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Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans utveck-
lat ett forskningsprogram for studier av framgingsrik férindring och hantering av
forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situationer. Tvé rapportserier
har etablerats for publicering av genomforda studier och framkomna resultat. Fore-
liggande rapportserie innehdller tydliga teoretiska angreppsitt och tolkningar medan
den andra, de s kallade Erfa-rapporterna, huvudsakligen innehaller empiriska beskriv-
ningar och analyser.

Ambitionen med rapport 5 i foreliggande rapportserie dr att finga och definiera
inneborden av kris. Kommuner forefaller pé olika sitt och vid olika tillfillen genomga
kriser och ménga dr de kommunala beslutsfattare som forsokt forsta krisen och finna
vigar ur den. Nagra av de frigor som stills i rapporten dr varfor kriser uppstar, vem
som bist hanterar kriser och varfér. Analysen tar sin niring av empirin frin program-
mets inledande Portalstudie, ett koncentrat pa 200 intervjuer med kommunala poli-
tiker och tjanstemin.

Forfattarna Bjorn Brorstrom och Sara Brorstrom ér verksamma vid Kommunforsk-
ning i Vistsverige (KFi) vid Goteborgs universitet.
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Sammanfattning

Baserat pd ett omfattande empiriskt material, sprunget frin den s kallade Portal-
studien i form av personliga intervjuer med ledande politiker och tjinstemin i 46
kommuner, har tre typer av kriser identifierats; ekonomisk kris, effektivitetskris samt
existentiell kris.

Den ekonomiska krisen hinger delvis samman med ett regelverk som férhindrar
ckonomisk rationalitet, effektivitetskrisen forklaras av informella virderingar som f6-
rhindrar nodvindiga beslut och den existentiella krisen uppstar nir de 6vriga kriserna
forenas med ett handlingsforlamande misstroende i organisationen.

I rapporten beskrivs de tre kriserna nirmare genom en diskussion om forklaringar
till hur och varfoér de uppstar. Vidare redovisas och skissas pa vigar ut ur kriserna.
Bland annat konstateras att ett effektivt institutionellt arrangemang behovs for att
forhindra kriser. Med ett effektivt arrangemang avses att en koppling foreligger mel-
lan formella regler och informella regler. Balanskrav och etablerade forestillningar
om inneborden av en god ekonomi forhindrar effektivisering, informella regler och
overenskommelser kan verka stabiliserande och skapa ordning, men kan lingsiktigt
innebira att ndédvindig fornyelse hindras. De kriser som beskrivits kan alla relateras
till hinder som skapas och som forsvirar anpassning till forindrade forutsittningar.
Den beskrivningsmodell som utvecklas i rapporten dr mojlig att tillimpa i fortsatta
studier av krisforlopp och dirigenom kan modellens innebérd fordjupas och bekrif-
tas.



Inledning

Inledning

Den kommunalekonomiska krisen maste beforskas och lirdomar dras av hur
kommunerna moter den ytterst prekira situation som de drastiskt forsimrade
ekonomiska forutsittningarna innebir. Varen 2009 var detta utgangspunkten
for utveckling av det som sedermera blev Kommunforskningsprogrammet
2010-2013. I ett samlat forskningsprogram beskrivs dtta temastudier som
alla ytterst syftar till att besvara fragan varfor vissa kommuner/organisationer
biittre dn andra klarar att hantera besvirligheter och stora utmaningar (Alm-
qvist 2010). Som ett led i att formulera forskningsfrigorna och mer noga
designa studierna genomfordes under sommaren och hosten 2010 intervjuer
i samtliga kommuner som medverkar i programmet. 46 kommuner besoktes
och totalt genomférdes nirmare 200 personliga intervjuer. Baserat pd inter-
vjuerna har kortfattade berittelser om varje kommun upprittats som fokuse-
rar pd de centrala problem och utmaningar som behandlats vid intervjuerna.
Dessa berittelser ligger till grund for foreliggande rapport. Det empiriska
underlaget for beskrivningar och slutsatser utgors siledes av ett kraftigt kon-
centrat av 200 personliga intervjuer med aktorer pa ledande positioner och
av den bedomning av vad som ir viktigt att formedla vidare som den forskare
eller de forskare som genomforde intervjuerna gjorde.

Frigan om vad kris dr och vem som klarar kriser bist ir vil beforskad. Be-
greppet kris dr definierat inom en rad olika discipliner och beskrivningar av
hur organisationer och individer bemistrar kriser dr omfattande. I Brorstréom
med flera (2010) finns en del av denna litteratur atergiven. I denna rapport
anvinds empirin for att finga och definiera inneborden av kris. Beskrivningen
av kriser forklaras direfter och dess orsaker relateras till ndgra grundliggande
och banbrytande samhillsvetenskapliga resonemang om varfor kriser uppstir,
vem som bist hanterar kriser och varfér. Rapporten avslutas med nigra note-
ringar rorande dtgirder for att undvika kriser.



Krisen som ingen vill kdnnas vid

Krisen som ingen
vill kdnnas vid

Kris dr ett kraftfullt ord och intervjupersonerna i de studerade kommunerna
vill ndstan undantagslost inte forknippas med ordet som en beskrivning av
cffekten av den amerikanska bolinekrisen och nya och dystra skatteutfall-
sprognoser hosten 2008. Manga menar att de hade liget under kontroll och
redan fore sommaren 2008 hade de borjat forbereda sig pa forsimringar i
de ekonomiska villkoren. Budgetarbetet f6r 2009 hade paborjats och diskus-
sioner fanns redan om sparbeting och dirfér kom inte behovet av besparin-
gar som nigon overraskning. Dirfor dr det heller inte relevant att tala om
kris. Graden av visshet varierar emellertid. Foretridare for en av de studerade
kommunerna, som for ovrigt anser sig vara framgangsrik, framforde att de
tidigt, redan pa varen 2008, anade att ndgot var pd ging. Det var ju i sa fall
trakigt att den kunskapen inte spreds till andra kommuner och till analytiker
och prognosmakare pd Sveriges Kommuner och Landsting.

En annan forklaring till att kris ir ett felaktigt begrepp for att beskriva situ-
ationen dr enligt intervjupersoner att det helt enkelt inte blev sa allvarligt. De
goda statsfinanserna mojliggjorde hojda statsbidrag och intiktsforstirknin-
gar for kommunsektorn. Dessa forstirkningar innebir att besparingar och
eftektiviseringar helt enkelt inte lingre var nédvindiga for att kunna up-
pfylla basala ekonomiska krav sisom det lagstadgade balanskravet och liberala
tolkningar av god ekonomisk hushallning.

En ytterligare forklaring till att ngon kris inte foreldg dr ocksa att situ-
ationen hosten 2008 i ett jimforande perspektiv var timligen oproblematisk.
Den finansiella krisen i borjan 1990-talet, orsakad av den sa kallade spruckna
fastighetsbubblan, var betydligt mer allvarlig. I vissa kommuner minns in-
tervjupersonerna fortfarande med fasa den osikerhet och den nivd som dé
fanns pa besparingsbetingen. En annan jimforelse mot vilken den senaste
krisen forbleknar dr mot lokala kriser i form av stora foretagsnedliggelser
med atfoljande arbetsloshet och utflyttning.



Krisen som ingen vill kinnas vid

En forklaring till att ingen kris foreldg som fa av de intervjuade nimner
men som ir sannolik dr att ingen vill kiinnas vid att ha varit en kriskommun
eller ha varit i en krissituation. Kris dr torknippat med att saker och ting inte
dr under kontroll och tyder pé bristande beredskap, bristfillig professional-
itet, svag beslutsformaga och avsaknad av ordentlig riskanalys. Med en viss
distans till det som intriffade hosten 2008 ir det ingen som vill tillstd att det
kanske forholl sig pa precis det viset och att det radde en stor osidkerhet om
tillstind och utveckling. Framtiden var mer osiker dn den brukar vara och
metoder saknades for att reducera osikerheten.

Minga foretridare for de studerade kommunerna vill saledes inte accep-
tera beskrivningen att en krissituation foreldg under hosten 2008 och véiren
2009. Detta hindrar emellertid inte att kriser forekommer och att besvirliga
situationer uppstar som mdste hanteras. Kommunernas utveckling och situ-
ation varierar naturligtvis beroende pd givna villkor och férmdga att anpassa
verksamhet och organisation till forindrade forutsittningar. En del har av
olika skil ldttare dn andra att hantera besvirliga situationer. Flera av intervju-
personerna menar att kriser faktiskt dr bra eftersom de innebir mojligheter
till forindring. En kris skapar handlingskraft och gor det mojligt att rational-
isera, vilket dr omojligt nir det finns god tillgang till pengar. En kris innebir
dé en forstdelse for behovet av att hilla samman och anligga ett helhetsper-
spektiv.

En genomgang av intervjumaterialet visar att kriser forekommer av olika
slag och med olika styrka och att forklaringarna till kriserna dr manga. Det
gir ur intervjumaterialet att urskilja kriser av tre slag. Dessa kriser dr pé tre
olika nivier. Ett slags kris dr den ekonomiska som har med resurstillgingen
att gora, ett annan slags kris dr effektivitetskrisen som handlar om att kom-
munen inte klarar att fordela och anvinda tillgingliga resurser pi ett sidant
sitt att effektivitet uppritthills. Den tredje typen av kris dr synnerligen all-
varlig och benimningen existentiell kris anvinds. Krisen kan vara faktisk och
fororsakad av omvirldsbetingelser eller vara en konsekvens av att kommunen
som organisation saknar legitimitet som foljd av effektivitetsproblem och
demokratiunderskott.

Fortsittningsvis behandlas i denna rapport baserat pd de kommunvisa sam-
manstillningarna av intervjumaterialet de tre typerna av kriser. Beskrivningen
baseras pd de resonemang som intervjupersonerna fort rérande innebord av
kris och utmaningar som kommunen stir infér. Den ekonomiska krisen ér
den som dr enklast att hantera, denna ingdr direfter som en del i effektiv-
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itetskrisen och effektivitetskrisen 4r en del av den existentiella krisen. Den
ckonomiska krisen behandlas av alla, effektivitetskrisen av ménga och den
existentiella krisen av fi men f6r manga.
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Tre typer av kriser

Tre typer av kriser

Ekonomisk kris

Kommunernas samlade ekonomiska resurser okar for varje ar. Det har aldrig
funnits s& mycket pengar i kommunsektorn som det gor just nu. Att tala
om kris eller ens om ekonomiska bekymmer i en situation dir varje nytt ar
innebir att nya resurser tillfors forefaller egentligen vara mirkligt. Kommun-
sektorn ir vilméende och goda forutsittningar finns for att bedriva en god
kommunal verksamhet (se SKL 2010).

Anda klagas det och inte bara bland de kommuner som har anledning till
det. Forklaringarna till varfér méinga dr missndjda och bekymrade trots till
synes goda forutsittningar dr flera. Det gér att forklara gnillet och oron med
forhillanden 6ver vilka ingen rader, men det finns ocksa forklaringar dir
grundorsaken gar att ritta till.

En viktig och naturlig forklaring dr att de tillgingliga ekonomiska resurs-
erna alltid dr otillrickliga i forhallande till behov och efterfraigan pa kommu-
nal service. Behoven av offentlig verksamhet och service ir svara att faststilla
samtidigt som efterfrigan dr obegrinsad. Under sidana omstindigheter dr
det alltid mojligt att gora mer och det dr alltid mojligt att forbittra kvaliteten
i verksamheten. Forkimparna for den kommunala verksamheten har goda
argument for mer resurser och dessa argument dr minga medan viktarna ir
fa och inte utrustade med samma omfattande verktygsldda. I forhallande till
ambitidsa planer och expansiva budgetar dr ekonomin som restriktion ett
bekymmer. Det dr ddrfor inte férvinande att ekonomin i ndigon mening alltid
ir ett bekymmer. Uttrycket att vi klarar detta dret och nista men om tvd r
blir det kris forklaras av den osikerhet som foljer av att behovsbilden ir oklar
och efterfrigan obegrinsad. D4 ir det inte mojligt att ha liget fullstindigt
under kontroll.

En annan forklaring till att ekonomin ér i kris eller uppfattas vara krisartad
ir kommunernas begrinsade mojligheter att paverka den egna ekonomiska
utvecklingen och situationen. Kommunerna ir instingda i informella regler
och formella regelverk som skapar en kinsla av osjilvstindighet och ett langt-
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gdende beroende av andra. En informell regel ir att forindringar av skat-
tesatsen ska undvikas. Kommunalekonomiska bekymmer bor inte hanteras
genom justeringar av skatteskalan och argumenten for detta ir flera, alltifrin
argument baserade pd samhillsekonomiska analyser och konsckvenser for
samhillsekonomin i sin helhet till argument som handlar om forlorade viljar-
roster 1 kommande val. I en situation dir ett synsitt eller en informell regel
etablerats som betyder att den stora intiktsposten inte dr piverkbar infinner
sig naturligt nog en kinsla av osikerhet. Ekonomin blir ostyrbar med for fa
péverkbara faktorer.

Ett formellt system ir det kommunalekonomiska utjimningssystemet vars
konstruktion och effekter pd omfordelning av resurser mellan kommunerna
innebir en osikerhet och ett beroende fér de enskilda kommunerna. En kon-
sekvens av en langtgdende omfordelning och den konstruktion som det be-
fintliga utjimningssystemet har dr att kommunernas mojligheter att piverka
sin ekonomiska utveckling och stillning ir begrinsade. De forvintade posi-
tiva ckonomiska konsekvenserna av tillvixt och ett forbittrat skatteunderlag
ir begrinsade for den enskilda kommunen och en tillvixtstrategi dr inte alltid
forenad med en gynnsam kommunalekonomisk utveckling i sig. En annan
konsekvens av utjimningssystemet ir att ekonomisk kris kan uppsta, inte
som f0ljd av reala forindringar av de kommunalekonomiska forutsittnin-
garna eller interna resursbehov utan som foljd av beslut om en annorlunda
resursfordelningsmodell baserad pad en ny grundliggande logik. P4 samma
sdtt kan en kris mildras av nya grunder for resursfordelning. Ett stabilt och
transparent resursfordelningssystem motverkar kinslan av ekonomisk kris.

En annan regel som ir problematisk och som skapar ekonomisk kris dr det
sd kallade balanskravet. Balanskravet innebar att kommunerna infér 2009 be-
hovde budgetera storre besparingar in vad som sedan visade sig vara nodvin-
digt. Midnga bromsade in mer dn vad som visade sig vara nodvindigt. Kravet
kan tolkas som om att det hindrar kommunerna fran att planera ekonomin
langsiktigt eftersom det inte dr mojligt att anvinda 6verskott enskilda ar for
att ticka underskott kommande dr. Forindringen av eget kapital kan bara
gd at ett hdll. Didrav kan folja en for kommunens ekonomi rad olika nega-
tiva konsekvenser. Det blir en kortsiktighet i planeringen och styrningen av
ekonomin. For att undvika att redovisa underskott och dir mojligheten inte
finns att anvinda tidigare overskott och eget kapital sivida inte synnerliga
skil foreligger beslutas och genomférs besparingar som inte annars skett,
besluten kan vara kortsiktiga och innebir inte nigon lingsiktigt gynnsam
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ekonomisk eller verksamhetsmissig effekt. En annan konsekvens kan vara
att kommunerna idgnar sig it bokslutspolitik for att undvika att redovisa for
stora Overskott som inte kan anvindas for att mota kommande underskott.
Utidmningar over dren och bokslutspolitiska mer eller mindre transparenta
dispositioner gor att redovisningen som beslutsunderlag forsimras. Redo-
visningens roll ir att identifiera problem och inte 16sa problem och med en
redovisning fylld av regelvidriga dispositioner sd blir underlaget inte lingre
trovirdigt och anvindbart som grund for bedomningar och stillningsta-
gande. Ar inte redovisningen trovirdig si ir kommunen i ekonomisk kris,
helt enkelt dirfor att osidkerheten ir alltfor stor om det faktiska liget och att
det saknas en finansiell redovisning som kan ligga till grund for styrning av
kommunens ekonomi. Finns inte ndgon sidan redovisning dé ir det kris!
Den ekonomiska krisen kan ocksa ha sin forklaring i avsaknaden av en strategi
for finansiell utveckling och stillning. Bristen kan vara orsakad av balansk-
ravets konstruktion och enkelhet men kan ocksé vara oberoende av detta.
Finns ingen strategi for finansiell utveckling ir tillstindet finansiell oklarhet
och ekonomisk kris.

Effektivitetskris

Den ekonomiska krisen dr en viktig bestindsdel i effektivitetskrisen. Hanteras
inte den finansiella styrningen pa ett tillfredsstillande sitt betyder det risk for
eftektivitetsforlust. Effektivitetskrisen bestir av ett antal ytterligare element.
Utbudet av kommunal verksamhet dr omfattande och i manga kommuner
utspritt 6ver hela den geografiska ytan. Det decentraliserade utbudet fors-
varas av foretridare f6r den avgrinsade geografiska enheten och férindringar
och koncentration av utbudet ir svirgenomforbara. Det finns betydande et-
fektivitetsvinster att géra genom att geografiskt begrinsa utbudet, det siger
sig sjdlvt, men dirmed inte sagt att den kommunala verksamheten gynnas av
en sadan forindring.

Effektivitetskris foljer ocksd av att resursfordelningsmodellerna ir otill-
rickliga. Inkrementalism priglar ofta resurstordelningen, vilket innebir att
forindringar enbart sker pa marginalen, sivil vad giller resurstillskott som
besparingar. Den sé kallade osthyvelsprincipen tillimpas och alla verksam-
heter och enheter fir marginellt mindre resurser och rejila grepp uteblir for
att anpassa verksamheten till forindrade forutsittningar. Alla forsok av det
slaget har misslyckats sdvida inte en rejil kris inneburit en nédvindig vind-
ning, men samtidigt ocksa kostsam foérindring.
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Effektivitetskris dr ocksa en f6ljd av statliga interventioner. For att upprit-
thilla och utveckla effektivitet i ett decentraliserat system idr det nodvindigt
att den centrala ledningen héller fingrarna borta och inte paverkar prioriter-
ingsdiskussioner. Den paspidning av resurser 2009 som de 6kade statsbidra-
gen innebar betydande effektivitetsforluster i kommunerna. Manga vittnar
om att besparings- eller effektiviseringsprogram var pa vig eller kanske till
och med sjosatta men att forindringsarbetet kom av sig nir pengarna frin
det tillfilliga konjunkturstodet strommade in i december 2009. Det blev
pedagogiskt omojligt att fullfolja de eftektiviseringsplaner som fanns nir de
statliga medlen beslutades. Statsbidragen medforde ju ocksd att ménga kom-
muner 2009 och dven 2010 redovisade mycket stora overskott. Underskott
och ekonomisk kris ersattes snabbt av nigot helt annat. Saledes nir staten
intervenerar betyder det effektivitetskris i kommunerna. En utsaga i sam-
manhanget, som nimndes av foretridesvis ekonomicheferna, ir att det var
en besvikelse nir pengarna kom frin staten eftersom effektiviseringsarbetet
kom av sig. Dirmed inte sagt att pengarna inte behovdes for att uppritthélla
en tillfredsstillande kvalitet pa verksamheten och virna sysselsittningen.
Effektivitet himmas ocksd av svarigheterna att investera lénsamt i infrastruk-
tur samtidigt som neddragningar gors i den ordinarie verksamheten. Det ir
svirt att motivera stora investeringar dven om de ir ekonomiskt rationella
samtidigt som det pagar ett besparingsarbete i verksamheten.

Bristen pa effektivitet har ocksd att gora med att det dr for starkt fokus
pa kostnadskontroll till forfing for kvalitetstinkande. Brister i kvalitet hin-
ner ifatt och innebir i ett langsiktigt perspektiv 6kade kostnader. Effektiv-
itetskrisen kan siledes ocksa leda till en ekonomisk kris.

Existentiell kris

En anledning till att det kan vara svért att genomfora forindringar 1 kom-
muner, trots att det ur effektivitetssynpunkt dr onskvirt eller till och med
nodvindigt dr den identitet och historia som finns. Det ir svart att forindra
historiskt forankrade enheter, en kommun eller en stad med grinser och
med en stolthet som medborgarna virnar. Bypolitik innebir lisningar men
beror pa den kinsla som finns inom en by, dir man héller samman och
tinker pd byns 6verlevnad i forsta hand och inte effektivitet eller finansiella
begrinsningar. Att ligga ned en skola trots att barnantalet inte ricker till dr
en omojlighet for politikerna i sidana kommuner. Der ir svért att fatta beslut
och en troghet etableras som forhindrar forindring.
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I vissa kommuner forenas eftektivitetskrisen med ndrmast total avsaknad av
samarbete over ideologiska grinser, mycket utpriglad bypolitik och en tjin-
stemannaledning som inte formdr att driva frigor. Dessutom tillkommer en
utpriglad pessimism, en allvarlig uppgivenhet. Till detta kan ocksa i vissa fall
liggas att verksamheten ir ifrdgasatt och att kommunen inte forefaller klara
sitt servicedtagande. Forenas effektivitetskrisen med demokratiunderskott
och bristfillig kvalitet 4r kommunernas 6verlevnad hotad, de riskerar att bli
”non-places” eller tomma platser.

Demokratiunderskottet foljer av att det politiska arbetet inte dr prioriterat
och att ndrvaron och engagemanget i beslutande forsamlingar inte ir tillrick-
ligt. Demokratiunderskottet dr ocksa ett resultat av en oférmdaga att driva
ideologiska fragor, istillet handlar allt om praktik och om 16sningar pa lokala
problem, att ”slicka brinder” och det saknas en lingsiktighet. En egenskap
ir ocksd att det finns starka motsittningar mellan stad och landsbygd och
mellan politiker frin olika falanger.

Flera av intervjupersonerna menar att deras kommun ar for liten for att
det ska kunna fattas beslut. Risken att springa pd de som drabbas negativt av
ett beslut pad ICA eller COOP gor det for krivande att fatta besluten. Det
blir personligt. Detta innebir en forsimrad effektivitet och i férlingningen
ocksi ett existentiellt problem. En kommun som inte kan fatta beslut eller
styra verksamheten dr hotad som sjilvstindig enhet. I sidana kommuner kan
en kris fororsakad av yttre vidriga omstindigheter innebira en mojlighet, ett
tillfille att skapa acceptans for de forindringar som linge varit nodvindiga.
Ett problem i samband med den ekonomiska krisen var ocksd att det forelig
ett pedagogiskt problem, kommunerna ir i behov av kompetent personal
och investeringar for att éverleva och for att kunna bedrivas effektivt, men
det dr naturligtvis svirt att locka de mest kompetenta samtidigt som verksam-
heten dras ned. Personalbehov i framtiden hjilper inte for att locka nya me-
darbetare.

En existentiell kris kan dven uppsta i samband med att kommunen forin-
dras drastiskt, och i flera kommuner sker det genom att stora, birande fore-
tag flyttar sin verksamhet. Kommunens identitet forindras da fran att ha varit
kind for till exempel en industri och ett starkt niringsliv till en osiker fram-
tid med manga frigetecken. Pé sikt brukar sidana existentiella kriser ordna
sig, kommunen blir ndgot annat och hittar 16sningar. I efterhand beskrivs
de som nyttiga, en omstillning som skulle bli nodvindig forr eller senare,
men det innebdr inte att de inte dr krivande. Inom forskningsprogrammet
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finns manga olika exempel pa kriser och berittelser om dem. Ett exempel
pa en kommun som genomgatt en kris dr Stromstad, vilket beskrivs nedan.
Beskrivningen av Stromstads kommun ir ocksd en illustration av det em-
piriska underlagets beskaffenhet.
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Stromstads kommun
— historik och nulage

Stromstads kommun har genomlidit mdnga kriser. En ging i tiden var
Stromstad en blomstrande industristad med foretag som Facit, Electrolux
och Perstorp etablerade pd orten. En omfattande tillverkningsindustri fanns
pa plats som innebar flera tusen arbetstillfillen. S& forsvann industriféretagen
ett efter ett. Facit avvecklade verksamheten, ingen ville lingre ha mekani-
ska kontorsapparater. Elektrolux flyttade produktionen till annat héll och
likadant gjorde Perstorp. Nir sidana hir saker sker dr det berittigat att tala
om kris. Samhillsforindringarna ir omfattande och fordrar anpassningar. Vi
minns svarta tidningsrubriker i Bohusliningen, men intervjupersonerna up-
pfattar inte omstillningarna som sirskilt besvirande. Alla intervjuade var ju
inte med dd, men dven de som var det tycker att det gick ritt si bra. Snarare
har det inneburit ett lyft f6r kommunen och dd framforallt for staden Strom-
stad att ”bli av med” beroendet av stora nyckfulla industriféretag.

Med borjan i mitten av 1980-talet tog satsningen pa att bli en turiststad
med en omfattande och vilutvecklad besoksniring fart. Denna inriktning
och satsning underlittades av norska oljefyndigheter i kombination med
finans- och I'T-kriser i Sverige. Den norska kronan stirktes och grinshandeln
blev ensidigt at ett hdll. Norrminnen har idag ett mycket hogt kostnadslige
och dessutom 20 procents valutarabatt pa allt som kops i Sverige. Det ir
hilften sa dyrt i Sverige sigs det. Norrminnen investerar i fast egendom i
norra Bohuslin och renoverar s att allt blir tipptopp. Och man konsumerar!
Inte minst pad Nordby kopcentrum norr om Stromstad som idag omsitter
mer dn Gekds i Ullared och med en fortsatt expansion och mycket positiv
utveckling. Ingen i kommunledningen vill ha tillbaka industrin och alla ut-
trycker en beldtenhet med norrminnens investerings- och konsumtionsvilja.
Nigra undrar var svenska investerare och riskkapitalister har tagit vigen och
hur de har kunnat gora si felaktiga kalkyler och bedomningar av satsningar i
norra Bohuslin.

18



Stromstads kommun - historik och nuldge

Det finns indd nigra bekymmer i sammanhanget. Ett dr att alla vill bo
vister om motorvigen och vildigt fi oster om. Landsbygden avvecklas och
den tidigare stolta orten Skee liknar idag mest en 6vergiven Vildavisternstad.
Nigot mdste goras och féorhoppningsvis kommer Skees attraktionskraft att
oka nir den nya motorvigen ir pd plats. Tidsavstandet till Stromstad minskar
och férhoppningen ir att handeln kommer att utvecklas i Skee. Ett orosmoln
ir vad som skulle hinda om den norska ekonomin férsvagades och trycket
pd handel och efterfrigan pd hantverkare och service minskade. Detta fram-
fordes av flera av intervjupersonerna men ingen var egentligen sirskilt orolig.
En intressant synpunkt angiende motorvigen som snart ir komplett frin
Goteborg till Stromstad ir att avstainden och tiden att ta sig till Stromstad
minskar, men tiden att ta sig fran Stromstad till pirlor lingre séderut minskar
ocksa. Kanske viljer en och annan att limna det 6verhettade Strémstad och
istillet bositta sig i nigon av kommunerna sdder om Stromstad. Kanske ir
en stor uppryckning f6r Uddevalla att vinta! En synpunkt i ssmmanhanget
ir att Stromstad borde, for att forstirka identiteten och bidda for en fortsatt
gynnsam utveckling, ta tillbaka stadsbegreppet och alltsa benimnas Strom-
stads stad.

Ekonomin ir synnerligen viktig och alla bedyrar nédvindigheten av att re-
dovisa positiva resultat. Detta har inget med balanskravet att gora. Det finns
en starkt etablerad uppfattning att kommunen ska ha en god ckonomisk
marginal, det krivs for en gynnsam utveckling. En sirskild omstindighet vad
giller ekonomin dr att firjetrafiken mellan Stromstad och Sandefjord i Norge
inbringar nirmare 20 Mkr per dr i hamnavgifter, vilket motsvarar nistan en
skattekrona. Enligt ndgra intervjupersoner behover dirfor 6verskottet vara
storre dn 20 mkr. Om inte finansieras kommunal verksamhet av intikter frin
hamnverksamhet och det idr orimligt att verksamheten ska vara beroende av
omfattningen pa battrafiken. En annan forklaring till synen pé ekonomi och
vikten av overskott ir att undvika den ekonomiska problematik som varit vid
tidigare kriser. Det sitter i viggarna att uppritthélla en stabil ekonomi. En
skattehojning genomfordes 2010 pd 35 ore i syfte att uppritthilla en god
ckonomi och i kombination med ¢kade statsbidrag si kommer resultatet
2010 att bli tillfredsstillande. Emellertid giller att en situation nu nirmar
sig dir kostnadssidan méste hanteras. Kostnadsnivin maste ned och fragan ar
hur detta ska ske. I kommunen finns bland annat den klassiska diskussionen
om bygdeskolornas vara eller inte vara. Besparingseffekten av nedliggning
ir emellertid oklar och dessutom giller ett slags 6verenskommelse om att
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inte behandla frigan i valrorelsen. Efter valet ska politikerna och partierna
dterkomma till frigan.

I mitten av 1990-talet genomfordes en omfattande Gversyn av styrmod-
eller och organisation. Milstyrning introducerades och idéer om lingtgdende
torindringar lanserades. Det blev emellertid inte sd mycket av det hela, men
en konkret dtgird blev att alla fick soka om sina anstillningar. Skilet till
denna dtgird var att ndgot konkret maste goras eftersom de stora visionerna
och 6versynen holl pd att rinna ut i sanden. Hur stora forindringar det blev
ir mindre intressant, det intressanta ir att medarbetare fortfarande med obe-
hag minns den osikerhet och det obehag som uppsigningarna medforde.
For manga dr omorganisation ndgot som forskricker. En annan uppfattning
ir emellertid att det 4r dags att gora nigot nu. Det var alltfor linge sedan
som ett rejdlt grepp togs vad giller organisationen. En organisationséver-
syn skulle kunna bidra till férnyelse och ¢kad effektivitet. Detta perspektiv
stills emot uppfattningen att det hinder och har hint saker l16pande under
2000-talet och att organisationen kontinuerligt har anpassats till férindrade
forutsittningar.

Ett annat omrade som berors av manga ir relationen mellan politiker och
tjanstemin. Det intriffar att man gar i varandras roller och att skirmytslin-
gar uppstdar. Begreppet ldsningar anvinds for att beskriva konsekvensen av
oklarheter i roller. Fragan ir emellertid hur problematiskt det dr. En av de
intervjuade vill ersitta den traditionella bendmningen grazon med benimn-
ingen gyllene zon. En markering av att det i grinslandet mellan politik och
administration finns mojligheter till forindring och utveckling, mojligheter
att skapa nigot nytt. Diskussionen om relationer och roller dterupptas efter
valet och det sker kanske ocksd forindringar av styrning och organisation.
Lasningar handlar inte heller enbart om relationen mellan politik och admin-
istration utan ocksa mellan kommunstyrelsen och nimnder.

Framtiden ér ljus for Stromstads kommun. Det ir alla 6verens om. Men
det finns ndgra hot mot den fortsatta gynnsamma utvecklingen. Nirmast
forestdende dr valet och oron handlar om att utgangen kan innebira en in-
stabil politisk ledning, vilket skulle forsvira att fatta nodvindiga beslut om
bland annat 6kad kostnadseffektivitet. Ett annat orosmoln 4r vad som hin-
der med norrminnens kopkraft och intresse for Stromstad. En stirkt svensk
krona, i kombination forsvagad tillvixt i Norge och en E6:a som for min-
niskor forbi Stromstad kan ha negativ inverkan pa sysselsittningen lokalt.
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Tolkning och slutsatser
— ett effektivt institutionellt
arrangemang fordras

Faktiska och skapade kriser

Den sid kallade finanskrisen 2008,/2009 vill nistan ingen kidnnas vid och
torklaringarna till detta 4r manga. Kanske handlar det i efterhand framférallt
om ovilja erkinna bristen pd kontroll 6ver situationen i efterhand. Alldeles
naturligt i sd fall. I vilket fall som helst ir kommunerna stindigt utsatta for ett
tryck och utmaningar och tillstind som kan liknas vid kris. Frin de genom-
torda empiriska studierna har tre typer av kriser identifierats och diskuterats;
ckonomisk kris, effektivitetskris och existentiell kris.

Kriserna ir eller kan vara faktiska eller skapade. Den ekonomiska krisen
kan vara faktisk i den meningen att kostnaderna 6verstiger intikterna eller
kanske snarare att utbetalningarna overstiger inbetalningarna. Negativa be-
talningsstrommar gor att en successiv forsvagning sker. Effektivitetskrisen
kan vara faktisk i den meningen att lag produktivitet och kvalitet dr konstat-
erad i uppfoljningar och utvirderingar i jimforelser 6ver tid och i jaimforelser
med andra. Den existentiella krisen kan vara faktisk i den meningen att en
avveckling av organisationen planeras eller pigdr, bland annat genom att
kommunen som egen enhet avvecklas genom en kommunsammanslagning.
Den faktiska krisen dr ett resultat av omvirldstorindringar och brist pd an-
passningsforméga.

Den ekonomiska krisen kan vara skapad genom de regelverk som tillimpas
och som innebir att ekonomin inte kan hanteras pé ett fornuftigt sitt. Det sa
kallade balanskravet uppfattas av minga som en himsko for ekonomisk ra-
tionalitet och tvingar kommunerna att besluta och agera i ett kortsiktigt per-
spektiv. En annan forklaring till forestillningen om kris dr att inneborden av
god ekonomisk hushallning inte ir tillrickligt vil definierad och dirav foljer
en osikerhet rorande hur den ekonomiska utvecklingen och det ekonomiska
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tillstindet ska bedomas. Detta i sin tur dr en forklaring till avsaknaden av fi-
nansiella strategier som ger vigledning for styrning och beslut i ekonomiska
fragor. Bristfilliga formella regelverk leder siledes till uppfattningen om att
ekonomisk kris rader.

Effektivitetskrisen kan vara skapad genom forekomsten av informella
virderingar som leder till en oférmdga att fatta nodvindiga effektivitetsbe-
frimjande beslut. Som f6ljd av institutionaliserade forestillningar om hur
saker och ting ir ordnade foreligger en bristande anpassningsforméga till
forindrade forutsittningar. Ett viktigt forgivet tagande dr att kommunal
verksamhet ska bedrivas i hela kommunen geografiskt sett och ingen ut-
manar denna virdering genom att foresld och verka for firre utbudspunkter.
Den forhirskande inkrementalistiska budgettekniken som innebir att enbart
forindringar pa marginalen i tilldelning av ekonomiska resurser till verksam-
heter behandlas dr en annan ordning som leder till ineftektivitet. Bristande
eftektivitet sitter i viggarna!

Ekonomisk kris forklaras av brister i det formella regelverket och effek-
tivitetskris forklaras av brister i de informella reglerna. Tillsammans bildar
formella och informella regler eller formella och informella institutioner den
institutionella strukturen eller med ett annat ord det institutionella arrange-
manget. Ett ogynnsamt institutionellt arrangemang ir basen i den existenti-
ella krisen. Det som tillkommer och gor krisen existentiell dr avsaknaden av
samarbete och fortroendefulla férhillanden inom organisationen.

Klassiska forklaringar

Brist pa fortroende och fungerande samarbete innebir att enheter och ak-
torer sluter sig. Oppenhet skapar variation och dirigenom forutsittningar
for anpassning till forindrade forutsittningar. En organisation dir fortro-
endefulla forhallande saknas och samarbetet ar satt ur spel rider ingen 6p-
penhet och heller ingen variation. Klassiska samhillsvetenskapliga studier
illustrerar eftekten av brist pa 6ppenhet. Hirschmann (1970) visar att om inte
invindningar tas pd allvar och foranleder dtgirder limnar de allra bista or-
ganisationen och utvecklingen avstannar. Janis (1982) illustrerar forodande
konsckvenser av att aktorer av ridsla for att inte passa in inte vigar bryta kon-
sensus. Oppenhet ir nédvindigt for gynnsam utveckling och for att kunna
gora upp med ridande forestillningar. Ett liknande resonemang for Staw
(1976;1981) som menar att grupper fastnar i forutbestimda hjulspar och i
ekonomiska ssmmanhang kan det innebira att ”throwing good money after
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bad”, det vill siga att nedlagda kostnader motiverar mer kostnader. Weick
och Sutcliffe (2003) beskriver vad de benimner ”cultural entrapment” som
ir den process dir individer laser sig vid handlingar och sedan soker efter
konfirmation att de handlat riktigt. Detta menar forfattarna kan medfora att
individer negligerar ledtrddar som indikerar att saker och ting inte stir ritt
till. Resonemanget ér inte heller lingt frin den ofta refererade teorin om
vigberoende (path-dependence). Vigberoende kan beskrivas i tre faser; for-
beredelsefasen dir det finns méinga olika alternativ, den vigberoendeformer-
ande fasen, dir alternativen ir firre samt lisningsfasen dir ldsningen har skett
(Sydow et al. 2009). Att ett visst handlingsmonster blir institutionaliserat dr
sdledes inte mirkligt, en kris kan emellertid vara en mojlighet att bryta vig-
beroendet eftersom organisationen mdste forindras.

Oppenhet innebir experiment. Den som provar mest éverlever lingst
hivdar Schumpeter (1934) i en klassisk bok. Genom att stindigt prova nya
vigar sker forindring, anpassning till nya forutsittningar och verksamhet-
sutveckling. I organisationer som utmirks av brist pa fortroendefulla forhal-
landen och bristfilligt samarbete provas inget nytt. Det finns inte tillricklig
beslutskapacitet for att genomfora nya verksamheter och testa nya idéer.
Enligt Schumpeter innebir detta att den langsiktiga 6verlevnaden édr hotad.
Det ir ocksd genom att testa nya vigar som organisatoriskt lirande uppstir
och hirigenom skapas innovationer (Styhre 2003). Att testa nytt innebir
att glomma gammalt, att verge rutiner till formdn for nya Iosningar. Enligt
Weick och Sutcliffe (2007) idr det den organisation som 4ger den bista for-
mdgan att glomma som Overlever lingst. Formaga att glomma ir siledes en
overlevnadsegenskap. Kvaliteten kan synas vara mirklig, men vad det handlar
om dr att glomska innebir att organisationen och verksamheten inte fastnar i
de rutiner, strukturer och regler som finns och i de traditioner som ir utmar-
kande. Glomska motverkar institutionalisering och ceremonialisering, det
vill siga att informella institutioner som kan befrimja verksamhetsutveckling
overgdr till att bli rent ceremoniella. Organisationer som inte provar nytt
glommer inte heller det gamla och fastnar siledes i regler och rutiner som
inte dr anpassade till de forutsittningar som rader. Martin de Holan och Phil-
lips (2004) dr inne pd samma spir och menar att mycket kunskap kan vara
en anledning till att organisationer fastnar i ett visst beteende och fungerar
da som en barridr som hindrar nyinldrning och kan dirfor ocksd vara ett
hinder for innovationer. For att vara innovativ menar de att en organisation
miste kunna glomma; “very good innovators need to be very good forgetters”
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(sidan 428). Weick har formulerat detta som att organisationer bér ”drop
their tools” for att kunna omvirdera situationen. Ovintade hindelser, sa
som kriser, har definierats som ett ”potential space for action”, vilket ocksi
innebir att det finns utrymme for strukturella forindringar inom organisa-
tionen (Linstead och Thanem 2007) som kan leda till innovationer (Deroy
och Clegg 2011).

Den existentiella krisen tar sig uttryck i ett skande efter en identitet, viljan
att vara kind for nagot som kan locka minniskor och foretag till kommunen.
Identitetsbegreppet inom organisationer dr emellertid svirhanterat, for hur
miits identitet och en identitetsforindring? Vikten av att synas, ”placeras pa
kartan” och sticka ut kan ta sig uttryck i satsningar av olika slag dir det bide
finns ett externt syfte att synas men ocksd ett internt, att det inom organ-
isationen finns en samstimmighet angdende vad organisation ér och stér for
(se Brorstrom 2010). I samband med en ekonomisk kris kan detta sokande
avstanna for att istillet l6sa de mer akuta problemen som uppstir men det
kan ocksd vara vid sidana tillfillen som s6kandet intensifieras eftersom det
blir viktigare att skapa konsensus inom organisationen. Den gemensamma
identiteten blir viktigare in nigonsin. Resonemanget innebir ocksa att en
organisation kanske inte alltid 4r innovativ vid en kris som respondenterna
ofta angav, utan snarare problemldsare.

Sa har forhindras kriser

Ett effektivt institutionellt arrangemang forhindrar kriser. Med ett effektivt
arrangemang avses att en koppling foreligger mellan formella regler och in-
formella regler. De kriser som beskrivits kan alla relateras till hinder som
skapas och som forsvarar anpassning till forindrade forutsittningar. Balan-
skrav och etablerade forestillningar om innebérden av en god ekonomi f6-
rhindrar eftektivisering, informella regler och 6verenskommelser kan verka
stabiliserande och skapa ordning, men kan lingsiktigt innebira att nédvin-
dig fornyelse hindras. Strukturer som alltid funnits och som forstirks kan
hota organisationens 6verlevnad. Den ekonomiska krisen 4r litt att hantera
genom att forindra diliga regler, att hantera effektivitetskrisen ir virre efter-
som det kriver att det som sitter i viggarna utmanas. Att inse att forindring
krivs fordrar att drastiska saker intriffar, till exempel att staten foreslar en
kommunsammanslagning. En annan typ av forindring kan vara att nya chefer
utmanar och lyckas bryta tabun och dterskapa fortroende.
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Det finns ett annat sitt att hantera krisen, eller kanske undvika dramatik,
och det ir att reformera dmnet nationalekonomi. Bezemer (2011) visar i en
intressant studie, sjilvfallet inte sdrskilt forvinande, att de ekonomer som var-
nade for forestdende kris inte tillhorde mainstream- falangen utan heterodoxa
skolor. Den neoklassiska nationalekonomin misslyckas upprepade ganger att
forutspd kriser och det kanske idr dags att tillimpa andra analysmodeller in
de modeller som bygger pa forenklade och orimliga beteendeantaganden.
Mainstreamekonomerna forefaller ha fastnat i sina egna modeller med en
ovilja att testa nytt, de dr ”victims of groupthink” som Janis (1982) uttrycker
det. Agarwal med flera (2009) argumenterar pa liknande sitt och menar att
enbart nationalekonomiska modeller inte ir tillimpbara for att hantera den
finansiella krisen och att anvindningen av dem snarare sinker hastigheten for
aterhimtning dn o6kar den. Anledningen dr, menar de, att nationalekonomers
forenklingar och antaganden angdende radande forhdllanden kan leda till
problem. Ett exempel de ger dr antagandet att om foretag och organisationer
fattar beslut; “we start with the basic observation that economies do not make
decisions, and neither do firms — people make decisons” (sidan 470). Att dirfor
ta lirdom av hur enskilda individer hanterar och forklarar krisen och dess
inverkan forefaller vara en mojlighet for att lira infor framtiden.

Lat oss avsluta med att konstatera att kriser undviks om forindring sker
som innebir att organisationen over tid uppritthiller ett effektivt institutio-
nellt arrangemang. Nyckel till framging och frihet dr dé att veta nidr him-
mande regler och invanda monster ska avvecklas och upphivas. Insikten om
detta dr ett fOrsta steg for att etablera det effektiva institutionella arrange-
manget.
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