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Foérord

Forord

I juni 2009 genomfordes en konferens med anledning av den samhallseko-
nomiska utvecklingen och konsekvenser for kommunsektorn. En grupp fors-
kare och praktiker mottes for att resonera kring behovet av studier av det
som av manga beskrevs som krisen. Ett resultat av konferensen och diskus-
sionerna blev att de fem universitetsanknutna forskningsinstitutionerna inom
kommunal ekonomi och politik gor gemensam sak och tillsammans utveck-
lar och genomfor ett forskningsprogram.

Programmets innehall har vuxit fram i samtal mellan forskare fran de fem
forskningsmiljoerna och foretridare for de kommuner som har uttalat in-
tresse for att delta i programmet. Intresset har kommit till uttryck i samtal
med kommunforetridare som har berittat om erfarenheter frin besvirliga
situationer, erfarenheter som behover analyseras och stillas i relation till andra
kommuners erfarenheter och pa s sitt rusta organisationen for framtiden. In-
tresse for att utveckla kunskap har ocksd uttryckts i form av utmaningar som
behover hanteras. Det kan handla om utmaningar i form av att kunna skapa
bra forutsittningar for stora och vixande industriféretag i kommunen, om ut-
maningar relaterade till h6g ungdomsarbetsloshet och de péfrestningar detta
innebir pa vilfirden, om utmaningar relaterade till befolkningsutveckling
eller utmaningar som har att géra med infrastruktursatsningar och svérighe-
ter att fa till stind saidana. Sammantaget innebir programmet en mangsidig,
djuplodande, problematiserande och losningsorienterad fokusering pa kom-
muners handlande i besvirliga situationer som kan uppkomma till f6ljd av
torindrade forutsittningar . Inom ramen for programmet soks forklaringar till
hur anpassning sker till forindrade villkor och varfor vissa organisationer
lyckas bittre dn andra att framgéingsrikt forindra verksamhet och organisa-
tion. Erfarenheter av besvirliga situationer kommer att beskrivas och tolkas
till grund for utveckling av resonemang kring hur forindrade forutsittningar
kan bemastras.



Foérord

Utarbetandet av forskningsprogrammet har bedrivits i samarbete mellan
torestindarna for de fem instituten. Arbetet har samordnats av Bjorn Bror-
strom. Bidrag och kommentarer till programbeskrivningen har limnats av
foretridarna for respektive forskningsinstitut. Medarbetare inom de fem in-
stituten har bidragit med underlag till programmet och synpunkter pa pro-
grammets innehdll och design. Det d4r manga som aktivt bidragit och har del
i att programmet tagit form.

Beskrivningen av forskningsprogrammet ir den forsta rapporten i den rap-
portserie som nu etableras for redovisning av framkomna forskningsresultat-
resultat. Styrgruppen for forskningsprogrammet utgor redaktionsrad for
rapportserien. En omfattande publicering kommer att ske inom ramen for
rapportserien.

100403
Gaitebory, Linkiping, Lund, Stockholm och Orebro

Bjorn Brorstrom, Leif Jonsson, Ulf Rambery,
Roland Almagvist och Stig Montin



Forskningsprogrammet

Forskningsprogrammet

Bakgrund

Under 2008 tilltog successivt kinslan av att nagot inte stod ritt till i virlds-
ekonomin. Hindelser pd den amerikanska bolanemarknaden gav féraning
om kommande problem i den amerikanska ekonomin med konsekvenser for
utvecklingen och situationen i 6vriga delen av virlden. Stora borsfall under
2008 bland annat som f6ljd av att bolagens vinstutveckling inte motsvarade
forvintningarna bidrog ocksa till en allmin osikerhet och 6kad pessimism i
de ekonomiska bedomningarna. I september brakade det loss pd allvar. Stora
kreditforluster for bankerna borjade skonjas, det finansiella systemet var i
gungning och krispaket med gigantiska summor togs fram for att férhindra
sammanbrott.

En av de virst utsatta branscherna var den redan hart ansatta fordonsin-
dustrin och fordonsforetagen med underleverantorer som drabbades hart
utomlands och i Sverige. Forsiljningen vek, varslen duggade titt och krisat-
girder diskuterades. I september/oktober blev det ocksé tydligt att kom-
munerna skulle drabbas. Skatteutfallsprognosen innebar en visentlig ned-
skrivning av skatteintiktsutvecklingen och kommande prognoser under hos-
ten 2008 innebar ytterligare revideringar och antaganden om torsimrade for-
utsittningar. I media och i den allminna debatten konstaterades att den
kommunalekonomiska krisen dr hir och stora svarigheter att uppritthalla ser-
vicenivdn i verksamheten och en god ekonomisk hushéllning befarades.

Forindringen av de ekonomiska forutsittningarna for kommunerna kom
mycket snabbt och fordjupades. Ett stort antal kommuner och landsting rap-
porterade att de inte kommer att klara ekonomisk balans 2009 och inte hel-
ler att besluta om en budget i ekonomisk balans 2010. P4 mycket kort tid
hade utvecklingen vint fran till synes mycket starka ekonomier till ekonomier
i kris. Naturligtvis gillde inte krisstimpeln for alla, men for alla gillde att de
ekonomiska forutsittningarna var visentligt annorlunda, visentligt forsva-
gade jimfort med for ett dr sedan. Regeringen svarade med att 6ka de gene-
rella statsbidragen i nigra olika omgangar — for sent och alldeles for lite enligt



Forskningsprogrammet

oppositionen — och att uttala en ambition att se 6ver innebdrden av kom-
munallagskravet pd ekonomi i balans. Nya pengar tillsammans med en for-
bittrad konjunktur och skatteutfallsprognoser innebar att krisen mattades av.
Viren 2010 redovisar mdnga kommuner betydande overskott i sina bokslut
tor 2009 och manga fragar sig var krisen tog vigen.

Den situation som uppkommit méste studeras av manga olika skil. Resul-
tat frin systematiska studier baserade pd jimforelser mellan kommuner inne-
bir mojligheter till en 6kad forstdelse for hur och varfor kriser uppkommer,
hanteras och forsvagas. Den situation som har utvecklats ger forutsittningar
att utveckla kunskap om kommuners handlande i besvirliga situationer och
hur framgangsrik forindring uppnas och forklaras.

Forskningsprogrammets syfte

Den uppkomna situationen inom kommunsektorn och for enskilda kommu-
ner maste siledes beforskas. Det dr viktigt att systematiskt folja utvecklingen
i sektorn och soka forklaringar till situation och hindelseutveckling. Det ér
angeliget att nu studera hur kommunsektorn hanterar krisen och de férind-
rade villkoren. Det dr ocksd viktigt att relatera utvecklingen och den radande
situationen till kommunsektorns utveckling i ett historiskt perspektiv. Brott
i utvecklingsforloppet har skett tidigare och kunskaper om konsekvenser och
dtgdrder finns att himta. Den 6vergripande fragan for forskningsprogram-
met dr hur kommuner anpassar sig till forindrade forutsittningar och hands-
kas med besvirliga situationer. Fyra 6vergripande avsikter priglar programmet
och de planerade studierna.

e Programmet ska tillhandahalla mojligheter for erfarenhetsutbyte och kun-
skapsutveckling i kontinuerlig samverkan mellan medverkande kommuner
och forskningsinstitutioner.

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
forindrade forutsittningar och i besvirliga situationer.

e Vunna kunskaper och empiriska illustrationer ska fi genomslag i under-
visningssammanhang som programmets forskare ir aktiva i.
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Forskningsprogrammets upplaggning

Programmet genomfors i fyra steg :

e En kunskapsoversikt genomfors under 2010.

¢ En inledande portalstudie genomfors under 2010.

e Temastudier genomfors under 2011 och 2012.

¢ En avslutande summerande studie genomfors under varen 2013.

Kunskapsoversikten dr under utveckling. Steg tva och tre beskrivs nirmare i
det foljande. Det fjiarde formas senare.



Inledande portalstudie

Inledande portalstudie

Arbetet i forskningsprogrammet inleds med en bred inledande studie i vilken
samtliga medverkande kommuner besoks. Denna studie tar fasta pd det imne
som star i centrum for programmet. Avsikten med studien ir att insamla be-
rittelser om kommuners agerande i besvirliga situationer och dirvid fi en
bild av vad foretridare for kommuner uppfattar vara besvirliga situationer.
Foljande fyra 6vergripande frigor kommer att behandlas.

Den forsta fragan dr hur man identifierar en kris, den besvirliga situatio-
nen eller en utmaning. 1 torda samtal med kommunforetridare har det fram-
kommit att man alldeles for sent insdg att man hade att gora med en kris eller
ett stort problem och dirmed ocksd agerade senare dn vad som hade varit
onskvirt.

Den andra fragan handlar om hur man agerar/kommunicerar internt inom
kommunen i velation till den besvirign situationer. Det hir handlar framfor-
allt om organisations- och ledningsfragor: hur vil organisationen och led-
ningen lyckas anpassa sig till den specifika situation som uppstatt.

Den tredje frigan har att gora med det handlingsutrymme som existerar
for att hantera en identifierad besvirlig situation och hur handlingsutrymmet
anvinds. Hir handlar det framforallt om de lagar som begrinsar kommu-
nernas handlingsutrymme, hur kommunernas relation till staten paverkar
deras handlingsutrymme och hur man identifierar limpliga investeringar i re-
spons till den uppkomna situationen.

Den fjiarde fragan handlar om extern kommunikation och demokratisk
legitimitet: hur kommunicerar man externt till partimedlemmar, medborgare
och medin i velation till utmaningen och mojligheterna att hantera den? Denna
friga dr viktig av tvd anledningar: normativt eftersom en kommun forvintas
organiseras pd demokratiska principer men ocksa praktiskt eftersom det blir
vildigt svart att driva igenom specifika forslag om medborgarna inte accep-
terar den verklighetsbeskrivning samt de forslag som presenteras.

De fyra frigorna dr tinkta att anvindas i den inledande studien i syfte att
finga och systematisera kommunledningars uppfattningar om och bedém-
ningar av besvirliga situationer och utmaningar. Det som kommer fram ur
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detta kan senare ligga till grund for fordjupade studier, vilket nedanstiende
figur visar.

A. Identifikation av
kris/problem/utmaning

— Hur upptiicks kriser och hur avtar kriser?

B. Internt C.Handlingsutrymme D. Extern
agerande och och strategier kommunikation
ledarskap — Hur sker anpassning? och demokKrati

— Hur paverkas och paverkar
kraven pa ekonomi i balans
samt god ekonomisk
hushallning?

— Hur anviinds
redovisningsinformation?

— Hur sker strategiska
satsningar i besvirliga
situationer?

— Hur paverkar och paverkas
relationen med staten?

— Hur paverkas och
paverkar de demokratiska
institutionerna?

— Hur skapas forstéelse for
problem och handlingar
genom medborgardialog?

— Hur paverkar och
paverkas de
organisatoriska
arrangemangen?

— Hur agerar ledningen i
svara tider?

I denna inledande studie besoks samtliga medverkande kommuner. Inter-
vjuer genomfors med i normalfallet kommunstyrelsens ordférande, opposi-
tionsrdd, kommunchef, ekonomichef, nigon ledande forvaltningschef och
eventuella ytterligare limpliga personer. Intervjuerna genomfors under for-
sommaren och hosten och avrapporteringar sker i slutet av 2010 vid en tvi-
dagarskonferens dir resultat redovisas och dir ocksa diskussioner férs om
vilka fordjupningsstudier som bor genomforas i nista etapp i programmet.
Baserat pa insikter vunna vid konferensen foreslds och beslutas om den fort-
satta uppliggningen, vilka forskningsfrigor som ska behandlas, i vilka kom-
muner och nir i tiden studierna bér genomforas.
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Planerade temastudier

Tio temastudier planeras. Det finns 6verlappningar mellan studierna och na-
turligtvis kommer forskningsarbetet att organiseras pa ett sidant sitt att dub-
belarbete undviks.

Hur kriser upptacks

Ett sirskilt problem med krisbegreppet ir att det dr allmingiltigt och samti-
digt virdeladdat. Det betyder mycket och inget pd en ging. En allmin defi-
nition av ordet dr vindpunkt. I ekonomiskt hinseende finns det tva
vindpunkter, en nir det vinder nedét och en nir det vinder uppat. Hir dr vi
intresserade av bdda dessa punkter, hur och nir den forsta uppfattades och hur
man fir till stdind den andra. Nir blir det kris och nir dr det inte lingre kris.
I praktiken ir kriser sillan entydiga. Inte sillan dr de socialt konstruerade och
en betydande ingrediens i argumenten for forindring.

Projektet handlar om vad en kris dr och hur den uppstar. Vilka dr de me-
kanismer som styr och som gor att en omdefiniering av ett visst tillstand sker?
Vilka dr de viktiga aktorerna innanfor och utanfoér den enskilda organisatio-
nen? Projektet innebir mer kunskaper om hur och varfor kriser uppkommer.
Projektet och de resultat som framkommer idr ocksa betydelsefulla for att
kunna tolka och bedoma de strategier som kommunerna formulerar for att
mota krisen. Tolkningar och uppfattningar om krisen har betydelse for valet
av strategier och strategiernas framgéing.

Relationen stat och kommun i brytningstider

I grunden kan man siga att svenska kommuner ér nationella konstruktioner.
De har sedan mitten pa 1800-talet formats av staten for att realisera statlig po-
litik. Kommuner kan dérfor ses som nationella aktorer som skall medverka till
att verksamheter riktade till medborgare ser likadana ut 6ver landet. Likvir-
dighet, likabehandling och rittvisa dr nyckelord for detta. Samtidigt foérvin-
tas kommunerna vara aktiva och forma sin egen framtid. Detta bottnar i
forestillningen om lokal sjilvstyrelse och om lokal fysisk planering. I denna
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anda gors anstringningar att skapa forsorjningsmojligheter och i detta avse-
ende upptrider kommuner som lokala aktorer.

Aven i ledningshinseende ir kommuner nationella konstruktioner. Kom-
muners politiska ledning bygger péd forekomsten av politiska partier av samma
slag som nationellt. Kommuners politiska ledningsorganisation har sina rot-
ter i statliga konstruktioner, vilka under de senaste femton dren alltmer har
priglats av lokala forutsittningar. P senare ar har det upptritt tecken p4 att
de politiska partierna och partipolitiken har fitt allt mindre betydelse. Det
giller framfor allt i kommuners anstringningar att framstd som attraktiva och
kunna locka till sig foretag och medborgare. Med sidana ambitioner ir det
samforstind som giller och d4 skall det inte finnas politisk oenighet. Samti-
digt som detta sker finns det tecken som tyder pd 6kat medborgerligt enga-
gemang och dd i andra former dn via etablerade politiska partier.

Frigan om vad kommuner skall dgna sig it hinger samman med hur kom-
muners ledning skall se ut och fungera samt dirmed ocksd om medborgerlig
medverkan och demokrati. Om kommunerna framfor allt forvintas dgna sig
at att realisera statlig politik sd kan de ha likformig partipolitisk struktur och
de behover dé framfor allt ha forvaltningskompetens i ledningen. Om kom-
muner i forsta hand forvintas bedriva lokal samhillsutveckling si kan de be-
hova arbeta utifrin lokalt relevanta ideologiska och intressemiissiga strukturer
och de behover da ha kompetens att arbeta med lokala frigor och framfor allt
med samhillsutveckling.

Relationen mellan stat och kommun kommer av naturliga skil i blickfinget
i ekonomiskt priglade brytningstider. Samtidigt kan man siga att relationen
isig befinner sig i en brytningstid p4 s sitt att den har tillkommit i en tid dd
vilfird skulle byggas. Tvi frigor stdr i centrum for denna studie. Den forsta
handlar om hur relationen mellan stat och kommun paverkas av ekonomiskt
priglade brytningstider. Den andra frigan handlar om hur kommuners hand-
lande i ekonomiskt besvirliga tider paverkas av ridande forhallanden.

Vad hander med de demokratiska institutionerna i samband
med krishanteringen?

Institutionella forindringar kan vara ett resultat av flera faktorer och en sidan
ir nir en organisations ledning definierar tillstindet som en kris. Demokra-
tiska institutioner har ofta en formaga att balansera forindring och kontinu-
itet. Exempelvis har de politiska styrelseformerna i kommunerna i allmidnhet
forindrats 1 endast begrinsad utstrickning medan férvaltning och verksam-

11
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heter har genomgitt omfattande organisationstorindringar. Frigan dr om
den nuvarande krishanteringen utmanar de demokratiska institutionerna mer
in tidigare?

Tva tinkbara utvecklingslinjer kan fungera som hypoteser. Den ena linjen
innebir en tydligare hierarkisering. Tidigare kriser i kommunala samman-
hang har exempelvis hanterats pa sd sitt att nimnder har lagts ned eller att
deras betydelse for ekonomiska prioriteringar har minskat till formén for en
starkare styrning frin kommunstyrelsen. Med de vilkinda begreppen ”vik-
tare” och ”forkimpar” kan sigas att den forindrade styrningen innebir att
forkimparna for de olika verksamheterna och sektorerna forlorar makt eller
definieras bort, medan viktarna over kassakistan stirker sin stillning. Vidare
innebidr hierarkiseringen att viktiga beslut i allt storre utstrickning tas i in-
formella ssmmanhang dir endast fa politiker och tjinstemin medverkar samt
att ordinarie styrsystem med tidsutdragna dialoger och férhandlingar kopp-
las bort till formén for kraftfull centralstyrning.

Den andra utvecklingslinjen ir att olika aktorer pa olika nivaer bjuds in att
medverka i krishanteringen och dirmed erbjuds fler att vara med och ta an-
svar for politiken. Det kallas ibland f6r ”aktiveringens politik” , ”the politics
of self-governance” eller interaktiv samhillsstyrning”. Makten 6ver de
resurser som behovs for att hantera problemen ir utspridd i samhillet och be-
hoéver mobiliseras och samordnas pa olika sitt. Aven medborgarna bjuds in
att medverka. Landets samtliga kommuner genomfor olika former av med-
borgardialoger och en del av dessa har det explicita syftet att involvera med-
borgarna i dialog om prioriteringar. Bida utvecklingslinjerna kan férekomma
samtidigt. Hur kommer dessa till uttryck och hur ser samspelet ut mellan
dem? Vilka konflikter uppstir och hur hanteras dessa? Hur sker samspelet
mellan politik och profession? Hur demokratiska dr medborgardialogerna?

Strategi och mekanismer for anpassning

Kommunernas handlingsmonster det vill siga strategier for att mota krisen
nir den kom och si som den gestaltar sig idag och forvintas utvecklas ska
kartliggas. Strategiernas bakomliggande argument, orsaker och effekter ska
studeras. De skall dirvid beskrivas och forklaras och jimforelser goras mellan
kommunerna. Strategierna relateras ocksa till olika typer av idealmodeller och
rekommendationer som beskriver hur kriser och ovintade hindelser bor han-
teras. Detta innebidr ocksd en prévning av idealmodellernas relevans och en
provning av logiken i den strategi som kommunen valt. En strategi kan ocksé

12
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vara att inte utveckla nigon strategi utan att mota problemen i vardagen. Ef-
fekterna av ett sidant forhallningssitt kommer ocksd att belysas.

Projektet rorande strategi innefattar ocksd kartliggning av vilken beredskap
som kommunen har etablerat for att mota forindrade forutsittningar. Vilka
ir anpassningsmekanismerna och hur utvecklas innovativa miljéer? Det hand-
lar hir savil om formella arrangemang i form av rutiner for omvirldsbevak-
ning och strategiformulering som informella konstruktioner i form av
torhallningssitt till forindring och for givet taget forestillningar om organi-
sationens egenskaper. Av stor betydelse dr sannolikt med vilken instillning
forindringen mots. Uppfattas den negativa utvecklingen och misslyckandet
att uppritthélla serviceniva och en god ekonomisk hushéllning enbart som en
effekt av yttre vidriga omstindigheter eller finns det uppfattningar om att
kommunen hade kunnat férbereda sig bittre och ha mojlighet att med egna
insatser paverka situationen. En kartliggning av centrala aktorers instillning
till krisens orsaker i forhallande till formulerade strategier och vidtagna at-
girder ska ske. Det finns naturligtvis inget ritt eller fel i ssmmanhanget, men
sannolikt viktiga samband mellan forhallningssitt och agerande. En viktig
friga dr pd vilket sitt begrinsade resurser frimjar respektive hindrar lirande
och innovation inom olika verksamhetsomraden?

Satsning pa tillvaxt och infrastruktur under svara forhallanden

Att satsningar sker i kommuner med goda ekonomiska forutsittningar och
naturlig tillvixt dr inte svart att pdvisa. Det behovs helt enkelt inte lika minga
argument och anledningar till satsningar, det finns utrymme for dem dnda.
I kommuner med simre ekonomiska forutsittningar dr det skillnad, dar dis-
kuteras varje satsning som kostar pengar fram och tillbaka. Flera av de kom-
muner som tidigare har riknats till dem som har haft goda forutsittningar har
nu bekymmer. Kommer detta att innebdra att det blir svarare att genomfora
satsningar?

Genomforda studier visar att kommunala aktorer menar att det inte gar att
spara sig ur en kris, snarare ir det tvirtom, det ar mot bakgrund av krisen som
det finns utrymme att satsa. Nir vil krisen dr 6ver mdste satsningarna vara
klara, de kan inte piborjas nir krisen dr 6ver, dé dr det for sent. Dessutom ir
det ekonomiskt fordelaktigt att bygga och utveckla i kristider, ytterligare en
anledning till att satsa i dessa tider. Men frigan dr om det finns forstielse for
att satsa pd infrastruktur eller tillvixtsatsningar samtidigt som personal maste
sigas upp i andra sektorer? Ar ett offensivt tillvixtorienterat tinkande ett bra
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torhallningssitt men som strategi omojligt att realisera? Kommunala sats-
ningar dr politik och av den anledningen kanske svirt att genomfora i tider
av kriser dven om det rakar vara billigare och framsynt. Satsningar dr ekono-
miskt och lingsiktigt rationella men inte legitima.

Kommunala ledare har i goda tider talat om vikten for kommunen att vixa,
en kommunal tillvixt som bestir av bide en ekonomisk tillvixt men fram-
forallt av en befolkningstillvixt, dir det ena anses ge det andra. Kommer de
kommunala ledarna att kunna hivda vikten av att locka nya invinare samti-
digt som det sparas in pd verksamheter for dem som redan bor i kommunen?
Vad sker med de tillvixtmdl som finns? De visioner som finns antagna avser
ofta flera dr och fattas beslut om i ett visst skede och frigan dr om de kvar-
star dven om tiderna forindras? Eller finns tider av kris med i planeringen av
kommunens framtid? Synen pd tillvixt ansluter ocksé till uppfattningar om
kommunernas roll i konjunkturpolitiken. Det ir en statlig angeldgenhet att
ansvara for konjunkturpolitiska atgirder och astadkomma utjamning 6ver tid,
vilket givetvis inte hindrar kommuner fran att agera pd ett sitt som péverkar
i forsta hand konjunkturen lokalt. Mojligtvis dr resonemang och beslut ba-
serade pa vikten av konjunkturpiverkan ett sitt att skapa legitimitet for stora
satsningar i daliga tider, inte bara pa nationell nivd utan dven pa kommunniva.

En friga som kan stillas och besvaras inom ramen for projektet dr om det
ir nagra speciella satsningar som blir vanligare i simre tider medan andra ar
svirare att motivera. Frigan dr vad det satsas pd i kristider och hur gors sats-
ningar jamfort med under mer normala omstindigheter?

Regelverkets betydelse - om god ekonomisk hushallning och
krav pa ekonomi i balans

Det ir viktigt att uppmirksamma vilken roll kommunallagens krav pa god
ekonomisk hushallning spelar for bedomningar och beslut. Projektet hand-
lar om att f6lja utvecklingen av praxis och hur befintlig lagstiftning tillimpas.
Kan ett trendbrott identifieras i samband med att konjunkturen vinder eller
paverkas inte praxis av de forindrade forutsittningarna. Konkreta exempel
péd vad som kan studeras dr om — och i sd fall hur — kravet pd ckonomi i ba-
lans och god ekonomisk hushéllning utvecklas och definieras i den enskilda
kommunen och i kommunsektorn. Gors samma tolkningar av vilket tillstind
som fordras for att uppnd god ekonomisk hushéllning i en krissituation som
vid mer stabila och gynnsamma yttre férhillanden? Det ir redan bekant att
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minga kommuner inte kommer att budgetera en ekonomi i balans for 2010,
en systematisk studie som fingar argumentationen och likheter och skillna-
der mellan olika kommuner ir angelidgen. I projektet innefattas att utveckla
resonemang kring vad som hinder med balanskravet som forefaller gropas
ur och inte lingre respekteras av ledande kommunforetridare.

Organisation och styrning

Det ir viktigt att klargora vilken betydelse foretridare t6r kommunen bedo-
mer att styrmodeller och organisationsstruktur har for att kunna moéta och
hantera krisen och vilka konsekvenser olika typer av uppfattningar har. Ett
antagande dr att kommunerna avstdr fran strukturférindringar och nya mo-
deller for resursfordelning mitt i krisen, vilket mojligtvis kan fa till effekt att
potentiella effektivitetsvinster inte tas tillvara utan forindringarna stannar vid
att mattliga vardagsrationaliseringar sker. En studie genomfors dir synen pa
modeller for styrning och organisation beskrivs och relateras till utvecklingen
i den enskilda kommunen.

Anvindningen av nyckeltal har blivit allt mer frekvent i kommuner. En
friga dr om de forindrade ekonomiska forutsittningarna innebir ett dnnu
storre fokus pd nyckeltal i syfte att finna ett underlag for styrning och re-
surstordelning. Kommer anvindningen av nyckeltal att bli mer aktiv och hur
kommer jimforelser med andra kommuner att anvindas som grund for still-
ningstaganden. Tidigare forskning har visat ett intresse for nyckeltalsjimfo-
relser, men en begrinsad anvindning i den faktiska beslutssituationen i den
enskilda kommunen

Styrning handlar ocksd om relationen till externa leverantorer och hur
dessa pdverkas av krisen. Relationen mellan kommun och extern leverantor
regleras genom formella avtal och frigan ir vilka mojligheter som finns till ju-
steringar under innevarande avtalsperiod. Utgor plotsliga forindringar i eko-
nomiska forutsittningar en risk for kommuner med hog andel externa
leverantorer. Det blir en form av inldsning dir inga forindringar kan vidtas
pd kort sikt. Vad innebir det i sd fall for verksamheter som drivs i egen regi.
Studier av kommunala sjilvstyrande enheter illustrerar problematiken med
att gillande lingsiktiga avtal med externa utforare leder till stora besparings-
beting riktade mot de egna enheterna.
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Ledning i besvarliga tider - alldeles extraordinart eller ungefar
som vanligt?

Kriser innebir pafrestningar for och pé ledningen. Studier av tidigare kriser
visar att krisen ofta mots av ledningen genom att den tar pa sig en uppstra-
mande uppgift. Det dr inte sjilvklart framgangsrikt, men vanligt. I ett sdrskilt
projekt uppmirksammas vilka konsekvenser som krisen har pd kommuner-
nas ledningar, sivil den politiska ledningen som tjinstemannaledningen, och
sdttet att utova chefskap och ledarskap. Hur vil forberedda idr cheferna p att
efter en tid av tillvixt och gynnsamma omstindigheter hantera dtstramningar
och behov av neddragningar? Eller dr det mojligtvis sa att det i det kommu-
nala chefsuppdraget sedan 30 ar tillbaka, da den stora utbyggnadsfasen var
over dr nedirvt att hantera en situation dir behov och efterfrigan 6verstiger
tillgdngliga resurser. Har den nya situationen inneburit omorganisationer av
yttersta ledningen och inrittandet av nya kraftfulla konstellationer for att ge-
mensamt hantera krisen? Hur mdnga viljer eller tvingas till att limna chefs-
uppdraget och varfor? Projektet innefattar att relationen politik och
administration uppmairksammas och hur en 6kad ekonomisk anspianning pa-
verkar denna relation. En friga i sammanhanget dr ocksd vilka forvintningar
som finns pa att ta tillfillet i akt och dstadkomma genomgripande férind-
ringar, gora upp med saker och ting som blivit for givet tagna eller varit svira
att hantera utan stora invindningar frin olika hall.

Ledning i besvirliga tider handlar ocksa om genomférande av besparingar
som innebir personalminskningar. Vilka dr konsekvenserna verksamhetsmis-
sigt och ekonomiskt av personalneddragning och hur hanteras det klassiska
problemet att viktiga kompetenser ur ett utvecklingsperspektiv gar forlorade
vid neddragningar.

Besvarliga beslut, legitimitet och demokrati

Under efterkrigstiden priglades politiken i stor utstrickning av tillvixt och en
vixande offentlig sektor — politik kom dérfor att handla om att fordela Gver-
f16d. Sedan 1970-talets oljekriser, och i dn storre utstrickning sedan 1990-
talskrisen, har politiken kommit att handla om resursknapphet och svéra
prioriteringar i form av tstramningar, besparingar och nedskirningar, det
vill siiga sd kallad negativ resursfordelning.

Effekterna av negativ resursfordelning blir ofta patagliga ute i kommu-
nerna, i synnerhet i kristider. Det kan handla om skolor som ska liggas ned
pd landsbygden och elever som ska bussas in till centralorterna, om avdel-
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ningar pa ildreboenden som ska stingas ned, om personal som ska gé i nigon
kommunal verksamhet. Medborgarnas reaktioner pd denna typ av beslut kan
vara starka och hogljudda, och till och med fa konsekvenser for valresultatet
om de inte anser att de besvirliga besluten varit nddvindiga eller hanterats pa
ett bra sitt. Det finns skil att tro att reaktionerna kan bli mildare om pro-
cessen som leder fram till det besvirliga beslutet uppfattas som legitim. Stu-
dien behandlar frigan om vad det dr som gor att till synes likartade beslut i
till synes likartade kommuner kan ha olika legitimitet bland befolkningen.
Arbetshypotesen dr att det beror pd den process som foregar beslutet, dir
tanken ir att ju mer offentlig debatt och insyn som foregar beslutet, desto mer
legitimt uppfattas beslutet vara.

Den finansiella redovisningen och kommunernas bokslutspolitik

Nir kommunsektorn genomgick en kris 1 borjan av 1990-talet forindrades re-
dovisningsreglerna pa flera betydande punkter och frigan ir om sa kommer
att ske igen. Kravet pd ekonomi i balans ses till exempel over eftersom det
anses vara orimligt att tillimpa i den lagkonjunktur som nu rader. En forsta
del idr siledes att folja utvecklingen av redovisningens reglering.

En annan studie av redovisningens roll i nuvarande lige ir att belysa hu-
ruvida det férekommer bokslutspolitik och i sd fall pa vilket sitt. Med nuva-
rande redovisning som baseras pd bokforingsmissiga grunder finns som
bekant majligheter och spelutrymme att fordela kostnader pa olika sitt. Okar
ned /uppskrivningarna i nuvarande lige och i vilken utstrickning férekommer
bokslutsdispositioner? Ett antagande kan vara att nuvarande situation genom
redovisningsmissiga mandévrar forskonas, men det kan likvil ses som en moj-
lighet att ”dumpa” kostnader ett enskilt &r och redovisa stora underskott efter-
som det ror sig om en speciell situation. Dirigenom omojliggors vettiga jim-
torelser 6ver tid.
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Referensram

Tolkningen och bearbetningen av framkomna empiriska resultat kommer dels
att redovisas 1 form av identifierade samband och teman, dels genom att re-
sultaten provas mot en teoretisk referensram. En rik och omfattande refe-
rensram kommer att upprittas tidigt i forskningsprocessen. Tidigare studier
och formulerade teorier ger ocksd underlag for att formulera fler och skarpare
frigor inom de olika projekten. En del av referensramen ir modeller som
beskriver egenskaper for ideala organisationer, effektiva organisationer med
formaga att hantera forindrade forutsittningar. Fortsittningsvis i detta avsnitt
limnas ndgra exempel pd relevanta studier och relevant litteratur som kan ge
perspektiv vid tolkning av det empiriska materialet. Syftet ir att illustrera vad
programmets referensram kommer att innefatta for typ av teori och litteratur.

Weick och Sutclitfe (2007) har kartlagt och beskrivit egenskaper eller prin-
ciper som utmirker organisationer som har hog trovirdighet och som ir sta-
bila och palitliga. Sidana organisationer har férmdga att hantera ovintade
hindelser. En utgangspunkt fér resonemangen dr Lagadecs (1993) konsta-
terande att formdgan att hantera en krissituation i stor utstrickning ir bero-
ende av den struktur som har utvecklats fore det att kaoset bryter ut. Weick
och Sutcliffe talar om en medvetenhet, ett slags insiktstull mental infrastruk-
tur, som en forutsittning for att undvika problem vid ovintade hindelser.
Denna struktur bestdr av fem egenskaper. Det dr viktigt att framhalla att
Weick och Sutcliffe behandlar synnerligen extraordinira hindelser, men egen-
skaperna kan dnda vara viktiga att forhalla sig till. De fem egenskaperna ir fol-
jande.

e Uppmirksamhet pd misstag. Organisationen behandlar alla f6rsimringar
som om det kan vara ndgot fel pd systemet.

e Opvillighet att forenkla. Det kan finnas ett behov av att fokusera pa nigra
nyckelegenskaper for att vara fokuserad men risken ir att viktiga forkla-
ringar missas. Styrningen och utveckling fir inte ske utifran klichéer.

e Kinslighet for verksamheten. Det finns en uppmirksamhet pd frontlinjen
dir arbetet utfors.
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o Atagande att vara motstindskraftig (resilient). Detta handlar om att vara
dynamisk och samtidigt stabil. Extraordinira situationer fordrar flexibili-
tet och anpassningsbarhet, men samtidigt maste organisationens ordinarie
verksamhet bedrivas som vanligt och medarbetare hantera ordinarie och
vanligt forekommande kundbehov.

e Respekt for expertis. Foretagen utvecklar (kultiverar) mingfald for att und-
vika ensidighet. ”Push decision making down and around.” Anvind ex-
pertisen som finns ute i foretaget.

Weick och Sutcliffe’s studier har fatt stor uppmirksamhet och de ér flitigt ci-
terade inte minst av forskare som dgnar sig dt resilienta organisationer, det vill
siga organisationer som ir motstindskraftiga och samtidigt utvecklingsori-
enterade.

En annan mycket uppmirksammad managementstudie genomfordes av
Peters och Waterman (1982). De beskrev i en klassisk konsultbok i borjan av
1980-talet egenskaper for excellenta foretag. Atta attribut for ett excellent
foretag, bland annat aktivt beslutsfattande, nirhet till kunderna och bli vid
din ldst”, beskrivs och motiveras. Dessa attribut var utmirkande for foretag
som betraktades som framgangsrika vid tiden for studien. Den missbedom-
ning som Peters och Waterman gjorde var att forespegla att attributen var
eviga, vilket har visat sig vara felaktigt. Det dr viktigt i tolkningen och i an-
vindning av idealmodeller att vara medveten om att egenskaper dr bundna
sdvil i tiden som i rummet.

De kanske mest anvinda artiklarna nir det giller hantering av kriser i kom-
muner ir forfattade av Charles Levin (1978 och 1979). Nedskirningsarbe-
tet (cutback management) beskrivs av Levin som paradoxer. Listan 6ver
paradoxer dr lang. Symtomatiskt for dessa paradoxer dr att mycket av det man
vill ha kvar kan ga forlorat nir besparingar sitts i fokus. De bista medarbe-
tarna forsvinner av sig sjilv forst (jamfor Hirschmann 1970), det kostar att
spara, de som utformat analysmodellerna slutar tidigt varfor informations-
system av olika slag fungerar som simst nir de behovs som mest. Internatio-
nal City/Council Management Association (2009) har byggt vidare pd Levins
tankegingar och limnar ett antal rekommendationer riktade till kriskommu-
ner i USA. Hir framfors bland annat vikten av att undvika generella ned-
dragningar — osthyvelsprincipen, uppritthalla ”spending” och inte slimma
investeringsprojekt som har begrinsad betydelse for driftkostnaderna och att
anvinda krisen for att identifiera pé vilket sitt organisationen kan stirkas.
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En forebild for kommunal utveckling som spridits dr himtad ifrin Phoe-
nix, Arizona. Det finns mdnga forklaringar till Phoenix formdga att dstad-
komma verksamhetsutveckling. Delegering idr en egenskap, en annan for-
mdgan att dstadkomma balans mellan nytinkande och stabilitet och mellan
demokrati och effektvitet. I Knutsson med flera (2003) beskrivs Phoenix
framgdangsrecept mer ingdende.

Inspirerad av Phoenix framgangskriterier, Barneys (1996) resursbaserade
strategisyn och Kotters (1995) syn pa forindringsarbete har KEFUs resurs-
nitverk genomfort ett antal studier om kommunalt férindringsarbete (2003,
2006,/2008 och 2009). I de tvd senare, med omfattande studier av svenskt
kommunal praktik, utvecklas och tillimpas en referensram f6r god kommu-
nal hushdllning. I dessa studier framgdr bland annat betydelsen av kommu-
ners formaga att anpassa organisation, mal och aktiviteter till forindringar i
omvirlden, sivil pa mikro- som pd makroniva. Forfattarna betonar speciellt
betydelsen av att forsta denna formaga i skenet av en lingre tidsperiod. I
Knutsson, Mattisson, Ramberg och Tagesson (2006) kunde bland annat
identifieras indikationer p att skillnaden, mellan de kommuner som alltid”
varit framgdngsrika och de som vint efter en kris, huvudsakligen kunde ka-
rakteriseras av en lingre tidsperiod av konsistenta beslut. I Hellstrom, Knuts-
son och Ramberg (2009) framkommer denna karakteristik 4n mer. Vidare
betonas betydelsen av dndrade tanke- och hand- lingsmonster i samspelet
mellan den kommunala ledningskapaciteten och de som utfoér den kommu-
nala verksamhetens tjdnster och kvalitet. Att rutiner som etablerats 6ver tid
och sittet att organisera och styra har betydelse visar ocksd andra studier av
svensk kommunal férindringspraktik.

Brorstrom och Siverbo (2008) har studerat ett 40-tal olika kommuner pa
jakt efter att forklara varfor kommuner utvecklas olika trots samma uppdrag
och likvirdiga ekonomiska forutsittningar som foljd av effekter av det kom-
munalekonomiska utjgamningssystemet. Av sirskilt intresse var att belysa be-
tydelsen av informella institutioner, eller med andra ord vad som sitter i
viggarna, tor utvecklingen. I slutrapporten som huvudsakligen baseras pa
upprepade studier av fem kommuner som betraktades som framgéingsrika
konstaterar Brorstrom och Siverbo att informella avtal 6ver ideologiska grin-
ser om att virna vissa grundliggande virden och egenskaper ir viktiga for en
gynnsam utveckling. Det innebir att betydelsefulla och potentiella menings-
skiljaktigheter kan liggas at sidan. Politik fir utovas rorande andra saker. En
annan viktig egenskap ir ett utvecklat samarbete inom kommunen och med
andra kommuner. Det forefaller som om kommuner inte kan fi nog av sam-
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arbete utan stindigt soker nya partners och fordjupade samarbeten. En tredje
gemensam egenskap ir en stark ledning och en process dir ledningen for-
stirks. En fjirde egenskap ar fokus pa ekonomi och att hivda kostnadseftek-
tivitet. I de studerade kommunerna ir det legitimt att hivda kostnads-
effektivitet. Produktivitet och effektivitet dr honnorsord som anvinds flitigt
medan neddragningar och besparingar forekommer mer sillan. For att dstad-
komma forindring, vilket sirskilt uppmirksammades i en delstudie ir det vik-
tigt att ha formaga att kasta loss frin det historiska arvet och klara att se
kommunen och organisationen pd ett nytt sitt. En ny berittelse om kom-
munens starka sidor kan ligga till grund for ett offensivt forindringsarbete.
Kommuner som hakar upp sig pd gamla styrkor som inte lingre giller eller i
ett institutionaliserat forhallningssitt till utjimningssystemet eller liknande
konstruktioner riskerar att aldrig komma vidare utan fastnar i ett bidragsbe-
roende.

Utvecklingen av kommunikationen mellan medborgare, politiker, tjinste-
min och kommunledningen ir ett centralt forskningstema. Inom statsveten-
skaplig forskning finns teoretiska och empiriska studier av bade framgang och
misslyckanden i denna kommunikation (f6r en 6versikt se Montin 2007). Se-
nare tids utveckling i riktning mot medborgardialoger som ett sitt att kom-
municera har ront stor uppmirksamhet och kan ses som ett forsok att
involvera medborgare och brukare som ”medskapare” i den kommunala poli-
tiken och verksamheten.

Kommunikationen hinger samman med hur de politiska institutionerna
fungerar. Under en f6ljd av dr har det dterkommande forts diskussioner om
makt och ansvar i den politiska ledningen i kommuner, bide nationellt och
internationellt . Det har bland annat patalats att det finns en otydlighet i styr-
ning och ansvarsutkrivande. I detta sammanhang finns en rik flora av teore-
tiska perspektiv kring att forklara demokratiska institutioners kontinuitet,
anpassning och forindring (se till exempel Olsen 2009). Ett exempel pd en
intringande analys av hur kommunala institutioner anpassar sig till nya for-
mer av styrning finns i Montin m fl (2009). I den studien pévisas ocksa hur
ctt konsperspektiv kan hjilpa till att forstd genomforande av forindrad styr-
ning och organisation. Mycket tyder pa ett 6kat intresse for egenskaper hos
chefer och ledare som traditionellt betraktats som “kvinnliga” (Hedlund
20006).
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Fortsatt forskning

De refererade studierna ir ett axplock av studier och rapporter som beskri-
ver egenskaper for skilda typer av organisationer, recept for framgiang och
idealmodeller for organisering och styrning. Vid studier av hur svenska kom-
muner som utsitts for ett omvandlingstryck och som 1 storre eller mindre
grad mdste hantera en situation som kan benidmnas kris dr naturligtvis den
typen av erfarenheter och modeller som beskrivits viktig att forhalla sig till.
Den faktiska utvecklingen for svenska kommuner och uppdraget och utma-
ningen att hantera besvirliga utvecklingstorlopp och situationer motiverar en
bred och omfattande forskningsansats. Befintliga kunskaper ger en viktig in-
ramning och visar ocksa starkt pa behovet av mera forskning pa temat varfor
vissa organisationer dr mer framgangsrika 4n andra.
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