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»Ovningar i ekonomistyrning”
oversattningen av foretagsmetoder
till den offentliga sektorn

Av SILVIA GHERARDI OCH ANDREA LIPPI |

Oversatt fran italienska av William Fovet

The article deals with the tendency of the Italian public sector to adopt the ideal form of
government of the business world, which is here called financial control. The authors
compare municipalities” adjusting to financial control regulations at local level to a
translation process. They propose that there are different groups of operators at local
level who translate the original intentions of financial control in different ways. This
means that there are no specific schools within the field of financial control, but rather a
whole set of translation methods that are swayed by influential operators in the
municipalities and county councils concerned. According to the authors, the original
intentions of financial control could be likened to a source text which has been distorted
at local level because the “translators” and the translating conditions vary.

Inledning

Under det senaste decenniet har den
) ) ) offentliga forvaltningen i samtliga in-
Det giller att avgtra vad det betyder dustrilander stillts infor likartade krav
att vara trogen i en siddan verksamhet e i ]

[oversattandet]. Klart &r att det inte be- pa forandring i riktning mot storre flexi-
tyder att vara bokstavlig [...] Att vara bilitet, battre kundservice, insyn, priva-

trogen dr att forstd spelets regler, att I )
jaktta dem och att sedan spela ett nytt tisering och ansvarstagande och redo

parti med lika ménga drag." visningsskyldighet (accountability). Syf-
tet har varit att reformera den offentliga
Umberto Eco i inledningen till den ita- sektorn efter en managerialistisk modell

lienska utgadvan av Raymond Queneaus (Zangrandi, 1993) genom att i den of-
“Stilovningar”. fentliga sektorn infoéra metoder, en vo-
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kabulér och ett etos med ursprung i fo-
retagen. Det férvantades resultera savil
i en homogeniserad statsférvaltning
som i allt mer likartade forvaltnings-
system — sdsom till exempel europeiska
forvaltningssystem i forhéllande till EU.
Forvaltningens globalisering borde ha
svarat mot ekonomins globalisering. En
metod for fjarrstyrning, som motsvarar
just ekonomistyrningen, var vl limpad
for detta &ndamal.

Traditionellt sett har redovisnings-
systemen i den offentliga sektorn upp-
fattats som en uppsittning metoder for
att registrera inkomster och utgifter,
medan de senaste reformerna i Europa
tolkas som styrinstrument. Sprakbruket
vittnar darom: I Storbritannien klassifi-
cerades Thatchers idéer p4 80-talet som
"ansatser till finansstyrning”, i Sverige
kallas det nya systemet for offentlig re-
dovisning for “resultatstyrning” (Bruns-
son och Sahlin-Andersson, 1997). Ge-
nom reformen av redovisningssystemen
spred sig 6ver Europa idén att den of-
fentliga verksamhetens redovisning inte
far skilja sig frén redovisningen inom
foretagsorganisationer (McSweeney,
1994). Pa sa sitt ansdg man att statens
olika organ maste vara sjalvstandiga och
ansvarsfulla organisationer och inte
enkla instrument f6r att verkstilla vil-
jan hos en eller annan hogre eller yttre
myndighet.

Denna redovisningsidé forutsitter
valfrihet (sjalvstandighet i budgetfragor
samt i frdgor om organisationsval) och
ger upphov till ansvarstagande och re-
dovisningsskyldighet. En av de mest
spridda termerna i litteraturen om re-
formerna av den offentliga sektorn ar
“accountable managers”. Ledarskap ar
néra forknippat med maktfullkomlig-
het, ansvarstagande och redovisnings-
skyldighet, det vill séga en férméga att

redogdra for den verksamhet man ir
ansvarig for.

Alla dessa begrepp férekommer —
oregelbundet och 16sryckt — i den se-
naste italienska lagstiftningen som sto-
der denna process. Det handlar i huvud-
sak om tva lagar, férordningarna?nr29/
93 och nr 77/95, som foreskriver att den
offentliga sektorn (kommuner och
landsting) ska anamma foretagsmetoder
som ér kdnda under namnet ekonomi-
styrning.

Med etiketten ekonomistyrning for-
stdr vi i allménhet ett system for virde-
ring av produktiviteten. I denna bemir-
kelse forstar vi med styrning helt enkelt
ett informationssystem som bir upp
besluten till férvaltningens toppar och
som bygger pa att det regelbundet be-
skriver prestationer och effektivitet ge-
nom att méata, databehandla och statis-
tiskt presentera resultaten av de enskilda
verksamhetsomréddena. Systemet byg-
ger ocksa pé de mal som definierats och
de budgetar som anslagits. Allt detta 4r
dock nagonting helt nytt fér de italiens-
ka offentliga forvaltningarna, sarskilt
om man kommer ihég att ekonomistyr-
ning ar en etikett som ticker ménga oli-
ka innovationer.

Det empiriska forskningsprojekt
som presenteras har® fokuserar éverfo-
ringen av ekonomistyrningen till italien-
ska kommuner. Vi tolkar denna 6verfo-
ring som en 6versattning* eller omskriv-
ning av en metod fran ett omrade, dir
den ursprungligen utvecklades — det
privata ~ till ett nytt tillimpningssam-
manhang - det offentliga.

Till grund f6r detta forskningsarbete
ligger en enkit som omfattade 558 ita-
lienska priméra och sekundira kommu-
ner, vilka utgor samtliga de myndighe-
ter som tillimpar férordningarna 29/93
och 77/95.5 Pa de sidor som foljer skis-
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serar vi forst den teoretiska ramen kring
detta forskningsprojekt, sedan beskriver
vi Oversattningsprocessen samt presen-
terar och tolkar undersokningens resul-
tat.

Oversittningen — eller
hur idéerna vandrar och
materialiseras till
metoder

Oversittningsmodellen tillkom ur-
sprungligen inom vetenskaps- och tek-
niksociologin, sarskilt i Frankrike
(Callon, 1986b; Latour, 1988) och i Eng-
land (Law, 1986; Law och Callon, 1989;
Cooper och Law, 1995), for att forklara
hur vetenskap, teknik och samhille pa-
verkar och formar varandra. Oversitt-
ningsmodellen dr motsatt spridnings-
modellen. Denna &r av mekaniskt eller
epidemiologiskt slag och anvandes i stor
utstrackning for att tolka sdval innova-
tionen som implementeringen av offent-
liga politiska beslut eller sociala forénd-
ringar.

Nar Latour (1986) jamfor de tva mo-
dellerna p&pekar han hur ett “objekt” -
det kan vara en metod, en order eller en
idé - inom spridningsmodellen 6verfors
i kraft av den ursprungsimpuls den far
av en framstiende maktkilla. Inom
dversittningsmodellen giller det om-
vinda. En order iakttas — om den iakt-
tas — darfor att den gér fran och till olika
aktorer som har egna motiv for att agera.
Vid varje overgang far det Oversatta
objektet en kraft som driver det vidare i
kedjan: varje aktor forandrar och tillam-
par objektet pa sina egna intressen och
anpassar det till sina syften. P4 s vis

skapar objektet aktGrerna precis som
aktOrerna skapar objektet. Aktérer, nit-
verk och oversattningsprocesser be-
tingar varandras konstitution genom
omsesidiga interaktioner (Latour, 1991).
Av den anledningen kallas 6versitt-
ningsmodellen dven Actor/Network
Theory (ANT) (Law och Callon, 1992;
Latour, 1992), och det sociala falt som
byggs upp av oversittningsprocesserna
kallas handlingsnat (Czarniawska,
1997).

Den ursprungliga termen ”trans-
lation” betyder tva olika saker: 6ver-
flytta (i tid och rum) och 6versitta i
sprakvetenskaplig bemirkelse. I det se-
nare fallet brukar vi sdga “tradurre e un
po’ tradire” (Law, 1997) - att oversitta
ar att forrdda — som mycket val uttrycker
dilemmat med oversattandet som mdj-
lighet att formedla det som annars vore
obegripligt och samtidigt som omdjlig
trohet darfor att man inte kan aterge ett
och samma uttryck frén ett sprak, som
producerat det, till ett frimmande sprak.
Oversittningen materialiserar idéer,
projekt och forbinder omraden som i
borjan var skilda, som exempelvis kam-
musslor i bukten i Saint Brieuc, biotek-
nik och artificiell insemination (Callon,
1986a), eller krigsflygplan och elektro-
nik (Bijker och Law, 1992), eller for-
valtningsbyrakrati och féretagsmetoder.
Detta dr exempel pa sédrskilda materia-
liseringar av allménna projekt eller, med
andra ord, p& “idéer som vandrar glo-
balt och férankras lokalt” (Czarniawska
och Sévon, 1996:12).

Ekonomistyrningen ar ett bra exem-
pel pa en idé som vandrar globalt (be-
staende av malsdttningar, resurser, an-
svar och prestationer) och som skiljer sig
frén tidigare uppfattningar (byrakrati
som legitim maktutdvning), som &r en
metodik (eller om man sa vill en upp-
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sattning metoder) i egentlig bemirkelse.
Det &r en metod for ekonomisk fjarrstyr-
ning.

Enligt Callon (1986b) sonderfaller en
Oversdttning i ett exakt antal handlings-
sekvenser med utgangspunkt i prob-
lematiseringen (I), nar en eller flera ak-
torer (ménskliga eller ej) forsoker bli
oumbiirliga for andra genom att defi-
niera problemens karaktir och antyda
att de kan l6sas om och endast om akté-
rerna kommer fram till en éverenskom-
melse. Ddrmed lokaliseras en obligato-
risk overgéngspunkt (II) genom “upp-
tackten” av gemensamma intressen som
ska forenas — gemensam intressesfar (I1I)
—f6r att bli trofasta bundsférvanter (IV),
vilket ér 6versittningens slutpunkt.

Nar idén om ekonomistyrning i den
offentliga sektorn objektiverades, s
hade de problem den &r en 16sning pé
funnits mycket lange, men den hade inte
varit i stdnd att vicka aktorer (ingen
hade végat upptrada som l6sare av pro-
blem som allméint ansags vara olgsliga).
Man behovde alltsa en metod for att for-
enkla problemen, det vill siga en me-
tod for att omvandla utvalda idéer till
objekt och en ritual som legitimerade
den. Uppfinningen av etiketten “ekono-
mistyrning” och dess auktoritativa ge-
nombrott dstadkom denna férenkling.

Den italienska offentliga forvalt-
ningens lige ar inte olikt det évriga Eu-
ropas, dar idéer om en managerialise-
ring av det offentliga ldnge hade varit i
omlopp och dar EU:s pétryckningar
uppmuntrade en homogenisering av
forvaltningssystemen. Tilliggas bor att
det enklaste sittet att objektivera idéer
ar att forvandla dem till sprakliga arte-
fakter som upprepade génger anvinds
som etiketter, metaforer och klyschor
(Czarniawska och Joerges, 1995).

Ekonomistyrningen &r alltsa en eti-

kett som pekar pa existensen av ett “ob-
jekt”, som omfattar den obestimdhet
med vilken man anpassas till redan be-
fintliga handlingsménster och som har
den nédvandiga tvetydigheten for att
varje aktor ska kunna se 16sningen av
sitt “problem”. Viktiga legitimerings-
killor har darfor bidragit till att halla
problematiseringen vid liv. A ena sidan
viktiga formedlare, som inte nédvan-
digtvis dr manskliga (officiella tal,
skrivna dokument, vetenskapliga artik-
lar, handbocker, bocker, ssmmankoms-
ter, osv.). Dessa subjekt/objekt stiller
ekonomistyrningen i centrum fér den
sociala uppmaérksamheten och gor den
alltmer till ett problem som man ska ta
itu med. A andra sidan medfér det fak-
tum att ekonomistyrningen har sitt ur-
sprung i det privata att legitimerings-
resurserna ar forknippade med “mark-
naden”, med privatiseringen (en redan
6versatt idé) och med ledarkompeten-
sen. Viktigast av allt ar kanske att det
dberopade kunnandet anses vara “ve-
tenskapligt” och foérvarvat vid univer-
sitetet, det vill sdga vid legitimerade in-
stitutioner som ar potentiella legitime-
ringskallor.

Vid denna punkt var det inte sarskilt
svart for en aktor att for samtliga poten-
tiella aktorer bilda en obligatorisk
Overgangspunkt - som vi kallar “lagstif-
taren” - som forfogade 6ver en sarskild
legitimeringsresurs som den beslutsfat-
tande makten. Lagarna utgor en helhet
av artefakter som vandrar inom nitver-
ket och binder aktérerna till varandra.
Dessa kan betraktas som icke-méanskliga
aktorer som agerar inom ett rum av inte-
raktioner och producerar effekter. Vi kan
dérfor betrakta dem som de aktorer som
borjar skapa en handlingssituation, som
kriver ett agerande (och en obligatorisk
6vergangspunkt), men som begransar
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tolkningsosékerheten, som dr den hu-
vudsakliga foérhandlingsresursen
(March och Olsen, 1992) for dem som
vill trdda in pa denna arena och bli ak-
torer i Oversattningsprocessen.

Filtet och aktorerna
bakom oOversadttningen
av ekonomistyrningen

Oversittningsprocessen omfattar ett so-
cialt, tatt befolkat rum som ar ett falt for
semantisk forhandling. Faktum éar att
om viskulle vilja betrakta lagarnas f6ljd
som en produktion av artefakter inom
ett handlingsnit, sa skulle vi kunna se
hur varje lagprodukt, som foljer pa en
tidigare, dr en effekt av en annorlunda
forhandling och ytterligare ett steg som
forenar ett heterogent material, mansk-
ligt och icke-ménskligt, i ett socialt och
tekniskt nétverk.

De aktorer som trader in i ett hand-
lingsndt kan betraktas som Gversattare
eller med Latours termer (1997) som for-
medlare, det vill sdga som Oversittning-
ens (ménskliga och icke-méanskliga)
medlare. For att identifiera dem maste
man utgd fran att det inte &r mojligt att
oversidtta det som ar helt oként
(Czarniawska och Joerges, 1995).

De minskliga och icke-méanskliga
formedlarna var redan i omlopp pa jakt
efter legitimitet (det vill siga fore lagen)
genom att erbjuda legitimering och f6-

retrdda lokala och globala intressen. De

andrar sig dock sa snart det finns en
overgangspunkt som &r obligatorisk for
alla. Fran den obligatoriska 6vergangs-
punkten skymtar man pa s& vis undan
for undan en for aktoérerna gemensam
intressesfar samt skapandet av olika rol-

ler inom ett handlingsnét och av en-
skilda processer som utmérker omsatt-
ningen av den globala idén om ekono-
misk styrning, sadan lagen standardi-
serat den, i lokaliserade metoder inom
de enskilda férvaltningarna.

Det ar dar man kan urskilja olika
nivder inom ett handlingsnat. Ett cen-
trum for Oversiattningen som utgdrs av
dem som implementerar lagen (kommu-
nala ndmnder och forvaltningar och de-
ras medlemmar) och aktorer som poten-
tiellt kan vara intresserade av att bidra
till 6versattningen, som man inte auto-
matiskt har tillgang till. Savil oversitt-
ningens centrum som de enskilda akto-
rerna far inte betraktas som aktorer i ett
endablock. Tvartom dr de tvetydiga och
just dérfor utgdr de en resurs for varan-
dra for att kunna kombineras, forenas,
forbindas i lokala oversattningar och ge
liv at olika “historier”.

I figur 1 ser man aktérerna bakom
dversiattningsprocessen som ar repre-
senterade inom ett handlingsnit kring
ett lokalt oversittningscentrum. Det pa
sa sitt skisserade relationsrummet (med
alla de begransningar somen tvddimen-
sionell framstéllning av den sociala dy-
namiken medfor) ar indelat i fyra kvad-
ranter innehallande regulatorer, kun-
skapsproducerande aktérer, aktorer som
star ovanfor respektive nedanfér over-
sdttningen.
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Kunskaps- och legitimitets-
producerande aktorer
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Figur 1

Lat oss borja med den 6vre hoger-
kvadranten, de reglerande myndighe-
terna. Inom dem finner man inte ndgra
enhetliga identiteter. Forvaltningens
centrala niva forgrenar sig och de in-
stitutionella aktérerna mangfaldigas.
Kammarrétten till exempel trédder in p&
tolkningsarenan for uppfattningen om

Reglerande myndigheter
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oversittnngen

den “interna styrningen” och styrsyste-
men i det offentliga genom att férsvara
overféringen till “styrning infér tredje
person”. Dess formedlarskap ér tvetydigt
och effekten ar paradoxal eftersom den
ger upphov till en double-bind-situation
for dem som underkastas regleringen: De
maste skinka gehor at den rést som si-
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ger “manager” och betonar ordet “styr-
ning” (i bemdrkelsen accountability),
eller at den rost som betonar orden “eko-
nomi” och “redovisning infor tredje per-
son”. Det d&r som om man i ett och
samma redovisningsdokument skulle
blanda ihop tva olika logiker for
organisationsfunktionen och tva kultu-
rer som tillhor hittills skilda omraden:
den ena byrékratisk, den andra foretag-
ande. Detsamma kan sdgas om de lagar
som inte dr klara aktorer, utan tvetydiga
och samtidigt trogna: De driver igenom
en forandring mot foretagandet med
hjélp av byrékratins sprak. Liknande
roller spelas av de andra regulatorerna
av lagstiftande (dokument, reglemente,
nya lagar), byrékratisk (departement)
eller annan karaktar.

Den andra typen av viktiga aktorer
som kan vara inblandade (6vre vénster-
kvadrant) dr kunskaps- och legitimitets-
producerande aktorer som laborerar pa
grundval av symboliska resurser. Ge-
nom dessa ger de upphov till icke-
maénskliga férmedlare som meritfor-
teckningar, utbildningar, radgivning,
handboécker, dokument och annat som
bidrar till spridning av idéer som kan
ga fran hand till hand och férbrukas kol-
lektivt under sammankomster, se-
minarier och tankeutbyten. Vissa av
dessa aktorer, som till exempel univer-
sitetet, har en hegemonisk stéllning som
legitimeras av kodifieringen av ett “teo-
retiskt” kunnande; andra som till exem-
pel konsulterna eller de institutionella
aktorerna inom utbildningsvasendet
tavlar i hogre grad for kodifieringen av
ett “praktiskt” kunnande i “produkter”
som klart kan identifieras av konsumen-
terna sa att produkterna skapar differen-
tierade identiteter. Andra lokala enhe-
ter patenterar sin erfarenhet som “mo-
deller”.

Innan ekonomistyrningen blev en
symbol for den offentliga sektorns
managerialisering ingick den redan i
vissa kommuner - som vi idag kallar
forelopare. Den hade redan materialise-
rats till en rad artefakter som spred kun-
skap och reflektioner i form av bocker
och artiklar (Dente och Giorgi, 1985;
Mattalucci och Vino, 1988; Matteucci och
Pecchi, 1990; Ravelli och Turchi, 1990),
den hade redan fatt en akademisk legi-
timitet hos en auktoritativ “6versattare”
(Dente, 1989; 1991). Vi har pa sa vis tva
viktiga typer av materiella formedlare
som cirkulerar inom handlingsnatet:

a) modeller som man mer eller min-
dre fritt kan inspireras av (fér kommu-
nerna giller Modenas, Bolognas och
Carpis erfarenheter; for landstingen
bland annat Ferraras, Ravennas och
Pistoias);

b) pappersobjekt som materialiserar
reflektioner 6ver erfarenheterna och
implicit framjar utbudet pd konsult-
tjanster; akta “tankeskolor” som kan
identifieras med befintliga 6verféringar
(Zuliani et al., 1993): dessa skolor syss-
lar med management, offentlig politik,
redovisning, produktion, med mera, for
att citera de viktigaste laroamnena.

Den tredje och fjarde typen av akto-
rer (undre kvadranter) utgors slutligen
av dem som aktiverar eller anvander
sakkunskapen. Aktorerna “ovanfor” ar
de som producerar och kodifierar sak-
kunskapen och sprider den i mansklig
form (konsulter som besoker lokala
namnder och forvaltningar, politiker
som bidrar med sin yrkeserfarenhet, f6-
retagsledare som far kontrakt, med
flera), i teknisk form (mjukvaror, redo-
visningsmetoder) eller mer allmant som
dokumentariskt material (samman-
komster, kortvariga fortbildningskurser,
benchmark).
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Aktorerna “nedanfor” daremot ar de
som hérmar, kopierar och tillimpar (el-
ler beréttar att de gor det) det som
centret sprider som modeller, eller s&
star de aktivt emot Oversittningspro-
cessen genom forhalning. I detta rum
kan vi ocksd inbegripa de férenings-
former som pa ett sammansatt sitt age-
rar antingen som féreningar som fore-
tridder intressen (alltsd enligt en
regleringslogik) eller som spridare av
vilfungerande modeller, enligt en
kunskapsproducerande logik.

Nu nir vi sett de fyra typerna av
aktorer som kan vara intresserade av att
delta i processen ska vi g éver till sver-
sattningens centrum och analysera de
typer av aktorer som potentiellt kan
spela huvudrollen i de enskilda histori-
erna. Men inte heller de ér enhetliga.
Finns alla aktorer inom handlingsnitet?
Ar de aktiva eller passiva? Finns det al-
ternativ till dem? Vi kan forestilla oss
deras strategier som potentiellt sett ar
manga. De mest klassiska dr de som
liggs upp infér en reform. De bestar i
att:

a) inte gbra ndgonting i avvaktan pa
ytterligare detaljer (férhalningsstrategi);

b) rittférdiga saker som redan gors
iljuset av det som borde géras ochi dess
sprak (assimileringsstrategi);

c) fora beslutsprocesser ”fram till
sophinken” (March, 1988) dir en ge-
mensam behallare rymmer personer
som tar hand om dem och darmed sym-
boliserar problemens relevans och den
goda viljan hos de beslutsfattande som
dock stors av andra, mer akuta problem
(utspadningsstrategi).

Alla dessa aktorer dr aktorer bakom
oversattningsprocessen, antingen ge-
nom det de gor — som en férdréjnings-
massa som tynger pa férhandlings-
processerna mellan regulatorer och reg-

lerade ~ eller genom det de inte gor, ge-
nom den energi de inte ldgger ner for
att f "objektet” att g& vidare frdn hand
till hand. Alla dr alltsé aktorer i ett hand-
lingsnat darfor att alla har en relation
till de regulatorer som utgjorde en
obligatorisk 6vergangspunkt. Den enda
skillnaden &r den grad av aktivering de
sprider omkring sig.

En sérskild impuls till 6verséttning
skulle sedan kunna komma fr&n de akts-
rer som tilldgnar sig en etikett — som till
exempel “piloterfarenheten” - énda tills
de gor den till ett kvasi-objekt (varu-
mairke, patent). Piloterfarenheterna ar
materialiserade tolkningar av ekonomi-
styrning, en form som patvingas ett
know-how som produceras lokalt och
som - tack vare etikettens imprimatur -
kan 6verforas till andra som imiterar,
fordndrar det eller férfogar 6ver en vo-
kabulér — en modell - for att rattfirdiga
sina handlingar i termer av ett “kodi-
fierat” kunnande. Lokalt har man gjort
redigering av en innovation, for att an-
vinda Sahlin-Anderssons termer (1997).

Imitationsstrategin ar mycket spridd
inom handlingsnit som bildas p4 lokal
niva och inte nédvandigtvis forutsitter
ndrvaron av en “stark” overséttare som
kodifierar sin tolkning i en modell. Att
idéer stdr néra eller bredvid varandra
frdmjar deras vandring antingen i form
av erfarenheter och dokument som mé-
ter varandra och utbyts eller i form av
personer som flyttar pa sig och aktive-
rar gamla eller nya nitverk av kunskap
och kommunikation. Det &r inte forva-
nande att en storre eller méktigare kom-
mun omges av ett bilte av satellitkom-
muner dit den exporterar sina tolk-
ningar av problem och 16sningar: Att
imitera ér alltid en kreativ handling. En
lyckad 6versittning innebar att férny-
arna behdver imitatérerna p& samma
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satt som de senare behover de forra.

Det ar viktigt att betona att det inte
bara handlar om att sprida en 16sning,
som fungerar i ett visst sammanhang,
till ett annat sammanhang dir den
skulle kunna fungera. Samtidigt 6ver-
fors namligen en legitimeringsresurs nér
overgéngen sker fran den mest legitime-
rade till den minst legitimerade. Det
galler savil i dverforingen av idéerna
som i forhéllandet mellan de s kallade
“utvecklade” ldnderna och tredje varl-
den.

Vissa tolkningar ar starkare dn and-
ra, inte darfor att de ar “sannare” eller
mer “praktiska” dn andra utan darfor
att de ar i stdnd att skapa en bredare
konsensus eller att fa storre legitimering.
Om vi alltsé vill forsta vilka de aktorer
ar som lagger ner energi i denna over-
sattningsprocess, s maste vi ocksa ta
hénsyn till den inre dynamiken inom
kommunala enheter och upptécka bade
nya aktorer och deras foreningsformer.

Det finns framfor allt en aktor som
vi for enkelhetens skull kallar ”styr-
man”. Det handlar om en professionell
som till sin utbildning och karridr ar
mycket mangfasetterad och som har
betecknats som ansvarig for ekonomi-
styrningen. Hans eller hennes farska
existens nddvandiggor borjan till en pro-
cess for institutionalisering av enny pro-
fession inom offentliga forvaltningar
samt aktiveringen av ett nitverk: Man
radfragar styrman som bildar foren-
ingar och kommer att krédva, om de inte
redan kraver, en normalisering av sin
utbildningsvag och karridr. For narva-
rande bildar de en grupp (Lave och
Wenger, 1991; Brown och Duguid, 1995)
som samlas kring metoder som de med-
verkar till att definiera.

Men styrmédnnen ar inte ensamma
om att d4ga den nya metoden. Det finns

ocksd "bokforare” som hela tiden ver-
kat inom det offentliga och det finns
framfor allt de politiska aktérerna. De-
ras ndrvaro ar ett uppenbart, praktiskt
taget forutsett, faktum. Mindre sjalvklar
ddremot &r datateknikernas roll darfor
att de kontrollerar en teknisk resurs
(som valet av mjukvaran inom hard-
varukomplexet) och star i forbindelse
med andra utomstadende som speciali-
serade kretsar. Inom detta omréde an-
tar redovisningen, beroende av datatek-
niken, en oroande karaktir i den man
som datatekniken dger instrumenten f6r
kodifiering, som till sin forman kan
rubba balansen mellan tillverkare och
anvandare. Till detta kommer sedan
vanan inom forvaltningarna att kopa
fardiga datalosningar och att importera
tolkningar som redan &r kodifierade
som tekniska artefakter. En mjukvara
bildar materialiseringen av en viarlds-
askadning, men den som képer denna
mjukvara ar ofta inte medveten om detta
och darfor inte i stdnd att verifiera om
han delar virldsaskadningen eller ej.
Alla dessa interna aktorer (styrman,
datatekniker, bokférare och i mindre
utstrackning politiker) bildar grupper
med gemensamma praktiker genom att
med varandra (samt med andra) for-
handla om vad som &r “good practice”.

Mycket mer komplicerat dr laget for
cheferna (for dem som inte tillhor na-
gon av de tre nimnda grupperna). Den-
na grupp forfogar inte dver nagot stérre
tolkningsutrymme for att driva fram
oversattningsprocessen eftersom sam-
manhanget for deras yrkesutévning be-
tecknas som “ansvar utan sjalvstindig-
het” och “sjalvstandighet utan kontroll”,
for att anvianda de lyckade uttryck som
myntats av Cerase och De Vivo (1996).
Till detta kommer franvaron av en for
forvaltningen specifik yrkesutbildning
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och franvaron av en chefskultur som ir
specifik for den offentliga sektorn. Det
ar snarare politikerna som besitter ett
storre semantiskt val darfor att de i
efterdyningarna efter forsta republiken
kan tala i termer av “insyn”, “bolagi-
sering”, “ansvar”, eller om de star i op-
position talar de i termer av “redovis-
ning”. Det finns manga exempel pa po-
litiska aktorer som har varit minskliga
kunskapsférmedlare och som bidragit
med ett yrkeskunnande som férvirvats
inom den privata eller akademiska sek-
torn.

Ovningar i
ekonomistyrning;:
oversattningen inom
italienska kommuner

Vi kommer har att presentera resultaten
av den enkét vi genomforti ett urval ita-
lienska kommuner som haller pa att im-
plementera ekonomistyrning. Det finns
inget homogent resultat, antingen déar-
for att det inte framgick ur data eller
dérfor att vi inte ville forcera tolkningen
av fenomenet genom att férsoka ge en-
tydig eller rentav kausal information. Vi
kommer i stéllet att presentera omradet
och &verséttningsprocesserna utifran
olika synvinklar och avsluta artikeln
med en tolkning av fenomenet i dess
helhet.

Aktiva och passiva kommu-

ner som oversdttare

En 6versittning kraver, som vi p&pekat,
olika typer av akt6rer som mer eller min-
dre aktivt bidrar till en och samma pro-
cess. Kommunerna har reagerat pa for-
medlingen av den lagstiftande aktoren
pa tre olika sétt. Vi kallar dem “utom-

stdende”, "kontaminerade” eller “akti-
verade”.

Kommuner som &r utomstéende stir
helt utanfér 6versattningsprocessen: De
utgdr knappt hilften av de intervjuade
(ca 48,3 procent). Aktiverade kommuner
daremot var utvalda f6r att implemen-
tera ekonomistyrningen, oavsett om de
betraktar innovationsprocessen som av-
slutad eller som pagaende. De utgor en
tredjedel (28,4 procent) av de inter-
vjuade. I mitten befinner sig de vi kallar
“kontaminerade”, det vill siga de kom-
muner som drabbats av vad Zucker
(1988) betecknar som “legitimitets-
smitta”, men som antagligen inte om-
satt legitimeringsresursen i en verksam
process. “Kontaminerade” kommuner
och landsting forklarar att de inte pa-
borjat ndgon process men redan har en
anstélld (mer eller mindre preliminart)
som verkar for att implementera ekono-
mistyrningen, eller s har de paborjat en
process utan nagon anstalld. Det hand-
lar om lokala nimnder och férvaltningar
”i mitten av strommen”, varken utom-
stéende eller aktiva. De utgér 23 procent
av de intervjuade.

Det forsta som kan sdgas nir vi nu
rapporterar dessa data &r att dversitt-
ningen av ekonomistyrningen &r ett fe-
nomen for en elit, for f& invigda. Det
betyder inte att versittningen ar en
marginell foreteelse darfor att endast en
tredjedel av de intervjuade organisatio-
nerna faktiskt varit aktiverade. Tvartom
patraffar man olika grader av aktivering.
”Aktiverade”, "kontaminerade” och
“utomstdende” dversattare utgor ett falt
av aktorer som bortsett frin den 6émse-
sidiga paverkan forsoker paverka och
forma 6versattningsobjektet.

Men det &r inte allt. De tva férord-
ningar som talar om ekonomistyrning
indelar kronologiskt (de “aktiverade”
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och “kontaminerade”) Oversattarnas
omréde i fyra andra grupper, beroende
pa om de implementerade ekonomistyr-
ningen fore den forsta av de tva lagarna,
mellan de tvé lagarna, efter den andra
eller inte alls (fram till 1996). Vi har pa
sa vis fyra grupper bland aktiverade och
kontaminerade: a) implementerade
ekonomistyrningar fore lagstiftningen;
b) implementerade ekonomistyrningar
efter forordningen 29/93; c) imple-

Tabell 1
(EKS = Ekonomistyrning)

Landsting
Impl. EkS fore forordn 29/93 21.2
Impl. EkS efter férordn 29/93
Impl. EkS efter forordn 77/95 36.4
Pagaende impl. av EkS 42.4
Totalt 100
n (33)

Chi-tv=19.954; d.f.=6: p-value=0.003.

Oversittarna skiljer sig fran varandra
ocksé i forhallande till den typ av insti-
tutionella uppgifter som utméarker dem.
Det handlar utan tvekan om tre olika
organisationséverséttare:" landsting,
"huvudkommuner”” och alla de andra
kommunerna med 6ver 20 000 invanare,
som knappast skiljer sig frén de andra
vad giller genomférandet av reformen.

menterade ekonomistyrningar efter for-
ordningen 77/95; d) pagdende imple-
mentering av ekonomistyrningar.

Vid denna punkt dr det inte svért att
observera att den storsta delen av lands-
ting och huvudkommuner tillhér den
forsta och andra gruppen (med 22 pro-
cent respektive 34 procent), medan alla
andra kommuner tillhor den sista grup-
pen (79 procent) (jamfor tabell 1).

Huvud- Ovriga Totalt
kommuner kommuner
23.7 4.2 15.2
2.6 4.2 2.5
31.6 124 25.2
42.1 79.2 57.1
100 100 100
(38) (48) (119)

Vi konstaterar (jamfor tabell 2) att hu-
vudkommunerna dominerar bland de
"aktiverade”, att alla de andra kommu-
nerna med 6ver 20 000 invanare dr do-
minerande bland de “kontaminerade”
och att landstingen 6verraskande nog
intar en mellanposition med procentsat-
ser som ar mycket nidra smakom-
munerna.




54

Silvia Gherardi och Andrea Lippi

Tabell 2

Landsting
Utomstéende 51.3
Kontaminerade 17.1
Aktiverade 31.6
Totalt 100
n (76)

Chi-tva=16.513; d.f=4; p-value=0.002

Vi kan samtidigt konstatera att de lands-
ting och kommuner som i 6verséitt-
ningen spelar rollen som framjare eller
motstandare ar tydligt fordelade 6ver
det italienska territoriet. De ”aktive-
rade” ligger i centrala Norditalien (de
sa kallade r6da regionerna: Emilia-Rom-
agna, Toscana, Umbrien och Marche)
och i Nordostitalien (de s& kallade vita
regionerna: Veneto, Friuli-Venezia
Giulia, Trentino-Alto Adige) (jamfor ta-

Tabell 3

Nordvist Ost
Utomstaende 353 27.8
Kontaminerade 29.4 222
Aktiverade 35.3 50.0
Totalt 100 100
n (68) (36)

Huvud- Ovriga Totalt
kommuner kommuner
(>20 000 inv.)

377 52.5 48.3
19.5 28.8 23.3
429 18.7 28.4
100 100 100
an (139) (292)

bell 3). De “utomstaende” daremot lig-
ger i centrala Syditalien och i Syditalien,
medan Nordvéstitalien (som enligt en
vedertagen geopolitisk klassificering av
Italien utgér den fjirde kategorin,
Cartocci, 1987) ligger nagot bakom de
tva forsta omréddena i procentenheter av
“aktiverade”.® Som man ser paverkar
dven det nationella territoriet p ett ak-
tivt eller passivt sitt implementeringen
av foretagsmetoderna.

Centrala Centrala Totalt
Norditalien  Syditalien
och Syditalien

32.1 75.7 48.3
259 17.8 23.3
42.0 6.5 28.4
100 100 100
8D 107 (292)

Nordvist = Piemonte, Lombardiet, Valle D’ Aosta, Ligurien; Nordost = Veneto,
Friuli-Venetia Giulia, Trentino-Alto Adige; Centrala Norditalien = Emilia-
Romagna, Toscana, Umbrien, Marche; Centrala Syditalien och Syditalien =
Lazio, Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata, Sicilien, Apulien och Calabria

Chi-tvd = 59.605; d.f. = 6; p-value = 0.000
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Nir vi sammanfor dessa fakta far vi fyra
olika typer av 6versattare som utmérks
av olika grader av delaktighet i en och
samma process.

1) Forlopare, eller kommuner som
har mobiliserats fore lagarna (alltsa ak-
tiverade), framfor allt i huvudkommu-
ner (som alltsé representerar stora stads-
forvaltningar) i centrala Norditalien.
Dessa dr aktorer som genererar kunskap
och paverkar 6versattningen med egna
erfarenheter och egna val. Historiskt sett
har dessa kommuner paborjat experi-
mentet med ett avgjort politiskt syfte —
autonomin. Anledningen till detta ar att
dessa omraden pa 70- och 80-talet for-
valtades av vénsterpartier, som pa ett
nationellt plan alltid stod i opposition
och dérfor ville gora sig fria fran den ad-
ministrativ-politiska centern. Som vi
kommer att se handlar det om en typ av
Oversittning som redovisning.

2) Nydanare, eller kommuner som
har implementerat lagarnas texter och
begripit “managerandan” i dessa
(implementerade ekonomistyrningar
efter férordningarna 29/93 och 77/95).
De ligger framfor allt i nordostra och
nordvéstra Italien och inbegriper alla tre
typerna av kommuner (huvudkom-
muner, landsting och smakommuner).

3) Troga, eller “kontaminerade”
kommuner, framfor allt smakommuner,
i synnerhet i tvd regioner (Lombardiet -
Nordvastitalien —~ och Emilia Romagna
(centrala Norditalien) och tvd avgran-
sade omradeni centrala Syditalien (Nea-
pel och ostra Sicilien). De troga ingér i
grupp 4, det vill sdga tillhor de som dnnu
inte implementerat ekonomistyrningen.
De troga ar Oversattare som inte fram-
jar innovationen pa ett uttryckligt satt,
utan opportunistiskt sallar sig till de tva
forsta grupperna, som de antagligen &r
paverkade av.

4) Ovriga, framfor allt smakommu-
ner och landsting, i centrala Syditalien,
som i egenskap av “utomstaende” inte
ingédr i oversattningen men paverkar
hela skeendet med sin passiva hallning.

Styrmdn och andra oversit-

tare inom forvaltningarna

Vi kan fordjupa dessa generella betrak-
telser och analysera de interna, specifika
aktorerna inom denna ram, framfor allt
styrmannen. Som vi redan tidigare pa-
pekade ar en styrman en mycket viktig
oversattare, oavsett om han eller hon
ingér i en forvaltning eller &r en obero-
ende sakkunnig. Lat oss titta pa ndgra
siffror: styrmén brukar vara unga (41
procent av dem &r under 40 &r), de ar
framfor allt méan (2/3), med hog utbild-
ningsnivd och med en bakgrund inom
ekonomi och/eller redovisning (ca 60
procent, 20 procent har studerat juridik).
Niastan halften har en tidigare erfaren-
het av ekonomisk styrning innan de blev
styrmén inom sin forvaltning, flertalet
ir oberoende. Overféringen av det
privatas metoder till det offentliga sker
med andra ord inte parallellt med im-
porten av méanskliga resurser fran
samma sektor.

Dessa uppgifter ger bara en enkel
bild av vad en styrman &r. Viktigt ar att
de oversitter ekonomistyrningen och
sig sjalva i sitt dagliga arbete. Det finns
en hel del aktiviteter och interlokutorer
som kretsar kring ekonomistyrningens
nya yrkesmén, allt frin akademiska la-
rare till datatekniker, konsulter, utbild-
ningsanstalter och sa vidare, d&ven om
det flitiga deltagandet i dessa méjlighe-
ter till relation och konfrontation mel-
lan subjekt och objekt fér ekonomi-
styrning inte dr en allmén och enhetlig
vana. De intervjuade sénderfaller i stort
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i tva grupper: den “hatrda” kirnan av
operatorer som bildar ett tydligt nat-
verk, ca 30 procent, och alla de andra
som bara viljer en del av méjligheterna

Tabell 4

inom omradet. Det finns alltsa priori-
teter. Att “skapa” en innovation innebir
med andra ord att vissa férhallanden
privilegieras framfér andra.

Handlingar som forutsitts av en ekonomistyming mean(I) H@O 70

A Delta i workshop och sammankomster
B Halla kontakten med offentliga styrmin

C Hamta inspiration frén befintliga modeller

eller erfarenheter
D Delta i utbildningskurser
E Delta i arbetsgrupper

038 073 9.3
0.18 051 9.56

017 027 5.04
0.13 028 511
013 043 1779

Loevinger’s scale coefficient H = 0.44; 7* = 11.85; N = 146

Itabell 4 visas de aktiviteter genom vilka
de ansvariga fér ekonomistyrning bidra-
git till att implementera objektet och
genom vilka de "utévar” innovationen.?
Den kumulativa férdelningen ordnar
aktiviteterna fran den mest frekventa till
den mest sillsynta. Det 4r s§ man ser
hur metoden dagligen blir “6verfsrd”
genom enrad “vanor” dar den vanligas-
te ar att delta i workshops, seminarier,
sammankomster och s& vidare, dir pro-
fessionella haller sig & jour med de prob-
lem som ér férknippade med balansrik-
ningen och/eller lagens tillimpning,
och med yrkeskarridren.

Alla de andra handlingarna foljer:
att knyta mer eller mindre nira kontak-
ter med kolleger inom andra kommu-
nala ndmnder och férvaltningar (II), att
utga fran befintliga erfarenheter (III), att
gd utbildningskurser (IV) och delta i ar-
betsgrupper mellan olika férvaltningar
(V). Dessa fyra aktiviteter skiljer sig tyd-
ligt frén den forsta som tycks vara en
forsta oundviklig kontaktformedlare fér
att komma in i praktikgruppen. Vad

galler utbildningen, s ser man dven har
att innehallet har visst foretride fram-
for balansrikningen eller redovis-
ningen. P4 samma sitt inskrinks rela-
tionerna med andra externa personer
inte bara till kolleger som &r styrmin,
utan de omfattar ocksd aktdrer som
framjar kunskap, som till exempel
managementkonsulter, akademiska 13-
rare och producenter av mjukvara.

Vigér éver till andra typer av interna
“Oversittare”. Den forsta ar den huvud-
ansvarige bokféraren. Han #r ansvarig
for bokforing eller fér den administra-
tiva enhet som star for redovisningen.
Det handlar om en administrativ roll
som ar ytterst praktisk och som inte har
ndgot att géra med ansvarstagande och
redovisningsskyldighet.

Bokférarna ar i sjilva verket de for-
sta som i de flesta observerade fallen
(Jamfor tabell 5) for in kunskaperna i fra-
gor om ekonomistyrning. De ar de for-
sta Gversdttarna, den forsta drivkraften.
Det dr de som utfirdar imprimatur och
formodligen omformar metoden genom
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att ge den redovisningskaraktir. Alla de
andra “Oversattarna” tillhor p& négot
satt de “Ovriga” (politiker, andra typer
av chefer). Ekonomichefer (eller huvud-
ansvariga bokforare) star ocksa pa top-
pen av varje ekonomisk styrning, de ar

den institutionella referenten i ndra nog
samma utstrackning som politikern. Sa
omtolkas antagligen ekonomistyrning-
en som en “redovisningsteknik” och inte
som ett instrument f6r management.

Tabell 5
Landsting Huvud- Ovriga Totalt
kommuner kommuner
(>20 000 inv.)
Forvaltare 27.3 13.2 13.0 17.1
Finansledare 45.5 63.2 34.8 47.0
Andra ledartyper 9.1 53 32.6 17.1
Ovriga 18.2 18.4 19.6 18.8
Totalt 100 100 100 100
n (33) (38) (46) V)

Ovriga = sekreterare, utskott, utvirderingsgrupper, m fl; finans-
ledare = huvudbokforare; forvaltare = politiker.

Chi-tva = 17.223; d.f. = 6; p-value = 0.008

Politikerna i sin tur tycks vara 6versat-
tare pa avstdnd, med en viss fordrojning
i férhallande till innovationerna. Det
framgar ndmligen av enkdten att politi-
kern sponsrar eller fraimjar ekonomi-
styrningen pa regeringsniva framfor allt
nér han eller hon har en personlig ut-
bildning av ekonomiskt slag eller en
yrkeserfarenhet fran privata foretag. Pa-
radoxalt nog innebdr managerialise-
ringen inte att professionella importe-
ras fran det privata till det offentliga,
utan i stillet politiker. De personer som
forblir franvarande ar dock konsulter
och i mindre utstrickning mjukvaru-
tekniker.

Hur férklaras detta? Lat oss forsoka
ge en tolkning av metodologiskt slag. P&
fragan om sammanséttningen av de ar-

betsgrupper som implementerade inno-
vationen, gav de intervjuade i stort sett
samma svar: en institutionell trio: — en
politiker, en generalsekreterare och en
huvudansvarig bokférare. Det tycks
vara ett ganska formellt svar som angar
bara topparna. Nar vi fragade om kon-
takter brukade knytas med konsulter
var svaren mestadels positiva. Den sken-
bara motsittningen forklarasi termer av
en lamplighetslogik. Konsulterna tillhor
inte organisationen och réaknas darfor
formellt sett till kategorin “6vriga”. Diar-
for ar det inte mojligt att betrakta dem
som en integrerad del av foérvaltningen
och av en arbetsgrupp. Vi vet kort sagt
ingenting mer om den faktiska narva-
ron av konsulterna inom férvaltningen
om vi inte ska anta att de utovar ett all-
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maént inflytande. Men vi vet nagot mer
om hur det privata och dess roll vad
galler 6verforingen av kompetenser till
det offentliga uppfattas i den offentliga
sektorn. Konsulterna betraktas inom
den administrativa byrékratin tydligt
som B-lags-6versittare.

Processerna inom éversditt-
ningen av ekonomistyrning
En &terkommande fréga i enkiten syf-
tade till att komma underfund med de
aktorer som paverkat och betingat pro-
cesserna for inférande av ekonomistyr-
ningen. Det handlar om piloterfaren-
heter, kunskapsproducerande aktérer,
institutionella referenter och utbild-
ningsanstalter med mera.

De data som framgér av vér analys
ger en ganska klar bild. Det finns inga
“teoretiska skolor” eller sarskilt inflytel-
serika byraer utover det vi vet av erfa-

Tabell 6

Landsting
Globalistisk strategi 63.6
Partialistisk strategi 30.3
Ingen strategi alls 6.1
Totalt 100
n (76)

Chi-tvé = 16.513; d.f. = 4; p-value = 0.002

Det handlar alltsa inte s& mycket om
skolor i egentlig bemérkelse som om en
indelning mellan dem som valt, funnit
eller tankt ut en partiell tillimpning och

dem som anlagt ett $vergripande pers—
moldicr TAE M A s

renhet. Men det finns observerbara och
formodligen “oskuldsfulla” tendenser
som dr bortkopplade fran paradigmati-
ska intentioner.

Ur en text som ar grundldggande for
dem som studerar Gversittningen av
ekonomistyrning till det offentliga
(Zuliani med flera, 1993) framgar att det
finns tre skolor for tillimpning av
ekonomistyrning: den statsvetenskap-
liga skolan, den foretagsekonomiska
skolan och managementskolan.

[ tabell 6 ser vi i stéllet att faktiska
strategier for implementering sénderfal-
leritva typer: den som valt att inom hela
namnden tillimpa ekonomistyrning
enligt en siker och strategisk manage-
mentlogik, vilket avsldjar en avsikt att
styra, och den som diremot tillampat
den endast inom vissa delar men i syn-
nerhet inom specifika avdelningar som
daghem, férskolor, social service och
kulturndmnder, vilket avsljar en avsikt
av redovisa.

Huvud- Ovriga Totalt
kommuner kommuner
(>20 000 inv.)

36.8 43.8 471
55.3 375 41.2

7.9 18.8 11.8
100 100 100
(77) (48) (119)

frdn empiriska data speglar de olika
uppfattningarna om ekonomistyrning
inom kommuner. Vi kallar den andra
typen av Oversittare for globalister, det
handlar alltsd om kommuner som ut-
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mot en styrning av resultaten i syfte att
styra (i termer av accountability). Partia-
lister daremot dr de som foredragit en
tillimpning inom vissa sektorer i syfte
att redovisningsmissigt sammanstilla
kostnaderna for olika serviceenheter (ta-
bell 6).

Hos partialisterna kan man obser-
vera en tendens, 4ven om denna inte ar
tydlig, att inom kommuner redovisa
nastan uteslutande externa kostnader.
Bredvid en strategi fér ekonomistyrning
av och ansvar infor resultaten (globa-
lister) och en annan for kontroll av kost-
nader (partialister) ser man alltsd en
strategi som styr de externa kostna-
derna: det dr ekonomistyrningen av an-
vandarna. I denna sista bemarkelse in-
stitutionaliseras styrningen och blir i re-
gulativ och byrakratisk mening aterigen
ett instrument for social kontroll i syfte
attlara kdnna “priset av medborgaren”.

Om vi lamnar denna grupp at sidan
kan vi konstatera systematiska skillna-
der mellan globalister och partialister.
Landstingen dr framfor allt globalistiska
och huvudkommunerna partialistiska,
givet de tva olika institutionella funk-
tioner dessa tva typer av lokala forvalt-
ningar utovar. Partialisterna tenderar i
konsekvens med det ovan sagda att fo-
rekomma bland férléparna (grupp 1 i
centrala Norditalien). Omvéant okar
globalisternas antal ju mer tiden gér och
nya reformlagar stiftas som édndrar styr-
ningen i direktionsriktning. Darfér finns
det en tydlig skillnad vad géller inno-
vationens inriktning mellan de krono-
logiskt forsta tolkarna av ekonomi-
styrningen och de foljande (efter lagstift-
ningen).

Vi kan alltsa inte sdga att det finns
riktiga skolor inom ekonomistyrning,
utan snarare en uppsittning Gversatt-
ningsstrategier som ar paverkade av den

txrm axvr albbArar cam FAralknmmor ni rnlate

sen och som uppfattas som inflytelse-
rika. Vi kan utan tvekan dra slutsatsen
att lagarna varit en framsynt icke-
mansklig aktor, om dn pa ett tvetydigt
sitt eftersom de forvanskat betydelsen
av och forvrangt ordningen i de fore-
tagsmetoder som skapades. Det dr nara
nog omojligt att i allménna termer tala
om skolor utan snarare om tendenser pa
faltet som tar hansyn till lokala avvikel-
ser och omstandigheter som utmarker
intressesfaren mellan olika aktorer. Vi
kan faktiskt i det sammanhanget papeka
att huvudtendensen (ca 2/3 av valmoj-
ligheterna) inom utbildningsanstalterna
ar att involvera utbildare/konsulter i
"grannskapet” (savil offentliga som pri-
vata), oavsett prestige eller marknads-
varde i deras utbud. Foljaktligen har
typen av kunskapsproducerande aktér
ingen betydelse, det viktiga ar hur man
finner ett gemensamt intresse med 6ver-
sattarna.

Av denna anledning tycks det vara
pé sin plats att dra slutsatsen att det inte
finns nagra allménna “filosofier” for
implementering av ekonomistyrning
inom forvaltningarna utan en spontan
benagenhet att folja dem som &r mer
lampliga och intressanta. Sa ar fallet
med de sd kallade piloterfarenheterna
eller med kommuner och landsting som
lyckats med sitt projekt och blir model-
ler for alla de andra, imitatorer eller
imiterade.

Det ar viktigt att betona hur kommu-
ner som betecknas som “imitatorer”
bara utgor en liten del, ca 30 procent, av
alla. Bland dem 4r det utan tvekan smé-
kommunerna som skiljer ut sig, men
ocks& kommuner i grupp 1 eller de lo-
kala administrationer som paborjat pro-
cessen under &ren 96-97 (jamfor tabell
7). Imitationen ar en farsk foreteelse.
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Tabell 7
Imitator Icke- Totalt
imitator

Impl. EkS fére forordn. 29/93 6.8 20.3 15.0
Impl. EKS efter forordn. 29/93 4.3 2.7
Impl. EKS efter férordn. 77/95 22.7 29.0 26.5
Pagdende impl. av EkS 70.5 46.4 55.8
Totalt 100 100 100

n (44) (69) (113)

Chi-tva = 8.344; d.f. = 3; p-value = 0.039

Vi kan sammanfattningsvis konstatera

‘tva tendenser, en globalistisk och en
partialistisk, i strategierna for ekonomi-
styrning i kommuner. Vissa dversatt-
ningsmonster f6ljs medan andra 6ver-
ges, beroende pa de aktérer man upp-
lever en stark gemenskap med, och inte
péa grund av den legitimering som ak-
torerna tycks kunna ge.

Olika typer av implementerad
ekonomistyrning
Reformen av ekonomistyrningen utgar
frén att lagstiftningen tillimpas ganska
rigordst. For att en styrning ska fa en
egen existens maste den ha en rad egen-
skaper som &r oberoende av varandra:
en budget, en programmering, indika-
torer, en ekonomisk redovisning, pro-
duktionsfoérhéllanden och ett datasys-
tem som bér upp det hela. I sjilva ver-
ket férhaller det sig annorlunda, och det
dr detta som ar det viktigaste. Stilov-
ningar i ekonomistyrning foérutsitter
inte ndgon string logik utan ett ganska
16st samband mellan olika situationer.
Endast en fraktion av dem som hade
klassificerats som “aktiverade” avsluta-
de implementeringsprocessen. De har
alltsd avgett en rapport (cirka 46 pro-

cent). Praktikens logik foljde & andra si-
dan inte nédvandigtvis teorins logik. Det
finns faktiskt kommuner som avgett en
eller flera rapporter men som inte har
nagot datasystem eller som har en rap-
port utan att ha indikatorer for méitning
av produktiviteten. Det handlar om till
synes “ologiska” aspekter men som for
den skull inte &r avvikande. Tvirtom kan
anammandet av bara nigra aspekter av
ekonomistyrningsmaskinen tolkas & ena
sidan med lamplighetens logik, & den an-
dra med verkstallandets kultur.

Det handlar alltsé inte léngre om att
forklara “skolor” eller teoretiska inrikt-
ningar, utan att urskilja vem som kan ha
genomfort eller dr pa vég att genomfora
en "kanonisk” ekonomistyrning (men
det géller bara 6 fall) och vem som dir-
emot bara sysslat med “shopping” (man
koper det som dr mest aptitligt). Svaret
ligger i de knappast formulerade pre-
misserna: Shopping tycks vara regeln
snarare dn undantaget (en “kanonisk”
ekonomistyrning kan konstateras i kom-
munerna Bologna och Ferrara, i lands-
tingen Livorno, Savona, Trieste och i
kommunen Vicenza).?

Tabell 8 har skapats med samma kri-
terier som foregéende. Variablerna ér i
detta fall en samling av tio hypotetiska,
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allmédnna komponenter. Den kumula-
tiva fordelningen visar de “klassificera-
de” variablerna i de intervjuades svar.
Om vi gar fran den mest frekventa, den

vi kan kalla “basen” for varje ekonomi-
styrning, till den mest séllsynta, ser vi
en tydlig skala som pekar pa “shop-
ping” eller pd vad man “képer” forst
som det mest tilltalande.

Tabell 8

Komponenter mean (I) H (I) Fad )]
A EKS operator 0.40 0.67 22.96
B “Current expenses” on balance

-sheet 0.34 0.82 31.01
C Management Plan 0.30 0.77 30.96
D Budget 0.26 0.70 28.87
E Information system (network)  0.22 0.65 27.42
F “Receipts” on balance-sheet 0.22 0.60 24.64
H EKS organizational unit 0.17 0.58 23.18
I Capital outlays on balance-sheet 0.17 0.52 20.90
] Productivity indicators 0.15 0.65 24.85

Loevinger’s scale coefficient H = 0.66; 7* = 58.21; N = 292

Det mest frekventa (den forsta nivan) ar
att ha en fast anstélld for styrningen (ca
75 procent i nordostra Italien). Detta fak-
tum gynnar for 6vrigt vart ursprungliga
val att anvanda detta faktum som filter
for att rakna de kontaminerade till ka-
tegorin “0vriga”. Det dr vid denna
punkt uppenbart att man inte skapar
nagon ekonomistyrning utan styrman.

Den andra nivan anges daremot av
tillampningen av ekonomistyrningen pé
balansen for 16pande kostnader. Detta
héander antagligen darfor att de 16pande
kostnaderna &r en lattare och mer ome-
delbar kostnadspost, men det kunde
ocksa peka pa en djupare tendens som
forresten kan konstateras varje gang
man foljer historien om en styrning via
fallstudier. Skilet kan vara foljande:
Ekonomistyrningen kan ldsas och tol-
kas, och sa méste det ha varit for de for-
sta kommunala namnder och forvalt-

ningar som inledde den, for att dechiff-
rera och klassificera balansen enligt
funktionella kategorier. Att kdnna och
kontrollera den l6pande kostnaden ar
den forsta formen av ansvarstagande
och autonomi. Data tycks peka pa fol-
jande: styrning inleds for att man vill bli
medveten om det man gor av med.

Ytterligare ett steg i ekonomistyr-
ningens “kostnad” dr alltsa den “exeku-
tiva ledningsplanen” och déarefter
procedurerna for definition av en bud-
get. Det dr tva obligatoriska ingredien-
ser. Vad giller ledningsplanen kan man
konstatera hur den formella underhand-
lingen mellan tjanstemdn och politiker
ar ett faktum for ndstan halften av
forvaltningarna.

Nar vi fortsatter i tabellen ser vi se-
dan tillampningen av styrningen pa in-
takterna — andra nivén for den ekono-
misk-finansiella ledningens ¢kade an-
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svar — och dverraskande nog datasyste-
men. Aven detta faktum kan tyckas olo-
giskt men betonas bor hur dven denna
innovation innebéar en hog grad av for-
varvade kunskaper inom en administra-
tion, for vilken den samtidiga forekoms-
ten av datasystem och ekonomistyrning
star for en sa att siga hog grad av til-
lampning.

De sista och alltsd mest sillsynta in-
slag som ingar i en ekonomistyrning ar
rapporterna, som utgor ett slutmal och
teoretiskt férekommer i slutet av en pro-
cess men empiriskt fore existensen av en
sjalvstdndig organisationsenhet som
star for styrningen, fore tillimpningen
av styrningen pa kostnadsposten i ka-
pitalkontot och till slut fére indikatorer-
na som &dr och forblir den mest sallsynta
och kanske svéraste saken. I tabellen f6-
rekommer inte den ekonomiska redovis-
ningen darfor att den inte ingick i enkit-
fragorna. Vi kan faktiskt anta att den
ekonomiska redovisningen stér pa en
annu hogre niva av kunskaper och att
den dérfor dr mer séllsynt. Tabellens
data talar om tecken pa styrning snarare
an om styrningen sjalv. Det handlar inte
bara om 6vningar utan om riktiga for-
sok till styrning, om etapper ditat.

Vad framgér av en sadan praktisk
konstruktion av en foretagsmetod som
ar sd 16sgjord fran teorin? Férst och
framst att 6versattningarna sker dér det
finns aktorer, komponenter och element
som tycks mer tilltalande, mer intressan-
ta och kanske ocksd mer omedelbara.
Man borjar faktiskt med de méanskliga
komponenterna och sedan med de re-
dovisningstekniker som gor det mojligt
att forsta vad man haller p& med (till-
lampningen pa lépande kostnader).
Man driver en maskin i ratt riktning.

Vi kan sedan se att tabellen indelar
komponenterna i en ekonomistyrning i

tva néstan sjélvstindiga kategorier. Det
finns en forsta kategori som &r ett slags
minimal metod (en styrman, en finans-
tillimpning, en mélsittning, en budget
och en rapport). Processen &r praktiskt
taget avslutad. Med detta instrument
kan man driva metoden vidare och
lagga till ndgot nytt eller stanna dar. Alla
de andra komponenterna som ingar i
andra delen av tabellen tycks vara fa-
kultativa, eller s& handlar det helt en-
kelt om komponenter som férvirvas
senare darfor att de ar mer komplicerade

.eller mindre intressanta.

Slutligen skapar administrationen
starkt lokaliserade metoder enligt de
mojligheter och aktérer som &beropas
frdn géng till gang. Foretagsteorin de-
monteras eller monteras pa nytt fran
gang till géng i olika Gversittningar.

Slutsatser

Den som kénner till och liast Queneaus
“Stilovningar” kan tycka att resultatet
av ekonomistyrning inom kommuner
var véntat. Man utgar fran en grund-
historia som sedan utgor en ram for att
kunna beréatta andra historier och dari-
fran borjar man med att variera de olika
stilistiska komponenterna dnda tills man
forvranger innehallet. Omorganisering-
en av kommuner efter férordningarna
29/93 och 77/95 och inférandet av
ekonomistyrningen reduceras inte till
detta: Det handlar inte om att i likhet
med Tomasi de Lampedusa i romanen
Leoparden hdvda att “man gor sa att
allting férandras for att allting ska for-
bli sig likt”, utan snarare om olika éver-
sattningar av ett och samma lagmonster
som varieras édnda tills det ursprungliga
innehéllet férvrangs genom att ombilda
manga lokalt skapade I6sningar med
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utgangspunkt i oversittaren och 6ver-
sdttningsvillkoren.

Syftet med denna artikel och detta
forskningsprojekt har varit att terskapa
de lokaliserade tillimpningarna, de
ménga Ovningarna, de olika lokala er-
farenheterna for att forsta fenomenets
betydelse i dess helhet. Vi har naimligen
iakttagit en process for den lokala kon-
struktionen av ett objekt som genom en
lag hade definierats institutionellt pa ett
globalt plan. Vi har inte identifierat né-
gon specifik trend eller funnit ndgot en-
hetligt resultat. Detta maste delvis for-

“klaras av det lilla antalet fall som omdj-
liggjorde andra typer av kvantitativ ana-
lys. Men detta dr inte poéngen. Det finns
inte nagot enhetligt resultat darfor att
ett sidant inte existerar! Oversittningen
av ekonomistyrningen till férvaltningen
har faktiskt med 6vningar och lokala
konstruktioner att gora, med betydelser
som skapas fran gang till gng for att
demontera en sak av allmin karaktar (i
termer av lag eller foretagsekonomiska
handbdcker) och sedan montera den
igen enligt kraven och lampligheten hos
olika genomférare.

Alla typer av ekonomistyrning ar pa
sé vis olika och kan goras olika. I denna
artikel har vi ritat en karta &ver koordi-
nater med vilka vi kan identifiera de hu-
vudsakliga brytpunkterna for att upp-
tiacka de dimensioner som lokaliserings-
processen inleds med. Med detta krite-
rium har vi identifierat faktorer foér
rumslig (geografiska omraden), tidslig
(reformperioden), institutionell (de olika
typerna av kommunala ndmnder och
forvaltningar), och strategisk lokalise-
ring (partialister och globalister, imita-
torer och imiterade), samt for organisa-
tions- och yrkeslokalisering (styrmén
och andra organisationsroller).

Allt detta far oss att forsta att skill-

naden inte motsvarar nagon kaotisk
spridning utan en 6verséttning fran teori
till praktik, frdn norm till verklighet,
fran idé till handling. I dessa processer
forenas aktorer, regulatorer och regle-
rade, manskliga och icke-méanskliga ak-
torer som ger liv at specifika och bety-
delsefulla 16sningar, fjarran frén laran
och de rena idéerna men néra forknip-
pade med dem som skapat dem. Varje
ekonomistyrning dr en egen historia om
skapelsen av en verklighet pa olika va-
gar dar metoder och organisationer for-
mar varandra. Aven i dessa historier
utgick man i likhet med Queneau fran
ett grundspér, och man har sedan va-
rierat de méjliga situationerna genom att
skriva och skriva om samma implemen-
teringar och metoder med bara olika
komponenter och i en annan ordning.

Samtidigt far 6versattningarna stor-
re betydelse om man betraktar dem till-
sammans eller om man i efterhand f6-
restiller sig de lokala valmdjligheterna,
det vill siga den logik som drev dem att
frén det privata till det offentliga om-
plantera den nya metoden genom att ge
den en ny betydelse och ett nytt bruks-
varde. Varje 6versittning ar faktiskt en
form for att skapa ordning i verklighe-
ten och alla 6versdttningarna tillsam-
mans pekar pa den allmédnna betydel-
sen av den offentliga sektorns bolagise-
ring. Georges Perec, en elev till Queneau
som tyckte mycket om hans 6évningar,
havdade (1996) att “betraktad for sig
sager en pusselbit oss ingenting. Men
knappast har man lyckats koppla ihop
biten med en intilliggande bit, f6rrdan
den forsvinner, upphor att existera som
bit: de tva forenade bitarna utgdr nu en
enda bit, som nu i sin tur ger upphov
till misstag, tvekan, forvirring och vén-
tan.”
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' I denna artikel kommer férfattarnas gemensamma idéer och metoder till uttryck,
dock har avsnitten 2 och 3 forfattats av Silvia Gherardi medan avsnitt 4 har skrivits
av Andrea Lippi.

? Det handlar alltsd om en lagstiftning som regeringen Gverlatit t parlamentet.

® Forskningsprojektet “1l controllo di gestione nelle amministrazioni locali dopo le
leggi di riforma” har kunnat férverkligats tack vare stéd fran CNR (nr 9601336.
CT10) och under beskydd av Dipartimento della Funzione Pubblica della Presidenza
del Consiglio dei Ministri, av ANCI och i samarbete med Aspic. Vi vill uttrycka ett
hjértligt tack till alla dem som bidragit.

4 P4 italienska heter “Oversattning” traduzione, som kommer fran transducere, dvs.
“6verflytta” men &ven “omskriva”.

® Utifrdn detta ursprungliga sampel har vi sedan arbetat med ett sampel bestdende
av 292 typexempel, motsvarande 52% av de forvaltningar vi kommit i kontakt med,
vilka representerade landsting (72 procent), storkommuner (75 procent) och andra
kommuner > 20 000 inv. (39 procent).

fLandstingens uppgifter 4r mer allménna, de star for overforingen av statliga pengar
medan kommunernas uppdrag inskrinks till att leda den offentliga tjanste-
produktionen. Dessa liknar dock inte varandra. Vi maste skilja mellan stora och
sma kommuner. De forra, huvudkommunerna, administrerar regelritta stider med
6ver 100 000 inv. och har en organisation, verksamhets- och finansieringsméjligheter
som ar betydligt stérre 4n kommuner med 6ver 20 000 inv. Problemet stills inte for
mindre kommuner eftersom lagstiftningen hittills inte tagit hinsyn till dem.

7 Varje lén har en “huvudkommun”, den stérsta kommunen i linet.

% Vad giller de s k "kontaminerade”, s3 ir de fordelade pé ett homogent sitt Gver
hela landet, bortsett fran Emilia-Romagna och Lombardiet, tva regioner som tyd-
ligt sticker av.

’ Vi anvander metoden fér kumulativ fordelning. Det handlar om en metod for
databearbetning som gér det méjligt att ordna de observerade variablerna genom
att kontrollera hur ofta de férekommer och direfter rita ett diagram i form av en
triangel som indelar dem i klasser, alltefter frekvensen (Mokken, 1971).

' En ekonomistyrning blir kanonisk nir den uppvisar foljande komponenter: data-
system, tillimpning pé l6pande utgifter, huvudkonto, inkomster, indikatorer, rap-
porter, exekutiv ledningsplan och budget.
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