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Forord

Det som kom att bli ett omfattande forskningsprogram bérjade som ett experiment. Gér
det att genom intervjuer pa ledningsnivé i en kommun vaska fram utmirkande egenskaper
som har och har haft betydelse for kommunens utveckling och tillstind? Kan framkomna
skillnader i de utmirkande egenskaperna férklara varfér kommuner och landsting olika
bra klarar utmaningen att anpassa verksamheten till de tillgiingliga resurserna? Det visade
sig fungera alldeles utmirkt. Samstimmiga uppgifter och uppfattningar frin intervjuade
politiker och tjinstemin om karaktirsdrag, utvecklingsforlopp och for kommunen viktiga
hindelser innebar att beskrivningar kunde upprittas och anvindas f6r att forklara orsaker
och effekter till utveckling och situation. Aterforing av resultat till bersrda bekriftade

gjorda iaketagelser och lag till grund fér fordjupade resonemang.

Parallellt med empiriska studier genomfordes en inlisning av litteratur dir samhillsut-
veckling forklaras av forekomsten av institutioner, det vill siga spelregler, informella
overenskommelser och virderingar. En teoretisk referensram utvecklades som sedan
har anvints for att forklara gjorda observationer, utan att f6r den sakens skull vara en
tvangstroja. Teorin och de gjorda observationerna har i férening méjliggjort utveckling av

kunskaper om vad som forklarar utvecklingen i kommuner och landsting.

Vi sammanfattar nu vad vi har kommit fram till efter att ha genomfort studier av 35
kommuner och 5 landsting. Vi har genomfért et stort antal personliga intervjuer men dven
tillimpat andra datainsamlingsmetoder som enkiter, dokumentstudier och observationer.
Vi tycker oss ha fog for att uttala oss om tillstaindet i kommunsektorn, vilka méjligheterna
dr for en gynnsam utveckling och kanske framforallt om vilka hinder som finns. Det ligger
i var vetenskapliga skolning att problematisera och dirfor finns det en fokus pa svarigheter
och utmaningar i att uppritthélla och utveckla demokrati och effektivitet. Viéra studier
har ocksd inneburit att tillimpade teorier provats och att en teoriutveckling har skett

sirskilt avseende hur och varfér institutioner férindras.

Under &rens lopp har ménga av vdra kollegor inom Kommunforskning i Vistsverige
medverkat i delprojekt och fallstudier och bidragit i utvecklingen av det som kom att
bli ett omfattande forskningsprogram. Vi vill passa pa och tacka alla for viktiga bidrag
och f6r virdefulla synpunkter pd rapport- och bokmanuskript i samband med seminarier
och konferenser. Vi vill sirskilt tacka Laila Vackinger och Heléne Gustafsson for stod i
forskningsprocessen med planering av studier och redigering av rapporter. Tack ocksd
till Rebecca Baarman f6r hjilp med sammanstillning av referenslista och Ann-Christine

Andréasson for redigering av slutrapporten.



Vi avslutar i och med denna bok forskningsprogrammet, men vi kommer att fortsitta att
intressera oss for hur och varfor organisationer med likartade frutsittningar férindras pa
olika sitt. Vi vill veta mer om vad som férklarar de stora skillnaderna i ekonomiske vilstdnd
inom kommun- och landstingssektorn. Mer preciserade frigestillningar i kommande
studier och en variationsrikedom 1i tillimpade metoder kommer att innebira en fortsatt

kunskapsutveckling om hur och varfér kommuner fungerar som de gor.

Fér drygt 30 ar sedan publicerade Sten Jénsson och Rolf Lundin antologin Perspektiv
pid kommunala problem. Den var upptakten till en omfattande foretagsekonomisk
kommunforskning vid Géteborgs universitet. En stor kunskapsutveckling har skett under
dren och manga viktiga resultat har framkommit och pulicerats. Vi valde titeln "Perspektiv
paframgingsrika kommuner” ochvill bland annat med detta visa att i kunskapsutvecklingen
innefattas att vi lirt oss en hel del om hur problem kan hanteras och vad som leder till

framging.

Bjorn Brorstrom och Sven Siverbo

Bords och Giteborg, januari 2008



Kapitel 1

Forklaring av ekonomisk utveckling



Kapitel 1 Perspektiv pa framgangsrika kommuner

Den offentliga sektorns ekonomi har ront stor uppmirksamhet under de senaste tvd
decennierna. Statens, landstingens och kommunernas finanser har varit i oordning och
de medborgerliga uppoffringarna i dterstillandets spar har uppmirksammats. Idag ir liget
annorlunda; &r 2006 redovisade exempelvis kommunsektorn ett éverskott pa 24 miljarder
pd en total omsittning pd 630 miljarder. Detta ir en kraftig forbdttring i jimférelse med
dret innan men framfér allt i jimférelse med de ytterst bekymmersamma dren i bérjan
och mitten av 1990-talet. Kommunsektorns gynnsamma ekonomiska utveckling ir
givetvis positiv for samhillsekonomin och for den lingsiktiga vilfirden, samtidigt finns
bakom denna sammantagna utveckling en i ekonomiskt hinseende heterogen uppsittning
kommuner. Ett stort antal kommuner har idag god ekonomi — dven om ett oredovisat
pensionsitagande ir en tickande bomb — men ett antal kommuner har fortsatta problem

att dstadkomma balans i ekonomin. Varfor dr det s&? Vad beror skillnaderna pa?

Dessa frigor kan hinforas till den allminna, centrala frigan inom sambhillsvetenskap om
vad som forklarar sjilvstindiga ekonomiska enheters utveckling. Vad ir det som gor att
vissa organisationer lyckas tillhandahélla en god verksamhet och uppritthélla en godtagbar
finansiell utveckling och stillning medan andra organisationer misslyckas och méste forses
med resurser utifrin eller genomféra stora dramatiska och kostsamma férindringsarbeten?
Vilka samband och ménster gir det att finna och ir det mgjligt att faststilla vilka
egenskaper som fordras for att lyckas? Givetvis finns det manga teorier som utifrdn olika
utgdngspunkter gor ansprak pd att besvara frigorna men inom ramen f6r den hir boken
har vi ingen maojlighet att redogora for alla tinkbara svar. Istillet diskuterar vi fyra olika
perspektiv som kan anliggas nir svaren pa frgorna soks. Perspektiven dr Omwiirld och

omgivning, Organisation och styrning, Ledning och ledarskap och Institutioner.

Omvarld och omgivning

Kommunala organisationer ir inte verksamma i slutna system, de interagerar med och
paverkas av sin omgivning. Férindringar i omvirlden, exempelvis pd den statliga nivin,
fir snart betydelse for den kommunala. Utifrin detta perspektiv dr det naturlige att
soka forklaringar till kommuners ekonomiska utveckling i de givna férutsittningarna.
Faktorer som inte dr paverkbara for en individuell kommun kan spela organisationen ett
spratt och innebira behov av betydande omstillningar. I den mén omgivningen péverkar
kommunerna olika forklarar det varfér den ekonomiska utvecklingen skiljer sig it inom

sektorn.

Att den sambhillsekonomiska utvecklingen péverkar det ekonomiska utrymmet for den

offentliga sektorn 4r givetvis en sjilvklarhet. En tillvixt i ekonomin innebir under normala
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omstindigheter att allt fler minniskor ir i sysselsittning, vilket innebir en 6kning av
skatteunderlaget och dirigenom 6kade skatteintikter for kommuner och landsting. Fler
minniskor i sysselsittning innebir ocksd minskade kostnader f6r kommunerna i form av
forsorjningsstod. Utrymmet for finansiell forstirkning och/eller expansion av verksamheten
okar vid en gynnsam samhillsekonomisk utveckling och 6kning av det samlade virdet av
varor och tjinster, bruttonationalprodukten. Emellertid ir det viktigt att notera att 6kad
tillvixt inte med automatik innebir att den kommunala ekonomin forbittras, det fordras
att tillvixten ger upphov till 6kningar av den totala lonesumman och/eller minskade

kommunala kostnader.

En tillvixt i ekonomin och andra ur ekonomisk synvinkel gynnsamma villkor sisom till
exempel ldga rintor innebir allt annat oférindrat forbittrade statsfinanser och som fsljd
ddrav mojligheter till 6kad statlig finansiering av kommunal verksamhet. Riksdagen kan
besluta om forstirkning genom okning av det generella statsbidraget, det vill siga mer
pengar kan ldggas i den sa kallade pésen for vidareférdelning till kommunerna. En annan
mdjlighet dr att besluta om och inritta specialdestinerade statsbidrag for att dirigenom
fa till stdnd, eller kanske till och med tvinga fram sirskilda satsningar av olika slag inom
kommuner och landsting. Medan det generella statsbidraget 6verlimnar till kommunerna
att sjilva avgora inriktningen pd verksamheten och var verksamhetsforindringar ska
genomforas si innebir det specialdestinerade statsbidraget att regeringen/riksdagen har
initiativet. Frdelningen mellan generella och specialdestinerade statsbidrag ir en friga om
synen pa kommunal sjilvstyrelse, ju stérre andel generella statsbidrag desto storre utrymme
for den lokala nivin. En hog grad av generella bidrag 4r ocksa ett sitt for statsmakterna att
styra den lokala nivin utan att hamna i debatt om verksamhetsmissiga prioriteringar. Det
dr upp till kommunerna att avgora var forindringar ska genomforas. Ett specialdestinerat
statsbidrag som giller f6r alla innebir en viljeyttring frin staten. Det innebir ett ingrepp
i den kommunala sjilvstyrelsen men motiveras av behovet av en sirskild forstirkning och
samtidigt dr det en politisk markering, en viljeyttring som ir betydelsefull i relation till

viljarna.

Férbittrade statsfinanser innebir méjligheter for kommunerna. Under senare &r har
ocksa ett forbittrat statsfinansiellt lige visat sig i en 6kad resurstilldelning. Férsvagade
statsfinanser dr pd motsvarande sitt ett hot. Regering och riksdag kan med enkla medel
forindra forutsittningarna f6r kommunsektorn och f6r de enskilda kommunerna. Det som
ligger nirmast till hands ir att tilldelningen av resurser via den si kallade pasen minskas
och dirigenom 6kar pressen pd kommunsektorn. Press kan ocksa dstadkommas genom att
kommunerna — den lokala nivin — férhindras att sjilvstindigt fatta beslut om finansiering
av verksamheten. Det 4r ett betydande ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen att lagstifta

om skattestopp och begrinsa kommunernas rittighet att beskatta sig sjilva, men detta har
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inte hindrat hart finansiellt tringda regeringar att besluta om skattestopp. Ett annat slags
inblandning ir utjimningssystemet som innebir att de ekonomiska forutsittningarna for
kommuner gors likvirdiga. Enbart skillnader i ambitionsniva — vilket i s fall ska visa sig
pa skattesats och avgifter — och i effektivitet far forklara olikheter mellan kommuner; icke-
paverkbara faktorer fir inte forklara skillnader. En uppfattning ir att utjimningssystemet
begrinsar kommunernas méjligheter att utvecklas pa egna villkor, att vissa starka och
tillvixtorienterade kommuner hills tillbaka, medan andra hills under armarna. Andra
hivdar att utan ett utjimningssystem skulle orittvisorna bli ohanterliga och delar av
landet avfolkas totalt. En berikning visar att skillnaden i kommunalskattesats — allt annat
oférindrat — mellan hogst och ligst skulle vara 16 kronor, 12 kronor i Danderyd och 28

kronor i Arjing,

Den statliga styrningen av den kommunala ekonomin kan ocksd ske genom att reglera
och inféra specifika krav som ska uppfyllas av kommunerna. Ur statsmakternas perspektiv
ir det en friga om att se till att kommunalekonomiska problem och 6kad press pa
kommunsektorn inte hanteras genom att budgetera och redovisa underskott. Fértroendet
for kommunsektorns foretridare att sjilvstindigt gora rimliga avvigningar mellan
verksamhetens behov, nivd och kvalitet & ena sidan och den finansiella utvecklingen och
situationen & andra sidan ir inte alltid den bista. I den nu gillande kommunallagen stadgas
att kommunerna ska uppritthilla en god ekonomisk hushéllning. Det handlar di bdde om
starka finanser och om en verksamhet av god kvalitet som bedrivs effektivt. I forarbetet
till den kommunallagsférindring som tridde i kraft 1 december, 2004 ir starka finanser
definierat som att det egna kapitalet ticker hela pensionsitagandet, att en buffert finns
for finansiering av investeringar och att en bedémning sker av risker och likviditet sa att
kunskap finns om vilka virden som giller. Lagkravets styreffekt pd kommunerna ir oklar,
mojligtvis kan de preciseringar som gjorts i férhallande till tidigare lagstiftning innebira
att kravet dr en utgdngspunkt for bestimning av ekonomiska ramar. I kommunallagen
kompletteras kravet pa god ekonomisk hushéllning sedan 1998 med ett krav pa ekonomi
i balans, vilket innebir att intikterna ska 6verstiga kostnaderna. Betydelsen av detta krav
som har gillt frin och med ar 2000 4r ocksd oklar, men mycket talar for att kravet har
medverkat till en 6kad uppmirksamhet pd ekonomi, men ocksa bidragit till en meningslos
uppfinningsrikedom rérande vad som innefattas i intikter och kostnader nir balanskravet

mats.

I sammanhanget statlig reglering av kommunal ekonomi och verksamhet ska ocksd
sjilvkostnadsprincipen, det vill siga att en kommunal avgift aldrig kan vara hégre in
sjilvkostnaden f6r att utfora verksamheten, nimnas. Det liter méjligtvis klart och enkelt,
men s ir inte fallet utan varianterna f6r hur man kan resonera och berikna kostnader

ir manga. Vi avstdr frdn att ge oss in i en problematisering utan néjer oss med att



Perspektiv pa framgangsrika kommuner Kapitel 1

konstatera att sjilvkostnadsprincipen giller och 4r en ndgot luddig, varierande och vid

finansieringsbegrinsning for kommunerna.

Omvirldsforutsittningar har ocksa att géra med betingelser i den region som kommunen
ir beldgen. Ett lingtgiende utjimningssystem till trots sd 4r det i ett lingre tidsperspektiv en
kommunalekonomisk fordel att vara beligen inom ett gynnsamt arbetsmarknadsomride.
Det skapar forutsittningar for forindring och utveckling. Infrastrukeur och niringslivets
sammansittning dr ocksd i ett lingre perspektiv av alldeles avgorande betydelse. Ett
beroende av ett fital storre eller kanske ett stort foretag gor forutsittningarna om inte
i ett kortsiktigt perspektiv s i alla fall i ett ndgra lingre perspektiv osikra och leder till
skakighet i hindelse av konjunktursvingning eller branschproblem. Effekten av en bricklig

infrastruktur dr uppenbar.

Organisation och styrning

En annan férklaring till en ekonomisk situation kan vara den tillimpade organisations-
och styrmodellen. S&dana modeller utvecklas och implementeras i syfte att uppritthélla
eller forstirka ett demokratiskt beslutsfattande och samtidigt mojliggora en effektivisering
av verksamheten. Givetvis kan modellerna vara mer och mindre dindamalsenliga beroende
pa hur vilbetinkta de ir och vilken situation en organisation befinner sig i men det ir
svért att tro ndgot annat 4n att avsikten nir de inférs ir att de ska leda till forbdttringar i

olika avseenden.

Organisationsforskningen har annars ofta pavisat att orsakerna till férindring i hog grad
handlar om att uppritthilla eller forstirka legitimiteten, till exempel att det 4r friga om
att vilja I6sningar som ligger i tiden for att framstd som modern. Sannolikt paverkar olika
modetrender vilka val av modeller som gors men det ér viktigt att inse att dessa modeller
i stor utstrickning anpassas till de krav och 6nskemél som finns i organisationerna. Det
finns sikert exempel pd att organisationer direkt kopierar en annan enhets organisations-
eller styrmodell men oftare ir det nog friga om lokala 6versittningar sd act modellen bittre
passar de egna forhéllandena. Studierna ir manga pd temat och representerar numera
huvudfiran inom svensk organisationsteori. En del studier ir bra och évertygande, andra
dr mindre bra och férefaller ha som huvudidé att ansluta till inneteorin f6r dagen. Enligt
vér bedémning finns inget som motsiger att kommuner bide efterstrivar legitimitet
och forbittringar. Vad kan vara mer legitimitetsskapande 4n tydligt redovisade framsteg
i den kommunala organisationen och styrningen? Organisationsutveckling priglas av

intentionalitet och strivan efter rationalitet.
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En tillbakablick visar att antalet losningar har varit mdnga och att idealen har varierat
over tiden. Nagot forenklat kan sigas att 1970-talet och en bit in p& 1980-talet priglades
av ett planeringsideal. Programbudgetering, langsiktsplanering, styrande flerdrsplaner och
nollbasbudgetering var exempel pé styr- och resursfordelningsmodeller som alla byggde pa
tanken att genom forbittrad framforhallning reducera osikerhet och skapa férutsittningar
for en effektiv resurshantering. Studier av olika slag visade pa svérigheter att styra med
planering. Forutsittningarna forindrades och respekten for givna ekonomiska ramar
var bristfillig. Inte sirskilt mycket uppnaddes ur effektiviseringssynpunke som fljd av

modellerna, diremot underlittade de i hog grad en fortsatt verksamhetsutveckling.

Iborjan och mittenav 1980-taletblevidealetettannat. Genom decentralisering av beslut och
ansvar skulle verksamheterna ges méjlighet att utifrin sina kunskaper om lokala behov och
onskemadl gora verksamheten bide billigare och bittre. I retoriken anvindes formuleringen
skonsamma besparingar, vilket blir konsekvensen av att verksamhetsforetridare som vet bist
om var, nir och hur neddragningar kan goras fattar besluten. Kopplat till den éverordnade
idén om decentralisering utvecklades vad minga benimnde en modern ekonomistyrning.
Kommunala verksamheter och enheter blev resultatenheter och beskrevs i ekonomiska
termer med intikter och kostnader och saldot diremellan, det vill siga resultatet fick
enheterna fora med sig 6ver dren. Denna ordning innebar en stark fokus p& ekonomi
med konsekvensen att styrningen uppfattades vara obalanserad, decentraliseringen haltade
eftersom det saknades en diskussion kring verksamhetens innehéll och hur genomférd
verksamhet svarade mot krav och férvintningar. Bland annat av detta skil initierades pa

allvar frigan om mal for verksamheten.

Malstyrningsfokuseringen hade ocksa ideologiska fortecken och var ett led i en diskussion
kring reformering av den offentliga sektorn, en 6kad fokus pd mal och uppnatt resultat
skulle ersitta regler och byrdkratiska ordningar. Utvirderingar av fenomenet visade
emellertid att malstyrning var mycket prat, firre beslut och nistan ingen handling. Det
var svart att tillimpa mélstyrning eftersom det forutsatte att verksamheten beskrevs i

kvalitativa termer, vilket inte later sig goras sirskilt litt.

Ettled i den fortsatta utvecklingen var bestillarutforarmodellen, vars intride kan uppfattas
och forklaras p tvd sitt. Ect sdtt dr att det var en ideologisk friga. Bestillarutférarmodellen
innebirattettslags marknad skapas och banar vig foralternativa utforare och f6r 6kade inslag
av privata entreprendrer. Ett annat sitt att tolka lanseringen av bestillarutférarmodellen ir
att det var en logisk fortsittning pa den 6kade graden av decentralisering och strivandena
efter att dstadkomma en fungerande styrning av verksamheten. Genom att tilldela politiker
och medarbetare rollen som bestillare sd skapas forutsittningar for en okad tydlighet

och en press pa utférarna. En atskillnad sker mellan brukarféretridare och utférare och
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forutsittningar skapas for att utvinna en 6kad effektivitet. Bestillarutférarmodellen blev
mycket omtalad, den lanserades pd minga hall som lésningen pé styrproblem och den

implementerades i manga landsting och ett antal kommuner.

Sedan blev pltsligt blev samarbete den omtalade [6sningen. Konkurrens, affirsmissighet,
producenter och kunder férsvann ur retoriken och istillet handlade det om att tillsammans
utveckla en god verksamhet. Forklaringarna till varfor samarbete, samverkan och
samordning blev viktigt 4r flera. Konkurrensmodellerna hade inte hallit vad de lovade. I
tillimpningen visade det sig vara svirt att formulera verksamheternas uppdrag och gora
relevanta bestillningar. Det visade sig svirt att omfordela resurser eftersom de tidigare
utférarna forvintade sig och till och med krivde en viss tilldelning — starka professioner
ir inte ldtta att handskas med. Organisationen var uppbyggd utifrdn en viss omfattning
och den gick inte att rubba. En ideologisk svingning skedde ocksa nir socialdemokraterna
dterkom till makten hosten 1994. Aven om ledande socialdemokrater centralt och lokalt
inte alls hade varit negativa till konkurrensmodeller s& var det ind3 ett politiskt intressant
och viktigt grepp att satsa pd samarbete. Overallt talades om samarbete, samordning
och samverkan och det togs sig ocksd uttryck i rena sammanslagningar. Verksamheter
fusionerades for att skapa en effektivare organisation — inte sillan under protester frin

anstillda och medborgare.

Férbittratsamarbeteiolikaformerir fortfarande enstark del i effektiviseringsretoriken inom
sektorn men f6renas idag med andra [sningar. Manga idéer forefaller vara i omlopp och
det innebir att vilken modell som ska viljas dr mindre sjilvklart, vilket gor beslutsfattandet
besvirligare for organisationsledningen. Om négot sticker ut idag sd 4r det ett okat
intresse for si kallad processorienterad organisation och styrning och prestationsmitning,
exempelvis genom benchmarking eller flerdimensionella prestationsmitningsmodeller

sdsom balanserade styrkort.

Ledning och ledarskap

En tredje forklaring till kommuners ekonomiska utveckling handlar om individer och
hur ledning och ledarskap utévas i organisationen. En vida spridd uppfattning — som
dven vi stiller oss bakom — ir att ledarskapets utévande har en avgsrande betydelse for en
organisations utveckling, inte minst den ekonomiska. Manga egenskaper brukar knytas till
”det goda ledarskapet”: 6ppenhet, tydlighet, lyhdrdhet dr ndgra dterkommande egenskaper,
men ledarskapet och dess effekter méste ses i sitt sammanhang. Detta situationsberoende

innebir att vilken typ av ledarskap och hur ledningen bér agera 4r avhingigt hindelser och

11
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tillstdnd i organisationen. Over tiden fordrar en organisation for att vara vil fungerande

olika typer ledarskap och ledningsorganisationer.

Ledarstil dr ocksd beroende av vilken typ av organisation och verksamhet som ska ledas.
Fyra idealtyper for organisation kan urskiljas: entreprendrsidealet, planeringsidealet,
det professionella idealet och det byrakratiska idealet. Rollen som ansvarig och dess
innebérd dr beroende av typ. Synnerligen oversiktligt, pd grinsen till naivt, kan sigas att
i den entreprendrsorienterade organisationen med ménga idéer fordras en beslutsfattare.
Handlingsorientering utmirker framgéngsrika entreprenorer och beslut maste kunna fattas
enkelt och snabbt. 1 den planeringsorienterade organisationen passar den rationelle som
formulerar mél och ser till att verksamheten blir genomférd. Ett systematiskt arbetssitt
fordras for att kedjan frin madl till genomférande ska hinga ihop. I den professionella
organisationen ir en viktig forutsittning for att kunna utova ledarskap att vederbsrande
besitter professionell kompetens och dirigenom kan vinna medarbetarnas fértroende. For
att kunna leda den byrikratiska organisationen fordras sannolikt inte den auktoritet som
vinns informellt i sd hog utstrickning, diremot kunskaper om regelverk och hur dessa
kan tolkas. Flera av de studier vi har genomf6rt och som sammanfattas i kapitel 3 visar
att kommuner uppfattas vara professionella byrdkratier, vilket innebir att ett ledarskap

forutsitter en hdg grad av sdvil formell som informell aukroritet.

Hur ledning utovas ir sdledes avhingigt situationen och verksamhetens art. En
framgéngsrik chef dr sannolikt den som anpassar och utovar sitt ledarskap i férhallande till
omstindigheter. Minga exempel finns dir denna férméga saknats och dir konsekvensen
blivit forindringar i ledningsorganisationen. Det finns ocksd manga exempel dir relevanta
tolkningar gérs, fortroende utvecklas och organisationens vil och ve i mycket hog grad
hinger pd den enskilde i organisationens ledning. Hur ledarskapet utévas kan ha ett hogt

forklaringsvirde for en organisations utveckling.

Institutioner

En fjirde typ av forklaring till ekonomisk utveckling ir att organisationers férméiga att
anpassa verksamhetens omfattning till givna ekonomiska férutsittningar forklaras av de
informellaspelreglersomévertidutvecklatsinomorganisationen. Dessainformellaspelregler
benimns ibland #mstitutioner, vilket speglar reglernas kollektiva och svirforinderliga
natur. Institutioner ir ridande forestillningar om verkligheten och virderingar inom en
organisation som ir styrande for aktorernas beslut och handlingar. Institutioner uppstéir
som en konsekvens av en institutionalisering. Det bérjar med en idé, ett uppslag att

genomfdra en aktivitet eller hantera en friga pé ett visst sitt. Ett genomférande sker och



Perspektiv pa framgangsrika kommuner Kapitel 1

didrefter upprepas aktiviteten och kanske utfirdas en rekommendation for att aktiviteten
bor utforas pd detta sitt. En praxis uppstdr och efter en tid och ett antal tillimpningar blir
det tillimpade tillvigagingssittet en sjilvklarhet. Idén har blivit en institution, ndgot for
givet taget. Ett sitt att utrycka fenomenet mer vardagligt 4r att det sitter i organisationens

viggar hur saker och ting ska hanteras.

En institution kan vara mer eller mindre medveten for organisationens aktorer. En
laingtgdende institutionaliseringsprocess kan innebira att individer i organisationen
inte lingre ser och forstdr att man styrs av ett visst forhallningssitt. Ledningen tappar
kontrollen 6ver processen och det kan uppstd oavsiktliga institutioner med icke-avsedda
effekter. Men det kan ocksd finnas medvetenhet om férekomsten av styrande informella
spelregler och vara ett aktivt val att lita detta forhillningssitt rdda. Processen ir styrd sd att

de institutioner som tar form ir avsiktliga och ger avsiktliga effekter.

Forekomsten av institutioner underlittar i vardagen. Vi gor varje dag mingder av saker
oreflekterat dir virt beteende dr styrt av institutioner, handlingsregler som vi aldrig
reflekterar 6ver. De frimjar handling och betyder att vi inte behover tveka Gver vigval
eller formulera alternativ for vért agerande. Vi idr som individer starkt pdverkade och
styrda av institutioner. De forsvérar forindring, frimst nir medvetenhet saknas om att
de existerar. Institutioner behdver ocksd kunna férindras om det ir ogynnsamma for en
organisation. Ogynnsamma institutioner ir antingen resultat av en icke styrd process
eller av att institutioner som en ging var gynnsamma har blivit ogynnsamma. De har
ceremonialiserats. Forst var de instrumentella och gynnade handling, direfter blev de
ceremoniella och framfdrallt av symbolisk betydelse utan positiv inverkan pa verksamheten.
I sidana fall kan en uppsittning institutioner i en kommunal organisation f6rhindra
nddvindiga anpassningsatgirder och dirigenom bli ett hinder f6r att vidmakthélla en

langsiktigt balanserad ekonomisk utveckling.

Relationen mellan perspektiven och hokens fortsattning

Som har framggtt av kapitlet har de fyra perspektiven alla nigot att tillfora forstdelsen
for vad som formar den ekonomiska utvecklingen inom kommunsektorn, inte minst
varfor sektorn rymmer betydande och intressanta skillnader inom sig. Vi avser dock
att i fortsittningen frimst inrikta oss pa det institutionella perspektivet. Uppsittningen
institutioner — de informella spelreglerna — inom en organisation kan nimligen ses som en
forklarande variabel till ledningens agerande och till vilka organisations- och styrmodeller
som viljs. Att inrikta analysen pd den institutionella nivin innebir siledes att forklaring

kan lidggas ett steg lingre bak i orsakskedjan. Om férklaringar till ekonomiska skillnader
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knyts till ledningsnivan eller till valda organisations- och styrmodeller dterstdr fortfarande
att forklara varfor vissa kommuner 4dr mer tillitande till att ge dominerande aktdrer
handlingsutrymme och varfér vissa modeller antas, inférs och accepteras i vissa kommuner
och varfor de inte ger samma effekter i tva till synes lika kommuner. Sidana forklaringar

forutsitter — enligt vr mening — att fokus placeras pd den institutionella nivén.

Dirmed inte sagt att de andra perspektiven inte beaktas i boken. Relationen mellan
institutioner och individer hélls central. Nagot annat sitt att férindra institutioner 4n att
enskilda individer utmanar det for givet tagna och ser till att forindring kommer till stdnd
finns inte. Samtidigt som institutioner bide underlittar och férhindrar handlingar 4r det
vi individer som kan forindra arrangemanget. Dessa processer idr av stort intresse och
uppmirksammas i foreliggande bok. Vi ser dven att omgivningsperspektivet har en synner-
ligen betydelsefull roll for att skapa forstdelse for att de utmaningar som kommunsektorn
stills infor inte ir helt likformigt fordelade. Aven om statens utjimningssystem ir ambitiost
och skapar nigorlunda likvirdiga forutsittningar fér kommunerna att tillhandahélla
vilfirdstjinster stills kommunerna infor olika stora prévningar. Vi dr medvetna om att
omgivningen i stor utstrickning bestimmer vilka krav som stills pA kommunerna och
vér ambition i den hir boken ir att visa hur uppsittningen institutioner paverkar hur
dessa kravs mots genom att skapa informella spelregler for kommunledningarna och ge de
yttre forutsittningarna for vilka organisations- och styrmodeller som kan viljas och vilka

effekter de valda modellerna tilldts ge i prakeiken.

Var uppfattning ir alltsd att institutioner har betydande forklaringsvirde och dirfor dr
perspektivet i denna bok institutionellt. Vi har studerat ett stort antal kommuner med
ambitionen att identifiera utmirkande egenskaper for kommunerna. Vil detta gjort har vi
soke orsaker till de utmirkande egenskaper, vilket fordrat ett historiskt perspektiv, pa sitt
och vis 4r en institutionalist en historiker, och vi har ocksa f6rsoke att spéra effekter av de
utmirkande egenskaperna eller institutionerna. P4 vilket sitt paverkar institutionerna den
bedrivna verksamheten och méjligheterna att uppritthélla en god ekonomisk hushéllning?
Avsirskiltintresse har varitatt spara forklaringar till fordndring av institutioner. En gynnsam
utveckling forutsitter att institutioner forindras men frdgan r hur detta sker. Det finns
en rad olika konstruerade metaforiska modeller for institutionell forindring men frigan
dr hur det gar till i praktiken nir nagot sjilvklart ersitts med ndgot for organisationen mer

gynnsamt.

I det foljande kapitlet sker en férdjupad redovisning av inneborden av institutionell
teori. Det dr framféralle den forklaringsansatsen som tillimpats vid tolkning av ut-
vecklingsforlopp och etablerade situationer. I kapitlet direfter beskrivs i sammanfattning

ett antal kommunstudier som metodmiissigt och teoretiskt vigletts av ett institutionellt
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forhéllningssitt. Ett stort antal personliga intervjuer har genomforts och kompletterats med
enkiter och deltagande observation. Direfter avrapporteras i kapitlen 4 till och med 8 de
fallstudier som genomfdrdes i syfte att ta reda pd vad som forklarar institutionell forindring.
Vi dtervinde till fem kommuner som tidigare studerats, vilket ger stora méojligheter att
gora observationer kring férindring. I kapitel 9 sammanfattar vi och forséker forklara det
vi har sett och lirt. I kapitel 10 avslutar vi med nigra friare funderingar kring kommunal
utveckling, hur kommuner egentligen fungerar och de 6vergripande virdena demokrati

och effektivitet.
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En institutionell ansats

Inom ramen for ett forskningsprogram vid Kommunforskning i Vistsverige benimnt
Forklaring av kommunal utveckling har utvecklingstorlopp och ridande situation i
kommuner kartlagts. Ansatsen inom ramen for programmet ir institutionell vilket har ett
antal innebérder. En kartliggning sker av vilka egenskaper som utmirker den studerade
enheten, i det hir fallet kommunen, pd vilket sitt dessa egenskaper uppkommit och
hur de har paverkat och péverkar. Med vetskap om att det inte 4r mojlige att forklara
orsaker till — och effekter av — ett tillstind utan att vara bekant med omstindigheter i den
historiska utvecklingen, fingas och beskrivs den studerade enhetens historiska utveckling.
Olika hindelser liggs till varandra 6ver tiden och ger tillsammans en forklaring av dagens
situation (se Coria och Dosi 1998/2002 och Hodgson 1999). Fér att kunna forklara
och forstd en organisations utvecklingsforlopp och rddande situation ir det dessutom
nddvindigt att informella spelregler och virderingar inom organisationen kartliggas
och inbegrips i analysen (Atkinson och Olesen 1996). Det synsitt som priglar den valda
institutionella ansatsen ir att individers handlingar betraktas som intentionella, de har
ett uttalat syfte. Institutioner skapas genom individers agerande och forstirks genom att
individer foljer och later sig styras av uppsittningen av institutioner. Individers handlingar
bildar 6ver tiden institutionella arrangemang (se North 1990/1993 och Boland 1992)

som samtidigt som de ir skapade av individer styr individerna (Parto 2005).

John R Commons som i bérjan 1900-talet utvecklade principiella och betydelsefulla
resonemang rorande samhillsutveckling, effektivitet och institutioner tar sin utgdngspunkt
i uppfattningen att den individuella handlingen styrs av den kollektiva handlingen. Det
kollektiva kontrollerar det individuella. Samtidigt pekar Commons pd méjligheten att
dstadkomma forindring genom att utmana ridande forestillningar. Institutioner och
individer 4r involverade i en kontinuerligt pdgdende process. Ett dmsesidigt samspel sker
som innebir att institutioner kan forindras, forstirkas eller forsvagas. Commons anvinder
begreppet fornuft, dir férnuft har att géra med langsiktig gynnsam utveckling, och pekar
pa att en fornuftig hantering kan innebira att férekommande institutioner elimineras.
Férnuftet segrar och ogynnsamma och effektivitetshimmande institutioner avvecklas
(Commons 1934/1990, Rutherford 1990 och Hodgson 2003). Institutioner paverkar
sdledes individer genom att samtidigt utgdra begrinsningar och ge utrymme for handling.
En tydlig uppsittning av konstruerade forestillningar underlittar for individerna att fatta
beslut och vidta dtgirder. Den ram som akt6rerna har att hélla sig inom 4r dé sniv, vilket
gor det littare for dem att gora val mellan olika alternativ. Antalet méjliga alternativ

minskar och det upplevda behovet av problematisering begrinsas.

De konstruerade forestillningarna existerar tillsammans med formella regler, styrprinciper
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och organisationsmodeller. Konstruerade forestillningar eller informella institutioner,
vilket dr den benimning som anvinds fortsittningsvis, och formella institutioner bildar
tillsammans ett institutionellt arrangemang. I ett lige dir de informella institutionerna
tydligt anger spelreglerna har de formella institutionerna mindre betydelse f6r den enskilde.
P4 motsatt sitt giller om de informella institutionerna ir otydliga och ramen ir vid, da

blir formella regler viktiga for att beslut ska kunna fattas och handling vidtas.

En problematiserande instillning till institutioner finns bland manga institutionalister,
inte minst hos Marc Tool som ir en av de ledande forskarna inom omrédet. Tool betraktar
institutioner som en belastning fér en ekonomisk enhet eftersom de kan forhindra
anpassning till omgivningsforindringar. Fér givet tagna idéer och forestillningar hindrar
en indamadlsenlig utveckling. Egenskaper som frin borjan gynnade handling kan éver
tiden utvecklas till att bli "mésten” och tvingande regler eller ritualer som inte lingre 4r till

nytta f6r ndgon eller nigot.

Under utvecklingsférloppet blir dessa masten skyddade och det ir kanske till och med
sd att individer i organisationen inte lingre dger férmdga att observera dem. De ir inte
onskvirda, de ir inte avsedda och de ir inte heller medvetna. De tas for givna oreflekterat.
Virden som en ging var instrumentella, det vill siga bidrog till en 6kad verkningsgrad, har
blivit ceremoniella och har foretridesvis symbolisk betydelse (se Tool 1994, Bush 1987,
Hodgson 1998, Brorstrom 2002 och Brorstrom 2007). Ceremoniella virden kan vara
betydelseldsa i praktiken men de kan ocksa paverka utvecklings- och anpassningsformégan

pa ett negativt sitt.

Ett annat tinkbart utvecklingstérlopp inom en organisation ir att idéer och férestillningar
visar sig vara gynnsamma for vissa delar av organisationen men de ir inte gynnsamma for
helheten. Under sidana omstindigheter kan de komma att skyddas av gynnade grupper
och aktérer. Rddande ordning baserad pa férekommande institutioner ir i en sidan
situation andamélsenlig ur den enskilda enhetens eller den enskilda individens perspektiv
men problematisk ur ett helhetsperspektiv. Aven det motsatta ir givetvis tinkbart, det vill
siga att det institutionella arrangemanget 4r gynnsamt for helheten men skapar bekymmer

for vissa delar av samhillet eller organisationen.

Ett viktigt begrepp i sammanhanget dr sparbundenhet. Med spirbundenhet menas
att en hindelseutveckling f6ljer ett visst spir som ir svirt eller omajligt att stiga av. I
fenomenet sparbundenhet innefattas ocksé att vissa foreteelser och arbetssitt blir inlasta
i utvecklingsforloppet (se David 1986). Inldsningen kan vara medveten, satsningar pa
en viss typ av teknik, praxis eller kunskap gor att starka intressen finns f6r att forsvara

den ridande ordningen, men inldsningen kan ocksd vara omedveten. For givet taget och
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oreflekterat hanteras frigor pa ett specifike sitt (se Siverbo 2002 som behandlar innebérden
av sparbundenhet och Stack och Gartland 2003 som utvecklar resonemang kring ”path

dependence” och ”path creation”).

En form av utvecklingsforlopp ér nir ceremoniella virden f6rsvagas och ersitts med virden
som dr mer gynnsamma for enhetens utveckling och stillning. En tinkbar situation ir att en
organisation frin bérjan eller som en konsekvens av en formell f6rindring, till exempel en
administrativ reform, inrymmer ceremoniella virden. Ett genomférande av férindringen,
en implementering av reformen krivde starka symboliska beslut och handlingar och dessa
etableras sedan i den nybildade organisationen och blir 6ver tiden en alltmer problematisk
omstindighet. For en gynnsam utveckling fordras att dessa virden forsvagas, att det sker
en institutionell forindring. En benimning pa den typen av institutionell forindring ir

avceremonialisering (jimfor resonemang i Bush, 1987, om progressiv forindring).

Skillnader mellan ekonomiska enheters utveckling kan siledes forklaras av férekommande
sammansittning av institutioner, det vill siga det institutionella arrangemanget. Forskning
har pavisat vikten av institutionell férindring men utan att kunna prediktera under vilka
forutsittningar som forindring sker. Sirskilt svart har det varit att reda ut hur institutioner
kan forindras 6ver huvud taget nir de ir starke rotade i organisationers for givet tagna idéer
och forestillningar (Seo och Creed 2002). Overgingen frin instrumentellt till ceremoniellt
och hur och varfér ceremoniella virden ifrdgasitts och avvecklas dr viktig att fokusera for
att forstd problematiken och 6ka kunskaperna kring hur en mer indamélsenlig verksamhet
skapas (se for viktiga inligg Screpanti, 1995, och Rutherford, 1996). Enligt Nooteboom
(2000) kan avsaknaden av institutioner som inrymmer ceremoniella virden dels innebira
en formdga att utforska mojligheter i organisationens omvirld, dels innebira en effektiv
anvindning av tillgingliga resurser (se 4ven Redmond 2003). Ett antagande ir séledes att
svaga ceremoniella virden eller en pdgiende avceremonialisering innebir en hogre grad av
effektivitet. Med effektivitet menas d& formdaga att anpassa verksamheten till forindrade
forutsittningar samtidigt som tillgingliga resurser anvinds effektivt. Effektivitet innefattar
exempelvis god ekonomisk hushillning och férmaga att uppritthélla en tillfredsstillande
ekonomisk situation over tiden. En forklaring till gynnsam ekonomisk utveckling kan
siledes antas vara avsaknaden av ceremoniella virden eller att avceremonialisering sker (se
till exempel Adkisson 2004).

Ett tydligt institutionellt arrangemang underlittar f6r individer att fatta beslut och
genomfdra handling. Frigan ir emellertid vilka beslut som fattas och vilka handlingar som
vidtas och hur dessa paverkar utvecklingen. De informella institutionerna ir ett resultat

av en stindigt pdgdende process. De baseras pd den historiska utvecklingen och tidigare
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tillstdnd. Ett annat sitt att uttrycka hur processen gestaltar sig 4r att dagens situation

formar morgondagens institutioner.

Dirav foljer att de informella institutionerna aldrig #r eller kan vara helt anpassade
till den nuvarande situationen; en viss efterslipning giller alltid. Detta var ett av
institutionalismens grundare Thorstein Veblens mest centrala resonemang. Institutionerna
avger kunskaper om verkligheten som ir mer eller mindre “falska” i férhallande till hur
verkligheten egentligen ir beskaffad. En konsekvens av denna observation och insikt 4r att
organisationer baserar sina beslut pa en felaktig bild av vilka villkor som rader och dirfor
har svarigheter att anpassa verksamheten till nya villkor. Den adaptiva effektiviteten, det
vill siga férmégan att anpassa verksamheten till forindrade forutsittningar, 4r dérfor inte
tillrickligt hog. Institutionerna himmar sledes effektivitetsutveckling (se ocksd North
1998 och Canterbury 2001).

En implikation av de redovisade forhéllandena ir att institutioner maste utmanas och
forindras om effektivitet 6ver tiden ska kunna uppritthéllas. Institutioner innehaller
alltid starkare eller svagare inslag av effektivitetshimmande ceremoniella virden (se Bush
1987 och Brorstrom 2002). De ceremoniella virdena eller inslagen kan uppfattas som
icke avsedda och ge upphov till icke 6nskvirda och avsedda effekter. Ceremoniella virden
behover emellertid inte vara effektivitetshimmande. Till en viss grad kan ceremoniella
inslag vara funktionella utifrin ett effektivitetsperspektiv eftersom de bidrar till att
uppritthélla stabilitet, men det finns en grins som inte fir 6verskridas. Sker detta
himmar de ceremoniella virdena effektivitetsutvecklingen (se Hodgson 1998). Om de
effekter som foljer av ett institutionellt arrangemang inte dr avsedda sd ir inte heller de
radande institutionerna avsiktligt skapade av individer. Eftersom institutionerna inte ir
intentionella utifrin den enskildes perspektiv sd dr de kanske inte heller mojliga att férindra
for den enskilde (Veblen 1898/1994, Veblen 1899/1994). Svérigheterna att 8stadkomma
institutionell férindring, forindra invanda ménster, ceremonier och beteenden, blir

uppenbar utifrin ett sidant betraktelsesitt.

Commons (1934/1990) har en mer optimistisk syn pa insikter om behovet av och
mojligheterna till forindring. Individer har visserligen ett institutionaliserat férstind men
individen ir ocksé en aktor med ett eget intellekt och en egen vilja. Individens intentioner
tillmits stor betydelse i Commons synsitt (Commons 1934/1990b). Val gors inte bara
utifrin traditioner och vanor utan ocksd baserat pa skarpsinnighet. Nir individer stills
infor nya situationer kan man antingen vilja att betrakta dem utifran gillande vanor och
rutiner eller forsoka att forutsittningslgst hantera situationen pa det sitt som den kriver
ur ett rationellt perspektiv. I vissa situationer tvingas individer till ett annorlunda agerande

jimfort med tidigare. Fornuftet kriver att traditioner och vanor fir trida tillbaka. Som
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exempel anvinder Commons bland annat Daniel Defoes Robinson Kruse som ju onekligen
stilldes infor nya forutsittningar och tvingades férindra sin livsstil. Thorstein Veblen for
ett liknande resonemang som Commons nir han tillskriver individer en genuin strivan
— en instinkt — att soka efter forbattringar, vilken han benidmner idle curiosity (Veblen

1898/1994).

En institution kan sigas vara icke-intentionell nir ingen speciell individ har skapat
institutionen. En institution hirrér ifrin en rutin av ndgot slag och den spridning som skett
av rutinen och institutionaliseringen av rutinen behdver inte vara en del av en avsedd plan
utan oavsiktlig. Samtidigt giller som regel emellertid att en institution enbart kan fortsitta
att finnas si linge som ndgra individer ansluter sig till den. En institution férsvinner och
blir utbytt mot en annan om ett antal individer tar avstind frin den och anpassar sitt
beteende till en ny idé. Ett sddant beteende behover inte vara oavsiktligt utan nir individer
uppticker att de ridande institutionerna gynnar ineffektivitet sa ifrigasitts institutionerna
och en utgingspunkt f6r f6rindring har etablerats. Institutioner kan siledes utvecklas och

avvecklas reflekterat eller spontant (se Screpanti 1995, Rutherford 1996 och Vira 1997).

I sammanhanget bor ocksd nimnas att organisationers institutioner kan utrangeras i sin
helhet om de forsvarar eller omojliggor nédvindig anpassning till omgivningen. Det sker
i s3 fall genom att organisationer upphér att existera. Ett av de vanligaste exemplen pé det
ir utkonkurrering till f6ljd av att organisationer inte formér att forindra sin verksamhet sa
att den stér i enlighet med de krav som omgivningen (marknaden) stiller. Som tidigare har
diskuterats kan for givet tagna idéer och forestillningar forklara varfér sidan anpassning

inte sker.

Det rader ett behov av kunskaper kring hur anpassningsprocesser sker och hur relationerna
dr och forindras mellan yttre forutsittningar och inre férhdllanden. Hur och varfor
institutionell f6rindring sker 4r en obesvarad nyckelfriga i sammanhanget. Det finns
en rad olika tentativa resonemang kring institutionell férindring som behéver prévas
utifrin empiriska studier av férindring. Ett stort intresse bér tillmitas hur innovationer
uppkommer, uppmirksammas och overfors till verksamheten. Frigan i fokus ir hur
organisationer forenar ett effektivt resursutnyttjande med en systematisk utforskning av
nya mojligheter for en effektiv anpassning till nya forutsittningar (se North 1990/1993
och Nooteboom 2000).

En styrka med den teoretiska ansats som viljs hir 4r det konstruktiva betraktelsesitt pd
utveckling som det implicerar, vilket for 6vrigt har sitt ursprung i de tankar och teorier
som Thorstein Veblen utvecklade for 6ver 100 ir sedan (Veblen 1899/1994). Som har

framgdtt av kapitlet dr en viktig stindpunke att anpassning forsvaras av samhilleliga och
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organisatoriska institutioner men det innebir inte att méjligheter tll férindring och

anpassning till nya villkor saknas.

Enligt Screpanti (1995) finns det 6ver tiden ingen institution som kan finnas kvar om
inte enskilda individer uppfattar att den frimjar effektivitet. Férindring kriver emellertid
att befintliga strukturer och ordningar — det institutionella arrangemanget — utmanas
(Screpanti 1995, Dequech 2002 och Webb 2002). Férestillningar och handlingsménster
som irinstitutionaliserade och etablerade méste ifrigasittas foratt undvikaatt verksamheten

stelnar och hamnar i dissonans med omgivningens krav.

Inom viss foretagsekonomisk forskning — som tar sin utgdngspunkt i samma teoribild-
ning som anvinds hir — har man noterat att reformer som forefaller vara misslyckade
indd rymmer betydelsefulla forindringar, dven om de inte ligger helt i linje med vad
som ursprungligen dstundades (se exempelvis ter Bogt 2006). Det har konstaterats att
vilka effekter en reform tillskrivs kan variera mellan olika organisatoriska nivier (Malmi
1997). Scapens (1994) menar att det ir poinglost att jimfora utfallet av organisations- och
styrreformer med ideal eller de férhoppningar som fanns nir de infordes och propagerar
istillet for en mer realistisk forskningsansats dir intresse tillmits vad som i praktiken

hinder i organisationer nir reformer genomfors.

Teoribildningen har dven gett metodmissiga implikationer; bland annat i form av att ett
processorienterat angreppssitt anliggs for att forklara och forstd organisationers tillstaind
och forindring och att longitudinella fallstudier féresprakas. Forskarna som ansluter sig till
denna forskningsansats har intresserat sig for vad som hinder i praktiken i organisationer
nir de utmanas av nya formella institutioner (nya regler), vilket exempelvis intriffar vid
sammanslagningar och forvirv. De finner att utfallet dr oforutsigbart eftersom de nya
reglerna moter en befintlig praxis som inte minst styrs av informella institutioner men
dven organisationens maktférhillanden och rationella 6verviganden (se Burns och
Scapens 2000). De konstaterar dock att formella institutioner, exempelvis i form av ny
organisationsstruktur eller nya ekonomistyrningsregler, pd nigot sitt indd paverkar de

informella institutionerna och dirigenom beteendet i organisationen.

Gynnsamma institutioner och férandring

Vi har tidigare i kapitlet berort att samhillelig utveckling och effektivitetsutveckling
forutsitter en kontinuerlig anpassning av organisationers spelregler och virderingar till
omgivningens krav. Anpassningen av organisationen (det inre) till omgivningen (det

yttre) blir emellertid aldrig fullstindig eftersom de yttre forutsittningarna ir foremal for
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kontinuerlig forindring; bland annat som f6ljd av att de organisationer som utgér en
organisations omgivning forindras (Veblen 1899/1994). Det ir ett komplext samspel
mellan organisation och omgivning. En gynnsam utveckling handlar om f6rs6k att etablera
ett fungerande samspel mellan organisationers spelregler och de yttre forutsittningar som
omgivningen ger. Det handlar om att organisera sig s att omgivningen kan hanteras pa
bista sitt. Samtidigt innebir varje organisatorisk forindring, ny organisationsstrukeur eller
styrmodell till exempel, att relationerna till omvirlden paverkas. En stindigt pigdende

effektivitetssokande process ir resultatet.

I det hir avsnittet beskrivs fortsittningsvis en teoretisk modell av den ideala organisationen,
det vill siga en organisation som forenar nédvindig inre stabilitet och forutsidgbarhet med
formaga till forindring. Modellen utgr ifrdn ett inom den samhillsvetenskapliga analysen
centralt begreppspar for att tolka och forklara organisationers utveckling: kontinuitet och
forindring. Vidare utgdr modellen ifrin forestillningen att effektiva organisationer dger
forméga att hantera konkurrerande virden. Idealet har siledes med effektivitet att gora.
Modellen ir en referenspunke for resonemang kring hur dagens situation och organisation

uppfattas.

Grundbulten i forestillningsramen ir att den ideala organisationen dger formaga att hantera
konkurrerande virden (se Quinn och Rohrbaugh 1983, Butler 1991 och Brorstrém och
Leffler 1998). Organisationer inrymmer alltid motstridiga intressen och behéver vara bra
pa flera olika saker samtidigt for att vara effektiv, exempelvis att organisationen ir effektiv
bide pa kort och pé lang sikt. En sidan f6rméga ger férutsiteningar for kostnadseffektivitet
samtidigt som en ndédvindig successiv anpassning till férindrade férutsittningar kan ske.
Olika konkurrerande egenskaper kan identifieras och viljas som utgdngspunket for att
fora ett resonemang kring innebérden av en ideal organisation. Ett begreppspar och en

dikotomi som ir central inom sambhillsvetenskapen ir forindring och kontinuitet.

Egenskaper som har med forindring att gora producerar utveckling medan egenskaper
som har med kontinuitet att gora bevarar stabilitet (se Tonkiss 1998 som i sin tur bland
annat hinvisar till resonemang om kontinuitet och f6rindring utvecklade av klassikerna
Comte och Weber). Samtidigt som begreppen ir utgdngspunkt for modellen sd definieras
begreppens innebord av de férhallanden som knyts till begreppen och som antas befrimja
kontinuitet och férindring. En grundliggande utgdngspunkt f6r resonemangen ir att en
ideal organisation kan antas vara en organisation som over tiden hanterar avvigningen
mellan kontinuitet och férindring pd ett dndamaélsenligt sitt, det vill siga som inte

behandlar fenomenen som varandra uteslutande.

Forindring har behandlats av manga forskare. Trots att de sinsemellan i flera avseenden har
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visensskilda perspektiv och synsitt pa samhillsutvecklingen har flera av dem kommit fram
tillatt forindring forutsitter att olika formerav experiment genomférs och att organisationer
eller samhillet i sin helhet bér ge utrymme f6r experiment (se Schumpeter 1934, Hayek
1944, Elster 1983, Rosenberg och Birdzell 1991 och Rosenberg 1994). De organisationer
som genomfor flest egna forssk eller dger formaga att imitera och dra nytta av andras
blir langsiktigt framgangsrika. I Hirschmans (1970) klassiska studier av forklaringar till
ckonomisk nedging framhivs betydelsen av att ge utrymme f6r protest. Finns inte denna
mojlighet ir risken pataglig for att de personer som 4r mest engagerade och har mest att siga
limnar organisationen. Dirigenom gir virdefull kompetens forlorad. Institutionalisterna
Klein och Miller (1996) argumenterar i sann Vebleniansk anda for att organisationerna
mdste vara 6ppna for insyn och ge mojlighet till granskning for att hinder f6r férindring
ska kunna avslgjas och avvecklas. Det ir en forutsittning for att starka och destruktiva
ceremoniella virden ska kunna avvecklas och ge utrymme for organisationen att ta till sig
ny kunskap och anamma utvecklingsbefrimjande instrumentella virden. Utrymme for

experiment och protest och en stor 6ppenhet utit antas befrimja forindring.

En annan organisatorisk egenskap som p4 olika sitt och med skilda begrepp har behandlats
inom samhillsvetenskapen ir kontinuitet. I betydelsefulla samhillsvetenskapliga verk har
begrepp som 6msesidighet, samarbete och fértroende lyfts fram och deras gynnsamma
effekter f6r verksamheten pévisats (se till exempel Axelrod 1984, Olson 1984, Ostrom
1990, North 1990/1993 och Putnam 1993/1996). Explicit eller implicit har egenskaperna
knutits till samhillelig eller organisatorisk kontinuitet. Omsesidighet handlar om att
beslut fattas i férhéllande till dess konsekvenser for andra. En bedémning sker alltsd av
hur beslutet och den dirpd f6ljande handlingen paverkar andra delar av organisationen

eller samhaillet.

Ett sddant forhéllningssitt frimjar samarbete mellan olika aktorer inom organisationen
och ligger till grund f6r utveckling av fértroendefulla férhallanden. Ett 6kat fortroende for
varandra frimjar i sin tur samarbete och émsesidighet i kommande beslut. Egenskaperna
forstirker sdledes varandra. Betydelsen av dessa egenskaper behandlas i banbrytande studier
av hinder och méjligheter for en gynnsam samhillsutveckling och en effektiv fordelning
och anvindning av gemensamma begrinsade resurser. Omsesidighet, samarbete och
fortroendefulla férhillanden reducerar osikerhet och skapar en grundliggande trygghet

for akeorer inom organisationen och kan dirfér antas frimja kontinuitet.

De beskrivna egenskaperna kan vara mer eller mindre etablerade inom organisationen.
Viletablerade egenskaper kan benimnas institutioner och egenskaperna siledes vid en
viss kombination f6r gynnsamma institutioner. En organisation som férenar egenskaper

som befrimjar kontinuitet med forindringsbefrimjande egenskaper ger utrymme for
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aktdrerna att prova, utveckla och genomfora férindringar utan att bli ifrdgasatta. Det finns
ett grundliggande fortroende f6r varandra och for att de avsikter som finns bland aktérer
inom organisationen dr gynnsamma f6r helheten och att initiativ till f6rindring inte tar
sin utgdngspunkt i misstroende mot andra. Det finns férutsittningar for en konstruktiv
provning av olika framlagda idéer. Férindringen av verksamheten och sittet att organisera
verksamheten kan di ske inkrementellt, det vill siga det sker en stegvis utveckling och
successiv anpassning till nya och forindrade villkor. Det dr ocksd mojligt att forestilla sig att
en organisation som forenar stabila férutsittningar och férindringsvilja har forutsittningar
att utifrdn sin egen inre styrka att med sitt agerande dndra pd omgivande villkor. Det
handlar i sa fall inte om anpassning till forindrade forutsittningar utan tillpassning av
omgivande villkor. En organisation som kinnetecknas av savil kontinuitet som férindring

har sdledes forutsittningar for anpassning pa ett for hela organisationen gynnsamt sitt.

Avsaknad av kontinuitet férenat med god férmdga till f6rindring ger en organisation dir en
stark forandringsvilja rider men dir det saknas 6msesidighet och fértroende f6r varandra.
Effekten av denna kombination kan antas vara en organisation dir det pagir en stindig
kamp om vems och vilka idéer som ska provas och genomféras. En utbredd misstinksamhet
rader rérande vem férindringarna gynnar och dirav foljer naturligt en kamp om vems
forindringsidéer som ska ha foretride. Mycket tid och kraft dgnas at implementering.
Férindringsarbetet ir som f6ljd av kampen om makt och inflytande férknippat med hoga
transaktionskostnader. Organisationen utmirks ocksd av ett utpriglat missndje med saker

och tings tillstind eftersom idéer av skilda slag dr svara att genomfora.

Kontinuitet férenat med oférmdga till forindring kan antas ge en organisation dir en
fornsjsamhet med den ridande situationen finns. Forindring uteblir och verksamhet och
organisation riskerar att stelna i sina befintliga former som f6ljd av detta. Den stabila
situationen och det grundliggande fortroendet som finns f6r varandra innebir sannolikt
att ingen heller uppmirksammar behovet av f6rindring. Man litar pd varandra och man
ifrigasitter ogirna varandra. Ingen avslojar ineffektivitet och de som eventuellt gor det
for inte sina upptickter vidare av hinsyn till andra. En behaglig konsensus rider och
bevaras. Janis (1972) benimner detta fenomen for grupptinkande och illustrerar tydligt
genom exempel pd katastrofala beslut inom storpolitiken vilka oonskade effekter ett sidant

forhillande kan medfora.

Avsaknad av kontinuitet och oférmiga tll forindring kinnetecknar en organisation
dir det foreligger stort behov av anpassning men dir det saknas vilja att forindra,
fortroendefulla relationer och grund for inkrementell férindring. Sddana organisationer
kan rimligen inte 6verleva sirskilt linge. Finns de s dr de i form av en organisation dir

dess olika delar dr helt frikopplade eller isolerade frin varandra. Ledning och verksamhet
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dr atskilda frin varandra och beslut om férindring nar inte ut till verksamheten. Det
enda sittet som organisationen i sin helhet kan férindras dr om den utsitts for chock, till
exempel i form av en dramatisk ekonomisk férsimring eller i form av att viktiga personer i
organisationen byts ut, eventuellt under dramatiska former. De redovisade resonemangen

kan sammanfattas i en matris pa féljande sitt.

Forndjsamhet Konstruktiv provning av
Hog situation och idéer
Forédndringsobenédgenhet Inkrementell forédndring
Kontinuitet
Isolering Idékamp
Lag
Chockartad forédndring Resurskrdavande fordndring
Lag Hog
Fordndring

Tabell 1. Fyra olika situationer och typer av forandring.

Matrisen innebir i enlighet med det forda resonemanget att fyra olika situationer och fyra
olika typer av forindring renodlas. Dessa situationer existerar naturligtvis inte i praktiken.
Inte desto mindre dr det mojligt ate stilla verkliga organisationer mot idealet (hog/hdg)
och de vriga tre situationerna och forindringstyperna och resonera kring graden av
forindring och kontinuitet. En viktig friga i sammanhanget och en problematisering av
idealet (h6g/hog) dr om den lyckliga féreningen mellan forindring och kontinuitet dven

innebir kostnadseffektivitet.

Det inkrementella tillvigagingssittet innebir att sjilva férindringen kan antas genomféras
till en relativt sett ldg kostnad men ingen garanti finns f6r att den ordinarie verksamheten
ir kostnadseffektiv. Kostnadseffektivitet kan antas forutsitta att férindringsbenigenheten
inte dr for stark samtidigt som det maste finns ett ifrigasittande av det rddande sittet att
fordela, anvinda och férbruka resurser. Det fir inte rida en for stark konsensus om att den

gillande situationen 4r optimal.

En utveckling av modellen gjord av Siverbo (2004a) innebir att olika typer av risk
definieras och knyts till de fyra situationerna och forindringstyperna. Bestimning och
benimning av dessa risker f6ljer logiskt av det férda resonemanget. Dir fornsjsamhet och

forindringsobenigenhet rider finns risk for ineffektivitet, vid idékamp och konfliktfylld
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forindring finns risk for resurssloseri till f6ljd av att det inte gir att komma &verens om
hur resursanvindningen ska begrinsas och i det problematiska isoleringsfallet talar Siverbo
om att handlingsférlamningen riskerar att féra in organisationen i en kris. I idealsituation

dr risken for att nigon av de ovan beskrivna problemen ska uppkomma lag.

Nagot om professioner och forandring

Den konventionella bilden av professionella organisationer ir att formella forindringar
spelar en underordnad roll. De professionella utévarna fokuserar pd verksamhet och
har ett kunskapsévertag i verksamhetsrelaterade frigor som bland annat innebir att
formella forindringar inte kan eller tillits paverka (se till exempel Kouzes och Mico
1979 och Mintzberg 1993). Administrativa reformer tringer inte bakom den mur
som de professionella utifrin expertkunskap bygger upp kring sig. I aktuella studier av
professionella grupper framkommer ocksa tydligt att foretridare for dessa har en skeptisk
instillning till administrativa reformer. Det framfors att de 4r forsiktiga till sin natur i
sddana sammanhang och skyddar verksamheten si gott det gir frin att péverkas av
forandringar. En vanligt forekommande instillning till férindringar av organisation och
styrsystem 4r att det var battre forr och den senast féreslagna forindringen ir den simsta

hitintills (se till exempel Brorstrom 1995 och Brorstrom 2004).

Nilsson (1999) identifierar tre starka institutioner i sina studier av hur 6verlikare/
specialistlikare moter kraven pd ekonomistyrning. Etiska regler, en hog grad av
autonomi och ett i férhillande till andra grupper etablerat kunskapsévertag ir de
tre institutionerna som hotas av kraven pa effektivitet och ekonomifokusering.
Till exempel finns inget kunskapsovertag nir ekonomidata ska rapporteras och nir
ckonomiska rapporter ska utformas och tolkas. Nilssons beskrivningar och tolkningar
visar svirigheterna fér nya organisationsmodeller och nya former fér ekonomistyrning
att paverka verksamheten. En ytterligare studie frin samma forskargrupp visar hur
overlikare/specialistlikare tar avstind frin formella f6rindringar, hivdar ett organisations-
ideal som dr det motsatta detsom just genomforts och kritiserar politiker och administratdrer
i skarpa ordalag for brist pa insikt om vilka férutsittningar som rader i verksamheten (se
Brorstrom 2004).

Den kommunala organisationen inbegriper starka professionella grupper. En stark
professionalisering har skett ver tiden. Detta 4r en viktig omstindighet nir f6rindring ska
genomforas. Institutionalisering och professionalisering skapar tillsammans ett tillstdnd

som kan férhindra nédvindig férindring.
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Det teoretiska perspektivet i sammanfattning

Det teoretiska perspektiv som anliggs i den hir boken tar sin utgdngspunke i att utvecklingen
i organisationer formas i ett samspel mellan det institutionella arrangemanget och de aktorer
som ir verksamma i organisationen. Aktorerna agerar intentionellt men deras agerande
styrs av de spelregler och virderingar som har sin hirkomst i institutionaliserade idéer och
forestillningar. Det institutionella arrangemanget kan vara instrumentellt, det vill siga
frimja organisationens utveckling, eller ceremoniellt och da snarare vara en avspegling av

vad som var gingbart tidigare i organisationens historia.

For att en organisation ska utvecklas vil bor den ha forméga att uppticka ceremoniella
spelregler och virderingar. Ett ideal 4dr en organisation vars egenskaper bade frimjar
kontinuitet och forindring, vilket skapar formaga att analysera situationen och anpassa
organisationen till nya omgivningskrav. Ett sitt att utsitta en organisations for givet
tagna spelregler och virderingar for forindringstryck och dirigenom avsikdligt forsoka
dstadkomma institutionell férindring 4r att forindra de formella institutionerna, exempel-
vis genom att forindra organisations- eller styrmodellen. Utfallet av en sddan f6rindring
ir emellertid synnerligen svarforutsigbar och beror pd hur métet mellan de formella och
informella institutionerna gestaltar sig. Det ir ett risktagande for en enskild aktdr att lansera
formella forindringar i starkt institutionaliserade och professionaliserade miljéer. Det kan
bli succé men det kan ocksd menligt paverka fortroendet for den enskilde och negativt

p;‘iverka relationerna inom organisationen.
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Ett stort antal studier i sammanfattning

Nir forskningsprogrammet som den hir boken bygger pa startade pdgick ett antal
diskussioner inom och om den kommunala sektorn. En handlade om sektorns ekonomiska
problem. Den ekonomiska krisen som p3 allvar paverkade kommunsektorn ett par ar in
pa 1990-talet hade medfort kraftiga ekonomiska underskott. Staten gjorde bedomningen
att kommunerna och landstingen behévde bli mer ordningsamma med ekonomin och
stiftade dirfor en lag om att deras ekonomi méste vara i balans. Tidigare hade staten
begrinsat kommunernas mojligheter att klara sin ekonomi genom att inféra ett kommunalt
skattestopp och direfter genom andra arrangemang som innebar att skattehdjningar i

praktiken blev omojliga for kommunerna.

Enannan diskussion handlade om det kommunala utjimningssystemet. Mdnga kommuner
var missndjda med hur staten hade utformat systemet; bde inkomstutjimningen — det
s kallade Robin Hood-systemet — och kostnadsutjimningen. Givetvis var de kommuner
som fick betala in till systemet mest missndjda, men visst missnoje fanns dven bland de
kommuner som tidigare hade fitt mer pengar frin systemet. En tredje diskussion handlade
om vilket ansvar staten hade for att hjilpa si kallade kriskommuner. Staten hade visat sig
villig att hjilpa vissa problemkommuner. Det handlade om kommuner som behévde en
tidsfrist for att anpassa sig till det nya utjimningssystemet eller kommuner som hade ett
overmiktigt ekonomiskt dtagande inom bostadssektorn. Staten hade ocksd gett ekonomiskt

stod till kommuner med problem orsakade av strukturella faktorer.

Det idr ldte ate forstd varfor diskussionerna inom kommunsektorn kring rittvis
resursfordelning och ekonomiska forutsittningar uppkom. Enkelt uttryckt kan man sigaatt
krubban var ganska tom och att histarna dirfor borjade bitas. Vad som emellertid hamnade
i bakgrunden var den enskilda kommunens och det enskilda landstingets ansvar f6r — och
formdga till — att anpassa sig till de givna forutsittningarna. Vért forskningsprogram tog
avstamp 1 en Svertygelse om att kommuners utveckling inte enbart 4r en konsekvens av
yttre givna forutsittningar utan att en kommuns inre funktionalitet har betydelse. Vi tror
att en kommun — dtminstone i viss utstrickning — ir sin egen lyckas smed. Det finns ju
kommuner som trots déliga forutsittningar klarat bdde verksamhet och ekonomi. Det vi
var nyfikna pé var — som redogjordes for inledningsvis — vilken betydelse kommunernas

institutioner, eller "vad som sitter i viggarna”, hade for utvecklingen.

Med denna utgingspunkt har vi genomfort ett stort antal studier och publicerat ett
flertal skrifter. Merparten av dessa redovisas i tabell 2.1. Syftet med det hir kapitlet ir
att i kronologisk ordning beskriva varfor respektive studie genomfordes och vilka de

huvudsakliga observationerna var.
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Titel Utgivningsar | Forfattare Publicering
. i . . Bjorn Brorstrdm och Bo
Varfor dr kommuner framgangsrika? 1997 . Rapport
Hallin
Reformer och regler 2001 Sven Siverbo Avhandling
Institutioner och individer. Om utvecklingen i 2001 Bjorn Brorstrom och Sven Bok
0
framgadngsrika kommuner Siverbo
: N . Vetenskaplig
The world's richest municipality 2002 Bjorn Brorstrom .
artikel
o i Bjorn Brorstrdom och Sven
De fattiga och de rika 2002a . Bok
Siverbo
. L Bjorn Brorstrom och Sven
Framgdngsrik vindning 2002b ) Rapport
Siverbo
) . . Vetenskaplig
Anpassning eller sparbundenhet? 2002 Sven Siverbo .
artikel
Deeply rooted traditions and the will to change - .
. L ) Bjorn Brorstrdom och Sven | Vetenskaplig
— problematic conflicts in three Swedish health 2004a ) .
o Siverbo artikel
care organizations
Organisationskultur for framgdngsrika
& for framgdng 2004a Sven Siverbo Bok
kommuner
Ledningskultur for framgangsrik utveckling 2004b Sven Siverbo Rapport
Varaktiga effekter? Om ekonomisk utveckling i )
] . 2004c Sven Siverbo Rapport
kommundelegationens spdr
Skattehdjning enda losningen? Om ekonomiska Bjorn Brorstrom och Sven | Vetenskaplig
problem och behov av avceremonialisering och 2004b Siverbo artikel
sjalvstindighet
Den stora vindningen. Ett universitetssjukhus . Bok
o 2004 Bjorn Brorstrom
i fordndring
) o Sven Siverbo och Tobias
Kommunal ekonomi och politiskt samarbete 2005 Rapport

Johansson

Tabell 2.1. Genomfdrda studier inom ramen for forskningsprogrammet Kommunal utveckling.
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Varfor ar kommuner framgangsrika?

KFi:s forskningsprogram Kommunal utveckling inleddes 1997 med att Bjérn Brorstrom
och Bo Hallin med hjilp av en enkitstudie undersokte vad kommunféretridare tyckte
kinnetecknade en framgingsrik kommun. En enkit skickades ut till ledande politiker
och tjanstemin i kommuner i Vistsverige och de ombads lista framgingsfaktorer och

kommuner som de ansdg var framgangsrika.

En lag svarsfrekvens gjorde studien nigot omdiskuterad och en viss forsiktighet fick prigla
tolkningen. Den kommun som fick flest roster var Ronneby kommun. Forklaringen
visade sig vara att Ronneby var bra pa tvd saker som var mycket visentliga nimligen I'T
och hégskolan. Inte minst var uppfattningarna om Ronnebys framging nir det giller I'T-
utveckling en viktig omstindighet. Vi f6rstod det nir en av respondenterna i utrymmet
for fria kommentarer uttryckte att vederborande hade angivit Ronneby om enkiten hade
kommit en vecka tidigare. D4 hade Ronneby varit med pa listan men nu hade respondenten
varit dir och sett och forstitt att det var mest prat. An en ging bekriftas skillnaden mellan
prat, beslut och handling och att legitimitet kan erhéllas pa andra sitt dn genom faktisk
handling. Hursomhelst sa fick vi genom studien exempel p& vad framging kan vara och

exempel pa framgingsrika kommuner.

Reformer och regler

I avhandlingen Reformer och regler som lades fram &r 2001 djupstuderades tre kommuner
som var i stort behov av att sinka sina kostnader. Ledningarna for de tre kommunerna
valde att underlitta besparingsarbetet genom férindringar av organisationsformerna. De
valde dock att férindra pa ganska olika sitt. Den forsta genomférde nollbasbudgetering,
den andra forindrade hela den politiska och administrativa organisationen och den
tredje avvecklade sin kommundelsnimndsorganisation. De regler som antogs i de tre
kommunerna var utformade pé ett sitt sd att om de bara foljdes skulle de tre kommunerna
redovisa ekonomi i balans de foljande &ren. Inte i nigon av de tre kommunerna uppnadde
de vad de hade foresatt sig och det stod klart att utvecklingen inte primirt hade koppling
till de formella férindringarna och skrivna reglerna utan snarare till informella regler, eller

institutioner.

Vad som framkom i studierna var att beslutsfattarna i de tre kommunerna samtidigt forsskee
efterleva tre starkt institutionaliserade informella regler — som var svirforenliga. Dessa tre
informella regler karaketiriserades i avhandlingen som metaregler om god ekonomi, god
verksamhet och rittvisa. Metaregeln god ekonomi gav upphov till ett flertal beslut och

aktiviteter men inte till ekonomisk dtstramning i praktiken.
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En forklaring var att beslutsfattarna i agerandet lit sig pdverkas av metaregeln god
verksamhet, det vill siga att verksamheten kommer frimst. En annan forklaring var att
de ville efterleva metaregeln rittvisa. Ambitionen att vara rittvis innebar en restriktion
for besparingsarbetet eftersom det stillde krav pd att besparingarnas nackdelar maste
vara rittvist fordelade mellan forvaltningar och — inte minst — mellan kommunens olika

sambhillen.

Studien lirde oss att man i kommunerna méiste kunna hantera motstridiga krav och att
dessa krav bottnar i att det finns olika intressenter att ta hinsyn till men ocksa att det
finns historiskt grundade informella regler — eller institutioner — i en kommun som utgor

restriktioner f6r vad som 4r mojligt att genomfora.

Institutioner och individer

Boken Institutioner och individer kom ut ar 2001 men de studier som den bygger pé
paborjades redan ar 1998. De kommuner som studerades var Ale, Kungilv, Lerum,
Lidkoping och Mark. Alla var pa olika sitt ansedda som framgéngsrika: Ale var kind
som en synnerligen offensiv och férindringsbenigen kommun; Kungilv var ekonomiskt
stabil och hade néjda medborgare; Lerum hade i den ovan nimnda enkitstudien blivit
karaktiriserad som en av landets mest framgangsrika kommuner; Lidképing valdes for sin
forindringsbenigenhet och synnerligen stabila finanser; Mark valdes for att de p ett tryggt

och stabilt sitt utan dramatik lyckats bemistra stora forindringar i niringslivsstrukturen.

I boken beskrevs de fem kommunernas skillnader och likheter och ett antal utmirkande
egenskaper for respektive kommun noterades. Den sammanfattande slutsatsen kring
de fem kommunerna var att de alla hade goda egenskaper men att de ocksd hade ka-
raktirsdrag som kunde problematiseras. Deras beslut och handlingar vigleddes av djupt
inbiddade normer om att vara rittvisa, att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet och
att vara 6ppna, vilket i vardagen hade tagit sig uttryck i att fokusera pa ekonomi, att vara

forsiktiga och att s6ka samarbete.

I kapitel 4-8 ger vi en mer detaljerad beskrivning av de utmirkande egenskaperna i
kommunerna. Ett seminarium ar 2000 dir vi fér de berdrda kommunledningarna
presenterade véra observationer och avslutade med att karaktirisera de fem kommunerna
som forndjsamma och forindringsobenigna fick till £5ljd att vi kort direfter blev inbjudna
att gora nya studier i de fem kommunerna. De ville visa att allt blivit bittre sedan vi var
dir senast. Vi avvaktade nigra ar men atervinde sedan och det ir dessa fallstudier som

avhandlas i kapitlen 4-8.
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En mycket viktig hindelse for forskningsprogrammet var att fallstudien om Lidképing
accepterades f6r publicering i den hogklassiga amerikanska tidskriften Journal of Economic
Issues. Artikeln gavs titeln "The World’s Richest Municipality” (Brorstrom 2002). Det

visade att det fanns ett intresse lingt utanfor nationsgrinsen for den forskning vi bedrev.

Det vi lirde oss frén studien var att ett antal egenskaper forefoll vara institutionaliserade
inom kommunsektorn och att de flesta av dessa gynnade kontinuitet pd bekostnad av
forandringsbenigenhet. Vi fick bekriftat att rittvisetinkandet var utbrett och att det var
sarskilt viktigt i vissa kommuner att behandla alla orter lika, nimligen dir orterna var
ungefir lika stora och dir sammanslagningen i borjan av 1970-talet var ganska ofrivillig. I
praktiken var inte kommunsammanslagningarna genomforda i alla kommuner. En viktig
notering var att den till synes otvetydigt positiva egenskapen att samarbeta ocksa hade en
negativ sida i form av att enskilda aktorer tog for fi egna initiativ och forlitade sig pa sin

egen kompetens.

De fattiga och de rika

En av de mest uppmirksammade béckerna inom forskningsprogrammet och den som
kanske var roligast att skriva var De fattiga och de rika som vi gav ut 2002. Flera i lisekretsen
dromde sig tillbaka till 1970-talssipan med Nick Nolte och Peter Strauss samtidigt som
de liste om att ocksd kommuner kan ha problem. Studien finansierades av den si kallade
ekonomiforvaltningsutredningen som ville ha reda pd vad de ekonomiska problemen i
ett 40-tal kommuner och landsting berodde pd. Dessa organisationers problem var si
omfattande att de hade blivit beviljade ett extra statligt stod under férutsittning att de
varaktigt sinkte sina kostnader. I folkmun hade de blivit intagna p& kommunakuren. At
de pa olika sitt var drabbade av férindringar i omgivningen var kint men inte hur deras

inre arbete fungerade.

Vi skickade ut en enkit och gjorde djupstudier i fyra kommuner och ett landsting:
Borgholm, Bromélla, Gillivare, Ljusnarsberg och Virmland (till en av kommunerna
dr vi inte vilkomna tillbaka). Bilden av vad de ekonomiska problemen berodde pa blev
sammansatt. Nir enkitsvaren frin de fattiga kommunerna jimférdes med motsvarande
svar fran rika kommuner framkom féljande. I sammanhanget kan det vara bra att kiinna

till att det var ekonomicheferna som besvarade enkiten.

* Kunskaperna om ekonomi bland politikerna var oftare déliga i de fattiga kommunerna

e Samarbetet inom och mellan politiska enheter var oftare daligt i de fattiga kommunerna
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* [ fattiga kommuner var missnoje mot verksamhetsforsimringar vanligare in i rika

e [ fattiga kommuner bedémdes verksamhet av god kvalitet och med hog tillginglighet vara
viktigast

* [ de fattiga kommunerna problematiserades svagt ledarskap i nimnderna

* [ de fattiga kommunerna problematiserades brister i planeringen

e I rika kommuner var missnéje med ekonomiska problem vanligare in i fattiga kommuner

* I rika kommuner bedémdes ekonomi i balans vara viktigast

Isinstrivan efteratthantera de ekonomiska problemen f6refsll dock de fattiga kommunerna
ha utvecklat fler entreprenérsdrag 4n de rika. De fattiga kommunerna utmirktes mer av
flexibilitet och nyskapande medan de rika var mer stabila och byrdkratiska. Kanske var det
en signal om att de rika kommunerna dnnu inte utsatts for samma pafrestningar som de
fattiga och att sddana pafrestningar i de rika kommunerna inte heller dir skulle leda till

tillricklig anpassning.

[ fallstudierna framkom ytterligare forklaringar till de uppkomna ekonomiska problemen.
I en kommun hade det varit bristande kontinuitet i kommunledningen samtidigt som
besparingsarbetet hade forsvarats av att det bedrivits missnojespolitik fran ett lokalt parti. I
en annan kommun kinde sig kommunledningen si missgynnad av utjimningssystemet att
all derasuppmirksamhetriktades motatt férindra systemet. Ndgotaktivtanpassningsarbete
kom inte iging. I den tredje kommunen begrinsades mdjligheterna att genomfora
besparingar av att det var politiskt oméjligt att genomdriva besparingar dir kommunens
samhillen behandlades olika. Foljaktligen avvecklades varken bibliotek, simhall eller
folkets hus trots att det fanns dubbel uppsittning med endast fem kilometer emellan. I den
fjirde kommunen férsvarades anpassningsarbetet av att byalagen bevakade sina intressen,
vilket forsvirade besparingar pd samma sitt som i den tidigare beskrivna kommunen. I
den femte organisationen, som var ett landsting, var respondenternas uppfattning att det
mesta var pa tok — vilket givetvis i sig var en forklaring till att det fanns problem. En del
av svirigheterna bottnade i att ledningen hade sin hemvist i den medicinska professionen
och dirfor inte anlade ett helhetsperspektiv pa landstingets verksamhet. Andra svarigheter
lag i déliga relationer, brist pa fortroende och déligt fungerande ekonomistyrning. Inga
strukeurer forefoll finnas i landstinget, vara sig formella eller informella. Det fanns inget

att luta sig mot.

Betydelsen av samarbete och att ett tydligt redovisat missnoje fran politiker, medarbetare,
brukare och medborgare bide kan underlitta och férsvira besparingar var viktiga lirdomar
fran studien. I bakgrunden skymrtar att institutionerna god verksamhet och god ekonomi
ir olika starkt institutionaliserade i fattiga och rika kommuner. Uppenbarligen forsvirar

dven forestillningar om rittvisa i besparingsarbete. Vi fick en indikation pd att ekonomisk
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kris leder till storre férindringsbenigenhet men vi hade inte underlag for att uttala oss om

huruvida det i praktiken underlittade hanteringen av de ekonomiska problemen.

Framgangsrik vandning

I bérjan av 2000-talet ville regeringen ta reda hur det gick f6r de kommuner som togs
in pd kommunakuten och tillsatte f6r indamailet en utredning. Egentligen var nog
regeringen lite for tidigt ute, for alla kommunerna hade inte pd allvar kommit igéng med
anpassningsarbetet och dnnu firre hade dstadkommit resultat. Hursomhelst finansierade
utredningen en studie dir vi inriktade oss pi de kommuner som hade visat tydliga tecken
pa att ha kommit igdng med anpassningsarbetet. Vi dkee till Bjurholm, Hibo, Jokkmokk,

Karlsborg och Krokom och skrev sedan 2002 rapporten Framgingsrik vindning.

Studien gav oss inte enbart kunskaper om vad som utmirker organisationer som ir pd
viig att ta sig ur en ekonomisk kris utan vi lirde oss en del dven om vad som orsakar kris.
Vi identifierade tvé sa kallade typfall. Det ena var att arbetsmarknaden av olika skil hade
vikit och det andra var att utjimningssystemet hade forindrats s& att kommunen fick ligre
intikter. I bida fallen tillskrevs problemen statens agerande. I fallet med utjimningssystemet
var det sjilvklart att det fanns en koppling till staten och i det andra fallet hade staten
orsakat problemen, exempelvis genom att ha avvecklat ett regemente, eller genom att inte

tillrickligt kraftfullt kommit till kommunens hjilp.

Att statens agerande eller brist pd agerande s tydligt kunde kopplas samman med de
ekonomiska problemen medférde att kommunledningarna i ménga fall vintade pa attstaten
skulle ritta till vad de stillt till med och dirfor bedrev de inget aktivt anpassningsarbete.
Varfor anpassa sig till en situation som nigon annan har orsakat? I bakgrunden fanns
en ridsla for att forsimringar av den kommunala servicen skulle spi p& den utflyttning
som redan var en realitet i flera av kommunerna. Féljden av passiviteten blev att den
ekonomiska obalansen i dessa kommuner blev varaktig och att den finansiella styrkan

forsvagades snabbt.

Men vad vi egentligen var intresserade av var hur en kommun kommer ur en sidan
situation. Vira studier pekade pa flera forklaringar. En var att kommunernas anpassning
drevs pd av bade piska i form av det ekonomiska balanskravet och morot i form av det
extra ekonomiska stédet som villkorades med att kostnaderna mdiste minska. Vi sig
ocksé tendenser till centralisering, bide genom organisationsférindringar och genom att
inflytandet koncentrerades till firre personer i kommunerna. Det bildades inflytelserika

duos, trios och kvartetteri kommunernasom anlade ett nytt synsitt pd kommunensssituation
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och kommunens ansvar for att anpassa kostnaderna efter intikterna. Detta underlittades i
flera fall av att det uppkommit politisk enighet om att den ekonomiska situationen maste
forbittras, vilket i sin tur kunde knytas till en 6kad ekonomisk medvetenhet. I nigra fall
okade sikert detta medvetande som en konsekvens av att kommunen inte beviljats nya
lan eller av att bostadsbolaget borjade riva forhillandevis nya och fullt beboeliga bostider.
Det blev tydligt for alla att ndgot var i grunden osunt i kommunen. Det medférde att det
uppkom acceptans for dtgirder och dirmed besluts- och handlingskraft.

Det vi lirde oss av denna studie var betydelsen av enskilda personers agerande for att
vinda ett ur ekonomiskt hinseende negativt utvecklingsférlopp. Deras berittelser
om kommunen i mer positiv anda betydde mycket for omorienteringen. Vi sig ocksa
tydligt hur kommuner som ansdg sig orittvist behandlade avstod frin att bedriva aktivt
anpassningsarbete. Aterigen fick vi dessutom klara indikationer p3 att politisk enighet och
politiskt samarbete dr betydelsefullt for att det ska g att genomféra besparingar. Stiller
inte alla partier upp, utan majoriteten ensamt fér ta det politiska ansvaret f6r impopulira

besparingsbeslut, kan det vara svart att fa till stdnd ett uthélligt besparingsarbete.

Anpassning eller sparbundenhet?

Artikeln Anpassning eller sparbundenber (2002) baseras pa en omfattande studie av tre
landsting i mellersta Sverige; Dalarna, Givleborg och Vistmanland, som alla vid tidpunkten
hade omfattande ekonomiska problem samtidigt som efterfrigan pa hilso- och sjukvérd
okade. Vi intresserade oss for vilka idéer som fanns hos ledningen i dessa organisationer
rérande hur denna svérldsta ekvation skulle kunna l6sas och for vilket genomslag dessa
idéer hade fatt i landstingen. Vad som behovdes var strategier f6r hur verksamheten
samtidigt kunde bli billigare och bittre. Den dominerande idén i samtliga organisationer
var forbittrad samordning av verksamheten, bide genom bittre samarbete mellan sluten
och 6ppen vard och genom att den specialiserade sjukhusvirden koncentrerades till firre
sjukhus. Denna specialisering kunde bli in mer lingtgiende om planerad samverkan med

andra landsting realiserades.

Dessutom fanns idéer, om 4n inte sirskilt konkreta, som innebar att kostnadsproblematiken
kunde mildras med prioriteringar. Vad som var synnerligen intressant i studien var
att dessa idéer endast i mycket blygsam omfattning tycktes ha realiserats. Inom de tre
organisationerna fanns en péfallande forindringstroghet som vi kunde sammanfatta i tre

punketer.

Den firsta var att det fanns en stark informell organisation i landsting. Det handlade om
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svaga hierarkier dir de formellt ansvariga politikerna minga gdnger hade mindre inflytande
in den medicinska professionen. Den andra var att samordningsanstringningarna
forhindrades av starka opinionsyttringar bland medborgare och personal péd de sjukhus
didr verksamhet skulle avvecklas. Medborgarna menade att det var orittvist att de skulle bli
av med exempelvis akutmottagningen pa deras sjukhus. Annorlunda uttrycke: effektivitet
och férestillningar om rittvisa stod i motsatsférhdllande till varandra. Den tredje var att
konsekvenserna av de fattade besluten forvintades fi konsekvenser pd fler omraden in
inom sjukvarden. Exempelvis befarades avveckling av viss verksamhet pa ett sjukhus
kunna medfora att problem med befolkningsminskning forstirktes. Efter att de ovan
forda resonemangen koncentrerats och anpassats till en internationell publik accepterades
artikeln f6r publicering i Journal of Economic Issues ar 2004. Artikeln gavs titeln "Deeply
rooted traditions and the will to change — problematic conflicts in three Swedish health

care organizations’.

En lirdom var att mycket av det vi noterat frin vira tidigare undersdkningar av
primirkommuner hade birighet dven for landsting. I vissa fall, exempelvis nir det giller
rittvisa mellan orter, var vira observationer dnnu tydligare. Betydelsen av politiskt
samarbete lyftes fram som avgérande f6r om strukturella férindringar skulle vara méjliga
att genomfora. I dtminstone tvd av de studerade landstingen betraktades avsaknad av
samarbete som ett skil till att samordningsanstringningarna inte kommit lingre. Den
kanske allra mest intressanta observationen var att inte ens den hogsta ledningen i landsting

i praktiken hade férméga att driva igenom sina forindringsidéer, trots att de var dverens.

Organisationskultur for framgangsrika kommuner

I vira analyser och diskussioner kring de genomférda studierna har vi ofta dterkommit till
funderingar om vilken betydelse omgivningsférindringar har f6r kommuners institutioner
eller, annorlunda uttrycke, om det finns en tydlig koppling mellan en gynnsam omgivning
och en positiv organisationskultur och omvint. For att kunna bortse frin omgivningens
inverkan pd kommuners institutioner valde vi att genomfora studier av fyra kommuner
i norra Bohuslin: Munkedal, Sotenis, Stromstad och Tanum. Eftersom de ligger intill
varandra och idr ungefir lika stora var vir tanke att de nog utsatts f6r ungefir samma
utmaningar. Vi hade fel. En av dem har tack vare angrinsningen till Norge en lokal
hégkonjunktur till f5ljd av grinshandeln; kommunen har mindre problem med arbetslgshet
och har en stor intike frin de hamnavgifter som ett firjerederi betalar. Aven om vi snart
insdg att de fyra kommunerna inte hade riktigt samma forutsittningar genomférde vi
véra studier med ambitionen att koppla samman kommunernas ekonomiska utveckling

med deras institutioner, eller organisationskultur som det kallades i boken som gavs titeln
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Organisationskultur for framgingsrika kommuner. Den gavs ut ar 2004.

I Munkedal ség vi att utvecklingen var pd vig &t rite héll med en allt bittre ekonomisk
situation och en allt mer positiv organisationskultur. Tidigare problem med resurskamp,
dngsliga tjinstemin och politiska spinningar inom och mellan partier och koalitioner
hade mildrats. En del problem med s kallad bypolitik kvarstod emellertid. I Sozends hade
en ovan situation uppkommit eftersom kommunen for forsta gingen i mannaminne hade
ekonomiska problem. En del av problemen tillskrevs att politikerna var alltfér dominerande
och detaljstyrande och att tjinsteminnen var allefor forsiktiga och tenderade ate bli 4n
mer forsiktiga. En annan del av problemen hinférdes till att nimnderna var starka och
att det var pd bekostnad av helhetssyn. I Stromstad var utgingsliget gott. Kommunen
utmirktes av en positiv stimning, helhetssyn och en informell anda. Det fanns ett slags

berommandekultur i organisationen, alla berémde alla — dven 6ver partigrinserna.

Kommunens politik utmirktes av starka kommunalrdd och av att man sokte enighet
och inte tog strid i onédan. Ménga problematiserade passiviteten i kommunen men
samtidigt var ett slags uppvaknande pd ging. I 7znum noterade vi att en form av spontan
modernisering pagick. Successivt och utan att nigon enskild aktdr kunde knytas till
forindringarna ckade kommunens oppenhet och utveckling skedde av organisation
och ekonomistyrning. Samtidigt minskade detaljstyrningen och bypolitiskt féranledda

rittvisediskussioner.

Vi lirde oss av denna studie att det finns en mycket tydlig koppling mellan klimatet i
samhiillet i stort och klimatet i kommunhuset dven om det givetvis inte ir hela forklaringen
till om man har en positiv, gynnsam organisationskultur. Vi fick ocksé dnnu fler berittelser
om att det inom kommunpolitik r viktigt att se till alla orters intressen, dven om det
till synes ir en institution som snarare héller pa att forsvagas dn forstirkas. I studien gavs
ocksé indikationer pa baksidor av politiskt samarbete, nimligen att det blir ett egenvirde.

Man avstar frin nédvindiga atgirder eftersom det kan dventyra det goda samarbetet.

Ledningskultur for framgangsrik utveckling

I vért nista projekt drog vi ett antal slutsatser som visade sig vara timligen provocerande
for ledningen i den berdrda organisationen. Vi fick uppdrag av enheten for intern kontroll
i den relativt nybildade Vistra Gotalandsregionen att ta reda pa "vad som sitter i viggarna”
i den nybildade regionen och vi genomférde 30 djupintervjuer med de ledande politikerna

och tjinsteminnen.
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Vi noterade att merparten av dem ville oka effektiviteten genom att genomfora
strukturforindringar (koncentrera den specialiserade sjukhusvarden till firre sjukhus), att
deville forindra den organisations- och styrmodell som fannsiregionen och attdeville samla
administrationen till ez stille i regionen istillet fér att ha den utspridd till ett flertal stider.
Samtidigt fanns det ett flertal hinder mot att uppfylla dessa 6nskemal. Vi karaktiriserade
dessa hinder som informella avtal, det vill siga informella 6verenskommelser som gjordes
infor bildandet av regionen. Dessa var att bildandet av regionen inte skulle fi skapa
nackdelar f6r ndgon, att ingen stad skulle fi bli dominerande och att det decentraliserade

och lokalpolitiska inflytandet skulle sikras.

Enligt vir bedomning forsvirade eller nistintill omgjliggjorde dessa informella avtal
genomférandet av regionledningens ambitioner. Vi gjorde ocksd bedémningen att det
skulle bli svart for regionledningen att omférhandla® dessa informella avtal eftersom
stimningen inom regionledningen inte var samarbetsinriktad. Regionstyrelsen var
konfliktorienterad; inom den administrativa ledningen hade man svirt att kommunicera
och koordinera; och politiken och administrationen hade inte riktigt funnit varandra
dnnu. Fortroendet, i synnerhet inom politiken, var lgt i regionen. Vi fick synpunkter
fran tvd hall pd vara slutsatser. Den politiska oppositionen menade att vi inte tillrickligt
tydligt forklarat varfor de bedrev hird oppositionspolitik och den administrativa ledningen

menade att vi 6verdrev koordinationsproblemen inom férvaltningen.

Vistra Gotalandsregionen hade vid tiden f6r studien drabbats av de pafrestningar och
nackdelar som kan forvintas vid en sammanslagning men de hade realiserat fi av de
potentiella férdelarna, vilket skulle ha krivt omférhandling av de informella avtalen. Enligt
vir beddmning limnades effektiviseringspotential outnyttjad och vi prognostiserade att de

ekonomiska problemen skulle 4 [3sas pa annat sitt, eventuellt med skattehdjningar.

Det vi lidrde oss av denna studie var inte s& mycket nytt men den forstirkee flera av de
slutsatser vi dragit tidigare. Det 4r svart att forindra serviceutbudet pé enskilda orter dven
om argumenten ir goda. I synnerhet idr det svért nir inte hela den politiska ledningen star

bakom f6rindringarna och manga medarbetare pd de berorda sjukhusen ir kritiska.

Varaktiga effekter?

Med rapporten Varaktiga effekter? Om ekonomisk utveckling i kommundelegationens spir
avslutande vi var serie av studier av de kommuner som hade blivit beviljade extra finansiellt

stdd av staten. Studien finansierades av finansdepartementet och kommunministern Lars-



Perspektiv pa framgangsrika kommuner Kapitel 3

Erik Lovdén var nog minst lika nyfiken som vi pa hur det egentligen hade gatt for de sd
kallade kriskommunerna. Svaret var att det hade gt sddir. Vissa kommuner hade lyckats
bra men flera hade det inte gitt lika bra for. Finansdepartementet valde att ind dela ut
det villkorade bidraget till i stort sett alla. Vi lade ner vér kraft pd att finna férklaringar till
varfor det gick bra for vissa men simre for andra. Vi delade in kommunerna i tre grupper:
en grupp som det hade gétt bra for, en grupp som det hade gitt diligt for och en grupp

som det forst gick bra for men som sedan aterfick ekonomiska problem.

[ de kommuner som inte lyckades sinka kostnaderna fanns flera delforklaringar. Deras
anpassningsambitioner forsvagades av att kommunledningen menade att deras ekonomiska
problem hade orsakats av nigon annan, vilket var en forklaring vi kinde igen. De hade
dessutom haft svirt att styra det ekonomiska beteendet i sina kommuner. Agerandet hade
begrinsats av att det pd samma sitt som i flera av de tidigare beskrivna kommunerna fanns
informella hinder mot att forindra serviceutbudet pé vissa orter men inte andra, vilket i

rapporten gavs benimningen territoriellt baserad anslagstilldelning (TBA).

Vidare var man ovillig att siga upp personal eftersom det kunde spid pd befolknings-
minskningen och dessutom ville man inte géra impopulira forindringar eftersom det kunde
skapa grogrund for missnojespartier. De kommuner som endast lyckades vinda ekonomin
kortsiktigt liknade i manga avseende de nyss beskrivna kommunerna. Det fanns i dessa
kommuner ocksd indikationer pa att det stundade valet gjorde det svért for den sittande
majoriteten att inte medge stérre budgetramar och att man tappade sparfokus nir det extra
finansiella stodet var sikrat. De kommuner som lyckades bist utmirktes av att de forindrade
sin attityd till befolkningsutvecklingen. De bérjade dimensionera verksamheten efter den
befolkning som realistiskt sett kunde finnas och slutade hoppas p& — och planera for — ett
orealistiskt befolkningsékningsscenario. Vad som visade sig underlitta besparingsarbetet,
sirskilt i en kommun, var att det bedrevs med stor delaktighet i organisationen och med
hjilp av nyckeltalsjimférelser med andra kommuner. Ett gott politiskt och administrativt

samarbete bidrog, liksom den press och den morot som det villkorade stédet innebar.

I en spin-off-artikel som vi betitlade Skartehijning enda lisningen? Om ekonomiska
problem och behov av avceremonialisering och sjilvstindighet forde vi resonemang om att
kommunerna méste lira sig att ifrdgasitta den befintliga verksamheten och de for givet
tagna sitten att bedriva den pd for att inte hamna i en situation dir alla nya problem och

satsningar mste finansieras med nya resurser, underforsttt skattehdjningar.

Det vi lirde oss frin denna studie var hur stor symbolisk betydelse det har f6r en kommun
hur befolkningsantalet utvecklar sig. Att vara en kommun som krymper ir oerhort

hotfullt och kidnns i de berérda kommunerna som onormalt. Att himma en negativ
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befolkningstrend — eller i alla fall att inte spd pd den med besparingar — ir lingt viktigare
for manga kommunala beslutsfattare 4n att ha ekonomi i balans. Vi hade svirt att frigora
oss frin tanken att vissa kommuner riknade med att staten skulle komma till deras hjilp
dterigen om problemen blev virre, staten hade ett si kallat bail-out-problem. Dessutom
fick vi ytterligare klart fr oss betydelsen av politiskt samarbete for att kunna genomféra

besparingar.

Den stora vandningen

En stor strukturférindring genomférdes 1997 inom sjukvérden i Goteborgsregionen.
Tre storsjukhus fusionerades och Sahlgrenska Universitetssjukhuset bildades. Protesterna
var manga och kritiken mot forindringen och den divisionsindelning som genomforts
innebar behov av modifieringar av den nya organisationen. En snabbutredning innebar att
divisionsbegreppet férsvann. Detersattesmed begreppetomrideochdetidigaresjilvstindiga
sjukhusen dterfick en viss sjilvstindighet som omriden i den nya organisationen. I boken
Den stora viindningen beskrivs forindringen 2001 och hur denna uppfattas. Overgingen
fran division till omride innebar en 6kad acceptans av den nya organisationen. En
tolkning av forindringen ir att 6vergingen innebar en anpassning till 6nskemal och krav
fran foretridare for de starka professionerna. Studien ir en belysning av det genomslag
som starka professionella grupper i allmidnhet har pa organisations- och styrmodeller.
Genomforandet av divisionsorganisationen tolkas som ett medel f6r att utmana de starka
professionerna och dstadkomma en maktférskjutning. Eftersom divisionsorganisationens
grundstruktur finns kvar r en rimlig slutsats att sjukhusledningen trots att en f6rindring
och anpassning skett ind3 lyckats. Forindring av den formella organisationen ir saledes
ett medel for att bryta upp starka positioner och skapa nya perspektiv dven om det inte
riktigt, eller kanske snarare inte alls blir som det var tinkt. Detta ir en viktig lirdom av

den genomférda studien.

Kommunal ekonomi och politiskt samarbete

Vi det hir laget hade vi fitt s& manga indikationer pa att samarbete — i synnerhet mellan
g g p Y

politiska partier och 6ver blockgrinser — var viktigt for god ekonomisk hushallning att

vi ville gd till botten med Aur viktigt det var. Vi designade en studie dir vi jimférde det

politiska samarbetet i ekonomiskt starka kommuner med svaga kommuner. Vi undersokte

ocksd vad som hade hint med samarbetet i kommuner som limnat en ekonomiskt

bekymmersam period bakom sig. Av den genomférda studien framgick att det inte fanns

fog for ndgra reservationslosa hyllningar av politiskt samarbete dven om det visade sig
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vara indamalsenligt i vissa situationer. Det framkom inga generella samband mellan gott
samarbete och god ekonomi men heller inte motsatsen, det vill siga mellan outvecklat
samarbete och god ekonomi. Vi noterade diremot exempel pd att politiskt samarbete
kunde vara av bide godo och ondo for den ekonomiska utvecklingen och, vilket var nog
sd intressant, att det pa det hela taget kunde vara av underordnad betydelse om partierna
samarbetade eller inte. Vad som forefsll vara viktigt var vilket forhallningssitt som fanns
till ekonomi i de olika kommunerna. Politiskt samarbete var gynnsamt nir det behévdes
handlingskraft och samarbetet hade en karaktir av samlingsregering som tillsatts for att
hantera den ekonomiska situationen. Det 6kade handlingskraften eftersom inget enskilt
parti behdvde ta konsekvenserna for den bryska politiken. Politiskt samarbete visade sig
dock vara av ondo for ekonomisk utveckling nir det behovdes handlingskraft. Samarbetet

tvingade snarare fram kostnadsdrivande kohandel in ekonomiskt ansvarstagande.

Det vi lirde oss av denna studie var att politiskt samarbete egentligen inte var det som
forklarade god ekonomisk hushillning eller om en kommun med ekonomiska problem
klarade av att16sa dem. Vad som snarare var viktigt var politiskt ekonomiskt ansvarstagande
och handlingskraft och det senare kunde i och for sig 6ka till f6ljd av politiskt samarbete

men lika girna minska.

Lardomar i sammanfattning

Resonemangen i detta kapitel baseras pa studier i ett stort antal kommuner och landsting.
I varje studerad organisation har utmirkande egenskaper definierats och relaterats till
kommunens utveckling och tillstind. Forklaringar till en uppkommen situation har
sdledes sokts i de betingelser som giller i kommunen. Olika typer av kommuner har
studerats. En grupp av kommuner har benimnts framgingsrika baserat pd att de lyckats
hantera ekonomiska anstringningar och uppritthillit en god verksamhet. En annan
grupp av kommuner har benimnts fz77iga baserat pd att de var féremal for bedosmning
av den sd kallade kommundelegationen, en tredje grupp som ocksd var féremal for
kommundelegationens beddmning har benidmnts vindare eftersom de lyckades forindra

sin situation i alla fall i ett kortsiktigt perspektiv.

I de genomférda och redovisade kommunstudierna visas vilka egenskaper som utmirkte
kommunerna och som férklarade utveckling och situation. Skillnader och likheter fanns
mellan de olika typerna av kommuner. Utmirkande f6r de framgingsrika kommunerna
var egenskaper som befrimjade kontinuitet. Vikten av samarbete 6ver forvaltningsgrinser

och mellan fértroendevalda och tjinstemin betonades. Vidare framhélls betydelsen av att
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beslut fattas i konsensus. Forsiktighetsprincipen priglade synen pé férindring. Utmirkande
var ocksd en fokusering pd den pigdende verksamheten och pa att uppritthalla kostnads-
effektivitet. En egenskap var ocksé betydelsen av rittvis anslagsfordelning i ett geografiskt
perspektiv, territoriellt baserad anslagstilldelning. Kommunsammanslagningarna i bérjan
av 1970-talet var dnnu inte genomférda i den meningen att gamla grinser suddats ut
i sittet att betrakta kommunen. Framgingsrika kommuner f6refoll vara framgingsrika
dirfor de blivit vid sin list och virnat det befintliga. Det fanns dock ingen anledning att
glorifiera dessa kommuner. Det dr majligt att de inte utsatts f6r samma pafrestningar som
andra kommuner och att deras anpassningsférmiga dirigenom inte satts pa lika harda
prov. Detta resonemang fortsitter i kapitlen 4-8 dir vi atervinder till de framgangsrika

kommunerna.

De fattiga kommunerna utmirktes av en mycket stark betoning pa vikten av ritevis
resursfordelning  geografiskt. Den uppkomna situationen férklarades av  yttre
vidriga omstindigheter sisom en ogynnsam och kostsam geografisk strukeur,
befolkningsférindringar och férindringar av regelverk som missgynnat kommunen. I en
av de studerade kommunerna var hinvisning till yttre vidriga omstindigheter sirskild
utmirkande. Det handlade di om utjimningssystemet och intrycket av detta orittfirdiga
system var ett tillrickligt argument for att inte géra ndgot dt den uppkomna situationen,
det var statens ansvar. En utmirkande egenskap var siledes benigenhet att séka forklaringar
och trost i orsaker utanfor vad som var paverkbart f6r kommunen. I ndgra av de fattiga
kommunerna pétalades emellertid ocksa att det fanns betydande problem med ledning
och styrning. Manga nya politiker i ledande stillning, minga nya chefer och snabb
omsittning skapade instabilitet och oférméga att hantera situationen. Verksamheten
i de fattiga kommunerna hade inte kunnat anpassas till ridande férutsittningar, dirav
krisen. Bilden av de fattiga kommunerna kan kompletteras med konstaterandet att flera
av dem helt enkelt inte tillrickligt mycket ville gora de omstillningar som ur ekonomiskt
perspektiv var nédvindiga eftersom de befarade konsekvenser som var etter virre. I en
del av kommunerna var inte den primira orsaken att de inte ville utan snarare att de inte

kunde. N6dvindiga verktyg for att genomféra kostnadsminskningar saknades.

Utmirkande f6r de kriskommuner som lyckades vinda utvecklingen var att de organiserat
sig for att dstadkomma forindring. De ville dstadkomma négot. En ny konstellation,
duon, trion eller kvartetten, av politiker och/eller tjanstemin tilltridde med uppdraget
och madlet att vinda utvecklingen. Kapacitet att fatta beslut mobiliserades och man hade
genom hinvisning till krav utifrdn och egna atgirder for att forstirka kinslan av kris
dstadkommit en vindning. Det handlade siledes om tydlighet vad giller rddande forut-
sittningar, fokusering pd uppgiften och om centralisering f6r att kunna fatta obehagliga

beslut. Emellertid har det visat sig att vindningen inte blev sirskilt bestindig. Fér ménga
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av vindarkommunerna dterkom problemen och krisen timligen snart.

Sammanfattningsvis kan séledes sigas att de framgéngsrika ir forsiktiga och férnéjsamma.
Fornojsamheten kan innebira att organisationerna saknar formdga till anpassning till
forindrade forutsittningar, vilket i ett lingre perspektiv dr en problematisk omstindlighet.
De fattiga finner forklaringar i omgivningen och har inte tillrickligt starka incitament for
att stadkomma forindring. Vindarna mobiliserar men atgirderna att skapa krisstimning
och centralisera har inte nigon langsiktig verkan. Studierna ir alla illustrationer av de
svirigheter som finns att dstadkomma forindring och bryta invanda ménster. Det finns
anledning att med utgdngspunkt frin resultaten problematisera kommunernas f6rmaga
att mota forindrade forutsittningar. Egenskaper som befrimjar kontinuitet forefaller ha
ceremonialiserats i de for tillfillet framgingsrika kommunerna. De fattiga kommunerna
dr inbdddade i ceremonier som férhindrar utveckling och vindarna lyckas dstadkomma
forindring men de allra flesta dr, pd grund av att starka ceremoniella virden inte kunnat
avvecklas eller forsvagats tillrickligt mycket, tillbaka i problematiken efter nigot eller

o o
nagra ar.

Fortsattningen

I samverkan med de fem kommuner som var foremil for den forsta storre studien i
forskningsprogrammet har ett nytt forskningsprojekt genomforts. Vi har atervint till Ale,
Kungilv, Lerum, Lidképing och Mark for att ta reda pd vad som hint sedan senast och
varfér det har hint. Genom att dtervinda till samma kommuner fick forskargruppen en unik
mdjlighet att studera hur och varfér kommuner férindras eller inte férindras. Det skapar
forutsittningar for att utveckla kunskaper om en av de viktigaste samhillsvetenskapliga

fragorna, nimligen vad som forklarar institutionell f6rindring.

Fér att kartligga de formella och informella spelregler som finns i kommunerna — eller
"vad som sitter i viggarna® — har forskargruppen genomfért djupintervjuer med fem
ledande politiker och fem ledande tjanstemin i respektive kommun. I de f6ljande fem
kapitlen avrapporteras resultaten frin djupintervjuerna. Beskrivningarna inleds med att vi
redogor for vilka egenskaper som kinnetecknade kommunerna i slutet av 1990-talet da vi

studerade dem for forsta gingen.
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I den studie av Ale kommun som genomférdes under &r 1998 genomférdes tio
djupintervjuer med ledande politiker och tjinstemin. Avsikten med intervjuerna var att
finga organisationskulturen eller "vad som sitter i viggarna” och att finna forklaringar till
varfor det som sitter i viggarna sitter dir. Av den di genomforda studien framgick att Ale
kommun hade en otydlig organisatorisk identitet orsakad av att kommunen innefattar
mdnga jimstora samhillen dir inget hade tilldtits bli centralort. Foljden var en ganska
pataglig bypolitik och svérigheter att koncentrera den kommunala servicen till ett mindre
antal utbudspunkter. Verksamhetsorienteringen var tydlig och visade sig bland annat i
ekonomisk obalans och férhillandevis hog skattesats. Vidare utmirktes kommunen av ett
slags forindringsambivalens. Det anségs viktigt att vara forindringsbenigen och man sig
med stolthet pa sina traditioner av att genomfora organisationsexperiment. Men vid tiden
for intervjuerna hade forindringsarbetet avstannat och kommunen hade &tergite dill en

traditionell kommunal organisation.

Vad har hant sedan sist?

Nir vi genomforde de nya intervjuerna, hgsten 2005, var Ale kommun priglat av det 6kade
intresse som hade visats for kommunen. Bide foretag och privatpersoner ville etablera sig
i kommunen och det fanns en pétaglig framtidstro. En av de intervjuade berittade att
kommunen var pd god vig att nd sin vision om 27 000 invanare ir 2010. Det var en stor
omvilvning eftersom intresset f6r kommunen under léng tid hade varit ganska svalt. Inga

storre bostadsomraden hade byggts och fi nya foretag hade etablerats.

Viktiga forklaringar till forindringen var dels att Goteborgsregionen i sin helhet sedan
nagra ar tillbaka varit i en tillvixtfas, dels att det kommit en konkret tidplan for den
efterlingtade utbyggnaden av riksvig 45 och jirnvigen, vilket férvintades fa stor betydelse
for Ale. Det kan ocksé ha bidragit att kommunens politiker och tjinstemin malmedvetet
hade arbetat med att sitta Ale kommun pd kartan och tydliggora att den ir en del av
Goteborgsregionen. Tidigare hade det varit ett bekymmer att minga satte kommunen i
samband med Ale stenar pi Osterlen i Skine eller helt enkelt saknade nirmare kinnedom
om kommunen. I syfte att hantera problemet hade kommunen arbetat fram en slogan
”Ale — en stark del av Géteborg” och 6vervigde att ddpa om samhillet Nodinge till Ale

och gora det till centralort.

Kanske som en konsekvens av att det pd det hela taget hade bérjat gd bra for Ale kommun
hade stimningen i kommunpolitiken blivit annorlunda. Ménga av de intervjuade talade
om ett 6kat samférstind i politiken. Majoritetspolitikerna upplevde att det hade etablerats

en dialog med oppositionen, inte minst via tita kontakter mellan kommunalriden och att
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det var positivt att oppositionen var med och tog ansvar. De menade att det pa senare tid
hade skapats en bred uppslutning kring viktiga frigor. Oppositionspolitikerna upplevde
att majoriteten hade blivit >mjukare” och tog storre hinsyn till oppositionens sikter idn de
gjort tidigare. Samarbetet medférde, menade en av de intervjuade, att drendena hanterades
och verkstilldes snabbare. Det politiska klimatet var ppnare, sirskilt i kommunstyrelsens

arbetsutskott.

Vid sidan av den 6kade framtidstron och det férindrade politiska klimatet var kommunen
priglad av en mindre positiv hindelse. En relativt nytilltridd kommundirektor hade facc
avga efter en besvirlig process som innehéll konflikter pa bdde administrativ och politisk
niva. En del av de intervjuade uppehéll sig linge vid hindelsen medan andra inte nimnde
den alls, kanske i ett forsok att ligga historien bakom sig. Processen runt avgingen forefoll
pa ett negativt sitt ha paverkat manga i den kommunala organisationen. Vid intervjuerna
framkom att det inom kommunen fanns kritik mot hur hindelsen hade hanterats, inte
minst mot att den drog ut pa tiden och att den slutade i att ett ”politiskt krig” utkimpades
i media. Historien om kommundirektérens avging var vid tiden fér intervjuerna drygt
ett &r senare fortfarande kinslig och det talades om att fortroendet dnnu inte var helt
dterskapat inom organisationen. Samtliga respondenter som tog upp hindelsen betonade
dock att kommunen var pa vig att ligga historien bakom sig och att det i det nirmaste

blivit "normalt arbetslige” i forvaltningen igen.

Positivt, nu och sedan

[ spdren av regeringens beslut att rusta upp riksvig 45 och jirnvigen samt av Ales 6kade
attraktionskraft pa foretag och privatpersoner hade en nybyggaranda utvecklats i kom-
munen. Den manifesterades i ett omfattande planeringsarbete och stor framtidstro. Ménga
av de intervjuade dterkom till att kommunen var inne i en gynnsam utvecklingsfas som
de forvintade sig skulle medfora fler arbetstillfillen och befolkningstillvixt. Det var med
tillfredsstillelse som flera av dem bevittnade att planeringsavdelningen fitt mycket att gora
och att omfattningen pa den planerade tillviixten innebar att det var slut pa "smaduttandet”

i nybyggnationen av hus. Nu var det dags for modern samhillsplanering.

Det finns en puls i kommunen. Det har inneburit att kommunen tagit kommandot dver plan-
[frdgorna och det ir inte lingre sé att man kan bygga lite hiir och var. Skolor och forskolor mdste

planeras.

Vidare var det flera som pétalade att det uppkommit en annorlunda attityd till féretagare.

"Det finns en positiv instillning till foretagsamhet, féretagsetableringar och till personer
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som vill &stadkomma nigot” tyckte en av dem. En vilkomnande attityd till foretagare var
alltsd en tydlig ingrediens i den nybyggaranda som hade utvecklats i kommunen. Det kan
naturligtvis diskuteras i hur stor utstrickning den beskrivna utvecklingen kan kopplas
till kommunpolitikernas och tjinsteminnens insatser och ingen av de intervjuade gjorde
heller nigot forsok att finna en sddan koppling. De konstaterade att kommunen hade

behandlats vilvilligt av sin omgivning.

Denna blygsamhet gillde dock inte allt; i synnerhet inte kommunens verksamhet. De
intervjuade politikerna och tjinsteminnen gjorde ménga uttalanden om den kommunala
servicen och detvaridet nirmaste uteslutande positiva ordalag som anvindes. Enav deinter-
vjuade menade att verksamheterna 6ver lag var bra men att barnomsorgen, dldreomsorgen
och omsorgen om funktionshindrade hade sirskilt hog kvalitet. En annan lyfte fram kollek-
tivtrafiken och skolan och en tredje gymnasieskolan. Ett par av respondenterna berittade

att det fanns en sirskild stolthet 6ver den relativt sett nya gymnasieskolan.

Som stod for dsikterna hinvisade vissa av de intervjuade till brukarenkiter eller till
jimforelser med andra kommuner, exempelvis med hjilp av skolverkets databas Salsa.
Andra hinvisade till att media hade uppmirksammat verksamheter, exempelvis gymnasie-
skolans arbetssitt. Flera av de intervjuade nimnde dven ”Vaknaprojektet” som handlade

om att minska ungdomars drogmissbruk.

Nagra av de intervjuade forklarade att den goda kvaliteten pd den kommunala servicen pa
senare tid hade bevarats och kanske dven forbittrats utan att de ekonomiska ramarna hade
overskridits. Det hade skett en forindring i instillningen till ekonomi i kommunen, forkla-
rade en av politikerna, som innebar att det uppkommit en férstdelse for det omajliga i att
forverkliga alla politiska visioner. Resultatet var att kommunen hade fitt bittre kontroll
over ekonomin. En bidragande orsak var, enligt en annan av de intervjuade, att flera chefer
hade genomgitt ekonomiutbildning och att det hade skapat ett intresse for ekonomi.
Att arbeta med ekonomin uppfattades inte lingre som ett nédvindigt ont utan som ett

instrument for forbittringar.

Ett annat férhillande som lyftes fram som gynnsamt for kommunen och som ett tecken
pa att viktiga foretridare f6r kommunen sdg annorlunda pa sin kommun jaimfért med tidi-
gare var den stora betydelse som tillmittes arbetet i Goteborgsregionens kommunalférbund
(GR). Enav de intervjuade politikerna hivdade att deras syn pd omvirlden hade forindrats,
med konsekvensen att de inte var lika Alekoncentrerade” lingre. Det f6refoll bide ha orsa-
kats av och orsaka kommunens omfattande kontakter inom ramen for GR. Alepolitikerna

hade tagit aktiv del i att utveckla Géteborgsregionen och tjansteminnen deltog i de ndtverk
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som kommunalférbundet skapade, inte minst de nitverk som arbetade med nyckeltalsjim-

forelser.

Oroshardar och sjalvkritik

Ale utmirktes som redan har berorts av framtidstro som var kopplad till utbyggnaden av
kommunen. De behov av fysisk planering i kommunen som utvecklingen medférde mena-
de dock flera av de intervjuade att kommunen kunde ha varit mer férberedd pa. De inter-
vjuade som berérde frigan var eniga om att det hade varit bittre om planeringsarbetet hade
kommit iging tidigare. Det nu inledda planeringsarbetet var omfattande och det skulle ta
ndgra &r innan det blev majligt att borja bygga bostider, skolor och anslutningsvigar. En
del av de intervjuade var bekymrade 6ver och kritiska till det i deras tycke eftersatta plane-
ringsarbetet. Andra menade att det fanns férmildrade omstindigheter. Kommunen hade

varit tvungen att vinta pa besked om niir och hur vigen och jirnvigen skulle rustas upp.

I problembilden ingick iven, vilket en av de intervjuade lyfte fram, att det under en
tid hade varit flera personalbyten pd de “harda” forvaltningarna, vilket medfért linga
handlidggningstider och att bland annat f6retagare inte fitt besked om sina ansokningar.
Ett nirliggande problem som omtalades av en respondent var att kommunen inte hade
lyckats formedla en bild till féretagare och privatpersoner att kommunen hanterar bygglov
och planer pd ett professionellt sitt. Respondenten forklarade att personer som exempelvis
sokte bygglov inte var helt 6vertygade om att drendet hanterades rittssikert, korreke och
forutsigbart utan att det kunde bero pa vilken handliggare som ansvarade f6r drendet.

Minga ansokande kinde sig otrygga med handliggningen.

En annan av de intervjuade pekade pd andra forbittringsomriden som ocksd hade att
gora med professionalitet i hanteringen av drenden. Hon menade att kommunen borde
ta ytterligare ett steg i riktning mot att bli helt professionell. I kommunen fanns det
politiker och tjinstemin som hade varit verksamma i kommunen i tjugofem ar och som
var vana att l6sa frigor informellt i kommunhusets korridorer. Respondenten befarade
att det da inte alltid blev det bista resultatet eftersom det “kan gd for fort, det kan bli
struligt och personer som egentligen inte har mandat kan ligga sig i”. En annan menade
att traditionen att tjanstemin l6ser frigor i korridorerna och inne hos kommunalriden
vittnar om bristande sjilvfortroende hos tjinsteminnen och om évertro pa att politikerna

kan ge ritt signaler i hastigheten.

De styrande i kommunen hade som beskrevs tidigare sjilva uppfattningen att ekonomin

hanterades allt bittre i kommunen men det hindrade inte att de var oroliga for hur de
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skulle klara ekonomin i framtiden. Ett par respondenter konstaterade att kommunens
ekonomi inte var sirskilt stark och att stora dtaganden fanns i form av ansvarsférbindelser
for de kommunanstilldas pensioner. En av de intervjuade oroades av att kommunen
kunde drabbas av arbetsloshet och minskade skatteintikter, vilket kunde fi konsekvenser
for servicens kvalitet och medarbetarnas arbetsmiljé. En annan var bekymrad 6ver att

ménga ungdomar hade placerats pa institutioner under senare &r.

Ytterligare en oroshird var kostnaderna for gymnasieverksamheten som hade visat sig
synnerligen svira att kalkylera och dir det trots resurstillskott hade varit vanligt med
underskott pa senare tid. En av politikerna menade att de ekonomiska begrinsningarna
innebar att kommunen inte kunde stotta alla personer som var i behov av det. ”Vi skulle

vilja géra mer men vi méste se till att kommunens ekonomi ir i balans”, férklarade hon.

Att resurserna ir knappa innebir att effektiv resursanvindning ir viktig. Bland de inter-
vjuade fanns det asikter om hur verksamheten skulle kunna bedrivas mer effektive. Alla
héll sig dock till den administrativa nivan; det var ingen som ville pistd att nigon operativ
verksamhet bedrevs ineffektivt. Ndgra av de intervjuade patalade att vissa av kommunens
processer framskred onddigt lingsamt och att det dels berodde pa att det var f6r manga
moten dels pd att tjinsteminnen var for forsiktiga och inte vigade ta egna initiativ och
fatta egna beslut. En del var, enligt en av de intervjuade, alldeles f6r oroliga och f6r mycket
ibehov av forankring. En annan respondent ansdg att det fanns tjinstemin som hade tappat
”stinget” och som skulle m3 bra av att byta arbetsplats. Det fanns dven synpunkter pa att
kommunens tradition av att arbeta med ganska stora utvecklingsprojekt hade medfért att

andra saker glomts bort, exempelvis arbetet med att f& fram dndamalsenliga rutiner.

Ytterligare en killa till ineffektivitet som fleraav de intervjuade befarade var att forvalt-ningarna
inte samarbetade tillrickligt vil. Forvaltningarna benimndes "stupror” som borde se mer till
helheten. Deras lojalitet till den egna verksamheten gjorde att de ville ha si stor budget som
mojligt vilket skapade problem vid budgetférhandlingarna. De tekniska verksamheterna kri-
tiserades av ett par svarande for att de inte klarade av att samarbeta tillrickligt vl och samord-
na sina beslut om exempelvis nybyggnationer. En av de intervjuade tjinstemidnnen menade

att samarbetet mellan forvaltningarna hade forsimrats.

Vi suboptimerar genom att tinka i stupror och var och ens budget. Dir har det skett en till-
bakaging. Tidigare betraktades problem som hela kommunens problem och inte som en enskild
forvaltnings. Nu far man inte ha synpunkter pi en annan forvalmings arbete. Man tittar pa
vad varje forvaltning gor och inte pd vad vi gor for helheten lingre. Det blir vad har ni lyckats
med, istillet for vad har vi lyckats med.
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Utmarkande egenskaper

Utifrdn intervjuerna framtridde egenskaper som forefoll vara utmirkande for Ale kom-
mun. En av dessa egenskaper hade koppling till kommunens historia av att vara en
bruksort. En av de intervjuade menade att det paverkade instillningen till hur man skulle

arbeta i kommunen och vad som var viktigt att fokusera pa.

Det sitter lite bruksanda kvar i kommunen. Minga har arbetat i industriverksambeter och
fa ir akademiker. Dé blir attityden att hiir arbetar vi. Det ska vara mer verkstad och mindre

snack.

Innebérden av uttalandet 4r att det 4r viktigt att satsa resurserna langt ut i verksamheten
och att minimera administrationskostnader. Det finns ett ifrigasittande av si kallade
pappersvindare. Dirfor har det understundom varit svdrt att f politikerna att acceptera
nya tjinster inom administrationen, exempelvis i samband med att en forvaltning skulle
avveckla sin platta organisation. Det tycktes finnas ett slags norm att kommunen ska
vara produktionsorienterad, vilket innebir att allt som inte har en tydlig koppling till

verksamheten ska héllas till ett minimum.

Bland annat av det skilet forefaller Ale kommun ha ett ambivalent férhéllande till forind-
ring. A ena sidan forsoker kommunen vérda sin tradition att vara forindringsbenigna
och nyskapande. I Ale kommun ska man inte vara ridd for stora omorganisationer eller
organisationsexperiment och man ir stolt 6ver vad som tidigare har dstadkommits. En
relativt ny person i kommunledningen férklarade att det var viktigt att man inte trampade
ndgon av de mer erfarna politikerna och tjinsteminnen pd tdrna genom att kritisera nigot
som de hade varit med och &stadkommit och var stolta éver. "Man madste lira sig Ales

historia for att kunna jobba pé ett bra sitt hir”, menade den intervjuade.

A andra sidan stod det klart vid intervjuerna att det inte var nigra storre organisations-
eller styrningsférindringar pd gang. Det framkom tre sorters forklaringar till varfor sa var
fallet. En sorts forklaring handlade om att méjligheterna till att genomfora olika former av
experiment begrinsades av ekonomin. En av de intervjuade upplevde att de drligen dterkom-
mande sparbetingen var ett tydligt hinder och att det dirfor var viktigt att "tinka efter lite
mera innan man gor nigonting nytt”. En annan férklaring kan hinforas till kommunens
tradition av att vara produktionsorienterad. Férindringar som inte har en tydlig relevans
for den operativa verksamheten ir inte efterfrigade. Det kan vara en f6rklaring till att den
nya kommundirektdren hade fitt i uppdrag att bygga vidare pd kommunens befintliga
organisation, vilket enligt en av respondenterna, var vil genomtinkt eftersom stora

omdaningar tar kraft ifrin mer verksamhetsnira utveckling. En tredje sorts forklaring var
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att det visst genomférs nydanande projekt och forindringar men att de 4r av en annan

karaktir in de som tidigare genomforts.
Nu dir det inte bara forindring av organisationen.
Vi jobbar systematiskt med forbittringar, inte projekt diir vi blir virldskinda.

Pastiendet att kommunen inte lingre var férindringsbenigen var det egentligen ingen av
de intervjuade som ville stilla upp pa. Det finns fortfarande en nyfikenhet bland politiker
och tjinstemin, menade en av de intervjuade, men férindringarna har pa senare tid

kommit ganska mycket underifrdn i organisationen.

Vi har i véra tidigare studier noterat att Ale kommun bestir av ett flertal nigorlunda
jimstora samhillen dir inget samhille har burit kommunens namn. Det har funnits
en vaksamhet mellan samhillena. Man har bevakat att inget samhille ska fi simre
kommunal service eller ett ndgot ska i 6vertag ver de andra. Kommunpolitiker frin de
olika samhillena har bevakat det egna samhiillets intressen. Konsekvensen av denna si
kallade bypolitik med krav pa fullskalig service pa alla orter ir relativt hoga kostnader och
svérigheter att genomdriva kostnadsminskningar genom att avveckla verksamheter. Négra
av de intervjuade fann att kommunen fortfarande paverkades av konsekvenserna av bypo-
litiken, inte minst hade det visat sig nir nedliggning av en mindre skola hade diskuterats.
En tjansteman menade att politikernas ovilja att avveckla vissa delverksamheter skapade
hoga kostnader och lig kvalitet alldeles i onédan. Andra menade att bypolitiken var i av-
tagande och att merparten av kommunens politiker numera anlade ett helhetsperspektiv
pa kommunen. Det hade bland annat visat sig i att merparten av kommunens satsningar

hade gjorts i Nodinge och i viss min iven i Alvingen.

Man forsiker fokusera mer pd Nidinge och A'lw'z'ngen men samtidigt vill man ju att det ska

vara bra pd de andra orterna ocksa.

Flera tog upp att Nédinge pa sikt skulle bli kommunens centralort och det hade diskuterats
att Nodinge da skulle byta namn till Ale. En vision har utarbetats om att Nédinge ar 2020
ska vara kommuncentrum och att kommunhuset da ska ha flyttat dit. Visionen fir antas
ha varit ganska kontroversiell eftersom den bade strider mot normen att administrations-
kostnader ska héllas nere och normen att inget samhille ska fi overtag dver de andra.
Hursombhelst ansdg flera personer i kommunledningen att det ir identitetsskapande for en
kommun att ha en centralort som bir kommunens namn. Att skapa ett kommuncentrum
som kan driva pa utvecklingen kommer hela kommunen till gagn. En av de intervjuade

forklarade att det for manga var klart att det var det forloppet som var mest 6nskvirt men
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att frigan inte var avgjord dnnu. Det terstod politiska diskussioner, f6r innu var man inte

overens.

I Ale kommun tycks det vara nira mellan politiker och tjanstemin. De sitter i samma rum
och léser fragor, forklarade en av de intervjuade. Andra uttalanden som gjordes var att
tjdnsteminnen, trots att de arbetade mest tillsammans med majoritetens politiker, p& det
hela taget iven hade ett bra samarbete med oppositionspolitikerna. Frin tjinstemannasidan
kom det signaler om att de flesta tjinstemin uppfattade det som positivt att ha en dialog
med politikerna, att tjinsteminnen hade lagom stor respekt for sina politiker och att
kommunen hade duktiga kommunalrdd som var intresserade och roliga att ha att gora
med. Frin politikerna kom utsagor om att tjinsteminnen var trevliga, samarbetsvilliga

och stillde upp.

Det fanns emellertid dven dsikter om att politikerna kunde fora dialogen med tjinstemin
med en ganska kritisk ton. I synnerhet gillde det vid kommunstyrelsens sammantriden.
En av de intervjuade politikerna hade férstitt att en och annan tjansteman tyckte att det
var obehagligt att foredra drenden for kommunstyrelsen men att det kunde bero pé att
den berdrda tjinstemannen inte hade gjort sitt arbete ordentligt. Exempelvis kunde det
handla om att en forvaltning som fitt extra resurstilldelning inda redovisade ekonomiskt

underskott.

Tjinstemdnnen kan uppfatta att vi iir vildigt besviirliga men vi kiinner det som en nidvindighet

att som ansvariga i kommunstyrelsen gi in och ta tag i det hir.

En av de intervjuade tjansteminnen hsll dock inte med om att kommunstyrelsepolitikerna
generellt var for kritiska mot tjdnsteminnen — i alla fall inte lingre. Den intervjuade
menade att politikerna pa senare tid hade agerat korrekt; de hade inte gitt dver grinsen

utan hanterat uppkomna problem pa ett bra sitt.

Som har framgitt i tidigare beskrivningar har politiken i Ale blivit mindre debattinriktad
och mer inriktad p3 att fora diskussioner. Den utvecklingen forefaller inte gilla i nimnd-
politiken eftersom den, enligt en respondent, alltid har varit samtalsorienterad och
forutsiteningslos. Politikerna i Ale var nira sina medborgare och sin verksamhet och
det ir sillan de politiska ideologierna har framtrite. Istillet anliggs ett lokalt perspektiv
pa beslutsidrendena. En av respondenterna berittade att det ”i Ale inte dr s& mycket en
politisk beddmning utan en Alebedémning” och en annan att man “som politiker 4r lokal
och inte s3 politisk”. Enligt en av de intervjuade politikerna innebir det att medborgarna
formodligen har svart att bilda sig en uppfattning om vilket parti de ska rgsta pa. Det

fanns dock respondenter som var av en annan uppfattning, i synnerhet nir det gillde
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kommunstyrelsen. En &sikt som framkom var att det var nigonting som “skavde” mellan

kommunstyrelsepolitikerna och att det inte var nigon god stimning i kommunstyrelsen.

Organisationsprofiler

Beskrivningarna av de utmirkande egenskaperna i Ale kommun kompletteras med den or-
ganisationsprofil som presenteras i diagram 3.1. I diagrammet redovisas kommunledning-
ens beddmning av vad som har utmirke kommunen vid tre olika tillfillen, 1991, 1998

och 2005. Profilen avseende dr 1991 ir hiimtad frdn en tidigare studie av Ale kommun.

Organisationsprofilen f6rdr 2005 visar att Ales egenskaper ligger nira det professionellaidea-
let. Virdenairhoga pd utvecklingsorientering, samarbete och kompetentamedarbetare. Dir-
efter har kommunen ganska tydliga egenskaper som ligger inom planeringsidealet, det vill
siga forhillandevis héga virden pa formaga att formulera klara mél, klar ansvarsfordelning
och produktionsorientering. Det ir intressant att Ale har ett genomsnittligt virde éver 3
avseende formdga att formulera klara mal. Det ir sillan nigon kommun ligger 6ver 2 i

genomsnitt pd den egenskapen.

Den mest markerade skillnaden jimfért med tidigare mitningar ir att planeringsidealet
har forstirkts (dven om produktionsorienteringen till synes har minskat ndgot) och att egen-
skaperna som ligger inom entreprendrsidealet har férsvagats. Uppenbarligen ir Ale kom-
mun i dgonen pé sin kommunledning inte lika nyskapande lingre. Virt att notera dr ocksa
att virdena pa egenskaperna som kan kopplas samman med frihet har sjunkit och att vir-
dena pd kontroll har okat. Kanske slippte kommunen i sina decentraliseringsambitioner

nimndernas och férvaltningarnas frihet for langt, vilket det nu har kommit en reaktion

pa.
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Diagram 3.1. Organisationsprofiler for Ale kommun.

Avslutning

Det har skett viktiga férindringar i Ale kommun pd senare dr. Det forefaller vara en storre
aktivitet i kommunhuset och i kommunen som helhet. Omgivningsforindringar i form av
infrastruktursatsningar har stillt krav pd att kommunen pa olika sitt anpassar sig. Vidare
har det politiska arbetet blivit mindre konfliktorienterat och mer samarbetsdemokratiskt.
Det som sitter i viggarna i kommunhuset dr priglat av bruksandan, vilken tar sig
uttryck i en norm om att vara produktionsorienterad, det vill siga att resurserna ska ut
i verksamheten. Samtidigt sitter det i viggarna att det dr viktigt med f6rindring och att
prova nya saker — vilket delvis strider mot produktionsorienteringen — men det handlar
i praktiken inte lingre om forindrad organisation och styrning utan om andra f6rind-
ringsprojekt. Kommunen ir pd ménga sitt priglad av att den dr uppdelad pa flera jimstora
orter, inte minst genom att det skapat (och skapats av) bypolitik. Denna bypolitik gor sig
fortfarande pdmind men tycks vara i avtagande. Avslutningsvis noteras att det sitter ett
slags konfliktoriddhet i viggarna i Ale. Aven om det blivit mer samarbetsdemokratiskt
s dr det fortfarande hogt i tak i den ledande politiska forsamlingen och det mirker dven

tjansteminnen av under stundom.
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Ar 1998 gjordes de forsta intervjuerna i Kungilvs kommun med den explicita ambitionen
att finga “det som sitter i viggarna’. Tio intervjuer genomférdes med nyckelpersoner pa
de politiska och administrativa posterna. I tolkningen av intervjuutsagorna framtridde
tre sirskilt intressanta karaktirsdrag for Kungilvs kommun.For det forsta utmirkees
kommunen av f6rsiktighet inte minst nir det gillde organisationsférindringar. Det ansigs
vara en poing att lita andra kommuner préva de senaste ronen forst; det var kommunens
strategi for att undvika ogenomtinkta férindringar. For det andra utmirktes kommunen
av distans mellan politiker och tjinstemin. Rigingen mellan de bida uppdragen skulle
hallas klar och det ansig man i kommunen att man hade lyckats med trots att kommunen
vid den tiden inte hade nigon kommundirekesr. For det tredje var ett utmirkande drag
for kommunen att den hade god ekonomi. Trots att kommunen vid tiden f6r intervjuerna
faktiskt inte lingre hade ekonomi i balans si var den dominerande uppfattningen att

Kungilv var en kommun med en tydlig tradition av ordning och reda i ekonomin.

Vad har hant sedan sist?

Av de djupintervjuer som genomférdes under ar 2005 framgir att det sedan den forra
intervjuomgingen hint en hel del med kommunens yttre. Den gamla gymnasieskolan
hade rivits och ersatts med Mimers Hus, en kombination av gymnasieskola och kulturhus,
Strandvigen hade byggts om for att 6ka tillgingligheten till kommunens affirsgata
och en strandpromenad hade anlagts lings Nordre ilv. I centrala Kungilv och ute vid
Marstrand hade bostider byggts och ett storforetag hade etablerat sig pd ett av kommunens
industriomraden. Det hade dven hint en del med samhillsbyggnadsplanerna. Kommunen
hade vixt de senaste dren och planerade for att vixa dnnu mer. Trycket var stort pd nya
bostider och infrastruktur runt de nya etableringarna. Det hade medfért en forindrad in-
stillning till bostadsbyggandet. Den tidigare forsiktiga hallningen hade 6vergitt i en mer

offensiv satsning. Istillet for hundra bostider érligen planerades fyrahundra.

Vid intervjuerna uppehdll sig vissa av politikerna och tjinsteminnen vid dessa genomforda
och planerade fysiska forindringar av kommunen men det var inte om det som huvuddelen
av intervjuerna kom att handla om utan om de delvis genomférda och delvis planerade
forindringarna av kommunens organisation och arbetsformer. Samtliga intervjuade
berorde dessa forindringar utforligt och de flesta anvinde sivil en berommande som en
problematiserande ton. Tvekldst hade det dock hint mycket med formerna for det interna

arbetet i kommunhuset.
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Forandringsarbetet

Férindringsarbetet inleddes med att tre politiska grupper tillsattes for att analysera
situationen och komma med forbittringsforslag. Deras och senare gruppers arbete ledde
bland annat fram till en ny styrmodell, omfattande f6rindringar av kommunstyrelsens
arbetssitt och att delar av férvaltningsorganisationen omformades, exempelvis anstilldes

en kommunchef,

Den nya styrmodellen bestod av en politisk vision, ett dialogbaserat arbets- och
forhdllningssitt samt balanserad styrning. I arbetet med visionen var en tydlig ambition
att den skulle vara stabil, den skulle inte férindras vid politiskt maktskifte. Uttalande som
gjordes kring visionen var att den hade ”inneburit ndgonting att samlas kring” och att den

utgjorde utgdngspunkten for arbetet med den balanserade styrningen.

Ett annat uttryck for férnyelsen var kommunstyrelsens nya arbetsformer, vilket samtliga re-
spondenter berdrde. Bakgrunden till f6rindringen var att kommunstyrelsens arbetsutskott
ansdgs besitta allt reellt inflytande, vilket minskade &vriga ledaméters delaktighet och
engagemang. Det innebar ett insynsproblem eftersom inte alla partier var representerade
i arbetsutskottet. Losningen blev att avveckla arbetsutskottet. Istillet sammantrider hela
kommunstyrelsen oftare och med det nydanande uppligget att varannan ging diskutera

(info-ks) och varannan ging fatta beslut (besluts-ks).

En ambition med det nya arbetssittet r att utveckla en dialog mellan ledaméterna i styrel-
sen och med nimnder och forvaltningar. Enligt en intervjuad politiker har meningen varit
att de ska "prata om saker och forsoka komma 6verens”. En annan ambition har varit att
kommunstyrelsepolitikerna, i syfte att tydliggora politikerrollen, enbart ska koncentrera

sig pd de strategiska frigorna och 6verlimna de operativa it forvaltningen.

Férindringarna motiverade att tjinstemannaorganisationen férindrades. Kommunstyr-
elsen behovde stod for sitt strategiska arbete och dirfor bildades en grupp med strateger
vars uppgift var att analysera omvirlden. En kommunchef rekryterades for att ansvara for
det operativa arbetet. Kommunchefen fick ansvar for att forma forvaltningsorganisationen
med ett uttalat uppdrag att sitta brukaren i centrum och minska suboptimeringarna,
det vill siga konsekvenserna av bristande samordning mellan forvaltningarna. For vissa
foretridare for nimnder och férvaltningar var, enligt en av de intervjuade, tillsittningen
av kommunchefen och dennes uppdrag hotfullt eftersom de befarade att alla verksamheter

var pd vig att samlas i en gemensam férvaltning.
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Vidtidenforintervjuernahade emellertid inga sidana tankar realiserats utan kommunchefen
hade arbetat pa ett annat sitt for att ka helhetssynen i organisationen. (Ett vanligt ut-

tryckssitt bland de intervjuade var att uppgiften var att fa bort “stuprorstinket”).

Olika former av grupper hade skapats, bland annat den av respondenterna mycket omtalade
femtiogruppen dir kommunstyrelsepolitiker, nimndpresidier, férvaltningschefer och den
administrativa kommunledningen triffas tv4 eller tre ginger per ir. Aven andra grupper
bestdende av forvaltningschefer och presidier hade skapats med samma syfte, det vill
siga “att oppna upp och se det gemensamma bista for kommunen” som en tjinsteman
uttryckte det. Nagra av de intervjuade menade att arbetet hade varit framgingsrikt
eftersom samarbetet mellan forvaltningarna och helhetssynen hade forbittrats. Andra var
mer problematiserande och forklarade att kommunens tradition av sjilvstindiga nimnder

och forvaltningar var svir att forindra.

En annan forklaring till act en kommunchef rekryterades var att befria kommunalriden frin
deras uppgift att inofficiellt fungera som kommunchef. En av de intervjuade forklarade att
sjueller atta forvaltningschefer rapporterade direke till kommunstyrelsens ordférande innan
kommunchefen kom. Ordférandens nirhet till verksamheten férsvirade méjligheterna att
arbeta strategiskt och skapade ett mycket stort kunskapsovertag for ordforanden. Aven om
ambitionen har varit att kommunchefen ska fi ett tydligt ansvar f6r den operativa verk-
samheten har den politiska sidan dnnu inte vant sig vid det, menade en av de intervjuade
politikerna. Att det finns en annan person som 4r med och bestimmer har skapat en viss

frustration, menade respondenten.

De ovan beskrivna férindringarna tillskrevs, av de intervjuade, vissa effekter. En av de in-
tervjuade menade att de férindrade arbetsformerna inneburit att kommunstyrelsen i sin
helhet har blivit mer aktiv och delaktig i beslutsfattandet och att det har inneburit att de
beslut som fattas far stérre tyngd. Kommundirektoren berittade att han i bérjan av 2000-
talet kritiserades for att vara for dominerande i utvecklingsarbetet men att han nu har
fullt upp med att f3 fram konsekvensbeskrivningar pd de utvecklingsférslag som kommer
frin politikerna. Politikerna har uppenbarligen blivit mer drivande. Andra &sikter som
fordes fram var att det har uppkommit en storre 6ppenhet och forindringsbenigenhet i
kommunen och att det finns en villighet att lyfta fram béde det som ir bra och det som

ar daligt.

Vid tiden f6r intervjuerna pdgick en diskussion om ytterligare fornyelse. Ett forslag till ny
politisk organisation hade nyligen lagts fram av en arbetsgrupp inom kommunstyrelsen.
Férslaget var att avveckla flera nimnder och styrelser, att inritta beredningar under fullmik-

tige och att forsoka fora 6ver inflytande till kommunfullmiktige, det vill siga den direkeval-
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da politiska forsamlingen. Forslaget var omdiskuterat och en av de intervjuade forutspadde
att den forestdende processen skulle komma att kriva mycket politisk energi. De som
foresprikade forindringen hivdade att det vore ett verkningsfullt sitt att ytterligare stirka
helhetssynen i organisationen och det pd ett sidtt som man inte riktigt hade orkat med i de
tidigare férindringsprocesserna. Vidare ansig de att det vore rimligt att fullmiktige fick ett
storre inflytande. De som var mer avvaktande menade att forslaget vittnade om en 6vertro
pd organisationsforindringar, att det kunde innebira en maktkoncentration och att politi-

kerrollen kunde bli f6r sniv om den enbart innefattade visioner, mél och strategier.

Ljusglimtar och sjalvherom

Enligt de intervjuade politikerna och tjanstemiannen har Kungilvs kommun ett gott ut-
gangslige infor framtida utmaningar. De lyfte fram flera goda grundférutsittningar som
hade bidragit till och idven i framtiden skulle bidra till en positiv utveckling. I Kungilvs
kommun finns nirhet till hav, sjdar och en ilv och kommunen innefattar Bohuslins tva
enda fistningar (Bohus fistning och Carlstens fistning) och de tva historiskt intressanta
stiderna Kungilv och Marstrand. Flera bedémde att det sammantaget utgdr goda forut-

sittningar for en blomstrande beséksniring.

En annan fordel, enligt manga respondenter, 4r att Kungilv befinner sig i ett av landets vik-
tigaste tillvixtomriden. Manga personer har uttrycke att de vill bo i Kungilv och det har
som tidigare nimnts medfért omarbetade planer f6r bostadsbyggande. Ménga foretag har
etablerat sig och fler ir intresserade. En av de intervjuade férklarade att det finns gott om
industrimark i kommunen och att kommunen ir vl férberedd pa att tillgodose foretagens
efterfrigan. Enligt hans bedémning har kommunen under flera drtionden varit skicklig pa
att planera for industriell expansion. Han hivdade ocksd att kommunens ldga arbetslgshet
inte enbart kan forklaras med gynnsamma yttre forutsittningar utan dven méste forklaras
med attkommunen milmedvetet har latit smd och mellanstora foretag expandera. Samman-
sittningen pa niringslivet dr diversifierat, vilket enligt flera av de intervjuade innebir att
kommunen I6per lag risk for att det hastigt ska bli brist pa arbetstillfillen. And3 befarade
ett par av dem att en nedging for Saab och Volvo kan f3 stora konsek-venser dven for

Kungilvs kommuns niringsliv.

Vid intervjuerna var det férvnansvirt fi som forde ndgra lingre diskussioner om kommu-
nens verksamhet och i vilka avseenden den utmirkee sig. Det som lyftes fram var framfor
allt Mimers hus, det vill siga gymnasieskolan och kulturhuset. En av de intervjuade
menade att det varit en forindring som paverkat hela staden och en annan att det varit

“ett rejile kliv till 6kade kulturméjligheter”. Andra verksamheter som berérdes av de
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intervjuade var barnomsorgen och skolan. Sirskilt skolan framhélls av tvd respondenter
som vil fungerande. En av de intervjuade menade att de flesta medborgarna generellt sett
dr nojda. Utover det nimndes sirskilda projekt eller satsningar sisom att ett fjirrvirmenit

har byggts och att kommunen har ett stort filt med solfingare.

Kommunens ekonomi ansgs i grunden vara god och det réder enligt flera av de intervjuade
“ordning och reda”. Det forefaller vara en allmin uppfattning att det finns en ekonomikultur
i kommunen och att det sitter i viggarna att tillgingliga intikter sitter ramen for verksam-
heten. En av de intervjuade menade att kommunen nistan har en dverdriven tradition av
att hélla ordning pd ekonomin. En annan ansig att ekonomin ir stark "men inte lysande”.
En tredje berittade att nimnderna har blivit bittre p4 att ta ekonomiskt ansvar, vilket visat

sig i bittre budgetfoljsamhet. Anda var det flera som oroade sig for ekonomin.

Vad flera av de intervjuade menade var bra i kommunen var det ovan beskrivna arbetet
med att forindra den politiska styrningen och arbetsformerna i kommunstyrelsen. Ocksa
arbetet med att skapa okad helhetssyn fick berdm. Det framhélls att politikerna hade varit
uthalliga i férindringsarbetet och héllit fast vid sin vision och hur den skulle férverkligas.
En av de intervjuade politikerna noterade att processen hade utvecklats hela tiden men att
det i alla processer dr "tvd steg framdt och ett tillbaka”. En annan menade att arbetet med
balanserad styrning varit vilstrukturerat. En av tjinsteminnen ansig att politikerna har
lyft sig till en hogre nivd och numera dven i praktiken fattar de politiska besluten, vilket

inte alltid hade varit fallet tidigare.

Femtiogruppen har blivit ett sitt att fora helhetsdiskussionen och att styra skutan at ritt
hall”. Det har etablerats arbetsformer for att fi till samverkan over forvaltningsgrinser
och allt fler strivar efter samverkan. Andra menade att den férindringsbenigenhet som
manifesterades i forindringsarbetet i sig varit positiv och att det vittnade om att kommunen
borjat limna sin defensiva attityd till organisationsférindring. Det har blivit tillatet att

experimentera och gora misstag, menade en av respondenterna.

Over huvud taget var det flera som lyfte upp att det blivit ett bittre klimat i kommunen.
Vid intervjuerna redovisades uppfattningarna att det blivit mindre "tjafs” och mer
samarbete, vilket bedomdes varit gynnsamt f6r hur centrala frigor som boende och
utbildningssatsningar hanterats och 4ven for hur medborgarna uppfattar kommunen. En
annan uppfattning som framkom var att dialogen mellan de politiska partierna skapat

omsesidig forstielse och respekt for varandras ideologier.
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Nuvarande och kommande problem

De intervjuade var inte obenigna att tala om tillkortakommanden i kommunen men i
ganska f3 fall valde de att lyfta upp kvalitetsbrister i kirnverksamheten. Det kan givetvis
forklaras av att de inte sett ndgra sddana brister eller att de inte kinde till dem eftersom det
dr nimndernas ansvarsomraden. Vad som 4ndd kom upp var att kommunen inte haft full

behovstickning inom barnomsorgen och ildreomsorgen.

En av de intervjuade menade att vintetiderna inom barnomsorgen borde ha kunnat
hanteras med att brukarna sjilva fick organisera sig. Andra synpunkter som kom upp var
att kommunen inte lyckats tillgodose behovet av bostider och att kollektivtrafiken inte var
tillrickligt utbyggd. En av de intervjuade menade att det 4r dags att utreda spirbunden
kollektivtrafik till kommunen men ocksd att kommunen bor vara mer aktiv i det regionala
arbetet for att pd s3 sitt [6sa trafikproblemen i Tingstadstunneln. Det pdverkar manga av

de tusentals Kungilvsbor som bilpendlar till Géteborg.

Den bristande tillgingligheten till barnomsorg och dldreomsorg kopplades framfor allt till
att kommunen inte har tillrickliga resurser. Kommunens ekonomi var det flera som oroade
sig for dven om f& menade att situationen var problematisk just vid tiden for intervjuerna.
Vad oron snarare handlade om var hur de kommande pensionsutbetalningarna skulle
klaras av. Flera poingterade att kommunen borde redovisa bittre resultat for att bygga
upp likviditeten. Till saken hor att kommunen i samband med att Mimers hus byggdes
anvinde allt tillgingligt kapital och dessutom tvingades till en rejil uppléning. En av de
intervjuade menade att det var nigonting nytt i Kungilv eftersom kommunen som regel
haft sm4 skulder eller inga alls. En och annan tyckte nog att kommunen skuldsatt sig for

mycket.

Det fanns ocksd en oro for att ekonomiska problem skulle medfora att det initierade f6rind-
ringsarbetet skulle hamna i skuggan av behovet av akuta atgirder. En av de intervjuade
menade att ekonomiska problem méinga ginger ger den effekten att det blir svirare att
samarbeta dver forvaltningsgrinserna eftersom alla blir fokuserade pa att klara sin egen
verksamhet. Han befarade att "alla politiska ambitioner och intentioner faller plate till
marken” om kommunen inte klarar av ekonomin framéver. Andra omstindigheter som
var foremal for problematisering var att ytterligare steg i arbetet med att utveckla den

politiska styrningen var nédvindiga men att det fanns hinder pé den vigen.

Foretridare for politikerna menadeatt de fortfarande var alltf6r styrda av féredragningslistor
och i for liten utstrickning fick mojlighet att ta egna initiativ. En av de intervjuade ansig

att “den politiska resan borde bérja innan forvaltningsorganisationen kopplas in”. Det
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forefsll finnas tva olika opinioner inom den politiska sfiren om hur den politiska orga-
nisationen och styrningen skulle vidareutvecklas. Foretridarna f6r en mer radikal forind-
ring, det vill siga det lagda forslaget till ny politisk organisation, befarade att den politiska
styrningen inte skulle kunna bli lingsiktig och framatsyftande utan patagliga férindringar.
Skeptikerna till den foreslagna politiska organisationen befarade att det skulle skapa per-
manenta ~samlingsregeringar”. Vad som behévdes i kommunen var tydligare politiska

alternativ.

Flera av de intervjuade problematiserade dven det i deras tycke magra resultatet av arbetet
med att f3 forvaltningarna att samordna sig bittre och minimera suboptimeringarna. Aven
om det arbetet ansdgs ha gett vissa positiva effekter terstod mycket att gora, menade nigra
av de intervjuade. Ett konkret exempel som uttrycktes var exempelvis att kommunens lo-
kaler borde kunna anvindas effektivare. Mera allmint problematiserades att den decentra-
liserade organisationen hade skapat for tydliga uppdelningar och att det fanns "fistningar
lingst ut i organisationen”. Innebérden var att nimnder och forvaltningar i for hog grad

prioriterade sina egna verksamheter och i for lag grad tog hinsyn till kommunen i sin

helhet.

Niir det kommer en situation di helheten ska vara prioviterad si blir den oftast ur en

néimndsituation underprioriterad dirfor att nimnden ér det viktigaste.

En politiker ansig att kommunens forindringsprocess inte hade forts tillricklige langt; i
flera avseenden hade enbart arbetet i kommunstyrelsen paverkats, vilket delvis forklarades
av att man i bérjan av 2000-talet nir forindringsarbetet inleddes, inte “vigade ta steget

och involvera hela forvaltningsapparaten”.

Ytterligare ett férhillande som flera av de intervjuade upplevde kunde f6rbittras var effek-
tiviteten i det interna politiska och administrativa arbetet i kommunledningen. Det fanns
en forstdelse for att den demokratiska processen skapade viss troghet och dven att det dia-
logbaserade arbetssittet krivde tid men det fick, enligt vissa respondenter, inte skapa en
sidan troghet som hade visat sig i vissa drenden. Det gavs exempel pd hur motioner inte
hanterades tillrickligt fort och att de emellanat tycktes forsvinna i hanteringen. Arbetet
med balanserad styrning hade pagatt sedan ar 2000 och forst ar 2007 skulle den processen
ha nétt sd lingt att det pdverkade bokslutsdiskussionen. Andra synpunkter som gavs
kopplat till lingsamhet i hanteringen var att kommunen inte klarar att tillrickligt snabbt

ge besked till foretag som vill expandera eller etablera sig i kommunen.
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Utmarkande egenskaper

I Kungilvs kommun forefaller arbetet i kommunhuset generellt sett kinnetecknas av 6p-
penhet; det var ett begrepp som anvindes av flera respondenter for att karaktirisera stim-
ningen. Det framstod ocksa f6r en del som att 6ppenheten hade 6kat pa senare tid. Andra
omddémen var att det var en "ganska informell och inte sirskilt hierarkisk organisation” och
att man tack vare den utékade dialogen hade fitt bittre diskussioner. En av de intervjuade
upplevde att stimningen var god och vilkomnande och en annan att Kungilv 7ir en ritt

go’ kommun med go’a minniskor, 6ppenhet, ambition och lojala tjinstemin”.

Inom politiken finns en historia av samférstdnd som enligt flera av de intervjuade hade
stirkts under senare dr, inte minst som en f6ljd av de nya arbetsformerna i kommunstyrelsen.
Oavsett politisk firg har den 6verordnade ambitionen varit att arbeta tillsammans for
kommunens bista. Kommunen anségs inte vara sirskilt politiserad, vilket paradoxalt nog
av ett par respondenter foérklarades med att den politiska ledningen brukar skiftas efter

varje val.

1 och med att vi har bytt politisk ledning efter varje mandatperiod de senaste sex valen si har
den politiska traditionen utformats efter det. Vi inser att vi inte kan gora lappkast vart fjirde
ar. Personalen skulle inte stilla upp och det skulle kosta for mycket att riva upp och drerstiilla.

Diirfor dir det sa mycket konsensus i kommunstyrelsen.

Av intervjuerna framgick att kommunen i dgonen pd sin egen kommunledning — trots
ett omfattande férindringsarbete de senaste dren — fortfarande 4r en timligen forsiktig
kommun iven om forsiktigheten har minskat under senare &r. Flera menade att det i
grunden finns en tradition av aterhdllsamhet, vilken bottnar i ”en tilltro till det som
har varit”’, som en tjdnsteman uttryckte det, men ocksd i en ridsla for forindring. Det
forefaller gilla bade politiker och tjanstemin. En av de intervjuade politikerna menade
att den forindring som trots allt har genomforts (och som har beskrivits ovan) varit en
vildigt kontrollerad risk. En del av respondenterna uttryckte frustration éver denna for-
siktighet och menade att den har férhindrat nédvindiga f6rindringar, exempelvis av for-

valtningsorganisationen.

De hinvisade till att det finns en planeringstradition som innebir att alla problem maéste
vara |8sta innan sjilva projektet forverkligas. Vidare uppmalades en bild av beslutsvinda,
att beslut girna bordliggs och att det 4r "svirt att komma till skott”. Mindre kritiska
utsagor var att kommunen snarare ir dterhdllsam in forsiktig och att kommunen har
blivit mer férindringsorienterad men att omdaningarna skett med sma steg. En och annan
framholl att forsiktigheten avseende expansion och investeringar medfort att kommunen

genomgdende haft god ekonomi eftersom den egenskapen hade héllit kommunen borta
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fran sidana problem som drabbat andra kommuner. Aven om kommunen i praktiken
forefaller ha behéllit mycket av sin tradition av forsiktighet tycks ndgonting ha hint. Ingen
foresprikar lingre att kommunen ska vara s3 forsiktig att den blir den sista som genomfor

en forindring. Kommunen ska ligga i framkant om in inte frimst.

Det framkom tydligt i intervjuerna — béde uttalat och mellan raderna — att det har pagatt
en maktkamp mellan & ena sidan kommunstyrelsen och & andra sidan nimnder och forvalt-
ningar. Den mest pitagliga maktkampen har sdlunda inte varit mellan olika politiska partier
eller block. Sidana kamper utspelar sig i och for sig i de flesta kommuner men kampen
forefaller ha varit synnerligen pétaglig i Kungilv. Foretridare f6r kommunstyrelsen menade
att fullmiktige i for hog utstrickning har latit sig paverkas av argument frin foretridare for
facknimnderna med resultatet att behoven och inte ekonomin har fitt styra. De menade
att facknimnderna varit starkare in kommunstyrelsen och fullmiktige och att det gett for

stort utrymme for férvaltningarnas sirintressen.

Uttrycket nimndpartier anvindes. I botten lig den tidigare berorda diskussionen dir
kommunledningen forfiktat forbittrad helhetssyn medan nimnder och férvaltningar
velat bevara sitt decentraliserade ansvar. Frin kommunledningens sida handlar det om att
helheten maste sittas for delarna, vilket de menade att forvaltningarna inte gor, dven om
det blivit bittre. Maktkampen var sannolikt en betydelsefull férklaring till att forslaget till
ny politisk organisation blivit omtvistat och till att det varit svart att fa till ndgon stdrre

omorganisation inom férvaltningsorganisationen.

Det handlar ju om starka politiker och tjinstemdiin som gir motstind och den striden har inte
de ledande politikerna velat ra.

Nimndspartier dr som sagt inget ovanligt fenomen i kommuner och det ir inte sd kallade by-
partier heller. Vid intervjuerna var det en och annan som problematiserade att det finns by-
partier i kommunen och att det forsvarar méjligheterna att bedriva en effektiv verksamhet
koncentrerad till centralorten. Det dominerande intrycket var dock, &tminstone baserat
pa politikerintervjuerna, att man i kommunen ser positivt pa sina samhillen, att man har
”lyckats halla liv i dem” och till och med utvecklat vissa delar. Den allminna uppfattningen
forefaller vara att kommande satsningar ska ske ute i samhillena och att det 4r viktigt for

tillvixten i kommunen.

En omtalad relation vid intervjuerna var mellan politiker och tjinstemin. Det berdrdes
att den relationen tidigare i kommunens historia varit ganska speciell med ett kritiskt
forhallningssitt frin politiken till tjinsteminnen. En viktig ingrediens i den speciella

relationen forefaller vara ridsla for tjinstemannavilde. Enligt en av de intervjuade var det
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anledningen till att det uppkom politisk vinda infor beslutet i bérjan av 2000-talet att

anstilla en kommunchef.

En del av det f6rhallningssittet verkade leva kvar i kommunen manifesterat i att politiken
bevakar administrationen. Det finns en oro for att administrationens dverlige i form av tid
och kompetens kommer att medfora att politiken kors ver. Vid intervjuerna uttalade ocksé
ett par politiker att de emellandt upplevt att politiska intentioner férindrats i den admini-
strativa bearbetningen. Andemeningen i politiska beslut kunde férsvinna och det hade
inte hjilp, menade en av dem, att politikerna och tjinsteminnen triffats i femtiogrupper

och annat for att 6verbrygga sddana problem.

Frin politiskt héll finns en ridsla for starka tjinstemén. Vi [politiken och administrationen]
tittar réitt mycket pa varandra och hiller koll pi varandra. Politiker forsoker kolla upp vad
tidnsteméinnen gor och varfor det inte blir som politikerna har beslutat. Grinsen mellan
politiker och tiinstemdin iir strikt och man [tjidnsteméinnen] mdste tinka sig for innan man

sticker ut hakan.

En av politikerna menade sjilvkritiske att politikerna dgnat f6r mycket tid at att klaga pd att
tjansteminnen tagitsig for stort inflytande och for lite tid pd att ge dem tydliga instruktioner.
Samtidigt som relationen mellan politik och administration problematiserades vid intervju-
erna framkom att utvecklingen gétt i positiv riktning. En av de intervjuade upplevde att det
blivit stérre gemenskap mellan politiker och tjanstemin och en annan att det inte lingre
ir “polariserat mellan kommunalrdd och uppskrimda forvaltningschefer”. Fortroendet
har 6kat och det har de 6ppna arenorna dir politiker och tjinstemin triffas bidragit till,

menade en av respondenterna.

Ytterligare en utmirkande egenskap for arbetet i kommunhuset i Kungilv var ett slags
obenigenhet att tala positivt om sin verksamhet. Av intervjuerna framgick att det har
dtminstone tre forklaringar. Den ena ir att det finns spar av jantelagen i kommunen. Det
dr ett brott mot traditionerna att framhalla sin verksamhet som framgingsrik eftersom
normen ir att man “inte ska sl sig for brostet”. Den andra ir att forvaltningen har lite
daligt sjilvforiroende och dirmed antar att det arbete som bedrivs inte dr nigonting att
visa upp. Det hade visat sig nir frigan om deltagande i olika kvalitetstivlingar aktualiserats.
Den tredje forklaringen ir att det ur budgetsynvinkel kan vara riskabelt att framhalla
sin verksamhets goda kvalitet eftersom det kan tolkas som &verkvalitet, vilket i sin tur

eventuellt kan minska méjligheterna till hégre anslag nista ar.
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Organisationsprofiler

P4 samma sitt som i 6vriga kommuner fick de intervjuade i Kungilv fylla i ett formulir
didr olika organisatoriska egenskaper graderades. Den genomsnittliga graderingen for &r

2005 framgar av diagram 4.1 liksom genomsnittet f6r motsvarande 6vning ar 1998.

Organisationsprofilen f6r &r 2005 visar att Kungilvs egenskaper generellt sett dr starkast pa
diagrammets vinstra sida, vilket innebir att kommunen mest pdiminner om en professionell
byrakrati. Virdena ir sirskilt hoga pd stabilitet, utvecklingsorientering, samarbete och
kompetenta medarbetare. De ligsta virdena har kommunen pa egenskaper som ligger

inom planeringsidealet, exempelvis formédga att formulera klara mal.

Den mest markerade skillnaden jimf6rt med den tidigare mitningen dr 1998 ir att plane-
ringsorienteringen har férsvagats (i synnerhet produktionsorienteringen och den klara an-
svarsfordelningen) och att utvecklingsorienteringen och nyskapandet har forstirkts. Uppen-
barligen 4r Kungilvs kommun enligt sin kommunlednings bedémning mer f6rindrings-
benigen. Intressant att notera dr ocksd att egenskaperna som har med frihet att gora har

forstirkts och att egenskaperna som kan kopplas till kontroll har frsvagats.
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FRIHET
5o T —Ar2005 " " "Ar1998
Kompetenta medarbetare Flexibel
Professionellt Entreprenors-
ideal  Gott samarbete Nyskapande ideal
Utvecklingsorientering Beslutsamhet
INTERNT * " EXTERNT
Goda rutiner Malformulering
Byrakratiskt Planerings-
ideal Stabil Klar ansvarsfordelning d lg
idea
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Diagram 5.1. Organisationsprofiler for Kungalvs kommun.

Avslutning

Kungilvs kommun har under senare &r varit i en tydlig tillvixtfas avseende inflyttning
och foretagande. Det har atf6ljts av betydelsefulla och stora investeringar och fortsatt
planering fér expansion. Parallellt med utvecklingen har ett kontinuerligt férnyelsearbete
avseende den politiska organisationen och styrningen gt rum. I kommunhusets viggar
sitter att Kungilvs kommun ir en konsensusdemokrati, vilket innebir att de politiska
arbetsformerna ir dialog och diskussion — inte debatt. I viggarna sitter dven att man ska
vara forsiktig med forindringar men det forefaller vara en egenskap som ir i avtagande. En
del forandringar har genomforts i syfte att stirka helhetssynen och forbittra mojligheterna
till samarbete 6ver verksamhetsgrinser. Ytterligare en egenskap i Kungilv dr makckamp
mellan centralt och lokalt; det giller i relationen mellan kommunstyrelsen och nimnderna
och i relationen mellan centralorten Kungilv och de 6vriga serviceorterna. Avslutningsvis
forefaller det i kommunen finnas en politisk kultur vars innebord ir att det ir viktigt att
ha uppsikt 6ver tjinsteminnen. Det anses angeliget att bevaka hur stort inflytande tjinste-

minnen egentligen har.

73



74



Perspektiv pa framgangsrika kommuner Kapitel 6

Kapitel 6

Aterbesok i Lerum

75



Kapitel 6 Perspektiv pa framgangsrika kommuner

76

I den férsta studien av Lerums kommun som genomférdes &r 1998 konstaterades utifrin
de genomférda intervjuerna med ledande politiker och tjinstemin ett antal karakeiristiska
drag i kommunens arbete. Kommunen var uppenbarligen ganska forsiktig, vilket tog sig
uttryck i att man vintade i det lingsta med att genomféra forindringar. Forsiktigheten
hade ocksa koppling till en tydlig ambition att ha god ekonomi; det gillde att inte investera
pa ett sitt s& att handlingsutrymmet i framtiden hotades. Dessutom utmirktes arbetet i
kommunen av den klara ambitionen att det skulle rdda ordning och reda. Det gillde
savil att ekonomin skéttes som att det inte slarvades med diarieféring och hanteringen
av kvitton. Vidare utmirktes kommunen av ett slags sparsamhet, eller smésndlhet” som
en av de intervjuade uttryckee det. Kommunens satsningar skulle vara funktionella men

behovde inte vara onddigt pakostade.

Vad har hant sedan sist?

Det var uppenbart att det hade bldst forindringsvindar i Lerum sedan forskargruppen var
dir senast. Lerums forvaltningsorganisation hade genomggtt eller var pa vig att genomga
betydande forindringar. Antalet forvaltningar hade reducerats och verksamheterna var
pa vig att inordnas i tre block: lirande, samhillsbyggnad och omsorg. Den nybildade
lirandeférvaltningen hade fitt ansvar f6r barnomsorg, skola och kultur och omfattade
cirka 60 procent av kommunens verksamhet. Fran arsskiftet 2005/2006 skulle miljo-
och hilsovirdsverksamheten, den tekniska verksamheten och statsbyggnadsverksam-
heten inordnas i en gemensam forvaltning. Dessutom var en férindring av den politiska
organisationen pa ging; dels for att anpassa den till forvaltningsorganisationen, dels for
att forverkliga demokratiska ambitioner. Idén var att fyra visionsnimnder skulle arbeta

politiskt och visionirt och kommunstyrelsen skulle leda férvaltningarna.

Férindringsbenigenheten och nytinkandet i Lerums kommuns manifesterades dven i ett
nytt synsitt pa ledarskap. Nir den forre kommundirektdren slutade ersattes han av perso-
nalchefen och ekonomichefen som delade p& uppdraget. P4 varje skola finns det tva rek-
torer, pd lirandeférvaltningen finns det tre chefer och pé samhillsbyggnadsfrvaltningen
kommer det att bli tvd. I stort sett samtliga av de intervjuade betecknade kommunens
satsning pa delat ledarskap som en spinnande nydaning. Den 6verordnade anledningen
till satsningen var, enligt en av respondenterna, att undvika éverbelastning av enskilda

personer.

En annan viktig férindring under senare ar var, enligt ndgra av de intervjuade politikerna
och tjinsteminnen, den tydliga ambitionen att férenkla medborgarnas kontakter med

kommunen. Ett medborgarkontor hade tillskapats i kommunhuset dir medborgarna vid
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forsta kontakten skulle 3 kvalificerad hjilp av kompetent personal. Aven omorganisationen
inom de hirda verksamheterna avsig att férenkla for medborgarna, exempelvis genom att

bygglovansskningar inte behdvde skickas till mer 4n en kommunal instans.

En annan férindring som manga medborgare pd sikt formodligen skulle mirka var att
kommunen hade fattat beslut om nybyggnation av bostider och om att gora versyn av
de tre kommuncentrumen Lerum, Floda och Gribo. Det har inte varit utan diskussion.

Uppenbarligen var det inte okontroversiellt att bygga i Lerums kommun.

De forindringar som hade dgt rum under senare &r och de férindringar som var nira foresta-
ende var enligt flera av de intervjuade tecken pé en kulturférindring i Lerums kommun.
Minga ansdg att forsiktigheten i kommunen hade tonats ner och att man generellt sett
vigade mer. Politiker och tjinstemin var 6ppna for nya idéer och samarbetet var gott
samtidigt som kontinuiteten var pataglig. En av de intervjuade tjinsteminnen menade att
benigenheten att blicka utanfér kommungrinsen hade 6kat. Genom omvirldsanalys ville
man fortsitta att utvecklas. ”Vi vill lira oss av andra, till och med av Partille i virsta fall”,

forklarade tjinstemannen.

Positiva sidor

De intervjuade menade att det mesta fungerat pé ett bra sitt i Lerums kommun. Flera verk-
samheter ansigs ha god kvalitet och hég tillginglighet. Gymnasieskolan har fatt kvalitetsut-
mirkelser och minga elever frin andra kommuner har soke sig dit. En av respondenterna
menade att gymnasiet har "oerhért god kvalitet”. Aven barnomsorg, grundskola och dldre-
omsorg bedomdes av flera fungera vil. I 6vrigt ansig merparten av de intervjuade att de
hade kontroll pd verksamheterna. Det allra viktigaste var kanske att nistan alla medborgare
i Lerums kommun i attitydundersokningar svarat att de 4r ndjda med den kommunala
servicen och med livet i Lerum i stort. I sammanhanget 4r det viktigt att dven nimna att
det fanns personer bland de intervjuade som var bekymrade 6ver vissa problem i skolan

och att kommunen hade f6r lite att erbjuda ungdomar mellan 15 och 20 ar.

Den enligt uppgift vil fungerande verksamheten hade kommunen lyckats erbjuda utan att
overskrida de ekonomiska ramarna. Under minga ar har Lerums kommun omnimnts som
en kommun med god ekonomi. Tidigare hade det emellertid inte riktigt Gverensstimt med
verkligheten eftersom de starka resultaten berott péd forsiljningar av tillgdngar och andra
engangshindelser, menade en av de intervjuade. Dirvidlag hade det skett forindringar
under senare ar. De intervjuade menade att den ekonomiska balansen idag var féljden av

en medveten styrning. Ekonomin hade tilldtit extra avsittningar till framtida pensionsut-
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betalningar och 2006 &terfor kommunen hela pensionsskulden till balansrikningen.

De intervjuade menade att det inom kommunens ledande politiska och administrativa
skikt hade varit en péfallande god stimning. Emellandt uppkom dock politiska frigor som
det ridde tydlig oenighet kring och d& kunde oppositionen ibland kinna sig éverkord.
Det ir ett tema som dterkommer nedan. Men pd det hela taget beskrevs arbetsklimatet
med formuleringar som “god stimning”, gott samarbetsklimat” och "hégt i tak”. Detta
klimat f6refoll inte enbart finnas i det allra dversta skiktet dven om det endast var personer

ddrifrin som kom till tals i intervjuerna.

Kommunens arbetsklimat och arbetsformer hade lockat manga utifrin kommunen att séka
tjanster i Lerum och konkurrensen hade varit hird om de platser som utannonserats. Vad
som bidrog till soktrycket var, menade ett par av de intervjuade, att kommunen bejakade
utvecklingsarbete och att de anstillda fick delta i utbildningar och samverkansprojekt
med andra kommuner. Det fanns dock delvis andra uppfattningar. En av de intervjuade
upplevde att férvaltningarna borde vga mer och viga misslyckas. Hon menade att Lerums
goda forutsiteningar forpliktade dem till att vara "spjutspetsar i ett framtidsinriktat arbete”

och att kommunen ditintills inte hade tagit det ansvaret.

Forbattringsomraden

Vid intervjuerna var det inte alltid lite att f politikerna och tjdnsteminnen att vara
sjdlvkritiska. Flera fick fundera ganska linge innan de fann svagheter eller ens forhillanden
som enligt deras bedomning kunde bli problem pa lingre sikt. Nir de reflekterade tenderade
de istillet att lyfta upp forhillanden som var problematiska eller utgjorde risker i andra
kommuner men som inte fanns i den egna kommunen. Vad minga av de intervjuade indd
dterkom till implicit eller explicit var svirigheterna att tillimpa maélstyrning i praktiken.
Det huvudsakliga problemet forefoll inte vara malen, dven om det fanns kritiska utsagor
om att det fanns f6r manga mal, en sa kallad "malsoppa”, i verksamheterna. Mélen hade
politikerna och tjinsteminnen arbetat med fér att de i sd stor utstrickning som mojligt
ska vara konkreta och mitbara. Istillet oroade sig de intervjuade 6ver att malen inte f6ljdes

upp tillrickligt vil.

Det var ménga som gjorde utsagor pd temat att de egentligen inte visste om verksamheten
fungerade tillfredsstillande eller inte. Den allra mest kritiska respondenten var av asikten
att ”vi pratar mer 4n vi dstadkommer och vi skryter om hur bra allt 4r, men vi har egentligen
ingen aning”. En férklaring var att man i kommunen hade koncentrerat sig pd mélen

och 4nnu inte hunnit med uppfoljningen. En annan forklaring var att det hade skett en
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overdriven problematisering av foreslagna mitetal, vilket hade bromsat utvecklingsarbetet.
En av de intervjuade tjinsteminnen menade att det var dags att sluta vinta pa optimala

mitetal och bérja anvinda de som fanns.

En respondent hade en avvikande &sikt och menade att kommunledningen borde visa stor-
re fortroende for forvaltningarna och mildra kraven pé rapportering av maluppfyllelse s att
forvaltningarna kunde koncentrera sig pa att £ verksamheten att fungera. Respondenten
menade dock samtidigt att kommunledningen som regel hade respekterat férvaltningarnas
decentraliserade ansvar och dirmed tydligen litat pd att f6rvaltningsledningarna sikerstille

att verksamheten fungerat effektivt.

Vidsidan om problemen med uppféljning och prestationsmitningvardetfleraavdeintervju-
ade som var bekymrade éver hur kommunen hade hanterat frigan om bostadsbyggnation.
Som tidigare nimnts planerar kommunen fér bostider, ombyggnation av samhillenas
centra och f6r ny infrastruktur. Foretridesvis var det oppositionspolitiker som var besvikna

pa att majoriteten under ldng tid — egentligen flera decennier — hade motsatt sig bostadsbe-

byggelse.

Oppositionspolitikerna menade att majoriteten i alltfér hég utstrickning hade velat beva-
ra kommunens karaktir av fin férortskommun med vackra villaomriden. De upplevde
att satsningar pd billigare bostider konsekvent hade motarbetats. Frin tjinstemannahill
kom funderingar som till hilften var sjilvkritik och till hilften var kritik mot politikens
langsamma hantering av frigorna. De var n6jda med att arbetet var igdng men konstaterade
samtidigt att det "var i elfte timmen och under galgen”. En av de intervjuade var orolig
for att grannkommunen som gjort sina satsningar tidigare skulle ha fordelar av det under

lang tid framéver.

Utmarkande egenskaper

I Lerum hade en och annan av de intervjuade svirt att ta stillning till vad som satt i
viggarna i kommunen. Flera ansig att det tidigare hade suttit mycket i viiggarna som inte
var bra men att mycket av det hade forsvunnit pé senare tid. "Det som sitter i viggarna
haller pd att pensioneras”, menade en politiker, och syftade pa den pagiende f6ryngringen
inom férvaltningarna. En annan av de svarande menade att myndighetstinkandet och det
dmbetsmannaaktiga var pa vig bort, dven om det inte var helt borta. Det paskyndades
genom att kommunhuset byggdes om, vilket var en mycket pataglig fingervisning om att
arbetssitten skulle forindras. En annan &sikt om vad som tidigare hade suttit i viggarna

men som numera i det nirmaste var forsvunnet var den si kallade ”finkulturen”, vilken
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innebar att man pa arbetet alltid log fint it varandra men aldrig skrattade hjirtligt.

Relationen mellan politiker och tjinstemin var enligt en mycket klar majoritet av de
vidtalade god. En av tjinsteminnen forklarade att "vi dgnar inte en massa tid t att vara
ovinner med véra politiker”. Fortroendet mellan de bidda grupperna forefsll vara gott
och det ansigs finnas en vilja att lyssna pd varandra. Tjinsteminnen hade politikernas
fortroende, vilket visade sig i att de fick tilldtelse att ta egna initiativ och "géra saker”.
Tjinsteminnen forefoll vara néjda med sina politiker. ”Vi har oférskimt bra politiker”,
menade en av dem. Samtidigt fanns det spér av de problem som brukar finnas i relationen
mellan de béda grupperna, nimligen att politiker emellandt diskuterar detaljer och
— enligt tjinsteminnen — 4r for kinsliga fér medborgarnas reaktioner pa nédvindiga

forindringar.

Under ménga &r har Lerums kommun varit styrd av de borgerliga partierna. Det hade en-
ligt en av respondenterna borjat sitta sig i viiggarna, liksom att moderaterna var det domine-
rande partiet. Nuvarande kommunstyrelseordférande ansdgs ha ett mycket stort inflytande
over politiken. Som tidigare har nimnts var vissa oppositionspolitiker frustrerade dver att
majoriteten, enligt deras dsikt, inte var villiga att diskutera deras forslag. De tyckte att det
var trist och onddigt att de rostades ner “med automatik”, som en oppositionspolitiker
uttryckte det. Denna tydliga blockpolitik fanns enligt samma respondent dock inte i
kommunstyrelsens arbetsutskott och i parlamentariske tillsatta arbetsgrupper. Dir fanns
det utrymme att diskutera fritt och att fi gehér f6r redovisade dsikter och limnade férslag.
En av de intervjuade oppositionspolitikerna menade att det var arbetet i dessa grupper

som gjorde att hon fortsatte med politiken.

Flera av de intervjuade politikerna och tjinsteminnen upplevde att Lerums kommun pa
senare ar hade utmirke sig genom sin positiva attityd till férindring. Nir de i inledningen
av intervjun gavs mojlighet att siga nigra berommande ord om sin kommun lyfte méinga
upp forindringsbenigenheten. Det temat aterkom nir de ombads resonera om vad som
sitter 1 viggarna. En allmin uppfattning var att kommunens chefer ser férindring och
utveckling som en naturlig del av arbetet och att politikerna med kommunalridet i spetsen
ir forindringsbenigna pd ett bra sitt; forindringarna har ett instrumentellt syfte och ir

inte sjilvindamal.
Det ir vildigt oppet for nya idéer, man fir leva om.
Det iir ett oppet klimat.

Har négon en idé si testar vi den.
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Man iir inte ridd for att prova nya saker.

Samtidigt finns det enligt uppgift en grupp tjanstemin som har varit med linge och som
dser de flesta nydaningar med viss oro och har svért att anpassa sig till det nya. De har varit
en killa till viss irritation for de andra som varit mer vilvilligt instillda till de nya arbetssit-
ten. En av de intervjuade menade att Lerums kommun férmodligen ir fel arbetsplats for
traditionalister. For en utomstiende betraktare dr sidana konflikter en tydlig indikation

pa att talet om forindringar dr mer 4n bara prat.

Slutligen forefaller kommunen utmirkas av ett slags kaxighet som har sin forklaring i att
Lerums kommun i gonen pa dess politiker och tjinstemin 4r en mycket vil fungerande
kommun. En av de intervjuade forklarade ppenhjirtigt att hon och sikert ménga andra
tinker att "vi i Lerum 4r bist” och att det finns en vil spridd inofficiell dsikt att Lerum
dr sd bra att man egentligen inte behover lira av andra. En annan menade minst lika
uppriktigt och insikesfullt att han som infodd Lerumsbo var en patriot som hade svért att

se tillkortakommanden i kommunen.
Det sitter i generna att Lerum iir bra och inte gijr déliga saker. Jag iir nog lite forblindad.

Ytterligare en bekrifta

de att politiker och tjinstemin i Lerum ir skickliga pd att framhiva de positiva sidorna
i kommunen. Inte minst har kommunstyrelsens ordférande varit framgingsrik i sina
kontakter med media. En mindre positiv tolkning av kaxigheten gjorde en annan
respondent som menade att kommunen har en ”3-vad-vi-dr-bra-mentalitet” dir det ingar

sjilviskhet, sjilvgodhet och egoism.

Organisationsprofiler

Till stod for tolkningen av vad som har hint i Lerum sedan slutet av 1990-talet redovisas
i diagram 6.1 tva organisationsprofiler. Den streckade profilen visar hur respondenterna
sdg pa sin kommun ar 1998 och den heldragna hur de intervjuade sig pd kommunen ar
2005.
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Diagram 6.1. Organisationsprofiler for Lerums kommun.

Organisationsprofilen f6r ar 2005 visar att kommunen har héga virden pé egenskaperna
i diagrammets dverdel. Sirskilt tydliga egenskaper hos kommunen ir de som ligger inom

det professionella idealet men dven entreprenérsidealet.

Skillnaderna mellan &r 2005 och 1998 ir sliende och bekriftar i stort de muntliga
redogérelserna for utvecklingen. Jimfort med ar 1998 utmirks Lerum &r 2005 visentligt
mer av utvecklingsorientering och har dirigenom ytterligare nirmat sig det professionella
idealet. Det dr dock egenskaperna inom entreprendrsperspektivet sisom nyskapande och
beslutsamhet som forstirkes mest. Egenskaper som har forsvagats dr produktionsorientering
och goda rutiner. En rimlig tolkning ir att en hogre grad av utvecklingsorientering och
nyskapande tf6ljs av att det inte pa samma sitt gér att bibehalla fokuseringen pé rutiner,
samordning och den vardagliga serviceproduktionen. Sammantaget innebir det att
kommunens organisatoriska egenskaper idag handlar visentligt mer om frihet och mindre

om kontroll.
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Avslutning

Det finns tydliga exempel pd f6rindring i Lerums kommun. Det har skett férindring av
den kommunala organisationen och det har utvecklats en ny ledarskapsfilosofi som tar
sig uttryck i satsningar pd delat ledarskap. Idéer om kund- och processorientering har fitt

fiste i kommunledningen, vilket har medfort fysiska forindringar av kommunhuset.

Kommunens foretridare forefaller dessutom ha blivit mer intresserade av sin omvirld. Vad
som sitter i viggarna i kommunhuset dr suddigt i konturerna eftersom det forefaller paga
en kulturrevolution i liten skala. Vad som 4nd4 framtrider ir att kommunen kinnetecknas
av goda relationer inom och mellan politiska och administrativa enheter. En tradition av
forsiktighet haller pd att bytas ut mot storre férindringsbenigenhet dir forindringarna
i mangt och mycket gir ut pd att reducera de problem som f6r skarpa grinser mellan

verksamheter skapar.

En myndighets- och dmbetsmannakultur kvarstdr emellertid i viss utstrickning dven
om den ir i avtagande. Det som tydligast sitter i viggarna ir kanske ett slags kaxighet.
Kommunledningen tycker att den ir verksam i en bra kommun och den talar girna om

det for andra.
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Aterbesok i Lidkoping
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En studie av Lidképings kommuns utveckling frin kommunsammanslagningen 1969 och
framdt genomférdes 1999. Studien baserades pa ett tiotal djuplodande intervjuer med
ledande politiker och tjanstemin i kommunen. Utvecklingen beskrevs som balanserad
vilket d4 bland annat forklaras av den naturliga satsningen pé centralorten och avsaknaden
av lingtgdende krav frin andra kommundelar. Den balanserade utvecklingen forklarades
ocksd av att en princip har ritt att investeringar ska ske med egna medel. En forsiktighet
har priglat kommunen. En annan viktig egenskap som utmirkte Lidképings kommun
var samarbetet. Det goda samarbetet gillde mellan politiker frin olika partier, inom
janstemannagruppen och mellan politiker och tjanstemin. Samarbetet karaktiriserades
som ett virde som gynnat utvecklingen i Lidkopings kommun, men det var s lingtgdende
att det ocksa fanns anledning att friga sig om inte kravet pa samarbete kunde utgora
en begrinsning, en himmande faktor. Intervjupersonerna formedlade en kinsla av att
det var ett krav att vara dverens innan nigot genomfordes. Kommunen utmirktes ocksd
av en tydlig resultatorientering, det fanns ett duktighetsideal och det var viktigt att inte
misslyckas. En formulering frin en av intervjupersonerna som fick betydelse vid tolk-
ningen eftersom den sammanfattade vad minga andra talade om var att i Lidkopings
kommun fir man girna férindra bara man vet att det blir bra. Det fanns en férindrings-
benigenhet men en tendens till mer retorik 4n handling. Manga vittnade vid intervjuerna
om att minga ir ndjda med kommunen, medborgare och medarbetare. Verksamheten
fungerar bra, finanserna ir synnerligen stabila som konsekvens av forsiljningen av aktierna
i kraftaktiebolaget Gullsping och kommunen ir vackert beligen vid Vinern. Man trivs
i Lidkopings kommun och medarbetare och medborgare ir alla en del av den sé kallade
Lidkopingsandan. Ett férhallande som sirskilt framhélls var ocksd kollektivets betydelse.

Utvecklingen i Lidképing forefsll inte vara nigra fis verk utan ett resultat av kollektivet.

Vad har hant sedan sist?

Svaret pé frigan vad som har hint sedan den ovan refererade studien genomférdes ir
att det har gite framdt. Samtliga intervjuade inleder, givetvis med vissa individuella
variationer, med att slé fast att det blivit battre och att kommunens utveckling ir positiv.
Négra framhaller ocksa att det har hint mycket under senare &r. Bakom bedémningen att
kommunens utveckling ir positiv finns tvd omstindigheter, tvd saker som 4r bevis pd den
gynnsamma forindringen. Det ena ir att kommunen har en positiv befolkningsutveckling.
2003 blev det fler in 37 000 Lidkopingsbor och 6kningen har direfter fortsatt.

Den positiva befolkningsutvecklingen och den omstindigheten att kommunen har vint
en neditgdende trend anses vara synnerligen viktig och ir ett uttryck f6r den positiva

utvecklingen. Det andra uttrycket f6r den positiva utvecklingen ir det forbittrade samar-
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betet inom kommunen. Ett lingtgdende och vilutvecklat samarbete har tidigare varit sir-
skilt utmirkande for Lidkopings kommun, de senaste dren har inneburit ytterligare en
forstirkning av samarbetet och en okad férmaga hos politiker och tjinstemin att anligga

ett helhetsperspektiv.

De tvd uttrycken for framging och utveckling ir av olika karakeir och sd ocksé de forkla-
ringar som redovisats till den gynnsamma utvecklingen. Den gynnsamma befolkningsut-
vecklingen forklaras av flera olika saker. Naturligtvis har kommunens lige vid Vinern stor
betydelse for attraktionskraften. Flera av intervjupersonerna talar om betydelsen av sjonira
lige. Men det ricker inte ha ett attraktivt lige utan det handlar ocksd om kommunens

insatser.

Under senare ar har olika typer av satsningar gjorts vilka har uppmirksammats. Saker som
nimns idr att kommunen kopt Sockerbruket for att skapa en samlingspunkt f6r kultur-
och foreningslivet, tagit tag i frigan om Kinnekullebanans framtid och tillsammans med
bland annat Chalmers etablerat Centrum f6r Innovation och Entreprensrskap i Lidkoping,.
Detta dr exempel pé atgirder som gett kommunen virdefull uppmirksamhet i omvirlden.
En annan forklaring till kommunens attraktionskraft idr helt enkelt att verksamheten ir
bra framhaller de intervjuade. Verksamheten fungerar vil 6ver hela linjen och detta ir en
forklaring till att minniskor viljer att flytta till Lidkopings kommun. En av orsakerna till
att verksamheten héller en hog kvalitet 4r att kommunen har en stark finansiell stillning
och ddrigenom har besparingar kunna undvikas. En av intervjupersonerna uttrycker sig

pa foljande sitt.

Vi har inte haft nigra sparbeting under den hir perioden. Det har inte sttt nigot kommunalrid
och sagt att nu birjar den hirda tiden, nu mdste vi spara. Kenth (kommundirektiren) siiger si
men det ir ju hans jobb. Det pigdr ju alltid en jakt pd pengar men det dr ju ett slags normal-
tillstind. Det stindiga tjatet, men vi har ju en vildig buffert.

Férsiljningen av Gullspangsaktierna och den starka likviditet som den gav kommunen anses
ha stor betydelse for kommunens utveckling. Manga nimner ocksa i sina beskrivningar av
utvecklingen det faktum att bérsen frin att forst ha gitt nedat sedan vint uppdt igen och
genom uppgingen har frutsiteningar f6r utveckling skapats. En effekt av att kommunen
har kunnat undvika besparingsbeting och utvecklat kommunen i olika avseenden ir att
det 4r litt att rekrytera personal till kommunen. Personalen kiinner trygghet och manga av
de intervjuade framhiller att personalen ir synnerligen kompetent. En forklaring till det
forbittrade samarbetet och en betydelsefull hindelse och férindring dr beslutet om och
inférandet av en ny ledningsorganisation. En tjinsteman respektive en politiker uttrycker

det pé f6ljande sitt.
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En viktig hindelse iir en ny ledningsorganisation som gjorde att Kenth (kommundirektiren)
blev chef for forvaltningscheferna. Vi har nu en ledning, en ledningsgrupp med de sju forvals-
ningscheferna och med Kenth som chef for dem.

Ja, det har héint vildigt mycket, men det stora som héiint ér vil bildandet av kommunens led-
ningsgrupp och att ledningsgruppen efter ndgra dr har blivit varm i kliderna. Jag talar di om
tjinstemannaledningen. Vi jobbar idag mer som en kommunkoncern in vad vi gjorde tidigare,
vi jobbar mer tillsammans, mer in att vi har ett antal forvaltningar som jobbar var och en for
sig. Alla forvalmingschefer och kommundirektoren utgor ledningsgruppen. Vi har hillit pa i tre
ar och det éir vil sista dret vi har fitt effekt.

Ordningen p4 forindringen var att i ett forsta steg att utveckla och fatta beslut om kom-
munens indrade ledningspolicy, direfter skedde en omorganisation och ett antal mindre
forvaltningar avvecklades. En ledningsgrupp skapades med cheferna frin de sju forvalt-
ningarnasom blev resultatetavomorganisationen. Manga avdeintervjuade tillmiter frind-
ringen stor betydelse. Den var ocksa foremal f6r mycket diskussion och invindningar restes
mot forindringen eftersom denna skulle kunna innebir alltf6r stort inflytande f6r tjinste-
mannaledningen och da sirskilt kommundirektéren. Frigan behandlades i kommunfull-
miktige och beslut togs om den nya ledningsorganisationen. Férindringen uppfattades

vara positiv och har gett ett "koncerntinkande”.

Ett helhetsperspektiv anliggs numera i hogre grad, men ett flertal av de intervjuade
uttrycker ocksd farhdgor liknande de som restes infér beslutet. Risken ir att ett fital
personer blir for inflytelserika och att en sddan utveckling sker pa bekostnad av kreativitet
och demokrati. En fr stark ledning kan forta initiativkraft ute i organisationen papekas
det och detta miste ledningen vara uppmirksam pé. En stark ledning kan ocksd innebira

att fragor inte kommer fram till de fértroendevalda utan avgérs i ledningsgruppen.

En av de intervjuade menar att det blivit mycket mindre av detaljstyrning och tycker att
detta ir ett problem. En annan av de intervjuade ir tveksam till om ledningsgruppen
verkligen ir en sidan i sin ritta bemirkelse, en bittre benimning ir forvaltningschefernas
samrddsgrupp. Politikerna har inte enligt vederborande slippt in ledningen i frigor som

rér kommunens utveckling och dirfér dr samradsgrupp tillsvidare en bittre benimning.

Det finns siledes vissa invindningar mot ledningsorganisationen och framférallt dd en oro
for att ledningen ska bli alltfor stark och dirigenom begrinsa utrymmet for kreativitet.
Det finns ocksé en oro for att tjansteminnen blir for starka och det negativt kan paverka
demokratiutvecklingen i kommunen. En hindelse som nimns av flera och som uppfattas

vara ett motmedel mot centralisering dr arbetet med dialogbaserad styrning. Styrmodellen
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handlar om att alla ska vara delaktiga, att den politiska styrningen ska sikerstillas och att
ett helhetstinkande ska prigla styrning och ledning. I den tillimpade styrmodellen finns
siledes virden som motverkar de tendenser som vissa anar och modellen tillmits ocksi
betydelse for utvecklingen. Den ir emellertid lingt ifrin genomford enligt flera av de

intervjuade.

P4 temat vad som har hiint nimner ndgra av de intervjuade ocksd vad som inte hint. Ndgot
stort spektakulirt projekt har inte genomforts. Medlen som forsiljningen av Gullspangs-
aktierna gav har inte anvints till nigot som ”sticker ut” och som sitter Lidkopings kom-
mun dnnu tydligare pa kartan. En av de intervjuade pekade pa att det var Vara kommun
som byggde konserthus inte Lidképing trots "att vi hade kunnat géra det med alla véra
pengar”. Mycket har siledes hint men det hade kunnat ha hint innu mera och di inte

minst ndgot riktigt stort och uppseendevickande.

Starka och svaga sidor

En av de intervjuade uttrycker det pa f6ljande sitt.
Det funkar ju, det dr svirt att peka pd ndgot.

Ungefir s dr det. Verksamheten fungerar bra i Lidképings kommun, det finns ett bra sam-
arbete inom kommunen och mellan féretridare for kommunen och externa intressenter.

En annan av de intervjuade uttrycker sig pa foljande sitt.

Vi dr ett enda stort néitverk. Det finns oerhirt méinga olika kontakter. Det dr inte si att vi dr

en enda stor familj men néstan.

Den starka sidan ir siledes helt enkelt att Lidkopings kommun fungerar vil i olika avseen-
den. Det finns som en av de intervjuade uttryckte det en ”sans och balans”. Svagheterna
kan utgéras av hotbilder och av omraden dir férbittringar dr mojliga. Tre saker nimns.
Den finansiella stillningen #r synnerligen god men det finansiella resultatet ir inte
tillfredsstillande papekar ndgra av de intervjuade. Finansnettot utnyttjas till att finansiera
driftverksamhet, vilket kan visa vara problematiskt om och nir bérskurserna faller igen.
Ett annat bekymmer i4r tendensen till maktkoncentration och brist pa lokalt inflytande.
Ett tredje bekymmer eller svaghet dr att det finns en forsiktighet och eftertinksamhet
som negativt kan paverka kommunens utveckling. Verksamheten ir bra, men menar en
av de intervjuade det kan bli for "brett, slitt och utan spets”. Formagan att prioritera och
véga satsa borde vara storre. Hiri ligger en stor utmaning f6r inte minst den politiska

ledningen.
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Utmarkande egenskaper

Samstimmigheten ir stor i de intervjuades svar pa frigan vad som sitter i viggarna i kom-

munen. Foljande dr utdrag frdn svaren frin de tio intervjupersonerna.
Man jobbar for kommunens bista. Det dr mycket resultatpolitik.

Det finns en véiildige stor lojalitet, det har det alltid funnits. Det finns en stolthet Gver kommunen,

en identitet.

Viinligheten, tillmaitesgiendet. .. Att alltid stiilla wpp och vara till lags. Det dr lite si och sa med
[fordndringsbeniigenbeten.

"I den hiir kommunen rider Lidkipingsandan. Jag hoppas atr det kiinns for den som kommer
hit att det goda samarbetet finns.”

Det blir ju lite schabloner. Sambirigheten... Samarbetet blir béittre och biittre.

Négon form av troghet tror jag man kan uppleva, stabiliter och trighet om det nu ir syno-

nymer. Stiimningen och stilen ir dppen och prestigels.

Bra kvalitet och ordning och reda. Man forsoker si gott som det gir att samarbeta i kommunen.

Samarbetet har intensifierats.

Tydlig raging mellan politiker och tjinstemin. Man iir stolt Gver sin stad.
Jag tror att vi dr vildigt forsiktiga, bide hingslen och livrem. Samtidigt som man vill vara lojal
och gora ett bra jobb. Utvecklingen gér fran individen som ligger makt under sig till kollektiver

och dppenhet... Vi dir pd viig mot samarbete.
Hiir hinder inget farligt. Man hiller sig till regler och beprovade saker. ”

Samarbete och lojalitet 4r dterkommande begrepp i intervjupersonernas beskrivningar av
vad som sitter i viggarna i kommunen. Dessa tvd egenskaper ir en del av det som benimns
Lidkopingsandan. Samarbetet dr ocksa enligt flera av de intervjuades sitt att beskriva kom-

munen under utveckling och férstirkning. Samarbetet blir allt bittre.

En av de intervjuade politikerna framhaéller ocksd i sammanhanget att utveckling och
tillimpningen av dialogbaserad styrning kommer att innebira att samarbetet forstirks.

Det goda samarbetet forenas inom ramen f6r Lidkpingsandan med lojalitet mot varandra
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och vinlighet mot andra och varandra. Utmirkande 4r ocksd en stolthet 6ver staden som
gor att ménga forefaller identifiera sig med kommunen som geografiske territorium och

som organisatorisk enhet.

Kommunen utmirks ocksd av en viss stabilitet och tréghet. Ndgon talar om férindringsobe-
nigenhet och ndgon annan om att kommunen héller sig till beprovade saker. Alldeles
uppenbart férenas samarbetsorienteringen med viss brist pd férindring och férnyelse eller
i vart fall pd radikala grepp i sammanhanget. En problematisering handlar inom ramen
for den hir fragestillningen om risken for en for lingtgiende koncentration. Aven i detta
sammanhang papekas siledes att det finns en problematik férknippad med tillimpningen

av ledningspolicyn och den genomférda omorganisationen.

Intervjupersonerna ombads ocksd att kommentera kommunens utveckling och situation
utifrin begreppen samarbete, fértroende, dppenhet och utrymme fér protest. Samarbete
dr utmirkande f6r kommunen. Nir intervjupersonerna ombeds kommentera begreppet
samarbete sd upprepas att detta ir typiskt f6r kommunen och att det utvecklats positivt
over tiden. En politiker talar om att konflikepolitiken har tonats ned medan samarbetet
har blivit allt bittre. En annan av de fortroendevalda framhéller att det i dag ir en bra
balans mellan samarbete och konfrontation. En tjinsteman talar om att kommunen
ir pd vig mot samarbete men markerar samtidigt att det forefaller finnas en vertro
pa samarbete. En forklaring som anges till det 6kade samarbetet dr att kommunen nu

tillimpar dialogbaserad styrning.

Fértroendet for varandra dr ocksd utmirkande. Négra av de intervjuade talar om att fortro-
endet 4r hogt, nigra andra om att det har blivit bittre och att det tilltar. Ndgra av de inter-
vjuade tjinsteminnen anvinder orden hyfsat respektive hyggligt och avser dé politikernas
fortroende for tjinstemannen. En kommentar frin en av de intervjuade politikerna ir att
det inte finns ndgra andra ambitioner i styrning och ledning 4n att fértroendefulla f6rhal-

landen ska utvecklas och rdda, men sedan behéver det ju inte vara sd dverallt.

Riktningen #dr mot dppenhet och dven hir finns enligt intervjupersonerna en tendens till
okad oppenhet. Det finns emellertid en viss problematisering av svaren rérande 6ppenhet.
Resonemangen om koncerntinkande och en koncentration av make till ett fital personer
dterkommer. En annan diskussion handlar om vilken grad av éppenhet som 4r nskvird.
Det ir inte som s8 att alla ska eller behover veta allt utan det maste finnas en viss selektering
i informationsgivningen. En annan av de intervjuade menar att ibland maste man vara
lite taktisk och inte sdga allt. Nigra av de intervjuade uttrycker att det dr mycket viktigt
med 6ppenhet och uttrycker en férhoppning om att medarbetare i organisationen ocksa

uppfattar att det ar sa.
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Ytterligare en aning mer problematiserande blir svaren nir intervjupersonerna ombeds att
kommentera begreppet protest. I ngra fall har frigan formulerats med tilligget att det
handlar om huruvida det dr hogt i tak i kommunen. Tvd av de intervjuade politikerna
menar att utrymmet har minskat och en av politikerna tror att oppositionen nog tycker
att det blivit simre. Tjinstemiannen menar att det 4r hogt tak, men likafullt enligt en av de
intervjuade s 4dr det svart att f3 medarbetare i verksamheten att uttrycka tankar och idéer
som avviker frin det gingse. Intervjupersonen talar om avsaknaden av vansinniga idéer.
Det ir viktigt med ett klimat dir medarbetarna kidnner att det ir helt i sin ordning att siga
vad man tycker, menar en av de intervjuade, utan att tydliggora huruvida ett sidant klimat
rader i kommunen. En av de intervjuade ir ocksa tveksam 6ver hur hogt i tak det egentli-

gen ir, det har nimligen enligt vederborande aldrig testats ordentligt.

Samarbete ir sdledes utmirkande f6r kommunen och ett gott samarbete férenas naturligt
med fortroendefulla férhallanden. En 8ppenhet finns och det 4r hogt i tak, men det finns
anledning att vara uppmirksam pé &t vilket hall utvecklingen gir. Det finns orovickande
tendenser men det finns ocksé en rorelseriktning mot kad 6ppenhet och utrymme for att
siga vad man tycker. Kommentarerna till de fyra begreppen kompletterar och bekriftar

den bild av Lidképings kommun som getts i de spontana beskrivningarna.

Organisationsprofiler

Lidkopings kommun ir en professionell organisation. Tre av de hogsta virdena hor till
det professionella idealet. Framférallt utmirks kommunen av kompetenta medarbetare.
Atta av de intervjuade gav en femma pi denna egenskap. Det nist hogsta virdet avser inte
sarskilt forvinande med tanke pd svaren, pa de 6ppna frigorna, gott samarbetsklimat. Det

tredje hogsta virdet 4r stabilitet, som hor till det byrdkratiska idealet.

Alldeles direfter féljer utvecklingsorientering som dven det tillhér det professionella idealet.
Det ldgsta virdet har tilldelats nyskapande. Hur intervjupersonerna tolkat begreppet ir
givetvis oklart men var avsike 4r att det ska tolkas som f6rmaga att hitta pa nya saker till
skillnad frin utvecklingsorientering som stér for att befintlig verksamhet blir allt battre.
Med denna tolkning blir virderingen helt logisk i forhallande till limnade beskrivningar
och berittelser. Ett ldgt virde har tilldelats produktionsorientering vilket kan tyckas vara
oférenligt med beskrivningen av den goda verksamheten och bristen pa radikala grepp.
Forklaringen kan vara att begreppet produktionsorientering ger upphov till negativa
associationer. Virderingen hade sannolike blivit en annan om det till exempel sttt fokus

pa den dagliga verksamheten (se Brorstrom och Kastberg 20006).
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FRIHET
50 T === - Ar 1999 Ar 2005
Kompetenta medarbetare Flexibel
Professionellt Entreprenors-
ideal  Gott samarbete Nyskapande ideal
Utvecklingsorientering Beslutsamhet
INTERNT " EXTERNT
Goda rutiner Malformulering
Byrakratiskt Planerings-
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Diagram 7.1 Organisationsprofiler fér Lidkdpings kommun.

En jimférelse med den profil som upprittades 1999 i samband med foregiende studie
visar att virderingen av egenskaper som hor till det professionella idealet har 6kat markant.
Denna 6kning motsvaras av en kraftig forsvagning av beslutsamhet och egenskapen klar
ansvarsfordelning. Ju hgre kompetens ju svarare r det att fatta beslut? Ju mer samarbete,
desto otydligare blir ansvarsférdelningen. De tinkbara sammanhangen forefaller vara
rimliga och uppmaningen till kommunledningen ir att vara uppmirksam pa de negativa

effekterna av ett allefor vilutvecklat samarbete.

Avslutning

En Lidkopingsanda rader och i denna innefattas ett vilutvecklat samarbete som 4r under
forstirkning. Samarbetet skapar fortroendefulla férhéllanden och innebir frbittrade moj-
ligheter till helhetstinkande, den egna enheten och forvaltningsperspektivet forsvagas och
helhetstinkandet gynnas. I den hir utvecklingen ligger ocksa en fara i form av att kom-
munledningen blir for inflytelserik. Det goda samarbetet forutsitter ocksa att kontakeer
tas de ritta vigarna, kommunikation ska ske i linjen och inte vid sidan av. En observation
dr att det talas mycket om kommunalridet och kommundirektsren. Kjell och Kenth
personifierar den nya kommunledningen och deras betydelse f6r kommunens gynnsamma

utveckling uppmirksammas, kanske har de for stor betydelse eller kan komma att fa?
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Det goda samarbetet och dess effekter kanske samtidigt 4r en himsko f6r kommunens
utveckling. Minga efterfrigar stora spektakulira projekt som dnnu tydligare placerar
Lidkoping pd kartan men dnnu har inte ndgot skett. God ekonomi och gott samarbete

kanske dr problematiska omstindigheter i sammanhanget.

En viktig notering f6r den utveckling som skett 4r betydelsen av ledningspolicyn och den
nya organisationen. Samtliga intervjupersoner talar om sammanslagningen av férvaltningar
och den nya ledningsorganisationen. Minga talar om den dialogbaserade styrningen.
Uppenbart har formella forindringar betydelse for att dstadkomma forindring och
forstirkning av egenskaper som anses vara viktiga f6r kommunens utveckling. Formella
forindringar paverkar det som sitter i viggarna och kan innebira en uppluckring — eller att

saker och ting fastnar dnnu hardare. I Lidkoping forefaller det senare vara det som giller.
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Kapitel 8

Aterbesok i Mark
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En studie av Marks kommuns utveckling frin kommunsammanslagningen och till
ridande situation genomfordes och avrapporterades dr 2000. En sirskild omstindighet
som framkom vid den studien var en informell verenskommelse i samband med
kommunsammanslagningen att kommunens alla delar skulle tillhandahélla en fullgod
service. Atgirder som tidigt vidtogs var dirfor att satsa pa och utveckla verksamheten i de
delar av kommunen dir brister fanns relativt sett. Utmirkande egenskaper for kommunen
som kunde skénjas efter kommunsammanslagningen och som utvecklats éver tiden var
konsensus, forsiktighet och respekt for beslut. Det betonades vid intervjuerna 2000 att
beslut bor fattas i samférstdnd och en stark inriktning fanns att si manga som mojligt
skulle vara involverade och delaktiga. En konsekvens av detta var utdragna beslutspro-
cesser, saker och ting ansigs ta tid i Marks kommun. Det tog tid att ta sig frin idé till
beslut. Nir vil beslut var fattat fanns en stor respekt for besluten och en stark mélinriktning
att genomféra de fattade besluten. Ndgra personer tillmittes sirskilt stor betydelse for
kommunens utveckling och den hillning, benimnd Mark-andan, som ridde, framférallt

omnimndes kommunens tidigare ekonomichef.

Vad har hant sedan sist?

I de intervjuer som genomférdes ar 2005 pétalas tva saker mer ofta 4n annat pa temat vad
som har hint under 2000-talet, det vill siga under den dryga feméarsperiod som gitt sedan
foregdendestudie. Den enairattkommunen har haften positiv befolkningsutveckling, vilket
uppfattas som en synnerligen betydelsefull férindring. En positiv befolkningsutveckling
har, menar flera av de intervjuade, savil reell som symbolisk betydelse. Det innebir skade
skatteintikter, kommunen vixer och kan dirigenom hivda sig bittre i konkurrensen med
andra kommuner och inom ramen f6r olika typer av samarbetsprojekt. Den symboliska
betydelsen ligger i att en befolkningstillvixt dr ett uttryck for framgang, fler viljer att flytta
till kommunen och unga viljer att vara kvar. Det ger alla en kiinsla av att hir 4r det bra att

bo och verka. Motsatsen till befolkningstillvixt dr forodande menar en av de intervjuade.

Att skita en kommun dir man hela tiden tappar befolkning det blir ju en vildigr trikig
utveckling. Man fir ligga ned och avveckla i takt med att folk forsvinner.

Som en konsekvens av en 8kning av folkmingden har ocksé bostadsbyggandet tagit fart,
vilket givetvis dr positivt ur sysselsittningssynpunkt. En problematisering i ssammanhanget
dr att situationen ser olika ut i olika delar av kommunen. Mest vixer kommunen i om-
riden som grinsar till Goteborgs arbetsmarknadsomride. En pétaglig forindring for
kommunen ir att nirheten till Géteborg fir alle storre betydelse. Samtidigt som detta

framf6rs av flera intervjuade papekas att det finns starka kopplingar till Bords, bland annat
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dr Hogskolan i Bords en viktig samarbetspartner for Marks kommun. Samtidigt som en
viss omorientering sker geografiskt sd framhalls med eftertryck strivan att uppritthélla en
god service i kommunens alla delar. Konkreta uttryck f6r denna inriktning 4r satsningen
pa utbyggnad av bredbandsnitet och anstillningen av en landsbygdsutvecklare. Citat frén

tvd av de intervjuade fir spegla synsittet

Vi har barnomsorg och dldreomsorg utspritt i kommunen. Vi vill ha inflytning och vi fir inte
inflyttning om vi inte har service pa flera olika stiillen. Framforallt fir vi inte nigra barnfamil-

jer hit.

Man skulle kunna hivda att det inte gir att jobba pd det siittet. Det blir for dyrt. Jag tycker
inte om det resonemanget. Istillet handlar det om atr anvinda vér struktur och gira det till en
konkurrensfordel. Strukturen i var kommun med mdnga mindre orter iir intressant (...) det dr
mdngfalden som ir konkurrenskraften och da kanske vi behiver ha nigra fler skolenheter iin

vad matematiken ger vid handen.

Befolkningsutvecklingen, nya méjligheter inom ramen for den regionala utvecklingen och
okat bostadsbyggande ger tillsammans med den viletablerade hillningen att hela kommu-
nen ska leva en bild av en kommun som utvecklats pa ett gynnsamt sitt under de senaste

iren och dir det finns en belitenhet med ridande tillstdnd.

Den andra omstindigheten som manga av de intervjuade nimner och utvecklar resone-
mangen kring dr genomférda omorganisationer. Marks kommun har sedan nigot &r
tillbaka ett kommunledningskontor som leds av stabschef och en kommunchef som
inte har ndgon férvaltning men som ir chef for forvaltningscheferna. Denna forindring
uppfattas av intervjupersonerna som positiv och har inneburit att utvecklingsarbetet vad
giller styrning och ledning har tagit fart igen. Det pagar ett arbete med processer och med
utveckling och tillimpning av kommunens mél- och resultatplan. En uppstramning av
styrningen sker och nimnderna foljer nu i stort sina ramar pipekar en av de intervjuade

politikerna.

Enannan forindring som nimns, men inte av lika ménga, dratt det under perioden har varit
majoritetsskifte, frén socialistiske styre till borgerligt. Den borgerliga majoriteten omfattar
sex partier. Centerpartiet innehar kommunalrddsposten och moderaterna har ordférande-
posten i den borgerliga fullmiktigegruppen. En speciell omstindighet ir ocksa att ett
lokalt parti med benimningen MarkBygdsPartiet ir en del i den borgerliga partigruppen,
men betraktar sig, enligt en devis pd partiets hemsida, som “det enda oppositionspartiet
i din kommun”. En férklaring till att inte fler spontant nimnt majoritetsskiftet som en

betydelsefull hindelse kan vara den omstindigheten att skiften dr mer regel 4n undantag,.
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S& hir uttryckte sig en av de intervjuade.
Vi har bytt majoritet. Det iir vi ju vana vid. Det gor vi ju varannan period ungefar.

En forindring av annorlunda karakeir 4r forhallningssittet till ekonomi. Det ir viktigare
dn ndgonsin att ha ordning och reda p& pengarna. Det frvintas numera frin olika hall att
stor hinsyn tas till de resursmissiga forutsittningarna. Enligt en av de intervjuade ir en
tydlig forindring under senare ar att resonemangen idag handlar om de medel som finns
och hur dessa bist ska anvindas. Det handlar inte lingre lika mycket om de medel som
inte finns. Marks kommun omsitter 1,3 miljarder och det ir ju alldeles tokigt, papekas det,
att resonera och debattera kring huruvida en verksamhet ska tilldelas nigra hundratusen
ytterligare for att klara sina uppgifter. Det finns en 6kad forstdelse for att den typen av
diskussioner under aret inte gr att fora lingre utan alla forvintas att klara sin verksamhet

med tillgingliga resurser, hivdas det.

Starka och svaga sidor

Ambitionen att lata hela kommunen leva dr en av kommunens starka sidor framhaller
flera av de intervjuade. Ambitionen ir ett uttryck fér andan i kommunen och hinger
inte samman med virderingar hos ndgot specifikt politiskt parti. Denna strategiska
inriktning delas enligt intervjupersonerna av samtliga politiska partier och framhalls
som en styrkefaktor av sdvil politiker som tjanstemin. Den kommunala verksamheten
ska svara mot de behov som kommuninvinarna har och verksamheten ska std sig vil
gentemot andra kommuner. Beslutsfattarna i kommunen i4r 6verens om denna grund-
liggande egenskap och det skapar ocksd en grundliggande stabilitet. Det ir viktigt om
kommunen och verksamheten ska utvecklas pé ett gynnsamt sitt att man inte triter om
helheten. S4 ir inte heller fallet i Marks kommun. En effekt av 6verenskommelsen om att
hela kommunen ska leva ir att verksamheten i Marks kommun héller en god kvalitet, det
ir en dterkommande uppfattning hos de intervjuade. Verksamheten ir 6verlag mycket bra

framhéller en av de ledande tjinsteminnen.

En annan effekt av verenskommelsen ir att den kostar pengar. Det ir givetvis dyrt att upp-
ritthalla servicenivan och frigan ir enligt en av de intervjuade om det inte skulle kunna gi att
fa ut mer verksamhet for pengarna. Ett citat frin en av de ledande tjinsteminnen illustrerar

styrkan i dverenskommelsen och konsekvensen av densamma.

Man riskerar inte och tar inte konflikter med brukare ute pd sma orter. Vi skulle kunna effektivisera

[forvaltningen genom att koncentrera men det far vi inte gora, vi fir inte ens foresld det.
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Det kostar pengar men satsningen pd “hela kommunen” ska snarare som tidigare ocksd

framhallits betraktas som en investering i kommunens framtid och inte som en uppoffring.
En annan styrkefaktor for kommunen som framhalls av bade politiker och tjanstemin ir
att formerna for ledning, organisation och styrning ir vil fungerande. Det finns ett vilut-
vecklat samarbete mellan politiker och tjinstemin, bra samarbete mellan tjinstemin och
respektfulla relationer mellan majoritet och opposition. Ett bekymmer i sammanhanget
dr emellertid att “oppositionspartiet” MarkBygdsPartiet, enligt flera av de intervjuade,
dstadkommer viss oreda. Partiet klarar inte att ta ansvar och det stiller emellanit till oreda

och bekymmer av skilda slag.

Svaga sidor utover de redan nimnda ir att det rader en viss underlatenhet att hantera de
stora och svira frigorna. Det finns enligt ndgra av de intervjuade tjinsteminnen en tendens
hos beslutsfattarna att undvika de strategiska frigorna och frgor som innebir konflikter

med brukargrupper. En av de intervjuade uttryckte problematiken pa foljande sitt.

Man éir dilig pa att ta i stora frigor. Man Gr vildigt duktig pa att grotta ned sig i detaljer. Man
dr dilig pa att ge tydliga signaler. Instillningen dr att alla ska vara nijda och alla ska vara
glada.

Uppfattningen bland tjinsteminnen ir att de fortroendevalda borde dgna mer tid &t att
diskutera de stora frigorna och ocksd verka for att rollférdelningen mellan politiker och

tjanstemin tydliggors.

Det finns siledes en viss kritik frin tjinsteminnen rérande hur det politiska arbetet be-
drivs och brister i styrningen. Men det poingteras ocksd att saker och ting nu utvecklas pa
ritt sitt, mot mer av helhetsperspektiv och tydligare rollférdelning. Den nya kommunled-
ningsorganisationen och den timligen nyrekryterade kommunchefen har stor betydelse i
sammanhanget. Kommunchefen anses redan ha dstadkommit viktiga forbdttringar i sittet

att leda och styra kommunen.

De intervjuade politikerna forefaller inte vara lika bekymrade 6ver otydligheten men dven
hir framhalls att detaljstyrningen kanske ir for langtgiende och att det krivs mer av helhets-
perspektiv. Det gér 4t ritt hdll men det finns mer att géra. Som problem framhills ocksa
den alltfor lingtgdende statliga styrningen, brister i att utnyttja mojligheter att finansiera
projekt med hjilp av EU-medel och att det finns for ménga tjinstebilar i kommunen och

ingen ordning pd fordonsparken.
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Utmarkande egenskaper

Det rider en stor samstimmighet om vilka egenskaper som utmirker Marks kommun idag.

Féljande citat dr himtade fran olika intervjupersoner.

Det som sitter i viggarna ir samforstindet, dialogen som fors.

Samforstindet sitter i viiggarna, viljan attr komma verens snarare in konflikt.
Markandan! Det iir en form av politiskt samforstind.

Ldsa problem genom dialog ir utmirkande. Jag vet inte hur mycket som ir Lars-Olof [ett av
kommunalriden] och hur mycket som sitter i viggarna. Man tar hursombhelst vildigt mycket

héiinsyn till varandra.
Konsensus, det finns en vilja att hitta losningar.
Abkes [den tidigare ekonomichefen] anda med ett nira samarbete fortsiitter.

Plattformen for dialog, resonemang och kommunikation ér viktig och jag tycker att vi har en
sddan.

Markandan! Det rader ett bra samarbete iver partiblocken.
Det réder en dppen stimning och ett gott samarbete.

Markandan vars innebérd dr samforstdnd, samarbete 6ver grinserna, dialog som problem-
losningsmetod och strivan efter konsensus dr mycket utmirkande f6r kommunen. Det
framhills av alla intervjuade politiker och tjanstemin. I beskrivningarna av utmirkande
egenskaper, vad som sitter i viggarna, nimns ocksd den grundliggande samsynen om att
hela kommunen ska leva. Vidare tar flera av intervjupersonerna upp att det sitter en utprig-
lad forsiktighet i kommunens viggar. En av intervjupersonerna talar till och med om en
oerhért stor forsiktighet och en stor ridsla for att forindra. En tolkning 4r att kommunens
situation kanske kan forstds pa det sittet att Sverenskommelsen en géng i tiden om att
satsa pd utveckling i hela kommunen ir orsaken till den samstimmighet som finns och
dr grund for samarbete och samf6rstaind. Man grilar inte om grundliggande virden, hir
ir man Overens. En effekt av samforstdndet och som ocksd blir en del i Markandan ir
troghet och forsiktighet. Eftersom det finns givna utgdngspunkter si hinder aldrig eller

sillan ndgot dramatiskt i kommunen och skulle det intriffa sd tas det om hand och inkapslas
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i de omstindliga processerna. En utmirkande egenskap i Marks kommun som kanske ir en
effekt av Markandan ir forekomsten av detaljstyrning. Det finns en nirhet mellan politik och
verksamhet, politiker och tjinstemin, som ménga virnar men som andra problematiserar

och benimner detaljstyrning.

Intervjupersonerna ombads ocksa att kommentera kommunens utveckling och situation uti-
frin begreppen samarbete, fortroende, 6ppenhet och utrymme for protest. Utmirkande for
kommunen och viktigt for att verksamheten ska fungera var enligt intervjupersonerna for-
troende. Utan fortroendefulla relationer mellan olika grupperingar och mellan olika nivéer
skulle inte organisationen fungera. Fortroende ir ndgot som utmirker Marks kommun. Aven
samarbete ir typiskt for Marks enligt flera av de intervjuade, men nigra problematiserade
och menade att det nog inte dr samarbete i s3 hog grad utan snarare samf6rstind som ir ut-
mirkande. Men samarbete inom kommunen och mellan kommunen och andra aktérer ir

under utveckling papekade flera av de intervjuade.

Oppenhet har flera dimensioner. En hinger samman med offentlighet och insynen i hur
drenden bereds och beslut fattas. En sddan dppenhet finns men det finns ocksa grinser for
oppenheten. Alla kan inte f2 all information utan det méste finnas ett fértroende for var-
andra som gor att man inte behover veta allt. En annan dimension avseende 6ppenhet har
att géra med huruvida kommunen, ledningen och medarbetare, tar intryck av andra och
soker ny kunskap. Uppfattningen var hir att ledningen har tentaklerna ute, att §ppenheten
har 6kat men kan bli bittre. Ett pipekande frin de intervjuade var att dppenheten och
intresset for hur andra gor emellertid inte behéver innebira att man tar lirdom och 4dndrar
pa ndgot! Enligt en av de intervjuade har protestbenigenheten 6kat 6ver tiden, det dr hogt
i tak menade flera och livliga diskussioner férs. Men det finns grinser for hur hagt i tak det
kan vara. Det ir viktigt att debatten fors, pdpekade en av de intervjuade, i hovliga former
och att den f6rs fram tills dess att beslut fattas. Nir beslut 4r taget dr det viktigt att handling
sker. En annan av de intervjuade menade att det ir viktigt som en &verordnad princip att
vara dverens, vilket ju kan vara en himsko pd utrymmet for att protestera. Det dr ocksd
viktigt att inte gd utanfor den kommunala organisationen med synpunkter och kritik utan

hantera det internt.

Organisationsprofiler

Organisationsprofilerna visar att Marks kommun ir en professionell organisation dir stabili-
tet rider. Det goda samarbetet 4r utmirkande och nistan alla intervjupersoner har gett det
hogsta virdet pa egenskapen gott samarbetsklimat. Observera att egenskapen samforstdnd

inte fanns med bland de tolv egenskaperna. Det nist hogsta virdet avser egenskapen kom-
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petenta medarbetare och direfter foljer stabilitet. Kommunen anses i mycket ringa grad
utmirkas av egenskaperna flexibel och nyskapande och ett ligt virde har ocksa tilldelats
egenskapen forméga att formulera klara mal. Marks kommun delar problematiken med
alla andra kommuner att formulera mal som utgor underlag f6r styrning och ledning. Mot
bakgrund av intervjupersonernas beskrivningar av kommunens starka och svaga sidor och
utmirkande drag ir karakteristiken i organisationsprofilernas form inte alls forvinande utan
timligen logisk. En intressant notering ir att egenskaperna goda rutiner, god samordning
och klar ansvarsférdelning givits liga virden, vilket kan tolkas som ett slags kritik mot att be-
slutsprocesser och handliggning dr omstindlig och i behov av utveckling. Diremot har egen-
skapen "beslutsamhet rader” fitt ett virde nigot dver genomsnittet, vilket ir ett uttryck for

att trots brister i processer finns en tillfredsstillande kapacitet och f6rmaga att fatta beslut.

En jimforelse mellan uppfattningarna om kommunen 2000 och 2005 sisom de framtri-
der i organisationsprofilerna visar pd anmirkningsvirt sma forindringar 6ver tiden. Profi-
lerna har i det nirmaste exakt samma utbredning. Det som har skett ir att organisationen
blivit mer professionell pd bekostnad av egenskaper som hinger samman med entreprendrs-
idealet. Medarbetarna 4r mer kompetenta, utvecklingsorienteringen har 6kat medan en viss
forsvagning skett av flexibilitet och nyskapande. Férindringarna ir sd méttliga att det ritta

dr nog att siga att ingenting egentligen har hint!

FRIHET
50 7 - === Ar 2000 — Ar 2005
Kompetenta medarbetare Flexibel
Professionellt Entreprendrs-
ideal  Gott samarbete Nyskapande ideal
Utvecklingsorientering Beslutsamhet
INTERNT " EXTERNT
Goda rutiner Mialformulering
Byrakratiskt Pl .
. Stabil Klar ansvarsfordelning anerings-
ideal ideal
God samordning 1 Produktionsorientering
KONTROLL

Diagram 8.1 Organisationsprofiler for Marks kommun.
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Avslutning

Sillan har vi studerat, beskrivit och tolkat en organisations utveckling dir meddelandet fran
respondenterna ir sa tydligt och entydigt. Ett sdrskilt forhéllningssitt dr institutionaliserat
och detta skapar en bestimd ordning i kommunen. Frgor och drenden som skulle kunna
bli dramatiska tas om hand, de absorberas av Markandan och blir aldrig riktigt dramatiska.
I alla fall inte tillrickligt dramatiska och omstridda for att utmana de forestillningar
som rider. Marks kommun ligger i Sjuhiradsbygden och en minst sagt genomgripande
strukturomvandling har skett nir traditionell textilindustri i det nirmaste har férsvunnit,
men ingen av de intervjuade talar sirskilt mycket om detta och det férefaller inte vara
ndgot storre bekymmer. Det ir flera fartygsvarv som har forsvunnit som en av de inter-
vjuade uttryckte omfattningen pé forindringen! En helt annan typ av hindelser ir att
nigra ledande chefer har fitt limna kommunen. Inte nigon av de intervjuade talar om
dessa hindelser i sina egna beskrivningar av utvecklingen under de senaste aren. Vi har
vid intervjuerna fitt friga sirskilt om hindelserna och dé fatt veta att det dir har man lagt
bakom sig. Samtidigt som kommunen séledes priglas av samforstind och forsiktighet 4r
det inte mojligt med tanke p& den omvandling som skett och hur vil kommunen forefaller
ma3 att hivda att kommunen brister i anpassningsférméiga. Alldeles uppenbart har Marks
kommun som organisation och som niringsgeografiskt omrade lyckats synnerligen vil
med tanke pd omstindigheterna. Textilindustrins vagga stod i Mark och vad hade varit
naturligare dn att begira och vinta pd statlig kompensation. Sittet att hantera eller icke-
hantera dramatiska frigor sdsom till exempel chefsavgingar ir vil ocksd exempel pd en god

formdga att anpassa organisationen och verksamheten till forindrade férutsittningar.

Flera av de intervjuade talade om att kommunen har fortsatt att utvecklas i den tidigare
ekonomichefen Ake Carlssonsanda: Hans virderingar och forhallningssittsitter fortfarande
sin prigel pd arbetet i kommunen. Det nuvarande kommunalridet centerpartisten
Lars-Olof Johansson som suttit i kommunstyrelsen i nirmare 30 ir, lika linge som Ake
Carlsson var ekonomichef, sitter ocksa sin prigel pd styrning och ledning. Lars-Olof har
nu aviserat att han inte str till forfogande efter valet hosten 2006. En berittigad och
intressant frdga ir vad som hinder d&. Hur mycket i Markandan ir personbundet och hur
mycket och hur hirt sitter andan i viggarna i kommunhuset i Kinna? Frigan har tagits
upp av intervjupersoner och ir onekligen intressant att stilla och viktig att forsoka besvara

vid kommande framtida studier av utvecklingen inom Marks kommun.
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Det idr nu dags att dra ihop trddarna. I detta kapitel sammanfattas forst intrycken frin
dterbesoken i Ale, Kungilv, Lerum Lidkdping och Mark. Direfter behandlar vi varfor
kommuner ir framgingsrika, det vill siga vilka kinnetecknen ir f6r de kommuner som
vi valt att benimna framgingsrika, vilket ocksd dr kommuner som sjilva tycker att de har
lyckats relativt vil. Sedan diskuterar vi varfor inte alla kommuner ir framgingsrika och
belyser vilka de mest framtridande hindren ir for att fordndra en situation och styra ett
utvecklingsférlopp mot framging. I kapitlets nist sista avsnitt redovisas forslag till hur
kommuner skulle kunna gora for att bli mer framgangsrika, for att &stadkomma gynnsam
forandring. Avslutningsvis resonerar vi kring vad som mojliggér respektive forhindrar

institutionell forindring.

Sammanfattande reflektioner utifran fem kommunstudier

I Ale ir det 6kade politiska samarbetet en intressant utveckling. Frigan ir hur beroende
den utvecklingen ir av de bdda kommunalridens relation. Det kommer att visa sig
under den kommande mandatperioden eftersom bida kommunalriden stiger av efter
valet. En annan reflektion ir att det inom kommunen forefaller rida enighet om att
anstringningarna att 6ka den administrativa effektiviteten méste fortgd men att det finns
olika uppfattningar om hur det ska ga till. Vissa efterfragar mer regler och rutiner medan
andra efterfrgar snabbare hantering av drenden, vilket enligt dessa intervjupersoner kan
ske genom firre moten, simre forankring och fler egna initiativ. Ytterligare en reflektion
dr att det i kommunhusets viggar sitter att resurserna ska ut i verksamheten men ocksa
att det dr viktigt att vara forindringsbenigen. I motet mellan dessa normer har resultatet
blivit en satsning pa forindringsprojekt som ligger nirmare verksamheten. Avslutningsvis
noteras att otydligheten i kommunens identitet fortfarande uppfattas som problematisk

men att kommunen pa sju r kommit en bit pd vigen i arbetet med att géra den mindre

otydlig.

Kungiilv forefaller vara en forsiktig kommun men inte lika forsiktig som tidigare. Det
giller bdde avseende organisationsforindringar och investeringar. Forsiktigheten — men
dven en form av maktkamp mellan den centrala kommunledningen och facknimnderna
— har medfért att den planerade organisationsforindringen inte blev lika omfattande
som en del politiker och tjinstemin ville. Det stir dock timligen klart att kommunen ir
mer utvecklingsorienterad och nyskapande dn tidigare och det har fitt konsekvenser for
produktionsorienteringen, tydligheten i ansvarsférdelningen och rutinerna. En del av de
sirpriglade dragen som noterades i studien dr 1998 tycks vara i avtagande. Den speciella
distansen mellan politiker och tjinstemin som noterades i studien ar 1998 och den institu-

tionaliserade forestillningen att kommunen har god ekonomi har undergitt forindring.
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Relationen mellan politikerna och tjansteminnen dr mer “vanlig” dven om politikerna ir

noga med att se till att tjinsteminnen inte fir for stort inflytande.

De férindringar som har genomforts i Lerum vittnar om bdde utvecklingsorientering
och nyskapande. Forindringen av organisationen i form av sammanslagningar och kund-
orientering ligger i linje med vad som idag betecknas som modern verksamhetsstyrning.
Ledarskapsfilosofin ir ett uttryck for nytinkande dven om det finns andra som fére Lerum
provat delat ledarskap. Det finns dock indikationer pa att kulturforindringen tfsljs av
mindre fokus pd rutiner och produktionen. Det dr ocksa virt att reflektera 6ver om “kaxig-
heten” och obenigenheten till sjilvkritik som utmirkte intervjusvaren i Lerum pa sikt kan
vara ett hot mot kommunen. Avslutningsvis 4r det dock nédvindigt att dterkomma till
kommunens goda situation och framtidsutsikter. Medborgarna tycks vara néjda med livet
och servicen, verksamheten bedrivs inom givna ekonomiska ramar och benigenheten att

utveckla och férnya ir péfallande.

I Lidkiping har en positiv utveckling skett under den senaste femdrsperioden. Be-
folkningstillvixten, som férklaras av att kommunen har ett gynnsamt geografiske lige
och ett gott rykte dr bevis pd framgdng. Den gynnsamma utvecklingen bestdr ocksd i ett
utvecklat samarbete inom kommunen och mellan foretridare f6r kommunen och omgiv-
ningen. En forstirkning av samarbetsrelationerna har skett som innebir méjligheter till
helhetsperspektiv. En starkt bidragande orsak till helhetstinkandet 4r den organisationsfor-
indring som har genomférts och som har inneburit firre nimnder och kopplat till detta
tillskapande av en ledningsgrupp med kommundirektéren som ordférande. De formella
forindringarna forefaller i hog grad ha inneburit att redan befintliga utmirkande egen-

skaper forstirkts.

Att hela kommunen ska leva dr man overens om i Mark. Samtidigt som kommunen
foretridesvis vixer inom den del som grinsar till Gteborgs arbetsmarknadsomrade uppritt-
halls verksamheten i andra delar. Overenskommelsen sedan kommunsammanslagningen
i bérjan av 1970-talet giller och en samsyn finns om den grundliggande virderingen.
Ett mycket gott samarbetsklimat utmirker kommunen. Viss kritik finns mot en for stor
forsiktighet och att stora och svira frigor undviks. Dessa synpunkter méste emellertid
betraktas i ljuset av att en anpassning har skett till visentligt férindrade omstindigheter
som foljd av den omvandling som skett av niringslivet i kommunen. Den si kallade
Markandan personifieras av kommunalridet och den tidigare ekonomichefen. Frigor vicks
nu om vad som hinder nir kommunalrddet efter 30 dr i kommunens politiska ledning

limnar kommunalpolitiken.

Om man betraktar de fem kommunerna som kollektiv forefaller de ha ett antal férutsite-
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ningar och egenskaper gemensamt. Samtliga befinner sig i en tillvixtfas och planerar for
expansion. Befolkningen 6kar och foretagen visar intresse. Intresset f6r omvirlden har
okat, vilket inte minst visar sig genom allt mer samverkan med andra. I det inre arbetet
dr samarbete — i bred bemirkelse — ideal. De giller mellan de politiska partierna, mellan
kommunstyrelsen och nimnderna och mellan den politiska nivin och den administrativa.
Flera formella férindringar som har genomforts har bland annat detta som syfte och det
rapporteras om att eftersokta effekter i form av dkat samarbete resulterat. Men ett dnnu
stérre mitt av samarbete efterfrigas; inte minst mellan nimnderna. I samtliga kommuner

kommer ledningen f3 fortsitta att plidera f6r helhetssyn och “koncernnytta”.

Ytterligare gemensamma drag 4r att det hinder mer i kommunerna idag om man jimfér
med hur det var vid studierna i slutet pi 1990-talet. Nya ledningsorganisationer, politiska
organisationer och forvaltningsorganisationer omtalas i de fem kommunerna. Mgjligen
ir Ale kommun ett undantag hir eftersom man dir valt att fokusera pd férindringar
nirmare verksamheten. Vidare har ekonomifokuseringen i kommunerna stirkes, vilket
kan kopplas samman med upplevd ekonomisk stress i flera av kommunerna pa senare tid
men ocksi till en 6kande oro f6r de kommande pensionsutbetalningarna. Avslutningsvis
noteras att de informella avtal om att hela kommunen ska leva som tecknades i samband
med kommunsammanslagningarna i flera av de studerade kommunerna lever vidare om

in ndgot omtolkade.

Framgangsrika kommuner — egenskaper

De framgangsrika kommunerna kinnetecknas av fem egenskaper. De forekommer i vari-

erande grad i kommunerna, men de finns dir mer eller mindre pétagligt i samtliga fem.

En grundliggande egenskap for att uppfatta sig vara framgéngsrik i egna och andras 6gon
ir en positiv befolkningsutveckling. En 6kning av folkmingden och antalet skattebetalare
har, dven om utjimningssystem och behovet verksamhetsékningar kan motverka effekten,
en gynnsam paverkan pd den kommunala ekonomin. Fler skattebetalare innebir siledes
bittre ekonomi. Okningen har emellertid framforallt en mycket stor symbolisk betydelse.
En tillvixt foder entusiasm och framtidstro och en nedging har negativa effekter. En
okning ir en positiv signal om att kommunen ir attraktiv och betyder framtidstro. En
minskning innebir det motsatta och man ser framfér sig en dldrande kommun i alla
bemirkelser. Det forefaller som om alla kommuner som grundliggande verksamhetsidé
har att bli fler och stérre och nir detta intriffar dr allt vil och nir det inte sker s ir
det synnerligen problematiske. Sjilvfallet kan inte alla kommuner vixa och kanske borde

nigra formulera sin verksamhetsidé annorlunda.
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Samarbete forefaller vara en nyckel till framging. Det 4r en norm att samarbeta och
det forefaller inte finnas ndgra som helst grinser f6r hur omfattande samarbetet kan
vara. Samarbete dr forknippat med effektivitet dels eftersom det innebir att handlingar
samordnas, dels eftersom det innebir att forutsittningar skapas for att den som 4r mest
limpad att genomféra en aktivitet kommer att gora det. Med andras vetskap tilldelas en
faktisk uppgift den aktor som bist kan verkstilla. Dubbelarbete undviks och komparativa
fordelar utnyttjas. Men kanske framforallt skapar samarbete och prat om samarbete en
upplevd kinsla av trygghet och kontroll och méjligheter till verksamhetsutveckling. Den
positiva virderingen av samarbete handlar siledes mycket om samarbetets symboliska

betydelse.

I bida aspekterna av samarbete, det rationella och det symboliska, finner vi ocksa risker.
En risk dr att samarbete och starka samordningsstrivanden 6ver tiden skapar héga
transaktionskostnader och att det faktiskt hade varit bittre att arbeta som tidigare. I de
fall ett 6kat samarbete innebir att verksamheten koncentreras till en enhet reduceras
kunskaperna pa andra héll och ett beroendeférhallande utvecklas. Monopolstillningen kan
over tiden innebira en avtagande kostnadseffektivitet. En annan fara med ett omfattande
och uppskattat samarbete ir att férndjsamhet utbreder sig och att en allt starkare ovilja att
bryta konsensus uppstér. I avsaknad av kritisk analys kan som bekant en rad odvertinkta
och felaktiga beslut fattas. Vi noterar den positiva virderingen av samarbete inom de
framgéngsrika kommunerna, vi noterar att alla vill ha annu mera samarbete och vi noterar
den nistan totala avsaknaden av kritik och ifrigasittande av den gillande samarbetsnormen.
Men det idr kanske bara i brist pd ndgot annat att problematisera som vi vicker dessa

funderingar om samarbetets avigsidor.

En tredje gemensam egenskap for flera av kommunerna ir ny ledningsorganisation. Det
forefaller vara en 16sning i tiden att parallellt med utokat samarbete stirka ledningens
roll och skapa en kraftfull och entydig kommunledning. En tydligare kommunchefsroll
och en sampratad ledningsgrupp ir ett ideal att striva mot. Ett helhetsperspektiv pa
kommunen ska anliggas och alla ska ha kommunens bista for 6gonen. Samarbete och
en stark ledningsgrupp motverkar fokus pd enskildheter och delar av verksamheten. Vi
noterar det definitiva genombrottet f6r managementsynen pid kommunal organisation
och verksamhet. En stark tjinstemannaledning ir 16sningen och lite undrande kan frigan

stillas var politiken tar vigen.

En stirkt ekonomifokus dr en fjirde gemensam egenskap for de fem kommunerna.
Tidigare studier har visat att god verksamhet i4r en metainstitution f6r offentliga organi-
sationer. Det ir sikert fortfarande sd vilket bevisas av en fortsatt kostnadsokning inom

kommunsektorn. Samtidigt som detta giller vittnar alla om att ekonomi nu har hamnat
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i fokus och att kostnadseffektivitet dr centralt. Detta ir ju inte heller ndgot unikt for vra
framgangsrika kommuner utan numera ir det helt legitimt att i samhillsdebatten hivda
vikten av ekonomifokus och produktivitetsutveckling. Produktivitet och effektivitet dr

honnérsord, men sillan nimns neddragningar och besparingar.

Den femte egenskapen vi funnit som ir gemensam for kommunerna, samtidigt som
den ir av olika styrka ir ldngsiktigt verkande (informella) avtal. Det finns i de studerade
kommunerna nigon form av 6verenskommelse eller samsyn i botten som har en
fundamental betydelse for stillningstaganden och f6r kommunens utveckling. Den
gemensamma grundsynen méjliggor formulering av strategier och drar grinser for hur
skilda asikter som kan finnas eller rittare sagt hur lingt man kan driva &siktsskillnader. I
en av vara studerade kommuner dr man dverens om att uppritthélla service i kommunens
alla delar. Det finns ett 6verordnat uppdrag att klara kvalitet i hela kommunen. I en annan
av kommunerna finns en stolthet 6ver att vara en stad med anor och traditioner. Man
strider om mycket men man ir dverens om att kommunen i grund och botten levererar
god kvalitet och har en god ekonomi. I en tredje av kommunerna vet man att man ir
bist, man ir sjilvgod vilket man ocksd framhaller. Overenskommelser av skilda slag eller
gemensamma uppfattningar dr sannolikt gynnsamma fér kommunerna, i alla fall till en

viss grins.

De fem redovisade egenskaperna skapar stabilitet, men kan vara besvirliga hinder for
mer genomgripande f6rindring. Vi 4r fascinerade 6ver den starka tilltron till samarbete
och samtidigt bekymrade eftersom det kan hindra nédvindig anpassning till nya férut-

sdttningar.

Hinder

Vira samlade studier pekar p& nigra omstindigheter som forklarar varfor inte alla ir

framgingsrika. En bov i dramat dr sparbundenhet som forklarar och forklaras av
misslyckanden att hiva rddande tillstind eller ogynnsamma utvecklingsforlopp. Ett
framtridande exempel ir ritevis resursfordelning nir profilering och prioritering stdr pd
dagordningen. Rittvisa handlar d& om att geografiska omrdden och verksamheter ska
tilldelas lika mycket resurser. Ingen ska fi vare sig mer eller mindre 4n nigon annan.
Resonemanget fordjupas i kapitel 10 dir vi ytterligare pekar pd konsekvenserna for

kommunernas effektivitet.

Ytterligare hinder som vi har noterat i andra studier — foretridesvis kommuner som har

betydande ekonomiska problem — ir forekomsten av institutionaliserade forklaringar.
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Ledning och medarbetare vet redan vilket problemet ir, vilket innebir att ndgra dtgirder
inte behéver vidtas. Ett exempel pd en sidan institutionaliserad forklaring dr uppfattningar
om utjimningssystemets effekter. Utjamningssystemets konstruktion och férindringar av
ugidamningssystemet ir forklaringen till den bekymmersamma utvecklingen, kommunen
kan inte gora ndgot annat att patala bristen. Det ir siledes ngons annans fel att problem
foreligger och det 4r ocksd ndgon annan som madste 16sa problemet. Det finns en yttre
fiende som svetsar samman kommunledningen och stirker dem i 6vertygelsen att de inte

behover initiera ndgot anpassningsarbete.

I andra studier har vi ocksd noterat att ett hinder f6r att kunna bryta ett negativ tillstind 4r
alltfor starka professioner. Studier inom hilso- och sjukvérden har visat att foretridare for
lakarprofessionen alltid tycker att den senast foreslagna eller genomforda reformen ir den
simsta och ofta viljer de att inte medverka till att nya modeller implementeras. Brist pd
mod och konsekvens i ledningen innebir att nddvindiga férindringar inte sker. De starka

professionema utmanas inte.

Vad kan da goras

For att forindring ska komma till sténd och anpassning till nya villkor ska kunna ske maste
befintliga strukturer och ordningar utmanas. Férestillningar och handlingsménster som
dr institutionaliserade och etablerade maste ifrigasittas for att undvika att verksamheten
stelnar och inte ir i samklang med krav som stills. Stod for betraktelsesittet finner man
i Mary Douglas klassiker om hur institutioner tinker. For att kunna vara intellektuellt
oberoende ir det viktigt att kunna motstd att formas av institutioner. Ett forsta steg for att
undvika att formas 4r att uppticka hur institutioner paverkar vira idéer och forestillningar
och péverkar synsitt. En aspekt i sammanhanget ir att forsoka identifiera nir institutioner
overgdr fran att vara instrumentella och dirigenom gynna handling till att bli ceremoniella
och d& huvudsakligen fungera som bevarare av det befintliga. Ceremoniella virden behéver
inte vara problematiska men kan vara férddande och hindra organisationsmedlemmarna
fran att uppticka ineffektivitet och/eller genomféra forindringar. Overgangen ir ocksi ur
ett teoretiskt perspektiv central att studera for att utveckla kunskaper om hur och varfor

institutioner férindras.

Ett sitt att utmana ridande forestillningar och dstadkomma f6rindring ér att genomfora
administrativa reformer och inféra nya principer for organisation och styrning. Det ir
naturligt att sédana utmaningar blir ifrigasatta och att organisationsmedlemmar forsoker
att stota dem ifrdn sig eller ta hand om dem pa ett sddant sitt att de inte paverkar

verksamheten. Pratreformer kan uppritthélla organisationens legitimitet under en period
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men ett rimligt antagande 4r att vid en viss tidpunkt méste férindring ske. Letar man
efter exempel pd administrativa reformer som saknat betydelse s ir de inte svira att hitta
eftersom det ligger i mangas intresse att gora dem betydelselosa, dirmed inte sagt att

forsok ska undvikas och att ledningens intention enbart ir att skapa symboliska virden.

Det ir inte alltid en organisationsforindring eller ndgot annat explicit som skapat
nyordning. Medel kan ocksd vara att tillita och uppmuntra innovationer. Forindring
kan ske spontant utan formella utmanare eller individer som ir sirskilt innovativa eller
provokativa. Klimatet kan vara sidant att tillfillen skapas f6r individer att agera innovativt
och tillsammans dstadkomma férindring och anpassning till nya forutsittningar. En
forklaring till varfor ceremoniella virden forsvagas och ersitts dr att de ceremoniella virdena
blivit utsatta for savil externt som internt tryck. Det externa trycket bestdr bland annat
i nya ekonomiska forutsittningar och krav frin kommuninvénare. Det interna trycket
har sin utgdngspunkt i en professionalisering av administrationen och krav pa andra och
effektivare arbetsformer. Ett sidant dubbelt tryck innebir att den ceremoniella praxisen

viker, det institutionella utrymmet 6kar och avceremonialisering sker.

Den kommunala organisationen inrymmer starka ceremoniella virden och svarigheter
finns att dstadkomma forindring. Redovisade kommunstudier visar att anpassning ir
svart samtidigt som virden som befrimjar kontinuitet dr framtridande. Det finns exempel
ddr forindring sker, och organisationsforindring som ett sitt att utmana ir en vig att
dstadkomma forindring. En annan vig 4r att skapa ett innovativt klimat, skapa tillfille for

forindring. Hur detta sker borde beforskas mera.

Institutionell férandring i kommunerna

Vad ir det dd som avgor om nya idéer fir genomslag i organisationer och leder till ett
forindrat beteende i praktiken och var kommer idéerna ifrin? Aterbesoken i de fem
kommunerna tillsammans med den forskning som vi tidigare bedrivit kring kommuners
utveckling pekar pé att institutionell férindring drivs pd av kriser och omgivningskrav
men att den férindring som blir f6ljden i en enskild kommunal organisation bestims
av det organisationsspecifika institutionella arrangemanget i interaktion med de
lokala aktorerna. Baserat pd studierna av de fem kommunerna kan vi ocksd ligga till
att forindringsbenigenheten inte avtar nir kommuner pi grund av gynnsamma
omgivningsbetingelser kommer in i positiva utvecklingsskeden. Vi kan sla fast att det idr
i ganska fi situationer som kommuner kinner att de kan noja sig med vara som de ir.
Det tycks finnas en samhillelig institution som anmodar kontinuerliga férindringar och

institutionell férindring (jimfor Revik, 2000). Att vara en kommun som inte uppfattas
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som forindringsbenigen forefaller vara pinsamt f6r kommunledningen och innebir att
man inte svarar upp mot institutionella férvintningar.

Att det finns Svergripande idéer i kommunsektorn om vilka organisationsformer och
egenskaper en kommun bor ha och att dessa idéer torgfors av aktorer inom organisationerna
dr emellertid inte detsamma som att organisationsformerna och egenskaperna inférs pa
det sitt som frin borjan avsigs. Nir vissa aktdrer i organisationen paborjar ett arbete
med att infora de nya idéerna stérs den “vapenvila® (Nelson och Winter, 1980) som finns
inom organisationen. Med vapenvila avses att organisationer dver tiden lyckas finna en
balans mellan aktorernas motstridiga intressen och att det medfér att de kan inrikta sig
pa att fullgora sina uppgifter istillet for att slita tvister. Nir forindringar drivs igenom
kan det innebir att vissa intressen gynnas och att vissa missgynnas med resultatet att en
maktkamp kan uppkomma i organisationen, det vill siga att vapenvilan bryts. I denna
process initieras en diskussion mellan de olika parterna dir det framgdr att det som den
ena parten betraktar som utrangeringsvirda ceremoniella institutioner av den andra
parten kan beskrivas som synnerligen instrumentella beteendenormer. Féljaktligen ger
det institutionella trycket och de lokala akt6rernas férindringsanstringningar utfall som

pa forhand ir svarforutsigbara.

Detta ir en viktig bakgrundkunskap nir institutionell f6rindring diskuteras och forklaras.
Inom den offentliga sektorn men dven inom den privata (se Lindvall, 2001) ir det numera
modernt att betona vikten av helhetssyn i organisationer, det vill siga att organisatoriska
enheters agerande inte fir std i strid med helhetens intressen. En begrinsning méste ske av
decentraliserade enheters handlingsutrymme och ett 6kat samarbete mellan enheterna ska
stimuleras. Fér organisationer finns det ett institutionaliserat tryck att virna och utveckla
helhetssyn och samarbete. Resultatet av detta framgir tydligt i de forindringsprojekt
som iscensatts i de studerade kommunerna 4ven om dessa projekt inom ramen f6r det
institutionaliserade trycket rymmer visentliga skillnader. Av studierna framgir ocksa att
dessa forindringsprojekt kan ta vigar som frin bérjan inte avsigs. Exempelvis kan den
slutliga organisationsférindringen bli visentligt mindre langtgdende 4n vad initiativtagarna
frin borjan avsdg. I dessa fall dr den institutionella férindringen att betrakta som en ny
"vapenvila”, ett resultat av kraftmitningen mellan féresprakare och kritiker. Utan rigordsa
utvirderingar av den de facto genomforda forindringen 4r det svart att uttala sig om huruvida

forindringen 4r instrumentell eller ceremoniell.

Vi noterar i vira studier exempel pd att institutionell forindring forsviras av behovet
att forena konkurrerande krav. I en och samma kommun framkommer 6nskemil om
att “organisationskulturen” ska utformas sd att den stddjer snabbhet, initiativkraft och
flexibilitet samtidigt som den ska baseras pa rutiner och rittssikerhet. Aven krav p3 att
oka kostnadseffektiviteten och samtidigt att bevara servicen i ytteromrdden kan féras fram

i en kommun.
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Vi noterar ocksd att institutionell forindring som drivs pd av omgivningskrav pa
forindringsbenigenhetochlokalaaktsrerkan omformassiattden passariniorganisationens
befintliga institutionella arrangemang. I en av de studerade kommunerna har det linge varit
viktigt att leva upp till samhillets institution och den egna organisationens institutionella
arrangemang som stadgar att kommunen ska vara utvecklingsorienterad. Samtidigt har
institutionen att s3 mycket som mojligt av resurserna ska satsas direkt pd verksamheten
forstirkts i kommunen. Dessa bdda informella krav pd verksamheten forefaller ha medfért
att utvecklingsorienteringens fokus har forflyttats frin forindring av organisationsformer
till forindringsprojekt inom verksamheten, det vill siga projekt som med storre tydlighet

ir "nyttiga’.

De exempel vi sett pa institutionell forindring har i betydelsefull utstrickning handlat
om att samarbetsnormen har forstirkes. Det tidigare institutionella arrangemanget, bland
annat i form av sektorsindelad nimndorganisation “avsléjades” som ceremoniellt och
omorganisationer planerades och vidtogs for att 6ka mojligheterna till samarbete och
dirigenom 6kad indamélsenlighet. Denna institutionella f6rindring i form av forstirkning
dger likheter med hur spirbundenhet i utvecklingsforlopp brukar beskrivas. Uppenbarligen
finns det mekanismer bide i och utanfér kommunerna som stodjer utvecklingen och
ddrigenom forstirker den och gor det littare f6r kommunerna att fortsitta 4n att stanna
av. Dels handlar det om att utvecklingen uppfattas som rationell och dirigenom legitim av
stora delar av det omgivande sambhillet, dels om att paborjade forindringar i en kommun
ldte blir argument for fortsatta forindringar i samma rikening. Nir ledningsorganisationen
omformats for att stddja helhetssyn och samarbete uppticker man att denna grupp inte
kan forverkliga samarbetsintentionerna om inte tjinstemannaorganisationen forindras.
Direfter ir det inte svart att finna argument for att forindra den politiska organisationen.
Frigan vad som gor att sidan utveckling startar och avstannar bér bli foremal f6r framtida

forskning.

Vikan konstateraatt den positiva virderingen av férindringsbenigenhet som organisatorisk
egenskap inte alltid har sin motsvarighet i faktiskt handlande. Konstaterad f6rindring i
studerade kommuner handlar snarast om forstirkning av redan gillande ideal och ordning

och inte om nya egenskaper som gynnar anpassning.



Kapitel 10

Ideal och verklighet — nagra
viktiga papekanden
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Landstingen och kommunerna hanterar mycket av den verksamhet som vi medborgare
virderar allra hdgst och dr dirigenom viktiga vilfirdsproducenter. Landstingen ansvarar for
att personer som blir sjuka fir den vird de behéver och kommunerna skéter om barnomsorg,
skola och ildreomsorg. Stora delar av den verksamhet som bedrivs av landstingen och
kommunerna ir en forutsittning for ett gott samhille och skapar den trygghet som ir en
forutsittning for hog livskvalitet. For att finansiera denna viktiga men ocksd omfattande
verksamhet tar landstingen och kommunerna ut skatt och avgifter av medborgarna och
det ir stora belopp som hanteras. Eftersom medborgarna béde finansierar den offentliga
verksamheten och forr eller senare vill skorda frukterna av dess verksamhet idr det givetvis
centralt ur medborgarnas perspektiv att servicen ir av god kvalitet och rittvist fordelad,
vilket forutsitter att kommunerna och landstingen 7 demokratisk ordning och effektivt
forvaltar de medel som medborgarna betalar in. Hur demokratiska och effektiva dessa

organisationer egentligen ir diskuteras i detta avslutande kapitel.

Vad vi kommer att visa ir att ideal och verklighet skiljer sig dt och att dtgirderna for ate
hantera glappet diremellan inte ir sirskilt tydliga. Verklighet och ideal dr tvd olika saker
och ingen kan f6rvinta sig att ideal uppnds, men det finns givetvis en grins fér hur stort
glappet fir vara innan forindringar méste genomforas. Att problematisera den offentliga
forvaltningens demokrati och effektivitet som vi gor i detta avslutande kapitel 4r i och for
sig inget nytt. Hir koncentrerar vi oss dock pad kommun- och landstingstingsnivin och
baserar vart resonemang pa de observationer som gjorts under tio drs datainsamling inom
ramen for forskningsprogrammet ’Kommunal utveckling’. Vi gér inga anspréak pd att var
redogorelse ska vara heltickande utan avgrinsar oss till att redovisa de problem som vi

stott pd under insamlingsarbetets ging.

Demokrati

Demokrati innebir att folket ska styra men det ir givetvis en omdojlig ambition att
medborgarnaivarje friga ska fi mojlighet att uttrycka sin dsikt och delta vid beslutsfattande.
Annu mer omaijligt ir en ambition att alla medborgare ska vara med och styra. Dirfor
har Sverige en modell med representativ demokrati dir principen ir att majoriteten
bestimmer. Medborgarna viljer ett “parlament” i form av ett fullmiktige dir de valda
representanterna fattar beslut om verksamhetens mél, inriktning och kvalitet samt
finansiering. Enkelt uttrycke ska fullmiktiges beslutsfattande leda till att den verksamhet
som bedrivs stdr i enlighet med (en majoritet av) medborgarnas behov, 6nskemél och
intressen. Den representativa modellen 4r formodligen nédvindig for att kommuner och
landsting ska vara méjliga att styra och for att skapa handlingskapacitet. Konsekvensen,

att alla medborgare inte har méjlighet att under mandatperioden péverka verksamheten,
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dr en rimlig eftergift for att verksamheten ska vara majlig att bedriva pa ett effektivt sitt.

Problemet dr att fullmikeige i verkligheten ir ett forhéllandevis omikreigt politiskt
organ. Manga politiker och tjinstemin som vi har intervjuat beskriver deras fullmikrige
som ett transportkompani som i praktiken inte diskuterar alternativ och fattar beslut.
Snarare idr det en instans dir man utan storre debatt bekriftar redan fattade beslut,
vilket givetvis innebir att den egentliga makten finns nigon annanstans. Inte sillan stills
fullmiktigesammantriden in i brist pd drenden. I minga kommuner upplevs uppdraget att
vara fullmiktigeledamot som trikigt och meningslést, vilket har gjort det svart att attrahera
nya ledaméter. I olika sammanhang har vi av kommunalrid och ledande tjinstemin fitt
motta ganska forklenande beskrivningar om ”deras” fullmiktigeférsamlingar. De menar att
fullmiktige inte kommit att besittas av tillrickligt kunniga, kompetenta och engagerade
kommunmedborgare. Bristen pd engagemang visar sig i att ledaméter kommer oférberedda
till sammantriidena och inte deltar i debatten. Ledande foretridare f6r kommuner har gjort
uttalanden av karaktiren ”ju mindre fullmiktige kinner till desto bittre” och i samband
med datainsamlingar har tjinstemin karaktiriserat det som meningslost att skicka enkiter
till fullmiktigeledaméter eftersom dessa, enligt tjinsteminnens uppfattning, saknar

tillricklig kinnedom om sakférhallanden.

En vanlig uppfattning ir att den makt som egentligen borde finnas hos fullmiktige finns
hos kommunstyrelsen och i viss utstrickning nimnderna, det vill siiga i politiska organ som
bestdr av indirekt valda politiker. Dirmed finns inte makten hos de direktvalda politikerna.
Aven i styrelser och nimnder finns det emellertid politiker som inte anser sig ha sirskilt
mycket att rida 6ver. Minga ginger 4r det endast ordféranden och i viss utstrickning de
politiker som sitter i arbetsutskotten eller motsvarande som har nigot reellt inflytande.
Exempelvis ir det vil kiint att kommunstyrelseordféranden i midnga kommuner ir en
synnerligen dominant akeor. De fir ett visst inflytande genom sin formella position men
framfor allt av att de med tiden skaffar sig konkreta kunskaper om verksamheten. Trots
detta har ocksé dessa politiker understundom svart att styra eftersom det inte 4r litt att
matcha de heltidsanstillda jinsteminnens kunskaper. I vissa frigor kan dock styrelse- och
nimndpolitiker visa att det faktiskt dr de som ir formellt éverordnade. Dels genom att
”ligga in veto” mot presenterade tjinsteutlitanden, dels genom att gora sig av med sina

forvaltningschefer.

Fran tjinstemannahall — men emellandt dven frén politikerna sjilva — ir en vanlig synpunke
pa styrelse- och nimndpolitiker att de inte intresserar sig for “ritt” frigor. De flesta
tjanstemin ir stora foresprikare for en tydlig uppdelning i vad som ir politiska frégor och i
vad som ir andra frigor. En gingse uppfattning ir att politiker ska dgna sig 4t "vad-frigor”

och tjanstemin at "hur-frigor”. Med det menas att politikerna ska faststilla verksamhetens
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mal och visioner och tjinsteminnen ska se till att dessa forverkligas. Vi har emellertid i
véra studier inte stott pd ett enda exempel pd kommun eller landsting dir den allminna
uppfattningen ir att denna uppdelning har fungerat. En dterkommande synpunke ir att
politikerna dgnar for mycket tid dt att "ligga sig i” detaljfrigor, det vill siga sidana frigor
som gjinsteminnen menar hor till deras ansvarsomréde. Vi hér ocksd fran flera jinstemin
att det i praktiken 4r de som formulerar mélen f6r verksamheten och att politikerna sillan
har ndgra synpunkter pa dessa formuleringar. Om den bild som maélas upp hir ir generell
for sektorn, det vill siga att politiker dgnar sig at detaljer och tjinsteminnen it mal, blir

slutsatsen att politikerna och tjansteminnen har bytt arbetsuppgifter.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att de studier vi har genomfért och de
observationer vi har gjort inte ger oss nigon anledning att revidera konstaterandet att
politiker fungerar som defensiva granskare av tjinstemannaforslag. Det var en benimning
som Nils Brunsson och Sten Jénsson anvinde i sin klassiska studie av relationer mellan
politiker och tjinstemin frin slutet av 1970-talet. Dirmed dr det svért att frigora sig
fran tanken att merparten av inflytandet finns pa gjdnstemannaniva. Politikerna ir inte
maktlosa men deras roll ir reaktiv snarare 4n proaktiv och det innebir att den uppgift

de har i praktiken ir att utkriva ansvar i efterhand, vilket i och for sig inte dr en oviktig

uppgift.

En annan viktig princip i en representativ demokrati 4r att de valda representanterna
anlidgger ett helhetsperspektiv pd den mangfald av verksamheter som en kommun eller ett
landsting ansvarar for. Eftersom de tillgingliga resurserna ir begrinsade maste aktiviteter
viigas mot varandra och mot nivén pa skatt och avgifter. Minga politiker — i synnerhet de
som enbart har uppdrag i facknimnder — anligger emellertid inte detta helhetsperspektiv
utan istillet ett sektorsperspektiv. Konsekvensen ir att de politiker som sitter i samma
nimnd gor gemensam sak mot budgetberedning och kommunstyrelse och kraftfullt
pliaderar f6r mer resurser till sin verksamhet eller f6r att den ska undantas frin sparbeting.
Det hinder att nimndledaméter som sitter i fullmiktige gar samman och réstar emot sitt
eget parti i fullmiktige. En benimning som centralt placerade politiker och tjinstemin
brukar anvinda f6r att beskriva detta fenomen 4r "nimndpartier”. Uppenbart 4r att minga
fortroendevalda inte kan karaktiriseras som medborgarforetridare med helhetssyn utan
istillet méste betraktas som verksamhetsforetridare med sektorssyn. Foljden ir att de
politiker som har centrala positioner och som har ansvaret for helheten ofta har ett tungt

arbete med att hantera forvintningar och krav frin partikollegor.

En reflektion giller traditionen av samarbetsdemokrati som har utvecklats och som kan
kontrasteras mot mer konfliktorienterade traditioner i andra linder. Det skulle fora for

langt att hir forsoka avgora om samarbete eller konflikt ska upphéjas till demokratiske
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ideal, istillet lyfter vi fram tvd bryderier som samarbetsdemokrati kan medféra. Ett idr
att det blir oklart for medborgarna vilka de politiska alternativen dr. Om den politiska
traditionen ir att partierna diskuterar sig fram till vilka beslut som fattas och alla stiller sig
bakom dem blir det svirt f6r medborgarna att utkriva ansvar i samband med valen. Ett
annat bryderi 4r att det kan bli dyrt for medborgarna om samarbetstraditionen baseras pa

att alla partiers hjirtefragor tillgodoses. Samarbetet ir dé att likstilla med resurskrivande

kohandel.

Denna problematisering av hur kommunernas och landstingens demokrati fungerar i
praktiken kan mojligtvis uppfattas som for langtgiende. Vi vill betona att det inte ir
avsikten med avsnittet. Den kommunala demokratin fungerar uppenbarligen bra i minga
avseenden, exempelvis hade réstdeltagandet formodligen varit visentligt ligre annars. En
viktig poing med avsnittet ir att ge en verklighetsanknuten beskrivning av den lokala
demokratins nuvarande tillstind eftersom eventuella kommande forindringsforslag bor
mitas mot en sddan beskrivning och inte mot en romantiserad skildring som baseras pa att
saker fungerar som det formella systemet ger sken av. Det 4r dags att ta sin utgdngspunkt i
resonemangen i kvalitativa virderingar och sluta beskriva och analysera demokrati enbart
i kvantitativa termer och statistik i form av antalet fortroendevalda och valdeltagande.

Innehallet ir givetvis mest viktigt.

Effektivitet

Effektivitetsaspekten har tvd dimensioner varav den ena tydligt berér demokratiaspekten. I
demokratiskt styrda organisationer dr det medborgarna som via de valda foretridarna avgor
vad som ir ritt saker att gora, vilket for en ekonom ir likalydande med yttre effektivitet.
Det handlar om att sikerstilla att den verksamhet som bedrivs verkligen 4r den som har
fattats beslut om i den demokratiska processen. Denna effektivitets/demokratidimension
har diskuterats och problematiserats ovan. Den andra effektivitetsdimensionen handlar
om den offentliga férvaltningens uppgift att genomfora verksamheten utan att slosa
med resurserna. Verksamheten ska bedrivas med inre effektivitet, det vill siga med hog
produktivitet och kvalitet. Det forutsitter att den offentliga forvaltningen har kontroll
over resursforbrukning, aktiviteter, prestationer och effekter. Organisationen méste vara
dndamadlsenlig, beslutsunderlagen kvalitativa, styrmodellerna funktionella och &ter-
kopplingen aktuell och relevant. Verksamhetsstyrningen maéste inriktas pd att reducera
mélkonflikter och informationsasymmetrier samt stimulera verksamhetsutveckling och

organisatoriskt lirande.

Ett ideal inom nationalekonomisk mikroteori nir det giller resursfordelning ir
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paretoeffektivitet, det vill siga att resurser ska fordelas pd ett sidant sitt att den sista
kronan som finns att férdela hamnar i den verksamhet dir den goér mest nytta. Om en
resursfordelning dr paretooptimal gir det inte att fordela resurserna pd ett bittre sitt,
ingen forindring kan goras som leder till ett bittre tillstind totalt sett. Det 4r formodligen
omdjligt for medborgare i kommuner och i landsting att enas om var den sista kronan
gdr mest nytta och ndgra objektiva kriterier for en sidan bedémning finns inte. Man kan
dock med utgingspunkt tagen i ett resonemang om paretoeffektivitet analysera i vilka
avseenden spelregler och virderingar i organisationer forsvérar effektivt resursutnyttjande.

Tva observationer frin vira studier som har biring pa denna friga vill vi lyfta fram.

Den forsta observationen handlar om den institutionaliserade traditionen att fordela
resurser inkrementalistiskt, det vill siga genom att oka foregdende &rs budgetram med
en procentsats som — om inget extraordinirt intriffar — ir lika hog for alla kommunens
eller landstingets forvaltningar. Detta forfaringssitt baseras pd ett antagande om att
resursfordelningen féregiende ar var korrekt och dirfér inte behéver omprévas. Emellandt
kan sikert ett sddant antagande stimma men om det styr resursférdelningen ar ut och
dr in 1 en kommun ir sannolikheten stor att resurserna med tiden fordelas baserat efter
tradition istillet for efter behov. Det forefaller manga ginger som om utgdngspunkten
vid resursférdelning ir att de politiker, tjinstemin och medarbetare som féretrider olika
verksamheter inte ska kinna sig orittvist behandlade. Konsekvensen ir att ndgot egentligt
ifrigasittande av befintlig verksamhet inte dger rum och att det blir svirare att satsa mer

resurser pd vissa verksamheter dn andra dven om det finns skil for det.

Den andra observationen handlar om svirigheterna att genomféra forindringar som
innebir att verksamheter flyttas frin en ort till en annan, exempelvis att akutmottagningar
eller forlossningsavdelningar flyttas till ett annat sjukhus och att verksamhet som tidigare
bedrivits pd mindre skolor i kommunernas ytteromriden samlas vid en storre skola.
Forklaringen till svarigheterna dr att aktorer pd den ort dir verksamheten avvecklas kraftfullt
motsitter sig férindringarna med hinvisning till att det inte 4r bra for orten eller for dem
sjilva. Dessa politiska skil till att inte genomfora forindringen blir manga ginger mer
beaktade dn de professionella och ekonomiska skil som anférs av andra aktdrer. Emellandc
kan det dven vara pé det viset att strukturférindringsfrigor aldrig aktualiseras eftersom det
finns en tyst 6verenskommelse om att befintlig servicestruktur ska bevaras. Vi har i flera
av véra rapporter gjort tolkningen att det i samband med kommunsammanslagningarna
i slutet pad 1960-talet och borjan av 1970-talet "tecknades” informella avtal mellan
foretridarna for de samgdende kommunerna om att servicen skulle férdelas rittvist mellan
orterna i den nybildade storkommunen. Eftersom detta informella avtal bevarats i minga

kommuner kan man nira nog siga att kommunsammanslagningarna pa sina héll inte
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har genomférts — dtminstone inte i sin helhet. Istillet har en informell spelregel som kan

benimnas "Territoriellt Baserad Anslagstilldelning” (TBA) institutionaliserats.

I bida dessa fall finns det anledning att dterknyta (se kapitel 9) till Nelson och Winters
(1980) resonemang om organisatorisk "vapenvila”. Kommuner och landsting som bryter
mot de informella spelreglerna om inkrementalism och TBA riskerar att bryta vapenvilan
och dirigenom skapa oreda och merarbete vars kostnad kan vara hégre in vinsten med
forandringen. Det dr uppenbart att effektivitet och forestillningar om rittvisa kan std i
motsatsforhdllande till varandra och att det finns aktérer — frimst pa den politiska nivin —
som menar att rittvisa ir en lika viktig utgdngspunkt som effektivitet nir de gemensamma

resurserna ska fordelas.

Tidigare i boken har anpassningsformiga tillskrivits stor betydelse fér kommuners
utveckling eftersom det dr en nddvindig egenskap for att organisationen inte bara ska
vara effektiv idag utan dven i framtiden. Organisationer som vid en tidpunkt bedriver en
effektiv verksamhet men som saknar anpassningstérméga kan efter omgivningsforindring
ganska omgdende fi betydande problem med verksamheten eller ekonomiska bekymmer.
Av den anledningen ir det viktigt for organisationer att utveckla adaptiv effektivitet, det
vill siga formdga att anpassa sig till férindrade forutsittningar. Bland véra fallstudier finns
det exempel pd kommuner som pé ett mycket framgangsrike sitt har lyckats anpassa sig till
nya ekonomiska forutsittningar och dnnu fler exempel pd kommuner som forst efter ganska
omskakande hindelser (olika former av kriser) har utvecklat egenskaper som underlittat
anpassningsarbetet. Generellt sett i sektorn férefaller emellertid organisationerna i
storre utstrickning ha utvecklat egenskaper som frimjar kontinuitet dn egenskaper som
ger anpassningsforméga. De politiker och tjdnstemidn som vi intervjuat genom dren
ir ofta sjilvkritiska nir det giller deras organisations férindringsbenigenhet. Samma
problematiserande héllning kan utlisas ur svaren pd Kommunforskning i Vistsveriges arliga
ekonomichefsenkit. Undersokningen har visat att kommunernas kontinuitetsskapande
egenskaper generellt sett dr starkare dn de forindringsskapande egenskaperna. Diagram

10.1 utgér en illustration av detta.
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FRIHET ) .
Professionellt " Entreprendrs-
ideal Kompetenta medarbetare Flexibel ideal

Nyskapande

Gott samarbete

Utvecklingsorientering Beslutsamhet

INTERNT

EXTERNT

Goda rutiner Férmaga att formulera klara mal

Stabil Klar ansvarsférdelning

Byrakratiskt God samordning Produktionsorientering
ideal KONTROLL ideal

Diagram 10.1. Ekonomichefernas hedémning av deras kommuners egenskaper, balansmatt (data

hamtade fran Kommunforskning i Vastsveriges ekonomichefsenkit ar 2005).

I diagrammet redovisas balansmitt for tolv angivna organisatoriska egenskaper.
Balansmitten beriknas for varje egenskap genom att andelen ekonomichefer som
ansdg att deras kommun ”i ganska liten utstrickning” eller "mycket liten utstrickning”
kidnnetecknades av egenskapen subtraherades frin andelen ekonomichefer som anség att
deraskommun ”i ganska hégutstrickning” eller "mycket hég utstrickning” kinnetecknades
av egenskapen. Teoretiskt kan balansmdtten spinna frin +100 (alla ekonomichefer tycker
att deras kommun kinnetecknas av egenskapen) till ~100 (inga tycker att deras kommun
kidnnetecknas av egenskapen). Av diagrammet framgdr att métten pa egenskaper som kan
knytas till anpassningsférméga och forindringsbenigenhet sdsom utvecklingsorientering,

flexibilitet och nyskapande generellt sett har ligre virden dn de flesta andra egenskaper.

En forklaring till att sektorn har brister i den adaptiva effektiviteten kan eventuellt ligga i
hur staten historisket sett har agerat mot kommuner som haft ekonomiska problem. Det
finns ett flertal exempel pd hur staten inte har latit kommunerna ta ansvar fullt ut f6r de
uppkomna problemen och att sjilvstindigt bedriva anpassningsarbete utan istillet har
vidtagit extraordindra dtgirder i form av kommunakuter och liknande f6r att hjilpa dem.
Emellandt 4r sikert bakgrunden att dessa kommuner har drabbats hért och orittfirdigt

av att staten tidigare forindrat olika former av spelregler och det 4r inte svért att inse att
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staten hamnar i en besvirlig situation nir vissa kommuner och landsting har si stora
ekonomiska problem att de har svért att fi bankkrediter. I sidana situationer har varken
foretridarna for staten eller kommunerna nojt sig med att hinvisa till principer om
kommunalt sjilvstyrelse och lokalt ansvarstagande, vilket dr principer som girna framhalls
i andra sammanhang. Det 4r dock svart att frigora sig frin tanken att statens benigenhet
att understundom komma till kommunernas hjilp har forsatt staten i en bail-out-situation,
det vill siga att kommunerna riknar med att f3 hjilp nir de har problem. Det medfér att

de inte fullt ut utvecklar egenskaper som gor att de klarar anpassningsarbetet sjilva.

En annan forklaring kan ligga i de méjligheter som kommunerna och landstingen har att
hantera kraven pa att tillgodose nya behov genom att 6ka intikterna. Att den méjligheten
finns — i och for sig kraftigt kringskuren under delar av 1990-talet — minskar behovet av
att olika aktiviteter virderas mot varandra och att mindre angelidgen verksamhet ersitts
av viktigare. Resonemanget fir st6d av diagram 10.2 som visar hur kommunernas och

landstingens kostnader och skattesats ckat sedan ar 1998.

—#— Genomsnittsskatt (kommun + landsting)
—&— Bruttokostnader per invanare (kommuner + landsting)

33

T 70000 kr

32 - 60 000 kr
Skattesats Kostnad

31 -+~ 50 000 kr

30 T T T T T T T 1 1 40 000 kr

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Diagram 10.2. Kommunernas och landstingens genomsnittliga skattesats och bruttokostnader
(Iopande priser) (kallor: sch och kommundatabasen).

Som framgér av diagrammet har kommun- och landstingssektorerna 6kat sina kostnader
i Iopande priser med 6ver 20.000 kronor per invinare sedan r 1998. Okningen ir bland

annat finansierad med att skatten har hsjts med 6ver en skattekrona under perioden.

Avslutningsvis dr det ofrinkomligt att dtervinda till diagram 10.1 och noteringen att den

egenskap som i ligst utstrickning forefaller kinneteckna kommunsektorn ir formaga
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att formulera klara mal. Mélstyrningsidealet kom till sektorn under 1980-talet och har
sedan haft ett starkt grepp som under de senaste aren snarare forstirkes dn forsvagats. Nir
mélstyrningsreformen kom till kommuner och landsting var férhoppningen att det skulle
leda till en klarare rollférdelning mellan politiker och tjdnstemin och att verksamhetens
effektivitet skulle 6ka nir ansvaret for driftfrigorna tydligt 6verlimnades till fjinstemin
och professionella yrkesutévare. Sedan ar 2004 ir det lagstadgat att kommunerna ska ange
verksamhetsmdl och finansiella mél som ir av betydelse for god ekonomisk hushillning
(8 kap. 5§ KL). Den fascination som finns éver mélstyrning bland politiker, tjinstemin
och numera idven lagstiftaren ir synnerligen intressant eftersom man kan friga sig om
mélstyrning fungerat nigonstans nigon gang. I alla mitningar som gjorts inom ramen
for det forskningsprogram som denna bok bygger pd och idven tidigare unders6kningar
utférda av forskare vid KFi har det visat sig att politiker och tjinstemin ir péfallande
missndjda med hur malstyrningen fungerar i deras organisation. Samma frustration har

noterats i otaliga intervjuer med béde politiker och tjinstemin.

Betydelsefullt for framtiden

Avslutningsvis vill vi mot bakgrund av den problematisering som skett framfora tre saker

som betydelsefulla f6r kommunal utveckling.

1. Stabila spelregler mellan stat och kommun
2. Tydliga finansiella férutsittningar

3. Reformera kommunstrukturen (om det krivs for att stadkomma 1 och 2)

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv dr det vikeigt att spelreglerna mellan stat och
kommun ir tydliga och stabila. Det 4r inte indamalsenligt att besluta om forindringar
med kort varsel vare sig det handlar om nya pélagor eller nya medel for att forstirka eller
satsa pd ndgot politiskt angeliget omrdde. En kvalitet i stabila spelregler r att de bygger

pa en lingtgiende decentralisering, den kommunala sjilvstyrelsen virnas.

Tydliga finansiella forutsittningar foljer av stabila spelregler. Det ir viktigt att kommuner
och landsting ir trygga i sin forvissning om hur deras verksamhet finansieras och vilket
ansvar staten tar i denna finansiering. Av stor vikt ir att riktade ekonomiska bidrag och 1
synnerhet extraordinirt stdd till sd kallade kriskommuner undviks. Det 4r nédvindigt for
att forhindra den dubbelt negativa effekten av bail-out-problematiken. Om staten beviljar
extra stdd till kommuner som inte tar ansvar f6r sin ekonomi behdver dessa kommuner
inte heller i fortsittningen gora nédvindiga anpassningar och 6vriga kommuner kan

komma att uppleva att det inte [onar sig att f6lja uppsatta spelregler. Mycket talar ocksd
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for att en okad tydlighet i kommunernas ansvar for ekonomin skulle gynnas av att det
ekonomiska balanskravet avvecklas. Kravet har urholkats men skapar fortfarande viss
forvirring i resonemang kring innebérden av god ekonomisk hushillning och i formulering

av finansiella strategier.

En f6rutsittning for att staten och kommunsektorn ska utveckla den relation som
foresprakas ovan kan vara att kommunstrukturen reformeras. Vi foresprikar ingen ny
allomfattande kommunindelningsreform 4ven om vi i vira genomférda studier noterar
att organisationsforindringar kan medverka till en gynnsam utveckling eftersom det
innebir att etablerade foreteelser ifrigasitts och nédvindig férindring kan komma till
stdnd. P4 det sittet kan en genomgripande omorganisering vara ett betydelsefullt medel
for institutionell férindring. Men samtidigt har vi i vdra studier noterat att de tidigare
kommunsammanslagningarna har haft svirt att fi genomslag i praktiken. I alla fall har
det tagit timligen lang tid. Vi dr medvetna om att det ir svart att pd generell nivd avgora
hur stor en lagom kommun ir och det finns studier som visar att mindre kommuner
inte har svirare att hantera ekonomin in stérre kommuner. Vad vi ind3 menar ir att det
torde finnas ett minimum for hur liten en kommun kan vara for att staten ska viga skapa
och respektera stabila spelregler for kommunerna vilket dven inbegriper de finansiella
forutsittningarna. Om det ska bli majligt att forverkliga de idéer som finns om att stirka
det kommunala sjilvstyret, vilket en expertgrupp till Grundlagsutredningen har foreslagit,
kan det finnas skil att ifrdgasitta de allra minsta kommunernas mojligheter. Dessa kan
ha svért att uppritthilla kompetens och enskilda hindelser riskerar att £ alltfor stort
genomslag péd deras ekonomi. For att den statliga nivin — inte minst rikspolitikerna — ska
acceptera kommunerna och avstd frin interventioner dr det nédvindigt att de ér vertygade

om att sektorn har férméga att klara av uppdraget.
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I boken Perspektiv pd framgdangsrika kommuner sammanfattar Bjorn Brorstrom
och Sven Siverbo tio ars forskning om den organisatoriska och ekonomiska
utvecklingen i kommuner och landsting. Boken bygger pa teorier om vad som
forklarar en god samhillsutveckling och pa fyrtio fallstudier dir bade framgéngs-
rika kommuner och s3 kallade kriskommuner har djupstuderats. Data har sam-
lats in genom intervjuer med nyckelpersoner, men dven pa flera andra sitt sdsom
enkiter, observationer och dokumentstudier. Férfattarna ger en bild av tillstdndet
i kommunsektorn avseende demokrati och effektivitet och uttalar sig om moj-

ligheter och hinder for en gynnsam utveckling.
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