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Forord

Vid Kommunforskning i Véstsverige (KFi) bedrivs forskning kring den offentliga sektorn. En del av denna
forskning &r inriktad pé att férsoka forsta utvecklingen i kommuner och landsting. Inom ramen f6r forsknings-
programmet “Kommunal utveckling — institution och akt6r” soks forklaringar till varfor till synes likartade orga-
nisationer med likartade forutsittningar utvecklas olika. I den hér rapporten redovisas en studie av de kommuner
och landsting som via Kommundelegationen beviljades extra statligt stod pa sammanlagt 6ver 1,3 miljarder
kronor. Fragan som stélls och atminstone delvis besvaras &r om det extra stodet gav varaktiga effekter i de beror-
da kommunerna. Initiativ till studien har tagits av KFi, men finansiering har kommit — férutom fran KFi — fran
Ohrlings PricewaterhouseCoopers och regeringen.

Rapporten bygger pa ett stort material som bade omfattar §vergripande finansiell analys och fallstudier. Flera
forskare har varit delaktiga i datainsamlingen.
e  Bjorn Brorstrom har genomfort intervjuer och skrivit grundmaterialet till avsnittet om Bromélla.
e Anna Cregérd har skrivit grundmaterialet till avsnittet om Ljusnarsberg.
e  Malgorzata Eriksson har genomfort intervjuer i Ljusnarsberg och Pajala och skrivit grundmaterialet till
avsnittet om Pajala.
e  Marianne Leffler har genomf6rt intervjuer och skrivit grundmaterialet till avsnittet om Landstinget Da-
larna.
e  Tobias Johansson har hjélpt till med den finansiella analysen, genomfort intervjuer och skrivit delar av
grundmaterialet till avsnittet om Bromoélla.
e  Ylva Mihlenbock har genomfort intervjuer och skrivit grundmaterialet till avsnittet om Bjurholm.
e Lisa Nojd har hjélpt till med den finansiella analysen, genomfort intervjuer och skrivit delar av grund-
materialet till avsnittet om Olofstrom.
e Rolf Solli har genomfort intervjuer och skrivit grundmaterialet till avsnittet om Olofstrom.
Samtliga har under resans géng deltagit pa seminarier och kommit med f6rslag till forbéttringar pa rapporten.
Konstruktiva forslag har dven kommit fran Gustaf Kastberg och Heléne Gustafsson. Tack till er alla. Ansvaret
for eventuella kvarstdende fel och brister i rapporten faller pa undertecknad.

Alvingen i augusti 2004

Sven Siverbo
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INLEDNING

1. Inledning

Kommunalekonomiska olikheter

En evig forskningsuppgift r att férklara vad som orsakar
olikheter. Det beror pa att olikheter alltid kommer att fin-
nas och att vi i allménhet 4r nyfikna pa vad som forklarar
dem. Vissa olikheter &r ganska svéra att véirdera. Det géller
egenskaper och tillstind som inte har ndgon sjélvklar posi-
tiv eller negativ laddning. Det &r svart att utan férbestdmda
kriterier avgora om néagot langt, runt och gront ar béttre &n
nagot som 4r kort, fyrkantigt och rétt. Andra olikheter &r
relativt ldtta att virdera. Alla dr nog hellre rika, friska,
framgangsrika, kloka och snélla &n fattiga, sjuka, miss-
lyckade, dumma och elaka. Det finns alltsa olikheter dér
det 4r latt att skilja mellan vad som &r 6nskvért och o6ns-
kat. Aven om ménga sorters skillnader #r intressanta ir
kanske odnskade olikheter allra mest fingslande. Darige-
nom blir det ocksé sdrskilt intressant att underséka och
forklara hur oonskade olikheter kan avldgsnas.

Den hir rapporten handlar om olikheter i den kommu-
nala sektorn. Den fraga som stér i centrum &r varfor vissa
kommuner inte klarar av sin ekonomi. Sektorn kénneteck-
nas ndmligen av péfallande olikheter mellan kommunernas
ekonomiska utveckling. Vissa &r rika och andra fattiga i
ekonomisk bemérkelse. En enkel studie av offentlig stati-
stik visar att tio kommuner har haft ekonomiska underskott
sedan 1998 och att cirka trettio kommuner har haft Gver-
skott under samma period'. Denna form av olikheter ir
mahénda ndgot ovédntade eftersom det finns ett mellan-
kommunalt utjimningssystem som syftar till att ge kom-
munerna likartade forutséttningar. I och for sig anser en
och annan att utjimningen inte ar helt rittvis men systemet
kompenserar tveklost kommunerna for merparten av skill-
naderna i skattekraft och kostnadsstruktur. Systemet ut-
jamnar emellertid inte de olika férdigheter och ambitioner
som finns i kommunerna. Dérfor kan olikheter atminstone
delvis forklaras av (lokala) politiska preferenser och lokal
managementstil (Siverbo 2004).

Att vissa kommuner har dterkommande ekonomiska
problem é&r ett exempel pa oonskade olikheter inom den
kommunala sektorn. Den fraga som maste stéllas dr vad
dessa olikheter beror pa. Varfor kan inte alla kommuner ha
ekonomi i balans? Vad krévs for att kommuner med eko-
nomiska problem ska foréndra situationen och skapa en
langsiktigt hallbar ekonomisk utveckling?

Kommundelegationen

Ekonomiska problem i kommunsektorn &r ingenting nytt.
Anda sedan 1970-talet har en viss ekonomisk stress upp-
levts i sektorn. Vid mitten av 1990-talet hande emellertid
nagonting som dkade pressen pd kommunerna att klara av
sin ekonomi. Riksdagen rostade igenom en lag som enkelt
uttryckt forbjod kommunerna att budgetera och redovisa

! Fore extraordinira poster.

underskott. Detta s& kallade balanskrav borjade gilla ar
2000.

Under 1999 bedémde regeringen att ett antal kommuner
och landsting férmodligen inte skulle klara balanskravet.
Regeringen inrdttade dérfor en delegation som skulle un-
dersdka om det fanns kommuner och landsting som var i
behov av extra ekonomiskt stod. Endast de som befann sig
i en sdrskilt svar ekonomisk situation skulle beviljas stod.
Delegationen gavs namnet Kommundelegationen.

Under 2000 lamnade Kommundelegationen forslag om
att 36 kommuner och 4 landsting skulle beviljas extra
ekonomiskt stod. Regeringen fattade, med vissa justering-
ar, beslut i enlighet med delegationens forslag. Det sam-
manlagda stédbeloppet uppgick till 1 317 miljoner kronor
(SOU 2003:68).

Det extra stodet var avsett som finansiering av organi-
sationernas omstruktureringskostnader i samband med att
de overgick till ett lagre kostnadsldge. Eftersom omstruk-
tureringar kunde forvéntas vara nddvandiga bade under
2000 och 2001 avkravdes de ber6rda kommunerna och
landstingen inte kostnadsminskningar och ekonomisk
balans 2000 och 2001. Kommunerna och landstingen
forband sig dock att sénka bruttokostnaderna och na eko-
nomisk balans senast ar 2002. Tjugofem procent av stodet
betalades ut under 2002 under forutsittning att atgérder
hade borjat vidtas. Aterstoden betalades ut nér bruttokost-
naderna hade sinkts och ekonomisk balans natts (SOU
2003:68). I juni 2003 hade hela bidraget utbetalats till 34
kommuner och 2 landsting (SOU 2003:68, Finansdepar-
tementet 2003).

Kommundelegationens och regeringens sétt att hantera
de organisationer som av egen kraft inte skulle klara eko-
nomisk balans syftade alltsa till att initiera fordndringsar-
bete for att skapa forutséttningar for langsiktig ekonomisk
balans. Det extra finansiella stodet skulle anvéndas till
omstruktureringsarbete och inte ordinarie verksamhet.
Stodet var villkorat for att kommunerna verkligen skulle
anstrénga sig for att nd malséttningen. En intressant fraga
ar om denna form av ekonomiska incitament ger varaktiga
effekter i kommuner och landsting. Det skulle i sa fall vara
ett intressant svar pa fragan vad som krévs for att kommu-
ner med ekonomiska problem ska fordndra situationen och
skapa en langsiktigt hallbar ekonomisk utveckling.

Tidigare studier av Kommundelegationens
kommuner
De bidragsbeviljade organisationerna har varit féremal for
olika former av studier. I boken De fattiga och de rika
(Brorstrom och Siverbo 2002a) jaimfordes exempelvis de
40 kommunerna och landstingen med finansiellt stabila
kommuner for att finna forklaringar till deras utveckling.
Forklaringarna delades in i tre grupper: orsaksforklaringar,
intentionella férklaringar och institutionella forklaringar.
Orsaksforklaringar till utvecklingen var att omgiv-
ningsfordndringar hade stillt krav pa organisationerna som
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INLEDNING

de inte hade klarat av att anpassa sig till. En vanlig upp-
fattning i enheterna var att de hade drabbats av en eller
flera for dem svéarpaverkade omsténdigheter. Till de vanli-
gaste horde befolkningsminskning, 6verviltring av kost-
nader och utjamningssystemet.

Intentionella forklaringar var att situationen, dtminsto-
ne delvis, kunde férklaras som en av kommunerna och
landstingen avsiktligt vald” situation. Eftersom realistiska
alternativ saknades valde” beslutsfattarna att hantera
situationen genom att acceptera finansiell férsvagning.
Bakomliggande orsaker var stark verksamhetsorientering
och ambitioner att undvika att spa pa befolkningsminsk-
ningen.

Institutionella forklaringar var att det i de fattiga kom-
munerna oftare fanns ett mindre utvecklat samarbete inom
och mellan de politiska och administrativa enheterna. Dér
forekom oftare mer hogljudda protester mot forédndringar
av verksamheter men mindre ofta protester mot ekonomis-
ka underskott. Kédnnetecknande for de fattiga kommunerna
var dven svag politisk ledning — framforallt i ndmnderna —
och brister i planeringen.

De intentionella och institutionella férklaringarna kan
betraktas som inomorganisatoriska trogheter som forsvérar
ekonomisk balans. Av studien framgick emellertid att den
situation organisationerna befann sig i hade medfort att de
blivit mer flexibla och nyskapande och mindre stabila.

I rapporten Framgangsrik vindning (Brorstrom och
Siverbo 2002b) forklarades varfor fem av de 40 hade lyck-
ats sérskilt vdl med sitt atgdrdsprogram och var pa god vig
att na ekonomisk balans. Gemensamt for de fem kommu-
nerna var att deras vég in i ekonomiska problem hade
kopplingar till statens agerande. Det saknades motivation
att ta tag i de ekonomiska problemen eftersom staten an-
sags vara orsaken till problemen. Vagen ur de ekonomiska
problemen paverkades av att kommunerna bade hade press
pa sig att klara balanskravet och ett incitament i form av
det villkorade ekonomiska stodet. Det var dock inte hela
forklaringen eftersom alla kommuner som beviljats stod i
sa fall skulle ha véint den ekonomiska utvecklingen. Det
fanns alltsé ytterligare forklaringar.

Aterkommande i de fem kommunerna var att det fanns
politiskt samforstand och acceptans pa politiskt niva for att
atgdrder maste vidtas. Medvetenheten om att kommunen
maéste vinda utvecklingen hade dkat. Mgjligen forstirktes
medvetenheten av extraordinira hindelser, sa kallade
boosters, som att banker inte ldngre beviljade 1an eller att
nybyggda kommunégda bostidder hade rivits. Den ekono-
miska véndningen forklarades dven av att kommunerna
hade 6kat besluts- och handlingskapaciteten genom olika
former av centraliseringar. Men den kanske viktigaste
forklaringen var ett annorlunda politiskt — och i viss man
administrativt — ledarskap. Nya ledare eller fordndrat le-
darskap tillméttes stor betydelse, inte minst for att bilden
av den egna kommunen fordndrades. Kommunen bérjade
betraktas som en anpassningsbar enhet. Uppfattningarna i
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de fem kommunerna var att de genomfort ett framgangs-
rikt férandringsarbete. Vid tiden for studien var det emel-
lertid inte m&jligt att prognostisera varaktigheten i fordnd-
ringen.

I utredningen Efter Kommundelegationen: Hur gick
det? (SOU 2003:68) uttryckte utredarna farhdgor om var-
aktigheten i férdndringen men avség da hela gruppen.
Utredarna bedémde att Kommundelegationens och rege-
ringens sétt att hantera de 36 kommunerna och fyra lands-
tingen i huvudsak hade varit framgéangsrikt.

P4 kort sikt fungerar uppenbarligen det ar-
betssitt som anvints via avtalen med staten.
Hur det fungerar pa langre sikt vet vi inte.
Kommer balansen att upprétthallas eller
kommer en rekyl med kostnadsokningar?”
(SOU 2003:68).

De framgéngskriterier utredningen lyfte fram var i stort
sett desamma som i Framgangsrik véindning men 1 utred-
ningen betonades dven betydelsen av information och
vilfungerande beslutsprocesser.

Denna studie

Av resonemangen hittills framgar att kommunsektorn
rymmer odnskade ekonomiska olikheter och att regeringen
forsokt reducera dessa olikheter genom att till vissa kom-
muner och landsting bevilja ekonomiskt stod for kostnads-
reducerande omstruktureringsarbeten. Detta arbete bedoms
uppenbarligen ha varit framgangsrikt eftersom det villko-
rade stodet har utbetalats till 36 av de 40 organisationerna.
Det dr emellertid dnnu inte klarlagt om den gynnsamma
ekonomiska utvecklingen har blivit varaktig. Innebar for-
andringen att de berérda kommunerna och landstingen
lade sig pa en ldgre kostnadsnivé som ger dterkommande
positiva ekonomiska resultat? Vilken betydelse hade i s&
fall det villkorade ekonomiska stodet? Ar det verhuvud-
taget korrekt att kostnadsminskningar har astadkommits?

I den hér studien undersoks vilken betydelse det extra
finansiella stodet till de 36 kommunerna och fyra lands-
tingen hade. Studien inriktas pa att kartligga vad som
hénde med kostnader och ekonomi och att forklara varfor
det gick som det gick. I rapporten forklaras dessutom
varfor varaktig férdndring — som syftar till att skapa varak-
tig ekonomisk balans — &r besvirlig att astadkomma i of-
fentliga organisationer.
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2. Ekonomisk utveckling i
Kommundelegationens spar

I det hér kapitlet undersdks det ekonomiska utfallet av det
extra finansiella stod som gavs till 36 kommuner och fyra
landsting (i fortsittningen benimnda stédkommuner och
stodlandsting). Undersokningen sker huvudsakligen pa
generell niva. Det innebér att intresset i férsta hand riktas
mot att ta reda pa hur utfallet blev totalt sett i stodkommu-
nerna och stodlandstingen. Forvantningen var ju att de
skulle fordndra sitt ekonomiska beteende. Kostnaderna
skulle sé@nkas och ekonomi i balans nés ar 2002.

For att bedoma om de enheter som fick extra ekono-
miskt stod forandrade det ekonomiska beteendet kriavs en
analys. I analysen kartldggs den ekonomiska utvecklingen
och tillstandet i stodorganisationerna och jamforelser sker
med andra kommuner och landsting. Bdde formégan att na
ekonomisk balans och kostnadsutvecklingen kartldggs och
jamfors.

Den ekonomiska analysens upplidgg
I den forsta delen av kapitlet undersoks stddkommunerna.
Deras ekonomiska utveckling jamfors med olika grupper
av kommuner. Fyra jamforelseenheter anvénds.

e Den forsta dr samtliga kommuner i riket.

e Den andra dr 6vriga kommuner, det vill séga de
kommuner som inte fick nagot extra finansiellt
stod.

e Den tredje dr en grupp kommuner som under den
senaste femarsperioden har haft en liknande be-
folkningsutveckling som stddkommunerna. Be-
folkningsminskning pekas ofta ut som en forklar-
ing till bekymmersam ekonomi.

e Den fjarde dr en grupp kommuner som har lik-
nande strukturkostnad som stédkommunerna.
Strukturkostnaden dr summan av de standard-
kostnader som en kommun tilldelas i den kom-
munala kostnadsutjdmningen och fangar darfor
manga av de strukturella betingelser en kommun
har.

I den andra delen undersoks stodlandstingen. Den ekono-
miska analysen av landstingen &r mindre omfattande men
liknar i 6vrigt den som genomfors f6r kommunerna. Efter-
som landstingen &r firre gors jamforelser endast med riket
och de landsting som inte har fatt extra finansiellt stod.

Ekonomisk utveckling i stédkommunerna
Resultatutveckling

Av diagram 2.1 framgér att de 36 stodkommunerna hade
en besvirlig ekonomisk situation under slutet av 1990-
talet. Det intressanta i detta fall 4r inte enbart storleken pa
resultaten utan dven trenderna. Stédkommunerna uppvisar
i detta avseende en annorlunda trend &n jimforelsegrup-
perna. I diagrammet redovisas resultat fore extraordindra
poster for att fa bort eventuella jidmforelsestorande poster.
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§ 0 ‘ \ —e— Stddkommuner

ﬂ% 1&':5V 2000 200 2002 2003 Svriga ko ner

g -500 X Riket
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6 Likartad struktur
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-1500 &>
-2000

-

J

Diagram 2.1 Genomsnittligt resultat fore extraordiniira poster i stodkommunerna och jimforelsegrupperna 1998-

2003. Grunddata: SCB och Webor

I borjan av den studerade perioden uppvisade stédkommu-
nerna, som grupp, betydande negativa resultat. Jamforel-
segrupperna uppvisade dven de vissa ekonomiska pro-
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blem. Skillnaderna i resultatets utveckling lag i att stod-
kommunerna hade en mer stadigt uppatgéende trend. De
holl till skillnad fran de Gvriga dven i resultatforbattrings-
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trenden till och med ar 2002. Dérefter férsamrades resulta-
tet aterigen for stédkommunerna medan en viss resultat-
forbittring skedde for jamforelsegrupperna.

Pa det hela taget utmérker sig stodkommunerna mest
genom att de inledde perioden mer problematiskt och att
de under 2002 uppvisade en betydande resultatforbattring
samtidigt som jamforelsegrupperna uppvisade resultatfor-
samringar. Viktigt att komma ihag &r att vissa stodkom-
muner redovisade det extra finansiella stodet som intdkt pa
resultatrikningen under 2001, 2002 och 2003. Ar 2001
hade dock det extra stodet ingen storre betydelse for det
genomsnittliga resultatet men utan stodet 2002 hade ge-
nomsnittsresultatet forsdmrats till omkring 200 kronor per
invanare och 2003 till cirka —500 kronor per invanare.
Riktigt s& svaga resultat hade emellertid stédkommunerna
knappast fatt om de inte tilldelats det extra stodet. Flera
kommuner hévdade att de redovisade intékterna pa resul-
tatrdkningen for att matcha sddana kostnader som de an-
nars inte hade haft, det vill sdga kostnader som uppstod for
de Kommundelegationsrelaterade atgirderna.

Verksamhetskostnadernas utveckling
Kostnadsutvecklingen studeras pa samma sétt som resul-
tatutvecklingen. Det 4r i forsta hand trender och eventuella

skillnader mot jaimférelsegrupperna som &r av intresse.
Skillnader mellan gruppernas verksamhetskostnader
kommer béade att analyseras i totala verksamhetskostnader
och verksamhetskostnader per invénare eftersom det an-
nars kan framsta som att en kommun som kraftigt minskar
sin befolkning har en mindre kostnadsékning. Om kost-
nadsfordndringen stills i relation till befolkningsunderla-
get justeras en sddan skevhet. Det motsatta géller for en
kommun som har kraftig befolkningsékning.

Av diagram 2.2 framgér att verksamhetskostnaderna har
haft en liknande utveckling i alla grupper. Kostnadsok-
ningarna avtar och tilltar relativt samstimmigt. Stédkom-
munerna har liknande trender som de évriga kommunerna.
De hade dock ldgre kostnadsékningstakt alla ar utom
2003. Under 2002 var stddkommunernas kostnadsutveck-
ling vésentligt ldgre 4n i de §vriga grupperna men nagon
kostnadsminskning — som var Kommundelegationens
intention — dgde inte rum, atminstone inte i l16pande pen-
ningvirde och nér stddkommunerna studeras som grupp.
Ar 2003 var de procentuella kostnadsokningarna hogre i
stddkommunerna &n i jimforelsekommunerna. Av jamfo-
relsegrupperna var det gruppen med liknande befolknings-
utveckling som f6ljde stddkommunernas kostnadsutveck-
ling bast.

/
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/
6% —
59 —&— Stédkommuner
o /\ —m— Qvriga kommuner
4% - — Z Riket
3% \/ Likartad struktur
b
—¥— Likartad befolkningsutveckling
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o
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Diagram 2.2 Verksamhetskostnadernas utveckling i stodkommunerna och jimforelsegrupperna 1999-2003, pro-
centuella fordndringar, oviigt genomsnitt. Grunddata: SCB och Webor.

Fragan &r hur verksamhetskostnaderna utvecklats sam-
mantaget sedan stodkommunerna ar 2000 fick besked om
att de hade beviljats det villkorade ekonomiska stodet.
Okade verksamhetskostnaderna mer eller mindre én i
jamforelsegrupperna? Den kumulativa procentuella 6k-
ningen mellan 2000 och 2003 framgéar av diagram 2.3.

Av diagrammet framgar att stédkommunerna samma &r
som de underrittades om att de hade beviljats ekonomiskt

extrastdd, det vill sdga 2000, hade lagre kostnadsékningar
4n jimforelsegrupperna. Ar 2002 okade kostnaderna fort-
farande mindre i stddkommunerna &n i de andra kommu-
nerna. Ar 2003 6kade kostnaderna mer i stédkommunerna
an hos de andra men sett dver hela perioden 2000 till 2003
Okade kostnaderna dnda mindre hos stddkommunerna &n i
jamforelsegrupperna.

KFI-RAPPORT NR 73 10



EKONOMISKUTVECKLING I KOMMUNDELEGATIONENS SPAR

e
25
20
O Stédkommuner
= 15 m Ovriga kormmuner
S O Riket
“ 10 O Likartad struktur
B Likartad befolkningsutveckiing
5 B
0
2000-2001 2000-2002 2000-2003
\_

J

Diagram 2.3 Verksamhetskostnadernas utveckling i stodkommunerna och jimforelsegrupperna 2000-2001, 2000—
2002 och 20002003, procentuella forindringar, oviigt genomsnitt. Grunddata: SCB och Webor.

En nirmare analys visar emellertid att skillnaderna inom
gruppen stodkommuner var pafallande. I den kommun
som hade lagst kostnadsékningar mellan 2000 och 2003
Okade kostnaderna med sju procent. I kommunen med
storst kostnadsékningar 6kade de med néira 32 procent.
Den jamforelsegrupp som avseende kostnadsutveckling
ar mest lik stodkommunerna dr kommunerna med en likar-

tad befolkningsutveckling. Nista fraga att belysa blir dér-
for om det minskande antalet kommunmedborgare i stod-
kommunerna kan forklara den lagre kostnadsokningstak-
ten. Av de diagram som redovisats hittills framgar ju inte
om den lagre kostnadsokningstakten kan forklaras av att
befolkningen minskade mer i stddkommunerna.

4 )
9%
8%
7% 1 —e— Stdédkommuner
6% —m— Ovriga kommuner
5% Riket
4%, | Likartad struktur
3% —%— Likartad befolkningsutveckling
2% -
1%
0% ‘ :
1999 2000 2001 2002 2003
NS /

Diagram 2.4 Verksamhetskostnadernas utveckling per invanare i stodkommunerna och jimforelsegrupperna
1999-2003, procentuella forindringar. Grunddata: SCB och Webor.

Av diagram 2.4 framgér att utvecklingen pa verksamhe-
tens kostnader per invanare 4r tdmligen lik totala verksam-
hetskostnadernas utveckling (se diagram 2.2). Vissa olik-
heter kan emellertid konstateras. Stodkommunernas rela-

tivt sett 1dgre kostnadsokningstakt i borjan av perioden
framtrider inte lika tydligt. Stodkommunernas lagre kost-
nadsékningstakt 2002 och hogre takt 2003 blir emellertid
tydligare. De 6vriga kommungrupperna uppvisar sinsemel-
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lan en néstintill identisk utveckling. Stodkommunerna som
grupp avviker ddrmed fran utvecklingen i de 6vriga grup-
perna under periodens senare del.

Som argumenterades for ovan dr emellertid en sérskilt
intressant fraga att besvara hur kostnaderna per invanare
utvecklades sett 6ver hela perioden. Det framgar av dia-
gram 2.5.

25%
20%
O Stédkommuner
15% m Ovriga kommuner
0O Riket
10% 0O Likartad struktur
W Likartad befolkningsutveckling
5% -
0%
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Diagram 2.5 Verksamhetskostnadernas utveckling per invanare i stotdkommunerna och jimforelsegrupperna
2000-2001, 20002002 och 2000-2003, procentuella férindringar, oviigt genomsnitt. Grunddata: SCB och Webor.

Aven om hinsyn tas till befolkningsforandringar, Skade
kostnaderna mindre i stédkommunerna 4n i jimforelse-
kommunerna under den studerade perioden. Fran 2000
Okade kostnaderna med omkring 19 procent i stédkommu-
nerna och cirka 20 procent i jamforelsegrupperna. Inom
stoédkommungruppen varierade kostnadsékningarna fran
9,7 procent per invanare till 38,5 procent per invanare.
Sammanfattningsvis kan alltsa konstateras att stod-
kommunerna sett 6ver perioden 2000 till 2003 minskade
sina kostnader mer 4n jimforelsegrupperna men att varia-

tionerna var stora inom gruppen stddkommuner. En viktig
observation &r att kostnaderna dkade mer i stédkommu-
nerna under 2003 4n i jaimforelseenheterna.

For att undersoka skillnaderna i kostnadsutveckling
bland stodkommunerna ytterligare krdvs en mer detaljerad
analys. En intressant fraga ar hur manga som lyckades
minska sina verksamhetskostnader fran ett ar till ett annat.
Om stodkommunerna studeras utifrdin om de minskat eller
Okat sina verksamhetskostnader, bade i kronor och kronor
per invéanare, mellan 2001 och 2002 ges foljande.

Verksamhetskostnadsfoérandring
2001-2002 (kronor)

Okat Minskat Totalt
Verksamhetskostnadsforand- | Okat 27 4 31
ring 2001-2002 (kr/invanare) | Minskat 0 5 5
Totalt 27 9 36

Tabell 2.1 Verksamhetskostnadsforindring 2001 och 2002 i 16pande priser. Grunddata: SCB och Webor.

Vi ser att det var 27 kommuner som bade dkade sina verk-
samhetskostnader i kronor och i kronor per invénare. Fyra
minskade sina kostnader i1 kronor, men 6kade samtidigt
sina kostnader per invanare. Fem kommuner reducerade

sina kostnader bade i kronor och i kronor per invénare.
Om samma analys gors, men med siffror justerade med
konsumentprisindex (KPI) ges f6ljande.
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Verksamhetskostnadsférandring
2001-2002 kronor

Okat Minskat Totalt
Verksamhetskostnadsforind- | Okat 24 2 26
ring 2001-2002 (kr/invénare) | Minskat 0 10 10
Totalt 24 12 36

Tabell 2.2 Verksamhetskostnadsforindring mellan 2001 och 2002 (KPI justerade siffror).

Grunddata: SCB och Webor.

Foérdelningen blir i denna modell nagot annorlunda. Tio
kommuner minskade i reala termer (om nu KPI anses som
en adekvat diskonteringssats) sina kostnader i kronor och
kronor per invénare. Av de 36 kommunerna uppvisade 24
Okningar bade vad giller kostnader i kronor och kronor per
invanare. Tolv respektive tio minskade antingen sina kost-
nader i kronor eller i kronor per invanare.

Trendanalyserna av kostnadsdata visade att det for
stddkommunerna skedde en kraftig kostnadsokning under
2003. Samma analys som utférts ovan betraffande 6kade
respektive minskade kostnader i kronor och kronor per
invénare gors for perioden 2002 till 2003 for att synliggéra
eventuella skillnader.

Verksamhetskostnadsférandring

2002-2003 kronor

Okat Minskat Totalt
Verksamhetskostnadsforind- | Okat 25 10 35
ring 2002-2003 (kr/invanare) | Minskat 1 0 1
Totalt 26 10 36

Tabell 2.3 Verksamhetskostnadsforindring 2002 och 2003 i l6pande priser.

Grunddata: SCB och Webor.

Tjugofem kommuner 6kade sina kostnader ur de bada
perspektiven. Tio minskade sina kostnader i kronor, men
6kade kostnaderna i kronor per invanare. En kommun
gjorde det motsatta (vilket naturligtvis innebér att den
kommunen har haft befolkningsékning). Att ingen kom-
mun lyckades sidnka kostnaderna bade vad géller kronor
och kronor per invéanare visar att stédkommunerna som
grupp 4r homogena i avseendet att de 6kade sina kostnader
under 2003. Samma analys i reala termer ger inga annor-
lunda rangordningar och presenteras dérfor inte.

Nettokostnadsutveckling

Nettokostnadsutvecklingen féljer ganska vil de trender
som kunde spéras nér verksamhetskostnaderna studerades.
Det kan konstateras vid granskning av diagram 2.6 som
redovisar nettokostnadernas forandring aren 1999 till
2003.
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Diagram 2.6 Nettokostnadsutveckling i stodkommunerna och jéimforelsegrupperna, 1999-2003.

Grunddata: Webor.

Av diagrammet framgar att nettokostnadernas dkningstakt
i stodkommunerna ligger i linje med de flesta jamforelse-
grupperna ar 1999. Gruppen som bestér av kommuner med
liknande struktur som stodkommunerna hade nagot lagre
nettokostnadsokning. Ar 2000 1ag stddkommunerna p
samma laga niva som gruppen med liknande struktur och
liknande befolkningsutveckling. Ovriga grupper lag ligre.
De tvé foljande &ren hamnade 6kningstakten vasentligt

lagre i stodkommunerna #n i jimforelsegrupperna. Ar
2003 var emellertid forhallandena omvénda. Stodkommu-
nerna redovisade den storsta nettokostnadsékningen av
alla.

Om fokus istdllet flyttas till nettokostnader i kronor per
invanare framtrader i stort sett samma trender for alla
grupper och sektorn som helhet (se diagram 2.7).

-
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Diagram 2.7 Nettokostnadsutveckling (kronor per invinare) i stodkommunerna och jimférelsegrupperna,

1999-2003. Grunddata: Webor.

En skillnad vérd att notera &r att variationen mellan jamfo-
relsegrupperna i nettokostnadsékning per invénare var
mindre 4n variationerna i nettokostnadsokning totalt sett.
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Utvecklingen i de tolv kommuner som fick hela stodet
under 2002

Av de 36 stédkommunerna var det tolv som fick hela
bidraget under 2002. Av intresse dr att studera vad som
hénde i dessa tolv sedan de fick hela det extra finansiella
stodet. Vidmaktholls den lidgre kostnadsnivan eller borjade

kostnaderna 6ka mer 4n i de andra kommunerna som dnnu
inte hade fatt stodet utbetalt och ddrmed hade kvar pressen
att sdnka kostnaderna? Det finns enbart data for ett forflu-
tet ar (2003) efter det att stodet utbetalades, vilket gor det
vanskligt att uttala sig om stodets langsiktiga effekter.
Utvecklingen redovisas i tabell 2.4.

1999 2000
Hela stddet 2002 4,1% 0,7%
Ovriga stédkommuner 3,6% 2,3%

2001 2002 2003
4,6% 5,7% 7,6%
4,6% 2,5% 7,3%

Tabell 2.4. Kostnadsutveckling i de stodkommuner som fick hela stodet utbetalt under 2002.

Grunddata: SCB och Webor.

Av tabell 2.4 framgér att de kommuner som fick stodet
utbetalat under 2002 var mer framgangsrika med att halla
tillbaka kostnadsokningarna under 2000. Ovriga stod-
kommuner var mer framgangsrika med att halla nere kost-
nadsokningarna under 2002. Att kostnaderna 6kade mer
2002 i de kommuner som fick hela stodet under detta ar
kan mojligen vara en indikation pa att pressen pé att halla
igen minskade eller pa att en del av det utbetalade stodet
anvindes for okad konsumtion. I 6vrigt var skillnaderna
inte sérskilt stora. Sarskilt intressant att notera &r att kost-

nadsokningen ar likartad under 2003. De presenterade
procentsatserna avser de totala kostnadernas forandring
men vid analys av kostnadsférédndringen per invanare
framtrader samma monster.

En &nnu mer noggrann analys av kostnadsutvecklingens
variationer i de stédkommuner som fick stodet utbetalt
under 2002 kréver en presentation av kostnadsféréndring-
arna per respektive kommun. Dessa redovisas i diagram
2.8.
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Diagram 2.8 Verksamhetskostnadsékning per invanare mellan 2002 och 2003 i de kommuner som beviljades andra

delen av stodet under 2002. Grunddata: SCB och Webor.

Vindeln, Bjurholm och Surahammar 6kade sina kostnader
per invanare med 6ver tio procent. Dorotea och Boden
okade kostnaderna mindre &n fyra procent. Den (ovigda)

genomsnittliga 6kningen i gruppen r 8,3 procent. Det kan
jémforas med den genomsnittliga 6kningen i riket pa 6,9
procent och i samtliga stddkommuner pa 8,0 procent.
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Ekonomisk utveckling i stédlandstingen
Resultatutveckling

Underskott dr vad som kannetecknar landstingens ekonomi
nér resultat fére extraordinéra poster studeras. Stodlands-
tingen inledde perioden mer problematiskt dn de ovriga for

att sedan, under 2002, gé i rakt motsatt riktning De uppvi-
sade en betydande resultatforbéttring under 2002 medan
de 6vriga uppvisade en motsatt trend. Under 2003 ndrma-
de sig de tre grupperna varandra igen.
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Diagram 2.9 Resultat fore extraordinira poster (kr/inv) i stodlandstingen och jimforelsegrupper, 1999-2003.

Grunddata: Sjukvardsdata i fokus.

Redogorelsen for den generella ekonomiska utvecklingen
kompletteras med andra analyser eftersom skillnaderna
inom kvartetten stodlandsting var stor. En granskning av

resultatutvecklingen sedan 1999 ger vid handen att de
ekonomiska olikheterna dr pafallande (se tabell 2.5).

Landsting 1999 2000 2001 2002 2003
Dalarna -177 -548 -353 -586 -918
Norrbotten -550 -699 -385 812 16

Viarmland -481 =727 -1092 614 917
Visternorrland -525 -97 -237 -1057 -541

Tabell 2.5 Resultat fore extraordiniira poster (kr/inv) i stédlandstingen 1999-2003. Grunddata:

Sjukvardsdata i fokus.

Av tabell 2.5 framgér att tva stodlandsting brét den ogynn-
samma ekonomiska trenden 2002. Norrbottens ldns lands-
ting och Véarmlands lans landsting redovisade bade 2002
och 2003 positiva resultat. De bada andra stodlandstingen
hade dnnu inte lyckats na ekonomi i balans. I Dalarna hade
underskottet 6kat medan underskottet i Visternorrland
halverades mellan 2002 och 2003.

Kostnadsutveckling

Kostnaderna analyseras utifran totalkostnader och kostnad
per invanare i enlighet med tidigare férda resonemang. De
diagram som redovisas avser de totala verksamhetskostna-
dernas utveckling. Verksamhetskostnadernas utveckling
per invanare kommenteras i den 16pande texten. Analyser
av nettokostnaderna ger inga annorlunda trender och redo-
visas darfor inte.
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Diagram 2.10 Verksamhetens kostnader i stodlandstingen och jimforelsegrupper 2000-2003, procentuell

fordndring. Grunddata: Sjukvardsdata i fokus.

Mellan aren 2000 och 2002 6kade verksamhetens kostna-
der snabbare i riket och i de landsting som inte féatt ndgot
villkorat stod 4n i stodlandstingen. Storst var skillnaden
2002 da okningstakten i riket och i landstingen som inte
fatt nagot extra stod var 5,8 respektive 6,6 procent men
endast 2,7 procent i stodlandstingen. Ar 2003 skedde en
utjamning da kostnadsokningen var 5,4 procent i samtliga
grupper. Om kostnaden per invanare analyseras kvarstar
monstret men skillnaderna mellan stodlandstingen och

ovriga landsting blir ndgot mindre fram till och med 2002.
Ar 2003 skade kostnaderna cirka 0,3 procentenheter mer i
stodlandstingen.

Av diagram 2.11 framgar utvecklingen pa verksamhe-
tens kostnader under perioden 2000 till 2003. Avsikten
med diagrammet &r att visa den kumulativa forandringen
av stodlandstingens verksamhetskostnader under perioden
och jamfora den mot dvriga landstings.
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Diagram 2.11 Verksamhetskostnadernas utveckling i stodlandstingen och jéimforelsegrupper 2000-2001,
2000-2002 och 20002003, procentuella forindringar, oviigt genomsnitt. Grunddata: Sjukvardsdata i fokus

Stodlandstingen ckade sett 6ver hela perioden (2000-2003)
sina kostnader cirka sju procentenheter mindre 4n de

landsting som inte fick ndgot extra st6d. Merparten av
skillnaden uppkom under 2002, vilket 4ven konstaterades
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ovan. I stort sett holl skillnaden i sig 4ven under 2003.
Liknande utveckling framkommer vid analys av verksam-
hetens kostnader per invanare. Skillnaden mellan st6d-
landstingen och de landsting som inte fick nagot st6d var
dock nagot mindre, cirka fem procentenheter.

Av en mer detaljerad analys framgar aterigen att det
inom stédkvartetten fanns variationer. Den lagre kostnads-
6kningstakt som stodlandstingen hade under 2002 var det
endast tva landsting som svarade for (se tabell 2.6).

Landsting 2000 2001 2002 2003
Dalarna 5,9 5,4 8,0 5,6
Norrbotten 4.1 1,6 -0,8 7,4
Virmland 6,1 5,5 -3,0 5,6
Visternorrland 5,0 7,7 7,7 2,8

Tabell 2.6 Verksamhetskostnadsutveckling per invina-
re i stodlandstingen, 2000-2003. Grunddata: Sjuk-
vardsdata i fokus.

Under 2002 minskade Norrbottens l4ns landsting och
Virmlands lins landsting sina kostnader med 0,8 respekti-
ve 3,0 procent. Differensen mellan dem och de bada andra
var pafallande stor. Den ldgre — eller till och med negativa
— kostnadsokningstakten blev emellertid inte varaktig
heller i Norrbotten och Virmland. Ar 2003 6kade kostna-
derna i dessa landsting med 7,4 respektive 5,6 procent.
Visternorrland var det landsting som ar 2003 lyckades
halla tillbaka kostnadsokningarna mest av de fyra.

Ekonomisk utveckling, en sammanfattning
Pa overgripande niva kan en viktig slutsats dras utifran
den ekonomiska analysen, ndmligen att det ekonomiska
beteendet hos de kommuner och landsting som beviljades
villkorade extraresurser fordndrades.

o Stodkommunernas kostnadsokning mellan 2000
och 2003 var ldgre 4n i relevanta jamforelseenhe-
ter. Den arliga kostnads6kningen var lagre fram
till och med 2002 men hogre 2003.

e Stodkommunerna utgér ingen homogen grupp.
Stora skillnader i kostnadsutveckling konstatera-
des.

e Stodlandstingens kostnader 6kade mindre &n i 6v-
riga landsting under den studerade perioden.
Kostnadernas 6kningstakt var ldgre i stodlands-
tingen 2001 och 2002 men likartad eller nagot
hogre under 2003.

e Stddlandstingen var inte heller ndgon homogen
grupp. I praktiken fick det villkorade stodet effekt
1 tva av landstingen men inte, atminstone inte
dnnu, 1 de bada andra.

Uppenbarligen hade alltsa det villkorade stodet haft en
styrande effekt. Ar 2002 var ett sirskilt intressant ar efter-
som resultatet och kostnads6kningarna detta ar var avgo-

rande for om den andra delen av det villkorade stodet
skulle betalas ut — atminstone enligt de ursprungliga spel-
reglerna.

I utredningen Efter Kommundelegationen: Hur gick
det? befarades en rekyl med kostnadsokningar efter 2002.
Av den ekonomiska analysen framgér att det finns en
tendens till att farhdgorna pa generell niva besannas. Kost-
naderna 6kade mer i stddkommunerna &n i 6vriga kommu-
ner under 2003. Raknat per invénare var kostnadsokningen
lite storre dven i stodlandstingen 4n i 6vriga landsting
2003.

Av analysen framgar emellertid ocksa att det fanns
olikheter inom stédgruppen. Flera enheter klarade av att na
en lagre kostnadsokningstakt och hade dven lyckats klara
ekonomin men alla av dem klarade inte att gora situatio-
nen permanent. Det fanns dven enheter som inte formadde
sénka kostnaderna och n& ekonomisk balans éver huvud
taget.

Studien fortsatter med fallstudier

For att forklara varfor utfallen av det extra ekonomiska
stodet blev olika i de 40 stodkommunerna och stodlands-
tingen krévdes fallstudier i ett antal stddorganisationer. Tre
utvecklingsforlopp bedomdes som sérskilt intressanta att
forklara. Det forsta var avsaknad av ekonomisk och kost-
nadsméssig fordndring. Ett sddant utvecklingsforlopp
aterfanns i Bromoélla kommun och i Landstinget Dalarna. 1
Bromolla lyckades inte kommunen reducera kostnadsok-
ningstakten varfor en skattehdjning blev nodvéndig 2003. I
Landstinget Dalarna dstadkoms inte ldgre kostnader och
heller inte ekonomi i balans. Beskrivningar av dem foljer i
kapitel 3.

Det andra utvecklingsférloppet som var intressant att
belysa var temporir 6vergang till béttre kostnadskontroll
och ekonomisk balans. Pajala kommun, Réttviks kommun
och Bjurholms kommun tillhérde denna grupp. Dessa
kommuner klarade av att vinda utvecklingen men aterfoll i
ekonomiska problem. Utvecklingsforloppen beskrivs i
kapitel 4.

Det tredje utvecklingsforloppet som var av intresse var
Overgang fran ekonomiska problem till storre kostnads-
kontroll och ekonomisk balans. Denna form av mer “per-
manent” fordndring kunde konstateras i Olofstrom. I Ljus-
narsberg var inte den ekonomiska situationen riktigt lika
mycket under kontroll men kommunen hade varit sérskilt
framgangsrik i att vara &terhallsam med kostnadsokningar.
Utvecklingen i de bada kommunerna beskrivs i kapitel 5.

Fallstudierna lag till grund for beskrivningar av lands-
tinget och de sex kommunerna. Avsikten med fallstudierna
var att forklara varfor utvecklingen blev olikartad inom
gruppen som beviljades stéd. I fallstudierna ingick person-
liga intervjuer (och en och annan telefonintervju), studier
av arsredovisningar och data fran SCB, Webor, Kommun-
databasen och Sjukvérdsdata i fokus. Intervjuer genomfor-
des med mellan sex och elva nyckelpersoner i respektive
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organisation. I fallstudierna var cirka hélften av de inter-
vjuade politiker och hélften tjanstemén. Intervjuerna vara-
de normalt mellan en och en och en halv timma. De inter-
vjuade gav beskrivningar av organisationernas historia,
utvecklingsforlopp, situation och prognos for framtiden.
Specifika fragor kring de speciella dragen den ekonomiska
utvecklingen stélldes. Pa sa sitt skapades ett material for
djupare forklaring av den olikartade ekonomiska utveck-
lingen.

I arbetet med fallstudierna var sammanlagt nio forskare
och bitrddande forskare knutna till Kommunforskning i
Vistsverige (KFi) involverade. Respektive fallstudie
genomfordes av en eller tvé forskare. De sju delstudierna
diskuterades vid ett heldagsseminarium dér varje forskare
redogjorde for sina intryck frén den kommun de besokt
och studerat.

KFI-RAPPORT NR 73



DARVANDNINGEN INTE KOM

3. Dar vandningen inte kom

Den kommun och det landsting som valdes ut for att de
annu inte hade lyckats vinda den ekonomiska utveckling-
en var Bromolla och Dalarna. For bada gillde att de &nnu
inte hade fatt den andra delen av det villkorade stodet.
Bromolla har tidigare varit foremal for forskargruppens
intresse. Bromolla var en sa kallad fattig kommun som
analyserades i De fattiga och de rika (Brorstrém och Si-
verbo 2002a). Dalarna var ett av de landsting som be-
skrevs i artiklarna ” Anpassning eller sparbundenhet” (Si-
verbo 2002) och ”Deeply rooted traditions and a will to
change” (Brorstrom och Siverbo 2004). I obetydlig ut-
strackning har beskrivningar frén dessa publikationer
lanats in i foreliggande beskrivningar. I Bromélla genom-
fordes intervjuer med atta personer. Fyra av dem var poli-
tiker och fyra var tjanstemain. I landstinget Dalarna inter-
vjuades sex personer varav fyra var politiker och tva var
tjdnsteman.

Bromélla — skatten fick héjas

”Under aret har vi lagt fokus pa kommunens
ekonomi. Vi har tagit 6vergripande mal for
att klara ekonomin pa sikt. Malet &r att vi
skall ha balans och att vi aterstéllt det egna

kapitalet senast 2005.” (Kommunstyrelsens
ordforande i arsredovisningen 2003)

Bromoélla kommun ligger i Skane lén. Antalet invanare
uppgar till cirka 12 000. Under senare &r har befolkningen
minskat med cirka femhundra personer. Bromolla 4r en
typisk industrikommun och bland de storre arbetsgivarna
marks Ifo Sanitér, If6 Ceramics, If6 Electric, Stora Enso
Nymélla, LB-Hus och WM-Data Dataservice. Till de
storre orterna hor centralorten Bromolla, Ndsum och Val-
je.

Kommunens ekonomiska utveckling aren 1999 till 2002
kannetecknades av aterkommande underskott (se tabell
3.1). Det storsta redovisades 1999 och uppgick till nira 15
miljoner kronor. De dirpé f6ljande tre aren lag resultatet
mellan —2 och —5 miljoner. Att underskottet 2002 kunde
begrénsas till tva miljoner berodde pa att kommunen fick
tre olika extrabidrag av staten pa sammanlagt cirka fem
miljoner. Av dessa var 1,7 miljoner hinforliga till uppgé-
relsen med Kommundelegationen. Ar 2003 skedde ett
trendbrott d& kommunen redovisade ett Gverskott pa nira
fem miljoner. En viktig forklaring till 6verskottet var att
skatten hojdes med en krona. Extrabidragen fran staten
2002 och skattehdjningen 2003 var forklaringar till att
nettokostnadernas andel av skatteintdkter och generella
statsbidrag hamnade under hundra procent de bada aren.

Ar Resultat Extra- Extra Verksamhets- Verksamhetskost- Intakts- Netto- Skatte- Finans-
ordindra  stéd kostnadernas nadernas férandring férandring kostnads- sats netto
poster forandring (%)  per invanare (%) (%) andel

1999 -15 57 5,8 4,9 103 20,76 -4640

2000 -2,6 4,0 4,3 6,7 100 20,76 -2490

2001 -4,9 5,0 5,8 4,8 100 20,76 -4581

2002 -2,0 1,7 55 53 7,3 99 20,76 -6384

2003 4,8 6,6 6,8 6,2 97 21,76 -6693

Tabell 3.1 Ekonomisk utveckling i Bromoélla kommun.

Verksamhetskostnadernas 6kningstakt har varit férhallan-
devis jamn. Den storsta procentuella 6kningen dgde rum
2003 och den minsta 2000. Kostnadsutvecklingen rdknad
per invanare var likartad. Under 2000 och 2002 var inték-
ternas 6kningstakt hogre 4n kostnadernas. Ovriga ar var
forhallandet omvint. Ar 2002 ¢kade de finansiella kostna-
derna, vilket innebar att finansnettot belastade kommunens
ekonomi med ytterligare néstan tva miljoner.

Viigen in i problemen

Bromélla kommun var i slutet av 1980-talet en 1dgskatte-
kommun med landets sjitte ligsta skatt. Ar 2003 efter en
skatteh6jning med en krona har Bromélla kommun Skanes
hogsta skatt. Den goda situationen som géllde i slutet av
1980-talet forklaras framst av beskattningssystemets kon-
struktion och kommunen egen sparsamhet. Kommunernas

beskattningsritt av juridiska personer innebar betydande
intakter for Bromolla kommun. Kommunalskatt baserad
pa vinster i framforallt de tre stora och framgangsrika
foretagen, IFO-verken, Nymélla pappersbruk och LB-hus,
gav kommunen stora méjligheter att stiirka den finansiella
situationen savil kortsiktigt som 1dngsiktigt. Nir denna
beskattningsritt férsvann i mitten av 1980-talet var det ett
slag fér kommunen. Den andra forklaringen till den déva-
rande gynnsamma situationen, det vill sdga sparsamheten,
forknippades med kommunens férsta kommunalrdd Hel-
mer Olsson. Olsson innehade uppdraget som kommunal-
rad 1 40 ar och bedrev en mycket restriktiv ekonomisk
politik.

Efter Helmer Olsson fanns ett investeringsbehov och
detta tillsammans med att det inte langre fanns négra fore-
tagsvinster att himta medel ur gjorde att kommunens fi-
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nansiella forutséttningar och utveckling férandrades dra-
matiskt. Nagon beredskap for att méta en ny situation
forefaller inte ha funnits utan de finansiella resultaten
forsdmrades. 1990-talet kom att bli de ekonomiska under-
skottens decennium. Problematiken forstérktes av omlagg-
ningen av statsbidragssystemet dér varje férdndring frén
den genomgripande reformen 1993 och fram till dag inne-
bar forsamringar for Bromollas del. Uppfattningen i Bro-
molla var under perioden att nagot var fel pa intikts- och
kostnadsutjimningssystemet. Mycket energi lades pa att
forsoka hitta systemets brister och att férevisa dessa for
foretrddare for riksdagen, regeringen och finansdeparte-
mentet. | sammanfattning kan sdgas att forklaringen till de
ekonomiska problemen var en kombination av allt vidriga-
re yttre omsténdigheter, eftersatta behov och en stravan
efter att finna forklaringar istéllet for att gora nagot at
problematiken.

Varfir gick det som det gick — hur piaverkade Kommun-
delegationen?

Att Bromélla kommun sokte extra finansiellt stod av staten
var egentligen inte ett initiativ som kom fran kommunen.
Sjalvbilden i Bromoélla var att de var en kommun som
oforskyllt hamnade i ekonomiska problem och inte alls en
kriskommun. De ville inte blandas samman med kommu-
ner som av ekonomisk oaktsamhet tvingades sdka det
extra ekonomiska stodet. Foretrddare for statsmakten me-
nade emellertid att det vore bra om Kommundelegationen
fick tillfélle att analysera Broméllas situation.

Resultatet av analysen blev att kommunen beviljades ett
extra stod som var villkorat till att en atgérdsplan genom-
fordes. Atgdrdsplanens genomforande forsenades emeller-
tid, vilket forklarades med att beslutsfattarna anvinde sin
energi till annat (se ovan). De intervjuades uppfattning var
emellertid att atgardsplanen fullgjordes under 2003. Det
skedde parallellt med 6kad konkurrensutsittning av verk-
samheten och med att ett nytt politiskt ledarskap utveckla-
des (ett nytt kommunalrad tilltrddde). Sammantaget inne-
bar det en besparing pa atta miljoner. Emellertid géller att
effekten av denna besparing eliminerades av en stor kost-
nads6kning inom andra omraden och dé sérskilt inom
social omsorg. Atgirdsprogrammet uppfylldes men andra
omstédndigheter gjorde att kostnadsutvecklingen totalt sett
inte begrinsades.

Anda priglas situationen idag av en viss optimism. Det
berodde pé att kommunen tack vare 6kad utdebitering
lyckades redovisa ett positivt resultat 2003. Att férklaring-
en till detta var en skattehdjning och inte kostnadsreduk-
tion totalt sett forefaller inte ha paverkat bedomningen
utan det uppfattades vara en stor framgang att kommunen
hamnade pa ritt sida ekonomiskt sett.

Forklaringar till utvecklingsforloppet gar ocksa att finna
i de etablerade forestillningar som finns i kommunen.
Bromolla dr ett brukssambhélle och utméarkande for kom-
munen &r enligt de intervjuade starka traditioner, konser-

vatism och forandringsobenégenhet. Dessa egenskaper
forklarade varfor kommunledningen i férsta hand hade
sokt forklaringar utanfor den kommunala organisationen.
Samtidigt som det fanns fordndringsobendgenhet fram-
holls att kommunen préglades av niarhet mellan olika akts-
rer och en stor 6ppenhet. Det var enkelt att kommunicera
och man tréffades naturligt i vardagen. Det framkom vid
intervjuerna en intressant motségelse i att fordndringsobe-
nigenhet radde parallellt med ppenhet. Oppenheten hade
saledes inte inneburit att verksamhet och organisation
reformerats.

En utmirkande egenskap var ockséd kommunalrddens
dominans. De intervjuade ndmnde sex personer som vikti-
ga for kommunens utveckling. En av dessa var en tidigare
industriledare vars uppfattningar om kommunens utveck-
ling var betydelsefulla. De andra var de fem personer som
varit kommunalrad sedan kommunen bildades, alltifran
Helmer Olsson som var kommunalrad i 40 ar till Ake
Hammarstedt som var kommunalrad idag och som ansags
ha fort med sig ett nytt forhallningssitt till verksamhet,
ekonomi och organisation. De fem kommunalraden intog
en sjélvklar stéllning som dominerande aktérer, ingen
annan politiker och ingen tjansteman nimndes av de inter-
vjuade som viktiga aktorer. Hammarstedts foretradare
forde ocksé med sig ett nytdnkande nér han drygt 30 &r
gammal tilltrddde i borjan av 1990-talet, men han ansags
ocksa av flera ha blivit alltfér orienterad mot att finna
forklaringar i yttre omstindigheter och forsoka paverka
aktorer utanfor kommunen att férdndra resursfordelnings-
system och ge Bromolla kommun béttre férutsittningar.
Intresset for och mojligheten till férdandring av organisa-
tion och verksamhet paverkades negativt av denna hall-
ning.

En ytterligare utméirkande egenskap och viktig omstan-
dighet som beskrevs av verksamma i kommunen var ett
slags informellt avtal vars innebord var att ingen kom-
munalt anstélld ska sdgas upp. Vi noterade ocksa att soci-
aldemokraternas starka stéllning tog sig uttryck i att andra
politiker talade om “’vi och dom”. ”Dom” hade inte lyckats
klara kommunens ekonomi. Uttrycksséttet var en illustra-
tion av socialdemokraternas dominans och kan vara en
forklaring till den fokusering som fanns pa den ledande
politikern. Det var uppbenbart att denne person av tradi-
tion blev inflytelserik och att dennes agerande var av stor
betydelse for kommunens fortsatta utveckling.

Framtiden

I likhet med de flesta andra kommuner har Bromélla fi-
nansiella problem 2004. En pessimistisk skatteutfallspro-
gnos innebdr att det krévs ytterligare besparingar utdver de
som beslutades i samband med budgeten f6r att na ett
positivt resultat. Med tanke pé erfarenheterna av bespa-
ringar och ekonomiska problem, underskott och budget-
overskridanden sa borde beddmningen av mojligheterna
att astadkomma balans vara pessimistiska. Vid intervjuer-
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na framtradde emellertid viss tilltro till den egna f6rma-
gan. Detta hade sin forklaring i att kommunledningen nu
hade ldmnat perspektivet att forklara tillkortakommanden
och overgatt till att forska finna 16sningar. Den ”nya”
kommunstyrelsen efter valet 2002 och det nya kommunal-
radet som tilltradde i maj 2002 hade en annan instéllning
an de tidigare. Det fanns en 6vertygelse om att det gér att
klara sig sjédlv och anstrangningar gjordes for att lyckas.
En lyckosam konkurrensutséttning av kommunens stad-
verksambhet visade att det gar att fordndra och effektivise-
ra. Konkurrensutséttningen av verksamheten hade savil
reell ekonomisk betydelse som stor symbolisk betydelse.
Den var ett uttryck for forhallningsséttet hos den nya kom-
munstyrelsen. For den stora véindningen bedomde emeller-
tid de intervjuade att det krdvdes mer gynnsamma finansi-
ella forutsittningar och politiska prioriteringar.
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Dalarna — overdecentraliserat

»Okningen #r klart storre #n vad beslutad
budget tillatit. Utvecklingen &r oroande inte
bara for den ekonomiska balansen utan ock-
sa som ett tecken pa att kostnadskontrollen i
driftsorganisationen fortfarande inte funge-
rat tillfredsstéllande.” (Ur arsredovisningen
2003)

Dalarna motsvaras i stort sett av Kopparbergs ldn. Lands-
tinget striacker sig fran Norge i Vister till Gdvleborg i
Oster och frin Hirjedalen i norr till Vistmanland och
Virmland i séder. Dominerande néringar i l4net har varit
bergs-, jord- och skogsbruk. For lange sedan var Falu

koppargruva en angeldgenhet for hela riket. Idag ar jarn-
och stalindustrin ur sysselsittningssynpunkt den viktigaste
industrin. Skogen &r bas f6r en betydande massa-, pappers-
och travaruindustri. P4 senare tid har tjanstendringen blivit
allt viktigare och star nu for tva tredjedelar av sysselsitt-
ningen i l4net.

Den ekonomiska utvecklingen i Dalarna har varit be-
kymmersam hela den studerade perioden. Underskotten
har uppgétt till minst 100 miljoner kronor. I och for sig
redovisades ett 6verskott 2001 men det forklarades av en
extraordindr intdkt (reavinst vid forsald fastighet). Sarskilt
stort var underskottet 2003 da det uppgick till ndra 200
miljoner trots en extraordinér intdkt pa 57 miljoner. Skat-
ten hojdes 2000 med 50 ore till 10,09.

Ar Resultat Extra- Extra Verksamhets- Verksamhetskostna- Intakts- Skatte- Finans-
ordinara stéd kostnadernas dernas férandring per  féréandring sats netto
poster forandring (%) invanare (%) (%)

1999 -118 100 9,59

2000 -159 -7 5,1 5,9 4,5 10,09 -33

2001 30 128 4,9 54 9,5 10,09 -21

2002 -162 12,8 7,8 8,0 23 10,09 -21

2003 -197 57 5,6 5,6 4,9 10,09 -23

Tabell 3.2 Ekonomisk utveckling i Dalarnas léins landsting.

Kostnadsokningstakten har varit férhallandevis stabil med
Okningar pa omkring fem procent. Undantaget var 2002 da
kostnaderna 6kade med néra &tta procent. Riknat per in-
véanare var kostnadsokningstakten hégre men skillnaderna
ar inte sarskilt stora. Med undantag for ar 2001 har kost-
nadernas okningstakt varit hogre 4n intdkternas.

Viigen in i problemen

En viktig hindelse i1 Landstinget Dalarna var etableringen
av den si kallade Dalamodellen i bérjan av 1990-talet.
Dalamodellen var fran start en mycket decentraliserad
bestillar-utférarmodell. Man bildade 15 lokala bestillar-
ndmnder, som fick till uppgift att kopa/bestélla primérvard
och specialiserad vard for sin befolkning. Att modellen
blev sé& decentraliserad forklarades av att det radde en
utpraglad decentraliserad kultur i Dalarna, vilket i sin tur
forklarades med att det i landstinget finns 15 jaimnstora
kommuner som gérna vill paverka hélso- och sjukvardens
utformning.

Under 1990-talet reviderades och omstrukturerades
Dalamodellen nigra génger. Ambitionen var att forbéttra
styrningen av landstingets verksamheter och komma till-
riatta med landstingets 6kade kostnader. Dalamodellen &r
sedan sommaren 2003 avvecklad och ersatt av en tydligare
centraliserad styrmodell. Det &r landstingsstyrelsen och pa
tjdnstemannasidan landstingsdirektdren som idag utévar
det direkta ansvaret for sjukvarden.

Idag anser man att den decentraliserade kulturen var en
orsak till problemen som uppstod. De 15 ndgmnderna fick
ett mycket stort handlingsutrymme och likasa enskilda
personer lokalt. Nagon av de intervjuade ansag till exem-
pel att man hade forbyggt sig genom att ha skapat alltfor
manga parallella verksamheter. Det fanns inget helhets-
tankande och det var bristande central samordning. Pa den
administrativa sidan fanns ocksa ett forvaltningsspecifikt
synsitt som priglade landstingets mgjligheter att samord-
na. Forvaltningarna ville skota sig sjélva.

Bortsett fran Dalamodellen som forklaring till dagens
problem betraktades befolkningsminskningen vara en
vésentlig orsak. Redan innan Kommundelegationen tillsat-
tes hade davarande ledande landstingsrad uppvaktat kom-
munminister Lovdén angdende avfolkningsproblematiken i
skogsldnen. I Dalarna hade man gjort en beridkning och
kommit fram till att om man hade haft samma befolkning
nu som man hade 1996 sa skulle de arliga skatte- och
statsbidragsintékterna ha varit 140 miljoner kronor hogre.
Befolkningsminskningen hade under motsvarande period
varit cirka 12 000 personer och handlade for nérvarande
om cirka 400 personer per ar. De stora befolkningsminsk-
ningarna under mitten och slutet av 1990-talet orsakades
av nedgangen och rationaliseringar i basndringarna stal,
skog och papper samt av laga fodelsetal. En asikt som
fordes fram var att formagan att stdlla om produktionen till
ett lagre invanarantal hade saknats, en annan var att det
inte hade varit praktiskt mojligt.
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Andra forklaringar till landstinget Dalarnas problem
som ndmndes var kostnadsutvecklingen och da framst
personalkostnadsutvecklingen. Landstinget Dalarna hade
svart att rekrytera personal och hade haft en relativt stor
andel inhyrd personal och stafettlikare. Flera av de inter-
vjuade angav Stockholms lins landsting som en betydelse-
full aktor for personalkostnadsutvecklingen. Stockholms-
landstinget ansags ha beviljat for hoga 16ner, vilket orsa-
kade stora problem for andra landsting, inte minst for
landstinget Dalarna. Stockholmarna anségs berdva Dalarna
pa personal och tvinga dem att betala hogre 16ner.

En viktig del i sammanhanget var ocksa de politiska
strukturerna. ”Bytédnkandet” som hade préglat landstinget
starkt under hela 90-talet och forstarkts av Dalamodellen
ansdgs ha bidragit till de ekonomiska problemen. Politi-
kerna hade vérnat sin bygds invanare. Tillgénglighet och
kvalitet hade fatt g& fore ekonomiska hiansyn. Enligt en av
de intervjuade politikerna hade det funnits med i de poli-
tiska bedomningarna att de maste undvika sddana foérand-
ringar som kunde leda till att missndjespartier etablerades.
Han upplevde dven att politikerna hade “skramts” av att
impopuléra fordndringar i andra landsting hade medfort
déliga valresultat for majoritetspartierna. Media ansags
ocksé ha haft en roll i sammanhanget. Det hade skrivits
mycket om sjukvérden och det hade bildats en stark opini-
on mot de strukturfordndringar som genomforts och dven
mot sddana som hade planerats. Medierna tillskrevs en
viktig opinionsroll i Dalarna och hade ibland varit en for-
svarande omstdndighet for att genomféra obekvdma, men
nodvéndiga, 16sningar.

Politiskt hade det ocksa funnits en tydlig atskillnad
mellan majoritet och opposition. Den senare hade oftast
stillts utanfor den praktiska politiken och informerats
valdigt sent i vdsentliga fragor. I relationen mellan politi-
ker (framforallt majoritetspolitiker) och tjanstemin hade
det enligt en utsaga inte funnits ndgon tydlig ragang.

Framtiden

Infor framtiden betraktades det som positivt att Dalamo-
dellen hade avvecklats och att landstingsledningen nu
satsade pa att etablera ett helhetstinkande for att komma
tillrdtta med de ekonomiska problemen. De intervjuade
uppfattade att det numera fanns en stérre insikt bland poli-
tiker, personal och medborgare om att helhetssyn var vi-
sentligt och nddviandigt. Den tydliga uppdelning som hade
funnits mellan kommunblocket (bypolitikerna) och lands-
tingsblocket i politiken hade luckrats upp nagot. Politiskt
var man idag 6verens om ytterligare strukturféréandringar
som fattades beslut om i juni. Det handlade om foreslagna
besparingar pa 150 miljoner. Partierna var i princip dver-
ens om 75-100 miljoner. Man beskrev att man politiskt
hade arbetat pa ett nytt sitt med strukturférslaget genom
att majoriteten hade forankrat forslaget hos oppositionen i
ett tidigare skede 4n vad som hade varit brukligt. Det in-
nebar att kompromissandet hade skett innan produkten var

fardig och offentlig. Medierna hade dérfor inte haft s&
mycket oenigheter att skriva om.

Som positivt uppfattades dven att en fornyelse skett i
tjanstemannaledningen och man férvéntade sig fran poli-
tiskt hall att det nu skulle finnas en sammanhallen och
kraftfull ledning av sjukvardens verksamheter. Ett starkt
ledarskap fokuserades och beskrevs av en av de intervjua-
de som att man méste peka med hela handen. Som ett
uttryck for detta berdttades i intervjuerna om en samman-
komst dér samtliga chefer i landstinget var inbjudna for att
diskutera landstingets situation och framtid. De tre lands-
tingsraden var pa plats for att betona vikten av stark led-
ning och en sammanhallen verksamhet.

Avtalet med Kommundelegationen innebar att lands-
tinget Dalarna skulle fa 52 miljoner fran staten om lands-
tinget uppfyllde kraven pa kostnadsreduceringar och eko-
nomi i balans. Hittills hade landstinget fatt 13 av de 52
miljonerna och avtalet har forlangts till 2004. Landstinget
Dalarna hade alltsé inte klarat av att fullgora sin atgards-
plan och hade dérfor inte fatt den resterande delen av det
ekonomiska stédet. De intervjuade ansag att det villkorade
stodet hade varit en morot for dem men att det &nda inte
hade varit avgorande for deras slutgiltiga stéllningstagan-
den och beslut. Det villkorade stodet saknade alltsé inte
betydelse men dittills hade annat varit viktigare 4n att se
till att landstinget fick de pengarna.

Det var ingen av de intervjuade som trodde att lands-
tinget skall uppna ekonomi i balans 2004. Att statsbidraget
blev 78 miljoner mindre &n beréknat anfordes som en
viktig orsak till det. Andra orsaker var att de forbattringar
som hade genomforts de senaste aren forst skulle ge effekt
om nagra ar. En forsiktig gissning fran nagra av respon-
denterna var att landstingets ekonomi skulle vara i balans
2007.
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4. Dar vandningen kom men inte
stannade

I detta kapitel beskrivs utvecklingen i tre kommuner som
till en borjan ség ut att ha véint den ekonomiska utveck-
lingen men som aterfick ekonomiska problem. De kom-
muner som beskrivs édr Pajala, Réttvik och Bjurholm. De
foljer den generella trend som redovisades i den finansiella
analysen av stodkommunerna dér det forst sag ut som att
det villkorade finansiella stodet fick avsedd effekt men dér
det visade sig att den ldgre kostnadsékningstakten inte
blev varaktig. Bjurholms kommun var en av de kommuner
som studerades i rapporten Framgéngsrik vandning (Bror-
strom och Siverbo 2002b). I Pajala intervjuades elva per-
soner varav fyra var aktiva ledande politiker, en var fore
detta kommunalrad och sex var tjanstemén. I Rattvik in-
tervjuades atta personer. Fem av dem var politiker och
ledaméter 1 kommunstyrelsen medan tre var ledande tjéns-
temén. I Bjurholm intervjuades fyra politiker och fem
tjdnsteman.

Pajala — omvéand strategi

”Arbetet med att erhalla en budget i balans
for Pajala kommun &r en process som
fordrar stramhet och uthallighet. Vi kommer
att vara langt inne i ndsta mandatperiod in-
nan vi har en ekonomi i balans och det finns
en acceptabel likviditet, detta faktum rader
trots att atgérder redan vidtagits.” (Kom-
munstyrelsens ordforande i arsredovisningen

Pajala kommun ligger i Norrbottens ldn. Kommunen 4r en
vidstrickt glesbygdskommun med omkring 7 000 invana-
re. Sedan mitten av 1990-talet har befolkningen minskat
med cirka tusen personer. En tidigare vag av befolknings-
minskning kom pa 1960- och 1970-talet. Kommunens
centralort 4r Pajala. Industrindringen domineras av smafo-
retagande. En del arbetstillfillen har tillkommit i den allt
viktigare data- och elektronikbranschen. Den storsta ar-
betsgivaren dr dock Pajala kommun.

Den ekonomiska utvecklingen i Pajala kommun under
perioden 1999 till 2003 framgar av tabell 4.1. Ekonomin
har varit i obalans med ett undantag. Ar 2001 redovisades
ett overskott pa 0,1 miljoner kronor, vilket till del forkla-
rades av en positiv slutavrikning pa skatteintikterna. I och
med 2001 ars ekonomiska utfall bedomdes Pajala kommun
ha fullgjort sina ataganden i dverenskommelsen med
Kommundelegationen. De tva aren dérefter uppgick un-
derskotten till nio respektive tio miljoner kronor. I arsre-
dovisningen for 2002 angavs att kommunen inte avsag att
hémta in underskottet eftersom synnerliga skél fanns (foér-
dndrad redovisning av pensionerna och en brand vid ett
dldreboende). Samma ar forbéttrades resultatet med 5,6
miljoner genom det extra finansiella stodet (resten av det
finansiella stodet, det vill sdga 6,5 miljoner, redovisades i
ett sidoordnat projekt). Ar 2003 var en viktig forklaring till
underskottet att verksamheterna 6verskred sina ramar med
13 miljoner. Nettokostnadernas andel av skatteintékter och
generella statsbidrag understeg &ren 2000 och 2001 hundra
procent.

2003)

Ar Resultat Extraor- Extra Verksamhets- Verksamhetskost- Intakts- Netto- Skatte- Finans-
dindra stod kostnadernas nadernas férandring forandring  kostnads- sats netto
poster férandring (%)  per invanare (%) (%) andel

1999 -9,3 43 6,2 5,9 102 22,08 -2554

2000 -2,1 2,5 4,8 1,7 99 22,08 -4219

2001 0,1 2,7 5,0 3.4 99 22,08 -4003

2002 -9,1 5,6 2,7 4,3 2,5 101 22,08 -4424

2003 -10 4,6 6,9 2,1 102 22,08 -4253

Tabell 4.1 Ekonomisk utveckling i Pajala kommun

Verksamhetskostnadernas 6kning har varierat mellan
2,5 och 4,6 procent. Kostnaderna 6kade minst 2000 och
mest 2003. Kostnadsékningen riknad per invanare var
hogre, som hogst 6,9 procent (2003). Kostnadernas
Skningstakt var dren 1999 och 2001 ldgre &n intékternas
okningstakt. Ovriga ar var forhallandet det omviinda. De
fyra senaste aren har ett negativt finansnetto pa cirka
fyra miljoner redovisats. Skattesatsen har hallits ofor-
dndrad hela perioden.

Viigen in i problemen

For att forsta Pajala kommuns beldgenhet idag maste
man se tillbaka till 1950-talet som var kommunens gyl-
lene r. Da var befolkningsméngden och arbetstillfallena
pa topp. Idag dr Pajala befolkningsméssigt pa samma
niva som 1910. Man kan anldgga ett 4nnu lédngre tids-
perspektiv och konstatera att mdnniskor har bott i dessa
trakter 1 8 000 ar, vilket kanske inger hopp om att det
finns en framtid i den mangsprakliga och méngkulturella
Tornedalen; inte minst tack vare naturen och naturtill-
géngarna dar.
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Forklaringar till kommunens negativa ekonomiska
utveckling var enligt de intervjuade bade av yttre och
inre karaktdr. Fram till skatteomldggningen 1992 hade
Pajala kommun en mycket bra ekonomi. Efter omlagg-
ningen “’knécktes” kommunens ekonomi fullstandigt. I
intervjuerna framkom &sikten att det séatt kommunens
strukturkostnad beréknades pé i kostnadsutjamningen
ledde till en bestdende nedging i kommunens ekonomi.

En annan orsak till den successiva férsamringen av
ekonomin var centrala 16neavtal som inte tog hinsyn till
kommunens utveckling (avfolkning och svag sysselsétt-
ning). Lonedkningar paverkade de personaltita kommu-
nala verksamheterna. Personalkostnaderna dkade hela
tiden utan att kommunen anstillde fler. De intervjuade
menade att det hade varit nddviandigt att séga upp an-
stillda for att kostnaderna skulle kunna ligga kvar pa
samma niva. Eftersom det var beslut som man inte ville
fatta, hamnade Pajala kommun regelbundet i ekonomis-
ka problem.

Kommunsammanslagningen 1971 sdgs som en annan
viktig orsak till svarigheten att fa kontroll ver kommu-
nens ekonomi. Som ett resultat av att den struktur som
fanns i den gamla kommunindelningen i praktiken levde
kvar oméjliggjordes strukturella fordndringar, exempel-
vis avveckling av skolor, dldreboenden och badhus.
Sarskilt badhusen hade blivit ett slags monument som
var svéra att ifrdgasétta. Alla nedldggningar betraktades
av lokalbefolkningen som ett definitivt slut pa orten
eller byn. Ytterligare en forklaring till att verksamheter
var svara att avveckla var, enligt vissa av respondenter-
na, nirheten mellan fortroendevalda och medborgare.
Nérheten upplevdes som positiv ur demokratisk synvin-
kel men som ett bekymmer for ekonomiskt ansvarsta-
gande. Slutligen anf6rdes alders- och boendestrukturen i
kommunen, “’glesbygdens glesbygd”, som en forklaring
till den daliga ekonomin. Det vixande antalet dldre hade
behovt alltmer omsorg.

Forutom de ovan angivna yttre eller semiyttre orsa-
kerna till den ekonomiska utvecklingen anférdes dven
nagra inre forklaringar. En forklaring till att den ekono-
miska anpassningen inte fungerade i bérjan och mitten
av 1990-talet var att kommunen i samband med en stor
omldggning i tjdinstemannaledningen tappade kontinui-
tet. Tio ar senare sammanfoll de vixande ekonomiska
problemen med nya féréndringar i viktiga ledningsposi-
tioner; bade politiska och administrativa. Kommunen
fick en ny politisk ledningskoalition (frén s och v till s,
kd och c¢), ett nytt kommunalrad, ny kommunchef, ny
kommunsekreterare och éven en del nya forvaltnings-
och verksamhetschefer. Den organisationskultur som
fanns innan den senaste ledningen tilltradde beskrevs
som att Pajala kommuns tjdnstemain inte behovde ta
ansvar for de beslut som fattades. Hela ansvaret 14g pa
politikerna. Monstret var tydligt i hanteringen av bade
ekonomiska och verksambhetsrelaterade drenden. Tjans-

teménnen lade inga egna forslag utan ldmnade over
oberedda drenden till politiken. Detta ledde till 1dnga
sammantraden som gav mycket lite.

Varfor det bara blev en kort sejour med ekonomi i
balans

I Pajalas kommun valde kommunledningen att soka det
extra finansiella stodet av Kommundelegationen “efter-
som det fanns pengar att soka”. Punkterna som fanns i
den atgirdsplan som utarbetades arbetade man mycket
med att efterfolja men négra strukturella férandringar
gjordes inte. Ett skél till det var att man ville undvika att
spara pa personalen. Istillet ville man finna besparingar
genom e-handel, effektivisering av uppkdp och upp-
handling.

En sak som kommunen lyckades med var att konkur-
rensutsitta fastighetsforvaltningen. Upphandlingen
medforde att den egna forvaltningen forlorade uppdrag
till en entreprenér men det medforde inte att personalbe-
sparingar gjordes. Eftersom kommunens 16neldge var
mycket hogre, var ingen kommunanstélld villig att flytta
till entreprendren. Enligt en utsaga sparade dérfoér kom-
munen ingenting pa upphandlingen, snarare tvirtom. En
forklaring till denna hantering var att det inte finns na-
gon tradition i kommunen att sdga upp manlig personal.

En av de intervjuade menade att kommunen miss-
lyckades med atgérdsplanen punkt efter punkt men dnda
lyckades halla tillbaka kostnadsékningarna. Forklaring-
en var att forvaltningarna under négra &r inte kompense-
rades for 16nedkningar i sina ramar. Dérigenom lycka-
des kommunen na ekonomi i balans &r 2001 och diarmed
klarades dven dtagandena mot staten. Som framgatt av
tidigare beskrivningar blev det emellertid bara ett ar
med 6verskott i ekonomin.

En orsak kan vara att kommunens dominerande stra-
tegi egentligen var att genom investeringar satsa sig ur
krisen. Enligt ndgra utsagor var det Kommundelega-
tionspengar som mojliggjorde detta. Satsningar gjordes
pa sporthall, ishall och fotbollsplan for att locka ungdo-
marna att stanna kvar i kommunen och for att locka
tillbaka dem som hade flyttat. Satsningarna hade emel-
lertid hittills inte varit lyckade. Befolkningsminsknings-
trenden hade inte brutits.

En annan orsak till att ekonomin inte holls under
kontroll kan vara att kommunen anvinde tre av de tolv
stddmiljonerna till socialtjdnstens nya organisation. Pa
det sittet expanderade kommunens verksamhet ytterli-
gare. Effekten blev hog kvalitet i verksamheterna och,
enligt en av de intervjuade, en stor och kostsam byréakra-
ti. Den sammanfattande kommentaren frén en av de
intervjuade var att Pajala inte hade ekonomi balans
eftersom varken det politiska eller det tjainstemannamais-
siga ansvaret hade tagits fér ekonomin.
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Framtiden

De intervjuade politikerna och tjansteménnen gav mes-
tadels positiva bilder om kommunens nuvarande situa-
tion och framtid. En ny organisationskultur var under
utvecklade, dar kommunikationen var 6ppen och érlig.
Ledningen forsokte ta tag i problem direkt, kallade till
moten och lyssnade pa medarbetare. Den nuvarande
ledningen hade, enligt egen utsago, arbetat aktivt for att
fordndra kulturen. Tjdnsteméan uppmuntrades till att ta
stdllning genom att forespraka en viss inriktning pa
besluten. Men det hade stillt storre krav och lagt storre
ansvar pa tjanstemannen, vilket inte alla hade varit posi-
tiva till. Bedomningen fran en av de intervjuade var att
den ”nya” filosofin redan hade vunnit respekt i organisa-
tionen. Det fanns dven en dvertygelse om att kommunen
genom forandrat forhallningssitt kunde férindra utveck-
lingen. Ett bevis for det, som hinvisades till, var att
grannkommunen Overtorned — som liknar Pajala pa
manga sitt — tack vare sparsamhet och kontinuitet hade
klarat att ha ordning i ekonomin.

Det talades dven om ett ambitidst besparingsarbete
som framover skulle betyda besparingar pa 25 miljoner.
Besparingsarbetet bedrevs annorlunda, uppifran och ner,
och medforde att ett tiotal tjanster kunde avvecklas.
Enligt ett par av de intervjuade var arbetet mycket tufft
men de upplevde @nda att det fanns forstaelse for atgar-
derna i organisationen. Malet var ekonomi i balans om
ett &r men redan nu sag en av respondenterna att det blev
lite pengar ver till annat. I samband med besparingarna
hade den ekonomiska uppfoljningen forbattrats. Kom-
munen hade dvergéatt fran att enbart ha delarsbokslut till
att ha manatliga ekonomiska rapporter.

Vad som inte hade genomforts var strukturférind-
ringar. Fortfarande var det i princip politiskt omojligt.
En av politikerna menade att centralisering av kommun-
servicen till Pajalas centralort kanske pa sikt var ofran-
komligt. Samtidigt menade han att han inte ténkte bidra
till en sddan utveckling.

”Jag ténker inte bidra till avfolkning. Cen-

trala makten far gora det sjélva. Som
kommunpolitiker kan man inte gora det”
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Réttvik — styrproblem

”Efter tva ar med balans i ekonomin ser
det ater sémre ut. Forutsittningarna for en
ekonomi i balans inf6r 2003 sag inte allt
for svéra ut men @nda redovisas ett under-
skott pa 11 miljoner kronor. (...) Som jag
ser det &r det forst och framst vi sjédlva
som satt oss i denna besvérliga situation
genom att inte ha kontroll pa ekonomin el-
ler tillracklig ansvarskénsla mot de tillde-
lade budgetramarna.” (Kommunstyrelsens
ordférande i arsredovisningen 2003)

Réttviks kommun &r beldgen i Siljansbygden i Dalarnas
lan och har drygt 10 800 invénare. Sedan mitten av
1990-talet har en viss befolkningsminskning &gt rum.

Kommunen &r egentligen en klassisk jord- och skogs-
bruksbygd men turistniringen blir allt viktigare. De
storre orterna dr Rittvik, Furudal och Boda.

Den ekonomiska utvecklingen i Rattviks kommun de
senaste fem aren framgar av tabell 4.2. Ett stort under-
skott 1999 foljdes av ett mindre underskott 2000. Ar
2001 och 2002 var ekonomin i balans. En bidragande
orsak till det forhallandevis stora positiva resultatet 2002
var ett “nettodverskott” fran det extra finansiella stodet.
Nettokostnadernas andel av skatteintdkter och generella
statsbidrag understeg hundra procent aren 2000 och
2001. Ar 2003 redovisade kommunen &terigen ett un-
derskott. Skattesatsen har hallits ofordndrad under peri-
oden.

Ar Resultat  Extra- Extra Verksamhets- Verksamhetskostna-  Intéktsfor- Netto- Skatte- Finans-
ordindra  stéd kostnadernas dernas férandring andring kostnads- sats netto
poster forandring (%)  per invanare (%) (%) andel

1999 -26,1 9,5 11,0 3,1 106 22,06 -6789

2000 -9 2,2 2,6 6,2 100 22,06 -7940

2001 0,8 3,5 3.4 55 98 22,06 -7871

2002 4,6 41 4,9 4,5 5,0 97 22,06 -6473

2003 -8,6 9,4 10,1 4,0 100 22,06 -6994

Tabell 4.2 Ekonomisk utveckling i Réttviks kommun.

Underskottet 1999 var delvis orsakat av kostnadsok-
ningar pa néra tio procent (réknat i kostnad per invanare
var okningen elva procent). Okningen méste betecknas
som tdmligen stor med tanke pa att intidkterna endast
Okade med drygt tre procent. De féljande aren var kost-
nadsokningarna betydligt lagre samtidigt som intikter-
nas okningstakt var hogre. I synnerhet 2000 var kom-
munen aterhdllsam med kostnadsokningar. Ar 2003
okade dock kostnaderna aterigen forhallandevis kraftigt,
i synnerhet om man sitter kostnadsokningen i relation
till intdkts6kningen. En period med lagre kostnadsok-
ningstakt avslutades salunda 2002. Under hela den stu-
derade perioden har resultatet belastats med mellan 6,5
och 7,9 miljoner i negativt finansnetto.

Viigen in i problemen

Kommunens ekonomiska utveckling fram till dess att en
ansokan om extra finansiellt stod ldmnades till Kom-
mundelegationen var forstas bekymmersam. Problemen
borjade i inledningen av 1990-talet. Vid intervjuerna
gavs flera forklaringar till att utvecklingen inte havdes.
En sorts forklaring handlade om minskade intékter och
andra omgivningsbetingelser. Skatteprognoserna var
opalitliga, vilket skapade besvirliga planeringssituatio-
ner. Intidkterna minskade — inte minst till f61jd av kom-

munens befolkningsminskning — och staten kravde att
kommunen skulle gora allt mer.

Andra forklaringar var att kostnaderna for att bedriva
verksamheten kade. Det gillde bade skola, omsorg och
det sociala. Samtidigt var ambitionerna hoga. En av de
intervjuade hade som ny i kommunen upplevt att skol-
lokalerna hade mycket hog kvalitet. Kommunen satsade
ocksa betydande resurser, menade flera av de intervjua-
de, pa néringslivsutveckling. En annan omstandighet
som medforde héga kostnader var att kommunen under
1990-talet satsade pa sérskilda boenden istéllet f6r hem-
tjénst. Enligt de intervjuade berodde det pa felaktiga
uppgifter om att sérskilda boenden skulle vara mest
kostnadseftektivt. En vanlig uppfattning bland de inter-
vjuade var ocksa att kommunen drabbats ekonomiskt av
att andelen &ldre var hog.

Ytterligare forklaringar till de ekonomiska problemen
var tvé olyckliga projekt. Det ena borjade med en bo-
méssa som skulle drivas i stiftelseform. Det andra var en
satsning pa att bygga en simhall. Stiftelsen fick kommu-
nen ta 6ver pa grund av ekonomiska problem. Planerna
pa att bygga en simhall dndrades pa grund av kommu-
nens svaga ekonomi. Kommunen drog sig emellertid ur i
ett sent skede och blev darfor skadestdndsskyldig gent-
emot byggentreprenoren och driftentreprendren.
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Den viktigaste forklaringen forefaller dock vara av-
saknad av — eller for svag — ekonomisk styrning. De
intervjuade beskrev att vissa atgirder hade vidtagits men
att de inte gett avsedda effekter. Exempelvis forsokte
man fa bukt med vikariekostnaderna genom att 6ka
grundbemanningen. I bérjan var det svért att ekonomi-
styra eftersom beslutsfattarna i kommunen antog att de
ekonomiska problemen var av §vergaende art. Kulturen
var enkelt uttryckt att man inte ville spara i onddan.
Forslag till besparingar och storre fordndringar rostades
ner. Politiker som forsokte vara mer resursorienterade
tréttnade och lamnade sina uppdrag. Under en senare
period var det svart att hantera ekonomin eftersom den
politiska majoriteten hade gatt till val pa verksamhetsut-
veckling och inte pé besparingar. Dessutom hade de fullt
upp med att hantera de misslyckade projekt som har
beskrivits ovan.

I borjan av mandatperioden dérefter vidtogs ytterliga-
re forsok till ekonomisk uppryckning men underskotten
blev fortsatt stora. Problemen vid den tiden var i huvud-
sak att det var svart att styra ndmnder och forvaltningar.
Det var i och for sig ett problem som fanns under hela
den ekonomiskt bekymmersamma perioden. Den kom-
munala organisationen var spretig och saknade en
samlande kraft. Ndimnderna hade stort inflytande och det
fanns tydlig distans mellan kommunledning och ndmn-
der/forvaltningar.

En av de intervjuade sammanfattade 1990-talets
problematiska utveckling med att obalansen mellan &
ena sidan behov och krav och & andra sidan resurser
hade resulterat i aterkommande ekonomiska underskott.
Den ekonomiska anpassningen fungerade inte.

Viigen ut ur problemen

Det fanns naturligtvis flera forklaringar till att den eko-
nomiska situationen kunde vindas. Men en viktig hén-
delse var att kommunen valde att soka extra ekonomiska
resurser via Kommundelegationen. Det var dock med
tvekan som oppositionen stéllde sig bakom ansokan. De
bedomde att dtgérdsplanen skulle innebéra ett forand-
ringsarbete med for hogt tempo. De politiska relationer-
na forefoll ha varit timligen anstringda under mandat-
perioden 1999-2002.

Kanske var det denna politisering som gjorde att det
fanns olika uppfattningar om huruvida den ekonomiska
utvecklingen i Réattviks kommun verkligen véndes. Inom
den politiska oppositionen forekom asikten att forédnd-
ringsarbetet gick for fort och att ndgot genomgripande
omstruktureringsarbete aldrig genomférdes. En av de
intervjuade menade att det var fraga om “panikatgérder”
med inriktning pa att nd ekonomisk balans till 2002. De
effekter oppositionen hade upplevt var i forsta hand att
det hade blivit svarare att fa information. Majoriteten
och den administrativa ledningen hade blivit mer sluten.

En vanligare uppfattning var att man i Réttviks kom-
mun i samband med avtalet med regeringen pabdrjade
ett forhallandevis omfattande — om &n inte radikalt —
forandringsarbete. Darigenom brots kostnadsutveckling-
en sa till vida att kostnaderna 6kade langsammare i
Réttvik 4n i riket 1 genomsnitt.

En konkret atgédrd som vidtogs var att utrymma en
bostadsfastighet och att flytta kommunal administration
dit. P4 sa sitt sparades hyreskostnader. Viérdet pa det
befintliga fastighetsbestdndet skrevs ner, vilket finansie-
rades med det extra stodet. Dessutom saldes enligt upp-
gift fastigheter. Kérnverksamheten fick kdnnas vid be-
sparingar. Aldreomsorgen strukturerades om sé att vard-
platser pé sérskilda boenden kunde avvecklas. Samman-
taget avvecklades 80 platser. I samband med avveck-
lingen av det forsta boendet var manga kommunmed-
borgare synnerligen upprorda. Nya riktlinjer f6r bi-
standsbedomning togs fram for att hélla tillbaka kost-
nadsokningarna inom hemtjansten. Skolan gjorde for-
andringar men utan att byskolorna behévde avvecklas.
(Byskolorna ér prioriterade och viktiga i marknadsf6-
ringen av Réttviks kommun.) En konsult arbetade fram
besparingsalternativen inom skolan.

Den ekonomiska styrningen ansags ha blivit bade
tydligare och mer framgéangsrik mot slutet av 1990-talet.
Organiseringen inriktas pa att skapa helhetssyn och
styrningen pa att skapa ekonomi i balans. Den yttersta
politiska och administrativa ledningen tillméttes bety-
delse for denna utveckling. Ett litet — och méahénda inte
helt betydelselost — knep som ledningen dgnade sig at
under ett par ar var att inte féra informationen om posi-
tiva intdktsprognoser vidare.

Varfor lyckades da kommunen just vid bérjan av
2000-talet att géra besparingar och na ekonomisk ba-
lans? Manga av de intervjuade forklarade det med det
villkorade ekonomiska stodet. Det ansags ha skapat
kostnadsmedvetenhet och ha bidragit till att besparingar
kom i fokus. Genom uppgorelsen med regeringen blev
det tydligt vad som férvintades av kommunen, eller som
en av de intervjuade sa "budskapet gick fram”. Att sto-
det var villkorat innebar att kommunledningen fick ett
bra argument i diskussionerna med ndmnderna.

Problemen dterkom

Den positiva utvecklingen under borjan av 2000-talet
blev som framgatt tidigare inte varaktig. I huvudsak
namnde de intervjuade tre orsaker till att det aterigen
blev ett ekonomiskt underskott. Den forsta var att de
ramar som forvaltningarna fick for att bedriva verksam-
heten 2003 var for stora. Eftersom intéktsprognosen
under hosten 2002 pekade pa att det skulle bli ett stort
tillskott till kommunkassan beviljades, enligt en av de
intervjuade, de storsta ramokningarna i kommunens
historia. De intervjuade hade olika asikter om varfor sa
skedde. En uppfattning var att valet 2002 spelade in.
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”Ekonomin fluktuerar med valen” forklarade exempel-
vis en politiker. En annan uppfattning var att den poli-
tiska majoriteten genom ett rejdlt resurstillskott ville ge
forvaltningarna en &rlig chans att klara ekonomin. Hur-
somhelst blev signalen till verksamheten, enligt en re-
spondent, att tiden med besparingar var ver.

Den andra orsaken till de ekonomiska problemen var
att kommunen fick en negativ slutavrikning av 2002 ars
skatteinkomster. Det innebar att intékterna for ar 2003
blev ldgre &n berdknat. En tredje orsak till att problemen
aterkom var bristande kontroll och budgetdisciplin. I
synnerhet inom skolan 6kade kostnaderna mycket kraf-
tigt. En stor del av 6kningen hénférdes till omfattande
nyanstillningar av elevassistenter men dven till 6kade
kostnader for overtid, gymnasieelever och skolskjutsar.
Kommunledningen informerades inte om det kontinuer-
ligt 6kande underskottet och upplevde dérfor att de
”blev tagna pa sdngen” i samband med bokslutsarbetet i
borjan av 2004. Foljden blev att forvaltningschefen fick
andra arbetsuppgifter. Aven inom socialforvaltningen
fanns problem med ekonomin men dessa rapporterades
och ett omfattande anpassningsarbete inleddes redan
under hosten 2003. En bidragande orsak till obalansen
inom socialforvaltningen var att man bade under 2002
och 2003 drog igang dagverksamhet inom dldreomsor-
gen.

Ett par av de intervjuade tolkade utvecklingen under

2003 som ett aterfall till den svaga centrala styrning som

kénnetecknade kommunen tidigare. Da var det ménga
aktorer som var vana att skota sig sjdlva utan andras
inblandning och ddrmed kunde styra som de ville. En
annan uppfattning var att argumenten for att spara var
férre sedan avtalet med regeringen 16pte ut och kommu-
nen fatt sina pengar. En av de intervjuade menade att "’vi
tappade fokus och pustade ut”.

Framtiden

Vilka forutséattningar Réttviks kommun hade att utveck-
las vil i framtiden var de intervjuade inte helt 6verens
om. En del av de intervjuade férefoll mena att kommu-
nen atminstone delvis var i hdnderna pa omgivningen.
De menade att utvecklingen hddanefter kommer att bero
péa vad som hiander med befolkningsutvecklingen, 16ne-
utvecklingen, skatteintéikterna och ansvarskommittén.
Ett par av de intervjuade ansag att det maste bli klarare
vad en kommun ska gora och inte gora. En problematisk
omstdndighet for kommunen, som tva av de intervjuade
lyfte fram, var att kommunen i grunden &r férandrings-
obendgen. Bdde kommunmedborgarna och de som arbe-
tar i kommunen kénnetecknas av att det "helst ska vara
som det alltid varit”.

Andra tyckte att framtiden sag ljusare ut, inte minst
eftersom “vi har lart oss att det &r vart fel och att det
giller att ta tag i det direkt”. Ar 2003 var ett inget bra ar
ekonomiskt sett men kommunen hade redan brutit kost-

nadsutvecklingen for &r 2004. Ledarskapet hade forbatt-
rats och budgetdisciplinen forstarkts. Regler och riktlin-
jer blev allt klarare. Gynnsamt for framtiden var dven att
relationerna mellan politiker och mellan politiker och
tjanstemén hade forbittrats. Det uppfattades dven som
positivt att kommunen satsade pa och samverkade med
det lokala néringslivet.
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Bjurholm - en sjélvbild av att vara for sma

”Kommunens litenhet gér oss ekonomiskt
sarbara. [ dagsldget ser jag ingen mojlig-
het for oss att klara en ekonomi i balans.
Med anledning av detta planerar vi en
central uppvaktning med malséttning att
belysa var ekonomiska situation och till-
sammans med foretradare for regeringen
forsoka hitta en langsiktig hallbar ekono-
misk 16sning.” (Kommunstyrelsens ordfo-
rande i arsredovisningen 2003)

Bjurholms kommun i Visterbottens l4n dr Sveriges
befolkningsmaéssigt minsta kommun. Vid det senaste
arsskiftet var invénarantalet 2 575. Av dessa var 30
procent 65 ér och éldre. Sedan arsskiftet 1997/98 har
befolkningen minskat med 200 personer. Kommuner

som direkt angrénsar till Bjurholm &r Vannas, Vindeln,
Nordmaling, Ornskéldsvik, Lycksele och Asele. Till
Umeé som dr den ndrmast beldgna stérre staden dr det 6
mil.

Bjurholms ekonomiska utveckling framgéar av tabell
5.2. De tva forsta aren av den studerade perioden var
ekonomin obalanserad. Underskottet var ungefir lika
stort de bada aren. De f6ljande tva aren redovisades
positiva resultat. Ar 2001 underlittades det positiva
resultatet av en skattehdjning med 50 ére. Ar 2002 for-
starktes det av en extraordindr intdkt (det extra finansiel-
la stodet). Dessa okade intikter bidrog till att nettokost-
nadernas andel av skatteintdkterna och generella statsbi-
drag understeg 100 procent aren 2001 och 2002. Ar
2003 oversteg nettokostnadsandelen aterigen hundra
procent och ekonomin var ater i obalans.

Ar Resultat  Extraor- Extra Verksamhets- Verksamhetskostna- Intaktsfor- Netto- Skatte- Finans-
dinara stod kostnadernas dernas féréndring per  andring kostnads- sats netto
poster férandring (%) invanare (%) (%) andel

1999 -7,4 5,8 7,5 24 107 22,4 -1310

2000 -8,3 0,6 2,5 0,2 107 22,4 -1876

2001 0,5 8,2 10,5 15,5 98 22,9 -1694

2002 11,7 11,3 13 14,4 21,9 90 22,9 -1627

2003 -10,8 9,7 11,1 -5,3 105 22,9 -4553

Tabell 4.3 Ekonomisk utveckling i Bjurholms kommun.

Under 2000 lyckades kommunen halla tillbaka verk-
samhetskostnadernas okningstakt. Kostnaderna 6kade
totalt sett med under en procent. Raknas dkningen i
kostnad per invanare uppgick den till 2,5 procent. Aren
dérefter var kostnadsokningstakten vésentligt hogre.
Allra hogst var den 2002 dé verksamhetskostnaderna
6kade med 13 procent, vilket motsvarade 14,4 procent
per invénare. Intékterna 6kade mer &n kostnaderna 2001
da skatten hojdes och 2002 dd kommunen fick det vill-
korade stodet. Okningen av det negativa finansnettot
2003 berodde pé att kommunen Gvertog lan frén en
bostadsstiftelse.

Viigen in i problemen

En viktig hindelse i kommunens historia var samman-
slagningen, eller ’tvangsiktenskapet” som nagon kalla-
de det, med Vinnis kommun i samband med kommun-
indelningsreformen 1973. Lika viktig var skilsmédssan
fran Vinnis tio ar senare. Den var sa viktig att en sten
restes utanfor Bjurholms kyrka till minne av bygdens
kommunala sjédlvstiandighet. I efterhand har konstateras
att kommunen férmodligen blev for liten for att kunna
fungera pa ett rationellt sitt. Flera av de intervjuade
aterkom till att smd kommuner var sarbara.

Av intervjuerna framkom att Bjurholm var en borger-
ligt styrd kommun med en moderat kommunstyrelseord-
forande som tre dagar i veckan arbetade politiskt som
kommunalréd. Han hade haft Bjurholmsbornas fortro-
ende ganska ldnge, sedan ar 1994, och sade sjélv att han
var den enda moderata kommunstyrelseordféranden norr
om Stockholm. Det fanns &ven ett socialdemokratiskt
oppositionsrad som tva dagar i veckan fanns pa plats i
kommunhuset. De beskrivningar som bade politiker och
tjdnstemdn gav av det politiska klimatet i Bjurholm var
att det var svart att se ideologiska skillnader mellan
partierna. Det var samarbete, samrad, samstimmighet
och samsyn som gillde savil mellan de politiska parti-
erna som mellan politiker och tjdnstemén. Partipoliti-
ken styr inte riktigt utan man ser till Bjurholms bésta”,
sade en politiker. Arbetssittet i kommunen beskrevs av
de intervjuade som préglat av nirhet och Gppenhet och
som obyrakratiskt. Kommuninvanare som vill komma i
kontakt med politiker och tjanstemin kunde komma in
pa kommunhuset nir helst de ville utan att boka tid i
forvig. ”Ar vi hir tillhandahéller vi service”, forklarade
kommunchefen. Kommunens administration hade sedan
ar 1994 skalats av successivt och minskat med 25 pro-
cent. Tjanstemédnnen arbetade brett med olika typer av
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fragor. Flera utsagor tydde pé att arbetsférhallandena
kunde vara pressande.

Anledningen till att kommunen hamnade i ekonomis-
ka problem under 1990-talet var flera men huvudorsa-
ken var att antalet arbetstillfdllen minskade, vilket ska-
pade befolkningsminskning. Delvis var det statlig verk-
samhet som forsvann och foretrddare for kommunen
anség att det var statens plikt att ersitta de forlorade
arbetstillfillena. Dérfor vidtog man i kommunen inte
nodvindiga atgérder for att anpassa sig till de vikande
intdkterna. Viljan att anpassa sig var lag inte minst till
foljd av avsaknad av krismedvetande. Under flera ar
redovisade kommunen ekonomiska underskott.

Viigen ut ur de ekonomiska problemen

Tva villkor sattes for att kommunen skulle komma i
atnjutande av medlen frin Kommundelegationen. Det
ena var att kommunen sinkte verksamhetskostnaden
med 4,2 miljoner kronor och forstérkte intéktssidan med
1,8 miljoner (kommunalskatten hojdes med 50 6re ar
2001). Det andra var att kommunen klarade balanskra-
vet. Kommunen infriade bégge villkoren.

Den period dd man inom kommunen arbetade med att
klara atagandena beskrevs som en tid da det gjordes
radikala besparingar och man svetsades samman. "Med
hjilp av atgérdsplanen och konjunkturuppgéngen fick vi
en ekonomi i balans”, sade en tjdnsteman. Bidragande
orsaker till att atgdrdsplanen kunde genomftras var det
vélutvecklade politiska samarbetet och att ledarskapet
forandrades i kommunen. Merparten av inflytandet
centraliserades under férdndringsarbetet till de bada
kommunalraden, kommundirektéren och ekonomiche-
fen. I den politiska organisationen var antalet nimnder
reducerat (en traditionell politisk organisation aterinfor-
des dock efter valet 2002). Dessutom paverkades man i
kommunen av balanskravet och det villkorade stodet.
Balanskravet fungerade som piska och det villkorade
stédet som morot.

De medel som kommunen fick fran staten anvéndes
som rorelsekapital i olika utvecklingsprojekt som kom-
munen medverkade i. Allteftersom projekten kom igang
rekvirerades medel bland annat fran EU och kommu-
nakutspengarna” betalades da tillbaka till kommunen.

Problemen dterkom

Forandringen av den ekonomiska situationen blev emel-
lertid kortvarig. Resultatet ar 2003 blev som tidigare
ndmndes kraftigt negativt. Budgeten for ar 2004 pekade
pa ett resultat pa —4,5 miljoner och att den negativa
utvecklingen kommer att fortsétta. Resultaten for ar
2005 och ar 2006 prognostiserades till —7,7 respektive —
8,6 miljoner. Om prognoserna infrias innebér det att
kommunens egna kapital om tva ar kommer att vara 6,5
miljoner kronor. Samtliga av de intervjuade i Bjurholm
var bekymrade 6ver ekonomin och kommunens framtid.

Stamningen var ordentligt dyster. ”Aven om vi gor
allting rétt sa kénns det inte som det récker till”, sade en
politiker. En av tjinstemannen sag sitt arbete som “att
komma med férslag pa hur du kan férsdmra runt dig”.
Enligt en tjinsteman kravdes det 11 miljoner i bespa-
ringar for att komma i balans i ar, sedan cirka 13 miljo-
ner per ar for att na balans ar 2007. Att kommunen un-
der ett par ar lyckades klara balanskravet var alltsa till-
falligt.

Det fanns manga orsaker till att den ekonomiska
utvecklingen ater blev bekymmersam. Nagra av dessa
ansags tempordra och hanfordes till tiden efter uppgorel-
sen med Kommundelegationen. Andra forklaringar var
av mer djupgaende slag och alltsa inte kopplade till
enstaka hindelser. Det som hér kallas temporéra héndel-
ser var nedldggning av tva foretag i kommunen under ar
2001. Det ena var foretaget Elopak med 65 anstéllda.
Det andra var ett sigverk med ungefir tio anstillda. Atta
procent av kommunens arbetstillfillen forsvann genom
nedldggningarna. Att konjunkturerna rent allmént gatt
ned sedan uppgoérelsen var ytterligare en orsak som
angavs till den rddande ekonomiska situationen.

De nu nimnda férklaringarna kan ses som orsakade
av omgivningen och dirigenom som opaverkbara for
kommunen. Det fanns dock en forklaring av temporért
slag som hade att géra med kommunens inre styrning.
Mer precist handlade den om ledningsproblem och or-
ganisatoriska problem inom kommunens dldreomsorg.
Enligt de intervjuade hade det varit “’bristande ledning”
och ”interna svarigheter da vi inte haft chefer som hallit
ihop det”. Olika organisationslosningar hade provats och
avlgst varandra. Under en period var personalen organi-
serad i sjilvstyrande grupper och en uppfattning var att
de inte hade forutséttningar och utbildning f6r detta. ”De
lamnades at sitt 6de”, menade en av de intervjuade. Det
saknades arbetsledning pé plats och arbetet samordnades
inte. Efter detta omorganiserades verksamheten. Tanken
var att ha tydligare ledning men den ambitionen omin-
tetgjordes pa grund av rekryteringsproblem. Till detta
kom att medicinskt fardigbehandlade patienter hade
legat kvar pa sjukhus och kostat pengar nar kommunen
inte hade kunnat ta hem dem. De nu ndmnda problemen
gav avtryck 1 arsredovisningen for ar 2003 och syntes
som stora dverskridanden fér omsorgsnimnden.

Sedan fanns det dven forklaringar som var av mer
djupgéende slag. Samtliga av de intervjuade nimnde
kommunens storlek och befolkningsstruktur som ett
problem och en forklaring till de ekonomiska bekymren.
Den redan lilla kommunen fortsatte dessutom att minska
i storlek. Till det kom att det var en ldginkomstkommun.

”Det hér klarar vi inte av i smakommu-
nerna, vi dr nere pa 2 500 invanare och
med 30 procent pensionérer. Det dr for li-
tet underlag for att klara kérnverksamhe-
ten.”
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Flera av de intervjuade tog dven upp réttighetslagstift-
ningen som ett problem. Det slog, enligt intervjuperso-
nerna, sirskilt hart mot smé kommuner med mindre
ekonomisk bérkraft. Ett konkret exempel var den inter-
kommunala ersittning som kommunen betalade for en
elev som gick en treérig flygforarutbildning i Arvidsja-
ur. Annat som diskuterades var LSS. Bjurholms kom-
mun sag sig som en stor forlorare i LSS-systemet. Enligt
en tjansteman kommer kommunen att fa en avgift pa 4,7
miljoner i utjamningsavgift nér full effekt nas ar 2008.
A andra sidan hade kommunen dittills haft liga kostna-
der for dem som omfattades av LSS men "’vi har behovt
pengarna till annat”. Aven ADEL-reformens effekter
och maxtaxan inom dldreomsorgen sigs som orsaker
som hade bidragit till det ekonomiska ldge som kommu-
nen befann sig i.

Litenheten gjorde det alltsa svart, menade de inter-
vjuade, att svara upp mot lagar och krav. I &r var det
nodvéndigt att bygga om ett dldreboende eftersom tio
rum var utdémda av Arbetsmiljoverket. Problemet hade
varit kint linge men gick inte att skjuta pa framtiden
langre eftersom kommunen da skulle fa betala ett vite.
Foérutom att litenheten gjorde kommunen ekonomiskt
sarbar fanns det ocksé en social sida som lyftes fram av
nagra. Nar kommunledningen kénner medborgarna vil
eller till och med &r slékt med dem blir handlingsforma-
gan begrinsad.

Framtiden

Inom kommunen fanns det en stor oro ver den ekono-
miska situationen. Prognoserna for framtiden véckte
dven de en dngslan. En rad initiativ hade tagits for att
kommunen skulle fa en ljusare framtid &n vad progno-
serna visade. Ett sadant initiativ var att man tillsammans
med foretrddare for Sveriges ndst minsta kommun, Sor-
sele kommun, férberedde en departementsuppvaktning
dé de ekonomiska problemen skulle diskuteras. De tva
kommunernas foretradare skulle traffa landshovdingen
for att diskutera utformningen pa uppvaktningen.

Ett annat initiativ som hade tagits innebar att en obe-
roende part, Svenska kommunférbundets analysenhet,
hade anlitats f6r en analys av bland annat kommunens
kostnader. Kommunen arbetade ocksa utétriktat for att
finna samverkansformer med andra kommuner. Kom-
muner inom “Umeéregionen” forsokte tillsammans
finna omréden for samverkan. Ett resultat av samarbetet
var att sex kommuner inom kort hade en gemensam
telefonvéxel, vilken lokaliserades till Bjurholm. En
ljusglimt som ocks& ndmndes och som man satte en viss
tilltro till var de strukturfonder som finns inom EU.
Kommunen medverkade redan i en rad utvecklingspro-
jekt.

En viktig frdga inom kommunen, och som man hop-
pades skulle forbéttra styrningen inom omsorgsnamn-
den, var att en ansvarig chef anstilldes hosten 2003.

Nyligen hade dessutom tva enhetschefer rekryterats och
tilltrdtt inom samma verksamhetsomrade. Budgetbeslu-
tet for innevarande ar innefattade ocksa ett program om
tretton punkter vilka skulle medféra besparingar om de

genomfordes.
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5. De som lyckades bast

Har beskrivs utvecklingen och situationen i Ljusnarsberg
och Olofstrdm. Dessa kommuner lyckades férhallandevis
vél med att balansera ekonomin och att reducera kostnads-
Okningstakten. Som framkommer i kommande beskriv-
ningar kan emellertid de kommuner, som hér betraktas
som atminstone nagorlunda lyckade fall, redan innevaran-
de ar (2004) ater vara i ekonomisk obalans. I Ljusnarsberg
intervjuades étta personer. Fyra av dem var politiker och
fyra var tjanstemén. I Olofstrom intervjuades nio personer
varav en pa telefon. Fem av de intervjuade var politiker
och fyra var tjansteman. I samtliga fall var det ledande
politiker och tjansteméin som intervjuades.

Ljusnarsberg — omorganisation

”Trots stindiga effektiviseringar och om-
provningar ar efter ar har vi inte klarat bade
noddvéndig volym och hog kvalitet. Till bil-
den hor ocksa att bildnings- och dldreom-
sorgsverksamheterna under flera ar haft
svart att fa balans i ekonomin utefter tillde-
lade ramar. Det ekonomiska resultatet sam-
mantaget for kommunen blev ett plus pa 8,1
miljon kronor. Detta plus var mojligt att
uppna tack vare de 10,4 mkr som kommu-

nen fick utbetalt efter att avtalet med kom-
mundelegationen granskats och godkénts.”
(Kommunstyrelsens ordférande i arsredo-
visningen 2003)

Ljusnarsbergs kommun ligger i Bergslagen i Orebro lin.
Antalet invanare dr omkring 5 400 men trenden har linge
varit vikande pé& grund av industrinedlaggningar. Bergs-
bruket 4r numera helt borta. Ett par stérre industriverk-
samheter finns kvar men i 6vrigt dr smaforetag och offent-
lig verksamhet dominerande. Centralort 4r Kopparberg.
Nist storsta ort dr Stélldalen.

Den ekonomiska utvecklingen i Ljusnarsbergs kommun
framgar av tabell 5.2. Den ekonomiska situationen var
bekymmersam fram till och med 2001. Aren 2000 och
2001 belastades emellertid resultaten av extraordinéra
kostnader. Aren 2002 och 2003 var ekonomin i balans. En
viktig forklaring till det stora 6verskottet 2002 var att
kommunen hade intékter eller kostnadsminskningar av
engangskaraktir som forstirkte resultatet med omkring
atta miljoner kronor. Ar 2003 forklarades det positiva
resultatet av att den andra delen av det villkorade stodet
redovisades som en intékt. Nettokostnadernas andel av
skatteintdkter och generella statsbidrag var &ren 2002 och
2003 en bra bit under hundra procent.

Ar Resultat Extra- Extra Verksahets- Verksamhetskost- Intakts- Netto- Skatte- Finans-
ordindra stod kostnadernas nadernas férdndring  férand- kostnads- sats netto
poster férandring (%) per invanare (%) ring (%) andel

1999 -8,2 6,7 8,7 6,8 104 21,42 -915

2000 -32,7 -25 -0,5* 1,4 -0,3 103 21,42 -1130

2001 -18,7 -16,2 3,5 1,4 3,6 4,9 100 21,42 -1871

2002 9,6 -0,1 -2,2 -1,2 2,5 94 21,42 -3064

2003 8,2 10,4 8,3 9,6 6,7 95 21,42 -1993

Tabell 5.2 Ekonomisk utveckling i Ljusnarsbergs kommun. * Osiiker uppgift. Enligt webor var verksamhetskost-
nadernas 6kning ver sju procent. Arsredovisningen ger ingen viigledning om vad som iir korrekt.

Ar 1999 var verksamhetskostnadernas 6kning nira sju
procent i Ljusnarsbergs kommun. Aren 2000 och 2002
minskade kommunens kostnader (dven om det &r oklart
om kostnaderna verkligen minskade 2000) och 2001 var
kostnadsokningen ytterst begrinsad. Aren 1999 till 2002
var kostnadernas dkningstakt ligre #n intéikternas. Ar 2003
brots trenden nér kostnaderna aterigen 6kade kraftigt. Vid
granskning av kostnadsforandringen per invénare framgér
en nagot hogre kostnadskningstakt. Kommunen har inte
hojt skatten under den studerade perioden.

Viigen in i problemen

Kommunens befolkning hade minskat sedan lang tid till-
baka med ungefir hundra invanare per &r. For nirvarande
beror den storsta minskningen pa fodelseunderskottet men

det sker dven en viss utflyttning. I huvudsak hade dnda
minskningen berott pé att arbetstillfillena blivit allt farre —
dérfor fanns heller ingen direkt inflyttning. Det mest dras-
tiska som hade hint var nir bruket lades ner. Den befolk-
ningsminskning som foljde av att arbetstillfillena blev
féarre medforde vakanser i de kommunala bostadsforeta-
gen. Nér IT-bubblan sprack vid millenniumskiftet minska-
de arbetstillfillena ytterligare eftersom de sé kallade di-
stansoberoende foéretagen férsvann. En ljusglimt var att det
hade borjat bedrivas hogskoleverksamhet i kommunen
men i dvrigt sag befolkningsutvecklingen dyster ut. Ljus-
narsberg planerade for att det kontinuerligt skulle bo allt
firre unga invanare i kommunen.

En annan uppfattning som férdes fram i intervjuerna
var att kommunens ekonomi paverkades av férandringen
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av statsbidragssystemet 1992. Fore 1992 fanns ett annat
utjimningssystem och kommunen fick da betalt for det
den utforde. Sa var det inte i det nya systemet, vilket ska-
pade problem fér kommunen. Det ansags vara en bi-
dragande orsak till att kommunen hade roda siffror i bok-
sluten fran 1992 énda till 2002.

Anledningar till att det blev sémre ekonomi var alltsa
till stor del minskade statsbidrag och att den stora befolk-
ningsminskningen ledde till lagre skatteintdkter men en
bidragande orsak var att inte tillrécklig anpassning av
serviceutbudet genomfordes.

”Det kréver att man gér om den kommunala
kostymen, som man brukar siga, och det
gjorde man inte. Varfor vet jag inte, men
man hade vildigt starkt och karismatiskt po-
litiskt styre och ménga starka personer. Vi
hade da ocksé en politisk organisation med
flera ndmnder, styrelser och bolag och indu-
strifastighetsbolag och sa vidare. Manga
starka personer, sé att sdga, sa man kom ald-
rig till ndgon enighet att man behdvde ta tag
i ekonomin.”

Den bekymmersamma utvecklingen i kombination med en
viss misstro mot de etablerade partierna medforde att
Ljusnarsberg fick ett lokalt parti. Det lokala partiet splitt-
rade det géngse séttet att bedriva politik i kommunen som
tidigare kinnetecknades av partiovergripande samarbete.
Det lokala partiet skapade oro, bland annat genom att vara
mycket starkt kritiskt “och ifragasitta allt”.

Viigen ut ur problemen

En del i Ljusnarsbergs vig ut ur de ekonomiska problemen
var fordndrad handlaggning av ekonomiskt bistand. Av
intervjuerna framkom att kommunen hade haft héga kost-
nader for socialbidrag. En viktig roll som Kommundelega-
tionen ansags ha spelat var att den uppmérksammade
kommunen pa dessa hoga kostnader. Det betraktades dven
som viktigt att det var ndgon utanfor kommunen som gjor-
de papekandet. Den tydliga malsdttningen att minska soci-
albidragskostnaderna lyckades kommunen uppna tack vare
politisk tydlighet och en ny skicklig chef f6r individ- och
familjeomsorgen.

En annan forklaring till att den ekonomiska situationen
kunde fordndras var att bade den politiska organisationen
och forvaltningsorganisationen férandrades. En “’krisorga-
nisation” skapades for att skapa helhetssyn och fa grepp
om ekonomin. Kommunen hade enbart en ndmnd (kom-
munstyrelsen). Déarutéver fanns det utskott f6r bildning,
social verksamhet och allmén verksamhet. Enligt en av de
intervjuade var det en ”smidig politisk organisation efter-
som man slapp konkurrenssituationen mellan starka
ndmnder”. Det skapade stor bredd i den politiska diskus-
sionen men samtidigt krdvde det mycket av politikerna.

En strategi som kommunledningen anvénde sig av var
att forsoka skapa forstaelse for varfor forandringar var

nodvéndiga. I det arbetet var informationsforsorjning vik-
tigt. Den politiska majoriteten och minoriteten informera-
des snabbt och pa samma sitt nér det hinde nagot. Mycket
gick via e-post. Det kan vara en forklaring till att de poli-
tiska diskussionerna sedan inte blev lika hégljudda i kom-
munstyrelsen och i fullméktige. Samtidigt menade kom-
munstyrelsens ordférande att arbetssattet var demokratiskt
och inbjudande. Aven den intervjuade oppositionspoliti-
kern var n6jd. En gemensam handlingskraft skapades och
den betraktades som en forutsittning for att fa ekonomisk
kontroll.

I 6vrigt genomfordes besparingar inom olika verksam-
heter. En av de mer verkningsfulla atgirderna var att redu-
cera antalet anstéllda med hjilp av tidigarelagda pensions-
avgangar inom omsorgsverksamheten. En stor del av stod-
pengarna anvindes for att finansiera dessa avgangar. Av
arsredovisningen for 2002 framgér att kommunstyrelsen i
september 2002 beslutade om inkdpsstopp, vilket bland
annat innebar att ver en miljon sparades pa VA-
verksamheten. Den dryga miljonen aterfordes till verk-
samheten i budgeten f6r 2003. Aven inom skolverksamhe-
ten genomdrevs besparingar. Skolverksamheten upplevdes
som lite léttare att gora besparingar pa eftersom det med
nyckeltal gick att finna besparingsmojligheter. Givetvis
var det dnda svart att genomfora besparingarna. Av inter-
vjuerna framgér att det néstan bedrevs "héxjakt” pa kom-
munledningen i samband med tva skolnedldggningar.

Framtiden

Trots den positiva ekonomiska utvecklingen de senare
aren var det ingen framgéngssaga som beréttades av de
intervjuade politikerna och tjanstemannen i kommunled-
ningen. Istdllet betonades ett flertal bekymmersamma
omsténdigheter, vilka férsvarade en gynnsam utveckling
for kommunen pa lang sikt.

Ur ekonomisk synvinkel var de kontinuerligt nedskriv-
na intdktsprognoserna ett bekymmer. Dessa sammanfoll
med konstaterade kostnadsproblem inom vissa verksamhe-
ter innevarande &r. De intervjuade hoppades att det nya
Oppnare diskussionsklimatet i kommunen skulle mojliggo-
ra nddvindiga fordndringar for att hantera situationen.
Vissa forhoppningar knéts dven till att invdnarna hade vant
sig vid att negativa fordndringar, till exempel skolnedlagg-
ningar, var nddvindiga.

En av de intervjuade sade att de personalminskningar
som genomfordes i samband med besparingsarbetet med-
forde att verksamheten inte fungerade fullt ut. Det blev
nodvéndigt att anstédlla ny personal. Fordndringarna accep-
terades helt enkelt inte verallt. En annan respondent me-
nade att personalminskningarna till en borjan forefoll
framgangsrika men att det i efterhand framkom att det
faktiskt inte fungerade sé bra. Verksamheten krdvde mer
personal.

En annan bekymmersam omsténdighet som lyftes fram
infor framtiden var att det var speciellt besvérligt att spara
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i sma kommuner. I och for sig hade man i kommunen —
trots denna litenhet — under en tid lyckats med besparingar
men det hade varit besvérligt och det befarades bli dnnu
besvirligare i framtiden. Anledningen som anférdes var att
det i sma kommuner var ndra mellan beslutsfattarna och
dem som paverkas av besluten, vilket skapar en besvérlig
situation for beslutsfattarna. Sléktingar och vénner drab-
bas, politikerna blir uppvaktade och forvaltningscheferna
blir konfronterade med de negativa foljderna.

Ytterligare ett forhallande som ansags problematiskt var
den administrativa kompetensen. En uppfattning som
fordes fram var att det var svart med varaktiga ekonomiska
forbattringar om inte kompetensen bland tjinsteminnen
utvecklades. En intervjuperson menade att tjinsteménnen i
kommunen inte forfogade dver rétt kompetens. Avsakna-
den av tydliga chefer var ett problem, menade han. Resul-
tatet var att for mycket styrning kom underifran i organisa-
tionen. Exempelvis kunde anstillda inom omsorgsverk-
samheten sjdlvsvéldigt fatta egna beslut om att hoja ser-
vicenivan for enskilda vardtagare. Ambitionsnivan lades
hogre én riktlinjer och beslut medgav.

Det fanns dock dven forhallanden och omstandigheter
som gav forbittrade mojligheter inf6r framtiden. Flera av
de intervjuade upplevde att det férdndrade politiska ledar-
skapet var positivt. Férhoppningar knéts till vad det for-
hallandevis nya kommunalradet skulle kunna &stadkomma.
Forhoppningar fanns dven om att kommunens olika sam-
verkansprojekt skulle béra frukt. Kommunens samverkan
med Orebro universitet forviintades pa sikt skapa 200
hogskoleutbildningsplatser i kommunen och samverkan
med foretagarna pa orten hade skapat ett mer positivt fore-
tagarklimat.

KFI-RAPPORT NR 73



DE SOMLYCKADES BAST

Olofstrom — handling med delaktighet

”For att uppna balans i kommunens ekonomi
traffades ar 2000 ett avtal med Kommunde-
legationen. Enligt avtalet har kommunen
forbundit sig att till och med ar 2002 sénka
bruttokostnaden med 33,6 mkr i1 férhallande
till 1999 samt vidta atgérder sé att ekono-
misk balans uppnas senast 2002. I samband
med arsredovisningen f6r 2002 uppfyllde vi
Kommundelegationens krav.” (Ur arsredo-
visningen 2003)

Ar 1967 slogs kommunerna Olofstrom, Jimshog och
Kyrkhult samman till en kommun med Olofstrém som
huvudort. Kommunen &r en gammal bruksort med till
overvédgande del socialdemokratisk styrning. Inflyttningen
under 1960 och 1970-talen medforde att Olofstrom kom
att bli en kommun med méngkulturella inslag. Idag lever
det cirka 13 500 manniskor i kommunen men trenden &r

att folk flyttar ut. Annat som préaglar kommunen é&r att den
relativt sett har en lag skatt samt att skattehdjningar inte
har varit aktuella pa 6ver tio ar. Volvo &r den storsta ar-
betsgivaren i kommunen.

Den ekonomiska utvecklingen i Olofstroms kommun de
senaste fem aren framgar av tabell 5.1. Ett stort underskott
1999 foljdes av ett mindre underskott 2000. Ar 2001 nad-
des ett positivt resultat tack vare en extraordinir intikt. Ar
2002 forbattrades resultatet av en extraordinér intakt (for-
sdljning av VA-anldggning), av det extra finansiella stodet
och av att en férdndring av koncernorganisationen skapade
ett positivt finansnetto. Aven utan dessa omstindigheter
hade kommunen emellertid redovisat ett 6verskott. Ar
2003 gynnades resultatet av det extra finansiella stodet
men dven det dret hade kommunen nétt balans 4nda. Net-
tokostnadernas andel av skatteintikter och generella stats-
bidrag understeg 2002 och 2003 hundra procent. Skattesat-
sen har inte fordndrats under den studerade perioden.

Ar Resultat  Extra- Extra Verksamhets- Verksamhetskost- Intakts- Nettokost-  Skatte- Finans-
ordindra  stéd kostnadernas nadernas féréandring  férandring nadsandel sats netto
poster férandring (%)  per invanare (%) (%)

1999 -114 -95 3,5 6,0 2,8 105 20,94 -783

2000 -23,5 -1,9 2,5 4,0 2,5 103 20,94 -7101

2001 151,1 156,5 2 3,4 5,2 100 20,94 -7550

2002 71,6 53,3 5,7 -0,7 0,6 4,0 97 20,94 4132

2003 21,9 17 7.4 8,2 5,2 97 20,94 5403

Tabell 5.1 Ekonomisk utveckling i Olofstroms kommun.

Kostnadernas 6kningstakt minskade mellan 1999 och
2002. Ar 2002 minskade till och med kostnaderna totalt
sett men det berodde pé att en kommunal verksamhet
overfordes till ett kommunalt bolag. Okningstakten hade
annars varit cirka 2,3 procent. Trenden med relativt sett
laga kostnadsokningar bréts 2003 i och med att kostnader-
na 6kade med 6ver sju procent. Kostnadsékningstakten
riknad 1 kostnad per invanare har genomgéende varit na-
got hogre, vilket forklaras av kommunens befolknings-
minskning. Aren 1999 och 2003 var kningstakten pa
intdkterna ldgre dn okningstakten pa verksamhetens kost-
nader.

Viigen in i problemen
Under hela 1980-talet hade kommunen god ekonomi.
1990-talet kom att priaglas av motsatsen. De forklaringar
som gavs till den besvérliga situationen var i huvudsak
yttre, det vill siga kommunen hade haft svart att paverka
utvecklingen. Trots att de flesta respondenter angav exter-
na orsaker sag de sig sjidlva som problemégare. De skyllde
inte problemen pa nagon annan.

Infor 1980-talet fanns det stora planer pa 6kade arbets-
tillfallen i Olofstroms kommun. Den stora arbetskraftsin-

vandringen medforde bostadsbyggande och sedermera
dven utbyggnad av skolor och annan kommunal service.
Invanarantalet 1&g da pé néstan 17 000 och planen var att
kommunen om tio till femton ar skulle ha en befolkning pa
omkring 20 000 invanare. I efterhand visade sig befolk-
ningen inte bli stérre &n 13 500. Eftersom omfattningen pa
den kommunala servicen dimensionerades efter befolk-
ningsplanen blev ”kommunens kostym for stor” men ingen
upptickte det i tid.

Forklaringar till den daliga ekonomin var framforallt att
tillviaxten inte fallit ut pa det vis som var berdknat. I slutet
av 70- talet lades dven LM Ericsson ned, vilket innebar att
over 5000 arbetstillfallen forlorades. Den minskande be-
folkningen hade medfort att skolor och forskolor mast
avvecklas, vilket i sin tur hade medfort att hela byar dott
ut. Folk flyttade eftersom pendlingsavstanden for barnen
blev for langa.

Kostnadsutjamningssystemet var en annan forklaring
till de daliga tiderna. Vissa menade dock att Olofstrom inte
hade haft sémre férutsittningar &n nadgon annan kommun.
Problemet har legat i svarigheten att anpassa sig till den
verklighet som faktiskt géllde. En person som figurerade
som lite halvskyldig till den ekonomiska situationen var
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det férra kommunalradet. ”Anklagelserna” bestod i att
kommunalradet varit fér detaljstyrande och dragit pa sig
for mycket kostnader (framférallt genom investeringar i
bostdder). Ytterligare en forklaring till dalig ekonomi var
att kommunen hade varit och fortfarande var mycket in-
vandrartét. Staten skot inte till hela kostnaden och kom-
munen var dessutom dalig pa att utnyttja invandringen pa
ett effektivt sitt.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de yttre
forklaringarna till den bekymmersamma situationen for
Olofstroms kommun var att prognoser inte foll ut som det
var tankt. | kommunen fanns heller inget krismedvetande.
Det fanns en tendens till att ”det har alltid ordnat sig sé det
gor det vl nu ocksa”. Fokus lag pa den egna verksamhe-
ten, inte p4 kommunen som helhet.

Vigen ut ur problemen

Nittiotalets problematik fick s smaningom en véndning.
Till slut infann sig en insikt om det kritiska laget. Vand-
ningen kom i och med avtalet med Kommundelegationen.
Avtalet beskrevs av ndgon som en brytpunkt. Anledningen
till att kommunen ansokte om bidrag beskrevs vara att
man hade kommit till végs dnde”. Kommunen hade ldnge
tért pa det egna kapitalet, vilket inte fungerade lidngre.
Lagkravet om en budget i balans anségs ocksa ha haft
betydelse, ett krismedvetande infann sig.

I och med avtalet med Kommundelegationen kom inci-
tamenten till att gora ndgot. Det nya kommunalrédet, som
tillsattes i samma veva, tillskrevs stor betydelse for vad
som skedde. Kommunalradets forsta uppdrag bestod i att
uppsdka Kommundelegationen samt utfora en sanering av
kommunens ekonomi. Kommunalradet beskrevs som
kompetent, tydlig, drivande men framforallt malinriktad.
Kommunalréadet tillsatte en lovordad styrgrupp (dven kal-
lad krisgrupp eller budgetgrupp). I gruppen ingick forvalt-
ningschefer och politiker (cirka 20 personer) dér alla fick
komma till tals och dven ta del av de 6vriga verksamheter-
nas bekymmer. Detta féranledde en bredare forstaelse for
och samsyn pa hela den kommunala verksamheten, vilket
tidigare hade saknats. Det blev inte lika létt att ignorera
andra verksamheters problem. Man bérjade titta pa sin
verksambhet i avsikt att finna kostnadsbesparande 16sning-
ar. | detta arbete hade kommunen nytta av att med nyckel-
tal jimfora sig med andra kommuner. Ett verksamhets-
medvetande, ett kostnadsmedvetande samt ett krismed-
vetande kom att infinna sig. Det blev en stor politisk sam-
syn om att "nu maste vi géra ndgot”. Ingen ville vara orsak
till att bidraget inte utbetalades. Det ndmndes dven att
Olofstroms politiker efterlyste ekonomisk utbildning.

En bidragande orsak till vindningen var att kommunen
hade tillgang till mycket kompetenta ekonomer, savil pa
forvaltningarna som i den centrala kommunledningen. Det
upplevdes ha haft en avgérande betydelse for vindningen.
Viktigt var dven att den ekonomiska saneringen egentligen
inte motte nagot uttalat motstand. En uppfattning som

fanns bland de intervjuade var dock att de stora besparing-
ar som gjorts inom dldreomsorgen hade resulterat i en hog
sjukfranvaro.

Avtalet med Kommundelegationen innebar att man tog
ett gemensamt krafttag. Inte minst sag de fértroendevalda
betydelsen av att samarbeta Gver partigranserna. Besluten
om besparingar togs i politisk enighet. Den politiska sam-
synen, som ansags vara en direkt konsekvens av Kom-
mundelegationen, beskrevs emellertid inte bara i positiva
termer. Eftersom partipolitiken lades at sidan hade &ven
den politiska debatten legat pé is, vilket inte ansags vara
bra ur ett demokratiskt perspektiv. Det beskrevs som en
viss svarighet att finna balansen mellan samsyn och parti-
politik. Politisk samsyn var alltsa en konsekvens kopplad
till avtalet. En annan var att det infordes téita ekonomiska
uppféljningar (ménadsvis) for varje verksamhet. Med-
vetande om vad som gjordes i respektive verksamhet samt
vad det kostade var alltsé en andra konsekvens. I samband
med avtalet spreds mycket information som gjorde vildigt
manga involverade och delaktiga, vilket far ses som den
tredje konsekvensen. Slutligen hade de eviga besparingar-
na och ett riktat fokus pa kostnader medfort att kommunen
idag var aningen forsiktig och dérfor aterhallsam med
satsningar.

Framtiden

For ndrvarande ansdgs kommunen befinna sig i en situa-
tion som orsakats av den “statsfinansiella situationen” med
minskade statsbidrag, 6kade pensionskostnader och ett
utjimningssystem som av manga ansags sla fel mot sma
kommuner. De intervjuade upplevde dock inte att situatio-
nen skulle vara speciell f6r Olofstrom.

Prognosen for kommunen ar 2004 var vid tiden for
intervjuerna ett underskott pa cirka 17 miljoner kronor
varav tio miljoner var sdidant kommunen inte sjilv kunde
rada over (nya skatteberdkningar och statens tillbaka-
dragande av pensionspengar). Resterande del (sju miljo-
ner) kunde hinforas till underskott i verksamheterna. For
att lyckas hélla ekonomin i balans de kommande aren
talades det om skattehojning, besparingar, satsningar pa
befolkningstillvéxt (vissa satsningar hade redan gjorts),
mer prioriteringar, satsningar pa en mer differentierad
arbetsmarknad, attraktivt boende, sdnkt arbetsloshet ge-
nom satsningar pé den stora gruppen invandrare och fort-
satt arbete inom styrgruppen.

For en god ekonomisk 1&ngsiktighet krivdes det, enligt
en respondent, dessutom en hérd styrning med starkare
ledning pa kommunledningskontoret. For att den ekono-
miska situationen skulle kunna bli héllbar fick det inte
finnas nagra heliga kor”. En och annan upplevde dock att
skolan och dess ekonomi fortfarande var lite helig. An-
spraken pa mer satsningar i de bada tidigare kommunerna
Jamshog och Kyrkhult maste hallas tillbaka och de kom-
munala bolagen som enligt vissa av de intervjuade ansigs
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ha svérigheter att rétta in sig i de kommunala leden maste
styras upp.

Vad som talar f6r en god utveckling var att kommunen
som organisatorisk enhet priglades av 6ppenhet och nér-
het. Rent geografiskt var den administrativa enheten splitt-
rad (i olika hus), vilket dock inte upplevdes som ett stérre
problem. Foértroendet mellan och inom de tva grupperna,
politiker och tjdnstemén betraktades som gott och det var
oftast hogt i tak. Politikerna uppfattades dock inte alltid
som “nagon munter samling” som tolererade att bli ifraga-
satta.

Olofstrom var i ménga stycken en karikatyr pé fore-
stillningen om ett brukssamhélle. Samhillet styrdes i det
mesta av dess industrier och delvis ocksa pa industriers
vis. Det var handling som réknades och alla ska ga at
samma hall. Uppbyggandet av ett samhille (bostider,
centrum och kommunal service) for drygt 20 000 invénare
gick till en borjan som pa réls. Expansionen fortsatte for
lange och kommunens kostym blev for stor. I efterhand
kan man konstatera att handlingskraft forutsitter viss in-
siktstroghet. Bytet av kommunalrdd markerade en vénd-
punkt dir ekonomisk anpassning sattes hégst upp pa dag-
ordningen. Lika engagerat som kommunen tidigare bygg-
de ut, lika engagerat tog man sig an besparingsarbetet.
Angreppssittet med att skapa konsensus och 6ppenhet var
framgangsrikt. Detta har fatt den kommunala organisatio-
nen att handla i den riktning som avtalet med Kommunde-
legationen gav. Man skall komma ihag att besluten om
besparingar fattades enhélligt.
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6. Utvecklingen tolkad ur ett evolutionart
ekonomiskt perspektiv

For att kunna forsta och foérklara utvecklingen i stédorga-
nisationerna behovs en teori som bade kan forklara varia-
tioner och avsaknad av genomgripande forandring. Hér
gors darfor en utvikning kring evolutionir ekonomisk teori
som 4r ett anvéndbart teoretiskt perspektiv for att forsta
bade omdaning och besténdighet.

Evolutionér teori forknippas vanligen med Charles
Darwin och hans férklaring av arternas ursprung men
faktum é&r att Darwin i sitt teoribygge végleddes av eko-
nomerna Bernard Mandeville, Adam Smith och Charles
Babbage (Knudsen 2001). Det evolutiondra synsittet har
alltsd anvénts ldnge for att forklara ekonomisk utveckling.
Trots de evolutionéra tankarna i Smiths produktion ar det
nog Torstein Veblen som allmént betraktas som grundaren
av det evolutionéra perspektivet inom nationalekonomi. I
sin artikel fran 1898 gar han till angrepp mot det radande
nationalekonomiska paradigmet nér han fragar Why is
economics not an evolutionary science? Evolutionér eko-
nomisk teori har i drlighetens namn inte fatt ndgot storre
genomslag inom makroorienterad nationalekonomi men pa
senare tid har allt fler organisationsforskare som Howard
Aldrich och W. Richard Scott — bland andra inspirerade av
Nelson och Winter (1982) — intresserat sig for perspekti-
vet. Eftersom denna rapport bade handlar om orsaker till
fordndring och avsaknad av fordndring dr teorin intressant.
Vilka forklaringar till foranderlighet och bestiandighet
erbjuds i teorin? Nedan analyseras kommuner generellt
sett med avseende pa de mekanismer som forklarar ut-
veckling, ndmligen arv, variation och selektion.

Arv — forklaring till besténdighet

En styrka i evolutionsteori &r dess formaga att forklara
bestdndighet. Att organisationer inte fordndras eller for-
dndras i mycket sma steg ar for en evolutionsteoretiker
normalt. Radikal fordndring kan d4ga rum men éar séllsynt.
Organisationer dr inte forandringsoférmogna men de &r
bittre pa att gora samma sak eller mer av samma sak dn
nagon annan fordndring eftersom de etablerade sitten att
bedriva verksamheten pa blir sjalvindamal och forsvaras
(Nelson och Winter 1982). Férklaringen 4r att organisatio-
ner har rutiner som sitter ramar for beteendet — 4ven om
de inte fullstindigt bestimmer det (Hodgson 2003). Analy-
tiskt kan olika rutiner identifieras (Nelson 1994, se dven
Nelson och Winter 1982). Produktionsrutiner bestimmer
pa kort sikt vad, hur och hur mycket en organisation pro-
ducerar. Det handlar om organisationens produktionstek-
nik men dven om formerna f6r hur verksamheten organise-
ras och styrs. Investeringsrutiner paverkar investeringsbe-
teendet och dédrigenom under vilka betingelser organisa-
tionen vixer eller krymper. Rutinerna &r organisationens
”minne” och ett arv frn organisationens historia. Kom-

muner dr ur detta perspektiv fyllda av rutiner som formar
politiskt, administrativt och verksamhetsméssigt beteende.
Rutiner anvénds i evolutionér organisationsteori som en
analogi till individers gener men de flesta forskare &r Gver-
ens om att organisationer kan fordndra sina rutiner pa ett
helt annat sitt &n individer kan f6éréndra sina gener (Hodg-
son 2001). Anda finns det klara grinser for hur mycket en
organisation kan f6éréndra sina rutiner. Hannan och Free-
man (1977) menar att det beror pa att det finns mekanis-
mer bade inom och utanfor organisationer som skapar
besténdighet. Flera av dessa mekanismer ar synnerligen
vélkénda for aktoérer inom den kommunala sektorn.

e En forklaring till bestindighet &r att det inom or-
ganisationer finns tillgdngar som inte gar att silja
(sunk costs). Det medf6r att det blir svart eller
atminstone dyrt for organisationen att inte &dgna
sig at sddan verksamhet som tillgdngen lampar
sig for.

e En annan forklaring &r att det rader osékerhet om
organisationens situation och framtid. Det saknas
information om pa vilket sétt organisationen bor
fordndras.

e En tredje forklaring ar ”politiska” 6verviganden.
Att ldmna status quo innebdr omférdelning av re-
surser mellan organisatoriska enheter. Omfordel-
ningen kan forvintas leda till protester frén orga-
nisatoriska enheter som upplever sig férfordelade.
Protesterna blir ett slags kostnad for forandring-
en. Eftersom vinsterna med forandringen i férsta
hand tillfaller organisationen i sin helhet och
dessutom formodligen ligger ldngre fram i tiden
kan de uppfattas som for laga i férhéllande till
kostnaderna for protesterna. Dérfér genomdrivs
inte fordndringen.

e En fjarde forklaring &r att informella avtal teck-
nas inom organisationer. Det sker som regel tidigt
1 organisationens livscykel. Informella avtal med-
for att vissa fordndringar i praktiken &r omojliga
att genomfora och &r dérigenom bra exempel pa
hur organisationer paverkas av sin tidigare histo-
ria.

e En femte forklaring &r att det finns legala be-
gransningar for vad som é&r tillatet for organisa-
tionen att gora.

e  En sjitte forklaring 4r att organisationer inte gir-
na vidtar fordndringar som medfor att de forlorar
legitimitet, vilket kanske &r organisationens vikti-
gaste tillgang.

Dessa interna och externa krafter sétter alltsd granser for
hur mycket kommunala organisationer klarar av att anpas-
sa sig. Sunk costs, osdkerhet, informella avtal och behov
av legitimitet dr nagra forklaringar till bestindighet. En
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nérliggande forklaring &r att utvecklingsforlopp kan bli
sparbundna, vilket innebér att utvecklingen f6ljer en utsta-
kad vég som inte medger nagra dramatiska féréndringar.
Det finns olika forklaringar till sparbundenhet (se exem-
pelvis David 1985, Arthur 1988a och 1988b, Nelson 1994,
North 1990/1993). En forklaring &r att rutiner &r integrera-
de i system dér fordndringar rubbar balansen. Om en rutin
fordndras maste hela systemet genomgé fordndringar och
det 4r inte sékert att det totalt sett dr férsvarbart (ekono-
miskt, verksamhetsméssigt eller politiskt). Exempelvis kan
en forandring medfora att osdkerheten 6kar om hur perso-
nalen ska utbildas och vilken produktionsteknik som ska
anvindas. En annan forklaring till sparbundenhet &r att
rutinen ingér i ett nitverk dér fordndring medfor mindre
mojlighet att kommunicera med omvérlden. En tredje &r
att befintliga rutiner hela tiden blir mer inarbetade och
forbattrade, vilket gor att de uppfattas som mer dndamals-
enliga dn andra tillgédngliga alternativ. Forandring av spar-
bundna utvecklingsforlopp kréver som regel gemensamma
aktioner av dem som omfattas av rutinerna eller maktutov-
ning, till exempel av staten (David 2001, Garrouste och
Ioannides 2001).

Ett annat sitt att forklara varfor rutiner inte foréndras
trots att mer dndamaélsenliga finns, dr att enskilda indivi-
ders kortsiktiga egenintresse och sjialvbevarelsedrift for-
hindrar férandring som egentligen skulle gynna dem sjélva
langsiktigt (Kuran 1995/1999). En tredje forklaring &r att
kollektiva tankebanor (Veblen 1899/1994) eller ceremoni-
ella véarderingar (Bush 1987) forhindrar klarsynthet och
progressiv forandring. Ytterligare en forklaring &r att ra-
dande sammanséttning av rutiner i en organisation 4r ett
slags vapenvila som utvecklats 6ver tid och att férandring
av rutiner skulle medfora konflikter (Nelson och Winter
1982).

Syftet med avsnittet &r inte att ge en fullstéindig redogo-
relse for alla tdnkbara hinder kommuner moéter i bespa-
rings- och fordndringsarbeten. Avsikten 4r istéllet att ge
négra forklaringar till varfor det inte &r forvanande att
kommuner gor ett minimum av férandringar eller helt
avstar.

Variation — férklaring till férdandring
Ur ett evolutionsteoretiskt perspektiv &r alltsa avsaknad av
fordndring eller fordndring i smé steg det som forvéntas av
en kommun dven om den utsétts for krav pa anpassning.
Forklaringen &r att organisationer innehar rutiner som pa
grund av sparbundenhet och annat dr svarforédnderliga.
Kommunerna har sina rutiner, vilka ligger till grund for ett
svarforanderligt politiskt, administrativt och verksam-
hetsmaéssigt beteende. Det dr dock virt att upprepa att
forandring inte dr omajligt (Nelson 1994). Variation upp-
star och det sker bade genom avsiktliga anstrangningar och
slumpen (Alchian 1950, Nelson och Winter 1982).

En viktig forklaring till att rutiner kan forandras ar att
organisationer forutom produktionsrutiner och invester-

ingsrutiner dven har sokrutiner, vilka avgor omfattningen
pa organisationens sokande efter battre rutiner (Nelson och
Winter 1982, Nelson 1994). Forskning och utveckling
(FoU) utgér en viktig del av organisationers s6krutiner.
Denna sokprocess kan leda till innovationer, vilka innebér
att nya rutiner ersétter gamla. Eftersom det &r svart att
avsiktligt skapa innovationer utdver att ge innovatorer
goda forutséttningar ar slumpen en faktor att rikna med
vid innovationsprocesser. For att en innovation ska kunna
bli betraktad som en framgang maste det finnas klara krite-
rier for vad som &r framgéang respektive misslyckande
(Alchian 1950). I offentliga organisationer har politiker
och professionella grupper ett betydande inflytande 6ver
dessa kriterier (Nelson och Winter 1982).

Sokprocessen kan dven leda till imitation eller replike-
ring. Rutiner inhdmtas fran andra organisationer eller fran
andra delar av organisationen. Vid replikering ar avsikten
att fardigheter i andra organisationer eller team Sverfors
till den egna enheten. Det finns méanga férdelar med repli-
kering jamfort med innovationer. En &r att osékerheten
atminstone till synes dr mindre (Alchian 1950). Det ar
emellertid svart att genomfora perfekta replikeringar efter-
som fullstindig kunskap om andras produktionsrutiner
som regel saknas eller bestar av tyst kunskap (Nelson och
Winter 1982, Knudsen 2002). Av den anledningen uppstar
regelmaéssigt copy-error vid replikering, vilket medfor att
resultaten kan bli andra &n de avsedda. Eftersom ingen kan
styra forekomsten av copy-error dr slumpen dven nirva-
rande nér utfallet av replikering avgors. Kanske blir det till
och med en innovation (Alchian 1950). Med biologiska
begrepp kan det betraktas som en lyckad mutation. I
kommunala organisationer &r det kanske inte direkt nod-
vindigt med vilutvecklade sokrutiner for att genomféra
besparingar (Siverbo 2004) men formodligen skulle inno-
vationer och replikering av goda exempel underlétta skon-
samma besparingar.

Selektion — killa till bade bestandighet och
féréndring

Selektion &r en viktig del av en evolutionér process. Selek-
tion innebdr att birare av rutiner 1 hégre eller lagre grad
gynnas av omgivningen beroende pa hur &ndamalsenligt
de kan svara upp mot omgivningens krav. Bade bérare av
rutiner och omgivning kan vara ménga olika saker. Béirare
av rutiner kan vara organisatoriska populationer (kom-
munsektorn), enskilda organisationer (en kommun) och
delar av organisationer (team). [ kommuner finns olika
former av team, exempelvis politiska team, administrativa
team och verksamhetsteam. Omgivningen bestar av olika
former av externa akt6érer som paverkar rutinbararna. For
offentliga organisationer (kommuner och landsting) ar
politiken och professionella grupper viktiga (Nelson och
Winter 1982, Nelson 1994) men dven kreditgivare, med-
borgare och brukare.
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Eftersom rutiner analytiskt bars pa flera olika nivéer
kan dven selektion ske pa olika nivaer (Vromen 2001).
Teoretiskt dr det tankbart att kommunsektorn &r en popula-
tion som omgivningen kan vélja bort i en selektionspro-
cess. A ena sidan 4r det inget som i praktiken har dgt rum
de senaste dryga 150 &ren, & andra sidan har en ansvars-
kommitté tillsats for att utreda kommunernas och lands-
tingens fortsatta roll i vilfardsstaten. Man kan ocksa ténka
sig att det finns subpopulationer inom kommunsektorn, till
exempel olika kommunstorlekar, som kan ifragasittas i
selektionsprocesser. Detsamma géller enskilda kommuner
som av olika skil inte ldngre finner omgivningens stod.
Konkret kan selektionen ta sig sa olika uttryck som att
staten genomdriver kommunsammanslagningar och att
kommunmedborgare 1dmnar kommunen.

I kommuner sker vart fjarde ar en selektion genom att
de rostberittigade kommunmedborgarna véljer mellan
olika politiska partier, vilket hér betraktas som ett val
mellan team som innehar olika rutiner. Rutinerna i de team
som far storst stod formar kommunens beteende de nér-
maste fyra dren. Inom en kommunal organisation sker
dven en selektionsprocess genom ett slags val av administ-
rativa team och verksamhetsteam. Organisationsledningen
véljer att replikera saidana team som de finner dndamalsen-
liga (Knudsen 2002). Finns mojligheter f6r kommunens
brukare att vélja mellan utforare kan dven selektion mellan
olika verksamhetsteam &ga rum. Dessa selektionsprocesser
paverkar utvecklingen i enskilda kommuner. De rutiner
som replikeras och dérigenom dominerar i kommunen, ar
de som konstituerar det beteende som far omgivningens
stod.

Forutsattningar for utveckling: att vilja och
forma

Det teoretiska perspektivet har givit en ram for att forklara
och forsté fordndring och bestindighet. Utvecklingen i
kommuner kan vara sparbunden men den kan ocksé for-
andras, atminstone en del. Grundlédggande for forstaelsen
ar att en kommun har rutiner som hérstammar fran den
egna historien. Rutinerna ligger till grund for det samman-
tagna organisatoriska beteendet. Perspektivet ger en insikt
i att utveckling inte kan ses oberoende av de omstiandighe-
ter som den enskilde kommunen paverkats av. Olikartade
utvecklingsforlopp behover inte férklaras av olikartade
rutiner. Det 4r forvisso en hogst tankbar forklaring men
den maste kompletteras med forklaringen att kommuners
olikheter kan bero pé att de befunnit sig i olika omgiv-
ningar.

Rutinerna medfor att det finns vissa saker en organisa-
tion inte kan gora. Exempelvis kan inte en kommun goéra
nagonting at de sunk costs den har. Den kan heller inte
gora nagonting at vissa sorters verksamhetsrelaterade
ersittningar. Rutinerna medfor ocksa att det finns saker en
organisation eller ett team inom organisationen av olika
skél inte vill gora. Det kan handla om att ifragasitta in-

formella avtal eller genomfora annat som medfor “politis-
ka” kostnader. En anledning till att exempelvis ett politiskt
team inom en kommun vill genomfora férédndringar dr att
det ger mindre stod av omgivningen och dirigenom samre
utfall i den selektionsprocess som valet utgor. En annan
anledning kan vara att en konsekvens av fordndringen blir
att medborgare véljer att limna kommunen. Att inte vilja
fordandra har alltsd med selektion att gora. Ur ett evolutio-
nért perspektiv har man mycket lite att vinna pa att genom-
fora forandringar som gor att man blir bortvald i den poli-
tiska selektionsprocessen. Det &r en slutsats som ligger i
linje med Public Choice-teorierna.

Avslutningsvis finns det ocksa saker en organisation
inte vet hur den ska gora. Det finns insikt om att rddande
rutiner inte ger ett andamalsenligt beteende men det saknas
kunskaper om hur situationen ska forédndras. En inte orim-
lig tanke é&r att det saknas kunskaper om hur effektiva
besparingar genomfors. Hur vet man att man inte vidtar
atgédrder som leder till hogre kostnader pa lang eller kort
sikt? Innovations- och imitationsbenédgenhet kan skapa
16sningar men de kan endast verkstillas om de uppfattas
som dndamalsenliga av ledningsteam och professionella

grupper.
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7. Forklaringar till det ekonomiska
utfallet

Den allménna finansiella utvecklingen i stddlandstingen
och stodkommunerna var att kostnaderna sénktes i sadan
omfattning och under sé lang tid som krévdes for att det
villkorade finansiella stodet skulle utbetalas. Darefter
konstaterades en tendens till hogre kostnadsokningar. Det
ar oppet for tolkning hur aterhéllsamheten i kostnadsok-
ningar och forédndringsarbetet i stddkommunerna ska upp-
fattas.

e Det kan tolkas som en framgang eftersom eko-
nomin hade forbittrats och kostnaderna inte hade
okat lika mycket som i relevanta jamforelsegrup-
per.

e Det kan tolkas som ett misslyckade eftersom nag-
ra egentliga besparingar inte dgde rum och kost-
naderna borjade 6ka kraftigt igen 2003. Skillna-
den mellan & ena sidan stddkommunerna och
stodlandstingen och & andra sidan relevanta jam-
forelsekommuner och jamforelselandsting var
ganska begrinsade. Det ligger néra till hands att
dra slutsatsen att det villkorade finansiella stodet
pé sammantagen niva knappast gav ndgon varak-
tig effekt.

Beskrivningen av den generella utvecklingen i stodkom-
munerna och stodlandstingen maste emellertid komplette-
ras med beskrivningar av den specifika utvecklingen i ett
urval stodorganisationer eftersom variationerna dem emel-
lan var stora. Den generella utvecklingen &r ju givetvis inte
representativ for varje enskild kommun och varje enskilt
landsting. Beskrivningarna av de enskilda organisationerna
bidrar bade med forklaringar till varfor utfallet av det
villkorade stédet blev olika och till vilken betydelse villko-
rade ekonomiska stéd har for att hantera ekonomiska pro-
blem.

Foérandringsobendgenhet

Tva av de studerade organisationerna valdes for att deras
forandringsarbete inte hade medfort avsett resultat. I fall-
beskrivningarna av dessa organisationer — Bromolla och
Landstinget Dalarna — kan forklaringar sokas till varfor det
villkorade stodet inte paverkade beteendet i ndgon storre
utstrackning och dérfor inte gav avsedd effekt.

Bromolla hade dnnu inte fatt den andra delen av det
villkorade finansiella stodet eftersom erforderliga bespa-
ringar inte hade genomforts. Kommunens ekonomi var i
balans men det berodde pa en skattehdjning. Fragan ar
varfor 16sningen pa de ekonomiska problemen blev att
hoja skatten och inte att sinka kostnaderna. Av fallstudien
framgar att en anledning till att ekonomin under lang tid
inte balanserades var forestillningar om att det statliga
utjdimningssystemet var oréttvist. Bromélla var i sina egna

6gon inte alls ndgon kriskommun. Darfor uppkom heller
inget krismedvetande. Sedan viktiga aktorer tillkom pa
betydelsefulla poster fordndrades attityden och det upp-
kom handlingskraft f6r att hantera ekonomin. Det uppkom
emellertid inte tillracklig handlingskraft for att 16sa de
ekonomiska problemen genom besparingar. Till exempel
omtalades i intervjuerna franvaro av politiskt samarbete,
ovana att fordndra och avsaknad av politiska mojligheter
att reducera personalstyrkan. Darfor valdes skattedkning
som l9sning.

Landstinget Dalarna hade inte heller fatt den andra
delen av det villkorade stodet. Landstinget kunde inte
uppvisa ekonomi i balans och inte kostnadsminskningar
och ingen trodde egentligen att ekonomin skulle komma i
balans pé kort sikt. Att reducera kostnader i sddan omfatt-
ning som avtalades med Kommundelegationen ansags av
landstingsledningen inte realistiskt. Péfrestningarna pa
ekonomin tillskrevs foretradesvis befolkningsminskning,
konjunkturforsvagning och 6kande l6nekostnader till f6ljd
av Stockholms léns landstings agerande. Landstingsled-
ningen hade emellertid inte uteslutande externt fokus utan
tillskrev dven inomorganisatoriska omsténdigheter bety-
delse for den ekonomiska utvecklingen. Dalamodellen
hade latit decentraliseringen ga for langt, ledningen hade
inte haft férmaga att samordna verksamheterna och fa
respekt for budgetramarna och bypolitiken tillsammans
med rédslan for att skapa missndjespartier hade gjort det
svart for landstingsledningen att komma &t kostnaderna
med strukturforandringar (dven om vissa dnda hade ge-
nomforts). Avsaknad av politiskt samarbete tillskrevs
ocksa betydelse for utvecklingen. En skattehdjning var pa
gang for att ge en nédvindig intdktsforstiarkning.

I beskrivningarna av Bromoélla och landstinget Dalarna
framtrader ett antal férklaringar till avsaknad av bespa-
ringar trots att det fanns ett ekonomiskt incitament att
spara.

e Det ekonomiska problemet ansags inte vara ska-
pat av organisationen och dérfor inte organisatio-
nens uppgift att 16sa.

e Det var svart att kontrollera det ekonomiska bete-
endet i organisationen. Det gick helt enkelt inte
att styra kostnadsutvecklingen fullt ut.

e De ledande politiska partierna “talde” inte for
mycket besparingar, i synnerhet inte om det sak-
nades politisk konsensus om dem. Bypolitik var
en sérskilt forsvarande omstandighet. De ledande
politiska partierna ville varken skapa grogrund
for missnojespartier eller majoritetsskifte.

e  Sparutrymmet begridnsades av en norm om att
vérna de offentliga anstéllningarna.

De fyra punkterna dr exempel pa forklaringar till att kost-
nadsproblematiken inte hanterades i de tva organisationer-
na. De dr ocksa exempel pa omsténdigheter som gor att
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offentliga organisationer istéllet for att spara véljer att hoja
skatten.

Tillfallig férandring

Vad var det dé som fick andra stddkommuner att forst
genomdriva ett fordndringsarbete som var tillréackligt
langtgéende for att de skulle f4 den andra delen av det
villkorade stodet, for att sedan aterfalla i ekonomisk oba-
lans? Fér den ténkbara — men nagot cyniska — forklaringen
att kommunerna holl tillbaka kostnadsutvecklingen precis
sé lange som kravdes for att fa de villkorade extraresurser-
na nagot st6d? Fallbeskrivningarna av Pajala, Réttvik och
Bjurholm ger en belysning.

Den ekonomiska situationen i Pajala efter ar 2001 be-
domdes uppenbarligen vara tillriackligt mycket under kon-
troll for att staten skulle betala ut hela det villkorade stodet
till kommunen. Forutsittningarna var svara i Pajala kom-
mun genom laga intdktsokningar men kommunen lyckades
genom viss aterhallsamhet med kostnadsokningar balanse-
ra ekonomin ett eller tva &r beroende pa hur man ser det.
Den dominerande forklaring till vindningen som framkom
i materialet var att forvaltningarna inte kompenserades for
16nedkningar. Ekonomin hamnade emellertid aterigen i
obalans och 2003 ¢kade kostnaderna mer #n pa flera ar.
Enligt budgetbeslutet var denna 6kning inte planerad men
mojligheterna att styra forvaltningarnas kostnadsutveck-
ling hade uppenbarligen varit begrénsad. Av fallbeskriv-
ningen framgick att det finansiella stodet knappast med-
forde att kommunens kostnadsniva sénktes. Istéllet fanns
indikationer pa att stodet faktiskt anvindes pa ett sitt som
Okade driftskostnaderna. Strategin i Pajala kommun var
inte, forefaller det, att hantera den ekonomiska situationen
genom besparingsatgirder som strukturfordndringar och
personaluppségningar. Istéllet var strategin att sé langt
som mojligt skapa forutsittningar for att orterna i kommu-
nen skulle behalla eller 6ka befolkningen och dirigenom
kunna 6verleva. Det reducerade handlingsalternativen i
kommunledningen.

Rittviks kommun hade ekonomi i balans i tva ar men
klarade inte det tredje. Under ett par ar holls kostnadernas
Okningstakt pa en forhéllandevis 14g niva. Det astadkoms
med tydligare och mer framgangsrik styrning som gav
minskade lokalkostnader och besparingar inom verksam-
heten, foretridesvis inom omsorgen. Byskolorna, exem-
pelvis, hade man dock inte ifrdgasatt. Bidragande till att
fordndringar och besparingar genomfoérdes var att kom-
munledningen hade varit béttre pa att skapa helhetssyn och
att ett ekonomiskt krismedvetande hade skapats genom
avtalet med Kommundelegationen. Avtalet gav kommun-
ledningen argument for att kostnads6kningarna maste
hallas nere. Nér avtalet var fullgjort forsvann den pressen.
Av fallstudien framgick att det var en ténkbar orsak till att
kostnaderna kade med Gver tio procent per invanare
2003. En annan orsak var att det medgavs for stora re-
sursokningar till férvaltningarna i budgeten f6r 2003.

Dessa okningar beviljades kanske for att den politiska
ledningen ville ge férvaltningarna en &rlig chans att klara
sina budgetar men mojligen var anledningen att det var
valér. Hur som helst hade det knappast blivit ett problem
om inte kommunens intékter blivit l4gre &n véntat och
forvaltningarna Gverskridit sina ramar. Under 2003 hade
kommunledningen inte kontroll 6ver kostnadsokningstak-
ten. Forvaltningarna aterfoll i ett beteende som under ett
par ar hade kunnat hallas tillbaka.

Ekonomin i Bjurholms kommun var under tva ér i ba-
lans. Men det kan diskuteras om nagon ekonomisk vind-
ning i Kommundelegationens anda verkligen dgde rum.
Den avgorande forklaringen till den ekonomiska balansen
forefaller ha varit intéiktsforstirkningar. A andra sidan
hade man i kommunen under 2000 lyckats halla tillbaka
kostnadsékningarna pa ett framgangsrikt sitt. [ arbetet
med att reducera kostnadsoékningar tillskrevs politiskt
samarbete, centralisering, fordndrat ledarskap, balanskra-
vet och det villkorade stodet betydelse. Kostnadernas laga
okningstakt var emellertid endast ettarig och efterfoljdes
av tre ar med pétagliga kostnadsokningar. Ar 2003 med-
forde kostnadsokningarna att kommunens ekonomi ater
var i obalans. Av fallstudien framgéar att kommunledning-
en pekade pa intiktsproblem och kommunens storlek som
forklaringar till den ekonomiska utvecklingen men det dr
svart att bortse fran att kostnadernas dkningstakt var hu-
vudproblemet. I synnerhet var dldreomsorgen problema-
tisk men dven LSS-verksamheten. Lednings- och organisa-
tionsproblem framholls men &ven att narheten mellan
beslutsfattarna och kommunmedborgarna férsvarade obe-
kvdma beslut. En sammanfattande tolkning av utveckling-
en 1 Bjurholms kommun &r att man forst férsokte hantera
ekonomin med besparingar och dérefter med intaktsok-
ningar. Atgirderna skapade inte nigon varaktig 16sning pa
de ekonomiska problemen och kommunledningen var
ganska uppgiven.

Den fraga som fokuseras pa hér dr varfor den ekono-
miska vindningen inte blev mer varaktig dn den blev i
vissa kommuner. I de tre kommuner som beskrevs ovan
stod det klart att det extra finansiella stodet paverkade det
ekonomiska beteendet. Atgirder vidtogs som medforde
lagre kostnadsokningstakt och ekonomi i balans men bete-
endet forandrades aterigen med kostnadsékning och eko-
nomiskt underskott som foljd. Baserat pa beskrivningarna
av de tre kommunerna framtrader ett antal forklaringar till
att de ekonomiska problemen aterkom. En viktig notering i
sammanhanget ar att varje forklaring inte géller samtliga
tre kommuner.

e  Det finns en koppling mellan den ekonomiska
vandningens varaktighet och karaktiren pa de at-
gérder som vidtogs. En forklaring till utveckling-
en (atminstone i tvd kommuner) var att det extra
finansiella stodet inte anvindes for att sénka
kostnader pa lang sikt.
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e  Ett sddant agerande kan forklaras med att radikala
strukturella forandringar helt enkelt inte accepte-
rades eftersom sddana fordndringar var ett hot
mot orters och dven hela kommunens 6verlevnad.
Radikala forédndringar hotade &ven den speciella
kommunala ”anstéllningstryggheten”. Ytterligare
ett skl till att radikala fordndringar inte kunde
vidtas var niarheten mellan beslutsfattare och bru-
kare.

e  Andra skél till att de ekonomiska problemen ater-
kom, exempelvis problem med att styra forvalt-
ningarnas beteende, borde egentligen ockséa ha
forhindrat att besparingar gjordes i det forsta 14-
get. Fragan blir d& vad som skilde situationen
2003 fran den tidigare situationen. Ovéntade
minskningar av skatteintékterna var en skillnad.
En annan skillnad var att 2002 var valér. I syn-
nerhet tycks det paverka det ekonomiska beteen-
det i kommuner med ldgre grad av politiskt sam-
arbete. Ytterligare en viktig forklaring — som &r
svar att bortse ifran — var att trycket pa aterhall-
sambhet i kostnadsutvecklingen minskade nér det
villkorade finansiella stodet hade utbetalats.

Framgangsrik forandring och besparing
(men med oklar varaktighet)

I tva av de studerade kommunerna medforde vidtagna
atgarder tillracklig reducering av kostnadsékningstakten
for att ekonomin skulle hamna i balans. Fragan ar varfor
forandringsarbetet blev framgangsrikt i dessa bada kom-
muner. Vilka var de viktiga forklaringarna?

I Ljusnarsbergs kommun hélls kostnadsékningarna
tillbaka 2001 och 2002 och ekonomin var i balans 2002
och 2003. Ljusnarsberg tillhorde de stédkommuner som
holl tillbaka sina kostnadsékningar mest. Framgéngarna
tillskrevs flera olika forédndringar och omsténdigheter. Den
etablerade “’krisorganisationen” skapade delaktighet och
helhetssyn och forbéttrade darigenom majligheterna att
genomfora besparingar. Informationsfoérsérjningen — inte
minst till den politiska oppositionen — forbéttrade den
demokratiska processen och forstaelsen for forandringar-
na, vilket skapade mindre politisering kring atgérderna.
Genom jamforelser med andra via nyckeltal eller genom
papekanden fran externa aktorer (Kommundelegationen)
blev kommunledningen uppmérksammad pa var sparpo-
tential fanns. En ny chef tog kontroll 6ver utvecklingen
inom ett tidigare bekymmersamt verksamhetsomrade.
Ytterligare en viktig omsténdighet forefaller ha varit att
kommunledningen insag att den kommunala verksamheten
maste planeras efter realistiska befolkningsprognoser. Det
var emellertid inte enbart langsiktiga besparingar som
gjordes for att uppfylla avtalet med Kommundelegationen.
I vissa fall skots bara kostnaden upp till nésta ar. Det fore-
kom vid intervjuerna dven problematiserande uttalanden
kring ledarkompetens, att det var svart att vidta atgirder i

sma kommuner pa grund av ndrheten mellan beslutsfattare
och medborgare samt att verksamheten inte hade talt de
stora besparingarna. Det kan vara nagra forklaringar till att
aterhallsamheten i kostnadsékningarna inte holl i sig.
Kostnaderna okade ganska mycket under 2003. Under
2004 maste kommunen bade anpassa sig till att det extra
stodet dr borta och att skatteintdkterna viker.

I Olofstroms kommun medforde flera &r med laga kost-
nadsokningar att ekonomin hamnade i balans. Flera positi-
va externa omsténdigheter bidrog till att skapa stora dver-
skott men @ven dem forutan hade Olofstrom klarat av
balanskravet. Av fallstudien framkom flera olika forklar-
ingar till den positiva utvecklingen. Vindningen inleddes
med att det extra finansiella stodet soktes av Kommunde-
legationen. Ansokan och det avtal det ledde till betraktades
som viktigt for att en insikt om kommunens ldge uppkom
och for att ett allmént krismedvetande uppstod. Det fore-
faller hela tiden ha funnits en insikt om att kommunen
sjélv dgde problemet men f6rst da uppkom handlingsfor-
maga. Det vid samma tid tilltrddande kommunalradet var
viktigt i den processen men kanske dnnu viktigare for att
den framgéngsrika sa kallade krisgruppen bildades. Bespa-
rings- och férdndringsarbetet bedrevs med stor delaktighet
fran kommunens politiker och tjanstemin. Inom gruppen
forbittrades kunskaperna om varandras verksamhetsomra-
den, vilket 6kade helhetssynen. Samtidigt eller kanske som
en konsekvens utvecklades ett storre politiskt samarbete
(vilket i och for sig problematiserades ur demokratisk
synvinkel). Det gjorde det léttare att genomdriva atgérder
med obekvdma konsekvenser. En annan omstandighet som
okade acceptansen for atgdrder var att ingen forvaltning
ville vara den som gjorde att kommunen blev utan det
villkorade stodet. Jimforelser med andra, tita ekonomiska
uppféljningar och omfattande informationsspridning till-
miittes ocksa betydelse. Sammantaget foref6ll utveckling-
en ha skapat en forsiktighet och aterhéallsamhet i kommu-
nen. Kommunledningen planerade inte langre for att
kommunen skulle véxa. Expansionsambitionerna var en
viktig forklaring till att de ekonomiska problemen uppkom
och nir de planerna skrinlades, férsvann en del av orsaken
till de ekonomiska problemen. Framgéngssagan till trots
tornade framtida ekonomiska bekymmer upp sig. Kostna-
derna hade borjat 6ka igen och intéktsprognoserna var
dystra. Inte heller en kommun som hade varit skicklig pa
att anpassa sig hade férmodligen lamnat besparingstiden
bakom sig.

De sammanfattande beskrivningarna av utvecklingen de
senaste aren i kommunerna Ljusnarsberg och Olofstrom
innehéller flera viktiga forklaringar till varfor férandrings-
och besparingsarbetet ddr — atminstone relativt sett — blev
framgangsrikt.

e Framgangen tycks ha en koppling till fordndrad
attityd till befolkningssituationen. Nér acceptan-
sen for de befolkningsmaéssiga forutsittningarna
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6kar och ambitionerna att paverka befolkningssi-
tuationen minskar tycks verksamhetsplaneringen
bli mer realistisk. Det ger bittre forutséttningar
for besparingar och ekonomisk balans.

e Delaktighet, helhetssyn och informationssprid-
ning (exempelvis av ekonomiska méanadsrappor-
ter) i fordndrings- och besparingsarbetet var
framgangsfaktorer och de kopplades till genom-
forda omorganisationer. Det forbéttrade forutsitt-
ningarna for bade administrativt och politiskt
samarbete.

o Enskilda personer var betydelsefulla, bade som
omorganisatorer och som tydliga ledare med fo-
kus pa ekonomisk balans. I ssmmanhanget kan
konstateras att ledare allt oftare bedoms utifran
forméga att hantera ekonomi.

e Det villkorade finansiella stodet via Kommunde-
legationen forbéttrade mojligheterna att genom-
driva besparingar. Ingen forvaltning ville vara
den som gjorde sa att kommunen blev utan det
extra finansiella stodet. En annan viktig roll som
Kommundelegationen spelade var som en kon-
kret hjélp i att finna besparingsalternativ. Delega-
tionen sags inte enbart som en finansieringskélla.

e Genom jamforelser med andra identifierades po-
tentiella fordndringar.

Utvecklingen i Ljusnarsberg och Olofstrom ska emellertid
inte framstéllas i ett rosa skimmer. Framtiden far utvisa
hur héllbar den ekonomiska utvecklingen har blivit.
Vikande intdkter medforde att det innevarande och kom-
mande aret sig bekymmersamt ut dven i dessa bada kom-
muner.

Forklaring med evolutionsteoretiska begrepp
Alla organisationer &r béttre pé att géra samma sak eller
mer av samma sak dn ndgonting annat. Det géller &ven
kommuner och landsting med ekonomiska problem och
som har beviljats ett villkorat finansiellt stod. I den fortsat-
ta analysen antas denna kontinuitet vara bestdimd av orga-
nisationens standardrutiner. For att beteende i enlighet
med standardrutinerna ska vara méjliga utan finansiell
forsvagning krdvs stabila forutsittningar, vilket for offent-
liga organisationer i praktiken innebér en arlig intéktstill-
vixt, atminstone nominellt. Om kommunerna eller lands-
tingen inte erbjuds sddan kontinuitet i forutsattningarna
stélls krav pa att standardrutinerna forandras. Analytiskt
kan det betraktas som att organisationens sparrutiner akti-
veras. Sparrutiner ligger i granslandet mellan att vara en
speciell sorts standardrutiner och att vara sékrutiner. |
kommuner och landsting finns etablerade idéer om hur
besparingar ska g till men ekonomiska problem kan ockséa
leda till att nya stt att spara pa utvecklas.

Fall 1 - passiva och outvecklade sparrutiner

En 6vergripande forklaring till avsaknad av tillrdckliga
besparingar i vissa stédkommuner och stédlandsting trots
ekonomiska problem och ekonomiska incitament (i form
av det villkorade stodet) var att standardrutinerna motstod
kraven pa fordndring eller, annorlunda uttryckt, motstod
sparrutinerna. Mer konkret kan det uttryckas som att spar-
rutinerna inte aktiverades tillrdckligt. En orsak kan vara att
besparingsrutiner inte aktiveras om staten eller annan
extern part anses vara orsaken till anpassningsbehovet
(jamfor Brorstrom och Siverbo 2002b). En annan orsak
kan vara att sparrutinerna var outvecklade. De ledde inte
till fordndrat ekonomisk beteende i organisationen och
darfor heller inte till besparingar (forvaltningarna It sig
inte styras).

En annan viktig observation var att tva konkreta selek-
tionsprocesser paverkade det ekonomiska beteendet i vissa
stodorganisationer. Den ena selektionsprocessen var de
politiska valen. Analytiskt kan de politiska partierna be-
traktas som politiska team med olika rutiner som ges 6kat
eller minskat stéd vid valen vart fjarde ar. Avsaknad av
tillrdcklig ekonomisk anpassning kan da forklaras med att
de ledande politiska teamen anpassar sitt beteende sa att de
inte véljs bort i selektionsprocessen. Darigenom utmanas
inte standardrutinerna. Franvaron av anpassning kan ocksa
forklaras med att selektionsprocessen redan tidigare i or-
ganisationens historia séllat ut en uppséttning standardru-
tiner som bestimmer det ekonomiska beteendet. Politiska
team med standardrutiner som kunde ha medgivit bespa-
ringar och ekonomisk balans har valts bort i tidigare selek-
tion. Den andra selektionsprocessen var kommunmedbor-
garnas val av bostadsort. Kommunens ekonomiska bete-
ende var utformat sa att medborgarna i stérsta mojliga
utstrickning skulle vilja att bo kvar. Uppenbarligen var
standardrutinerna mer anpassade till dessa bada selek-
tionsmekanismer 4n till ett annorlunda ekonomiskt beteen-
de.

Fall 2 — aktiverade sparrutiner men bestiende
standardrutiner

Forklaringen till att kommuner och landsting under en
period lyckas fordndra det ekonomiska beteendet for att
sedan ater hamna i ekonomiska problem &r ur evolutions-
teoretiskt perspektiv en storre utmaning att forklara. Ut-
gangspunkten i forklaringen &r att ett ekonomiskt beteende
i linje med sparrutinerna under en period begrinsade de
ekonomiska foljderna av beteende i enlighet med standard-
rutinerna. Fragan dr dock varfor.

En forklaring 4r att sparrutinerna pa marginalen och pé
kort sikt fordndrade det ekonomiska beteendet men utan
att paverka standardrutinerna. Har bor ldsare observera att
det &r skillnad mellan beteende, som ar praktiskt handlan-
de, och rutiner, som &r anlag for en viss sorts beteende (se
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Hodgson 2003). Kortsiktiga besparingslosningar valdes
istdllet for langsiktiga. Det som aterstar att forklara blir da
varfor kortsiktiga lgsningar var mojliga men inte langsik-
tiga. Mycket talar for att langsiktiga besparingar férsvara-
des av samma omstéindigheter som omtalades ovan. Stan-
dardrutinerna bevarades genom selektionsprocesserna och
genom att sparrutinerna inte var tillrackligt utvecklade for
att ekonomiska besparingar skulle verkstillas. De kortsik-
tiga mojliggjordes genom att sparrutinerna trots allt aktive-
rades. For denna aktivering var det villkorade ekonomiska
stodet viktigt. Villkorade ekonomiska stod forefaller alltsa
leda till att sparrutiner aktiveras men det &r de enskilda
kommunernas standardrutiner och selektionsmekanismer
som avgor om det leder till kort- eller langsiktiga bespa-
ringar.

Fall 3 — aktiverade och utvecklade sparrutiner samt
forindrade standardrutiner

Ur ett evolutionért ekonomiskt perspektiv dr férandring
mer ovéntat dn bestdndighet men det innebér inte att per-
spektivet saknar potential for att férklara forédndring. Det
som forklarade framgangarna i de kommuner dar forand-
rings- och besparingsarbetet kom léngst var for det forsta
att sparrutinerna aktiverades och for det andra att standard-
rutinerna kunde féréndras. Sedan finns det alltid utrymme
for att diskutera hur omfattande fordndringarna egentligen
var, vilket dr en bedomningsfraga, och hur varaktiga de
kommer att bli, vilket 4r en empirisk fraga.

Sparrutinerna aktiverades av de ekonomiska problemen
i sig och av det villkorade stodet. Att sparrutinerna blev sa
aktiva som de blev paverkades ocksa av enskilda aktorers
instéllning och agerande. Genom innovation och replike-
ring utvecklades formégan att spara. Nya sitt att organise-
ra, samarbeta och sprida information var viktiga innova-
tioner. Jamforelser med andra, med hjélp av nyckeltal, var
ett forsta nodviandigt steg for att replikera andras rutiner.

Det utvecklade samarbetet pa politisk nivé forefaller ha
varit en synnerligen viktig omsténdighet eftersom det
reducerade det ledande politiska teamets behov av att
anpassa sig till en av de viktiga selektionsprocesserna. Ett
brett politiskt ansvarstagande 6kar forutséttningarna for
handling. Den offentliga organisationens karaktér av poli-
tisk organisation férsvagas och dess karaktér av hand-
lingsorganisation forstérks (jamfor Brunsson 1989). Det
skapar storre mojligheter att forédndra standardrutinerna.
Forutsdttningarna for att bryta informella avtal kar och
det blir lattare att acceptera de politiska” kostnader som
uppstar vid vissa fordndringar. De sparbundna férloppen
kan brytas.

Inte heller den andra selektionsprocess som omtalades
ovan var lika pataglig. I manga stédorganisationer forkla-
ras standardrutinernas bestéindighet av att organisationerna
parerar for medborgarnas selektion av bostadsort. I kom-
munerna som kom lédngst i sina férandringar och bespa-
ringar fanns en fordndrad attityd till medborgarnas selek-

tion. Verksamheten planerades i allt storre utstrackning
efter realistiska befolkningsprognoser och mindre efter
idealsituationen.

k
I vilken utstrackning sparrutinerna aktiverades, hur de var
utformade och pa vilket sitt de férnyades var en viktig
forklaring till den ekonomiska utvecklingen liksom vilka
begransningar standardrutinerna satte. Besparingsrutiner
aktiveras formodligen i alla organisationer nir ekonomiska
problem uppkommer men de aktiveras dven av incitament
som villkorade ekonomiska st6d. Darfor dr de mindre
aktiva ndr sddana incitament forsvinner och dnnu mindre
aktiva ndr ekonomin 4r i balans. Det kan forklara kost-
nadsutvecklingen i Ljusnarsberg och Olofstrém 2003.
Ekonomin ség ut att hamna i balans och det ekonomiska
incitamentet var borta. I vrigt dr det svart att forsta skill-
naderna i ekonomisk utveckling inom gruppen stodorgani-
sationer utan att beakta pa vilket sétt selektionsprocesserna
paverkar de enskilda kommunerna.
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8. Om att krympa

Sverige vixer befolkningsméssigt och numera &r det mer
4n nio miljoner invanare i landet. Men tillvédxten &r inte
jamnt fordelad. I praktiken &r det bara tre regioner som
viaxer. Darfor maste manga kommuner och landsting an-
passa sig till en situation som kénnetecknas av férre med-
borgare och minskande reala intdkter. Det innebér att de
maste dndra sina rutiner. De méste utrangera expansions-
rutinerna och utveckla rutiner som majliggér att organisa-
tionen krymper. Eftersom rutinerna &r svarfordnderliga ar
det en besvirlig uppgift.

Kommuner och landsting ar precis som de allra flesta
andra organisationer béttre pa att géra mer av samma sak
an ndgon annan fordndring. Nést bést forefaller de vara pa
att gora lite mindre av samma sak och samst tycks de vara
pa att gora saker pa nya sitt. Det dr huvudintrycken fran
den genomforda studien. De ekonomiska problemen i
kombination med det villkorade ekonomiska stédet med-
forde fa radikala féréandringar. De genomforda studierna
kan emellertid dnda ligga till grund for nagra funderingar
kring hur offentliga organisationer pa ett framgangsrikt
sitt ska lyckas krympa.

Avdramatisering
For att en kommun eller ett landsting ska klara av att
krympa forefaller det vara viktigt att avdramatisera den
utveckling som orsakat behovet av krympning, ndmligen
befolkningsminskning. Det finns klara indikationer pa att
kommuner och landsting med hénvisning till att det spér
pa befolkningsminskningen inte genomfor strukturférind-
ringar, personalminskningar och andra ur ett ekonomiskt
perspektiv nodvindiga forandringar. Det dr begripligt att
kommun- och landstingsledningar har den instéllningen,
inte minst eftersom det kan uppfattas som alltfor pessimis-
tiskt att passivt anpassa sig till vikande befolkningssiffror
istéllet for att aktivt forsoka vianda utvecklingen. Ogrundad
optimism foresprakas fore realistisk pessimism. Bakom
instéllningen ligger en allmén forestéllning om att tillvaxt
ar normalt medan stagnation och krympning dr onormalt.
For att lyckas krympa forefaller det vara nédvandigt att
avdramatisera befolkningsminskningen och dess konse-
kvenser. Det behover inte uppfattas som en kris. Lika
gérna kan det betraktas som helt naturligt att en period
med expansion efterf6ljs av en period utan. Anpassningen
i manga kommuner och landsting skulle underléttas om det
uppfattades som normalt att bli mindre. Dérigenom skulle
det ocksa bli mer naturligt att omfattningen pa verksamhe-
ten krymper. Férmodligen vore det gynnsamt om férmaga
till anpassning kunde upphdjas till ett minst lika viktigt
framgangskriterium for en kommunledning som tillvaxt
och om de kommuner och landsting som klarar balans-
gangen mellan ekonomi och verksamhet trots mindre goda
forutséttningar ges erkdnnande for det.

God pedagogik

Ett sitt att skapa forutséttningar for att krympa &r att fran
politiskt hall se till att bli belonad for ekonomiskt ansvars-
tagande. Konkret handlar det om att férklara for véljarna
att obekvidma atgérder dr nddvindiga eftersom alla till-
gingliga alternativ pé langre sikt &r simre. Det stéller krav
pa gott politiskt ledarskap och god pedagogik. Medborgare
maste ges kunskap om orsakssambanden. Pa sa vis kan det
till och med bli opportunt att spara och krympa. Denna
strategi for att mojliggora krympning kan lata utopisk men
det finns exempel — inte manga i den hér studien dock — pa
att politiska partier i ekonomiska krissituationer i det nér-
maste tdvlat om vem som i budgeten lyckats precisera
storst besparingar.

Replikering: jamforelser och imitation

Det kan vara svart att veta hur man ska krympa. Manga av
de standardsparmetoder som kommuner och landsting
brukar tilldimpa i sddana situationer leder knappast till att
verksamheten krymps varaktigt. Generella sparbeting, att
inte kompensera for 16ne6kningar, kdpstopp och senare-
lagt underhall ger i bésta fall kortsiktiga effekter. For att
lyckas krympa kan nya metoder krévas. Nya sddana meto-
der &r givetvis mojliga att utveckla i varje enskild kommun
men det finns ocksé goda mojligheter fér kommuner (och
landsting) att l4ra av varandra. Mojligheterna till replike-
ring av rutiner hos foregangskommuner och foregangs-
landsting &r stora i offentlig sektor. Det finns inga afférs-
hemligheter, vilket innebar att information sprids fritt
mellan organisationerna. Som har framgatt av den har
studien finns det organisationslosningar som forefaller
vara mer dndamélsenliga dn andra nédr genomgripande
fordndringar maste till. For att lyckas krympa kan det
foljaktligen vara &ndamalsenligt att identifiera och imitera
goda exempel.

Ett annat bekymmer i samband med krympning &r att
det ar svart att veta hur 1angt besparingarna kan gé innan
konsekvenserna blir alltfor allvarliga. Det finns trots allt
en grins nagonstans. I en sadan situation kan en brydd
kommunledning ha god hjdlp av nyckeltalsjamforelser.
Hur ser kostnads- och kvalitetsutvecklingen ut pa andra
hall? Sadana jamforelser 4r numera okomplicerade att géra
pa Internet via olika databaser (exempelvis Kommundata-
basen och WebOr). De innehaller nyckeltal som beskriver
de offentliga organisationernas verksamhet i kostnads-,
produktions- och kvalitetstermer. Nyckeltalsjamforelser
ger kunskaper om den egna verksamheten i ljuset av
andras och ger indikationer pa sparpotential. Kommuner
som till synes bedriver verksamhet mer kostnadseffektivt
kan identifieras. Det &r ett sdtt att finna goda exempel som
kan studeras, imiteras och dirigenom underlétta krymp-
ning.
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Politiskt samarbete

For att krympa kan obekviama politiska beslut krdvas. Om
den sittande politiska ledningen inte formar 6vertyga med-
borgarna om att forédndringarna dr nddvéndiga kan sddana
beslut leda till att den sittande politiska ledningen inte far
medborgarnas foértroende vid nésta val. Ménga ganger
gynnas inte obekvdma men ekonomiskt nédvindiga beslut
i den politiska selektionsprocessen. Politiska ledningskoa-
litioner kan darfor vara ovilliga att fatta obekvama beslut.
Det demokratiska systemet i kombination med ett slags
politisk rationalitet kan alltsd medfora att ekonomiskt
nodvindiga beslut inte fattas. Om de politiska partierna
ddremot samarbetar och visar att de &r §verens om beslu-
ten, tar inte den politiska ledningen samma risk. Pa sa sitt
reducerar politiskt samarbete betydelsen av den selek-
tionsmekanism som valen utgdr. Foljaktligen leder poli-
tiskt samarbete till 6kad handlingskraft (jamfor Brorstrom
och Siverbo 2002b).

Detta sitt att krympa offentliga organisationer far till
foljd att medborgarna far svérare att utkrava politiskt an-
svar. Hur markerar de missngje i valen ndr samtliga partier
har varit 6verens? Det finns skél att problematisera denna
utveckling ur ett folkstyrelseperspektiv. Ar det acceptabelt
att det politiska styret kor 6ver en majoritet av befolkning-
en for att reducera ekonomiska underskott? Blir det poli-
tiska styret mindre representativt vid partiévergripande
samarbete? Fragorna 6verldmnas till den kommunalpoli-
tiska forskningen.

Politiskt samarbete kan enkelt uttryckt karaktariseras
som att en politisk organisation gors om till en handlings-
organisation (se Brunsson 1989). Organisationen koncen-
trerar sig mindre pa att avspegla olika medborgares asikter
och mer pé att skapa handling. Eftersom offentliga organi-
sationers legitimeringsbas knappast &r att uppvisa en hand-
lingsorganisations karaktir finns det anledning att anta att
politiskt samarbete kring kontroversiella fragor knappast
ar en varaktig 16sning. Forr eller senare kommer kommu-
nen eller landstinget att aterta den politiska organisatio-
nens karaktdr. Om en organisations ekonomiska utveck-
ling enbart &r upphéngd pa politiskt samarbete finns det
dérfor risk att problemen aterkommer. Pa kort sikt forefal-
ler emellertid politiskt samarbete vara gynnsamt i kommu-
ner som maste krympa.

Utvecklat sjalvstyre — skickligare statlig
ekonomistyrning

Den kommunala sjélvstyrelsen ar 6ver 150 ar gammal och
ar i ett internationellt perspektiv en tdimligen unik foreteel-
se. Enligt Gunnar Wetterberg (1997) mojliggjordes denna
langtgéende decentralisering av den maktkamp som fanns
och den kohandel som dgde rum mellan kungen och stén-
derna vid 1800-talets mitt. Praster och bonder, som fore-
sprakade lokalt sjélvstyre, utverkade detta i utbyte mot att
kungen tilldts mobilisera resurser till krigsmakten. Sjélv-

styrelsen har sedan dess varit 1dngtgaende dven om staten i
varierande utstrickning alltid har funnits narvarande.

I samband med att statsbidragssystemet gjordes om i
borjan 1990-talet forstirktes den kommunala sjélvstyrel-
sen. De specialdestinerade bidragen ersattes av en “pase”.
Varje enskild kommun fick ta ansvar for hur pasen foérde-
lades mellan verksamheterna. Sedan dess har staten inter-
venerat i kommunernas (ekonomiska) sjélvstyrelse genom
att pa olika sitt fordndra spelreglerna (se Bengtsson 1999).
Staten har bland annat reglerat omfattningen pa kommu-
nernas verksamhet, foréndrat reglerna for finansiell styr-
ning, genomfort inkomstomfordelning mellan kommuner-
na och i olika omgangar beviljat extra finansiellt stod till
vissa kommuner och landsting. Sedan bérjan av 1990-talet
har foljaktligen den kommunala sjélvstyrelsen, forsiktigt
uttryckt, naggats i kanten.

Denna utveckling ar i ndgon utstrickning bekymmer-
sam eftersom kommunal sjdlvstyrelse formodligen &r den
enklaste och mest framgangsrika metoden som staten kan
anvénda for att ekonomistyra kommunerna. Staten ger
forutsdttningarna och kommunerna ges ansvar och befo-
genheter; decentralisering kombineras med ramstyrning.
Verksamheten planeras av politiker och tjdnstemén néra
brukarna och anpassas efter lokala férutsittningar. Insikten
om att sidan ekonomistyrning formodligen 4r mest effek-
tiv gjorde att de specialdestinerade statsbidragen avskaffa-
des.

Extra finansiella stod och andra féréndringar av spel-
reglerna som minskar den kommunala sjdlvstyrelsen &r
dérigenom ur ett ekonomistyrningsperspektiv (och sakert
dven ur andra perspektiv) av ondo. For det forsta finns det
alltid en risk att extra ekonomiskt stod till de kommuner
som inte klarar sin ekonomi passiviserar bade dem och alla
andra kommuner. Det kan uppfattas som att de kommuner
som misskoter sig belonas och att det inte dr ndgon idé att
skota sin ekonomi. For det andra finns det klara indikatio-
ner pa att budgetdisciplinen ute i kommunerna forsdmras
om det etableras en forestéllning om att det finns mer
pengar att fa ”’vid sidan om*. For det tredje medfor foréand-
rade spelregler att kommunerna i mindre utstrickning ser
sig som ansvariga for den ekonomiska utvecklingen. An-
svarstagande kriaver langtgdende befogenheter och stabila
forutséttningar. Det dr bekymmersamt om kommuner
végrar krympa med hédnvisning till att de inte givits réttvi-
sa forutsittningar.

For att kommuner och landssting dar det dr pakallat ska
klara av att krympa maéste staten bli skickligare pa att
ekonomistyra dessa enheter. Men for att staten ska vaga
sldppa greppet kravs 6kad professionalism i manga kom-
muner och landsting. Det dr sannolikt ett av de starkaste
argumenten for att ifrdgasétta en del mindre kommuner.
Det ar inte nédvéndigtvis stordriftsfordelar i verksamhe-
terna som dr huvudargumentet for storre enheter (sadana
kan f6r 6vrigt vara nog sé svéra att realisera) utan lika
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gdrna att forutséattningarna for ett professionellt ledarskap
Okar. Om professionalismen utvecklas i kommun- och
landstingssektorn kan staten knappast finna nagot battre
sétt att ekonomistyra kommunerna pa, dn att dteruppratta
den kommunala sjélvstyrelsen.
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