LUND UNIVERSITY

Redovisning i besvarliga tider

Donatella, P; Tagesson, Torbjorn

Published in:
En referensram for studier av kommuner i férandring

2010

Link to publication

Citation for published version (APA):

Donatella, P., & Tagesson, T. (2010). Redovisning i besvarliga tider. | B. Brorstrém, V. Nilsson, R. Almqvist, L.

Jonsson, & U. Ramberg (Red.), En referensram for studier av kommuner i féréndring Nationella
kommunforskningsprogrammet.

Total number of authors:

General rights

Unless other specific re-use rights are stated the following general rights apply:

Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors
and/or other copyright owners and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the
legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study
or research.

* You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain

* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal

Read more about Creative commons licenses: https://creativecommons.org/licenses/

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove
access to the work immediately and investigate your claim.

LUND UNIVERSITY

PO Box 117
221 00 Lund
+46 46-222 00 00


https://portal.research.lu.se/sv/publications/cfa18a3a-3dff-4016-a875-983fe2a774f9

En referensram
for st_udler av

e \r-r .5

kom l
foréi ndrine

1
1-!
ALY 1'
KA
'.r.'

-y L
A
L ;

ST
s T
b

N 1

RAPPORT




En referensram for studier av
kommuner i forandring

Bjorn Brorstrém, Viveka Nilsson,
Roland Almqvist, Leif Jonsson
och UIf Ramberg

Under medverkan av

Pierre Donatella, Jonas Fjertorp,
Ola Mattisson, Stig Montin,
Alexander Paulsson, Rolf Solli,
Torbjorn Tagesson, Niklas Wallstedt
och Johan Wanstrom

RAPPORT

N



Denna rapport dr den andra i det nationella kommunforsknings-
programmets rapportserie.

Redaktionsradet for rapportserien bestar av foljande personer:

Roland Almgqvist, Ekonomie doktor, Forestindare for Institutet
for kommunalekonomi (IKE) vid Stockholms universitet

Bjorn Brorstrom, Professor, Forestindare for Kommunforskning
i Viistsverige (KFi) vid Goteborgs universitet

Leif Jonsson, Docent, Filosofie doktor, Centrum fér Kommun-
strategiska studier (CKS) vid Linkopings universitet

Stig Montin, Professor, Forestindare for forskarskolan tor
offentlig verksamhet i utveckling (FOVU) vid Orebro universitet

Ulf Ramberg, Ekonomie doktor, Forestindare tor Ridet for
Kommunalekonomisk forskning och utbildning (KEFU)
vid Lunds universitet

Rapportserien administreras av Kommunforskning i Vistsverige.

ISBN 987-91-978520-9-8

© KFi tillsammans med forfattarna

Pilgatan 19A

411 22 Goteborg

Tel 031-786 59 00

E-post kfi@kfi.se

Tryck: Lindgren & soner AB, Molndal 2010



Innehall

FOrOrd ..ot e 5
Varfor och hur studeras besvarliga tider —inledning .............. 6
Y L e 7
Innehall och disposition ..........c.ooiiiiiiiii e 7
KIS o e e 11
Vad ar en kris och varfoér uppstar den — ekonomens perspektiv ......... 11
Merombeteende. .......oouiin i 15
SAUNAVIKS KFiSEN. .. et 17
Kommunledningens egenskaper och betydelse................. 18
Karaktaristik av nutida kommunledning ... 18
Allmant om ledare och ledarskap i brytningstider ...................... 20
Demokratiochinflytande ... 22
Klyftan mellan medborgare och partier/fértroendevalda
bade 6karoch minskar......... ..o 22
Medborgardialoger i besvarliga situationer ............................ 23
Svarigheter med medborgardialoger ..., 24
Denmedialabilden ...... ..o 25
Makt och ledarskap i den politiska organisationen ..................... 25
Kunskaper genererar nyafragor .........ooiiiiiniiininiiiiainn. 26
Framgadngsrika organisationer..............coovviviiinenenn... 28
Institutioner och den gangna tidens betydelse for férandring .......... 28
Organisatoriska formagor och egenskaper for forandring............... 30
Organisatoriskt larande for forandring ........coovvii i, 36

Reflektioner och fragor som aktualiseras.................ccoevvinin.... 38



Organisation och styrning...........coviiiiiiiiiii ... 40

New Public Management - innebdrd och effekter...................... 40
Behovavforskning.........cooouiiiiii i 45
Infrastruktur och tillvaxt........... .o 47
Infrastrukturinvesteringar ...........ouvuiii i 47
THIVEXE. et e e e 48
Kommunal ekonomi och befolkningstillvaxt ........................... 49
Investeringar och ekonomisk forandring.........oooviiiii i 50
ViSiONAra Projekt . ..ot 52
Orsaker till stora projekt . ....ovvev i e 53
Visiondra projekt och tillvaxt. ... 54
Datid och framtid styr ..ot e 54
Redovisningibesvarligatider ...t 56
God ekonomisk hushallning i praktiken.......................ooooilt 56
Vad hander med balanskravet? ... 58
Bokslutspolitik och forédndraderegler..........cooooiii i, 59

Framforallt en frdga om anpassning — avslutning och
fOrtSattNING. . oot e 63

(Y 11 (=] LY =) 65



Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans utvecklat
ett forskningsprogram for studier av framgangsrik forindring och hantering av for-
indrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situationer. En rapportserie har
etablerats for publicering av genomférda studier och framkomna resultat. Rapport 1
i denna serie beskriver forskningsprogrammets innehdll, design och forvintade resul-
tat. Fyra syften med programmet redovisas. Dessa ir:

e Programmet ska tillhandahalla mojligheter for erfarenhetsutbyte och kunskaps-
utveckling i kontinuerlig samverkan mellan medverkande kommuner och forsk-
ningsinstitut.

e Kunskaper ska genereras for framtida bruk. Det handlar om kunskaper som okar
kapaciteten att hantera besvirliga situationer.

e Kunskaper ska utvinnas och teori utvecklas om kommuners agerande vid forind-
rade forutsittningar och i besvirliga situationer.

e Vunna kunskaper och empiriska illustrationer ska fi genomslag i utbildningar inom
de omraden och dmnen som studeras i forskningsprogrammet.

Ett stort antal empiriska studier har piborjats och manga dr under planering. Som en
bas for genomforandet av dessa studier, formulering av frigor och tolkning av iaktta-
gelser har tidigare forskning inom for programmet relevanta omraden studerats. Vik-
tiga iakttagelser och framkomna resultat i dessa tidigare studier sammanfattas och
redovisas i foreliggande rapport som dr nummer tvd i rapportserien. Rapporten ir en
referensram for studier av f6rindring och hantering av forindrade ekonomiska forut-
siattningar och besvirliga situationer. Rapporten kan lisas pa flera olika sitt. Det gir
att djupdyka i ett enskilt kapitel som forefaller vara extra intressant. Det gir ocksd att
ldsa rapporten i sin helhet, fran forsta till sista sidan. Mélgruppen ir politiker och tjinste-
min i kommuner och landsting och forskare och studenter inom ett flertal samhalls-
vetenskapliga discipliner.

Ett stort antal forskare har limnat bidrag till rapporten. Den har sammanstillts av le-
damoterna i programmets styrgrupp forstirkta av Viveka Nilsson.

Roland Almgvist, Bjorn Brovstrim,
Leif Jonsson och Ulf Rambery
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Varfor och hur studeras
besvarliga tider — inledning

Det ir i ljuset av att besvirliga situationer kommer och gir som denna rap-
port ska betraktas. Forhoppningen ir att den kan bidra med kunskap om hur
kommunledningar kan agera i och hantera besvirliga situationer. Ambitionen
ir att dtminstone rida bot pa forekomsten av att veta for lite och/eller min-
nas for déligt.

Pa den kommunalekonomiska missan i Malmo hosten 2008 genomfordes
ett seminarium som behandlade betydelsen av det sé kallade tviprocentsmé-
let, det vill siga rekommendationen att kommuner och landsting bor ha ett
resultat som uppgdr till tva procent av ”Skatteintikter och generella statsbi-
drag och utjimning”. P4 seminariet framfordes asikten att det finansiella malet
var for lagt satt och att expansion, investeringsbehov och verksamhetsut-
veckling fordrade ett bittre resultat for att over tid bibehdlla den finansiella
kapaciteten. P4 seminariet berdrdes knappast alls dramatiska omvirldstor-
dndringar under dret i form av amerikansk bolinekris, fallande borskurser och
hotfulla tecken for svensk fordonsindustri. Det hade inte med den kommu-
nala ekonomin att géra. Ekonomin var stark. I fokus for manga aktorer var
att utveckla goda argument for forbittrade resultat.

En manad senare kom en ny skattekraftsprognos for 2009. For skattefi-
nansierade verksamheter som kommuner och landsting forindrades situatio-
nen radikalt nir sysselsittningen sjonk, frin en hogkonjunktur med okade
skatteunderlag till en situation dir obalanser och roda siffror i resultatrik-
ningen befarades. Nu var det inte lingre en friga om att skirpa de finansiella
kraven utan om att klara nollresultat och det lagstadgade kravet pd ekonomi
i balans, stilla krav pd 6kade statsbidrag och forsoka stilla samman en bud-
get utan for stora ingripanden och besparingar i verksamheten. Den drama-
tiska negativa utvecklingen av skatteintikterna innebar att det var kris i
kommunerna, det var svira tider som vintade. De morka molnen tornade
upp sig pa himlen.
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Béde utifran den bild som diskuterades vid seminariet, och den forindring
som direfter skett i form av en timligen snabb aterhimtning och rapporte-
ring av goda resultat, gir det att konstatera att besvirliga situationer ir an-
geldget att studera. Vad kan man dra for lirdom av en sadan utveckling med
avseende pd hur nya situationer mots for att fa till stind en gynnsam utveck-
ling? Denna fraga lig till grund f6r mycket diskussioner med savil kommun-
foretridare som mellan foretridare for de kommunforskningsmiljoer som
medverkar i programmet. Dessa diskussioner har stirkt oss i 6vertygelsen om
vikten av att studera fraigor om kommunledningars hanterande av besvirliga
situationer och da inte bara sidana som betingas av forindrade ekonomiska
forutsittningar utan besvirliga situationer i vid bemirkelse. I sin tur har detta
medverkat till forskningsprogrammets tillkomst och utformning.

Syfte

Det nationella kommunforskningsprogrammet vilar pa en vetenskaplig grund.
Det bestimdes dirfor tidigt att ssmmanstilla och dirmed tillgingliggora kun-
skap av relevans for forskningsprogrammet. Resultatet av detta dterfinns i
denna rapport som kan karaktiriseras som programmets initiala referensram.
Syftet med rapporten dr med andra ord att presentera teorier av relevans bade
for forskningsprogrammet och for aktorer verksamma i kommuner som i
olika grad hanterar besvirliga situationer.

Innehall och disposition

Rapporten behandlar inledningsvis frigan vad en kris ir, hur den uppstdr, nir
den uppstir och varfor. Kapitlet behandlar ocksé frigan om nir det vinder
och varfor det vinder. I kapitlet framfors kritik mot det etablerade synsittet
inom ortodox nationalekonomi som starkt bidrar till att kriser inte kan for-
utses och att feltolkningar av det ekonomiska liget gors.

I nistkommande kapitel behandlas tva visentliga frigor for kommunled-
ningars hantering av besvirliga situationer, nimligen dels vad som karaktiri-
serar nutida kommunledningar, dels vad vi vet om ledarskap och ledning i
besvirliga situationer. Det som karaktiriserar nutida kommunledningar dis-
kuteras i tre teman. Det ena handlar om centralisering, det andra om trenden
att administrativt tinkande breder ut sig och det tredje om att kommuner
alltmer styrs utifrin ett foretagsinspirerat tinkande. Nir det giller den andra
frigan reflekterar forfattarna 6ver att besvirliga tider innebir risker for akto-
rer i ledande positioner. De forvintas nimligen agera och om detta inte sker
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eller om agerandet inte dr indamdlsenligt si kan det fi trista och obehagliga
konsekvenser. Men besvirliga tider innebir ocksd maojligheter att gora den
forindring som framstitt som nodvindig men som tidigare inte varit till-
rickligt legitim. Ar det senare om ledarskapets mojligheter i kristider en myt
eller ndgot som studier av ledarskap for gynnsam utveckling kan pévisa?

De demokratiska institutionernas utveckling i besvirliga tider behandlas i
kapitlet ”Demokrati och inflytande”. Vidtagna dtgirder for att dstadkomma
demokratiutveckling beskrivs och en viktig friga dr hur demokratiinnovatio-
ner hanteras i besvirliga tider. Kapitlet uppmirksammar ocksd hur politisk
styrning kan utdvas och fortroende vinnas.

I det foljande kapitlet utvecklas resonemangen rérande hur organisatio-
ner moter en kris eller helt enkelt en besvirlig situation som bedoms vara
svirbemistrad. En egenskap hos framgangsrika organisationer och kommu-
ner ir en formdga att hantera nya villkor och anpassa organisation och verk-
samhet till nya omstindigheter. I kapitlet behandlas tidigare studier som
beskriver egenskaper hos framgingsrika organisationer och hur en anpass-
ning sker. I kapitlet redovisas en uppsittning idealmodeller for framgangsrika
organisationer. I den fortsatta forskningen utgor dessa idealmodeller en re-
ferenspunkt for att forklara och forsta utvecklingen i de enskilda organisatio-
nerna.

Ett verktyg for att dstadkomma en gynnsam utveckling ér att tillimpa ade-
kvata modeller for organisation och styrning. Forindring av formerna for or-
ganisation och styrning ir atgirder for att mota besvirligheter. Inom den
offentliga sektorn har det under de senaste decennierna lanserats, imple-
menterats och tillimpats modeller som gar under samlingsbenimningen New
Public Management (NPM). Nir NPM som reformrorelse vixte fram var det
1 form av en kritik, frdn en rad olika foresprikare for konceptet, och som gick
ut pa att offentlig sektor var pé tok for ineffektiv. Till viss del kan man uttrycka
detta som en uppkommen besvirlig situation for de aktorer som agerade
inom offentlig sektor. Dels blev de utsatta for hard kritik, dels hamnade be-
visbordan for motsatsen pd just aktorerna inom denna sektor. Foresprakarna
tor NPM forordade en radikalt forindrad styrning inom offentlig sektor som
vilade pd helt andra styrprinciper och med inslag av helt nya styrsystem. Bland
annat lyfte man fram konkurrensutsittning, kontraktsstyrning och mer ma-
nagementliknande styrning och kontroll som syftar till att synliggoéra verk-
samhetens prestationer och effekter som forslag till att forbéttra styrningen
inom den offentliga sektorn. Offentlig sektor stod nu infor ett paradigm-
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skifte av sillan skddat slag vilket sannolikt upplevdes som bdde besvirligt,
men kanske ocksd som en utmaning, for politiker, ledningar, tjinstemin och
medarbetare inom offentlig sektor.

I kapitlet ”Organisation och styrning” behandlas innebérden av New Pu-
blic Management, orsaker till implementering och effekter av tillimpning.
Tidigare forskning och vunna insikter redovisas och mot den bakgrunden
stills bland annat frigan om dessa styrtankar bidrar till en god styrning i det
som vi i detta projekt kallar besvirliga tider, eller om det ir sd att styrningen,
och dirmed styrmodellerna, behover utvecklas for att uppna en god styrning
och i sddana fall hur? I kapitlet redogors ocksa for en analysmodell som ir
tinkt att tillimpas i en kommande temastudie avseende organisation och styr-
ning i besvirliga tider. Med hjilp av analysmodellen avser vi att belysa ett
antal dimensioner, eller kanske snarare logiker, som tidigare forskning visat ex-
isterar i styrprocesser inom offentlig sektor. Temastudiens dvergripande syfte
kommer vara att soka forstielse for hur dessa logiker torhéller sig till varandra
och hur detta paverkar styrningen inom kommunala organisationer.

En sidrskilt intressant aspekt vid forindrade forutsittningar dr hur behovet
av langsiktiga satsningar hanteras och detta diskuteras under rubriken
?Infrastruktur och tillvixt”. Ett tinkbart handlingsalternativ ir att mota en
besvirlig situation genom att avsta frin att investera och dirigenom minska
linebehov och negativ likviditetspdverkan. Ett annat sitt och handlingsalter-
nativ dr att genomfora de stora investeringarna och dirigenom bidra till att
motverka konsekvenser av forsvagningen av den samhillsekonomiska ut-
vecklingen. Det finns ocksd en ekonomisk positiv realitet i att investera nir
andra inte gor det och nir kostnadsutvecklingen ir svag. Vid studier av for-
indrade forutsittningar och dess konsekvenser uppmirksammas sirskilt hur
satsning pd infrastruktur sker och vilka uppfattningar som finns om tillvixt hos
beslutsfattare och andra nyckelaktorer. Kommunernas roll i konjunkturpoli-
tiken 4r en central och allt oftare diskuterad fraga.

I det foljande kapitlet 4r kommunernas ekonomiska forvaltning i fokus.
God ckonomisk hushallning och krav pi ekonomi i balans ir krav formule-
rade i gillande lagstiftning och en central friga ir hur dessa krav tolkas och
tillimpas nir forutsittningarna forindras. Ar kraven starkt styrande och med-
verkar till reell anpassning eller omtolkas inneborden av kraven sd att de bittre
stimmer med de mojligheter som finns? Eller dr det sd att kraven skapar en
avancerad bokslutspolitik med utjimningar 6ver aren och redovisning av en
situation dir kommunen till synes lever upp till kraven.
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Rapporten avslutas med nigra samlade iakttagelser om kunskapsliget inom
de omriden som forskningsprogrammet innefattar. De frigor och den nyfik-
enhet som utvecklingen inom kommunsektorn och inom de enskilda kom-
munerna vicker ger tillsammans med kunskapsliget ramarna for den fortsatta
forskningen inom programmet och stddjer forskarna i formuleringen av re-
levanta forskningsfragor.
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Kris

Av Bjorn Brorstrom och Viveka Nilsson

Hindelseutvecklingen under hosten 2008 ir nog precis det som ir innebor-
den av en kris. Det vinder, det vinder plotsligt och det finns en stor osiker-
het rorande vad som hinder och vad som giller. Med det betraktelsesittet pa
kris finns tva orsaker till att en kris mildras. Den ena dr att de faktiska om-
stindigheterna forindras, situationen blir mindre anstringd och behovet av
dtgidrder minskar. Den andra dr att kunskaper och insikter utvecklas som gor
att situationen omtolkas och blir kontrollerbar. Ridigheten 6ver situationen
Okar och en plan for hur den ska bemistras kan upprittas. Osikerhet redu-
ceras och kinslan av obehag avtar, krisen mildras.

Aven om vi tycker oss veta hur det ir, hur kriser uppstar och varfor, finns
det stor anledning att genomfora empiriska studier som innebir mojligheter
till férdjupad forstielse for hur omdefiniering sker och varfor kriser forefal-
ler vara sd svira att uppticka i tid. Den kommunalekonomiska krisen som
uppstod hosten 2008, den tredje i ordningen under en 20 drs period, erbju-
der mojligheter till 6kade insikter. Avmattningen som skett under 2009 och
fram till idag, dr ocksd viktig att kartligga for att forsoka forklara vilka meka-
nismer som styr.

Vad ar en kris och varfor uppstar den - ekonomens perspektiv

Det finns en etablerad forestillning inom samhiills- och ekonomivetenskap
om att utveckling handlar om en stindig pendling mellan ytterligheter pa vig
mot eller ifran ett jamviktslige. Skidelsky (2009) talar om excesser som all-
tid forr eller senare leder till reaktioner. For mycket av marknadsliberalism
och avreglering leder forr eller senare till behov av politiska ingripanden och
begrinsningar for att stilla i ordning. For mycket politisk styrning hindrar
marknaden frin att fungera eftektivt. For lingtgdende marknadsliberalism in-
nebidr penningkorruption, aktérerna utnyttjar friheten och tillskansar sig
medel pa det offentligas bekostnad; jamfor bonusloner till inkompetenta
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bankchefer. For lingtgiende politisk styrning leder till maktkorruption och
idealister blir avkastningsorienterade; jamfor orimligt hoga ersittningar for
oforsvarbart manga fortroendeuppdrag. Problemet eller snarare verkligheten
iar den att det dr svdrt eller omojligt att uppnd jimviktstillstind, alla tillstand
utmirks av instabilitet. En tolkning av Skidelsky 4r att kriser uppstir nir pen-
deln tillits svinga for langt dt endera hillet. Motkraften blir da sd stor att det
ir relevant att tala om en kris, en vindpunkt dir en stor osikerhet om fram-
tiden och om utfallet rider.

En flitigt citerad heterodox nationalekonom som intresserat sig for for-
klaringar av krisers uppkomst dr Minsky. Enligt Minsky forklaras och uppstar
ekonomiska kriser som foljd av eufori. Den euforiska fasen intrider enligt
forfattaren efter en lingvarig fas av stabil expansion pa en finansmarknad och
karaktiriseras av 6verdrivet optimistiska forvintningar pd framtiden, en si
kallad bubbla (se till exempel Minsky 1984 och 1995). Nir en ekonomi har
tritt in 1 den euforiska fasen med snabbt okade vinstmojligheter kinns en
ekonomisk tillbakagang avligsen och risktagandet okar alltmer for att slutli-
gen Overgd i ren spekulation. Spekulationen resulterar sa smdningom i en all-
min likviditetsbrist av sidana proportioner att en storbank eller ett kredit-
institut fir betalningssvarigheter och riskerar att gd under. Bubblan brister
ofrinkomligen och krisfasen ir ett faktum. Minsky menar att 6vergingen till
den euforiska fasen sker som ett resultat av endogena inneboende faktorer 1
finansmarknaden som gor ekonomin mindre stabil. Didrmed betonar Minsky
att de olika faserna i ekonomin maste betraktas i ljuset av sin historiska och
institutionella kontext. Minsky uppmirksammar betydelsen av inneboende
faktorer i marknaden och vinder sig dirmed mot ett timligen vedertaget syn-
sdtt att det dr exogena faktorer som leder till kris.

Ett nirbesliktat begrepp till Minskys eufori dr begreppet mani som an-
vindes redan i slutet av 1800-talet for att beskriva ekonomiska kriser (Wirth
1893). Krisen som behandlas uppkom 1890 och boérjade inom jirnvigsin-
dustrin i USA for att sprida sig till andra industrigrenar inom béade Latin-
amerika och Europa. Wirth pratar liksom moderna forskare om bubblor, men
ocksd om en ren spekulationsmani vid den aktuella tidpunkten som sd smé-
ningom blev sd ”extravagant” att krisen, eller ”den skandal6sa katastrofen”
som forfattaren uttrycker det, var ofrinkomlig. Wirth ger mélande beskriv-
ningar av stigande guldpriser och rintehojningar som sedan drastiskt faller.
Han avslutar artikeln med att friga sig hur linge krisen kommer att fortga och
dr inte alltfor pessimistisk i sin bedomning;:

12
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?The crops ave at an average in the greater pavt of Euvope, and if the
approaching cholera does not disturb the minds of business people — stop-
ping probably for the winter at the door of Russia — the beginning of a ve-
vival may be expected by next spring, although the losses inflicted by
Argentina and by other over-speculation in bubbles will not very soon be
repaived.” (Wirth 1893, sidan 235)

Nobelpristagaren Soros konstaterar rorande den innevarande krisen i den
amerikanska ekonomin att denna inte orsakades av nigon extern chock utan
av systemet sjilv. Den utvecklades i hjirtat av virldens finansiella system och
de innovativa konstruktioner som detta system idr uppbyggt av. En global kris
toljde av en gigantiskt misslyckad konstruktion av den finansiella marknaden.
En viktig endogen faktor, som enligt Soros forbisetts i den ekonomiska lit-
teraturen eftersom denna i mangt och mycket fokuserar pad matematiska mo-
deller for att berikna finansiella risker, dr osikerhet (se till exempel Soros
2008). Osikerhet kan inte kvantifieras med f6ljd att man aldrig enligt Soros
kan dterge alla pd en marknad radande forhédllanden exakt sisom det stipule-
ras i de matematiska modellerna. Osikerheten medfor att bilden av markna-
den alltid pa ett eller annat vis dr sned eller rubbas pd niagot sitt.

En tinkvird beskrivning av varfor en kris uppkommer, eller varfor en ned-
ging uppfattas som en kris och en allvarlig situation, baserad pa Soros ir att
det handlar om bubblor och att dessa som bekant utvecklas och avvecklas pa
helt skilda sitt. Bubblan utvecklas sakta och accelererar gradvis, medan den
brister snabbt och skarpt. Denna asymmetri mellan de bada faserna beaktas
inte i de stelbenta matematiska modeller som foérsoker forklara ekonomisk
utveckling.

De neoklassiska antagandena om nyttomaximering, fullstindig informa-
tion och symmetriska forhallanden mellan aktérer som bas i ekonomiska mo-
deller dominerar fortfarande den ekonomiska vetenskapen samtidigt som den
ir foremadl for allt hiftigare kritik. Faktiskt har nistan hilften av nobelprista-
garna i ekonomi under de senaste 20 dren varit mer eller mindre uttalade kri-
tiker av huvudfiran. Det 4r anmirkningsvirt menar méinga att antagandena
fortfarande tas for givna trots alla anomalier som upptickts i paradigmet med
hjilp av empiriska studier.

Arnold (2009) menar att det ekonomiska paradigmet har tvd tillkorta-
kommanden, sivil ett metodologiskt som ett teoretiskt, som forsvirar inte
bara mojligheten att forutse en kris utan ocksd att analysera, tolka och svara
upp mot krisen i takt med att den utvecklas. Vad giller det metodologiska
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tillkortakommandet forlitar sig ekonomerna enligt forfattaren for mycket pa
kvantitativa data och miste komplettera dessa med data frin det samman-
hang som de himtas frin. Det teoretiska tillkortakommandet visar sig i svi-
righeter att se samband mellan makro- och mikroniva pa en finansmarknad,
med foljd att den politiska och ekonomiska omgivningen som paverkar mark-
nadens funktion inte uppmirksammas tillrickligt. McSweeney (2009) poing-
terar ocksd kontextens betydelse for att kunna analysera kriser. ”Valid answers
to big questions depend on context” som forfattaren uttrycker det (sidan
845). Han talar ocksd om det ckonomiska paradigmets ”intellektuella miss-
tag av monumental omfattning” som forbiser att marknaden faktiskt kan
misslyckas och att varningstecknen om detta ignoreras konsekvent. Det rader
bland finansmarknadens aktorer en overtro pé tidigare erfarenhet som kin-
netecknas av att marknaden till storsta delen varit stabil. Detta nirsynta sitt
att se pd verkligheten leder sd sminingom till ett tillstind dir marknaden ir
instabil med kris som foljd. McSweeney konstaterar dirmed att marknaden,
istillet for att tillhandahdlla information for att undvika misstag, skapar in-
formation av sidant slag att det leder till misstag.

Colander med flera (2009) framhdller att aktérerna pa finansmarknaden i
allra hogsta grad idr heterogena individer och att de inte alls har nigon full-
stindig information om framtida skeenden. De agerar inte sjilvstindigt och
nyttomaximerande utan interagerar tvirtom med varandra och paverkas av
kollektivet. Det finns ett samband och ett samspel mellan aktorerna. Forfat-
tarna talar om ”flockbeteende” och betonar vikten av att beakta detta bete-
ende i ridande paradigm for att bittre forstd ekonomiska kriser. De
understryker ocksa att det inte ir tillrickligt att byta ut det ridande paradig-
mets rationelle aktor mot en icke-rationell aktor for att uppna okad torstielse.
Kommunikation ir ett viktigt inslag i samspelet mellan aktorerna och virt att
dgna uppmirksamhet dt. Jameson (2009) betonar vikten av kommunikation
for att forstd ekonomiska kriser. Enligt forfattaren bottnar kriser i kommuni-
kationsproblem, det vill siga i individer som inte kan eller vill kommunicera
nodvindiga beslut. Kommunikationsproblemen éterfinns inte bara pd mikro-
nivd, det vill siga det handlar inte bara om individuell kommunikation utan
ocksa om kommunikation i storre ekonomiska, politiska och sociala kontex-
ter.

Med sin kritik mot det ekonomiska paradigmet ger de ovan refererade for-
fattarna i forlingningen ocksd ekonomprofessionen del i orsaken till att
ckonomiska kriser uppstar. Si hir beskriver Colander med flera (2009)
situationen:
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?Defining away the most prevalent economic problems of modern econo-
mies and foiling to communicate the imitations and assumptions of its
popular models, the economics profession bears some responsibility for the
curvent crisis. It has failed in its duty to society to provide as much insight
as possible into the workings of the economy and in providing warnings
about the tool it created.” (Colander med fleva 2009, sidan 14)

Ekonomerna som profession har alltsa ett ansvar for den ryckighet som den
ekonomiska utvecklingen uppvisar. Ekonomi ir en ofullstindig vetenskap
som inte erbjuder nigra relevanta 16sningar, bland annat som f6ljd av att verk-
ligt minskligt beteende inte beaktas i de modeller som anvinds. Fenomen
som ofullstindig och asymmetrisk information och etableringen och bety-
delsen av gemensamma forestillningar om hur virlden ir beskaffad beaktas
inte.

Mer om beteende

Ekonomernas tillkortakommanden med att forutse och ange losningar for
att undvika kriser for 6ver till nigra noteringar om hur kriser forklaras inom
beteendevetenskap och organisationsteori. Beslutsforskaren Sjoberg konsta-
terar att beteendet vid en ekonomisk kris karaktiriseras av att oro och nega-
tiva forvintningar regerar vixelvis med hastigt uppblommande optimism (se
Sjoberg 2000, Sjoberg och Engelberg 2009). Enligt Sjoberg agerar individer
som om tillvaron ir linjir. De forvintar sig att i morgon ska bli som idag och
bortser frin ovintade hindelser. Egenheten att tro att morgondagen blir som
dagen innan tillsammans med ”girighet” dr de minskliga drag som enligt
Sjoberg driver fram kriser. Han pdpekar ocksd att dven om ekonomiska kri-
ser tycks forekomma med viss regelbundenhet fungerar inte lirdomarna fran
tidigare kriser som, vilket man skulle kunna tro, ett vaccin. Detta forklarar han
med att minniskor har déligt kollektivt minne. Vi glommer helt enkelt och
saknar forméga att beritta om hur det faktiskt var forra gingen. Vi har haft
tre omfattande och djupa kriser inom loppet av tjugo dr och dess for innan i
slutet av 1970-talet en oljekris med stora konsekvenser. Varje gang ett brott
i utvecklingen sker blir vi lika forvinade. Sjoberg poingterar att en viktig del
i den psykologiskt inriktade ekonomiforskningen handlar om att studera be-
slutsfattande. Det dr viktigt hdvdar Sjoberg, och det dr litt att hilla med, att
studera beslutsprocesser empiriskt for att forstd hur individer verkligen fattar
beslut. Han kritiserar samtidigt uppfattningen om den rationelle beslutsfat-
taren.
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PBorsen dr inte ett spel for rationelln beslutsfuttare, vilket antas i tradi-
tionell teovi, utan ett manskligt dvama dir emotioner och onsketinkande
spelay stor voll. Allt detta dr faktorer som alln, eller atminstone de flesta,
Sfor linge sedan insett dr av avgorande betydelse men som endast ling-
samt kommit att wppmirksammas i forskningen.” (Sjoberg 2000, sidan 3)

Tva vanliga begrepp som anvinds flitigt inom den ekonomiska psykologin i
samband med kriser dr kinslor och flockbeteende (se till exempel Olsen
2008). Nir en hotbild mélas upp blir méinniskor ridda och forsiktiga. Ingen
vill ta ndgra risker. Beteendet blir litt ett flockbeteende, alla gor likadant sam-
tidigt. Kinslor, som dr motsatsen till rationalitet, anses inom den ekonomiska
psykologin vara grunden i minskligt beslutstattande. Kinslor ir en viktig del
i beslutsfattandet, de fungerar som grunden till att ett beslut fattas. Samtidigt
giller att kinslorna samspelar med rationaliteten vid beslutsfattande. Utan
samspel blir beslutsfattandet simre.

Emellertid giller samtidigt att samspel kan leda till riktigt ddliga beslut och
ligga till grund for kriser och katastrofer. Socialpsykologen och beslutsfors-
karen Janis har studerat forekomsten av grupptinkande och konsekvenser av
grupptinkande. I en klassisk studie och bok med titeln ”Victims of Group
Think” beskriver och forklarar Janis ett antal hindelser i virldshistorien som
fatt katastrofala foljder och dir orsaken ir att beslutsfattarna drabbats av
grupptinkande och dr offer for grupptinkande (Janis 1972). Det handlar om
att reducera osikerhet och om den benigenhet manga har att soka och gilla
konsensus. I de beskrivna fallen gors fundamentala felbedomningar, vilka av
Janis forklaras med att nyckelaktorer har bestimt sig for ett visst beslut redan
frdn borjan och helt medvetet undviker att ta in mer information. De hante-
rar osikerhet genom att undvika att ta in storande information i forhillande
till onskvirt beslut. Papekanden frin gruppmedlemmar om brister avvisas
och signalen ir tydlig att antingen delar den enskilde aktéren gruppens upp-
fattning eller s fir denne finna sig i att limna gruppen. Anfallet pd Pearl Har-
bour dr en hindelse som Janis behandlar. Det var ”torbjudet” att nimna
risken fOr attack fran Japan i ledningskretsar pd Hawaii och anfallet mot Pearl
Harbour blev en fullstindig 6verraskning och katastrof for USA. Ett annat ex-
empel dr att om beslutgruppen rérande invasionen av Kuba 1961 och lands-
dttningen av soldater i Grisbutiken hade haft med sig en skolatlas med en
karta 6ver Kuba in i beslutsrummet sd hade man forstatt att det varit en omoj-
lig militidr operation. Men en invasion med en specifik geografisk bestimning
fattades alltsd utan att titta pa kartan.
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Sa undviks krisen

En normativ konsekvens av Janis resultat och resonemang ir vikten av att i
organisationen bygga in motstind. En viktig egenskap dr att utmana etable-
rade forestillningar och ifrigasitta fattade beslut eller forslag till beslut. Che-
ter och ledning maste ha formaga att ta kritik och utnyttja det engagemang
som medarbetare uppvisar. Resonemangen finner stod i Hirschmanns (1970)
klassiska studier av ekonomisk nedging som forklaras av att ledningen inte
lyssnar till kritiker och att de organisationsmedlemmar som har mest att
komma med limnar organisationen forst. Resonemangen ansluter till Bruns-
sons (1990) karakteristik av den handlingsorienterade organisationen dir det
finns en kraft i gorandet pd bekostnad av insikter om omstindigheter. Orga-
nisationen ir manoverduglig men insiktstrog och klarar inte anpassning till
forindrade forutsittningar i ordnade former. Risken ir stor for 6verraskningar
och hiftig vindning, det vill siga kris. Den losning som framtrider ir att
bygga in motstind och lyssna pa kritikerna, de som vill forstéra vardagen med
att bara se problem. Ett sidant arrangemang och ett sidant forhillningssitt
dr latt att formulera, men svdrare att implementera. Inom ramen for forsk-
ningsprogrammet kommer den typen av arrangemang att sokas, kartliggas
och forklaras.
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Kommunledningens
egenskaper och betydelse
Av Leif Jonsson och Rolf Solli

Det saknas samlad formulerad kunskap om kommunledningars hanterande av
forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situationer. Om kun-
skapsluckan ska tippas till ir det naturligt att stilla tvd frigor: Vad karaktiri-
serar nutida kommunledningar? Vad vet vi om ledarskap och ledning i be-
svirliga situationer rent allmint? De frigorna behandlas i detta kapitel.

Karaktaristik av nutida kommunledning

Som nidmnts finns det inte sd mycket kunskap om kommunledning i besvir-
liga tider. Vi vet en del om hur kommunledningssystemet i Sverige har ut-
vecklats over tid. Den utveckling systemet har genomgitt kan forstds som ett
sdtt att forstirka dess mojlighet att fungera i besvirliga tider. Det som karak-
tiriserar nutida kommunledningar kan sammanfattas i tre teman. Det ena
handlar om centralisering och det andra om att ett administrativt tinkande
breder ut sig i ledningen av kommuner. Det tredje 4r en forklaring till detta
som handlar om att kommuner alltmer styrs utifrin ett foretagsinspirerat tin-
kande.

Av genomforda studier av hur kommuner organiserar sin ledning tycks det
som om kommuner under den senaste tiodrsperioden har valt att centralisera
makt och resurser. Det giller bide tjanstemannaledning och politisk ledning
och det yttrar sig pa lite olika sitt. Det dr en utveckling som verkar vara be-
tingad av de ekonomiska bekymmer (ligkonjunktur) som ridde under de
forsta aren pd 2000-talet. Med hjilp av centralisering vill man 6ka styrbar-
heten. Centraliseringen har sett olika ut frin kommun till kommun beroende
pd lokala forutsittningar. Rent allmént har de ekonomiska styrsystemen cen-
traliserats. Det finns ocksi gemensamma drag vad giller organiseringsidéer
och framforallt att man organiserar sig for att stimulera ett helhetstinkande
i kommunerna (Jonsson och Arnell 20006).
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Vid betraktande av kommuners centrala administrativa ledning gér det att
notera att den har forsetts med befogenheter och resurser for att dels pa egen
hand skaffa sig inflytande 6ver resursforbrukningen i verksamheterna, dels
for att forse kommuners politiska centrala ledning (i forsta hand kommun-
styrelsen och dess ordférande) med underlag for styrning. Arbetsgivarfunk-
tionen centraliseras i allmidnhet i kommuner och forvaltningschefer knyts nir-
mare kommunledningar och anstills allt oftare av kommunstyrelser (Ibid.)

Aven i kommuners politiska ledning dterfinns inslag av centralisering. I
gjorda studier finns tydliga tecken pa hur kommunstyrelser stirker sin posi-
tion och i vardagligt arbete intar en hierarkisk stillning i forhallande till nimn-
der 4ven om man formellt inte har ritt till det (Ibid.). I alltfler kommuner
med firre dn 40 000 invdnare avskaffar man verksamhetsdrivande nimnder
och inrittar utskott till kommunstyrelsen (Siverbo 2008).

Parallellt med att centralisering sker kan ocksd noteras att kommuner allt
mer har kommit att ledas utifran en administrativ logik och mindre utifran en
politisk logik. I ett saidant tinkande ingar att ideologiskt priglade intresse-
motsittningar ska tonas ner till forman for strivan efter enighet och samfor-
stand (Jonsson och Arnell 2006). I tinkandet ingdr ocksd att betrakta
effektivitet som ndgot viktigare dn demokrati. Parallellt med att detta sker
kan ocksa noteras att kommuners administrativa ledning och framfor alle da
kommunchefsfunktionen har givits mer styrka. Det ir en trend som har pa-
gatt sedan 1980-talet i svenska kommuner och som bland annat innebdr att
kommunchefsfunktionen har blivit allt bredare och forsetts med allt storre
befogenheter (Jonsson 2009).

Att kommuners ledning har blivit alltmer centraliserad och administrativt
priglad kan inte direkt ses som en anpassning till ekonomiskt besvirliga tider,
utan kanske mer till en ordning bestiende av 6vergripande ”idéer om — eller
recept pd — hur samtidens organisationer bor utformas, styras och ledas”, som
Rovik (2008, sidan 12) formulerar sig. Denna idévirld betecknar Rovik som
”Managementsamhillet”. Idéerna har sina rotter i foretagsvirlden och kan
beskrivas som att affirslogiken har segrat 6ver forvaltningar och foreningar.
Enkelt uttryckt kan man siga att organisationer ska styras som om de vore {6-
retag pd marknader dven om de inte ir foretag. Denna idévirld innebir ocksa
en ordning att verksamheter och minniskor alltmer leds via opersonlig styr-
ning och allt mindre via personlig kontakt, som f6ljd av en framvixande in-
formationsteknologi. Den senare anses ha utgjort en viktig forutsittning for
managementsamhillets framvixt och utbredning.
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Kommuner och andra offentliga organisationer har tagit till sig ledningstin-
kande av det hir slaget. Detta kan inte direkt ses som ett utslag for eller an-
passning till ekonomiskt svara tider i kommuner, utan kanske mer som en
effekt av en alltmer utbredd tro pa de ”recept” som ingdr i ledningstinkan-
det. Det finns dock anledning att anta att tinkande av det slag som ryms i ma-
nagementsamhillets ledningsfilosofi passar vil for att kunna handskas med
ckonomiskt besvirliga forhallanden i kommuner.

Allmant om ledare och ledarskap i brytningstider

Fyra teman om ledarskap i besvirliga tider framtrider som béde frekvent fore-
kommande i litteraturen och som anvindbara. For det forsta framstills ledare
som de som ska agera nir situationen ir besvirlig, det ingér i normen for le-
darskap. Men det idr inte bara en skyldighet. Det finns ocksi rikligt med be-
skrivningar som gar ut pa att kriser, besvirliga situationer, ger mojligheter att
forindra. Kanske, men inte sd vanligt som det borde vara, finns det i littera-
turen trots allt ocksa ett varningens finger. Nir det gar déligt finns det rela-
tivt gott om exempel pa att ledare 4r just de som offras. Det avslutande temat
om ledare och ledarskap i allminhet handlar om att det antagligen ofta blir
fel nir ledare ensamma tar befilet.

Litteraturen ir full av normativa utsagor som talar om att det ir ledarens
uppgift att starta forindringsarbetet. Behn citeras ofta i det hir samman-
hanget.

PEvery public manager faces the challenge of cutback management.
Real rvesources ave declining (though demand for public service is not).
Cutbacks arve a veality. Consequently, public managers have the respon-
sibility to make their agencies smaller while, simultancously, fulfilling
their organizations’ missions.” (Bebn 1996, sidan 68)

Det ir inte sirskilt kontroversiellt att ledare tillskrivs en betydande roll for
vad som sker i en organisation. Detta betyder inte nodvindigtvis att de fak-
tiskt har sirskilt stor kontroll 6ver vad som sker och inte sker, men vi tillskri-
ver dem den rollen (Hales 1986, Mintzberg 1975).

Vi vet inte om det idr sant men det finns forfattare som siger att det kine-
siska tecknet for kris ir det samma som for majlighet. Aven om det inte ir sant
vad betriffar de kinesiska tecknen ir det definitivt si i ledarskapslitteraturen.
Litteraturen ir full av exempel pé ledare som beskriver sina lyckade forind-
ringar och som startar i en besvirlig situation, Iacocca och Novak (1984) ir
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kanske av de mest tydliga i det hir ssmmanhanget. Nu giller dessa beskriv-
ningar inte sirskilt ofta den offentliga sektorn, mojligen kan de gilla stats-
ministrar och liknande men de giller sillan inom det kommunala omradet.

Machiavelli (1513,/1988) uttryckte saken som att det giller for en ledare
att aldrig missa tillfillet att utnyttja en kris. Poingen med kriser ir att de ska-
par medgorlighet, forstielse eller till och med lingtan efter en annan ord-
ning.

Kriser dr kanske mojligheter men de ir ocksé riskfyllda pd ménga sitt. Lit-
teraturen talar ofta om nodvindigheten att gora korrekta analyser 6ver si-
tuationen (Kotter 1996). Ar kriser verkligen kriser eller dr de mentala spoken
som skapas i grupper som inte ser varken omvirld eller invirld?

Anpassning betyder att invanda moénster maste brytas och dirmed blir kon-
flikter ganska naturliga. Hur det gir for kommundirektorerna finns det tim-
ligen mycket kunskap om, i alla fall om det handlar om konflikter med
politiker (Cregard 2004, Cregird och Solli 2008). Vi kan dra paralleller till
idrottsledare ocksa for den delen. En felaktig eller slarvig tolkning kan leda
till avsked snabbare in man kan tro inom en annars manovertrog organisa-
tion.

Det ir svart att omvandla det tinkta till handling, det dr helt enkelt svirt
att se konsekvenser. Ett sitt att hantera komplexa situationer ir att ignorera
sd mycket som mojligt. Erfarenheter ignoreras och misstag gors om — kinda
paradoxer vid nedskirningar ignoreras. Detta fenomen kommer med stor si-
kerhet att observeras i kommande empiriska studier inom ramen for forsk-
ningsprogrammet.
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Demokrati och inflytande

Av Stig Montin och Johan Winstrom

Den kommunala demokratin piverkas i hog grad av de problematiska for-
hillanden som rider inom den offentliga sektorn. I detta kapitel behandlas
den 6vergripande frigan: Vilka forutsittningar och mojligheter finns det till
demokratisk forankring av politiska beslut relaterade till besvirliga situationer?
Aven om den kommunala ledningen endast behover ett formellt direkt stod
frdn representativa politiska organ (frimst kommunfullmiktige) finns det ofta
ett behov av att finna acceptans hos den bredare allminheten. I kapitlet pa-
visas ocksd ett antal kunskapsluckor som forskningsprogrammet kan bidra till
att tippa till.

Klyftan mellan medborgare och partier/fortroendevalda
bade 6kar och minskar

Mainga studier visar hur partierna stirker greppet om den kommunala orga-
nisationen samtidigt som den medborgerliga forankringen avtar (for en 6ver-
sikt over studier av partierna pé lokal niva se Erlingsson 2008). For att i viss
man forsoka kompensera for denna fortroendeklyfta mellan partierna och
medborgarna har demokratipolitiken i kommunerna till stor del kommuna-
liserats. Atskilliga forsok med nya former av kommunikationskanaler mellan
fortroendevalda/tjinstemin och medborgarna har genomforts. Det har dock
visat sig att sidana demokratiprojekt inte generellt sett fitt nigra positiva ef-
fekter pd medborgarnas valdeltagande eller politiska fortroende (Giljam med
flera 2004). Vad som dock inte har varit foremal for mitning i dessa sam-
manhang dr vad medverkan i ”medborgardialoger” och liknande satsningar
betyder for den enskilde.

Fragan om fortroendet for kommunens politiker har uppmirksammats
som en sirskild fraga under senare ar. Bakgrunden ir dels den ovan refererade
klyftan mellan partierna och medborgarna, men ocksa att valdeltagandet ten-
derar att minska. Av dessa och flera andra skil bedrivs arbete med att forsdka
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Oka det politiska fortroendet. Pa aggregerad nivd, eller kommunnivi om man
sd vill, har det visat sig att ett gott foretagsklimat samvarierar med ett hogt po-
litiskt fortroende (Lidstrom 2008). Generellt sett forefaller det i forsta hand
vara ett allmint vilmdaende som forklarar mest och foretagsklimatet dr en
dterspegling av detta vilmiende, det vill siga sidant som hogt skatteunder-
lag, hog andel invinare med eftergymnasial utbildning, hogt hilsotal, relativt
god jimstilldhet samt fi anmilda brott. Att hitta genvigar for att paverka
det politiska fortroendet i 6nskad riktning framstir siledes inte som fram-
giangsrikt. Hogt politiskt fortroende kan ses som en kombination av lyckade
langsiktiga politiska beslut och en gynnsam strukturell utveckling.

Pa individniva gar det att finna samband mellan kommunala atgirder och
okat politiskt fortroende. Fallstudier av till exempel brukarinflytande och
andra former av lokalt engagemang tyder pd att for dem som deltar 6kar bade
det politiska fortroendet och det politiska sjilvfortroendet (Montin 2006).
Vidare framkommer att kommunikation frimjar fortroendet mellan med-
borgare och fortroendevalda. De som har erfarenhet av mojligheter att gora
sin rost hord och fi respons pa sina synpunkter har storre politiskt fortro-
ende dn de som inte har sddana erfarenheter (Norén-Bretzer 2005).

Medborgardialoger i besvarliga situationer

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har under en tid bedrivit ett pro-
jekt kallat ”Medborgardialoger”. Syftet ir att utveckla kommunikationen
mellan kommunens politiker /tjinstemin och medborgarna. Medborgardia-
logerna ska bidra till bland annat 6kat politiskt fortroende, 6kat valdeltagande
och bittre forankrad politik inom olika omridden. Det handlar siledes om att
frimja bide demokrati och effektivitet. Huvudsakligen ska detta goras genom
konsultationer snarare dn genom medverkan i beslutsfattandet. Att bjuda in
medborgare och brukare i planerings- och beslutsprocesser ir inget nytt, men
har fitt en nytindning under senare tid. En liknande utveckling sker runt om
i kommuner och motsvarande lokala enheter i Europa och i andra delar av
virlden. Det finns en mingd studier genomforda kring problem, utmaningar
och effekter av att bjuda in medborgare i politiska beslutsprocesser (Smith
2009).

Det finns diremot inga systematiska granskningar av medborgardialoger-
nas betydelse for medborgarna och for den aktuella beslutsprocessen. Manga
fallstudier avseende medborgardialoger idr gjorda p4 stora och kontroversiella
projekt och ska siledes inte ses som fullstindigt representativa for den var-
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dagliga medborgardialogen. De hir fallen pekar dock p4, vilket ocksa fram-
hills av SKL, att det ir viktigt att frin borjan redovisa syftet med dialogen
(Montin 2010). Handlar det om utbyte av kunskaper och erfarenheter eller
om inflytande? Medborgarna kan till exempel forvinta sig att motena ska ge
utrymme for nigon form av demokratisk dialog kring politiskt laddade fra-
gor. Arrangorerna av samradsmoten, vilket ofta dr tjinstemin, forsoker 4
andra sidan ofta att avpolitisera samma frigor och dirmed dven medborgar-
dialogen (Storbjork 2001, Hrelja 2006, Jonsson 2006, Winstrom 2009).

Vissa studier av medborgardialoger har bedrivits utifran ett tydligt delibe-
rativt samtalsdemokratiskt perspektiv. Begreppet deliberativ demokrati finns
visserligen inte i den lagstiftning som reglerar planerings- och beslutsproces-
ser, men den deliberativa demokratins fokus pd och hinvisning till samtal sna-
rare in omrostningar som legitimitetsgrund har medfort att den ofta anvints
som teoretisk ram i studier av medborgardialoger. Det har emellertid kon-
staterats att medborgare och makthavare (tjanstemin och politiker) ofta har
svirt att uppna den Omsesidiga forstdelse som ir central for en lyckad deli-
berativ samtalsprocess (Soneryd 2002, Wiklund 2002).

Svarigheter med medborgardialoger

Ett annat hinder f6r den demokratiska medborgardialogen ir den represen-
tativa valdemokratins starka stillning i det svenska demokratiska systemet. En
del politiska beslutsfattare liter sig avsiktligt inte paverkas och deltar dirmed
inte i samridsmoten och andra former av medborgardialoger. De hinvisar
till att den stora andel medborgare som deltar i allmédnna val, snarare 4n den
lilla och ofta daligt representativa andel som deltar i medborgardialoger, ér
den enda demokratiska legitimitetsgrunden (Winstrom 2009).

Ett ofta forekommande praktiskt hinder i férséken till att involvera med-
borgarna genom nigon form av medborgardialog ir att det finns en skillnad
mellan vad politiker och tjinstemin forvintar sig av medborgarnas engage-
mang och hur medborgarna sjilva definierar sin roll i dialogen (Svensson
2008). Tjinsteminnen har till exempel ofta en komplicerad roll i medbor-
gardialoger da de forvintas applicera och dirmed hinvisa till sina expert-
kunskaper samtidigt som de forvintas kommunicera med medborgarna pi
ett sitt som mojliggor for dessa att delta i dialogen pa jimlika villkor. Appli-
ceringen av expertkunskaper kommer siledes litt i konflikt med demokra-
tiska jimlikhetsideal i medborgardialogen (Winstrém 2009).

En del fallstudier om svenska planeringsprocesser indikerar till och med
att konflikter forstirkts av samradsmoten och andra former av medborgar-
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dialoger, att forsoken till dialog har skapat allt annat dn 6kat politiskt fortro-
ende och en bittre forankrad politik (Henecke 2006). Bide internationella
och svenska enkitundersokningar har dessutom misslyckats med att etablera
nagot statistiskt samband mellan deltagande i medborgardialoger och storre
acceptans for de beslut som genereras i planeringsprocesser (Grimes 2005,
Kaina 2008).

Den mediala bilden

I samband med arrangerade medborgardialoger bor ocksé olika kanaler for
information och asikter uppmirksammas. De traditionella medierna, lokal-
pressen, dr mycket betydelsefulla for vilka uppfattningar som formas om kom-
munens politik (Nord 2006). Det finns dessutom ett vixande anvindande
av sociala medier, bloggar, twitter och facebook, bland sivil politiker som
vanliga medborgare, inte minst yngre minniskor, som har betydelse for hur
relationen mellan viljare och valda utvecklas.

Media fokuserar generellt pd dramatiska aspekter av en process dir en-
skilda individer och dessas 6den snarare in aggregerade organisatoriska odra-
matiska aspekter stir i centrum (Nord och Strombick 2004). En global
finanskris dir stora internationella finansbolag kraschar fir till exempel gene-
rellt storre medialt genomslag dn lingvarig organisatorisk ineffektivitet i en
specifik kommun. Det hir giller dven om det senare skulle visa sig ha betyd-
ligt storre effekt pd kommunens ekonomi och handlingskraft.

Makt och ledarskap i den politiska organisationen

Formell och reell verklighet sammanfaller sillan. Styrelseskicket i en kom-
mun ir i princip ett samlingsstyre, dock ofta med majoritetsmarkeringar.
Denna reella ordning har kallats for kvasiparlamentarism. Négot som ocksi
uppmirksammats alltmer under senare dr dr positionen som kommunstyrelse-
ordforande. I jimforelse med ménga andra linder i Europa har denne i Sve-
rige inget personligt mandat, men i makthinseende ir positionen fullt
jamforbar med exekutiva borgmistare i andra linder (Bick 2005, Karlsson
2006). Det ir inte klarlagt om denna obalans i formell och reell makt inne-
bir ndgra forluster for den kommunala demokratin, men det har framforts
synpunkter pa ett tydliggérande och en institutionalisering av den ordning
som faktiskt rdder. Likaledes har det dterkommande framforts argument for
en kommunal parlamentarism dér det vinnande laget tillsitter hela kom-
munstyrelsen (for en 6versikt 6ver debatten se Montin 2007, sidan 99-101).
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Att frimja det politiska fortroendet genom att 6ka kommunikationen mellan
fortroendevalda och medborgare kan silunda ses som ett sitt att komplettera
den representativa demokratin med deltagardemokrati och samtalsdemokrati.
Det idr dock inte givet att besvirliga beslut far hogre legitimitet om manga ir
med och har synpunkter. En annan linje ir att den politiska ledningen fattar
besvirliga beslut utan nigra omfattande samtal for att mota reaktionerna i
efterhand. Detta kan kallas for en elitdemokratisk linje. Efter en period av
uppmirksamhet och protester kan det hela dter ligga sig och misstroendet
kan minska. Det finns inga studier som bekriftar en sidan tes, men en indi-
kator dr att viljare som favoriserar en viss politiker genom att personrosta
tenderar att ha storre fortroende for kommunpolitiker i allmédnhet dn de som
inte personrostar alls. Vissa data tyder ocksd pa att det politiska fortroendet
tenderar att vara hogre i kommuner med starka politiska ledare 4n i andra
kommuner. Kunskapen ir dock osiker hirvidlag och dirfor ir fortsatta stu-
dier angeligna.

Kunskaper genererar nya fragor

Foreliggande forskningsprogram ir inriktat pa att undersoka besvirliga si-
tuationer och férindringar inom den kommunala politiken och forvaltningen
i olika avseenden. Det kan gilla politiska inriktningar, till exempel i form av
nya hallbara trafiklésningar, nya dtgirder for social och kulturell integration,
neddragningar inom vard och omsorg, nedliggningar av skolor eller invol-
vering av frivilligorganisationer i hanteringen av gemensamma angeligenhe-
ter. Det finns en omfattande forskning kring vad som frimjar respektive
hindrar sidana fall av policyférindringar. Det hir kapitlet har pekat pa pro-
blem och dilemman som ir associerade med att soka demokratiskt stod hos
allminheten for den sortens politiska beslut.

Ett traditionellt dilemma som kan sammanfatta problematiken med ledar-
skap 1 besvirliga tider kan formuleras pa foljande sitt; nir det behover fattas
besvirliga politiska beslut dr det bra om medborgarnas fortroende for politi-
kerna dr hogt, men nir politikerna i besvirliga tider behover detta fortro-
ende ir det som svagast. Besvirliga situationer i form av till exempel finansiella
kriser framtvingar ofta obekvima politiska beslut som i sin tur undergriver
medborgarnas fortroende for sina valda representanter, de politiska besluts-
fattarna. Under de senaste aren har det emellertid framkommit exempel som
pekar pd att det hir sambandet haller pa att forindras, att medborgarnas for-
troende for sina politiska beslutsfattare 6kar nir de politiska beslutsfattarna tar
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det som framstir som obekvima men samtidigt nédvindiga politiska beslut.

Oversiktligt kan det ocksa sigas att faktorer som brukar lyftas fram som
frimjande av forandring dr chocker, dramatiska hindelser av olika slag, fram-
tridande ”politiska entreprenorer”, som kan vara tjanstemin, mojligheter
som Oppnar sig, till exempel mojligheter att soka statliga eller EU-baserade
projektmedel, nya politiska mal som kommer uppifran samt en successiv for-
indring i sittet att se pd verkligheten, problemen och tinkbara l6sningar (for
en oversikt se Hysing 2009). Det kan till exempel vara littare att fa stod i
den lokala opinionen for en handling som presenteras som en dtgird i re-
spons till en spektakulir internationell finanskris snarare dn ett allmidnt behov
av att effektivisera kommunens verksamhet.

Det finns siledes en rad mojligheter men ocksa dilemman och utmaningar
relaterade till forsok att forankra och soka acceptans for beslutsfattande i be-
svirliga situationer. Trenden mot ligre valdeltagande och partipolitiskt en-
gagemang Okar behovet av starkare direkta dialoger mellan de lokala politiska
beslutsfattarna och medborgarna. Formerna for detta dr dock sillan sjilvklara
for inblandade tjanstemin, politiker och medborgare. Det hir kompliceras yt-
terligare av att det stora flertalet av alla medborgare sillan deltar i direkta for-
mer av medborgardialoger utan istillet fir mycket av sin information och
kunskap frin en mediebevakning som generellt fokuserar pi dramatiska och
kinsloladdade situationer som inte alltid dr kopplade till den besvirliga si-
tuationens kirna.
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Framgangsrika organisationer
Av Viveka Nilsson och Ulf Ramberg

Ett flertal studier av svensk kommunal praktik pekar pa betydelsen av att kom-
muner anpassar sig till forindrade forutsittningar (se till exempel Brorstrom
och Siverbo 2008, Hellstrom med flera 2009). En del av dessa forindringar
kan vara mer eller mindre tvingande, sisom forindringar i de lagar som om-
girdar kommunal verksamhet, medan andra kan vara mer eller mindre frivil-
liga. Forindringar sker emellertid inte isolerat utan idr kontextuellt bundna.
Kontexten ir vidare nigot som vixer fram och forindras 6ver tid. For att for-
std hur kommuner hanterar besvirliga situationer ”idag” dr det med andra ord
viktigt att blicka bakéit. Detta kapital borjar dirfér med en diskussion kring
betydelsen av denna historiska ryggsick och vilka begrepp som vanligtvis an-
vinds for att beskriva den. Tid och rum ir nu inte litta att sirskilja frin va-
randra, men ambitionen i de bida efterfoljande avsnitten dr att allt mer flytta
in i det organisatoriska rummet. Vissa organisationer lyckas hantera forind-
rade forutsittningar bittre dn andra och dirfor diskuteras i de bada avsnitten
vilka egenskaper som kan karakterisera sidana ”framgangsrika” organisatio-
ner och vilken betydelse organisatoriskt lirande kan ha for framgéing. Kapit-
let avslutas med négra reflektioner kring de tre temana.

Institutioner och den gangna tidens betydelse for forandring

De senaste tvi decenniernas reformer under samlingsnamnet New Public Ma-
nagement (NPM) har medfort inférandet av en rad nya styr- och organisa-
tionsmodeller inom den offentliga sektorn béide i Sverige och utomlands. I
vilken mdn detta dr bra, om det verkligen har hint nigot samt om det dr ny
management for den offentliga sektorn, eller management for en ny offent-
lig sektor, gir forvisso att diskutera (se till exempel Lapsley 2009). Att det har
hint nagot pa den svenska kommunala arenan indikerar emellertid minga av
de senaste drens avhandlingar inom kommunal organisation och styrning (se
till exempel Ramberg 1997, Hellstrom 2002, Kastberg 2005, Thomasson
2009). Likasd har det skett en hel del i 6vriga Europa. Kuhlman med flera
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(2008) konstaterar till exempel i en 6versikt 6ver tio drs erfarenheter av NPM
i Tyskland att det har skett férindringar i ”det institutionella minnet” bland
de anstillda i tyska kommuner.

Betydelsen av forindringar i det institutionella minnet dr ocksd ndgot som
Brorstrom och Siverbo (2008) belyser i sin studie av framgangsrik kommu-
nal organisation och styrning. Forfattarna diskuterar i termer av informella in-
stitutioner, det vill siga de normer och virderingar som rdder i en
organisation. Informella institutioner ir svira att uttrycka och kan inte dter-
ges tydligt. Det dr det som sitter i viggarna eller annorlunda uttryckt de idéer
som anammats, stelnat och blivit sjilvklara och for givet tagna av organisa-
tionsmedlemmarna. Informella institutioner dr spelregler som utvecklats 6ver
tid. De dr resultat av historisk utveckling och formas genom gardagens hin-
delser (Berger och Luckmann 1967). Olika hindelser liggs till varandra och
ger tillsammans en forklaring av dagens situation samtidigt som dagens si-
tuation formar morgondagens institutioner (se Hodgson 1999). Forekoms-
ten av institutioner underlittar handling och ir styrande for individernas
beteenden. De bidrar till att ge handlandet regularitet och mening och 6kar
dirmed organisationens stabilitet. Institutioner manifesteras i vanemissiga
handlingar och ir ofta sa sjilvklara att ingen reflekterar Gver dem.

Samtidigt som institutioner underlittar handling forsvirar de forindring.
Institutioner kan bli sd starkt rotade i organisationen att de till slut hammar
ett effektivt handlingssitt. De 6vergar fran att vara instrumentella och gynna
effektiv handling, till att bli ceremoniella och fungera som bevarare av icke-
onskvirda beteendemonster. De blir helt enkelt ogynnsamma och har enbart
symbolisk betydelse (Bush 1987, Hodgson 1998, Brorstrom 2002 och
2007a). Ogynnsamma institutioner dr antingen resultat av en icke-styrd pro-
cess eller av att institutioner som en gang varit gynnsamma med tiden har
blivit ogynnsamma. Ogynnsamma institutioner kan foérhindra nédvindiga an-
passningsdtgirder och dirigenom bli ett hinder for att vidmakthélla en lang-
siktigt balanserad ekonomisk utveckling. En implikation av detta dr att
institutioner mdste utmanas och forindras om effektivitet 6ver tiden ska
kunna uppritthéllas. Som Kuhlman med flera (2008) konstaterar frin tyska
erfarenheter av NPM behover det emellertid inte vara sa att det uppnds nigon
hojd effektivitet pd grund av nya styr- och organisationsmodeller. Enligt dessa
ir det bland annat svirt att tydligt sirskilja externa och interna faktorer som
medfort eventuella besparingar, frin de verktyg som kan klassas som NPM-
kopplade.
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Individerna i organisationer har stor betydelse for institutioners forindring (se
till exempel Commons 1990). Nir individerna stills infor nya situationer kan
de antingen vilja att betrakta dem utifran gillande vanor och rutiner och inte
beakta dem eller forsoka hantera situationen forutsittningslost pd det sitt
som krivs ur ett rationellt perspektiv. Konsten ir att fi individerna att inse att
ogynnsamma institutioner foreligger nir beteendemonstren tas for givna (se
till exempel Nilsson 1999 och 2005). Institutionell forindring handlar om att
bryta upp etablerade forestillningar och handlingsmonster och i individerna
att uppfatta andra beteenden dn de gillande som naturliga och efterstrivans-
virda.

Organisatoriska formagor och egenskaper for forandring

Brorstrom och Siverbo (2008) redogor for fem egenskaper som utmirker
framgangsrika organisationer. En egenskap ir en positiv befolkningsutveck-
ling. En 6kning av folkmingden och antalet skattebetalare anses ha gynn-
samma effekter pd den kommunala ekonomin. Fler skattebetalare innebir
bittre ekonomi. Forfattarna konstaterar dock att en positiv befolkningsut-
veckling framforallt har en symbolisk betydelse i den meningen att tillvixt
toder entusiasm och framtidstro och nedgdang leder till pessimism. En andra
viktig egenskap som utmirker framgangsrika organisationer ir ett utvecklat
samarbete inom kommunen och med andra kommuner. Det 4r en norm att
samarbeta och det forefaller inte finnas nigra grinser for hur omfattande sam-
arbetet kan vara. Brorstrom och Siverbo pekar pa tva sorters samarbete, det
rationella och det symboliska. Det rationella samarbetet dr forknippat med ef-
fektivitet eftersom det innebir att handlingar samordnas och forutsittningar
skapas sd att den som ir mest limpad att utfora en aktivitet gor sd. Det sym-
boliska samarbetet handlar om att samarbete och prat om samarbete ger en
kinsla av trygghet, kontroll och mojligheter till verksamhetsutveckling.

En tredje egenskap for framging ir inrittandet av en ny ledningsorgani-
sation. Enligt Brorstrom och Siverbo (2008) tycks det vara en [6sning i tiden
att parallellt med ett utokat samarbete stirka kommunledningens roll och
skapa en kraftfull och entydig ledning. En tydlig kommunchefsroll och en
sampratad ledningsgrupp forefaller vara ett ideal att striva mot dd samarbete
och en stark kommunledning motverkar fokus pa enskildheter. Ytterligare en
viktig egenskap for en framgangsrik organisation ir en stirkt ekonomifokus.
Ekonomin har hamnat i fokus och kostnadseffektivitet dr centralt. I de stu-
derade kommunerna ir det legitimt att hivda kostnadseffektivitet. Brorstrom
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och Siverbo pipekar att produktivitet och effektivitet dr honnorsord som an-
vinds flitigt, medan neddragningar och besparingar ir termer som anvinds
mer sillan. Den femte egenskapen dr tillimpandet av l[angsiktigt verkande in-
formella avtal. Det finns enligt forfattarna i de studerade kommunerna nigon
form av 6verenskommelse eller samsyn i botten som har en fundamental be-
tydelse for stillningstaganden och for kommunens utveckling. Informella
avtal 6ver ideologiska grinser om att virna vissa grundliggande virden och
egenskaper anses vara viktiga for en gynnsam utveckling i det att betydande
meningsskiljaktigheter kan liggas dt sidan och att politik fir utévas rorande
andra saker.

Organisationer som inte besitter de fem angivna egenskaperna har svarare
att pa ett framgangsrikt sitt anpassa sig till férindrade forutsittningar. For att
astadkomma forindring ér det enligt Brorstrom och Siverbo (2008) dirfor
viktigt att ha formaga att kasta loss frin det historiska arvet och betrakta verk-
samheten pa ett nytt sitt. Befintliga strukturer och ordningar maste ifraga-
sdttas. Forestillningar och handlingsmonster som ir institutionaliserade och
etablerade maste utmanas for att undvika att verksamheten stelnar och inte
ir i samklang med krav som stills. Ett sitt att utmana rddande institutioner
och dstadkomma forindring dr att genomfora administrativa reformer och
infora nya principer for organisation och styrning. Forfattarna fortsitter vi-
dare att konstatera att det inte alltid 4r en organisationsforindring eller nagot
annat explicit som bidrar till férindring. En annan vig dr att tillita eller upp-
muntra innovationer, det vill siga att skapa tillfille for forindring. Klimatet i
organisationen kan vara sidant att individerna uppmuntras att agera innova-
tivt och tillsammans dstadkomma forindring och anpassning till forindrade
forutsittningar.

Att ifragasitta och gd utanfor befintliga strukturer och ordningar dr ocksa
nigot som 2009 drs nobelpristagare i ekonomi, Elinor Ostrom, lyfter fram.
Hon har under manga ar behandlat samarbetets betydelse for framgang (se
till exempel Ostrom 1990 och 2000). Ostrom har studerat hanteringen av all-
minna nyttigheter och brukarforeningar och beskriver ett stort antal till-
limpningar. Hon visar en rad exempel frin bland annat skotseln av sjoar i
Turkiet och bevattningsanldggningar i Kalifornien, dir gemensam och dnda-
malsenlig handling varit mojlig. En vanlig uppfattning dr att samarbete blir
allt svarare ju storre gruppen dr och ju mindre vikt gruppmedlemmarna fis-
ter vid framtiden. Dessa prediktioner fir stod av Ostrom, men hon fann ocksé
att vissa grupper ir bittre pd att samarbeta idn andra dven om de ir lika stora
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och har samma tidshorisont. Utifrdn dessa framgingsrika exempel formule-
rar hon ett antal utmirkande drag och principer for den gemensamma hand-
lingens organisation. Viktiga principer dr klara grinser och vildefinierade
enheter i forhédllande till varandra, tydliga regler som anger rittigheter och
skyldigheter, mojligheter for enskilda individer att paverka regler, accepte-
rade metoder for uppfoljning av ansvaret samt enkla mekanismer for kon-
fliktlosning. I de framgdngsrika exemplen har individerna sa att siga skapat
sina egna institutionella arrangemang dir viktiga ingredienser dr utvecklan-
det av sofistikerade mekanismer for beslutsfattande och uppritthillande av
regler.

Det dr enligt Ostrom varken hierarki eller marknad som leder till en effektiv
tordelning och anvindning av gemensamma begrinsade resurser utan det dr
ett vilkomponerat institutionellt arrangemang och vilutvecklade samarbets-
former som har betydelse. Ostrom (2000) pekar dessutom pé betydelsen av
kontextuella forhillanden for gruppens overlevnad och framgang. Som for
alla organisationer uppstir emellanit biade exogena och endogena hot som
mdste 6vervinnas och detta dr den stora utmaningen for fortlevnaden av fram-
gangsrika organisationer. En del i denna utmaning ir enligt Ostrom att for-
dndra strukturerna s att gillande vilfungerande normer kan fortsitta styra
handlandet 6ver tid.

Formégan att styra 6ver tid dr ocksd nagot som Weick och Sutcliffe (2006
och 2007) har intresserat sig for. De har kartlagt och beskrivit egenskaper
som utmirker organisationer som har hog trovirdighet och som ir stabila
och padlitliga. En utgangspunkt for deras resonemang dr Lagadecs (1993)
konstaterande att formégan att hantera en krissituation i stor utstrickning dr
beroende av den struktur som har utvecklats fore det att kaoset bryter ut.
Weick och Sutcliffe talar om en medvetenhet (mindfulness), en slags insikts-
full mental infrastruktur, som en forutsittning for att undvika problem vid
ovintade hindelser. Strukturen bestir av fem egenskaper. Det dr viktigt att
framhidlla att forfattarna behandlar synnerligen extraordinira hindelser, men
egenskaperna dnda dr viktiga att forhdlla sig till. De fem egenskaperna ir fol-
jande:

1. Uppmirksamhet pd misstag. Organisationen behandlar alla forsimringar
som om ndgot kan vara fel pa systemet och det giller att vara uppmairksam
pa tidiga tecken pd misstag.

2. Opillighet att forenkla. Det kan finnas ett behov for aktorer och besluts-
fattare att koncentrera sig pa ndgra nyckelegenskaper for att vara fokuserad,
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men risken ir att viktiga forklaringar missas. Styrning och utveckling i stabila
och piélitliga organisationer sker inte utifran klichéer och abstraktioner utan
hinsyn tas till detaljer.

3. Kiénslighet for verksamheten. Det finns en uppmirksamhet pa frontlinjen
dir arbetet utfors. Forfattarna betonar att organisationer inte ir statiska, utan
snarare dynamiska, till sin natur varfor det dr svirt att veta hur en del av or-
ganisationen forhaller sig till en annan. Detaljkunskaper om verksamheten
blir dirfor viktiga.

4. Atagande att vara motstandskraftig (resilient). Detta handlar om att vara
dynamisk och samtidigt stabil. Extraordinira situationer fordrar flexibilitet
och anpassningsbarhet, men samtidigt maste organisationens ordinarie verk-
samhet bedrivas som vanligt.

5. Respekt for expertis. Organisationer utvecklar girna mangtald for att und-
vika ensidighet. Det blir da viktigt att anvinda den expertis som finns inne i
organisationen, inte minst med tanke pa att expertis forknippas med trovir-
dighet. S& hir formulerar sig forfattarna om betydelsen av mindfulness:

"Mindfulness, therefore, is as much about the veversal of normalizing as
it is about encoding and matching situations with routines. Mindful-
ness is important because it weakens the tendency to simplify events into
familiar events and strengthens the tendency to diffeventinte events into
unfamiliar events. Therefore, less-mindful practice normalizes and more-
mindful practice anomalizes.” (Weick och Sutcliffe 20006, sidan 518)

Ett ytterligare forfattarpar som listar framgangsfaktorer dr Fernandez och
Rainey (2006) som har sammanstillt ackumulerade erfarenheter av genom-
forda studier om forindring inom den offentliga sektorn. Fernandez och Rai-
neys oversikt visar forenklat att studier om foérindring ofta handlar om att
antingen tona ned aktorers roll och istillet betona institutionernas betydelse
eller om att lyfta fram aktorers betydelse (men da betona att deras inflytande
begrinsas av omgivningen, kognitiva formiga och resursrestriktioner). Over-
sikten visar ocksd att chefer och ledarskap vanligtvis spelar en betydande roll
for forindringsformdgan. Forfattarna konstaterar ocksd att intentionerna till
torindring inte alltid lyckas realiseras till just 6nskad forindring, eller for-
indring overhuvudtaget.

Fernandez och Raineys 6versikt leder fram till dtta faktorer som kommu-
nala aktorer behover forhilla sig till nir de har ambitioner att forindra. Manga
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av dessa faktorer centreras kring ledningens arbetssitt och dtagande. De itta
faktorerna ir:

1. Sdkerstill behovet av forandring. Likt Barack Obamas presidentvalskamp-
anj giller det for ledningen att bade verifiera behovet av férindring och 6ver-
tyga organisationens anstillda, och viktiga externa intressenter, att forindring
ir nodvindig. Detta gors foretridelsevis med en slagkraftig vision.

2. Tillhandahdll en plan f6r implementering. Det ricker inte med att prata om
en forindring utan ledningen maste ocksa visa pa vilka steg som behover tas
och hur stegen ska foljas upp. Det dr vidare viktigt att rekommenderade steg
harmoniserar med visionen.

3. Bygg upp internt stod for forindringen och besegra motstindet. Led-
ningen behover engagera sig hdrt i det faktiska forindringsarbetet dd for-
indring alltid moter motstind. Forindringsarbetet ska emellertid inte utforas
av ett fital aktorer utan aktivera ett stort antal av de anstillda.

4. Sikerstill ledningens stod och deltagande. En individ eller grupp av indi-
vider maste 4ga behovet av forindring och ha fullt stod av den centrala led-
ningen.

5. Bygg upp externt stod for forindringen. Den upplevda effekten av en ge-
nomford forindring bedoms minga ginger av externa intressenter, sisom till
exempel andra myndigheter, medborgare och media. Att sikerstilla stod och
ha en fungerande dialog med dessa dr dirfor viktigt.

6. Tillhandahall resurser. Det gir inte att genomfora forindringar utan att
det avsitts tydliga resurser till det.

7. Institutionalisera forindringen. Gamla normer och virderingar maste er-
sittas av dem som en initierad forindring kriver och signalerar. Detta tar tid
och hir maste ledningen ha tilamod och kontinuerligt jobba med att siker-
stilla att nya rutiner och beteenden etableras bland anstillda.

8. Striva efter en sammanhadllen forindring. Forindringen behover integre-
ras i alla delsystem. En 6vergripande idé som sikerstiller en stodjande balans
mellan savil organisationens processer och strukturer behdver utvecklas.

Fernandez och Raineys (20006) dtta faktorer har pétagliga likheter med re-
sultatet av en studie pd temat kommunal framgéing genomford av Hellstrom
med flera (2009). Hellstrom med flera poingterar betydelsen av att kom-
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muner gor nigot och att detta handlande ir konsistent 6ver tid. Alla berérda
miste vara med i arbetet, bide de som vaktar over tillgingliga resurser (kom-
munledningen) och de som forbrukar dem (férvaltningarna). Studien landar i
foljande rekommendationer for hur viktarnas och forkimparnas gemensamma
anstringningar i arbetet med kommunal hushallning bist konfigureras:

. Skapa en gemensam syn pd hushallningens utmaningar.
. Stirk traden mellan operativa och strategiska beslut.

. Diskutera kopplingen mellan kvalitet och kostnad.

. Forse atgirder med symboliska virden.

. Agera proaktivt genom framtidsanalyser.

. Skapa en anda av delaktighet och engagemang.

N O o N~

. Anpassa organisationen for uppdragets realisering.

Att reagera pd en forindring, gora nigot, har pitagliga samband med bide
organisationers formdga att finga behovet av forindring och férmégan att
genomfora den. Denna formaga dr nagot som det sd kallade resursbaserade
perspektivet (RBP) pd strategi fokuserar (se till exempel Barney 1996). Detta
perspektiv pd strategi har intagit en stark stillning framforallt inom den pri-
vata sektorn, men kommer ocksd si smitt inom den offentliga sektorn
(Knutsson med flera 2006). Bryson med flera (2006) argumenterar kraftfullt
for att denna syn pa strategi till skillnad frin strategi som en planrealisering
har forutsittningar att fungera vil i en offentlig kontext. Resurser ges i RBP
vanligtvis en mycket bred definition och kan vara ”allt” som organisationer
anvinder for att bedriva sin verksamhet effektivt, det vill siga bide fysiska
och immateriella resurser. Det viktiga i sammanhanget dr vilka mojligheter
och formagor organisationen har att med hjilp av system, teknologier, regler
etcetera forddla sina resurser. Ju mer unika och svarkopierade resurserna dr
desto storre chans till framgang. Har man emellertid inte formdga att reali-
sera sina unika resurser dr utgangsliget simre.

Det dr med denna syn pa forutsittningar att skapa framgang i kommunal
verksamhet som studierna av Knutsson med flera (2006) samt Hellstrom med
flera (2009) har genomforts. Sammantaget ticker dessa tva studier datama-
terial frin 65 kommuner i Sverige. Av studierna framgar bland annat bety-
delsen av kommuners formdga att anpassa organisation, mél och aktiviteter
till forindringar i omvirlden, savil pd mikro- som makronivd. Forfattarna be-
tonar speciellt betydelsen av att forstd denna férmadga i skenet av en lingre
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tidsperiod. I Knutsson med flera (2006) kunde bland annat urskonjas indi-
kationer pa att skillnaden mellan de kommuner som ”alltid” varit fram-
gingsrika och de som vint efter en kris huvudsakligen kunde karaktiriseras
av en lingre tidsperiod av konsistenta beslut. I Hellstrom med flera (2009)
framkommer denna karaktiristik in mer. Det finns exempel pd kommuner
som lyckats vinda en negativ utveckling genom att aktivt arbeta med till-
gingliga resurser, men som sedan inte lyckats bevara framgingen utan ganska
snabbt halkat utfor igen. Vidare betonar forfattarna betydelsen av dndrade
tanke- och handlingsmonster 1 samspelet mellan den kommunala lednings-
kapaciteten och de som utfér den kommunala verksamhetens tjinster och
kvalitet.

Organisatoriskt larande for forandring

En viktig del i en organisations anpassningstorméga dr det sitt pa vilket or-
ganisationen lir. Bide sitten att lira och formdgan att lira kan variera, var-
for det finns anledning att nirmare diskutera detta. Forskarsamhillet har
lyckats skapa en djungel av 6verlappande och oprecisa teorier och begrepp pi
temat organisatoriskt lirande (Huysman 2000), men det finns indd anledning
att ge ndgra perspektiv pa det organisatoriska lirandet.

Det finns som sagt olika sitt att lira, vilket medfor att organisationer trots
att de verkar i samma omgivning har olika forutsittningar att anpassa sig till
forindrade omstindigheter. Cayla (2008) skiljer mellan tva sitt att ldra; en dy-
namiskt balanserad lirprocess och en teleologisk lirprocess. Den dynamiskt
balanserade lirprocessen kinnetecknas av att forindringar hanteras genom
en i forvig bestimd process som styrs av konsistenta regler. Forindringen
foljer en utstakad bana och forfattarna talar om adaptiv anpassning. Den te-
leologiska lirprocessen kinnetecknas omvint av att processen inte ir forut-
bestimd och att reglerna inte dr konsistenta. Det finns ingen given bana att
folja, utan det handlar om vigledd (guided) anpassning. Hodgson och Knud-
sen (20006) skriver om troga respektive innovativa organisationer och deras
framgdngar vid ett tilltagande forindringstryck. En trog organisation ir mot-
stindskraftig mot forindringar, medan den innovativa organisationen ir for-
indringsbenigen. Enligt forfattarna dr en balans mellan de bida extremerna
att foredra i en normalsituation. Vid en tilltagande komplexitet i omgivningen
blir den innovativa organisationen mer beroende av imitation, det vill siga av
att titta pa andra organisationers losningar, for att behdlla sin effektivitet. Den
troga organisationen klarar sig omvint bittre om den inte imiterar andra or-
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ganisationer. Det svira dr att hitta en limplig balansgdng nir forutsittning-
arna som organisationen verkar under forindras.

Enligt Argyris (2006) har minniskan inrotade tinkesitt for att virdera gil-
tigheten och effekten av sina handlingar. Téankesitt som péverkar minskligt
beteende i organisationer och dirigenom ocksa i vilken méan en aktuell enhet
fungerar mer eller mindre effektivt. Tdnkesitten priglar individens sitt att
vara i en organisation och hur hon eller han forstir och upplever den. Argy-
ris problematiserar de sd kallade defensiva och produktiva tinkesitten. Det
ena tinkesittet utesluter inte det andra utan vanligtvis anvinder individer
bida tvd. Konsekvensen enligt Argyris av ett defensivt tinkesitt dr okande
missforstand, sjilvuppfyllande profetior och sjilvslutande processer. I det de-
fensiva tankesittet finns en sjilvrefererande logik som gor att man inte upp-
muntras att soka och korrigera fel. I slutindan leder detta enligt Argyris till
att man slutar ifrigasitta om det man gor verkligen ir ritt. Istillet tenderar
man att upprepa och morkligga fel i strivan att skydda organisationen.
Mycket av morkliggningen sker i det fordolda, men kan komma upp till ytan
vid en uppblossande krissituation och i virsta fall punktera hela organisatio-
nen.

Tillsammans med kollegan Schon (Argyris 2006) argumenterar Argyris vi-
dare for att det finns tva typer av handlingsteorier. Den ena handlingsteorin
omfattar minniskans uttalade asikter om sina handlingar bestiende av arti-
kulerade normer, virderingar och handlingsregler (espouse theory). Den
andra handlingsteorin (theory-in-use) dr den 6vergripande handlingsram vi
har for vart dagliga handlande och som bestdr av olika handlingsregler som
finns lagrade i var hjirna. Hur dessa handlingsregler sitts samman varierar
beroende pd den handling som ska utforas. Enligt de bada forfattarna dr det
skillnad mellan vad individer tycker och siger och vad de sedan gor i praktisk
handling och vanligtvis 4r man omedveten och oreflekterad om denna skill-
nad.

I sammanhanget skiljer Argyris och Schon ocksa pa singel-loop och double-
loop learning. Double-loop learning sker vid upptickt och korrigering av
fel /avvikelser som kriver forindring bade i de handlingsregler som anvinds
och i de virderingar som styr handlingsramen for dessa handlingsregler.
Single-loop lirande ir upptickt och korrigering av fel som inte kriver for-
indring av den handlingsram som styr handlingen. Att lira genom att korri-
gera fel eller lira genom att ifrdgasitta om det man gor verkligen dr ritt, dr
tvd fundamentalt olika forhéllningssitt till lirande. Enligt Argyris dr det vik-
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tigt att gora individer medvetna om att de kan vilja mellan tvd forhallnings-
sdtt samt skapa organisatoriska strukturer och processer som uppmuntrar ett
ifrigasittande av de befintliga normer och virderingar som styr handlandet i
organisationen.

Peters och Waterman (1982) beskriver i den mycket uppmirksammade
boken ”In search of exellence” dtta egenskaper for excellenta foretag, bland
annat ett aktivt beslutsfattande, nirhet till kunderna och ”bli vid din list”.
Egenskaperna var utmirkande for foretag som betraktades som framgangs-
rika vid tiden for studien. Den missbedomning som Peters och Waterman
gjorde var att forespegla att egenskaperna var eviga, vilket har visat sig vara
felaktigt. Som tidigare papekats i kapitlet dr egenskaper for framgangsrika or-
ganisationer bundna i tid och rum. I en bok som skrevs 20 dr senare har Pe-
ters ocksd forkastat en del av de tidigare idéerna (Peters 2003). Han
uppmanar organisationer att tinka om (re-imagine) for att nd framging. Att
tinka om handlar om att forstora och ateruppbygga organisationen, och en
viktig del i forstorandet dr att skapa spanningar istillet for konsensus. Spin-
ningarna frimjar forstorelse och dirmed nytinkande. Peters betonar att stora
och viletablerade foretag har svirare att tinka om medan mindre organisa-
tioner med inte lika vilutvecklade regelverk har littare att omorientera sig.

Reflektioner och fragor som aktualiseras

Kuhlmann med flera (2008) argumenterar for att alla nya managementidéer
och tekniker som forts in den offentliga verksamheten inte leder till mindre
formalistiska, friare och mer flexibla styransatser. Tvirtom stiller det nya syn-
sittet krav pa allt mer regelstyrning. Forfattarnas benimning dr ”Neo-We-
betarian Mixture”. Denna utveckling mot en byrdkratiserande styrning kan
vi se dven 1 Sverige. Alla de ambitioner som finns rérande matt och jimforelser
och de nya krav pé system som dessa stiller dr ett saidant tydligt exempel. Att
jakten pd framgdngsrik styrning just kan ta sig formen av en ny byrakratisk mix
illustreras i en studie om framgangsrik milstyrning av Hellstrom och Ram-
berg (2009). Studien visar att framgangsrik styrning med hjilp av mdl, i me-
ningen att anstillda efter bista formiga tar till sig méilens innebérd och
signaler, kriver en 6kad formalisering och tydliga spelregler av dagliga ting
sdsom moten och rollfordelning mellan fortroendevalda och tjinstemin.
Den nya mixen av verktyg och virderingar som manga av de refererade
forfattarna i detta kapitel pd olika sitt diskuterar ger en del svar pa vad som
utmirker ett framgéingsrikt hanterande av besvirliga situationer, men ocksa
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nya frigor for kommuner som hamnat i besvirliga situationer. Det gér att
vinda en besvirlig situation men det tar tid, inte minst for att minga gamla
sanningar mdste utmanas. Det forefaller vidare vara viktigare att gora na-
gonting, dn ndgot speciellt. Ndgon universalmedicin finns inte. Det giller
ocksa att over en lingre tidsperiod bdde halla fast vid det man bestimt att
gora, samtidigt som man behover vara lyhord for anpassning till nya forut-
sittningar. Inget forindringsknep idr evigt. Samsyn pd utmaningar och tinkta
l6sningar och behovet av ett helhetsgrepp dr emellertid ndgra ingredienser
som aterkommer som viktiga for framgangsrik forindring.

Oversynen i foreliggande kapitel ger vissa svar pa vad som leder till fram-
ging men vicker ocksa viktiga fragor for fortsatt forskning. En huvudfraga ar
hur starka de befintliga informella institutionerna i den kommunala organi-
sationen dr och pa vilket sitt besvirliga situationer paverkar det institutio-
nella arrangemanget och hur hanteringen av besvirliga situationer paverkas
av arrangemanget.
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Organisation och styrning
Av Roland Almqvist och Niklas Willstedt

Oftentliga organisationer har varit foremal fér manga stora forindringar
under de senaste decennierna. Manga forindringstaser har passerat revy: kom-
munsammanslagningar, demokratireformer, decentralisering, mélstyrning,
bestillar /utféorarmodeller med mera. En del av idéerna att férindra och re-
organisera offentliga organisationer har ansetts vara mer kontroversiella dn
andra och har dirmed debatterats hiftigt i olika media. En central friga i
sammanhanget ir vad som hinder med kommunernas styr- och organisa-
tionsmodeller nir forutsittningarna att bedriva verksamhet radikalt forind-
ras. Mer konkret utgir detta kapitel frin frigor kring hur styrningen och
organisationen egentligen anpassas till snidvare ekonomiska ramar, utifrin ti-
digare erfarenheter om att effektiv finansiell styrning synes vara svar att kom-
binera med en god verksamhetsstyrning som leder mot hogre kvalitet (se till
exempel Almqvist 1998).

Det har emellertid existerat ambitioner att forbittra verksamhetsstyrningen
inom offentlig sektor och i kommunala organisationer. Framforallt har ett
okat fokus pa verksamhetens resultat forekommit genom den stora reform-
rorelse som gar under namnet New Public Management (NPM) och som
beskrivs mer ingdende nedan.

New Public Management - innebérd och effekter

NPM ir saledes ett begrepp som brukar anvindas for att karaktirisera de tva
senaste decenniernas forindringar i offentlig sektor. NPM-rorelsen, som tycks
tilldra sig ett allt storre intresse i vistvirlden, innefattas av ett kluster av idéer
som ir ldnade fran niringslivet och de privata foretagens metoder att styra sina
organisationer (se till exempel Power 1997). Tendensen inom NPM-rorelsen
ir att se alternativa institutioner sisom Marknaden eller Foretaget som fore-
bilder (Brunsson 1998). Exempelvis har begreppet “kund” fitt ett stort ge-
nomslag och méinga offentliga organisationer viljer att betrakta sin omgivning
som kunder. Med inférandet av kundbegreppet har ocksd mer fokus hamnat
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pd kvalitet och verksamhetens resultat. Ett annat exempel pa foretagisering av
offentliga organisationer och forvaltningar ir nir dessa hojer kravet pa okad
autonomi eller nir utomstdende accepterar och stodjer sidana krav. Malstyr-
ning brukar lyftas fram som det goda styrverktyget i sidana sammanhang.
Tanken ir att politikerna ska sitta médlen och forvaltningen ska vara hand-
lingsinriktad och forsoka uppna dessa mil. Genom att separera politik och
handling frin varandra kan forvaltningen foretagiseras.

Det kan konstateras att NPM har fitt ett stort genomslag under de senaste
decennierna. Det giller savil pd det konceptuella planet, det vill siga hur vi
upplever offentliga organisationers roller och syften och diarmed hur de bor
styras, som pa det praktiska planet (hur den faktiska organiseringen och styr-
ningen av offentliga organisationer har paverkats och férindrats av NPM-r6-
relsen). En mycket flitigt citerad skrift, ”Reinventing Government”, av
Osborne och Gaebler (1993) sigs ha hjilpt till mycket i spridningen av NPM.
Det hivdas vidare att begreppet NPM dok upp forsta gangen i borjan av
1990-talet myntat av en forskare vid London School of Economics som kinde
behov av att etikettera de pagiende forindringarna inom oftentlig sektor
(Barzeley 1998). Men redan under 1980-talet var det ett flertal OECD-lin-
der som inforde forindringar i offentliga organisationer som lig i linje med
NPM som koncept. Det hivdas ocksd att de forsta forindringarna inom of-
fentlig sektor mot NPM gar att spira till Storbritannien under Thatcher-eran
och samtidigt till kommuner i USA som led av svira konjunkturnedgingar
sisom till exempel Sunnyvale i Kalifornien (Gruening 1998). Efterhand har
linder som exempelvis Australien, Nya Zeeland, Kanada, Danmark, Frank-
rike, Nederlinderna, Norge och inte minst Sverige alla pa nigot sitt infort
NPM-element i sina offentliga sektorer. Centrala element ir bland annat kon-
kurrensutsittning, kontraktsstyrning och mer managementliknande styrning
och kontroll som syftar till att synliggora verksamhetens prestationer och ef-
fekter (Almqvist 2006). Frigan dr om dessa styrtankar bidrar till en god styr-
ning i det som vi i detta projekt kallar besvirliga tider? Eller dr det sa att
styrningen, och dirmed styrmodellerna, behéver utvecklas for att uppnd en
god styrning?

Vad vi vet dr att vissa NPM-element, till exempel konkurrensutsittning,
kan bidra till en produktivare verksamhet med en storre kostnadsmedveten-
het 4n tidigare. Studier i Storbritannien visade tidigt att anbudsupphandling
i konkurrens (sd kallad >compulsory competitive tendering’) bidrog till kraf-
tiga besparingar i de offentliga organisationerna i méinga fall (Boyne 1998,
Bailey 1999, Ellwood 1996). Aven forskning i Sverige har visat pa liknande
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effekter (Almqvist 1996 och 1999, Hogberg 1996, Nurmis 1996). Samtidigt
vet vi ocksd att sjilva verksamhetsstyrningen genom kontrakt av exempelvis
privata entreprenorer eller avknoppade kommunala enheter haft stora brister
nir det giller styrning och uppfoljning av verksamhet och kvalitet (Almqvist
2001 och 2006, Almqvist och Hogberg 2005). Aven forsoken till decentra-
lisering i den kommunala virlden har forknippats med styrproblem utifrin
ett kvalitets- och verksamhetsperspektiv (Almqvist och Hogberg 2003).

Ofta dr det ekonomi och kostnadsproduktivitet som ir i fokus nir organi-
sationer beslutar om, eller genomfor, en storre organisationsforindring. Or-
ganisationsreformer har ofta motiverats med en strivan att fa bittre kontroll
over ekonomin och att hélla de ekonomiska ramarna. De stora reformerna har
dessutom ofta utlosts av en krisartad ekonomi (Jonsson 1997). Med detta
kan man siga att det klassiska ekonomistyrningsperspektivet, i form av krass
budgetstyrning, tenderar att ta Gver styrprocesserna pd bekostnad av en styr-
ning som fokuserar mer pd sjilva verksamheten och som strivar till att mita,
folja upp och visualisera annat virdeskapande i organisationen. Detta brukar
kallas verksamhetsstyrning och inkluderar till exempel kvalitet, kundnytta,
kompetens eller hilsa/arbetsmiljo (Almqvist 1998, Almqvist med flera 2007).

Detta traditionella sitt att styra organisationer har fitt utstd mycket kritik
och det har hivdats att det har varit for mycket fokus pa materiella resurser,
historiska hindelser, finansiella matt och tron pa en objektiv avbildning av
verkligheten (Johanson och Skoog 2007). Den moderna verksamhetsstyr-
ningen idag handlar mer om att utveckla en multidimensionell styrning som
pd ett mer balanserat sitt kan styra dagens organisationer (Almqvist och
Skoog 2006). Det paradoxala ir siledes att en krisartad ekonomi som leder
till forandringar som strivar efter att forbittra den finansiella styrningen och
kontrollen i organisationen, istillet kan leda till en simre styrning av sjilva
verksamheten och den kvalitet som ska uppfyllas.

Den multidimensionella styrningen bygger till stor del pd att visualise-
ringen av virdeskapandet ocksd ska gora det mojligt att jimfora bittre och
simre verksamheter, for sdvil medborgare som politiker, men ocksi gora det
mojligt att folja upp vad som faktiskt leder till en god kvalitet i verksamhe-
ten. I princip ska da detta leda vidare till att organisationens ledning kan fatta
bittre beslut om till exempel resurstilldelning och organisering av verksam-
heten, medan medborgarna littare ska kunna vilja skola, forskola, dldrebo-
ende med mera, och dven fi en uppfattning om hur de folkvalda politikerna
lyckats 1 sitt arbete.
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Genom detta har fokus linge legat pd mitbarhet, sivil internt som externt.
Power (1997) men dven Lapsley (2009), anvinder uttryck som ”tick box
mentality” och att vi lever i ett ”revisionssamhille” (’audit society’), dér det
viktigaste dr att det gér att pricka av att allting som ska goras dr gjort i sam-
hillet, och att det sedan snabbt och effektivt ska g att folja upp och revidera
ur ett sifferperspektiv. Enligt Power (1992) dr det en ny profession av ”ac-
countocrats” som styr och stiller i detta revisionssamhille. Ambitionen att
synliggora virden och forenkla uppfoljningen har dirfor inte sillan bidragit
till paradoxer dir det som dr svarare att midta kommit i skymundan, till ex-
empel resultatkvalitet eller effekter (Almqvist 2001). Det har ocksd kunnat
skonjas andra paradoxer nir verksamhetslogiken moéter den finansiella logi-
ken i organisationen. Ett exempel dr nir ett kvalitetsmdl inom idldreomsorgen
som bygger pd en hog procentandel grundutbildade i verksamheten, moter
behovet av personalneddragningar. Det kan dai visa sig att denna nedskir-
ning, eller besparingsambition, leder till att utbildningsnivin sjunker, vilket 1
sin tur kriver en investering i kompetensutveckling for att kunna nd kvali-
tetsmalet. Hir uppstir en malkonflikt.

En mer organisatorisk paradox ér nir den vertikala respektive laterala styr-
ningen inte fungerar i samverkan. Exempelvis innebar Stockholms stads in-
forande av stadsdelsnimnder att styrningen frin stadshuset var utformad
enligt klassisk funktionell styrning, vad vi brukar kalla stuprorsstyrning. Sam-
tidigt efterstrivades en mer horisontell styrning lokalt i stadsdelsforvaltning-
arna, i vilken aspekter som samverkan och att integrera verksamheter var
viktiga. Studien visade att detta gav upphov till ett ”systemfel” i organisatio-
nen vilket ocksi bidrog till att styrsignalerna frin stadshuset missuppfattades
ute i de lokala forvaltningarna (Almqvist och Hogberg 2003). Osborne
(2000) hiavdar att stuprorstinkandet, den vertikala styrningen, hor ihop med
NPM-rorelsen, medan idéerna om samverkan och integration hor till ett
annat ”paradigm”, nimligen New Public Governance (NPG). Enligt Os-
borne ir NPM ett forlegat sitt att styra organisationer, medan NPG ir fram-
tidens styrmodell. Omridet dr dnnu sa linge sparsamt beforskat, men de
studier som finns tycks peka pi en verklighet dir element av svil NPM som
NPG existerar tillsammans (se till exempel Wiesel 2008).

Trots, eller kanske pd grund av, paradoxproblematiken och trots integre-
ringsambitionerna, finns fortfarande en stark tendens att sirkoppla den fi-
nansiella styrningen och verksamhetsstyrningen. En hogst relevant
forskningsfraga ir siledes hur styrmodellerna kan utvecklas i besvirliga tider
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for att bist gynna en god styrning av verksamheten? Ar idén om “early war-
ning-systems” 6verhuvudtaget mojlig att utveckla i praktiken? Viss forskning
kring detta har genomforts men ofta har den i huvudsak ett finansiellt per-
spektiv, det vill siga de indikatorer som skapas i styrmodellerna i syfte att
varna for eller forebygga besvirliga tider handlar i hog grad om finansiell data
(se exempelvis Stewart och Walker 2007). Det visar sig siledes att fokus lig-
ger inom ramen for det finansiella perspektivet inom sévil teori som praktik.

Vad finner vi dd for hjilp i litteraturen nir vi soker svar pd de frigor som
stills 1 detta kapitel? En forskningsmaissig utgingspunkt for att nirma sig de
multidimensionella styrambitionerna kan vara ett mer processinriktat per-
spektiv pd finansiell styrning. En av dessa studier visar att en viktig aspekt for
hur vil en kommun klarar av att uppritthilla finansiell stabilitet tycks vara
kopplingen mellan resurser och mal samt vilken kapabilitet som finns att ling-
siktigt vidmakthalla dessa kopplingar genom hela organisationen (Knutsson
med flera 2008). Denna kapabilitet kan bestd av alltifrin vilgenomtinkta
kontrollsystem till kompetent ledning med fokus pé daglig rationalisering av
resursanvindningen. Denna typ av studier, med processperspektivet som ut-
gangspunkt, utgor en bas fér kommande forskning samt ger en fingervisning
om vilka processer som bor studeras (se dven Johanson och Skoog 2007).
Speciellt som det 6ppnar for en titare integrering mellan processer for fi-
nansiell uthallighet och processer for effektivare verksamhet.

Annu si linge har dock denna koppling till mangt och mycket saknats; det
tycks aterigen som om NPM leder till en tyngdpunkt pa en av flera organi-
satoriska aspekter. Kuhlmann med flera (2008) har gjort en gedigen 6versikt
over tio 4r av NPM i Tyskland och landar i en rad intressanta slutsatser. For-
fattarna menar att det har skett forindringar i ”det institutionella minnet”
bland de anstillda i tyska kommuner, det vill siga att viggar har rivits i ter-
mer av forindrade kulturer och attityder. Tdankandet bakom NPM har med
andra ord fatt fiste i organisationerna. Dock ir det inte otvetydigt sd att det
har uppnatts nigon 6kad effektivitet pa grund av de nya styr- och organisa-
tionsmodellerna. Enligt forfattarna dr det svart att tydligt sirskilja externa
och interna faktorer som dsamkat eventuella besparingar, frin de verktyg som
kan klassas som NPM-orienterade. Kuhlmann med flera argumenterar vidare
for att idéerna kring att NPM i ndgon mening skulle ge mindre byrakratiska,
friare och mer flexibla styransatser 4r utan storre biring. Tvirtom stiller NPM
krav pd en allt mer byrakratiserande styrning som forfattarna benimner ”Neo-
Webetarian Mixture”. Det dr alltsd den administrativa, eller byrakratiska, ka-
pabiliteten som prioriterats.
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Denna utveckling mot en byrikratiserande styrning kan vi se dven i Sverige.
Alla de ambitioner som finns rérande métt och jimforelser och de nya krav
pa system som foljer dr ett sadant tydligt exempel. Att jakten pa framgings-
rik styrning just kan ta sig formen av en ny byrakratisk mix illustreras i en stu-
die om framgingsrik mélstyrning som Hellstrom och Ramberg (2008)
genomfort i tre kommunala organisationer. Av studien framgar att fram-
gingsrik styrning med hjilp av mal, i meningen att anstillda efter bista for-
mdga tar till sig malens innebord och signaler, kriver en 6kad formalisering
och tydliga spelregler av dagliga ting sisom moten och rollférdelning mellan
fortroendevalda och tjinstemin. Den nya mixen av verktyg och virderingar
i denna neo-weberianska anda stiller en rad nya frigor kring viktiga aspekter
och som det finns anledning att stanna upp infor och reflektera kring. Nigra
av dessa dr prestationsbaserade loner, forméigan att viva in ny beslutsdata i de
gamla beslutsprocesserna (som till exempel kundenkiter), det faktiska med-
borgarinflytandet, ledarskap och medarbetarskap, styrrepertoarens orsaker
och verkan, samverkan och effektivitet samt politikers organisatoriska kom-
petens och syn pd sin exekutiva organisation.

Fokus pd administrativ kapabilitet har ocksd andra konsekvenser. Inom
svensk nationalekonomisk forskning har man till exempel funnit en obalans
i hur ekonomisk forindring paverkar arbetskraften i kommunal sektor. Det
finns klara tendenser till att administrativ personal 4r den som 6kar mest nir
resurserna Okar, medan samma grupp ir forhallandevis opdverkad nir resur-
serna minskar. Istillet skirs det ner i andra delar som ligger nirmare verk-
samheten (se till exempel Dahlberg och Mork 2006, Dahlberg med flera
2008). Detta rimmar tydligt med det behov av information, rapporter och re-
dovisning som beslutsfattare idag anser sig behova for att kunna styra och
fatta beslut. Om vi dd, som Power (1997) menar, lever i ett ’revisionssam-
hille” blir det troligen svart att rationalisera bland dem som producerar sidan
information. Tidigare studier indikerar ocksd att dir det finns en stark tradi-
tion att kommunicera med redovisningsinformation sker den kommunika-
tionen pi bekostnad av dialog och nira ledarskap, vilket i sin tur leder till
svirigheter att implementera organisationens mal och forindra verksamheten
1 6nskad riktning (Willstedt 2010).

Behov av forskning

Det som framkommit i detta kapitel visar pd en delvis mork bild av de kom-
munala organisationerna under inflytandet av den NPM-inspirerade styr-
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ningen. Det idr dock viktigt att inte fastna i en sidan negativ syn. Snarare ger
kapitlets referensram en bild av att det finns ett antal logiker bakom den styr-
ning som sker i organisationerna och att dessa logiker ger en viss slagsida mot
till exempel finansiell styrning och administrativa kapabiliteter. Dirfér kom-
mer ett grundantagande vara att det i de kommunala organisationerna sa-
mexisterar tvd eller flera logiker och/eller system nir det giller organisation
och styrning.

Huvudspéret kommer att vara att balanserad samexistens mellan logikerna
finansiell styrning och verksamhetsstyrning leder till béttre styrning. Samex-
istensen av dessa logiker i organisationen ger vid handen att en hindelse som
innebir en forindring inom den ena dirfor kommer att ha en paverkan pd den
andra. Det kommande forskningsprojektet syftar till att soka forstielse for
hur denna paverkan kan minimeras och/eller hur styrningen (som helhet)
kan utformas pé ett ansvarsfullt sitt, som innebdr att sivil det finansiella som
det verksamhetsmissiga perspektivet kan samverka mot en uthallig (sustai-
nable) organisation.

Ett annat viktigt spar 4dr ocksa forhillandet mellan vertikal styrning och la-
terala system och nitverk i organisationen. Aven dessa samverkar med och pa-
verkar varandra. Detta anknyter sivil till begreppen NPM, som kan kopplas
frimst till den vertikala styrningen, samt NPG som mer knyter an till de la-
terala systemen och nitverken i organisationen. Att folja den vertikala re-
spektive den laterala styrningen, med stod fran bland annat NPM- och
NDPG-litteraturen, forvintas leda till en bittre forstdelse for vilka strukturer
och processer som bidrar till en lingsiktigt uthdllig organisation och verk-
samhet.

Slutligen kommer ett kompletterande spar att ingd, som kommer att folja
den finansiella styrningen, verksamhetsstyrningen, samt den vertikala re-
spektive laterala styrningen utifrin ett system- respektive dialogperspektiv.
Med detta menas att kommunikationen inom en organisation kan ske syste-
matiskt genom bland annat kvalitetsledningssystem, formaliserad uppfoljning
via nyckeltal etcetera, men ocksi genom mellanminsklig dialog pé till exem-
pel moten och i andra forum i organisationen. I princip handlar denna del om
vad som kommuniceras och hur detta gors. Utifran detta gar det att fa for-
stdelse om hur organisationens systematiseringsgrad kan kompletteras med

mellanminsklig dialog och dirmed péverka organisationens styrning och ut-
hallighet.
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Infrastruktur och tillvaxt

Av Jonas Fjertorp, Ola Mattisson
och Alexander Paulsson

Varje livaktigt samhille forutsitter att det finns en fungerande infrastruktur
som grund for andra aktiviteter. Vanligen dr det de offentliga institutioner-
nas ansvar att sikerstilla att infrastrukturen ir tillricklig och dndamalsenlig,
men detta kompletteras i varierande grad med insatser frin andra aktorer.
Frigan blir dd hur kunskapsliget ser ut avseende den lokala nivins satsningar
pd infrastruktur och tillvixt. Nirmare bestimt dr det foljande fraigor som ska
belysas i detta kapitel. Vad ir det som vixer vid tillvixt? Ar befolkningstillvixt
kommunalekonomiskt lénsamt? Ar det s att investeringar paverkas av kort-
variga ekonomiskt besvirliga tider? Direfter foljer nagra fragestillningar kring
stora visiondra projekt. Varfor liggs si mycket resurser pa stora visiondra pro-
jekt? Och hur ir dessa egentligen mojliga? Ovanstaende fragor forefaller re-
levanta och applicerbara for situationen i Sverige. Kommunernas situation
har vidare diskuterats i olika sammanhang, till exempel i Kommunala kom-
petensutredningen (SOU 2007:72) och i Ansvarskommittén (SOU 2007:10),
inte minst med avseende pd forutsittningarna att klara sina ataganden bland
annat for infrastrukturen och vad giller att utveckla lokalsamhiillet.

Fortsittningsvis i detta kapitel gors en summering av kunskapsliget avse-
ende den lokala nivins satsningar pd infrastruktur och tillvixt. Inledningsvis
gors ndgra generella observationer utifrin vad forskningen visat kring infra-
strukturinvesteringar i samhillet, f6ljt av en fokusering pa investeringsaktivi-
teterna pa den lokala samhillsnivan. Direfter foljer en fordjupning kring
satsningar i storre projekt. Avslutningsvis gors niagra reflektioner kring kun-
skapsliget och behovet av forskning.

Infrastrukturinvesteringar

Gil och Beckman (2009) sammanfattar kunskapsliget om infrastruktursats-
ningar. Oavsett land eller sektor sa forefaller behoven av stédjande infra-
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struktur vara bide stora och okande. I alla virldsdelar pekas det pd bide stora
behov och pid att stora investeringar genomfors. Den gemensamma utma-
ningen i alla dessa sammanhang ir att fa till stind en tillrickligt bra och édn-
damalsenlig infrastruktur for att skapa vilstind och tillvixt. I sammanhanget
finns tva utvecklingstendenser. Den forsta dr ett Okat samspel med privata in-
tressen som blir allt mer involverade i infrastrukturinvesteringar. En andra
tendens dr att allt fler investeringar kriver samordning av flera offentliga in-
stitutioner eller samhillsnivder. Det blir svirare for en enskild aktor att rada
over infrastrukturinvesteringarna da de blir allt storre och da helheten ér av-
hingig allt fler aktorer, sdvil offentliga som privata. En slutsats ér att det finns
ett stort langsiktigt investeringsbehov och att det blir en utmaning att klara
uppgiften. Inverkan frin konjunkturella svingningar for olika aktorer, pri-
vata och offentliga, diskuteras emellertid inte.

Tillvaxt

Tillvixt kan definieras som héllbar ekonomisk tillvixt i termer av BNP och att
minniskor ges forutsittningar att utvecklas pd ett sddant sitt att vilfirden i
ctt brett samhillsperspektiv 6kar (Arena for tillvixt 2006). I kommunal verk-
samhet anvinds befolkningstillvixt och foretagsetableringar vanligen syno-
nymt med tillvixtbegreppet (jimfér Molotch 1976). Dessa kan forklaras av
att biade befolkningsutveckling och arbetstillfillen dr centrala forutsittningar
tor den kommunala verksamheten (Brorstrom och Leffler 1999, Jorgensen
2004). Det forutsitter dock att det idr en 6kande folkmingd som gor att min-
niskor och ekonomi utvecklas och skapar tillvixt.

Aven om regioner med ekonomisk tillvixt minga ginger har befolk-
ningstillvixt dr det inte den enda faktorn som paverkar tillvixten (Arena for
tillvixt 2006). Det idr inte heller sjilvklart vad befolkningstillvixt innebir for
den kommunala ekonomin och verksamheten. Det visar en studie av dtta
kommuner gjord av Arena for tillvixt (2001). Vissa kommuner har befolk-
ningstillvixt och god ekonomi samtidigt som andra har befolkningstillvixt
och en simre ekonomi. Det finns ocksd kommuner med minskande folk-
mingd och god ekonomi samtidigt som andra kommuner har minskande
folkmingd och mindre god ekonomi. Bilden fran litteraturen ir siledes inte
entydig. I kommunerna forefaller det dock finnas en norm som siger att till-
vixt dr efterstrivansvirt och legitimitetsskapande (Brorstrom 2006).

Sammanfattningsvis kan konstateras att politiker i stor utstrickning fore-
faller intressera sig for befolkningstillvixt utifran en forestillning om att detta
ocksé driver ekonomisk tillvixt och vilstand.
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Kommunal ekonomi och befolkningstillvaxt

I en studie av Ladd (1992) undersoks sambandet mellan befolkningstillvixt
och de tre faktorerna l16pande kostnader, kapitalutgifter samt utgifter for si-
kerhet och trygghet. Resultaten kullkastar forestillningen att en storre folk-
mingd (hog folkmingdsdensitet) minskar kostnaden for att tillhandahalla
offentlig service. En kraftigt vixande folkmingd medfor en 6kad skatteborda
och simre service for den befintliga befolkningen eftersom servicenivin ten-
derar att sjunka vid en snabb befolkningstillvixt. Resultaten visar ocksa att be-
folkningstillvixt hinger samman med en flera ginger storre 6kning av
investeringsvolymen. For den befintliga befolkningen i en méttligt befolkad
kommun finns risk att befolkningstillvixt innebir bade 6kade servicekostna-
der och sjunkande servicekvalitet. Endast om de nytillkomna invénarna bidrar
mer in den genomsnittliga invdnaren till kommunens intikter motverkas
detta. Situationen dr annorlunda for glest befolkade kommuner dir befintliga
tillgdngar kan anvindas till fler och dd innebir befolkningstillvixt en ligre
servicekostnad per invénare. En alltfor kraftig befolkningstillvixt kan dock
vara svar att hantera for dessa kommuner, varfér en mittlig befolkningstill-
vixt dr att foredra.

Ladd (1992) drar slutsatsen att snabb befolkningstillvixt ligger en stor
borda pd den befintliga befolkningen i form av bade hogre 16pande kostna-
der, storre investeringar och ligre servicenivd. Befolkningstillvixt betalar sig
inte sjilvt, endast mattlig befolkningstillvixt i glesbefolkade kommuner ir
ekonomiskt fordelaktigt for en kommun. I en senare studie bekriftar Ladd
(1994) bilden att en storre folkmingd dr forknippad med hogre l16pande kost-
nader per invanare och hogre rintekostnader per invdnare. Befintliga invinare
i snabbt vixande kommuner kan uppleva bade sjunkande servicekvalitet och
okande skatt. Bilden bekriftas av Fjertorp (2010) som konstaterar att en
okande folkmingd medfor en dnnu storre 6kning av de resurser som ir
bundna i infrastruktur. Det 6kade resursbehovet innebir dven att avgifts-
nivierna 6kar mer i kommuner med befolkningstillvixt, dn i kommuner med
minskande folkmingd. Det forklaras av att infrastrukturen i stor utstrickning
ir avgiftsfinansierad.

Det torefaller siledes primirt vara befolkningstillvixt i glesbygdskommu-
ner, med en storre infrastruktur dn vad det befintliga invinarantalet har an-
vindning for, som skapar ekonomisk nytta for de befintliga kommun-
muninvdnarna. Samtidigt konstaterar Westholm med flera (2004 ) att manga
regioner och kommuner har begrinsade mojligheter att vixa, bide i termer
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av befolkningstillvixt och i termer av ekonomisk tillvixt. Prognoserna pekar
pé regionala obalanser. Forfattarna poingterar dock att prognoser ir just pro-
gnoser och att det mycket vil kan finnas lokala forutsittningar som leder till
motsatsen eller att samhillet fordndras sd att forutsittningarna dndras. Trots
en omfattande regional utjimningspolitik si konstaterar Westholm med flera
(2004) att endast ett fital orter lyckats vinda sin trend. De menar ocksi att
de demografiska forutsittningarna ir viktiga. Inflyttning krivs for att komma
tillritta med en allt mindre andel arbetstor befolkning. Forfattarna menar att
kommuner maste planera for det framtida befolkningsunderlag som krivs for
att skapa en langsiktigt hallbar utveckling.

For en kommun ir det siledes inte entydigt ekonomiskt positivt att anta-
let invanare Okar, dd det ocksd innebir 6kade utgifter i olika sammanhang.
Viirt att notera ir att satsningar och 6kade investeringsnivder inte heller dr
ndgon garanti fOr att vinda en negativ trend eller skapa en god ekonomisk si-
tuation dd det d4r manga faktorer som paverkar det ekonomiska utfallet. Di-
remot upplevs befolkningstillvixt vanligen som positivt och att det skapar
eller stiarker en bild av framgéng i kommunen.

Investeringar och ekonomisk férandring

Nir tillviixt sker i form av befolkningstillvixt behovs det ofta en utbyggd in-
frastruktur for att kunna tillhandahélla offentlig service till den 6kande folk-
mingden. Man kan fraga sig hur investeringar i infrastruktur paverkas av svira
forhdllanden, bide i termer av kommunala ekonomiska forutsittningar och
befolkningsmissiga forindringar.

Cagle (2003) menar att vi stir infor en finansiell utmaning nir det giller
att uppritthalla infrastrukturen genom att bibehilla, reparera och ersitta till-
gingar. Han poingterar vikten av proaktiv styrning och ledning. Asset ma-
nagement bestdr rent praktiskt av att veta i) vad vi har, ii) i vilket skick
tillgdngarna ir och iii) vilken finansiell borda det kommer att bli for att upp-
ritthdlla tillgdngarna vid uppsatt konditionsmdl. Hela framstillningen talar
for att infrastrukturen ir l[ingsiktig. Planeringen bor vara lingsiktig eftersom
de eckonomiska effekterna ir lingsiktiga. Investeringsverksamheten tenderar
darfor att inte berdras av kortsiktiga ekonomiska kriser i samma omfattning
som den l6pande verksamheten. Detta forstirks av att investeringar i infra-
struktur balanseras i redovisningen och skrivs av 6ver dess ekonomiska livs-
lingd. Fluktuationer i investeringsverksamheten fir endast mindre direkta
eftekter, vilket tenderar att gora investeringsverksamheten mindre kinslig for
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ckonomiska kriser dn den l6pande verksamheten. Samtidigt menar Do-
minguez med flera (2009) att offentliga bolag med ansvar for den lokala in-
frastrukturen ofta har férsummat den lingsiktiga planering som krivs for att
sikerstilla servicekapaciteten.

Litteraturen ger en samstimmig bild av att investeringsverksamhet i infra-
struktur dr en lingsiktig verksamhet. Hoffmann med flera (2000) visar hur
en langsiktig investeringsplan bidrog till att ridda staden Cleveland fran en
ckonomisk och befolkningsmissig kris. Forfattarna konstaterar att politiska
majoriteter tenderar att vara alltfor kortsiktiga for att vara intresserade av
langsiktig investeringsverksamhet, en uppfattning som stdds dven av Besley
(2007). Ju lingre mandatperioderna ir, desto mer intresserade ir de dock.
Dirfor krivs det en formell investeringsplanering som loper 6ver mandatpe-
rioderna och inte paverkas av tillfilliga fluktuationer. Investeringsverksam-
heten kan forvintas fa storre utrymme i politiken nir det rider en stabil
politisk situation med fa maktskiften och politikerna kan na konsensus kring
infrastruktursatsningar. En lingsiktig investeringsbudget som stricker sig 6ver
mandatperioderna idr dirfor viktig, vilket dr en uppfattning som stods av Pa-
gano och Shock (2007).

Besley (2007) poingterar samtidigt det faktum att det ir politiker som in-
divider som agerar och fattar ekonomiska beslut och att man dirfor inte bara
kan se till besluten i sig sjilva. Politisk-ekonomisk litteratur analyserar sam-
spelet mellan ekonomi och politiskt beslutsfattande. Epstein (2006) konsta-
terar att nir beslut fattas sd sker det utifrin viljarnas preferenser. Politiker
hanterar en kris sisom de uppfattar att deras viljare tycker dr limpligt, sd
linge det 6verensstimmer med politikernas egna intressen. Politiker som in-
divider har ett stort utrymme i politisk-ekonomisk litteratur samtidigt som de
ingdr i ett institutionellt samspel. Gordon med flera (2009) forklarar detta
med att politiker mdste agera pa ett fortroendeingivande sitt sd att legitimi-
tet skapas och uppritthalls, vilket forklarar varfor inte rationalitet alltid ar
grunden for politikers agerande. Arnaboldi och Lapsley (2010) konstaterar
att i kommuner finns det minga aktorer som har en uppfattning om hur till-
gingar ska anvindas. Satsningar pa infrastruktur dr siledes inte enbart en
fraga for politikerna, utan vixer fram i ett samspel mellan olika personer bide
inom den kommunala organisationen och utanfor, inte minst for att skapa
den legitimitet som dr nodvindig for politikerna (Gordon med flera 2009).

Aven om det kan férekomma variationer i investeringsnivierna, forefaller
det inte finnas nigra tydliga samband mellan den ekonomiska situationen
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och nivdn pd investeringarna vid en enskild tidpunkt. Investeringarna har lang
livslingd och initierade investeringsprogram tenderar att genomforas forhal-
landevis oberoende av den tillfilliga ekonomiska situationen. Diremot visar
det sig att underhallet av infrastrukturen tenderar att fa std tillbaka vid eko-
nomiskt besvirliga situationer (Fjertorp 2009).

Visionara projekt

Stora visionira projekt kan sitta en kommun pé kartan. Genom denna typ av
projekt kan en kommun skapa sig en ny identitet, ett starkt varumirke (Ka-
varatzis och Ashworth 2005, Ashworth och Kavaratzis 2009). Stora visio-
nira projekt kan exempelvis vara kulturhus, idrottsarenor, urbaniserad
stadsomvandling, infrastruktur, stora evenemang med mera (Loftman och
Nevin 1996, Kavaratzis 2005). Listan kan goras ling. Ofta idr de ocksa spek-
takuldra, extraordinira och framstills som innovativa, eller for att anvinda
Smyths (1994 ) engelska terminologi ”flagship development projects”. Stora
visionira projekt kan alltsd dndra bilden av en ort och dirmed dven dess ut-
veckling fran nedging och stagnation till tillvixt, utveckling och optimism
(jimfor Harvey 1989, Dannestam 2009). Tanken med dem ir att en sats-
ning idag kommer att gora det bittre i framtiden (Blomquist och Jacobsson
2002). Frigan dr bara hur indamalsenligt det dr att investera i stora visionira
projekt for att skapa utveckling och tillvixt i en kommun?

I konkurrensen mellan kommuner om att skapa bra foretagsklimat, livs-
kvalitet, social trygghet med mera, utgor stora visionira projekt ofta en av-
sevird del av investeringsbudgeten. Av denna anledning gors ocksd ofta
forsok att involvera privata aktorer i finansiering, drift eller pd nigot annat sitt
(Nilsson 2009). Erfarenhetsmiissigt vet vi dock att stora projekt ofta stoter pa
otrevliga overraskningar. Ofta dr de nimligen svira att avveckla nir de vil pa-
borjats (Sahlin-Andersson 1986, Hellgren och Stjernberg 1995), komplexa
att styra och kontrollera (Sahlin-Andersson 1986 och 1996) men dven para-
doxala i den mening att de inte lever upp till vad de utlovar (Flyvbjerg med
flera 2003, Engwall 1995). Otaliga stora projekt, sivil privata som offentliga
och blandade, dras med stora kostnadsoverdrag och 6veroptimistiska kalky-
ler om framtida intikter. Detta gor i sin tur att projekt som initialt mark-
nadsfors som katalysatorer for ekonomisk utveckling och tillvixt istillet kan
utgora hinder for en sidan utveckling. Generellt har siledes stora projekt en
besvirande historik avseende ekonomi, miljo och allminhetens stod
(Flyvbjerg med flera 2003). Stora visionira projekt ir foljaktligen forknip-
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pade med ansenliga forhoppningar och samtidigt omfattande osikerhet, vil-
ket gor att forhoppningarna sillan infrias som det var tinkt. Frigan som in-
stiller sig blir dirmed: hur kommer det sig att stora visionira projekt trots allt
forverkligas?

Orsaker till stora projekt

Det finns olika svar i den tidigare forskningen om orsakerna till tillblivelsen
av stora visionira projekt. Det samlade intrycket dr att det finns en underlig-
gande motsigelse 1 denna typ av projekt. Trots att avvikelser i utgifter, tids-
planering och mal snarare dr regel in undantag si genomfors de. Om
utgifterna hade varit korrekta och tillgingliga for beslutsfattare och allmin-
het i beslutsprocessen skulle féormodligen enbart ett fital sidana projekt fa
klartecken att genomforas (Flyvbjerg med flera 2003). Att stora projekt trots
allt paborjas och genomfors kan i huvudsak forstés enligt tvé 1 viss mén Gver-
lappande forklaringar.

For det forsta menar Sahlin-Andersson (1986 och 1996) att stora projekt
initieras dirfor att de innehaller en attraktiv idé och inte for att de syftar till
att 1osa nagra specifika problem. Likasd betonas det extraordinira savil som
den allminna nyttan med det foreslagna projektet. Nodvindigheten att det
genomfors just nu framstills vara av vikt for kommunen. Detta leder inte sil-
lan till en kort beslutsprocess och till att alternativa l6sningar inte utreds or-
dentligt. Att ett projekt faktiskt genomfors beror pa att fler och fler intressen
efter hand anknyter till de padrivande aktorernas idé (Sahlin-Andersson
1996). Engagemanget eskalerar med andra ord. Samspelet med omgivningen
dr foljaktligen av stor vikt for huruvida ett projekt paborjas eller inte, samt ifall
det genomfors som forst planerats (Hellgren och Stjernberg 1995, Sahlin-An-
dersson 1996 och 2002, Blomquist och Jacobsson 2002). Kritiska roster om
det ekonomiskt sunda i projektet kan horas, men dessa limnas vanligen dir-
hin.

For det andra menar Flyvbjerg med flera (2002 och 2003) att stora pro-
jekt ges klartecken att piborjas beroende pé beslutsunderlagets otillforlitliga
konstruktion. Beslutsunderlagen utformas vanligen med intentionen att det
frimst ska se bra ut pa pappret, vilket innebir s ldga kostnader som mojligt,
och sd hoga intikter som mojligt (jamfor Jansson 1992, Flyvbjerg med flera
2003). Anledningen till detta idr att det Okar mojligheterna att erhilla finan-
siering och noédvindiga juridiska klartecken for genomférandet. I praktiken
leder det till att det dr de projekt med de mest forvringda siffrorna, alltsa de
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som har de simsta forutsittningarna att leva upp till sina mal, som fir klar-
tecken att genomforas (Flyvbjerg 2007). Att projekten sen trots allt genom-
tors beror pa att det dr mycket prestige och symbolik i projekten, samt att de
redan initialt marknadsforts som betydelsefulla for framtida lokal tillvixt (jim-
for Blomquist och Jacobsson 2002). Strategiska bedomningsfel dr vanliga,
exempelvis tas redan spenderade utgifter i beaktande vid beslut om projekt
ska tillatas fortsitta eller avbrytas (Flyvbjerg 2007). Vidare har bristande an-
svarstagande lyfts fram som en orsak till att stora projekt idr svarstyrda, inte
lever upp till sina mél och att de genomfors trots bristande resultat (Bruze-
lius med flera 2002, Flyvbjerg med flera 2004).

Visionara projekt och tillvaxt

Huruvida stora visionira projekt verkligen stimulerar den lokala tillvixten
rdder det delade meningar om. Loftman och Nevin (1996) drar en forsiktig
och tvidelad slutsats. A ena sidan kan stora visionira projekt bidra till ut-
veckling och tillvixt, bade direkt genom att skapa arbete och indirekt genom
att sitta kommunen pd kartan (for till exempel foretagsetableringar). Detta
ir sd att siga marknadsforingssidan som uppmirksammats utforligt i tidigare
forskning (se till exempel Harvey 1989, Smyth 1994). A andra sidan kan
stora visionira projekt innebira en ineffektiv resursallokering da de iansprik-
tar enorma resurser som skulle kunnat spenderas pd andra mer nédvindiga
och lénsamma investeringar (Flyvbjerg med flera 2003). Det sammantagna
intrycket av den tidigare forskningen ér dirfor tvadelat. Stora visionira pro-
jekt kan antingen utgora losningen pé stagnation och utflyttning eller omvint
utgora problemet, alltsd orsaken till utebliven tillvixt och inflyttning.

Vad som inte nimns i storre omfattning dr huruvida det ridande ekono-
miska liget pdverkar investeringsbesluten. Litteraturéversikten ger en bild av
att kommuner understryker betydelsen av att genomfora investeringen nu, di
en utebliven investering innebir en forlorad chans till tillvixt och utveckling.
Séledes forefaller den framtida forvintade potentialen ha storre betydelse dn
den nuvarande ekonomiska situationen vid beslut om investeringar i infra-
struktur.

Datid och framtid styr

Kraven pd sambhillets infrastruktur okar stindigt, vilket utmanar kommuner
och andra offentliga organisationer. Manga investeringar i infrastruktur pa
den lokala nivin gors av kommunerna, som agerar timligen oberoende av
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den tillfilliga ekonomiska situationen. Tillgingarnas linga livslingd gor att
mycket av investeringsaktiviteterna styrs av planer for utbyggnad och forny-
else samt for att anpassa infrastrukturen till aktuella forutsittningar, krav pa
servicekapacitet och uthallighet. Allt mer av den lokala infrastrukturen ir des-
sutom fordelad pd méinga aktorer, varfor mycket av kommunernas investe-
ringsaktiviteter beror pd hur andra offentliga och privata aktorer viljer att
agera. Det giller helt enkelt att vara redo att agera nir omgivningen ir det,
sdrskilt nir det giller mer omfattande satsningar.

Vad giller sambandet mellan lokal tillvixt och satsningar pa infrastruktur
visar forskningen pa delade meningar. Politiker forefaller i stor utstrickning
intressera sig for befolkningstillvixt utifrin en forestillning om att detta ocksa
driver ekonomisk tillvixt och vilstind. Det finns dock inga beligg for att be-
folkningstillvixt leder till en god kommunal ekonomi. Tvirtom tenderar be-
folkningstillvixt att vara resurskrivande och riskera en minskad servicekvalitet
tor de befintliga invanarna, samtidigt som den kommunala servicen blir dy-
rare.

Om investeringsaktiviteter pdverkas av besvirliga tider, sisom ekonomisk
nedgdng, eller om de ir timligen opdverkade av sidana forindringar har inte
studerats tidigare i nigon omfattning. Erfarenheter frin svenska kommuner
indikerar att det snarare ir l6pande och periodiskt underhall som paverkas
negativt nir ekonomin ir svag. Vad giller stora visionira projekt ger tidigare
studier en tvetydig bild om varfor de piborjas, hur de dr mojliga att firdig-
stilla samt vilka konsekvenserna blir av detta. Om de leder till lokal tillvixt och
utveckling, eller till ekonomiska svirigheter och lokal stagnation, kan med
andra ord studeras vidare.

Till sist kan konstateras att investeringar i infrastruktur ir lingsiktiga. Den
befintliga infrastrukturen behover foljas upp, fornyas, kompletteras samt byg-
gas ut och det krivs att tidigare piborjade investeringsplaner fullfoljs. Samti-
digt ldr litteraturen oss att dagens investeringsbeslut i hog grad baseras pd en
forvintan om ett framtida (gott) tillstind som dr ndbart bara man satsar. Sa-
ledes forefaller det vara bdde ditiden och bilden av framtiden, snarare 4n bil-
den av samtiden, som styr den kommunala investeringsnivin i samhillets
infrastruktur.
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Redovisning i besvarliga tider

Av Pierre Donatella och Torbjorn Tagesson

Forindrade ekonomiska forutsittningar for kommuner och landsting aktu-
aliserar ett flertal olika frigor som ir relaterade till efterlevnaden och ut-
formningen av redovisningsregleringen samt regleringen av den ekonomiska
forvaltningen. Det gir inte att bortse fran att kommunal redovisning dger
rum i ett politiskt ssmmanhang, vilket utifrdn ett redovisningsteoretiskt per-
spektiv kan fi negativa konsekvenser vad giller savil efterlevnad (Falkman
och Tagesson 2008) som utformning (Brorstrom 2007b). Politiker, som et-
terstrivar att bli dtervalda (Downs 1957, Lasward med flera 2005), kan fres-
tas att paverka redovisningen sd att den formedlar en politiskt 6nskvird bild
till presumtiva viljare och intressenter (Zimmerman 1977, Tagesson 2009a).

I det foljande beskrivs reglerna for den ekonomiska forvaltningen — det
vill siga god ekonomisk hushillning och balanskravet — och hur kraven tol-
kats i praktiken. Detta utgor en utgdngspunkt for framtida studier och inne-
bir mojligheter att relatera till situationen fore och efter att de ekonomiska
forutsittningarna forindrades. Direfter kommenteras forekomsten av bok-
slutspolitik och hur redovisningsregleringen forindrades som en konsekven-
sens av den kommunalekonomiska krisen under 1990-talet.

God ekonomisk hushallning i praktiken

Ett allmint formulerat krav pa god ekonomisk hushallning tridde i kraft 1992
som en del av den nya kommunallagen. Ndgon nirmare precisering av inne-
borden av kravet dterfanns inte i lagen och f6ljden blev ett 6kat handlings-
utrymme for kommuner och landsting. Sedan inférandet har kravet reviderats
vid ett flertal tillfillen. Kravet pd ekonomi i balans, som skrevs in i lagen sex
ar senare, var en viktig forindring eftersom kravet innebar att en klar och tyd-
lig ligstanivd for det finansiella resultatet definierades; intikterna skulle 6ver-
stiga kostnaderna. En annan betydande forindring dgde rum under 2004 nir
ett krav inférdes med inneborden att kommuner och landsting ska uppritta
mél som ir kopplade till god ekonomisk hushéllning for bade finanserna och
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verksamheten. Genom att kartligga malens utformning och ambitionsnivier
skapades en mojlighet att uppritta en beskrivning av hur det allmint formu-
lerade kravet pd god ekonomisk hushallning tolkades i praktiken. Forind-
ringen tridde i kraft i december 2004 och tillimpades for forsta gingen i
samband med 2006 4rs budgetarbete. For att kartligga malens forekomst, ut-
formning och ambitionsnivier genomtorde Brorstrom och Petersson (2000)
en studie dir 2006 4rs budgetdokument frin 65 kommuner och fem land-
sting granskades. Det visade sig att nistan alla kommuner och landsting som
ingick i urvalet hade upprittat finansiella mal som var kopplade till god eko-
nomisk hushallning medan det endast var ett fital som upprittat sidana mal
for verksamhetsperspektivet. Brorstrom och Petersson konstaterade att det
knappast var forvinande eftersom god ekonomisk hushallning tidigare fram-
forallt hade betraktats utifrin ett finansiellt perspektiv.

Den genomforda studien foljdes upp och utvidgades av Donatella med
flera (2007). Kartliggningen omfattade den hir gangen en granskning av
2007 ars budgetdokument frin 72 kommuner och fem landsting och visade
dterigen att det finansiella perspektivet var dominerande. Ett antal finansiella
mil observerades dir den i malen angivna ambitionsnivdn likstilldes med en
utveckling och stillning som innebir att kommunen eller landstinget har god
ckonomisk hushéllning. Det var sex finansiella mél som var sirskilt vanligt
forekommande (se tabell 1).

Finansiella mal Antal

Arets resultat ska uppga till x (2%) procent av skatteintakter o. generella statsbidrag 57 %

Investeringarna ska finansieras med skatteintakter eller egna medel 49%
Soliditeten ska 6ka eller hallas oférandrad 39%
Nivan for utdebitering ska bibehallas eller minska 25%
Laneskulden ska bibehallas eller minska 23 %
Nettokostnadsandelen ska uppga till x (98%) procent 21 %

Tabell 1: De sex vanligaste finansiella malen i budgetdokumenten 2007.

En klassificering av mdlen visade att kommunerna och landstingen vanligtvis
anvinder ett resultatrelaterat mal, ett kapacitetsrelaterat mal och ett investe-
ringsrelaterat mél. Bland de resultatrelaterade méalen mirks sirskilt att drets
resultat ska uppga till en viss procent (vanligtvis tvd procent) eller att netto-
kostnadsandelen ska uppga till en viss procent (vanligtvis 98 procent). Totalt
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sett terfinns nagot av dessa mal i dtta av tio kommuner. De kommuner och
landsting som inte tillimpar nigot av de angivna resultatmalen anvinder sig
istillet av mal som anger resultat i miljoner kronor och dessa mal varierar
framforallt beroende pa omsittning. Bland de kapacitetsrelaterade malen ar
nivder for laneskulden eller soliditeten vanliga. Det handlar framforallt om
att lineskulden ska hallas oforindrad eller minska medan soliditeten ska hal-
las oforindrad eller 6ka. Bland de investeringsrelaterade malen angavs fram-
forallt att investeringarna skulle finansieras med skatteintikter eller egna
medel — varannan kommun och landsting anvinde ett sidant mal. En av fyra
kommuner och landsting anvinde dven nivan for utdebiteringen som ett mal
och hir handlade det om att utdebiteringen skulle vara oférindrad eller
minska.

God ckonomisk hushillning ur ett resultatperspektiv betraktas alltsd vara
en tviprocentig marginal mellan intikter och kostnader, uttryckt antingen
som att resultatet ska uppga till tva procent av skatteintikterna och generella
statsbidrag eller att nettokostnadsandelen ska uppgi till 98 procent. Tvipro-
centsmadlet har foljaktligen utvecklats till ndgon form av tumregel, som till-
limpas utan nidgon nirmare analys och anpassning till respektive kommuns
specifika situation och forutsittningar (Brorstrom med flera 2005, Tagesson
2009a). Vidare innebir god ekonomisk hushéllning att soliditeten enligt ba-
lansrikningen ska oka eller hallas oforindrad alternativt att lineskulden ska
minska eller hallas oférindrad. Dirutover ska investeringarna finansieras
genom skatteintikter eller egna medel. Kartliggningen visade siledes att god
ekonomisk hushillning enligt definitionen i 2007 drs budgetdokument, at-
minstone vid en forsta anblick, ger sken av att den finansiella kapaciteten ska
bibehallas 6ver tid. En oforindrad eller 6kad finansiell kapacitet sikerstiller
den djupt rotade traditionen att varje generation minst ska béra kostnaderna
for den kommunala verksamhet som den anvinder (Phelps 1961, Brorstrom
med flera 2005, Bergman 2008, Donatella 2010).

Den genomforda studien ger en 6gonblicksbild och det kan ha viss bety-
delse. Redovisade kartliggningar genomfordes under en ridande hogkon-
junktur och frigan dr pa vilket sitt detta pdverkat malens utformning. Frigan
ir om ambitionsnivderna paverkas av yttre omstindigheter som ett forindrat
konjunkturlige.

Vad hander med balanskravet?

Balanskravet 4r en central del i det regelverk som har utvecklats for att kon-
trollera den ekonomiska forvaltningen i kommuner och landsting. Dock om-
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fattar balanskravet inte den kommunala konsolideringsenheten som helhet,
di de kommunala foretagens ekonomi inte beaktas i nuvarande definition
(Tagesson 2009a). Detta trots att kommunal verksambhet i stor omfattning
bedrivs genom kommunaldgda bolag (Collin med flera 2009, Tagesson,
2009b). Balanskravets verkliga innebord blir siledes avhingigt av hur kom-
muner valt att organisera sin verksamhet (Tagesson 2009a).

Balanskravets dandamalsenlighet borjade debatteras nir det stod klart att
de forindrade ekonomiska forutsittningarna innebar att ménga kommuner
skulle fi svart att redovisa 6verskott. I ett antal kommuner och landsting be-
grinsades inte kritiken mot balanskravet till prat utan ett flertal vidtog ocksa
konkreta atgirder och antog en underbalanserad budget som forefaller strida
mot lagens krav. En forindring vad giller tillimpningen av balanskravet har
skett i ett antal kommuner och landsting men frigan ir i vilken utstrickning
kravet negligeras eller manageras. Hur ménga ir det som helt enkelt bortser
fran kravet for att det inte uppfattas vara rimligt att tillimpa i den lagkon-
junktur som rader?

Nir Brorstréom med flera (2009) genomfoérde en enkitundersékning rik-
tad till landets samtliga kommunala ekonomichefer for att kartligga tillimp-
ningen av balanskravet, framgick att tre fjirdedelar av de tillfrigade angav att
ett negativt resultat redovisats sedan ar 2000 da balanskravet tridde i kraft.
Av dem som redovisat underskott vad det nistan 40 procent som hade hin-
visat till synnerliga skil for att inte dterstilla det redovisade underskottet. De
synnerliga skilen var dessutom av varierande karaktir. En forbittring efter
revideringen av lagen 2004 noterades emellertid, men det konstaterades sam-
tidigt att detta sammanfoll med en forbittrad konjunktur och att det kunde
utgora en viktig forklaring till utvecklingen. Samtidigt som en del av kom-
munerna som redovisat underskott hinvisade till synnerliga skil valde vissa
kommuner att inte géra ndgonting alls. Det finns sdledes kommuner som up-
penbart bryter mot balanskravets intentioner. Frigan dr om och i sa fall pa vil-
ket sitt praxis paverkas av de forindrade ekonomiska férutsittningarna.

Bokslutspolitik och forandrade regler

Kommunsektorn genomgick under borjan av 1990-talet en kris i den me-
ningen att kommuner och landsting hade svirigheter att uppritthilla en eko-
nomi i balans. D forindrades redovisningsregleringen pa flera viktiga punkter
(se exempelvis Brorstrom 1998, Olson och Sahlin-Andersson 1998, Bror-
strom med flera 2005, Tagesson 2009a). Som tidigare nimnts infordes ett ba-
lanskrav som kopplades till resultatrikningen och som innebar att intikterna
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ska overstiga kostnaderna. Detta fordrade en enhetlig resultatredovisning och
den kommunala redovisningen kom for forsta gangen att utforligt regleras i
lag (Brorstrom med flera 2008). Merparten av kraven som lagfistes var knap-
past uppseendevickande eftersom de bekriftade det normalreglemente som
de dévarande kommunfoérbunden utarbetat och som utgjorde praxis. Pa en
punkt kom lagens krav emellertid att avvika frin rddande praxis, nimligen
for hur pensionsatagandena skulle redovisas. Brorstrom (1997 och 1998) be-
skriver det som att politikerna grep in och piverkade redovisningens ut-
formning. Resultatet blev att den del av pensionsatagandet som avsdg tiden
tore 1998 kom att redovisas som avsittning inom linjen, det vill siga som en
avsittning som inte redovisas i balansrikningen. Konsekvensen blev, utéver
en visentlig forbittring av kommunernas redovisade soliditet, ett forbittrat
resultat eftersom rintan pa pensionsitagandet inom linjen inte kostnadsfor-
des. Politikerna intervenerade och dirigenom kunde en limplig bild av den
kommunala ekonomin redovisas. Genom en férindring av redovisningen,
det vill siga sittet som den finansiella utvecklingen och stillningen beskrivs,
kan en bekymmersam situation forindras. Det dr naturligtvis en hogst kort-
siktig dtgird eftersom oavsett hur kostnader, intikter, tillgangar, skulder och
avsittningar redovisas handlar det i slutindan om att kommuner och lands-
ting mdste kunna mota framtida utbetalningar.

Resultatet av de kommunalekonomiska problemen under 1990-talet blev
en hardare reglering men ocksa att politiker intervenerade nir redovisningen
inte gav den bild som var politiskt 6nskvird. Den stora frigan dr om det dter-
igen kommer att bli tal om hérdare eller tydligare regler och politiker som in-
tervenerar. Ett aktuellt exempel pd det senare édr hur politiker gripit in och
péverkat hur kommunal medfinansiering till statliga vigar och jiarnvigar ska
redovisas. En utredning tillsattes som foreslog att bidrag till infrastrukturella
investeringar skulle aktiveras som en tillging och direfter skrivas av under
nyttjandeperioden. Redan det var ett forslag som framtridande foretridare for
redovisningsprofessionen uppfattade som anmirkningsvirt eftersom redo-
visningsteoretiskt stod ansigs saknas. Men det stannade inte dir utan nir tor-
slaget behandlats av politiska instanser och riksdagen fattat beslut hade
begreppen omdefinierats och ”avskrivningstiden” forindrats. Nagon tydlig
reglering blev det inte tal om utan bidragen far lov att aktiveras som en pe-
riodiseringspost, mellan anliggningstillgingar och omsittningstillgingar. Om
kommunen viljer att aktivera bidraget som en periodiseringspost kan denna
upplosas med drliga enhetliga belopp under hogst 25 dr. Detta innebir att
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kommunerna kan vilja huruvida ett bidrag ska belasta resultatet direkt eller
genom upplosning av periodiseringsposten under allt fran tvd 4r till 25 &r.
Redovisning av bidrag till statlig infrastruktur blir dirmed en regleringspost
som paverkar soliditetsmatt och fordelning av kostnader mellan olika redo-
visningsperioder.

Redovisningen innehdller naturligtvis flera poster dir olika tolkningar kan
foranleda varierande redovisning. Tillimpning av en modell som baseras pa
bokforingsmaissiga grunder innebir att inkomster och utgifter periodiseras
och blir da intidkter och kostnader. Det ir forbrukningen av resurser som ar
i fokus snarare dn flodet av likvida medel. Kostnader och intikter tillimpas i
syfte att redovisa ett precist resultat som avspeglar forbrukning av resurser i
torhallande till utférda prestationer. Det innebir att redovisningen innehal-
ler virderingsposter och ett utrymme for olikartade tolkningar. Kostnader
och intikter kan fordelas pé olika sitt och dirigenom paverka redovisat re-
sultat. Sddana forindringar, for att uppnd och redovisa ett 6nskvirt resultat
och en 6nskvird bild av kommuners eller landstings ekonomi, benimns bok-
slutspolitik.

Stalebrink (2007) har studerat forekomsten av vad som innefattas i be-
greppet bokslutspolitik i svenska kommuner for perioden 2000-2004. I stu-
dien fokuseras avskrivningar och nedskrivningar och utifrin det formulerades
tvd olika hypoteser. Den ena hypotesen angav att avskrivningar och ned-
skrivningar 6kar under perioder da 6verskott redovisas och minskar under
perioder di underskott redovisas. Hypotesen vilar pa antagandet att smé Gver-
skott dr att foredra for de fortroendevalda. For stora overskott riskerar att
vicka frigan om overbeskattning. Ett mindre 6verskott dr diremot en signal
om ansvarsfullt agerande, inte minst mot bakgrund av lagens krav pa eko-
nomi i balans. Denna hypotes giller under forutsittning att betydande un-
derskott inte redovisas. Redovisas betydande underskott antas istillet
avskrivningar och nedskrivningar 6ka eftersom en 6kning innebir att mer
kostnader ”dumpas” p4 ett enskilt dr. Marginaleffekten av ytterligare for-
samringar av ett redan svagt resultat antas dd vara liten. Det forbittrar ocksi
mojligheterna att i framtiden kunna redovisa sma 6verskott, vilket som tidi-
gare namnts antas vara idealet for en politisk organisation. Bida hypoteserna
fick stod vilket innebir att det finns indikationer pd att bokslutspolitik bedrivits.

Stalebrinks (ibid.) studie tyder foljaktligen pd att kommuner utnyttjar tolk-
ningsutrymmet i de principbaserade rekommendationerna for att genom till-
limpning av olika uppskattningar och bedémningar paverka resultatet. Huru-
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vida dessa diskretionira avskrivningar och nedskrivningar ligger inom ramen
tor vad som ir forenligt med normering och reglering blir naturligtvis alltid
en tolkningsfriga. Att genom lagstiftning och normering reglera ett omrade,
innebir inte nodvindigtvis att regleringen efterlevs (jimfoér Oliver 1991).
Sirskilt inte 1 ett sammanhang dir de institutionella forutsittningarna ir si-
dana att de som omfattas av regleringen inte kinner ndgon stark institutio-
nell press (Cassel 2000, Tagesson och Eriksson kommande). Falkman och
Tagesson (2008) studerade kommunernas efterlevnad av Ridet for kommu-
nal redovisnings rekommendationer. Studien, som avsig bokslutsiret 2003
och 1 huvudsak baserades pa enkit- och dokumentdata, visade pd betydande
brister i efterlevnaden. Uppfoljande intervjuer med 12 ekonomichefer indi-
kerade att man i flera fall medvetet avvek frin normeringen i syfte att piverka
det redovisade resultatet. Bide Stalebrinks (2007) och Falkman och Tages-
sons (2008) studier genomfordes under en period dir flertalet av kommu-
nerna som en foljd av en hogkonjunktur redovisade 6verskott. Det ror sig
under den studerade perioden endast om ett fital kommuner som redovisar
betydanden underskott. Som situationen ser ut idag, dir fler kommuner kan
forvintas redovisa underskott, dr det intressant att préva om resultaten frin
studierna kvarstir. Begagnas bokslutspolitik och kreativ redovisning dven i
en krissituation? Och hur tar det sig i sd fall uttryck? Med andra ord handlar
det om att ta reda pd om beteendet forindras nir en extraordinir situation
uppstar. Variationer i ekonomiska villkor utgor dirmed utgangspunkten for
studierna av redovisningspraxis.
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Framforallt en fraga om

anpasshing — avslutning och
fortsattning

Den 6vergripande frigan for det framtagna forskningsprogrammet och den
roda triden i foreliggande 6versikt 6ver tidigare forskning och befintligt kun-
skapslige dr hur kommuner ska agera for att 6ver tid vara framgéingsrika. In-
neboérden av framgang kan uttryckas pd olika sitt, men en grundliggande
egenskap dr att framgingsrika organisationer undviker obehaglig ryckighet
och behov av drastiska dtgirder. Sidana atgirder har huvudsakligen kortsik-
tig verkan och antas vara till forfing for sivil demokratiutveckling som ef-
fektivitetsutveckling. En stark fokusering sker pd handling och de demo-
kratiska institutionerna sitts delvis ur spel, samtidigt som dtgirderna i ett
lingre perspektiv visar sig vara effektivitetshimmande. Konsten ér att klara att
anpassa organisation och verksamhet till férindrade forutsittningar, att pa
bista sitt bemistra besvirliga situationer och svéra tider. Den 6vergripande
forskningsfragan ir hur och varfor detta sker. Forskningsprogrammet tar sin
utgdngspunkt i forskarens nyfikenhet och intresse av att utveckla ny kunskap
och teori parallellt med intresset av att formedla iakttagelser och vunna erfa-
renheter till verksamma politiker och tjinstemin.

En mingd forskningsprojekt har bedrivits pa jakt efter kunskaper om vad
som utmirker organisationer med lingsiktig 6verlevnad och som uppfattas
vara framgéngsrika. Litteraturen och tidigare forskning tillhandahaller en
mingd olika beskrivningar av utmirkande egenskaper. Inte sillan i form av
punktlistor 6ver egenskaper och rekommendationer. Beskrivningar av ideal-
modeller och goda exempel utgor en betydelsefull referensram for tolkningen
av iakttagelser vid empiriska studier av utveckling och situation i olika kom-
muner. Samtidigt illustrerar den rikliga forekomsten av idealbeskrivningar
och normer komplexiteten i frigan vad som ir en framgingsrik organisation
och varfor organisationer ir framgingsrika. Alla kan ju inte ha ritt och allt kan
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inte vara ritt. Det idr ett komplicerat samspel mellan formella och informella
spelregler som pdverkas av hur enskilda individer agerar och av inneborden
av ridande omvirldsforutsittningar. Organisationer och individer kan des-
sutom 1 varierande grad pédverka de betingelser som begrinsar eller skapar
moijligheter for utveckling. Det institutionella arrangemanget kan vara mer
eller mindre flexibelt och paverkbart och de ingdende komponenterna kan
vara mer eller mindre vil avpassade i férhillande till varandra.

Med den grundliggande forskningsfragan hur och varfor framgangsrik
torindring sker kommer studier av skilda slag att genomforas som tillsam-
mans genererar kunskap om organisationers formaga att mota dndrade for-
utsittningar. Studier av utveckling och egenskaper i enskilda kommuner i
kombination med tematiska studier dir problem och forskningsfraga utgor
utgidngspunkt och mojligheten till kompletterande datainsamling innebir en
flerdimensionell ansats dir valida kunskaper vixer fram.

Alla organisationer dr olika. De ir priglade av sin egen historik och av ett
specifikt utvecklingsforlopp. Skillnader i ridande forutsittningar och akto-
rernas tolkning av situationen ir viktiga forklaringar till férmégan till anpass-
ning. Organisationer och dess ledningar férfogar 6ver ett antal verktyg som
kan anvindas for att hantera svirigheter, reducera osikerhet och 4stadkomma
forindring. I foreliggande rapport har verktyg som kan anvindas, det vill siga
modeller och metoder som lanseras, implementeras och tillimpas i syfte att
astadkomma gynnsam utveckling, beskrivits och problematiserats. Tidigare
forskning har en hel del att erbjuda som utgingspunkt for fortsatt forskning.
Systematiska och omfattande studier kommer nu att genomforas rérande
verktygens dndamdlsenlighet med utgangspunkt frin synsittet att ledning-
ens agerande och val av managementmodeller for att dstadkomma effektiv
tillimpning under de omstindigheter som rader ir av stor betydelse. Hur
stor och varfor kommer studier inom ramen for forskningsprogrammet att ge
svar pd.
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