa tanken att om en kommun har haft
framgang med nagon reform vid en tidigare
tidpunkt, okar sannolikheten for att andra
kommuner anammar denna strategi vid
senare tillfillen. Omvint, om nagon reform
visat sig vara misslyckad eller verkningslos, sa
undviker 6vriga kommuner den.®
Lirandemekanismen bygger pd ett
antagande om rationalitet hos beslutsfattare,
dven om synen kring exakt hur rationella
beslutsfattare ar varierar mellan teoretiker.
Vissa teoribildningar menar att t.ex.
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kommuner forst samlar in fullstindig
information om en viss reform i andra
kommuner och sedan utfor en rationell
analys av denna information innan reformen
anammas och infors i den egna kommunen.
Andra menar att eftersom en sddan
insamlingsprocess ir resurskrivande, behover
den begrinsas. Darfor vinder man sig bara
till en eller ett fatal andra kommuner for sitt
lirande (Berry & Berry 2014). Eftersom syftet
med ldarandet antas vara att forbattra och
finna mer effektiva losningar, sneglar man
darfor i forsta hand pa vad framgdngsrika
kommuner gor — det vill siga, de kommuner
som levererar sirskilt starkt inom ett givet
policyomrdde. Som bland andra Lundin med
flera (2015) papekar, ar detta inte riktigt hela
sanningen. Kommuner jamfor sig garna med
sina jamlikar i olika avseenden: kommuner
liknar varandra i storlek, demografi och har
liknande ekonomiska forutsittningar. Detta
eftersom liknande kommuner tenderar att ha
liknande problem. Litteraturen framhaller
ocksd att kommuner tittar sirskilt noggrant
pa hur just grannkommuner eller kommuner
i ens omedelbara naromrade presterar. Vi ser
atminstone tre skil till detta: 1) de ledande
kommunala politikerna och tjinsteminnen
ingdr ofta i samma aterkommande
nitverkskonstellationer som kollegerna i
grannkommunerna, 2) nirliggande kommuner
tenderar att ha liknande forutsittningar,
egenskaper och utmaningar, och 3) lokala och
regionala medier brukar jamfora prestationer
och utfall i kluster av grannkommuner,

inte minst i samband med att olika
kommunrankingar och index presenteras.

Imitation

Dessvirre sker inte spridning av idéer

och reformer enbart pa rationella och
kunskapsbaserade grunder. Kommuner
befinner sig namligen i en institutionell
omgivning dir de hela tiden utsitts for mer
eller mindre socialt konstruerade normer
och forvantningar om vad de borde syssla
med. Det behover saledes inte alltid finnas
ndgot verkligt och objektivt problem for

5) Egen 6versattning fran den
internationella litteraturen dar
begreppen som anvands typ-
iskt sett ar learning, imitation,
competition och coercion.
Det ska ocksa aterigen under-
strykas att detta ar ett slags
idealtyper och att de inte
utesluter varandra: tva eller
flera spridningsmekanismer
kan gora avtryck pa en och
samma férandringsprocess,
och olika spridningsmeka-
nismer ar olika narvarande
for givna politikomraden (se
utvecklad diskussion om detta
i t.ex. Shipan & Volden 2012;
Berry & Berry 2014).

6) Larandemekanismen

gors kanske mer intuitivt
begriplig nar man introducerar
mekanismen pa individniva
(jfr. Hedstrom 1998). De
risker andra tar - i vart fall,
kollegor pa motsvarande

niva i andra kommuner - och
de konsekvenser som deras
handlingar far (misslyckande
eller framgang), ger oss
vardefull kunskap om vad som
ar effektivt eller ineffektivt

att gora (jfr. Schelling 1973;
Granovetter 1978). Detta
végleder oss sedan i vart
beslutsfattande. Vart att
notera ar att nar vi talar om
politiska organisationer, som
kommuner, behdver vad som
anses vara en "framgangsrik”
reform inte enbart handla om
reformer som leder till 6kad
effektivitet (i den bemarkelse
vi definierade ovan i fotnot 1).
Det kan ocksa handla om en
reform som hjalper beslutsfat-
tare att uppna onskvarda po-
litiska mal som att bli omvalda
(Berry & Berry 2014).
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7) Teorier om imitation liknar
till stor del de resonemang
om spridning av idéer pa
icke-rationella grunder mellan
organisationer som diskuteras
i den neo-instituionella
organisationsforskningen,

se till exempel DiMaggio &
Powell (1983), liksom det
Rovik (2000) givit etiketten
“symbolperspektivet”.
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att en organisation ska uppleva tryck pa sig
att anamma ndgon ny typ av reform. Som
exempelvis Roine Johansson (2002: 90f)
konstaterar rader det ingen brist pd aktorer
sdvil inifrdn en organisation och utifran
som dr mer dn villiga att bide definiera ens
problem och tillhanda en l6sning:

Upplevda problem dr en forutsittning
[for en reform]: om man anser att
organisationen i alla avseenden fungerar
bra finns ju ingen anledning att dndra
ndgonting. Tillgdngen pd problem dr
emellertid synnerligen god i moderna
organisationer; bdde interna relationer
och forbdllandet till en foranderlig och
krdvande omgivning utgér nirmast
outtomliga kallor till bekymmer i
organisationen. Aven tillgdngen pd idéer
om lbsningar dr i allméinbet god.

Inte sillan genomfor darfor organisationer
reformer nir de dr dngsliga for att uppfattas
som omoderna bakatstrivare ifall de inte gor
som pionjirerna eller de statusassocierade or-
ganisationerna, alternativt som de flesta andra
redan gor (Rovik 2000). Denna spridnings-
mekanism kallas i litteraturen for imitation.
Den innebir att reformer kopieras fran andra
kommuner — inte for att det ses som lamp-
liga, andamaélsenliga l6sningar pa verkliga
problem, utan huvudsakligen for att vissa
kommuner anses virda att efterlikna. Trycket
mot att reformera pd det viset kan uppstd nir
vissa idéer eller reformer har uppnadtt ett slags
?sjialvklar” position dir manga kommuner,
eller kommuner som anses ha sirskilt hog
status, redan anammat dem (Berry & Berry
2014). Ofta grundar sig imitationen i att
det finns reformer som anses limpliga enligt
rddande normer eller trender (Gilardi 2019),
reformer som kommuner imiterar i en stravan
att sjilva uppna okad trovirdighet och legi-
timitet, alternativt hogre status (t.ex. Lundin
m.fl. 2015; Révik 2000).

Nir imitation driver reformen, kan
kommuner alltsd vara fullt medvetna om att
en reform ar verkningslos, men se ett virde
i den sociala legitimitet som organisationen
kan uppnd genom att anamma den (Marsh
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& Sharman 2009).” Men det kan ocksa
handla om mindre cyniska processer dn sa,
till exempel nir en grannkommuns 16sning
oreflekterat kopieras for att ”det som verkar
ha fungerat dir, ocksd borde kunna fungera
har” (jfr. Winblad & Isaksson 2013). Till
skillnad fran lirande, dar fragor om sjilva
reformens innehdll 4r det som star i fokus
(”Var den effektiv?”; ”Vad blev de politiska
konsekvenserna?”), utgdr imitation frin
frdgor om vad kommuner i ens omgivning
sysslar med (”Vad gjorde de och vad kan vi
gora for att framstd pa samma sitt?”, se bl.a.
Shipan & Volden 2008).

Konkurrens

Den tredje mekanismen som kan forklara
spridning av reformer dr konkurrens. Den
innebdr att sannolikheten for att en reform
infors i den egna kommunen paverkas

av att man vill uppna fordelar gentemot
andra kommuner eller forhindra att andra
kommuner uppnar fordelar gentemot en sjalv
(Berry & Berry 2014). Huruvida en annan
kommun anammar en reform paverkar
alltsd en sjilv eftersom man pa nagot sitt
konkurrerar om samma resurser (Gilardi
2019). Exempel pa en sddan situation skulle
kunna vara nir forandringar sker i andra
kommuners skattesatser — eftersom de kan
tinkas paverka var ett foretag eller en person
viljer att sla sig ner. Ett annat exempel

ar reformer i en annan kommun som pa
ndgot sitt har en direkt effekt pa den egna
kommunen. Lt oss sdga att utslippen i en
region dir kommunerna A och B ligger ar
hoga och borde minskas. Om dd kommun

B genomfor en reform som minskar de
miljopaverkande utslippen i regionen —

dvs. bdde i kommun A och B — d& minskar
incitamenten for kommun A att gora samma

sak.

Tvang

Den fjirde spridningsmekanism som
diskuteras i litteraturen benimns tvdang. Har
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sprids reformer genom att en aktér med mer
makt (exempelvis staten eller internationella
aktorer som EU eller IMF) okar incitamenten
for att aktorer lingre ned i en organisatorisk
hierarki ska genomféra nigon typ av
forandring. Tvangsinslaget kan bade vara av
mjukare och hdrdare karaktir och kan ske
bdde genom morot och piska (Berry & Berry
2014).

Ovriga faktorer som framhalls i
litteraturen

Utover dessa fyra spridningsmekanismer, som
ror hur kommuner paverkas av omgivningen,
finns ocksa en diskussion i litteraturen om
hur interna faktorer paverkar nytinkande
och innovation. Hér berors ofta tillgdngen

pa resurser. Foregangare — i form av
organisationer som ar innovationsstarka eller
tidigt antar nya reformidéer — dr typiskt sett
storre och finansiellt starkare, eftersom de a)
har resurser att experimentera och har rad
att gora storre investeringar, liksom b) kan ha
vilutbildade personer med omvirldsanalys

i arbetsbeskrivningen och darmed storre
formdga att upptiacka nya, innovativa och
framgangsrika forandringsrecept.

Med det sagt lyfter litteraturen ocksa
fram mekanismer av typen “noden ar
uppfinningarnas moder” — innovation kan
alltsd gynnas av hur allvarligt eller svart ett
problem framstar. Valstrategiska motiv kan
ocksa paverka innovationsriktningen. Om en
politiker dr osdker pa att bli omvald 4r det
mer sannolikt att denne antar reformer som
ar populdra i bland viljarna och undviker
sddana som kan anses vara kontroversiella.
Eftersom fordndring dr nadgot ovanligt
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understryker vissa teoretiker att den bara

ar mojlig under vissa tidsperioder, det som
ibland kallas ”policy windows”. Sddana kan
exempelvis 6ppnas nir en ny politiker just
tillsatts och/eller i samband med en sarskild
hindelse eller kris som skapar extra mycket
uppmarksamhet kring ett visst problem

hos allminheten (Berry & Berry 2014). 1
praktiken kan drivet mot nytinkande och
reformvilja sillan beskrivas antingen helt av
spridningsmekanismer eller interna faktorer —
ndr en kommun viljer att tinka nytt 4r man
sannolikt pdverkad av bade och.

Sammanfattningsvis kan vi sdga att vi,

i kapitel 2 och 3, for det forsta presenterat
perspektiv pa varfor organisationer ofta
priglas av stabilitet och troghet. Men vi
har ocksd, for det andra, kunnat siga att en
hel del forskning ocksd uppmarksammat
att reformidéer faktiskt sprids mellan
kommuner och att det kan ske genom

fyra olika mekanismer: lirande, imitation,
konkurrens och tvang. Dir lirande utgor den
efterstravansvirda spridningsmekanismen,
medan de tre 6vriga nog inte framstdr som
lika onskvirda.

S4, i vilken utstrickning sker spridning
av idéer i den svenska kommunsektorn
overhuvudtaget? Och i vilken utstrickning
sker denna spridning genom lirande — det
vill siga till foljd av att reformerna ar
evidensbaserade svar pa verkliga problem
respektive genom imitation — det vill siga
att kommuner ir trendkinsliga?® Allt detta
ar empiriska fragor. Det tar oss over till
rapportens mer praktiknira och operativa
forskningsoversikt som i kapitel 4 summerar
vad vi till dags dato egentligen vet fran
empirisk forskning om spridning av reformer
i kommunsektorn. Detta stér i fokus for
kapitel.

8) Givet hur det empiriska
forskningsféltet ser ut

har forskningens fokus
mest varit pa lérande och
innovation, varfor fragor om
konkurrens och tvang inte
uppmarksammas.
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4. Empiri om spridning |
kommunsektorn

9) Schmidt definierar
“innovation” ungefar som
viinledningsvis har ovanfor
definierade “reform”. Schmidt
ser namligen innovation som
en forandring som gors av en
organisation och att denna
férandring innebar nagot nytt
for organisationen ifraga som
anammat den.

Detta kapitel ger sig i kast med den empiriska
forskningen om spridning av reformer i
kommunsektorn. Kapitlet 4dr organiserat

pa foljande sitt. Vi inleder kronologiskt,

och det med ett avsnitt om de tidigaste
studierna av policydiffusion mellan svenska
kommuner. Efter det beskrivs 1980-talets s.k.
frikommunforsok och hur de innovationer
som var tinkta att uppstd och spridas
langsiktigt skulle leda till lagdndringar.
Direfter kommer ett kort avsnitt om

hur 1990-talskrisen utgjorde ett tryck pa
kommunerna att effektivisera verksamheterna
och bli battre pa att lira sig av goda exempel.
Sedan kommer ett omfattande avsnitt

som sammanfattar resultaten fran sentida
studier om policydiffusion i kommunsektorn
vilket foljs av ett avsnitt som sammanfattar
diskussionen om nordiska kommunférsok
samt forskning om policydiffusion i évriga
nordiska linder. Kapitlet avslutas med en
sammanfattning av vad som framkommit i
oversikten.

Aldre studier av policydiffusion
mellan svenska kommuner

Som namndes ovan, vixte den statsveten-
skapligt orienterade litteraturen om policy-
diffusion fram under 1960-talet. Forsknings-
genren dominerades initialt av amerikanska
statsvetare — och darmed ocksa studier av
den amerikanska kontexten. Det drojde till
slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet
innan empiriska studier av olika spridnings-
forlopp mellan kommuner nadde Sverige.
Har marks, forst och framst, Leif Johanssons
(1983) deskriptiva bokkapitel ’Kommunal
servicevariation”, dar han presenterade hur
olika typer av innovationer hade spridits i den
svenska kommunsektorn. Johansson fann ”en
extremt stark klungbildning” nir han stude-
rade, bland annat, kommuner som di hade
inrittat sarskilda miljovardsplaner. Efter ett
flertal okuldrbesiktningar av ytterligare andra
innovationer nddde Johansson (1983: 244)
slutsatsen att en...

...kartografisk analys av ett stort antal
olika typer av innovationer i den kommu-
nala verksambeten ger rikhaltiga beligg
for forekomsten av grannskapseffekter i
den rumsliga spridningsprocessen. Den
faktiska graden av grannskap bland
innovatérerna dr oftast klart storre dn vad
slumpmadssigt kan forvintas. Det sagda
galler savil innovationer som innebdr ny
verksambet, nya planer eller nya organisa-
tionsformer.

I de fall Johansson undersokte fanns det
alltsd geografiska kluster av kommuner som
gjorde samma saker. Men det ir en sak att
deskriptivt etablera ett sidant monster, en
annan att forklara det. Johansson ir tydlig
med att hans analyser dr rent deskriptiva.
Visst, det finns kluster av kommuner
som gor ungefiar samma saker, ungefar
samtidigt. Men, skriver han, hur detta
ska forklaras — det vill sdga pd vilket sdtt
grannskapseffekterna uppstar — ar upp
till framtida forskning att griva djupare i.
Med retoriska fragor malar han emellertid
upp flera hypoteser. Uppstar dessa kluster
genom kontakter mellan tjanstemin och/
eller politiker i grannkommuner? Sker det for
att kommuner i samma regioner fir ungefar
samma information genom gemensamma
massmedia? Kan det vara for att ddvarande
Kommunférbundet (nuvarande SKR) sitter
normer for vad kommuner bor syssla med?
Johansson avslutar dessa reflektioner med
att konstatera att: ”Vi har dnnu inga svar pa
detta.”

Stephan Schmidt (1986) var ocksa han
tidigt ute med analyser av policydiffusion
mellan kommuner. I sin avhandling —
Pionjiirer, efterfoljare och avvaktare — vill han
utveckla och prova modeller for innovation
i svenska kommuner.” Empiriskt fokuserar
Schmidt pé inrdttande av kommunal
konsumentverksamhet, datorsystem for
folkbiblioteken samt trygghetslarm for
pensionirer och handikappade i sjalvstindigt
boende. I sina slutsatser framhéller Schmidt
de strukturella faktorernas betydelse. Graden
av innovation, menar han, forklaras av hog
samhillelig inkomstniva, stor folkmingd
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och hog urbaniseringsgrad. De strukturella
faktorerna ir dock bara indirekta, menar
Schmidt. For honom utgor de ett slags proxy
for byrakratisk kapacitet, eller en socialt
utvecklad omgivning, som underlittar

for kommunerna att “utveckla det matt

av fria resurser som i kombination med
politisk-administrativ sjalvstandighet ...

och professionell kompetens troligen ar
nodvindiga betingelser for ett dterkommande
anammande” (Schmidt 1986: 184).

Framfor allt, menar Schmidt, 4r det
kommunernas tillgdng pd administrativ

och politisk kompetens som ir avgorande
for pionjarskap. Nar allt 4r sagt och gjort

ar huvudslutsatsen att kommunernas
innovationskapacitet framfor allt hanger
samman med en stor tjanstemannaapparat
och hog administrativ kompetens, tva saker
som implicerar kreativt yrkeskunnande

och professionell lyhordhet for nya idéer.
Intressant nog har Schmidts resultat — att

en organisations storlek positivt inverkar

pa innovations- och forandringskapacitet —
aterkommit i en rad studier inom den bredare
organisationslitteraturen som behandlar
innovation (t.ex. Stokey 2021; Rogers 2003).

Frikommunférsok - svar pa
dverreglerad och 6verbyrakratisk
offentlig sektor

Under slutet av 1970-talet och borjan av
1980-talet, vixte det fram en kritik mot
svensk offentlig sektor. Den ansdgs vara
overreglerad, dverbyrdkratisk och var i akut
behov av reformering. Bland annat var det
sddana verklighetsbeskrivningar som lig
bakom det sd kallade ”frikommunférsoket”
(jfr. Lindgren & Stromberg 1994). Hela
idén bakom frikommunforsoket — en
forsoksverksamhet som pagick mellan

1984 och 1991 - var att anvanda
kommunsektorn som ett slags laboratorium
for en experimentell trial and error”-

Kommuninvest

verksamhet. Tanken var att kommuner skulle
fa experimentera och goda erfarenheter skulle
spridas. Ambitionen var att lyckade exempel
skulle fa gora avtryck i lagstiftningen. De
kommuner som deltog i forsoket fick gora en
del avsteg fran lagar och andra forfattningar.
Syftet var att kommunerna skulle f testa nya
organisationsformer for att battre anpassa
den egna kommunens organisation till sina
lokala forhallanden, for att mer effektivt
kunna anvinda kommunens resurser samt
uppné bittre samordning i den kommunala
verksamheten. En 6vergripande tanke
med frikommunforsok mer generellt ar
att kombinera kommunernas (formodade)
styrkor i form av en formdga att generera nya
l16sningar med statens (formodade) formaga
och resurser att utvirdera, kontrollera och
sprida effektiva innovationer (Askim m. fl.
2018).

Sammantaget valde knappt ett
fyrtiotal primiarkommuner att delta i
forsoksverksamheten, som sedermera
utvirderades av regeringen (SOU 1991:25;
SOU 1991:68). Under den hir tiden
fanns kritik mot att frikommunforsoket
var designat sd att det pa flera sitt var
svdrt att utviardera effekterna av forsoket
(jfr Askim m. fl. 2018: 295). Men frin
statsmaktens sida sigs forsoken som
lyckade — och de gjorde ocksa avtryck.
Nir Lokaldemokratikommittén (1993:90,
s. 56) sammanfattade erfarenheterna av
forsoksverksamheterna drogs slutsatsen att
reformen 4nda var framgéngsrik, da den...

...spelat en viktig roll for utveckling och
fornyelse av den kommunala verksam-
heten samt bidragit till nytinkande och
omprévning av den offentliga sektorn.
Som ett sdrskilt lyckat inslag i forsoks-
verksambeten frambills den organisato-
riska fribeten betriffande den centrala
namndorganisationen. Dessa erfarenheter
har ... varit av stor betydelse for beslutet
om en friare nimndorganisation i 1991
drs kommunallag.
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10) Definition av innovation

i just denna undersokning
var: “Innovation handlar

om nya eller battre satt att
skapa varden for samhalle,
foretag och individer.
Innovationer &r nya lésningar
som svarar mot behov

och efterfragan i vardagen
och omvarlden. Vardet
uppstar i nyttiggdérandet

och tilldmpningen av en idé.
Vardet kan uppsta i manga
former - ekonomiska, sociala
eller miljomassiga”.

11) Har ingar alltsa inte bara
kommunanstallda, dven om
de utgodr majoriteten av de
svarande.
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1990-talskrisen, ’den ldarande
kommunen” och reformer for
effektivisering

Ungefir samtidigt som den nya
kommunallagen kom pa plats, tog den
offentliga diskussionen om innovation

och lirande i kommunsektorn ny fart

och delvis ny vindning. Orsaken var

att 1990-talskrisen satte kommunerna

under hard ekonomisk press, vilket

ledde till 6kat behov av innovation och
nytiankande. Premissen for en sidan analys
var att i tider av instabilitet, osikerhet och
atstramning Okar effektiviseringskraven pd
offentlig sektor. Som uppmirksammas av
Lokaldemokratikommittén fanns i debatten
aterkommande hianvisningar till John Stewarts
(1988) idé om den ”lirande kommunen”™.
Handbocker i lirande och forandringsarbete
publicerades, exempelvis boken Forindring
och ldrande: en utmaning for offentlig sektor
(Kronvall m. fl. 1991) dar forfattarna sade sig
ha det uttalade syftet att "hoja kvaliteten och
effektiviteten i forandringsprojekt”. Mycket
riktigt pagick under 1990-talet (efter den
reformerade kommunallagen som limnade
det betydligt friare for kommunerna att
lokalt bestimma sin interna organisering)

ett langtgdende experimenterande

med nya sitt att styra och organisera i
kommunsektorn dir syftet framfor alle

var att effektivisera verksamheterna, vilket
bl.a. beskrivits av Jacobsson (2002) i boken
Organisationsexperiment i kommuner och
landsting.

Innovation och ldrande: mer
nutida empiriska studier

Kianns tongdngarna igen? Som vi inledde
rapporten med, har det senaste decenniets
olika dystra framtidsscenarion for
kommunerna och valfarden lett till att fragor
om innovation och larande i kommunsektorn
aterigen har fatt allt storre utrymme i den
politiska debatten. Som ett uttryck for detta
har det under senare ar genomforts flera

undersokningar som beror spridning av
kunskap och nya idéer mellan kommuner.
Det underliggande motivet bakom dessa ar
insikten om att det i allt visentligt saknas
samlad kunskap om i vilken utstrickning
kunskap sprids och kommuner lir sig av
varandra.

Ett exempel pd en sidan kartliggning ar
enkiten ”Forutsittningar for innovation”.
Den genomfordes 2013 av ddvarande
SKL (nu SKR, med en uppfoljningsenkit
20135). Enligt kommunerna sjilva hamtar
de i stor utstrickning inspiration till
verksamhetsutveckling frin andra goda
exempel. Nira 88 procent av de svarande
kommunerna ansig att ”jimforelse med
framgangsrika verksamheter” var en ganska
eller mycket viktig faktor for utveckling och
fornyelse i den egna organisationen. Dessutom
sdg 89 procent av de svarande kommunerna
externa aktorer i form av ”framgangsrika
verksambheter i andra kommuner/landsting”
som ganska eller mycket viktiga som drivkraft
for innovation i den egna verksamheten (SKL
2014, 5. 9-10).10

Bland senare undersokningar av liknande
karaktdr fran SKR marks ocksa den s
kallade Innovationsbarometern. Fokus dr
hir inte omedelbart pa spridning genom
lirande (eller imitation) utan pa innovation.
2018 fokuserade Innovationsbarometern
pa innovation pa arbetsplatser inom den
svenska offentliga sektorn'' (motsvarande
undersokningar har ocksd genomforts
i Danmark, Norge, Finland och Island
parallellt). I den svenska undersokningen
uppgav majoriteten, eller 81 procent av
de svarande, att det har inférts minst en
innovation pd deras arbetsplats under de
senaste tvd dren. For vara vidkommanden ar
det sirskilt intressant att det i 80 procent av
fallen varit sd att innovationen inte varit den
forsta i sitt slag utan man har kopierat eller
inspirerats av en 16sning pa ett annat hall
som man sedan har anpassat till den egna
verksamheten (SKL 2019). I en uppfoljande
undersokning “Innovation i offentlig sektor
2019-2020”, som genomfordes av SCB och
Vinnova, uppgav 54 procent av de svarande
som arbetade inom kommuner att deras
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arbetsplats hade introducerat minst en
innovation under perioden.'? Aterigen, for
vara vidkommanden ir det sarskilt intressant
att 56 procent av innovationerna var
identiska eller vildigt lika sidana som tidigare
tillimpats av andra (Vinnova 2022). Mot
bakgrund av enkitstudier, och hur ledande
kommunala aktorer svarar pa dessa, verkar
det alltsa vara timligen vanligt att kommuner
lir sig och inspireras av andra kommuner.

En forskningsstudie som forsoker ta fasta
pa just huruvida kommuner tar lirdomar fran
framgangsrika kommuner nir de utarbetar
nya reformer dr Lundins med fleras (2015)
studie av svenska kommuner. Studien bygger
bland annat pa data fran en enkit fran
2010 dar samtliga kommunchefer svarat.

I enkiten fick de ange vilka kommuner de
hade dragit viktiga lirdomar fran under
den senaste mandatperioden. I genomsnitt
angav varje kommun sju andra kommuner,
och enbart 8 procent av kommuncheferna
angav att de inte lart sig ndgot viktigt fran
en annan kommun under mandatperioden.
I en uppfoljande artikel diskuterar (ungefir)
samma forfattargrupp ocksd hur ofta
information fran andra kommuner ingar i
arbetet med underlag till politiska beslut.
Aven om sidan information inte anvindes

i majoriteten av besluten, var det enbart 12
procent av kommuncheferna som angav att
de ”aldrig eller nistan aldrig” anviande sadan
information i policyprocessen (Ansell m. fl.
2017).

Forfattarna visar att kommuner i hogre
utstrickning drar lirdomar fran kommuner
som ses som framgangsrika.'> Detta
indikerar att goda idéer tycks spridas mellan
kommuner. Den bekriftar ocksé de teoretiska
forvantningarna i det beskrivna i avsnittet
ovan genom att sld fast att kommuner
framfor allt verkar snegla pa sina grannar nar
det kommer till l[irandeexempel, vilket kinns
igen fran de kluster av innovativa kommuner
som Johansson (1983) observerade. Likasa
verkar liknande demografiska forutsittningar
och budgetforutsittningar frimja lirande
mellan kommuner. Daremot verkar det
inte spela nagon roll vilket politiskt styre
kommunen man lir sig av har, vilket tyder pa
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att larandet sker pa rationella grunder snarare
an imitation (Ansell m. fl. 2015).

Aven Stolt och Winblad (2009) bekriftar
att politiskt styre eller ideologi inte verkar
ligga till grund for vilka kommuner viljer
att ldra sig av. Forfattarna undersokte
om inférande av konkurrensutsittning i
aldreomsorgen sprids mellan narliggande
kommuner. I studien klassificerades
kommunerna som var tidiga med att ligga
ut verksamhet till privata entreprendrer
som ”pionjirkommuner”. Dessa kommuner
var typiskt sett ndgot storre kommuner,
dvs. sidana med ett hogre invdnarantal. De
kommuner som ldg i geografisk anslutning till
pionjarkommunerna och som privatiserade
aldreomsorgen i ett senare skede, definierades
i stillet som “efterfoljarkommuner”. Stolt och

Winblad fann att motiven till privatiseringen
skiljer sig 4t hos pionjarkommunerna

— vinsterstyrda kommuner tenderar att
privatisera verksamhet nir de befinner sig

i en anstrangd finansiell situation medan

hogerstyrda kommuners beslut att privatisera

saknade sddana samband med ekonomiska
faktorer. Bland efterfoljarkommunerna valde
dock vinsterstyrda kommuner att privatisera
ildreboenden oavsett ekonomiska faktorer,
vilket tyder pa en spridningseffekt (Stolt &
Winblad 2009). En tolkning som Winblad
och Isaksson (2013) gor, dr att eftersom
dessa efterfoljande kommuner verkar
inspireras bade av vinster- och hogerstyrda
pionjarkommuner, tyder det pa att beslutet
skulle kunna vara baserat pa lirande snarare
an imitation.

Det finns tva ytterligare intressanta
spridningsstudier vi sarskilt vill lyfta fram.
De har bada tittat nirmare pa reformer som
nog kan sigas vara hyggligt evidensbaserade
(i bemirkelsen att de av allt att doma, dir de
inforts, varit effektiva for att l6sa de problem
de varit satta att 16sa). I det ena fallet har
reformen spridits timligen friktionsfritt, i
det andra betydligt trogare. Exemplet pa det
forstnimnda hiamtas fran Blomberg (2008).
I fokus for studien star spridning av en ny
organisationsmodell inom idldreomsorgen —
specialiserad bistindshandliggning. Detta
var en reform som inom loppet av en ganska

12) Definition undersokning

|: "ett nytt eller vasentligt
foérandrat satt att forbattra
arbetsplatsens aktiviteter och
resultat. Innovationen ar ny
pa arbetsplatsen, men kan

ha anvants tidigare av andra
eller vara utvecklad av andra,
man behover alltsa inte ha
utvecklat den sjalv”.
Definition undersodkning

Il "En innovation &r en ny
eller forbattrad produkt

(vara eller tjanst), process
eller kombination darav,

som vasentligt skiljer sig

fran verksamhetens tidigare
produkter eller processer. For
att raknas som en innovation
ska produkten eller processen
aven gjorts tillganglig for
potentiella anvandare, till
exempel kunder, invanare eller
medarbetare.”

13) Studien anvander SCB:s
No6jd-Medborgar-Index om
hur néjda invanarna &r med
kommunens service for att
mata detta
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kort tid implementerades av ett stort antal
kommuner. Blomberg forklarar den ritt sd
snabba succén for den hidr reformen med tva
(sannolikt dmsesidigt forstirkande) faktorer:
a) erfarenheten som implementerande
kommuner gjorde var att den faktiskt
tycktes l6sa en hel del problem och b) att
professionerna lokalt inte mobiliserade nigot
motstand mot denna forandring. Ska man
tro resultaten spreds just denna reform med
lirande som grund da den visat sig fungera
och vara verkningsfull dar tidigare inforts.
Utgangspunkten for Higgquists och
Nilssons (2017) analys ar att de initiala
uppstartskostnaderna for att infora
geografiska informationssystem (GIS) dr
vildigt hoga for kommunerna. Men det
hir dr system som, av allt att doma, betalar
sig i lingden. Nar de vil dr pd plats, kan
de namligen vara mycket virdefulla for
kommunerna genom att de kan undvika
merkostnader da GIS skapar mer precision
i bl.a. markexploateringsprojekt (jfr.
Higgquist & Soderholm 2015). Mot den
bakgrunden stiller sig Higgquist och
Nilsson (2017) fragan vad som kan hjilpa
oss forstd spridningen (eller i det har fallet,
den lingsamma spridningen) av sddana
informationssystem i kommunsektorn.
Forfattarna drar slutsatsen att adopterandet
av GIS tycks ske langt ned i den
organisatoriska hierarkin, pd enhetsniva, och
det sker for att det upplevs finnas fordelar
med systemet. De visar emellertid ocksa att
intresset for innovationen dr begransat hogre
upp i hierarkin, sdisom i kommunstyrelsen.
Dessutom tycks det inte paga sirskilt mycket
lirande kring just den hir innovationen, och
de hittar inga spatiala monster. Forfattarnas
slutord blir darfor:

Given the lack of exchange of information
between municipalities, the producers of
the information should reconsider the
way in which the information is presented
to potential users. The producers should
also provide formalized means to share
the information and encourage regional
knowledge spillovers.

Kristianssens och Granbergs (2021) studie
liknar de tvd ovanstiende. Den beror svenska
kommuners klimatanpassningsstrategier.
Amnet ir sirskilt spannande i ljuset av den
press kommuner har pa sig att klimatanpassa
sin verksamhet. I sin analys lyfter de fram att
kommuner tenderar till att se lirande som
nagot viktigt, och att lirandet underlittas
genom de olika nitverk och samarbeten de
ingdr i. Sarskilt mindre kommuner undviker
att vara pro-aktiva, att gd for snabbt fram,
utan vintar med att gora vissa atgarder tills
de inhdmtat tillrackligt mycket kunskap om
andra kommuners erfarenheter. Genom analys
av offentliga dokument uppmirksammar
de att ett av hindren for att utveckla
klimatanpassningsplaner dr att kommuner
sdllan har ”a formal organization for climate
adaptation, clear structures, political support,
and specific climate adaptation plan”. Bristen
pa politisk prioritering och specialiserad
organisation kring dessa fragor ar
nyckelfaktorer som till viss del kan sidgas g
i linje med tidigare studier som understrukit
vikten av byrakratisk kapacitet for formagan
att ta till sig och genomfora forandring.

Johansson och Siverbo (2009) tittar
pa inférandet av kvalitetsmatningssystem
(performance measurement) i svenska
kommuner. Vad som ir intressant med deras
angreppssatt ar utgdngspunkten, namligen
det faktum att en handfull empiriska studier
uppmairksammat att kvalitetsmatningssystem
inte alls har de effekter de ar avsedda att ha
(t.ex. de Bruijn & van Helden 2005). Men
trots detta har s.k. relative performance
evaluation (RPE) eller benchmarking — pa
svenska kallat “nyckeltalsjamforelser” natt
stor popularitet och spridning i den svenska
kommunsektorn (t.ex. Siverbo & Johansson
2006). Johansson och Siverbo listar en lang
rad forklaringar till varfor detta har inforts:
ekonomiska svarigheter, vilka partier som styr,
hur hird konkurrensen mellan partierna ir,
modefoljande och kommunens administrativa
kapacitet. Men nir allt dr sagt och gjort
understryker forfattarna att modefoljande
och forklaringar de samlar under etiketten
”the institutional/cultural perspective” har en
starkare forklaringskraft sdvil ekonomiska
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som politiska faktorer.

I detta sammanhang finns tva
studentuppsatser pa avancerad niva (master-
respektive magisteruppsats) som vi finner
sarskilt virda att uppmarksamma. Skilet dr
att bada har ungefir samma ingdngsvirden
som Johansson och Siverbo (2009): de
studerar innovationer som blivit populira,
men dir utvirdering och forskning dr langt
ifrdn enig om innovationerna verkligen varit
effektiva svar pa de problem varit satta att
16sa. I En studie av deltagardemokratiska
experiment — trend eller verktyg resonerar
Arvidsson (2006) kring huruvida det
stora genomslaget for olika typer av
deltagardemokratiska innovationer i
svensk kommunsektor under slutet av
1990- och borjan av 00-talet ska ses som en
lirandeprocess (ett rationellt svar pa verkliga
problem) eller innovationerna snarare ska ses
som ett slags “institutionaliserad standard”,
en trend eller ett mode, som kommunerna
infor i syfte att verka moderna och att inte
uppfattas som bakétstrivare eller omoderna.
Grundad i egen fallstudie och med stod i
empirisk forskning som uppmarksammat att
deltagardemokratiska innovationer inte tycks
16sa de problem de ir satta att dtgirda, lutar
Arvidsson mer mot den senare tolkningen —
att innovationernas spridning mer handlar om
mode- och trendkinslighet. Om resonemanget
haller, dr det alltsd inte nodvandigtvis sa att
det alltid ar goda och effektiva idéer som
sprids i kommunsektorn.

En ytterligare studentuppsats med en
liknande ansats, dr Avsektorisering — Ett
rationellt svar pd verkliga problem eller
ett mode? Hir har Karlsson (2021) som
ambition att skapa en bittre forstaelse
for varfor avsektorisering (ibland kallat
?nimndlosa kommuner”) blivit en
alltmer populir reform i kommunsektorn.
Reformen syftar till att ersitta traditionella
facknimnder av fullmiktigeberedningar
eller utskott, ndgot som i ett slag bl.a. ska
vitalisera kommunfullmiktige samt stirka
helhetssynen i kommunen (genom att ta
bort sa kallade ”stupror”, jfr. Karlsson
m. fl. 2009). Uppsatsforfattaren for en
intressant argumentation om skillnader
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mellan ”pionjirerna” (de som forst
genomforde reformen) och efterfoljarna”
(de som inspirerades och kom efter). De
som genomforde reformen initialt var
typiskt kommuner under ekonomisk press
och genomférde reformen till del for att
spara pengar — hon ser avsektoriseringen
hir som rationella svar pa tydliga problem.
De senare adoptorerna, menar hon, har en
bredare palett av motiveringar till reformen.
Ibland siger de sig ha inspirerats av en
grannkommun, ibland efter att ha lyssnat in
argument (och paverkan) fran SKR. Karlssons
slutsats ar att avsektoriseringen kunnat nd
popularitet eftersom denna reform kunnat
framstillas som en one size, fits all-16sning pa
en lang rad problem. Hon avslutar med att
hoja ett varningens finger for nar kommuner
genomfor reformer utifrdn trendkinslighet:
det kan vara ett demokratiskt problem nar
kommuner i sitt reformarbete paverkas av
vad som dr i ropet, snarare dn att reformera
efter en grundlig analys av vad som 4r mest
fordelaktigt for den egna kommunen.

Forskning om policydiffusion fran
ovriga nordiska lander

Lyfter man blicken mot vara grannliander gar
det forst och framst att konstatera att idéen
om kommunsektorn som ett ”laboratorium”
har fitt fiste dven dir. Som en foljd av detta
har man importerat ovan nimnda frikom-
munsforsok fran Sverige till bide Danmark,
Finland och Norge.

Askim med flera (2018) som tittat
niarmare pa de totalt sex frikommunsforsoken
som (hittills) genomforts i de nordiska
linderna konstaterar att de har fungerat
vil ndr det kommer till att generera nya
policyidéer. Emellertid konstaterar de,
ndgot nedsldende, att frikommunsforsoken
fungerat betydligt simre nir det kommer till
utvirderingen av effekterna av de genomforda
experimenten och att de egentligen inte alls
har kunnat besvara huruvida de testade
innovationerna borde replikeras i andra
kommuner. De utvirderingar som har
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genomforts har haft svirt att isolera effekter.
Bland annat lyfts problem med att det saknas
kontrollgrupper, att flera foérsok som kunde
paverka varandra har skett inom samma
kommun och att det har skett en rad andra
hindelser och dndringar parallellt med
forsoken som kan paverka resultaten.

Trots brister i utvirderingarna har
idéer som testats via frikommunsforsoken
spridits. Dels pé frivillig basis mellan
kommunerna, dels fran central niva eftersom
staten i flera fall har blivit inspirerad av
frikommunsfoérsoken och skapat nya
policyer eller ny lagstiftning baserat pa
frikommunsforsoken. Eftersom detta har skett
baserat pa bristfilliga utviarderingar anser
Askim med flera (2018) att det dr tveksamt
om det kan sigas att man har lyckats med
den evidensbaserade politik — det ldrande
om vi ska halla oss till den terminologi som
anvinds inom spridningsforskningen — som ar
ambitionen med frikommunsforsoken.

Men spridning av idéer mellan kommuner
sker ju som bekant knappast bara inom
ramen for statliga reformer. Nedan foljer
darfor en sammanfattning av nagra av de
resultat som nordiska kommunforskare
publicerat inom spridningsforskning under de
senaste aren.

En dterkommande spaning i
diffusionsforskningen dr, visst, vi ser ofta
kluster av kommuner som gor ungefir samma
saker — men vi har ofta en ddlig uppfattning
om hur och varfor reformer sprids. En
tankbar forklaring till hur reformer sprids
mellan kommuner 4r genom olika typer av
ndtverk. En studie som tar fasta pa detta ar
Dahl och Hansens (2006) undersokning.

Hir undersoks vad som skulle kunna
forklara den stora spridningen av ett nytt
standardiserat kommunikationsverktyg —
Common Language Standard (CLS) — inom
ildreomsorgen i danska kommuner. Under
de forsta sex aren sedan introduktionen
hade 80 procent av de danska kommunerna
antagit detta verktyg, som dels ar till for
intern dokumentation kring exempelvis vilken
service som utfors och planering av arbetet,
dels syftar att anviandas for jamforelse och
utvirdering inom eller mellan kommuner.

Forfattarnas resultat r att skaparen av en viss
typ av standard — i det hir fallet Danmarks
motsvarighet till SKR, Kommunernas
Landsforening (KL) — haft en direkt paverkan
i spridningen av den. Aven om organisationen
— precis som sin svenska motsvarighet — inte
har tillgang till ndgon typ av tvingsmedel,
skapar den en form av yttre tryck genom
att uppmuntra till vissa bestimda losningar.
Detta, menar forfattarna, har bidragit till
spridningen av denna standard. Darmed
drar de slutsatsen att KL fungerar som en
”standardiserare”, en organisation som
upprittar regler som deras medlemmar bor,
och i hog utstrickning, foljer. Att t.ex. SKR
(eller motsvarande organisationer) dels
skulle kunna vara en spridare av en viss typ
av reform, dels tjina som legitimerare av
vissa reformer, dr en tankefigur som vi sdg
redan hos Johansson (1983) i den svenska
kontexten.

Utover KL:s roll i spridningen av
CLS, pdvisar studien att spridning i hogre
utstrackning sker spatialt, dvs. mellan
narliggande kommuner i samma region.
Likasa kan forskarna visa att det de
menar vara “trendkinsliga” kommuner
i hogre utstrackning implementerar den
nya standarden. Ju tidigare och mer
kommuner har anvint sig av andra nya
styrningsverktyg (till exempel privata utférare
av vilfirdsuppdrag, eller bestillar- och
utforarmodeller), desto storre sannolikhet
ar det att de ocksd antar CLS. I linje med
Schmidts (1986) iakttagelse i det svenska
sammanhanget, ser forskarna har ocksa att
befolkningsmaissigt storre kommuner tenderar
att vara snabba att anta den nya standarden
jamfort med mindre kommuner. Detta,
menar Dahl och Hansen (2006), skulle kunna
bero pd att storre organisationer behover
implementera standardprocedurer i hogre
utstriackning — men det kan ocksé bero pa en
storre kapacitet i dessa kommuner. Med andra
ord, som dven Schmidt (1986) resonerar, det
finns helt enkelt tillrickliga finansiella och
personella muskler for att implementera nya
system 1 storre organisationer.

Bland andra nordiska studier mirks flera
som undersokt spridningen av olika typer
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av styrningsverktyg och managementideal

i kommunsektorn. En sidan dr Madsen

med fleras studie (2019) dar forfattarna
beskriver spridningen och implementeringen
av sa kallat ”balanserat styrkort” (balanced
scorecard) bland norska kommuner. Studien,
som visserligen i huvudsak bygger pa en
enkit med vad som fér betraktas som vildigt
lag svarsfrekvens (26 procent), visar att
balanserat styrkort — som lanserades under
1990-talet — fortfarande i hog grad anvinds
i kommunerna och att det annu inte syns
nagon tydlig nedgdng i anvindandet. Drygt
hilften av de svarande kommunerna siger
sig anvinda eller planerar att implementera
modellen. Studien konstaterar att balanserat
styrkort verkar vara en mer varaktig

modell i Norge 4n i till exempel Sverige,

diar madnga kommuner som implementerade
modellen sedan har évergatt till andra

typer av styrningsverktyg. I Danmark tycks
metoden inte ha implementerats i sarskilt
hog utstrackning. I studien saknas fragor
kring huruvida lirande skett frin andra
kommuner, men drygt 9 av 10 kommuner
anger att de forst horde talas om balanserat
styrkort genom seminarier och konferenser,
varfor det tycks rimligt att anta att den typen
av nitverksspridning kan leda till att en viss
typ av reformer blir pd modet (jfr. Bergstrom
2002).

I en liknande studie har Madsen med flera
(2017) med motsvarande (lag) svarsfrekvens
(och liknande forskarkonstellation) ocksd
undersokt spridningen av ”lean”', som
verkar vara mer av ett nytt fenomen i den
norska kommunsektorn och tidigare i
spridningscykeln dn balanserat styrkort. En
tredjedel av de 100 kommuner som besvarade
enkiten sade sig anvinda sig av lean. Har
verkade lirande (eller imitation) frin andra
kommuner vara centralt — 6ver 60 procent
av kommunerna holl helt eller delvis med om
att de hade haft nytta av andra kommuners
kunskap om lean. Motsvarande siffra var
cirka 40 procent vad gillde pastdendet andra
kommuners inférande av lean har varit
avgorande i vart beslut att infora eller inte
infora lean”."

Flera nordiska studier har stallt
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fragor om spridningen av digital teknik i
kommunsektorn. I Jacobsens (2016) studie
kartlades kommunala hemsidor i Norge
under en trettondrsperiod. Resultaten
indikerar att storlek pd& kommunen inte
nodvindigtvis verkar spela roll i den initiala
fasen och att mindre kommuner, tvirtemot
forfattarnas hypoteser, dr snabbare pa att
implementera hemsidor nir teknologin

har mognat. Daremot, menar forfattarna,
har storleken pd kommunen betydelse for
kvaliteten pa hemsidan: ju stérre kommun

(i antal invdnare), desto hogre kvalitet. Ett
annat exempel dr Heimly med flera (2011)
som undersoker spridningen av elektroniska
journalsystem bland de norska kommunerna.
I linje med de forvintningar om motstand
och troghet vi skisserade i kapitel 2 ovan,
konstaterar forfattarna att det tar lang tid
fran det att tekniken forst introduceras till
att den dr implementerad i majoriteten av
kommunerna. Vidare visar resultaten att sma
kommuner ofta ligger langt efter stora i denna
implementeringsprocess och att kommunerna
ofta anger kostnader och komplexitet nir det
kommer till att underhélla systemen som de
stora utmaningarna nar det kommer till att
sprida dem.

Dairtill finns flera studier som har
undersokt spridning av reformer i
aldreomsorgen. Forland med flera (2015)
undersoker hur en reform kring sd kallade
?preventiva hembesok”, vars fortjianster
bekriftats i flertalet internationella studier,
har spridits mellan norska kommuner.
Resultaten indikerar att reformen forst spreds
lokalt och regionalt, via lokala entreprendrer
och entusiaster samt i samarbeten mellan
kommuner. Detta gillde i férsta hand
stora eller mellanstora kommuner. Dirtill
indikerar resultaten att kommuner med
begrinsade finanser i hogre utstrickning
implementerade reformen (iven om de, nar
de sjilva tillfragades, uppgav ekonomisk
press som det storsta hindret for att inte
implementera nya reformer). I Bliksvaer med
flera (2021) studie undersoks spridningen
av en ny reform, vardagsrehabilitering, i
aldreomsorgen, mellan kommuner i Norge'®
baserat pa en enkit med enhetschefer eller

14) Innovationsradet har bland
annat publicerat en rapport
om lean i offentlig sektor i en
svensk kontext (Innovations-
radet 2012).

15) Notera att enbart 27
kommuner svarade pa de tva
senare fragorna

16) Vart att notera ar att
reformens foregangare
uppstod i Ostersund i slutet av
1990-talet
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motsvarande'” i kommunerna. Studien
visar att i kommuner som har enhetschefer
med en hog utbildningsnivd implementeras
reformen i hogre utstriackning. Detta skulle,
enligt forfattarna, kunna bero pa att en
hog utbildningsniva dr associerad med
hogre teoretiska kunskaper som kan oka
forutsittningarna for att [6sa komplexa
problem, vilket skulle frimja innovation

i organisationen. Likasa ir chefer som

har arbetat en lingre tid i organisationen
associerade med tidigare implementering
av reformen, vilket skulle kunna bero pa
att de har hogre legitimitet och erfarenhet
som underlittar inférandet av nya reformer.
Diremot verkar inte de monetira resurserna
i kommunen spela roll for beslutet att
implementera reformen. Nir spridningen
av samma sorts reform undersoktes i den
danska kontexten av Bertelsen med flera
(2021) indikerade resultaten diremot att
vardagsrehabiliteringen sprids snabbare till
kommuner som upplever ekonomisk press.

Vinnari och Laine (2013) undersokte
mekanismerna bakom spridningen (och
senare avvecklandet) av hdllbarhetsrapporter
inom den kommunala vattensektorn i
Finland, och de gjorde det genom fallstudier.
Forfattarna lutar at att spridningen
snarare hianger ssmman med nigot slags
modekinslighet snarare dn rationellt lirande
— inforandet tycks enligt dem till stor del
varit en f6ljd av rddande trender. En annan
finsk studie, av Jaske (2017) undersoker
varfor vissa kommuner i Finland anvinder
sig av instrument for direktdemokrati medan
andra inte gor det. Hir dterfinns ett slags
klustereffekt och det tycks finnas ett lirande:
genomforandet av folkomrostningar i en
grannkommun pdverkar sannolikheten for
att en given kommun genomfor en egen
folkomrostning.

Bhatti med flera (2011) studerar
spridningen av kommunala servicecenter i
Danmark, dir forfattarna fokuserar dels pa
egenskaper hos individer i organisationen,
dels pa strukturella faktorer hos kommunen.
Sannolikheten att infora servicecenter okar i
de kommuner som har en hog koncentration
av professionella tjanstemain, vilket enligt

forfattarna skulle kunna bero pa att det krivs
teoretisk kunskap och analytiska fardigheter
som dessa har for att implementera
innovationer. Professionella tjinstemin

kan ocksa ha incitament att uppsoka och
implementera innovationer av karriarskal.
Slutligen, menar forfattarna, kan det ocksa
bero pa att professionella tjanstemin delar
vissa normer och nitverk som gor att idéer
sprids mellan dem. Likasa fann forfattarna,

i linje med mycket av teorin presenterad i
tidigare avsnitt, att servicecenter tenderade
att spridas i hogre utstriackning i geografiska
kluster, inom samma region, vilket kan bero
pa bade lirande och imitation. De fann
ocksa att de mer ekonomiskt vilmaende
kommunerna tenderade att implementera
servicecenter i hogre utstrickning, vilket
skulle kunna bero pa ovan nimnda
kapacitetsskal. Resultaten indikerar ocksa att
de kommuner som kan tinkas ha storst nytta
av reformen med inforandet av koordinerande
center — definierade som kommuner dar
klienterna kan tinkas ha sociala problem
och dirfor behover ha mycket kontakt med
olika delar av kommunens service — ocksa var
sddana kommuner som var mer benigna att
implementera den. Resultaten indikerar alltsa
att behov och kapacitet inte nodvindigtvis
star i kontrast till varandra utan snarare
samtidigt kan paverka hur idéer sprids
mellan kommuner. Slutligen finner studien
inget stod for att en storre kommun, som
kan tinkas ha storre incitament for den typ
av koordinerande service som servicecenter
innebar och ocksd har storre kapacitet for
inforandet av nya reformer, leder till 6kad
implementering av reformen.

Ocksd i den danska kontexten
undersoker Krotel (2015) mekanismerna
bakom besluten att outsourca verksamhet
till privata aktorer genom s.k. contracting
out, och hir ir fokus pa service som syftar
till att effektiversera energianvindningen
i danska kommuner. Forfattaren finner,
liksom manga av studierna ovan, att
kommuner tenderar att implementera den
nya reformen i hogre utstrickning om andra
nirliggande kommuner sedan tidigare har
infort den. Likasa ar finansiell instabilitet
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associerad med en hogre sannolikhet for att
implementera den nya reformen. I motsats till
vad forfattaren forvintar (och i motsats till
Bhattis m. fl. [2011] resultat) sig leder dock
inte en hogre andel professionella tjanstemin
till implementering av reformen. Diremot
finns det ett negativt samband med att ha
chefer som funnits linge i organisationen

och implementering av den nya reformen.

I linje med de perspektiv pd organisatorisk
troghet som presenterades i kapitel 2 ovan
skulle detta kunna bero pa att sidana
personer har hogre motstind mot att bryta
med existerande arbetssitt och rutiner i
organisationen, att inte vara lika exponerade
for andra synsitt och idéer samt — eventuellt —
vara ridda for att tappa legitimitet, makt och
status pa arbetsplatsen.

Sammanfattande reflektion om
kunskapsldget

Det 4r svart att finna gemensamma drag och
roda tradar som binder samman resultaten
fran de namnda studierna. Sammanfattnings-
vis far resultaten sdgas spreta en hel del. En
stor kommun kan bade ses som kapacitets-
hojande och dirmed underlitta for inforan-
det av nya idéer, men det finns ocksa flera
exempel pa kommuner som har begransat
med resurser och dirfor kan tinkas behova
vara innovativa i hogre utstrackning for att
fa ut mer av varje investerad krona. Det gar
heller inte att utesluta att de olika iakttagel-
serna och resultaten om vad som underlattar
spridning beror pa vad det dr som innoverats,
spridits och anammats — liksom hur studierna
metodologiskt har designats.

Trots att vi foljt upp litteraturlistor med
den sd kallade snobollsmetoden och dessutom
har skickat forfragningar till ledande svenska
och nordiska kommunforskare med fragor
om litteraturtips, ar det naturligtvis tinkbart
att vi har missat svenska spridningsstudier.
Vart dvergripande intryck av det svenska
forskningsldget ar med det sagt trots allt
foljande: Sett till hur mycket det bland
debattorer, organisationer och offentliga
utredningar talas om vikten av innovation,
experimenterande, lirande — samt hur
betydelsefullt det ar att goda idéer och
exempel sprids — dr frigor om spridning
(vad som sprids, och varfor det sprids)
understuderade. Fastin forskningslitteraturen
ar begriansad in omfang, vill vi avslutningsvis
uppmairksamma tva iakttagelser pa basis av
existerande studier, nimligen:

e att det verkar finnas reformer/
innovationer som ar verkningsfulla
och effektivitetshojande svar pa
faktiska problem — men som inte
sprids; och

e att det verkar finnas reformer/
innovationer som sprids — trots
att de inte verkar vara sarskilt
verkningsfulla som svar pa faktiska
problem.

Vi menar att 6versikten som gjorts i detta
avsnitt, kombinerat med iakttagelserna (a)
och (b) hir ovanfor, ger upphov till en fyr-
filtsmodell (Figur 1). Fyrfiltaren kan bidra
till att sortera upp hypoteser om troghet och
forandring i kommunsektorn och skulle kun-
na utgora inspiration for framtida studier pa
policydiffusions-omradet.

Figur 1. Troghet och forandring i kommunsektorn - rationellt ldrande eller ej?

Reform/innovation som sprids i | Reform/innovation som inte

kommunsektorn ska vara

kommunsektorn sprids i kommunsektorn
Kunskaps-/evidensbaserad I:érande (rationellt) Tréghet, motstand
16sning pa aktuellt problem Onskvart, har vill vi att Olyckligt, effektivisering gar

om intet; satsningar som ar till
gagn for allmanintresset borde
spridas

Inte kunskaps-/evidensbaserad | Imitation (mode, trend,

Larande (rationelilt)

16sning pa aktuellt problem symbol) Onskvart, viktigt att modenyck-
Olyckligt, kan t.o.m. vara skad- er, trender pa icke-evidensbara
ligt/ineffektivt - t.o.m. slésaktiga satsningar,

inte sprids

Kommuninvest  Ar reformer smittsamma? En forskningséversikt om tréghet och férandring i kommunsektorn

23



SLUTSATSER OCH LARDOMAR

Under de gdngna decennierna har en allt

mer intensiv diskussion pagatt kring att
kommunerna borde bli mer innovativa.
Grundidén har varit att innovationer

krivs, inte bara for att kommunerna ska
kunna leverera service med hogre kvalitet,
utan framfor allt for att kommunerna

ska kunna bedriva sin verksamhet mer
effektivt. Pa senare tid har ett antal statliga
utredningar foreslagit forsoksverksamhet i
kommunsektorn. Syftet sigs vara att stimulera
nytankande i forsokskommunerna. Parallellt
med denna utveckling har vi sett rorelser
mot “oppna jamforelser” dar idén dr att
kommuner, genom att jimfora sig med andra
kommuner, lir sig av de framgéangsrika, for
att darigenom effektivisera verksamheten.

Denna utveckling har utgjort fonden
for foreliggande rapport. Och det pratas
onekligen mycket om innovation och vikten
av mellankommunalt lirande. Det pagar
ocksa tveklost flera spannande initiativ
som uppmuntrar till bide innovation
och lirande i kommunsektorn. Likval ar
kunskapsliget oklart och bristfilligt: Sprids
effektivitetshojande reformer i tillracklig
utstrackning och sprids de pa ritt sitt? Pagar
ett evidensbaserat lirande som gor att det
i slutindan ir just de effektivitetshojande
reformerna som sprids? Syftet med
denna rapport har varit att sammanstilla
kunskapsliget om troghet och forindring i
kommunsektorn. Huvudfokus har varit pa
det svenska sammanhanget, men vi har dven
gjort nedslag i empirisk forskning om vara
nordiska grannlinder.

Som torde ha framgatt av oversikten
finner vi — i ljuset av hur mycket betydelsen
av innovation, lirande och spridning i
offentlig sektor understryks — att litteraturen
ar overraskande begrinsad i sitt omfang.
Dirtill ar den inte sallan behiftad med
metodologiska begrinsningar, till exempel att
slutsatser inte sillan baseras pa enkitstudier
med relativt ldg svarsfrekvens. Dylika
enkitstudier kan forvisso ge oss insikter i hur
beslutsfattare sdger sig lira sig och inspireras
av andra kommuner, men i avsaknad av
objektiva indikatorer om faktisk spridning av
olika reformer, menar vi att resultaten fran

5. Slutsatser och lardomar

enkitstudier bor tas med en nypa salt.

Vir lisning av den forskning vi funnit
gor dnda att vi tycker oss kunna dra vissa
lirdomar. Punkterna vi redovisar nedan
ar alltsd var subjektiva tolkning av ett
nagot begrinsat, oklart och motsigelsefullt
forskningslage. Var forhoppning ar att den
anda ska kunna fungera som vigledning
och diskussionsunderlag for kommunala
beslutsfattare.

Lérdom #1: Brist pa utvirdering
(eller dalig utvirdering) hdmmar
spridning

Lirandet mellan kommuner (och dirmed
spridningen av goda idéer) forsvaras av att
kommuner langt ifrdn alltid utvirderar sina
reformer. Motsvarande bild aterkommer i
resonemang som fors i Forsoksverksambet
utan forfattningsindring i den kommunala
sektorn (SOU 2022:59). Om kommuner inte
utvirderar omorganisationer, innovationer,
atgirder och insatser, blir det svart att veta
om det dr en verkningsfull tgird. Nir en
atgird inte har utvirderats gir det inte att
siga om den varit verkningsfull. Diarmed gér
det inte heller att siga om andra kommuner
bor imitera och modifiera den eller om
atgirden bor undvikas helt och hallet.

Dartill finns ocksa indikationer pa att
ndr kommuner vil utvirderar dtgarder
och satsningar, sker detta inte alltid pd ett
andamalsenligt sitt (det vill siga, pa ett
sitt som gor det mojligt att veta vad som
fungerat, vad som inte fungerat och varfor
utfallet blivit pa det ena eller det andra
viset). Lag kvalitet pa utvirderingar gor
forstds att verksamhetsforbattring knappast
kommer till stind (jfr. Lindgren 2014). Det
bor understrykas att detta inte alltid ar
kommunernas eget fel. Ofta dr problemet
bristande resurser eller brist pd administrativ
kapacitet, det vill siga, in house-kompetens
hos enskilda kommuner nir det giller att
sjdlva utvirdera sina egna insatser.

Manga av resonemangen i SOU 2022:59,
Forsoksverksambet utan forfattningsindring
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i den kommunala sektorn, ar giltiga for alla
typer av reformer i kommunsektorn dven om
utredningen specifikt ror forsoksverksamhet.
I likhet med utredarna anser vi darfor att
statsmakten bor bidra till att hitta verktyg
for att stodja kommunerna nir det kommer
till uppfoljning och utvirdering av reformer.
Staten bor dven stotta kommunerna i att
sprida information om resultaten av den
innovations- och experimentlusta som trots
allt tycks finnas i kommunsektorn. Vi vill
sarskilt framhalla att en viktig del av ett
framgangsrikt lirande ar att lira av andras
misstag och misslyckanden. Det forutsitter

i sin tur att misstag och misslyckanden
erkinns och avdramatiseras, vilket ofta kriver
kulturella forandringar ute i kommunsektorn,
forandringar som kan vara svdra att
astadkomma.

Resonemanget dr kopplat till en pdgdende
debatt om forsoksverksamhet och nya
frikommunforsok i Sverige. Harvid ar Askim
med fleras (2018) diskussion hogaktuell, den
om den historiskt bristande utvirderingen av
frikommunsforsok. Vi vill understryka vikten
av att (kanske framfor allt fran statligt hall)
planera for utvirdering av experiment och
atgirder redan nir de initieras. Det innebir
bland annat att forskare bor involveras
frdn borjan och langt innan nya forsok
och experiment sjositts. Det ar ett allmant
medskick, menar vi, som foljer av vad vi
observerat i 6versikten och fran tidigare
erfarenheter: nir reformer ska implementeras
ar det klokt att tinka i termer av utvirdering
redan fran borjan.

Detta uppmirksammas dven i direktiven
till utredningen om Forsoksverksamhet i
kommuner och regioner, dar utredningen
— som ska slutredovisas i december
2023 - bland annat ska ”foresld hur
forsoksverksamheterna bor foljas, foljas
upp och utvirderas, pa ett sitt som frimjar
effektutvirdering” samt ”foresla hur
erfarenheterna bor spridas”. Det finns
ocksd anledning att rikta blicken mot vara
grannlinder och ytterligare fordjupa sig i de
frikommunforsok som nyligen genomforts
dar.
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Lirdom #2: Lyssna pa, men var
skeptisk till, framgangshistorier
som ”larande exempel”

Det har tagits och tas manga initiativ till att
sprida goda och lyckade fall som lirande
exempel. Vi betvivlar inte att det finns ett
virde i att lyssna extra pd kommuner som
lyckats sdrskilt vil i olika avseenden. Men
ute i kommunsektorn bor man passa sig

for att ha blicken uteslutande riktad pa
framgangshistorier. Om manga kommuner
genomfor en dtgird av typen X ar det troligt
att nagon av dessa kommuner av andra skl
(slumpmissiga eller i vart fall orelaterade till
X) kommer att se en 6nskvard utveckling.
Det adr da latt att tolka denna positiva
utveckling som en konsekvens av X vilket
gor att kommunen blir betraktad som ett
framgangsexempel pa hur atgarder av typ X
bor genomforas. Metodologiskt sett ar detta
ett mycket tveksamt forfarande. Vi bor darfor
undvika att dra generella och lingtgdende
slutsatser utifran enskilda fall som aktivt och
medvetet lyfts fram som framgdngsexempel.
Det dr ingen god vig till kunskap att studera
kommuner som har haft en 6nskvird
utveckling i ndgon dimension och sedan
fraga ”vad har de lyckade kommunerna gjort
som andra kan lira sig av?” Utan att jamfor
succéfallen med mindre lyckade fall, gar det
inte att siga ndgot om vilka atgarder som var
avgorande: kommuner med mindre gynnsam
utveckling kan mycket val ha genomfort
liknande atgiarder utan att f4 samma
onskvirda utfall (jfr. Erlingsson m. fl. 2011).

Lardom #3: Kommuner i behov
av innovation brister oftai
innovationskapacitet

Ett aterkommande resultat i forskningen ar
att bdde innovation och adaption av nya idéer
underlittas nar kommuner ha administrativ
kapacitet — t.ex. en forvaltning av en viss
storlek, bestyckad med en viss niva pa
vilutbildad expertis. Aven om detta resultat
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niarmast fir beskrivas som intuitivt, sitter
iakttagelsen stralkastarljuset pa ett knepigt
Moment 22. Ofta ir det landets mest utsatta
kommuner — de mindre och krympande
kommunerna med geografiska ligesnackdelar
- som skulle behova de effektivitetshojande
innovationerna. Men dessa kommuner har
oftast egenskaper som inte dr associerade med
formdgan att ta emot och implementera idéer.

Lardom #4: En anammad
innovation betyder inte att den
nar anvindarna

En ytterligare paradox ir att vissa

reformer (t.ex. viss vilfardsteknik av

typen nattillsyn) faktiskt fir stor spridning
mellan kommuner — samtidigt som det
slutgiltiga antalet anvindare dr mycket
begransat (jfr. Socialstyrelsen 2022). Detta
faktum illustrerar hur besvirligt det kan
vara att systematisera kunskapen om
spridning av effektivitetshojande reformer.
P4 organisationsnivd och pa papperet kan
det se ut som om en reform har antagits

av en kommun. Det faktum att en reform

i ndgon formell bemirkelse inforlivats i
organisationen dr ingen garanti for att
kommunen miktat med att implementera
reformen pa ett sitt som paverkar
kommunens agerande gentemot medborgare,
brukare och anviandare av kommunal service.
Vi menar att det ar viktigt att kommuner
som infér ndgon typ av innovation aktivt
foljer upp hur den reformen i praktiken
implementeras ute i verksamheterna och om
den i slutindan ndr ut till de som fran borjan
var avsedda att dra nytta av forandringen.

Lirdom #5: Var vaksam pa
oavsedda sidoeffekter av 6ppna

jamforelser

Utvecklingen mot mer och mer inslag av
Oppna jamforelser beskrivs ofta som nagot
som dr av godo. Och visst, det finns starka
teoretiska skal att tro att 6ppna jamforelser

stimulerar till lirande, erfarenhetsutbyte
och konkurrens. I sin tur kan man anta
att detta leder till positiv utveckling for
kommunsektorn som helhet.

Med det sagt saknas knappast kritiska
reflektioner om vad 6ppna jamforelser
i slutinden riskerar att leda till. For det
forsta har Johansson med flera (2021)
uppmirksammat att oppna jamforelser
tycks kunna leda till 6kad standardisering
och homogenitet i kommunsektorn samt
att det finns tendenser till att 6ppna
jamforelser fraimst anvinds for att nd
kontroll 6ver kostnaderna och mindre fokus
pa att stirka kvalitet. For det andra har
Benchmarkutredningen (SOU 2015:36,s. 52)
uppmirksammat att starkt fokus pa insamling
av olika indikatorer lett till oattraktiva och
oavsedda sidoeffekter for kommunerna. Bland
annat skriver man:

Utredningen har till exempel noterat

att uppgifisinsamlandet inom
kommunsektorn ibland ndtt proportioner
som borde leda till eftertanke. I ett
arbete med att framja utveckling och
effektivisering genom en 6kad anvindning
av systematiska jamforelser finns det

all anledning att forst reflektera kring
den uppgiftslimnarbéorda som ligger

pd kommuner och landsting i dag och
huruvida den dr rimlig eller inte.

Delvis relaterat till diskussionen om
for- och nackdelar med oppna jamforelser
hor debatten om olika typer av rankingar
som bland annat gors av tidskrifter och
intresseorganisationer. Inte sillan finns ett
tryck utifrdn pd kommuner att anvinda
rankingarna som instrument for sitt lokala
utvecklingsarbete och lata sig inspireras av
dem som kommer bra ut i rankningarna.
I vart tycke bor kommunerna forhalla sig
sunt skeptiska till detta. Rankingar riskerar
namligen bade att socialt konstruera problem
i kommunsektorn och att kommuner férsoker
hitta sitt att komma ut bra i rankingar
snarare 4n att medvetet och aktivt jobba for
att losa verkliga problem (jfr. Erlingsson &
Sundell 2013; Vlachos 2013; Dagens Samhille
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2014). Bada dessa risker dr problematiska
och kan leda till att kommunen ldgger tid och
resurser pa fel saker.

Slutreflektion:
Kommunstrukturens framtid -
riskerar vi att kasta ut barnet med
badvattnet?

Avslutningsvis, rapportens utgangspunkt har
varit att den svenska kommunstrukturens
kombination av (a) relativt mdnga kommu-
ner, (b) relativt langtgdende decentralisering
av uppgifter, och (c) relativt stort handlings-
utrymme for kommunerna att sjalvstandigt
utforma och anpassa sin verksamhet till
lokala forhallanden, utgor goda forutsatt-
ningar for kommunsektorn som laborato-
riemiljo. Pa papperet borde den uppmuntra
till innovations- och experimentlusta och ha
starka forutsattningar att bidra till (positiv)
konkurrens mellan kommuner och lirande i
kommunsektorn. Om man utgdr fran Hayeks
idé om institutionell konkurrens och lirande
och fran Tiebouts idé om att manniskor rostar
med fotterna och flyttar till kommuner som
bedriver verksambhet till lag kostnad men med
hog kvalitet, ar saledes den svenska kommun-

Figur 2. Forutsattningar fér innovation och larande -

strukturen nirmast s andamalsenlig den pa
papperet kan bli.

Om man accepterar detta sitt att resonera,
borde man kanske dra 6ronen it sig nir
man okulirbesiktigar dagsaktuell debatt.
For det forsta: Sedan omkring 2013 har en
stark opinion for kommunsammanliggningar
vuxit fram. Opinionen som borjar nirma
sig slutdestinationen, forst i och med
Kommunutredningens slutbetinkande (SOU
2020:8, dir kommunsammanliggningar
foreslogs) och nu med ytterligare en
utredning som ska bidra till att processer
med kommunsammanliggningar paborjas
(Dir 2023:46). For det andra har det pa
senare tid framforts krav pd inskrankningar
i sjalvstyrelsen i form av hardare
statlig styrning, inforande av enhetlig
kommunalskatt samt forstatligande av vissa
kommunala verksamheter (se bl.a. 6versikt
i Erlingsson m.fl. 2022). Dirigenom ser det
ut som om vi i Sverige sett en ganska snabb
svingning i den offentlig debatten, fran att
man debatterade onskviardheten av fler och
mindre kommuner och stiarkt kommunal
sjdlvstyrelse kring millennieskiftet till att man
idag diskuterar behovet av firre och storre
kommuner samt kritiserar sjilvstyrelsen.
Den foriandringen kan illustreras med figuren
nedan:

kommunsektorns organisering

Kommundelningar
(fler & mindre)

Status quo
(290 kommuner)

Sammanlaggningar
(farre & storre)

Forstatliga & krymp

Tongivande aktérer

skydda sjalvstyrelsen | drev opinion for detta

sjalvstyrelsen och offentlig debatt
drar hit
Status quo Nuldge
Stark & grundlags- Tongivande aktérer

Det ar naturligtvis fullt legitimt att
argumentera for sammanliggningar och
inskrankt sjdlvstyrelse, pd samma sitt som
det ar legitimt att argumentera for nuvarande
ordning. Men ndr man ser pd forslagen ar
det viktigt vara uppmirksam pa att olika sitt
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att designa kommunstrukturen i slutindan
betonar diametralt skilda virden.

Om argumenten dras till sin spets, dr det
de virden som riknas upp i Tabell 1 som
stills mot varandra:
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Tabell 1. Olika varden gynnas av olika kommunstruktur

System med manga och sma kommuner

System med fa och stora kommuner

Lokal anpassning till lokala behov
Starkare medborgerligt deltagande
Tillater och uppmuntrar lokala skillnader
Medborgare kan "résta med fotterna”

Experimenterande och larande uppmuntras

Likvardighet
Partier/representativ demokrati i fokus
Stordriftsfordelar for verksamheterna
Battre barkraft, mer administrativ kapacitet

Enklare for staten att dverblicka och styra

Ett system med (relativt) sett manga (och
dirmed smd) kommuner, som dessutom
bestyckas med en bred uppgiftsportfolj och
hyggligt stor autonomi, ar ur flera avseenden
att foredra om experimentlusta, innovation
och ldrande stdr i fokus. Om detta dr nagot vi
faktiskt vill uppmuntra — och, som vi visade

i introduktionskapitlet, dr det onekligen
ndgot en bred uppsattning av aktorer vill —
gor man klokt i att inta en forsiktig hallning
till forslag om inskrankt sjalvstyrelse och
rop p4 kommunsammanliggningar som en
enkel universallosning pa kommunsektorns
problem.
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