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Foérord

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. Forelig-
gande rapportserie innehéller tydliga teoretiska angreppssitt och tolkningar medan
den andra, de s kallade Erfa-rapporterna, huvudsakligen innehaller empiriska be-
skrivningar och analyser.

Rapport 6 1 foreliggande rapportserie handlar om framging i besvirliga situa-
tioner. Kommuners formdga att hantera besvirliga situationer framgangsrikt varierar
och dr avhingig ett antal specifika egenskaper som utvecklar kommunen &t ritt héll.
Sadana egenskaper belyses i rapporten i syfte att oka forstielsen f6r hur kommuner
kan agera Over tid for att vara framgangsrika. Utgdngspunkten ir egenskaper som
tidigare forskning visat vara betydelsefulla i ssmmanhanget. Dessa egenskaper har
i rapporten fordjupats och vidareutvecklats med hjilp av en intervjustudie och en
enkitstudie.

Forfattaren Viveka Nilsson dr verksam vid Kommunforskning i Vistsverige (KFi)
vid Géteborgs universitet.
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Sammanfattning

Sammanfattning

Foreliggande rapport handlar om kommunal framgang. Sirskilt betydelsefullt blir
det med framging nir kommunerna maste hantera besvirliga situationer, vilket varit
aktuellt under de senaste dren da samhillsekonomin blivit simre. Kommunernas for-
mdga att hantera besvirliga situationer framgangsrikt varierar och ir avhingig ett
antal specifika egenskaper som utvecklar kommunen 4t ritt hill. Sidana egenskaper
belyses i rapporten

Utgédngspunkten idr fem egenskaper som tidigare forskning visat vara betydelsefulla
i ssmmanhanget, nimligen positiv befolkningsutveckling, utvecklat samarbete, situ-
ationsanpassat ledarskap, utbrett ekonomimedvetande samt lingsiktigt verkande infor-
mella avtal. Den framgangsrika kommunen 6kar i invidnarantal och satsar pa att stirka
ekonomimedvetandet inom organisationen. Den framgangsrika kommunen har ocksd
ett vilutvecklat samarbete pd alla nivaer och anpassar ledarskapet till ridande omstin-
digheter da olika situationer kriver olika sorters ledarskap. Slutligen ir framgingen
ocksa beroende av 6verenskommelser om att virna vissa for kommunen grundliggande
virden. De fem framgangsegenskaperna har i foreliggande rapport férdjupats och vi-
dareutvecklats med hjilp av empiriskt material. En intervjustudie pekar pi fler viktiga
framgangsegenskaper utover de nyss nimnda. Formaga att fatta obekvima beslut, for-
madga att ta tillvara tidigare erfarenheter, utbredd helhetssyn samt diversifierat nirings-
liv 4r ocksd av betydelse for kommunernas formdga att hantera besvirliga situationer
framgangsrikt.

I en enkitstudie belyses bland annat egenskapernas forhallande till varandra.
Enkitstudien visar att den i sirklass viktigaste framgéingsegenskapen ir en positiv
befolkningsutveckling. Nistan samtliga respondenter anger denna egenskap som be-
tydelsefull, vilket innebdr att savil stora som sma4, fattiga som rika kommuner 6nskar
tillvixt. Egenskapen utbrett ekonomimedvetande hamnar pa en andraplats tillsam-
mans med egenskapen situationsanpassat ledarskap. Enkitstudien visar dessutom att
nya styr- och organisationsmodeller och vilfungerande medborgardialoger inte upp-
fattas som ndgra direkta framgangsegenskaper. Styrning, organisering och demokrati
forefaller inte lika viktigt nir de stills mot annat. Att ha kontroll 6ver ekonomin och
utveckla ledarskapet dr viktigare. Det tydliga fokuset pd ekonomi och eftektivitet inne-
bir att demokratin dr utmanad och man kan friga sig vilka konsekvenserna blir av
detta forhallande.



1. Att vara framgangsrik

1. Att vara framgangsrik

Den hir rapporten handlar om framging. Framging dr vil nigot som de
flesta i en eller annan mening strivar efter, sd dven vira kommuner. Sir-
skilt betydelsefullt blir det med framgang nir besvirliga situationer méste
hanteras, nigot som inte minst varit aktuellt under 2000-talet d3 flera finans-
kriser skoljt genom samhillsekonomin. Kommunerna hanterar besvirligheter
pd olika sitt och en del dr mer framgingsrika 4n andra i detta avseende. De
besitter ett antal egenskaper som frimjar framgang, det vill siga som utveck-
lar kommunen 1 ritt riktning. Sddana egenskaper ska foreliggande rapport
belysa. Inledningsvis beskrivs bakgrunden till och syftet med den studie som
rapporten bygger pa.

1.1 Vad rapporten handlar om

Den offentliga sektorns ekonomi har fitt mycket uppmirksamhet under
de senaste decennierna. Den finansiella situationen har under ling tid varit
besvirlig, samtidigt som det skett en dramatisk utokning av kommunernas
verksamhet. Nya uppgifter har tilldelats kommunerna och dessa har blivit
alltmer betydelsefulla i vilfirdsbygget. Samtidigt dr forindringstakten i sam-
hillet hog och globalisering ett nyckelord. Kommunernas omvirld har foran-
drats och det talas om hyperturbulens, hyperkonkurrens och hyperosikerhet
(Farazmand 2009). Kommunerna har ocksd genom dren varit utsatta for
regelritta ekonomiska kriser. Den tredje i ordningen under en tjugodrspe-
riod var finanskrisen 2008-2009. Denna orsakades av det finansiella systemet
sjilvt och inte av nigon extern chock som ofta ir anledningen (Soros 2008).
Krisen utvecklades dock inte till en sd besvirlig situation som kommunerna
befarat, tvirtom redovisade dessa 2010 historiskt stora 6verskott pa 19 mdkr.
Till del berodde detta pd extra statsbidrag och tillfilligt konjunkturbidrag
fran staten. Infor de nirmaste aren ter sig den finansiella situationen dock
problematisk, samtidigt som en fjirde finanskris tycks vara pd ingdende, och
hanterandet av ekonomin har en framtridande plats i kommunerna. Nu &r
det inte bara inom omridet ekonomi som det kan uppstd besvirliga situ-
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ationer. Kommunerna kan till exempel dven ha problem med att skapa bra
forutsittningar for vixande foretag, problem relaterade till befolkningsut-
veckling och medborgaropinioner eller svirigheter med styrningen och led-
ningen.

Aven om kommuner i grunden paverkas av samma omgivningsfaktorer,
utvecklas de pa olika sitt vilket paverkar deras mojligheter att hantera be-
svirliga situationer. Forskning pekar pd att kommunernas forméga att hantera
besvirligheter framgangsrikt varierar och ir avhingig ett antal specifika
egenskaper som utvecklar kommunen 4t ritt hill. Frigan dr dd vilka dessa
framgéingsegenskaper ir? Denna friga fokuseras i foreliggande studie som
har foretagits inom ramen for det Nationella kommunforskningsprogrammet
om framgéingsrik forindring. Forskningsprogrammet syftar till att besvara
frigan om varfor vissa kommuner ir mer framgangsrika dn andra med att
hantera besvirliga situationer. De 47 kommuner som deltar i forskningspro-
grammet, och som foljaktligen utgor studicobjekt, deltar inte for att de alla
ir framgéngsrika. Det medverkar kommuner som har en god ekonomi och
en stadigt 6kande befolkning likvil som det medverkar kommuner som har
en simre ekonomi, ett vikande befolkningsunderlag eller brottas med andra
sorters problem. Men givetvis dr det sd att det dven hos kommuner som
inte ir sirskilt framgingsrika med att hantera besvirliga situationer finns en
onskan om att gora sd och en forestillning om noédvindiga egenskaper i det
avseendet. Bakom ett faktiskt eller onskvirt agerande finns forhoppningen
om att den besvirliga situationen ska bli mindre besvirlig och framgang i
nigon mening uppnas.

Syftet med foreliggande studie ir att belysa kommunala egenskaper for
framging for att dirigenom Oka forstdelsen for hur kommuner kan agera
over tid for att vara framgangsrika. Studien tar sin utgdngspunkt i kom-
muners hanterande av besvirliga situationer och framgangsegenskaperna ir
relaterade till de sitt som kommunerna faktiskt har hanterat eller 6nskar att
hantera besvirliga situationer pd. Det handlar i det hir fallet om kommun-
foretridares uppfattningar om forvintad framgéng och inte om nigon faktisk
mitning av huruvida framging uppnitts eller inte.
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2. Framgang i litteraturen

Foreliggande studie syftar till att ka forstielsen for hur kommuner kan agera
over tid for att vara framgangsrika. For att kunna forstd en foreteelse maste
studiens empiriska material relateras till relevant litteratur inom omradet. Det
finns en uppsjo av litteratur om framging och det var inte mojligt att inom
ramen for rapporten redogora for all denna. Som en inledning till det Natio-
nella kommunforskningsprogrammet gjordes en litteraturgenomgang som
mynnade ut i rapporten ”En referensram for studier av kommuner i f6rind-
ring” (Brorstrom med flera 2010). I rapporten sammanfattas bland annat
litteratur som tillhandahdller beskrivningar av utmirkande egenskaper for
framgang. En av de refererade bockerna ir av sirskild betydelse for forelig-
gande studie, nimligen Brorstrom och Siverbos (2008) bok om framgéings-
rika kommuner. Forfattarna identifierar fem egenskaper som utmirker
framgdngsrika kommuner och det hir kapitlet har strukturerats i enlighet
med dessa. I de fem foljande avsnitten behandlas respektive egenskap, som
samtidigt ocksa fordjupas och vidareutvecklas med hjilp av annan litteratur.

2.1 Positiv befolkningsutveckling

Brorstrom och Siverbo (2008) har via intervjuer studerat fem svenska kom-
muner vid tvé tillfillen under 2000-talet och dirvid fitt mojlighet att folja
kommunernas utveckling 6ver tid. De fem kommunerna valdes infor det
forsta studietillfillet ut for att de ansdgs vara framgdngsrika av andra kom-
muner. De hade lyckats hantera ekonomiska anstringningar och uppritthéllit
en god verksamhet. En forsta egenskap som enligt Brorstrom och Siverbo
utmirker framgangsrika kommuner ir en positiv befolkningsutveckling. En
okning av folkmingden och antalet skattebetalare anses ha gynnsamma ef-
fekter pa den kommunala ekonomin. Fler skattebetalare innebir en hojning
av skatteunderlaget, vilket leder till bittre ekonomi. Forfattarna konstaterar
dock att en positiv befolkningsutveckling framforallt har en symbolisk be-
tydelse i den meningen att en 6kning i invinarantal féder entusiasm och
en nedging i invdnarantal leder till pessimism. Det tycks enligt forfattarna
som om alla kommuner som grundliggande verksamhetsidé har att vixa och
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att allt dr vil nir sd sker. Nir si inte sker anses det vara problematiskt. De
pdpekar dock att alla kommuner inte kan vixa och dirmed kanske kan ha i
beaktande att formulera sin verksamhetsidé annorlunda.

En positiv befolkningsutveckling brukar synonymt férknippas med kom-
munal tillvixt. Detsamma giller foretagsetableringar som allmint uppfattas
som indikatorer pa tillvixt (se till exempel Brorstrom 2010 for en utforlig-
are beskrivning av kommunal tillvixt). Savil ett okat invdnarantal som fler
arbetstillfillen dr centrala forutsittningar for den kommunala verksamheten
och antas leda till bittre ekonomi. Det finns dock forfattare som stiller sig
tveksamma till att s alltid ér fallet, sirskilt ndr invinarantalet 6kar hastigt.
Ladd (1992 och 1994) menar till exempel att en snabb befolkningsokning
ligger en stor borda pd de befintliga invinarna genom att en vixande be-
folkning medfér hogre 16pande kostnader, hogre investeringsvolym och
ligre serviceniva i det att det kan vara svart for kommunerna att hinna bygga
ut servicen i den takt som behovs. Det dr inte heller alla kommuner som kan
vixa, hur girna de dn vill. Westholm med flera (2004 ) konstaterar att manga
regioner och kommuner har begrinsade mojligheter att vixa, bade i termer
av befolkningstillvixt och i termer av ekonomisk tillvixt. Prognoserna pekar
pa regionala obalanser.

Tillvixt idr alltsd nigot kommunerna strivar efter, men samtidigt maste
hantera. Olika satsningar behover goras bade for att hantera redan uppkom-
men tillvixt, men ocksd for att skapa ny sidan. Brorstrom (2010) skriver om
kommunala tillvixtsatsningar och menar att dessa till stor del foretas i syfte
att skapa identitet och symboler. Det handlar inte sd mycket om att skapa
bittre ekonomiska forutsittningar. Tillvixtsatsningar handlar istillet om att
bli ndgot annat och forindra den gamla identiteten. Kommunen ska synas
utat men samtidigt ocksa skapa enhetlighet internt inom organisationen. Till-
vixtsatsningar dr ocksa symboler i betydelsen att satsningarna ska gora kom-
munen unik och visa att den ir forindringsbenigen. Detta kan jimforas med
Brorstrom med flera (2005) som menar att tillvixtsatsningar handlar om
att skapa avtryck och forstirkning. Forbittringar av kommunens ekonomi
och verksamhet ir inte de omedelbara orsakerna till och tinkta effekterna
av tillvixtsatsningar, utan snarare nigot som kan uppstd i forlingningen.
Tillvixtsatsningar skapar avtryck i s médn att kommunen erhdller en tydligare
identitet och hojer sin legitimitet. Med forstirkning menas att kommunen
via satsningarna blir mer konkurrenskraftig, vilket leder till en forstirkning
av dess langsiktiga forutsittningar.
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2.2 Utvecklat samarbete

Brorstrom och Siverbo (2008) fann ocksi i sina studier att ett utvecklat
samarbete bide inom kommunen och mellan olika kommuner ir en viktig
egenskap for framgingsrika kommuner. Det dr en norm att samarbeta och
det forefaller inte finnas nigra grinser for hur omfattande samarbetet kan
vara. Forfattarna pekar pi tvi sorters samarbete, det rationella och det sym-
boliska. Det rationella samarbetet dr forknippat med effektivitet eftersom
det innebir att handlingar samordnas och forutsittningar skapas sa att den
som dr mest limpad att utfora en aktivitet gor sd. Det symboliska samarbetet
handlar om att samarbete och prat om samarbete ger en kinsla av trygghet,
kontroll och méjligheter till verksamhetsutveckling. Aven om ett utvecklat
samarbete mycket vil kan leda till hogre effektivitet pekar Brorstrom och
Siverbo dven péd samarbetes negativa effekter i form av att samarbete 6ver tid
kan skapa hoga transaktionskostnader i organisationen.

Att kommuner i allt storre utstrickning tar hjilp av andra organisationer
for att leverera sin verksamhet dr en utveckling som Sverige delar med ménga
andra linder. Man brukar siga att kommunerna ingir olika slags partner-
skap med kringliggande organisationer, bide oftentliga och privata (se till
exempel Liddle 2007). Det kan handla om allt frin projektledning till att
kontraktera ut hela verksamheter. Ett sorts partnerskap dr nir kommunerna
samarbetar med lika organisationer, det vill siga med andra kommuner i till
exempel bolag och kommunalforbund. Samarbete kan ocksi ske mellan olika
offentliga organisationer sisom mellan stat, kommun och landsting, vilket
oftast sker 1 mindre formaliserade konstellationer. Samarbete kan ocksa ske
mellan offentliga organisationer och privata organisationer. Ett samarbete
over organisatoriska grinser medfor att nya tankesitt och handlingssitt fran
privata sektorn influerar och paverkar de offentliga organisationerna. Ett cen-
tralt begrepp i sammanhanget dr enligt Liddle (2007) transparens som anses
vara byggstenen for att erhdlla ett fortroende och dirmed ett vilfungerande
samarbete mellan parterna. Ciker med flera (2010) har studerat relationen
mellan fortroende och formell styrning i inter-organisatoriska relationer, och
fann att fortroende over tid kom att ersitta formell styrning och att fortro-
endekriser resulterar i forsok till uppstramad styrning.

Det idr inte alla forfattare som upplever partnerskap vara av godo. Suaréz
(2011) konstaterar i sina studier att partnerskap med privata organisationer
kan innebira bide avsevirda kostnader och ovintade utmaningar for den
offentliga sektorn och dirmed langt ifrdn alltid leda till hogre effektivitet.

12



2. Framgang i litteraturen

2009 drs nobelpristagare i ekonomi, Elinor Ostrom, har under ménga ér
behandlat samarbetets betydelse (se till exempel Ostrom 1990 och 2000).
Ostrom pekar pd betydelsen av kontextuella forhillanden for en organisa-
tions 6verlevnad. I alla organisationer uppstir emellanit bade exogena och
endogena hot som mdste 6vervinnas och detta dr den stora utmaningen for
fortlevnaden. En del i denna utmaning ir enligt Ostrom att forindra organi-
sationens struktur s att gillande vilfungerande normer kan fortsitta styra
handlandet 6ver tid.

2.3 Situationsanpassat ledarskap

En tredje egenskap som utmirker framgéingsrika kommuner handlar om en
ny ledningsorganisation med ett situationsanpassat ledarskap. Det forefaller
enligt Brorstrom och Siverbo (2008) vara en 16sning i tiden att stirka kom-
munledningens roll och skapa en kraftfull och entydig ledning. En tydligare
kommunchefsroll och en sampratad ledningsgrupp tycks vara ett ideal att
striva mot i effektiviseringshinseende. En stark tjinstemannagrupp ir 16s-
ningen och forfattarna stiller sig frigan vart politiken tagit vigen. De beto-
nar samtidigt att ledarskapet och dess effekter mdste ses i sitt sammanhang,.
Ledarskapet ir situationsberoende och avhingigt hindelser och tillstind i
organisationen. Over tid maste olika typer av ledarskap utévas for att organi-
sationen ska fungera vil.

Jonsson och Solli (2010) konstaterar att det som karaktiriserar nutida
kommunledningar ir centralisering och en administrativ logik. Centrali-
seringen giller bide tjinstemannaledning och politisk ledning och tycks
enligt forfattarna vara betingad av de ekonomiska bekymmer som radde
under de forsta aren pd 2000-talet. Med hjilp av centralisering vill kom-
munledningarna 6ka helhetssynen pd och styrbarheten av organisationen.
Tjinstemannaledningen har forsetts med befogenheter for att dels pd egen
hand skafta sig inflytande 6ver resursforbrukningen i verksamheterna, dels for
att forse den politiska ledningen med underlag for styrning. Dessutom har
kommunchefsfunktionen givits mer styrka. Det dr en trend som har pigitt
sedan 1980-talet i svenska kommuner och som bland annat innebir att kom-
munchefsfunktionen har blivit allt bredare och forsetts med allt storre befo-
genheter (Jonsson 2009). Aven inom den politiska ledningen terfinns inslag
av centralisering. Det finns enligt Jonsson och Solli (2010) tydliga tecken
P4 hur kommunstyrelser stirker sin position och i vardagligt arbete intar en
hierarkisk stillning i forhéllande till nimnderna dven om de formellt inte har
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ritt till det. I allt fler kommuner med firre 4n 40 000 invanare avskaffas de
traditionella facknimnderna och inrittas utskott till kommunstyrelsen for
att frimja helhetssynen och 6ka styrbarheten (Siverbo 2008). Jonsson och
Solli (2010) beskriver ocksa att kommunerna parallellt med centraliseringen
alltmer har kommit att ledas utifrin en administrativ logik och mindre utifran
en politisk logik. I den administrativa logiken ingar att ideologiskt priglade
intressemotsittningar ska tonas ner till forman for strivan efter enighet och
samforstand (Jonsson och Arnell 2006). I tinkandet ingdr ocksé att betrakta
effektivitet som ndgot viktigare dn demokrati.

Farazmand (2009) skriver ocksd om administrativ logik och menar att
den offentliga sektorn maste tinka i nya banor nir det giller att hantera
dagens komplexa och svirforutsigbara omvirld, i vilken det hela tiden giller
att striva efter excellens och innovationer. Det finns enligt forfattaren bara
ett gangbart sitt att hantera omvirlden och det dr genom att bygga upp en
ny administrativ kapacitet som ir dynamisk, professionell, forutseende och
adaptiv till sin natur. Farazmand foresprakar en revitalisering av den gamla
sortens administratdrer som hade status av en ”drbar profession”, dd ”ingen-
ting blir gjort utan administrativ kapacitet”. Administrationen ir enligt for-
fattaren den viktigaste komponenten i styrningen av den offentliga sektorn,
varfor den framgingsrika kommunen har att flytta fokus frin politiken till
administrationen:

PPoliticians come and go, and public sentiments change and swing
by forces of power, money, events and elite manipulation, but it is the
age-old administrative capacity that must maintain ovder with a full
anticipatory’ capacity and stand ready to meet the challenges of increas-
ingly unknown tomorrow; there is no better alternative, as the root of
most “policy failures’ is *politics’.” (Farazmand 2009, s 1017)

Av en annan uppfattning dr Nabatchi med flera (2011) som skriver om ledar-
skap 1 morka tider (dark times) och menar att den offentliga sektorn har
fastnat i en ”byrikratisk patologi” som begrinsar mojligheterna att hantera
besvirliga situationer da byrikratin bygger pi virden sisom effektivitet, ex-
pertis, lojalitet och hierarki. For att hantera dagens svirigheter maste istil-
let demokratiska virden sasom likstillighet och rittvisa ges storre utrymme.
Nabatchi med flera talar om ateruppvickandet av ett demokratiskt etos i
kontrast till det byrdkratiska, som de anser skulle forbittra bade kvaliteten
och legitimiteten i de politiska besluten.
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Ytterligare en aspekt av ledarskapet som kommit att uppmirksammas
under senare dr ir involverandet av medborgarna i politiken. Montin och
Winstrom (2010) papekar att dven om kommunledningen endast behover
ctt formellt stod fran representativa politiska organ finns det ofta behov av
att finna acceptans dven hos den bredare allminheten. Att bjuda in medbor-
gare i kommunala planerings- och beslutsprocesser ir inget nytt, men har
fatt en nytindning under senare tid inte minst som en f6ljd av den offentliga
sektorns finansiella situation. Ett sitt att involvera allmidnheten i politiken ir
genom medborgardialoger. Medborgardialoger syftar till att utveckla kom-
munikationen mellan kommunens politiker/tjinstemin och medborgare
och ska bidra till 6kat politiskt fortroende, okat valdeltagande och bittre
forankrad politik. Medborgardialoger medfor att fokus flyttas frin att be-
trakta allminheten som invdnare som ska styras, till att se dem som kunder
som ska servas pd bista mojliga sitt (Liddle 2007). Det finns en mingd
studier genomforda kring utmaningar med och effekter av att involvera
allmidnheten i politiken. Bade internationella och svenska studier pekar dock
pa att medborgardialoger inte ger storre acceptans for fattade beslut (se till
exempel Grimes 2005, Kaina 2008).

2.4 Starkt ekonomifokus

Ytterligare en viktig egenskap for framgangsrika kommuner som Brorstrom
och Siverbo (2008) lyfter fram ir en stirkt ekonomifokus med inneborden
att ekonomin hamnar i blickpunkten och kostnadseffektivitet 4r centralt.
Forfattarna betonar att det numera ir legitimt att i samhillsdebatten hivda
vikten av ekonomifokus och produktivitetsutveckling. I de av forfattarna stu-
derade kommunerna stir kostnadseffektivitet i centrum. Produktivitet och
effektivitet dir honnorsord som anvinds flitigt, medan neddragningar och
besparingar ir termer som anvinds mer sillan.

Att ekonomin har en central roll inom den offentliga sektorn ir ganska
sjilvklart med tanke pa hur den finansiella situationen gestaltat sig under de
senaste decennierna. En stirkt ekonomifokus med betoning pa kostnadsef-
fektivitet dr centralt runt om i vidra kommuner, inte minst pa den lokala
nivin. Det giller att hushalla bittre med befintliga resurser och kostnads-
medvetandet forvintas 6ka bland de lokala aktorerna. Det ir inte alltid helt
latt att f3 till stind ett 6kat kostnadsmedvetande. Sirskilt svirt kan det bli
bland professionella grupper dit en rad aktorer inom den offentliga sektorn
kan riknas in. Professionella grupper ir ofta emot férindringar som inte har
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direkt anknytning till deras arbetsuppgifter. Nilsson har i ett flertal studier tit-
tat pa professionella gruppers férhillande till kravet pa ett 6kat kostnadsmed-
vetande som alltmer borjade betonas under borjan av 1990-talet (se Nilsson
1999, 2002 och 2005). Fran att under 1990-talet i mingt och mycket ha
motsatt sig kravet pa att hushdlla bittre med resurserna, uppfattades hushall-
ningskravet i borjan pa 2000-talet som mer acceptabelt, dven det inte alltid
visade sig i praktisk handling utan likvil som en attitydférindring.

Ett sdtt att forsoka fi lokala aktorer att 6ka sitt kostnadsmedvetande idr
genom att infora nya styr- och organisationsmodeller. En sidan styr- och or-
ganisationsmodell som har effektivitet som ledord innebir att man avvecklar
de traditionella facknimnderna och ersitter dem med utskott till kommun-
styrelsen som samtidigt blir enda nimnd med verksamhetsansvar. Dirmed far
kommunstyrelsen det overgripande ekonomiska ansvaret for verksamheten
och erhiller en helhetssyn pd organisationen. Samtidigt forvintas revirtink-
andet ute i verksamheterna minska eftersom forvaltningarna inte lingre leds
av facknimnder som siitter sig egen verksamhet fore helhetens bista. En
annan styr- och organisationsmodell pd frammarsch som ocksd har effek-
tivitet som ledord dr benchmarking. Denna styr- och organisationsmodell
bestdr av tvd delar, nyckeltalsjimforelser och processjimforelser. Innebérden
dr att den aktuella enheten med hjilp av nyckeltal kan identifiera eventuella
prestationsgap i betydelsen att enheten i nigot avseende presterar simre dn
jaimforbara enheter, varefter den kan gora processjimforelser med andra en-
heter som bedriver verksamheten pa ett mer dndamalsenligt sidtt. Enheten
har dd mojlighet att reducera sitt prestationsgap genom att lidra av andra (se
till exempel Moriarty och Smallman 2009, Siverbo 2009).

2.5 Langsiktigt verkande informella avtal

En femte egenskap som enligt Brorstrom och Siverbo (2008) utmirker
framgingsrika kommuner ir tillimpandet av lingsiktigt verkande informella
avtal. Det finns enligt forfattarna i framgdngsrika kommuner nigon form av
overenskommelse eller samsyn i botten som har en fundamental betydelse for
stillningstaganden och utveckling. Langsiktiga informella avtal 6ver ideolo-
giska grinser om att virna vissa grundliggande virden anses vara viktiga for
en gynnsam utveckling i det att betydande meningsskiljaktigheter kan liggas
it sidan och att politik fir utévas rérande andra saker. Overenskommelser
av skilda slag eller gemensamma uppfattningar ir enligt forfattarna sannolikt
gynnsamma for kommunerna, i alla fall till en viss grins.
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Langsiktigt verkande informella avtal om att virna vissa grundliggande
virden leder tankarna till det som brukar kallas informella institutioner.
Med informella institutioner menas de normer och virderingar som rider
i en organisation. Informella institutioner 4r svdra att uttrycka och kan inte
dterges tydligt. Det idr det som sitter i viggarna eller annorlunda uttryckt
de idéer som anammats, stelnat och blivit sjilvklara och for givet tagna av
organisationsmedlemmarna. Informella institutioner dr resultat av historisk
utveckling och formas genom gardagens hindelser (Berger och Luckmann
1967). Olika hindelser liggs till varandra och ger tillsammans en forklaring
av dagens situation samtidigt som dagens situation formar morgondagens
institutioner (se Hodgson 1999). Forekomsten av institutioner underlittar
handling och ir styrande for individernas beteenden. De bidrar till att ge
handlandet regularitet och mening och 6kar dirmed organisationens sta-
bilitet. Institutioner manifesteras i vanemissiga handlingar och ir ofta s
sjilvklara att ingen reflekterar 6ver dem. Institutioner kan dock dven vara mer
uppenbara och férbundna med sanktioner som trider i kraft om institution-
erna inte efterlevs (se till exempel Ostrom och Basurto 2010).

Samtidigt som institutioner underlittar handling forsvarar de forindring.
Institutioner kan bli sd starkt rotade i organisationen att de till slut him-
mar ett effektivt handlingssitt. De 6vergdr fran att vara instrumentella och
gynna effektiv handling, till att bli ceremoniella och fungera som bevarare av
icke-6nskvirda beteendemonster. De blir helt enkelt ogynnsamma och har
enbart symbolisk betydelse (Bush 1987, Hodgson 1998, Brorstrom 2007).
Ogynnsamma institutioner kan forhindra nédvindiga anpassningsitgirder
och dirigenom bli ett hinder for att uppritthilla effektivitet 6ver tid. Av
detta resonemang foljer att ogynnsamma institutioner maste forindras. In-
dividerna i organisationer har stor betydelse for institutioners forindring (se
till exempel Commons 1990). Nir individerna stills infor nya situationer kan
de antingen vilja att betrakta dem utifran gillande vanor och rutiner och inte
beakta dem eller forséka hantera situationen forutsittningslost pa det sitt
som krivs ur ett rationellt perspektiv. Konsten dr att fi individerna att inse
att ogynnsamma institutioner foreligger nir beteendemonstren tas for givna.
Institutionell f6rindring handlar om att bryta upp etablerade forestillningar
och handlingsmonster och fi individerna att uppfatta andra beteenden idn de
gillande som naturliga och efterstravansvirda.
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2.6 Studiens utgangspunkt

Utgangspunkten i foreliggande studie 4r Brorstrom och Siverbos (2008)
fem framgangsegenskaper positiv befolkningsutveckling, utvecklat samar-
bete, situationsanpassat ledarskap, stirkt ekonomifokus samt langsiktigt ver-
kande informella avtal. Enligt forfattarna 6kar den framgangsrika kommunen
i invdnarantal och satsar pa att stirka ekonomimedvetandet inom organ-
isationen. Den framgingsrika kommunen har ocksé ett vilutvecklat samar-
bete pa alla nivier och anpassar ledarskapet till ridande omstindigheter da
olika situationer kriver olika sorters ledarskap. Slutligen 4r framgingen ocksd
beroende av 6verenskommelser om att virna vissa for kommunen grundlig-
gande virden. De fem framgangsegenskaperna kommer i det foljande att
fordjupas och vidareutvecklas med hjilp av empiriskt material.
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3. Tillvagagangssatt

Foreliggande studie dr inriktad pa att finga kommunforetridares uppfatt-
ningar om forvintad framgéing. Nir det giller att finga forvintningar blir
intervjuer och/eller enkiter den naturliga datainsamlingsmetoden. Hir har
bdda metoderna anvints. Intervjuerna hirror frin den si kallade Portal-
studien som var den forsta empiriska studien inom ramen for det Nationella
kommunforskningsprogrammet. Enkitstudien genomfordes for att ytterlig-
are belysa de resultat som framkom i Portalstudien. Nedan foljer en nirmare
beskrivning av Portalstudien och enkitstudien.

3.1 Portalstudien

Nir det handlar om att finga forvintningar dr det individer och deras tan-
kar som stir i centrum. Dahl uppmirksammade redan 1947 individers och
forviantningars betydelse i studier av amnet offentlig forvaltning. I sin artikel
argumenterar Dahl pd olika sitt for hur imnet offentlig forvaltning ska kunna
bli en vetenskap. En viktig aspekt i detta avseende ir enligt forfattaren att
komparativa studier genomfors dir individerna har stor betydelse.

?But most problems of public administration revolve around human
beings; and the study of public administration is thevefore essentially o
study of human beings as they bave behaved and as they may be expected
or predicted to behave, under cevtain civeumstances.” (Dahl 1947, s 4)

Portalstudien genomfordes varen och hosten 2010. Den syftade till att iden-
tifiera vad kommunforetridare uppfattar vara besvirliga situationer och hur
dessa har hanterats, och presenteras i Nilsson och Winstrom (2011). I Por-
talstudien genomfordes intervjuer med ledande politiker och tjinstemin i
de 46 kommuner som di medverkade i det Nationella kommunforsknings-
programmet. De intervjuade utgjordes av kommunstyrelseordféranden,
oppositionsrid, kommunchefer, ekonomichefer samt forvaltningschefer.
Sammanlagt har nirmare 200 intervjuer foretagits av forskare vid de fem
universitetsanknutna forsknings-institut som tillsammans driver forskning-
sprogrammet. Intervjuerna i Portalstudien utgors av personliga intervjuer

19



3. Tillvagagangssatt

dir respondent och forskare triffas 6ga mot 6ga och mer fir karaktiren av
ett samtal. Fordelen med intervjuer ir att respondenterna inte tvingas in i
bestimda tankemonster utan fritt kan uttrycka sina synsitt. Fordelen dr ocksa
att forskaren kan stilla foljdfrigor till respondenterna och be dem utveckla
sina svar. Vid intervjuerna i Portalstudien stilldes frigor om kommunernas
historiska utveckling, samtida besvirliga situationer och deras hantering samt
framtida utmaningar. Svaren sammanstilldes sedan i kommunvisa berittelser
om nigra sidor vardera. Dessa 46 kommunberittelser utgor utgangspunkt i
Nilsson och Winstroms (2011) presentation av Portalstudien. I toreliggande
studie har Portalstudiens intervjumaterial relaterats till de fem framgings-
egenskaper som studien avser att fordjupa och vidareutveckla.

3.2 Enkatstudien

Med utgiangspunkt i de framgingsegenskaper som identifierades utifrin
Portalstudiens intervjumaterial, formulerades en enkitstudie for att ytterli-
gare fordjupa och vidareutveckla egenskaperna. Enkitstudien genomférdes
varen 2011 och innefattade ledande politiker (kommunstyrelseordforanden
och oppositionsrdd) och ledande tjinstemin (kommunchefer och ekonomi-
chefer) i samtliga 47 kommuner som nu deltar i forskningsprogrammet.
Sammanlagt har 190 kommunforetridare erhillit enkiten. Av dessa har 125
svarat, vilket ger en svarsfrekvens pa 66 procent. Av de 47 kommunerna ir
det endast tre stycken dir inte ndgon alls har besvarat enkiten. Detta innebir
att 44 kommuner har limnat svar.

Enkitstudier har férdelen att respondenterna pa ett anonymt sitt fir moj-
lighet att uttrycka sina asikter. Fordelen med enkitstudier dr ocksa att de
tillfragade kan ta god tid pa sig att besvara frigorna och i lugn och ro fundera
over sina svar. Via enkiter kan forskaren dessutom ni ett stort antal respon-
denter, vilket ger bredd it studien. Nir enkiten vil skickats ut har forskaren
ingen inblick i vilka funderingar personerna har nir de besvarar frigorna.
Dirfor dr det viktigt hur enkiten utformas. Instruktionerna och frigorna
mdste vara enkla, tydliga och entydiga. De flesta frigorna i foreliggande en-
kitstudie var utformade sa att de tillfrigade skulle virdera ett pistiende pa
en skala, medan ndgra fragor var utformade si att de skulle svara ja eller
nej. Det handlade om fasta svarsalternativ givna pd férhand. Nackdelen med
fasta svarsalternativ dr att det inte finns maojlighet att ga vidare och utveckla
svaren. Dirfor fanns i anslutning till samtliga enkitfrigor ocksd nagra rader
dir respondenterna hade mojlighet att limna kommentarer. Nagra fragor
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var ocksd av Oppen karaktir, helt utan svarsalternativ. Enkiten fokuserade
de framgingsegenskaper som identifierades utifrin Portalstudien och inne-
holl didrutover dven frigor kring besvirliga situationer, eckonomisk situation,
styrning och organisation samt demokrati.
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4., Portalstudien - atta fram-
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I det hir kapitlet sker en sammanfattande redogorelse av Portalstudiens in-
tervjumaterial som syftade till att identifiera vad kommunforetridare upp-
fattar vara besvirliga situationer och hur dessa har hanterats. En utforligare
presentation av Portalstudien éterfinns i Nilsson och Wiinstrom (2011). For-
fattarna presenterar Portalstudiens intervjumaterial utifrin de fyra temana
ekonomiska kriser, tillvixt, organisation och styrning samt demokrati, och
sd sker dven i detta kapitel dir materialet sammanfattas. Samtidigt relateras
intervjumaterialet till de fem framgingsegenskaper som foreliggande studie
avser att fordjupa och vidareutveckla.

4.1 Ekonomiska kriser

Inom temat ekonomiska kriser uppehaller sig de intervjuade frimst vid finan-
skrisen 2008-2009 och en forsta central iakttagelse ér att krisen egentligen
inte utvecklades till en sirskilt besvirlig situation, men att kommunerna var
instillda pa det virsta och agerade direfter. De hanterade krisen genom att
bdde vidta konkreta kostnadsreducerande atgirder och 6ka informationen
om vikten av ett ekonomimedvetande. Intiktstorstirkande dtgirder vid-
togs inte 1 ndgon storre omfattning och effektivitet och rationaliseringar var
ledord snarare in neddragningar. Betydelsen av ett ekonomimedvetande tas
upp av en stor del av de intervjuade. I somliga kommuner fanns ett utbrett
ekonomimedvetande redan innan finanskrisen kom som en {oljd av tidigare
ars ekonomiska bekymmer och det ekonomimedvetandet sidgs ha underlittat
hanterandet av krisen. I andra kommuner uppstod ett ekonomimedvetande
under finanskrisen med omfattande effektiviserings- och rationaliserings-
arbeten som f6ljd. I ytterligare kommuner har man sedan linge haft problem
med avsaknad av ett ekonomimedvetande, vilket heller inte 6kade nimnvirt
till foljd av finanskrisen. Ett tag in i kommunernas arbete med att hantera
den senaste finanskrisen kom hjilp utifrdn i form av extra statsbidrag och
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tillfilligt konjunkturbidrag, nigot som dock inte enbart sigs med blida
ogon. Dels var det svirt att veta vad man skulle anvinda extrapengarna till,
dels upphorde i méinga fall det effektiviserings- och rationaliseringsarbete
som paborjats ute 1 verksamheterna med effekten att ekonomimedvetandet
avtog. Portalstudien visar pa betydelsen av ett utbrett ekonomimedvetande.
Kostnadskontroll leder till ett effektivare utnyttjande av resurserna. Ett -
brett ekonomimedvetande forefaller dirmed vara en viktig egenskap for att
framgangsrikt hantera besvirliga situationer. Detta ska jimforas med Bror-
strom och Siverbo (2008) som lyfter fram en stirkt ekonomifokus som en
viktig framgéngsegenskap.

Minga av de intervjuade berittar ocksd om finanskrisen under 1990-talet
som beskrivs som mycket virre dn den senaste finanskrisen. Vid den tidpunk-
ten fanns det ingen storre erfarenhet av att hantera svira ekonomiska problem
och kommunerna stod i méanga fall handfallna inf6r uppgiften. I hanterandet
av den senaste finanskrisen sigs det finnas fi spir av den handfallenhet som
existerade pd manga hall under krisen pd 1990-talet. Av intervjuerna framgar
att mdnga kommuner tagit lirdom av tidigare erfarenheter nir de hanterat
nutida problem. Detta visar pa girdagens betydelse for hanterandet av da-
gens problem. Erfarenhet liggs till erfarenhet och bildar en samling kunskap
om hur besvirliga situationer kan hanteras. Kunskapssamlingen ser forstds
olika ut for olika kommuner och fungerar olika vil i forsdken att bemistra
svirigheter. En del av de intervjuade berittar om den speciella anda eller kul-
tur som finns i deras kommun och som paverkat hanterandet av finanskrisen
eller andra former av besvirliga situationer. Portalstudien pekar siledes pd
betydelsen av att kunna dra nytta av tidigare erfarenheter vid bemistrandet av
samtida svarigheter. En central faktor blir dirmed historien, varfor en viktig
egenskap for att framgdngsrikt kunna hantera besvirliga situationer tycks vara
formaga att ta tillvara tidigare erfavenbeter.

4.2 Tillvaxt

Nir respondenterna redogjorde for besvirliga situationer inom temat tillvixt
framkom att de framforallt férknippar tillvixt med en positiv befolkningsut-
veckling och ett vilutvecklat niringsliv. Fler invanare ger hogre skatteintik-
ter, men ocksd symboliska effekter i takt med att den kommunala servicen
byggs ut med attraktiva bostadsomraden, skolor och fritidsanliggningar.
Satsningarna visar att kommunen ir pa frammarsch och har en framtid att g
till motes. Det hinder ndgot i kommunen, vilket ger kommunen attraktions-
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kraft. Ett vilutvecklat niringsliv ger ocksa attraktionskraft. Hir dr det av vikt
att ha en diversifierad arbetsmarknad sd att kommunen inte blir beroende
av ett enda stort foretag. Skulle detta liggas ned blir konsekvenserna édes-
digra. En negativ befolkningsutveckling dr omvint férknippat med problem
och avsaknad av framtidstro. Kommunen saknar identitet och utvecklingen
star stilla. Onskan om en positiv befolkningsutveckling ir utbredd bland de
intervjuade och ndgot kommunerna strivar mot. En positiv befolkningsut-
veckling torefaller dirfor vara en viktig framgangsegenskap. Likasa tycks ett
diversifierat navingsliy utgora en framgingsegenskap. Portalstudien belyser
att kommuner med en 6kande befolkning och ett mangfacetterat nirings-
liv uppfattas std bittre rustade i besvirliga tider och diarmed kan hantera
svirigheter mer framgangsrikt. Brorstrom och Siverbo (2008) lyfter ocksd
fram en positiv befolkningsutveckling som en framgangsegenskap.
Intervjumaterialet pekar pé tvd sitt att hantera besvirliga situationer or-
sakade av en negativ befolkningsutveckling. Ett sitt dr att gora satsningar i
form av olika investeringar med forhoppningen att 6ka folkmingden. Ett
annat sitt 4r att gora anpassningar av verksamhetsstrukturen till en mins-
kande befolkning. Ingetdera dr litt. Det dr svért att vidta investeringar pd
samma sitt som det dr svart att anpassa verksamhetsstrukturen eftersom kom-
munernas olika orter ofta vill ha samma serviceutbud. Inte sillan leder fore-
slagna dtgirder dessutom till proteststormar frin medborgarna. Ofta ligger
avfolkningskommunerna ocksé lingre ifran storre stider och kan inte dra
nytta av dem som tillvixtmotorer. Av intervjuerna framgdar att den senaste
finanskrisen pa manga hall underlittade hanterandet av problem relaterade
till befolkningsutveckling. En del kommuner fattade under krisen beslut om
investeringar, medan andra genomforde strukturanpassningar. S for en del
avfolkningskommuner blev krisen en draghjilp till att fatta beslut som varit
svira att fatta under normala omstindigheter. I kommuner med en min-
skande befolkning ir strukturanpassningar ofta nédvindiga for langsiktig
overlevnad. Det gir inte att ha ett for hogt kostnadslige under ling tid ur
eftektivitetssynpunkt. Av intervjuerna framgar ocksa att en viktig del i hanter-
andet av problem relaterade till befolkningsutveckling forefaller vara att ha
en tydlig och realistisk vision for hur kommunen ska utvecklas, i kombina-
tion med fokus pa organisationskulturen dir det giller att férankra att det dr
kommunen sjilv som ansvarar for tillvixt och utveckling istillet for att forlita
sig pd ndgon utomstdende aktors hjilp. Portalstudien pekar pa betydelsen
av att kunna ta ritt tillfille i akt och fatta obekvima men ur eftektivitetssyn-
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punkt noédvindiga beslut. Annu viktig en egenskap for att framgingsrikt
kunna hantera besvirliga situationer forefaller siledes vara formaga att fatta
obekvima beslut.

4.3 Styrning och organisation samt demokrati

Nir respondenterna berittade om besvirliga situationer inom temana orga-
nisation och styrning samt demokrati beskrev de ett bristande samarbete
pa olika nivder i organisationen och samtidigt 6nskemal om att komma till
ritta med det. Ett utbrett samarbete ir nigot kommunerna strivar mot.
Det sigs i mdnga kommuner rada ett utpriglat revirtinkande pa forvalt-
ningsnivd dir fattade beslut i forsta hand gynnar den egna verksamheten.
Forvaltningstjinstemin saknar ofta helhetssyn pd verksamheten och agerar
alltfor sjilvstindigt. Det sidgs vidare inte bara rdda bristande samarbete znom
administrationen, utan ocksd mellan administration och politik. Det bris-
tande samarbetet kommer till uttryck inom den si kallade grizonen, det
vill siga i grinslandet mellan politik och administration, dir politiker och
tjanstemin gdr in i varandras ansvarsomraden, saknar helhetssyn och snarare
motverkar dn samverkar med varandra. For att hantera problem relaterade
till samarbete och helhetssyn har en del kommuner infort styr- och organisa-
tionsmodeller med syftet att tydliggora politikers och tjinstemins roller och
ansvarsomrdden. Intervjuerna visar ocksd att samarbetet med allminheten
i form av sd kallade medborgardialoger inte fungerar friktionsfritt. Under
senare dr har kommunerna alltmer borjat anvinda sig av medborgardialoger
for att involvera allminheten i beslutsfattandet och i storre utstrickning fi
dem att acceptera planerade dtgirder. Respondenterna pekar pd att det tycks
vara svért att utnyttja medborgardialogernas fulla potential och uppnd bittre
legitimitet for och forankring av kommunala beslut bland medborgarna.
Medborgardialogerna fungerar i méinga fall inte optimalt och skapar siledes
inte alltid goda forutsittningar for att politikerna ska erhilla storre acceptans
for att fatta obekvima men likvil nédvindiga beslut. Det sigs finnas méinga
fragetecken kring medborgardialogerna.

Ett omrade dir samarbetet emellertid fungerar vil ir inom de politiska
forsamlingarna. Intervjuerna belyser att enighet och samforstind snarare
ir regel 4n meningsskiljaktigheter och partipolitik. Detta gillde inte minst
under den senaste finanskrisen, dir det dessutom tvirtemot annars dven ridde
stor enighet och samforstind mellan politiker och tjanstemin. Intervjuerna
belyser att politikerna och tjinsteminnen under finanskrisen kom snabbt
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till beslut och genomférande och att helhetssynen var utbredd. Samarbetet
fungerade vil och manga respondenter vittnar om en ideal styrsituation vid
den tidpunkten. Portalstudien pekar dirmed pa att ett ldngtgaende samarbete
tycks vara en betydelsefull egenskap for att kunna hantera besvirliga situ-
ationer pa ett framgangsrikt sitt. Genom samarbete effektiviseras beslutspro-
cessen och handlingskraft uppnds. Likasa forefaller en utbredd helhetssyn vara
en viktig egenskap for framgéing. En utbredd helhetssyn leder till 6verblick
och frimjar ett effektivare utnyttjande av resurserna. Brorstrom och Siverbo
(2008) identifierar ocksa ett utvecklat samarbete som en framgingsegenskap.

Av intervjumaterialet framgér dven att ledarskapet férindrades i vissa kom-
muner i samband med den senaste finanskrisen i syfte att hantera denna. I
en del av kommunerna centraliserades ledarskapet, medan det i andra om-
vint decentraliserades. Centraliseringen tog sig uttryck i att befogenheter
att fatta beslut som i vanliga fall innehas av nimnderna flyttades upp ett
steg till kommunstyrelsenivd. Decentralisering skedde si till vida att ansva-
ret for framtagandet av forslag pa krisdtgirder flyttades ned ett steg frin
nimnder till forvaltningstjanstemannanivd. Forvaltningarna fick sjilva utan
inblandning av nimnderna bestimma vilka besparingar och rationaliseringar
som skulle genomf6ras. Om centralisering eller decentralisering var ritt vig
att gd fortiljer inte intervjuerna, men det stdr klart att de berérda kommu-
nerna agerade med att anpassa ledarskapet i syfte att hantera de forindrade
forutsittningarna. Av Portalstudien framgdr alltsd att ett situationsanpassat
ledarskap verkar vara en viktig egenskap for att framgéingsrikt kunna hantera
besvirliga situationer. Den framgangsrika organisationen anpassar sitt ledar-
skap till ridande situation for att kunna bemdistra svarigheterna. En sista
framgingsegenskap som Brorstrom och Siverbo (2008) lyfter fram ir ocksé
ett situationsanpassat ledarskap.

4.4 Atta egenskaper for framgang

Portalstudien visar pd olika besvirliga situationer i vira kommuner och de
siatt som kommunerna faktiskt har hanterat eller 6nskar att hantera besvirliga
situationer pa. Med hjilp av kommunforetridares uppfattningar om foérvin-
tad framgdng kan 4tta framgangsegenskaper identifieras. De dtta framgangs-
egenskaperna dr: 1. positiv befolkningsutveckling, 2. diversifierat niringsliv,
3. utbrett ekonomimedvetande, 4. utbredd helhetssyn, 5. lingtgdende sam-
arbete, 6. situationsanpassat ledarskap, 7. forméga att fatta obekvima beslut
och 8. formaga att ta tillvara tidigare erfarenheter. Om man jaimfor med
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Brorstrom och Siverbos (2008) framgangsegenskaper kan konstateras att fyra
av de framgingsegenskaper som identifierades utifrin Portalstudien Gverens-
stimmer med deras egenskaper dven om en viss modifiering av benimningen
skett i tva fall. De fyra egenskaperna ir positiv befolkningsutveckling, utbrett
eckonomimedvetande (som Brorstrom och Siverbo kallar stirkt ekonomi-
fokus), lingtgdende samarbete (som Brorstrom och Siverbo kallar utvecklat
samarbete) och situationsanpassat ledarskap. Fyra nya framgangsegenskaper
har tillkommit, det vill siga diversifierat niringsliv, utbredd helhetssyn, for-
mdga att fatta obekvim beslut samt formaga att ta tillvara tidigare erfaren-
heter. Brorstrom och Siverbos egenskap langsiktigt verkande informella avtal
har fallit bort. Respondenterna gav inga indikationer pd att informella avtal
skulle vara av vikt vid hanterandet av besvirliga situationer, varfor denna
egenskap inte kunde fordjupas och vidareutvecklas.

Alla atta framgingsegenskaper har inte omnimnts av alla intervjuade. En
del har berort ndgon enstaka egenskap i sina utsagor, medan andra har berort
flera. Vissa egenskaper berors dirmed oftare dn andra, varfor det blir av in-
tresse att belysa egenskapernas betydelse i forhdllande till varandra. Detta
gjordes i den foretagna enkitstudien.
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5. Enkatstudien - positiv
befolkningsutveckling viktigast

I det foljande presenteras materialet fran enkitstudien vars fokus var att for-
djupa och vidareutveckla de dtta framgingsegenskaper som identifierades i
Portalstudien. En viktig del hiri var att belysa de olika egenskapernas be-
tydelse i forhéllande till varandra. Materialet presenteras under rubrikerna
besvirliga situationer, de dtta framgingsegenskaperna, nigra framgingsegen-
skaper lite nirmare samt framgingsrika kommuner.

5.1 Besvarliga situationer

De forsta fragorna i enkiten handlade om besvirliga situationer i allminhet
och ekonomiska situationer i synnerhet di ju framgingsegenskaperna ér relate-
rade till de sitt som kommunerna faktiskt har hanterat eller 6nskar att hantera
besvirliga situationer pa. Pa frigan om respondenternas respektive kommun
ndgon giang upplevt en kris eller riktigt besvirlig situation svarade 73 procent
att kommunen faktiskt gjort sd. I en foljdfriga skulle respondenterna ange till
vilka omraden krisen/den besvirliga situationen var hinforbar till:

Diagram 1. Orsaker till besvirliga situationer (procent, n=124)
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Av diagram 1 framgir att omrddet ekonomi 6verligset hamnade pa forsta
plats med sina 43 procent av svaren. Kommunala kriser/riktigt besvirliga
situationer dr dirmed till stor del finansiellt betingade. De dirpé foljande
omridena har fitt betydligt ligre siftfror. Allra sist hamnar demokrati med 3
procent av svaren. Vad giller omridet ”annat” har en del av de tillfrigade
specificerat svaren och nimner till 6vervigande del naturkatastrofer sisom
oversvimningar, stormar, brinder och vigras.

I ytterligare en enkitfraga skulle respondenterna svara pa frigan om deras
kommun ndgon ging upplevt en riktigt besvirlig ekonomisk situation, varpa
74 procent svarade ja. Direfter ombads de svara pd i vilken utstrickning den
besvirliga situationen var hinforbar till ett antal faktorer. De fick fem svarsal-
ternativ att vilja mellan, ”i mycket stor utstrickning”, i ganska stor utstrick-
ning”, ”i varken stor eller liten utstrickning”, ”i ganska liten utstrickning”
samt ”i mycket liten utstrickning”. Vid bearbetningen av svaren konstruer-
ades balansmadtt dir andelen som angivit i mycket liten utstrickning och i
ganska liten utstrickning subtraherades frin andelen som angivit i mycket
stor utstrickning och i ganska stor utstrickning. Ett positivt balansmatt inne-
bir sdledes att fler anser att faktorn har betydelse 4n de som inte anser det.
Ett negativt balansmdtt innebir omvint att fler anser att faktorn inte har
betydelse in de som anser det.

Tabell 1. Orsaker till besvirliga ekonomiska situationer (balansmatt, n=118)

Okade kostnader fér kommunal service 56
Laga skatteintdkter 51
Okat férsérjningsstéd 26
Laga statsbidrag 11
Det statliga utjamningssystemet 10
Hog laneskuld -36

Tabell 1 visar att 6kade kostnader for kommunal service och liga skatteintik-
ter med sina balansmitt runt 50 ir de frimsta orsakerna till eckonomiska
bekymmer. Pi tredje plats kommer 6kat forsorjningsstod. Resterande fak-
torer, det vill siga liga statsbidrag, det statliga utjimningssystemet och hog
laneskuld tillmits ingen storre betydelse. Detta giller sirskilt laneskulden
med sitt negativa balansmatt som indikerar att fler anser att faktorn inte har
betydelse in de som anser det. 20 kommunforetridare har angett ”annat”
som svarsalternativ. De som specificerat svaren hinvisar ofta till hoga in-
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vesteringskostnader och likviditetsbekymmer. Ndgra av kommunforetridarna
har ocksa limnat kommentarer i anslutning till frigan. S4 hir uttrycker sig en
av dem om ekonomiska bekymmer:

?Besvirlign ekonomiska situationer uppkommer frimst nir det sker has-
tiga forandrvingar som till exempel drastiskt forsémrade skatteprognoser
som i samband med finanskrisen. Okat forsovjningsstid kom samtidigt
som forsimrat skattetunderlay och dndrade bestémmelser for sjuk-
ersittning hos forsikringskassan. En annan viktig del dr viava urholkade
statlign bidrayg som ef viknas upp med kostnadsikningarna i kommu-
nerna.”

Respondenterna skulle ocksa bedéma hur den ekonomiska situationen 2011-
2012 kommer att se ut jimfort med den ekonomiska situationen 2008-2010.
114 besvarade frigan i enlighet med foljande; "mycket bittre 10 procent”,
”, ”ndgot
simre 30 procent” samt “mycket simre 9 procent”. Det dr alltsd ungefir
lika minga som tror att den ekonomiska situationen kommer att bli simre
(39 procent) som tror att den kommer att bli bittre (43 procent). Nigra
av dem som tror att situationen kommer att bli simre har limnat kommen-
tarer 1 anslutning till frigan och nimner dd framforallt férhillandet att det
extra statsbidraget som utgick aren 2008-2010 nu ar visentligt ligre liksom
att demografiska forindringar vintar kommunerna. Noteras ska att enkiten
skickades ut i maj 2011, alltsd innan nya oroligheter pd finansmarknaden
uppmirksammades.

”nagot bittre 33 procent”, ”varken bittre eller simre 18 procent

5.2 De atta framgangsegenskaperna

De tillfrigade ombads ocksd ange vilken betydelse de dtta identifierade
framgangsegenskaperna har for utvecklingen i deras respektive kommun, i
syfte att kunna utréna egenskapernas inbordes betydelse. Notera att tvd nya
egenskaper tillkommit i enkitfrigan, nimligen nya styr- och organisations-
modeller samt vilfungerande medborgardialoger. Eftersom dessa foreteelser
diskuterades under intervjuerna i Portalstudien var det av intresse att belysa
vilken betydelse de egentligen har, dven om de inte forefoll att utgdra nigra
direkta framgingsegenskaper. De svarande fick fem svarsalternativ att vilja
mellan, ”mycket stor betydelse”, ”ganska stor betydelse”, ”varken stor eller
liten betydelse”, ”ganska liten betydelse” samt “mycket liten betydelse”. Vid
bearbetningen av svaren konstruerades balansmatt.
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Tabell 2. Olika egenskapers betydelse f6r kommunens utveckling
(balansmatt, n=109)

Positiv befolkningsutveckling 96
Utbrett ekonomimedvetande 87
Situationsanpassat ledarskap 87
Utbredd helhetssyn 85
Foérmaga att fatta obekvdama beslut 82
Langtgdende samarbete 79
Diversifierat naringsliv 77
Formaga att ta tillvara tidigare erfarenheter 62
Vilfungerande medborgardialoger 49
Nya styr- och organisationsmodeller 34

Tabell 2 indikerar att nya styr- och organisationsmodeller samt vilfungerande
medborgardialoger inte tillmits ndgon storre betydelse for kommunens
utveckling och iakttagelsen att de inte forefoll att utgora nigra direkta
framgangsegenskaper stimmer dirmed vil. Om vi istillet uppehdller oss
kring de dtta tidigare identifierade framgingsegenskaperna framgar att en
positiv befolkningsutveckling i sirklass dr den viktigaste egenskapen med
balansmadttet 96. 56 procent av de svarande har angett svarsalternativet
”mycket stor betydelse” och 40 procent ”ganska stor betydelse”. De tre
dirpa foljande egenskaperna utbrett ckonomimedvetande, situationsanpassat
ledarskap och utbredd helhetssyn har fitt snarlika balansmatt pd 87 respek-
tive 85. Direfter kommer egenskaperna formaga att fatta obekvima beslut,
langtgiende samarbete och diversifierat niringsliv med balansmatt runt 80.
Egenskapen formaga att ta tillvara tidigare erfarenheter tillmits minst be-
tydelse med balansmaittet 62. For denna egenskap giller att 25 procent av
de svarande har angett svarsalternativet ”mycket stor betydelse”. 16 kom-
munforetridare har svarat ”annat” och de som specificerat svaren har angivit
bra chefer, bra medborgare, goda kommunikationer, kort barnomsorgsko,
vilfungerande utbildning och lingsiktig vision som framgingsfaktorer.

Om framgangsegenskapernas betydelse istillet relateras till de fyra olika
befattningar som de svarande har, det vill siga kommunstyrelseordférande,
oppositionsrdd, kommunchef och ekonomichef, ser resultatet ut som foljer:
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Tabell 3. Olika egenskapers betydelse fér kommunens utveckling uppdelat pa
befattningshavare (balansmatt, n=109)

KS = Kommunstyrelseordférande (20 st), OR = Oppositionsrad (24 st),
KC = Kommunchef (28 st), EC = Ekonomichef (37 st).
KS OoP KC EC

Positiv befolkningsutveckling 100 80 100 100
Utbrett ekonomimedvetande 85 96 86 84
Situationsanpassat ledarskap 95 87 93 78
Utbredd helhetssyn 95 75 93 81
Férmaga att fatta obekvdama beslut 95 79 79 78
Langtgdende samarbete 95 78 79 70
Diversifierat ndringsliv 90 88 79 61
Foérmaga att ta tillvara tidigare erfarenheter 80 54 68 51
Vélfungerande medborgardialoger 75 58 64 16
Nya styr- och organisationsmodeller 50 62 28 1

Siffrorna i tabell 3 visar att alla befattningshavare utom oppositionsriden
har angett att en positiv befolkningsutveckling ir den viktigaste framgangs-
egenskapen. Dessa tycker istillet att ett utbrett ekonomimedvetande dr vik-
tigast. Ett utbrett ekonomimedvetande och ett situationsanpassat ledarskap
virderas ocksd, precis som i tabell 2, hogt av samtliga befattningshavare.
Man kan dven se att kommunstyrelseordforandena genomgaende virderat
samtliga egenskaper hogre dn ovriga befattningshavare har gjort. Liksom i
tabell 2 fir egenskaperna vilfungerande medborgardialoger och nya styr- och
organisationsmodeller ldga balansmitt. Notera de sirskilt liga virdena som
tjinsteminnen har gett dessa bida egenskaper.

Det liga virdet for nya styr- och organisationsmodeller ir intressant déd
det runt om i vira kommuner bedrivs omfattande forindringar i styrning
och organisering. Tva av enkitfrigorna behandlade just sidana forindringar
varvid 68 procent av kommunforetridarna svarade att deras kommun under
den senaste tredrsperioden genomfort forindringar i styr- och organisations-
modellerna, medan 45 procent svarade att kommunen under den nirmaste
tredrsperioden planerar sidana. Majoriteten av de tillfrigade har specificerat
vilka forindringar som har genomforts. Det har vidtagits férindringar i stads-
delsorganisationerna och inom nimnder och forvaltningar si till vida att
kommunerna tagit bort vissa nimnder/forvaltningar och /eller inrittat nya.
Kommunerna har ocksd avskaffat facknimnderna och gjort kommunstyrelsen
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till enda nimnd forenat med utskott under kommunstyrelsen eller bered-
ningar under kommunfullmiktige. Det har ocksd genomforts forindringar i
kommunchefsbefattningen sa att denne blivit chef 6ver forvaltningscheferna
cller s har ett roterande kommunchefskap inférts. En av kommunerna har
till och med tagit bort kommunchefsrollen helt och hallet och styr kom-
munen med hjilp av en ledningsgrupp istillet. Den enskilda kommunens
visionsarbete framfors ofta som en viktig del i forindringsarbetet. Likasa dr
forindringar i ekonomistyrningen vanligt forekommande i bemirkelsen att
man infort nya resursfordelningssystem, genomfort forindringar i styrkort,
forfinat mélstyrningen (bland annat genom att revidera de finansiella och
verksamhetsmaissiga malen), infort nya budget- och uppfoljningsmodeller,
infOrt nya rapporteringsrutiner, okat styrningen av investeringar, tydliggjort
processer och betonat styrkedjan fran fullmiktige till verksamhet.

Ungefir hilften av de svarande har dven specificerat vilka forindringar
i styr- och organisationsmodellerna som planeras. Méinga av dem skriver i
allminna ordalag att korrigeringar och forbittringar av nuvarande styr- och
organisationsmodeller kommer att vidtas. Andra planerade forindringar
handlar om att avskaffa facknimnder och géra kommunstyrelsen till enda
nimnd, tydliggéra malstyrningen och/eller minska ned antalet mal, férenkla
styrning och uppfoljning, forindra resursférdelningsmodellerna, inféra nya
visioner samt genomfora forindringar i ledningsorganisationerna.

Aven foreteelsen medborgardialoger erholl tva fragor i enkiten. Den ena
fragan visar att 40 procent av kommunforetridarna tycker att medborgardia-
logerna i deras respektive kommun fungerar ”ganska bra”, medan 41 procent
tycker att de fungerar ”varken bra eller daligt” och 14 procent menar att de
fungerar ”ganska daligt”. Av kommentarerna till frigan framgar att det ir
svért att fd ett bredare engagemang for 6vergripande frigor bland allmin-
heten déd det dr sakfragor som lockar mer. ”Det giller att hitta ritt arenor
annars kommer inte folk, om det inte ir friga om att flytta eller ligga ned
dldreboenden eller skolor.” I den andra frigan skulle respondenterna ange i
vilken utstrickning deras respektive kommun anvinder medborgardialogerna
i ett antal olika syften. Svarsalternativen var ”i mycket stor utstrickning”, i
ganska stor utstrickning”, i varken stor eller liten utstrickning”, i ganska
liten utstrickning” samt ”i mycket liten utstrickning”. Vid bearbetningen av
svaren konstruerades balansmatt.
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Tabell 4. Medborgardialogers olika syften (balansmatt, n=110)

Information 39
Dialog 20
Inflytande -1
Konsultation -25
Medbeslutande -62

Tabell 4 indikerar, med utgingspunkt i de liga positiva och flertalet negativa
balansmétten, att medborgardialoger dnnu inte funnit sin ritta form. For
svarsalternativet ”i varken stor eller liten utstrickning” ligger svarsfrekvensen
pé runt 30 procent for alla fem syftena. Konstateras kan att dialogerna frimst
anvinds i informativt syfte och till dialog med medborgarna. Att gora dem
delaktiga pa ett djupare plan i beslutsfattandet 4r inget uttalat syfte. Notera
den sirskilt liga siffran for syftet medbeslutande. Si hir kommenterar en av
respondenterna medborgardialogerna i dennes kommun:

PEtt av de stora forbittringsomvidena. Kommunens forvaltning ir
Sortfarande i mycket en i sig innesluten vivid. I forsta hand en arbets-
plats, i andra hand till for medborgarna.”

5.3 Nagra framgangsegenskaper lite narmare

Medan det forra avsnittet inledningsvis behandlar framgangsegenskaperna
utifrdn vilken betydelse de har for kommunens framtida utveckling, behand-
lar detta avsnitt betydelsen i nuliget for vissa av egenskaperna. I enkiten
stilldes separata frigor for nigra av framgangsegenskaperna. De tillfragade
skulle ange hur de uppfattar att ekonomimedvetandet samt helhetssynen
péd organisationen ir bland de anstillda pa forvaltnings /verksamhetsnivd i
deras kommun. Likasd skulle de svara pd hur de uppfattar att formigan att
fatta obekvima beslut respektive formagan att ta tillvara tidigare erfarenheter
vid hanterandet av samtida besvirliga situationer 4dr i kommunen. De hade
att vilja mellan svarsalternativen ”mycket hog/t”, ”ganska hog/t”, ”varken
hog/t eller lag/t”, ”ganska lag/t” och "mycket lig/t”.
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Tabell 5. Fyra framgangsegenskaper i nuliget (procent, n=115)

Svarsalternativen “mycket hog/t” och “ganska hog/t” respektive "mycket 1ag/t” och
"ganska 1ag/t" har slagits samman till kategorierna H6g/t och Lag/t .

Hog/t Lag/t
Ekonomimedvetandet 67 6
Férmagan att ta tillvara tidigare erfarenheter 42 14
Férmagan att fatta obekvama beslut 41 31
Helhetssynen 40 25

Det kan konstateras att ekonomimedvetandet i sirklass dr den egenskap som
virderas hogst av kommunforetridarna. 67 procent uppfattar att ekonomi-
medvetandet pd lokal niva i deras kommun 4dr ”mycket hogt” eller ”ganska
hogt”. Motsvarande siftror for resterande tre egenskaper ligger pd en bety-
dligt ligre niva pa cirka 40 procent. Det ska ocksd uppmirksammas att egen-
skapen forméga att fatta obekvima beslut fitt en ganska stor andel pé cirka
30 procent som uppfattar att formdgan i deras kommun ir ldg. Inte lingt
direfter kommer andelen pd 25 procent som uppfattar att helhetssynen pa
lokal niva ir ldg. En del av kommunforetridarna har limnat kommentarer i
anslutning till frigorna. S4 hir siger nigra om ekonomimedvetandet; ”Hir
jobbar vi med att fi ut informationen om ekonomin pa ett enkelt sitt till
ldgsta nivd”, ”manga ser det nog som att det finns mer av kakan nigon an-
nanstans” och ”negativt att anstillda jimt och stindigt pdminns om att spara,
de borde prata kvalitet och utveckling istillet”. S& hir siger nigra om forma-
gan att fatta obekvima beslut; ”Det har blivit bittre efter de senaste krisiren
2008-2009”, ”det finns minga heliga kor inom politiken och sa linge vi inte
har kniven mot strupen tror jag det ir svért att indra pa det” och ”internt
obekvima [beslut] gir bra, externt obekvima mindre bra”.

Aven for framgingsegenskapen samarbete stilldes tvd separata enkit-
fragor. I den forsta frigan skulle de svarande ange i vilken omfattning deras
respektive kommun samarbetar med externa aktorer i form av andra kommu-
ner, regioner, statliga myndigheter och privata niringslivet. Svarsalternativen
strickte sig frin ”i mycket stor utstrickning” till i mycket liten utstrick-
ning”.
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Diagram 2. Kommuners samarbete med externa aktorer (procent, n=113)

Procentsatserna anger hur stor andel av de svarande som var av uppfattningen
att samarbete forekom “i mycket stor utstrackning” och “i ganska stor utstrackning”.
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Av diagram 2 kan utlisas att kommunerna till 6vervigande del samarbetar
med andra kommuner dé 79 procent av kommunforetridarna angett att ett
sidant samarbete sker i stor utstrickning. De 6vriga aktorerna fir klart ligre
siffror, sirskilt vad giller samarbetet med statliga myndigheter. 24 respon-
denter har angivit svarsalternativet ”annat” och de som specificerat detta
nimner ett samarbete med foreningar, ideella organisationer, intresscorgani-

sationer samt universitet och hogskolor.

I den andra fragan skulle respondenterna ange hur de uppfattar att samar-
betet mellan olika interna aktérer inom den enskilda kommunen fungerar.
Svarsalternativen de hade att vilja mellan var ”mycket bra”, ”ganska bra”,

”» »

”varken bra eller diligt”, ”ganska déligt” samt "mycket déligt”.

Tabell 6. Kommuners samarbete med interna aktérer (procent, n=113)

Procentsatserna anger hur stor andel av de svarande som var av uppfattningen
att samarbetet fungerade "mycket bra” och "ganska bra”.

Kommunstyrelse och centrala tjdnstemdn 85
Kommunfullméktige och kommunstyrelse 81
Centrala tjansteméan och forvaltningstjansteman 78
Namnder och férvaltningstjansteman 76
Forvaltningstjansteman och anstéllda i verksamheten 74
Oppositionspolitiker och majoritetspolitiker 67
Kommunstyrelse och namnder 58
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Det framgir av tabell 6 att samarbetet uppfattas fungera allra bist mellan
kommunstyrelse och centrala tjinstemin samt mellan kommunstyrelse och
kommunfullmiktige dir 85 respektive 81 procent av de svarande tycker
att samarbetet fungerar bra. Direfter kommer tre samarbetskonstellationer
med svar pd runt 75 procent vardera, nimligen samarbetet mellan centrala
tjanstemin och forvaltningstjanstemin, mellan nimnder och forvaltnings-
tjinstemin samt mellan anstillda i verksamheten och férvaltningstjinstemin.
De tvd samarbetskonstellationer som fitt ligst andel svar dr samarbetet mel-
lan oppositionspolitiker och majoritetspolitiker samt mellan kommunstyrelse
och nimnder. For dessa giller dessutom att 11 respektive 12 procent av
kommunforetridarna svarat att samarbetet fungerar ”ganska déligt”. Over-
lag dr det fler som tycker att samarbetet med interna aktorer fungerar bra dn
de som tycker att det fungerar déligt. Sd hir skriver tre av respondenterna i
kommentarer till frigan:

?Vi forsoker involvera bide politiker och tignstemdin over forvaltnings-
granserna for att undvika stupror, fi tillit till vavandra och o6ka trans-
parensen. Inte alltid belt enkelt!”

?Det dr bittre i teovin dn i praktiken. Viljan dr stovrve dn buy det sedan
tar sig uttryck emellandt. Det framkommer signaler om en viss misstro
mellan olika parter, brist pa tillit.”

PVid omorganisation efter valet har omflyttning av personal i kommun-
huset skett. En del har hamnat pa fel plats enligt egen utsago. Nagon bar
slutat plus en del pensionsavgingar. Det tar tid att fi en ny organisa-
tion att fungera, men det verkar ha lugnat sig nagot nu. Forboppnings-
vis bliv allt till det bittre.”

Om man istillet bryter upp tabell 6 i enlighet med de fyra olika befattningar
som de svarande har erhills féljande resultat:
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Tabell 7. Kommuners samarbete med interna aktdrer uppdelat pa befattningshavare
(procent, n=113)

Procentsatserna anger hur stor andel av de svarande som var av uppfattningen att samar-
betet fungerade "mycket bra” och "ganska bra” . KS=Kommunstyrelseordférande (21 st),
OR=0ppositionsrad (24 st), KC= Kommunchef (30 st), EC= Ekonomichef (38 st).

KS OR KC EC

Kommunstyrelse och centrala tjdnstemdn 100 71 93 79
Kommunfullmaktige och kommunstyrelse 95 79 83 74
Centrala tjansteman och forvaltningstjansteman 81 63 93 74
Namnder och forvaltningstjansteman 920 59 88 70
Forvaltningstjansteman och anstéllda i verksamheten 70 54 83 81
Oppositionspolitiker och majoritetspolitiker 90 63 70 55
Kommunstyrelse och namnder 920 35 63 47

Vid jimforelse med tabell 6 framkommer av tabell 7 nu ett delvis annat
resultat. Samarbetet mellan kommunstyrelse och centrala tjinstemin samt
kommunfullmiktige och kommunstyrelse virderas fortfarande hogt av samt-
liga befattningshavare. Diremot kan man se att kommunstyrelseordforan-
dena genomgéende virderar det interna samarbetet hogre dn vad Ovriga
befattningshavare gor. For samarbetet mellan kommunstyrelse och nimnder
blir detta sirskilt tydligt dd4 den sammantagna virderingen i tabell 6 ligger
pd 58 procent, medan kommunstyrelseordférandenas enskilda virdering i
tabell 7 ligger pd 90 procent. Oppositionsriden virderar omvint det interna
samarbetet ligst av de olika befattningshavarna.

5.4 Framgangsrika kommuner

I en avslutande enkitfraga skulle respondenterna nimna de tre svenska kom-
muner som de anser vara mest framgdngsrika (utan inbordes rangordning).
Det ska uppmirksammas att endast tvd norrlandskommuner deltar i det Na-
tionella kommunforskningsprogrammet. Resterande 45 kommuner ligger i
sodra och mellersta Sverige. 84 kommunforetridare besvarade fragan varvid
hela 69 olika kommuner nimndes. For alla dessa kommuner utom fyra giller
att de fick 1-8 roster vardera. De resterande fyra kommunerna fick runt 20
roster vardera och ligger sig dirmed i topplacering. De mest framgingsrika
kommunerna ir foljande:
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1. Lomma 21
2. Nacka 21
3. Malmo 19
4. Umed 19

Pa en femteplats med atta roster kom Linkoping och pé en delad sjitteplats
med sju roster vardera kom Botkyrka, Sodertilje och Vara. Intressant att
notera ir att Goteborg fick fyra roster och Stockholm sex roster. Det ir
ocksd intressant att uppmirksamma att tvd skinska kommuner men ingen
vistsvensk kommun finns med i topplaceringen, di cirka 40 procent av de
kommuner som deltar i det Nationella kommunforskningsprogrammet lig-
ger i Vistsverige. I en foljdfriga skulle respondenterna ocksd motivera sina
kommunval. Si hir ser motiveringarna ut for de fyra i topp placerade kom-
munerna:

Lomma

En kommun som har tinkt i nya banor. Vint upp och ner pd minga stenar
och forsokt att ha kvar sina invanare. Tydlig styrning och struktur. Mycket
bra arbete med dokumentering och kvalitet. Har fitt mdnga utmirkelser
for kvalitetsarbete och annat. Gott rykte. De har lyckats sitta en sd positiv
bild av sig sjilva att de lockar skattekraft och arbetstillfillen. De vagar nytt.
Gar fore. Tydliggor den service och kvalitet som medborgarna far. Bra pé
styrning, kvalitet, medborgarfokus, skola och boendemilj6é. Attraherar barn-
familjer och numera ocksd 55+ for ett attraktivt boende. Sirskild satsning pa
barn och ungdomar har verkligen gett resultat. Stor utveckling, utbyggnad
och hog kvalitet. Stark styrning och bra kvalitet. De har ordning pé eko-
nomi och verksamhet. God ekonomisk hushédllning och medborgarna trivs
bra dir. Hog ranking i svensk niringslivsranking. Bra kvalitetsarbete och god
ekonomi. Befolkningstillvixt, bra verksamhetsresultat, bra ekonomi och lig
skatt. Toppar rankinglistor.

Nacka

Nytinkande, ekonomisk fokus och ordning. Tydlig styrning och struktur.
Mycket bra arbete med dokumentering och kvalitet. Arbetar lingsiktigt
och konsekvent med sina frigor. Har genomfort valfrihetstanken med bra
resultat. Gott rykte. Stark konsekvent styrning och stabil ekonomi. De
vagar nytt och gir fore. Har lyckats fora ut sitt budskap och genomfort
forindring och utveckling i kommunen. De ligger hogt pd ménga mit-

39



5. Enkatstudien - positiv befolkningsutveckling viktigast

ningar bdde vad giller foretagande, maluppfyllelse och modern kom-
munal organisation. De har arbetat med outsourcing, forutsittningslost
provat de olika delarna i sin verksamhet, trimmat kostnader och okat
samarbetet Over partigrinserna. Medveten Overgripande politisk eko-
nomistyrning, utvecklad medborgardialog och professionell tjinstemanna-
organisation. Vigar forindra sig. Positiv befolkningsutveckling och ett
bra foretagsklimat. Nacka provar nya 16sningar och ir effektiv. Nacka ir
extremen inom kundval. Har jobbat uthilligt och forbittrat den modell
de valt, alltsd inte hoppat fran tuva till tuva betriffande styrning och led-
ning.

Malmé

Progressiv och nytinkande. Sitter miljofraigan hogt sedan linge. Jobbar
okonventionellt och ifrigasittande. Lyckats med infrastruktursatsningar.
Deras siitt att mota forindringar. De vagar nytt, gar fore. Lyckats fora ut
sitt budskap och genomfort forindring och utveckling i kommunen. Sin
omvandling fran industristad till modern stad. Bra ledarskap, positiv utveck-
ling och tillvixt samt framtidstro. Fran tung industriprofil till innovation
och utveckling. Malmo har verkligen forindrats till det bittre. Staden har
genomgidtt en stor forindring och det hinder mycket som attraherar inte
minst den yngre befolkningen. Framgangsrik strukturomvandling. Enorm
strukturomvandling. Stark styrning och bra kvalitet. En kommun som har
haft att hantera demografiska och sociala utmaningar och vigat prova nya
grepp. Bra tillvixt och lingsiktig politik. Malmo har vint ett negativt lige
till ett positivt med koppling till integration och nirhet till kontinenten.
Dirfor att man med hjilp av en regional och nationell kraftsamling i form
av Oresundsbro, Hogskolesatsning och City tunnel har lyckats vinda en
mycket svar demografisk utveckling som man hade i borjan av 90-talet.

Umed

Norrlandskommun som lyckats med att skapa tillvixt. De ligger ofta bra
till i olika rankingar. Jag hor gott om deras arbete. De blandar ordning pa
ekonomin med att ocksé vara framtidsinriktade. Har fitt mdnga utmairkelser
for kvalitetsarbete och annat. Deras sitt att mota forindringar. Har satt sig
pd kartan som kulturhuvudstad. Tydligt ledarskap och visioner samt stark
ekonomi. Fokuserar och satsar pa priser och tar priser, vilket ger positiv
marknadsforing. Medveten 6vergripande politisk ekonomistyrning, utveck-
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lad medborgardialog och professionell tjinstemannaorganisation. Eko-
nomisk hushillning och god befolkningstillvixt. Ligger i framkant inom
miéinga omrdden; kvalitetskommun, tillvixtkommun och kulturhuvudstad.
Har véigat tinka utanfor boxen. Har det goda ledarskapet med klara maél-
sdttningar frin hogste chef och ut till alla ledare. Umead haller sig i framkant
i all utveckling och ir foregingare pa flera omrdden for svenska kommuner.
Bra tillvixt, lingsiktig politik, och god kvalitet. De ir utvecklingsinriktade
och vigar ta nya steg. Utmirker sig i sitt kvalitetsarbete. Kommer hogt nir
drets kvalitetskommun ska utses. Utvecklingsorienterad, befolkningstillvixt,
god ekonomi, bra niringslivsklimat och universitetsstad.

5.5 Framgang beroende av tillvaxt

Enkitstudien visar att besvirliga situationer frimst idr finansiellt betingade.
Ekonomin ir 6verligset den frimsta orsaken till besvirligheter i vira kommu-
ner och det handlar d4 bide om ldga skatteintikter och om 6kade kostnader
for kommunal service. Den viktigaste framgingsegenskapen ir 6verligset en
positiv befolkningsutveckling. Ett utbrett ekonomimedvetande och ett situ-
ationsanpassat ledarskap dr ocksé viktiga egenskaper tor framgang. Diremot
dr vilfungerande medborgardialoger och nya styr- och organisationsmodeller
inte ndgra egenskaper som har stor betydelse i framgangshinseende. Slutli-
gen finns det fyra kommuner som uppfattas vara mer framgangsrika 4n andra
och de ligger bade i sodra, mellersta och norra Sverige; nimligen Lomma,
Malmo, Nacka och Umed. Motiveringarna till varfor de fyra kommunerna
ir mest framgangsrika ir snarlika och handlar om generella faktorer sisom
styrning, organisering, ekonomi, kvalitet och tillvixt.
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6. Ekonomi och effektivitet
som ledord

I detta avslutande kapitel jaimfors intervjustudien med enkitstudien for att
belysa kommunala egenskaper for framgang och oka forstielsen for hur kom-
muner kan agera 6ver tid for att vara framgéngsrika.

6.1 Ekonomifokusering

I foreliggande studie har dtta egenskaper for att hantera besvirliga situationer
pa ett framgangsrikt sitt identifierats. Kommunforetridare har bedomt
framgingsegenskapernas betydelse f6r kommunens utveckling, varvid resul-
tatet i fallande ordning ser ut som foljer. Betydelsen har angetts i balansmatt.

1. Positiv befolkningsutveckling 96
2. Utbrett ekonomimedvetande /Situationsanpassat ledarskap 87/87
4. Utbredd helhetssyn 85
5. Formadga att fatta obekvima beslut 82
6. Langtgiende samarbete 79
7. Diversifierat niringsliv 77
8. Formdga att ta tillvara tidigare erfarenheter 62

Det kan konstateras att ekonomin ir i fokus i kommunerna nir det handlar
om besvirliga situationer och hanterandet av dem. Kommunala kriser /rik-
tigt besvirliga situationer ir till storsta delen finansiellt betingade och den
viktigaste framgéingsegenskapen ir en positiv befolkningsutveckling. Nistan
samtliga respondenter anger denna egenskap som betydelsefull, vilket in-
nebir att sdvil stora som sm4, fattiga som rika kommuner Onskar tillvixt.
Att alla kommuner inte kan vixa och att tillvixt dven kan leda till 6kade
kostnader tycks inte bekymra kommunforetridarna. En positiv befolknings-
utveckling forknippas i forsta hand med en forbittrad ekonomisk situation.
Framgangsegenskapen diversifierat niringsliv har ocksa betydelse for tillvixt,
men erhdller ett forhéllandevis lagt virde i bedomningen. Kanske ir det sa
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att de omedelbara ekonomiska effekterna av denna egenskap ir svdrare att se
dven om en befolkningsokning borde frimjas av att kommunens niringsliv
har en bredd i arbetsutbudet. Egenskapen forméga att ta tillvara tidigare
erfarenheter hamnar sist med avsevirt ligre virde dn 6vriga egenskaper. Att
blicka bakédt och dra lirdom av historien tycks inte vara lika viktigt som sam-
tiden i kommunernas utvecklingsstrivanden.

Ekonomins betydelse framgar ocksé av forhdllandet att egenskapen utbrett
eckonomimedvetande hamnar pé en andraplats tillsammans med egenskapen
situationsanpassat ledarskap. Att 6ka uppmirksamheten pi ekonomin bland
de anstillda pa forvaltnings /verksamhetsniva betraktas som ett viktigt medel
for att frimja en god finansiell utveckling. Som ett led i detta har begreppen
rationalisering och effektivisering vunnit kraft, medan det inte girna talas om
besparingar och neddragningar. Vikten av ett ekonomimedvetande framgar
ocksd nir kommunforetridarna ombads virdera nigra av framgéingsegen-
skapernas funktion i dagsliget. Ekonomimedvetandet bland de anstillda pa
forvaltnings/verksamhetsnivd var den egenskap som virderades hogst och
dirmed ansigs vara mest vilutvecklad, vilket tyder pa att insatser gjort inom
omridet. Aven framgingsegenskapen situationsanpassat ledarskap hand-
lar i forlingningen om ekonomi. I manga kommuner har det genomforts
eller planeras det att genomforas organisationsforindringar som innebir en
centralisering av bdde den politiska ledningen och tjinstemannaledningen.
Forindringarna tycks vara forsok att anpassa sig till ekonomiska bekymmer
med syftet att 6ka styrbarheten av och helhetssynen pé organisationen, vilket
frimjar ekonomimedvetandet.

Egenskaperna utbredd helhetssyn och forméga att fatta obekvima beslut
fick visserligen hoga virden i bedomningen av deras betydelse f6r kommu-
nens utveckling, men fick desto ligre virden nir deras funktion i dagsliget
skulle virderas. Detta kan tolkas som att inte lika lyckade eller lika omfat-
tande insatser vidtagits inom dessa omraden. Nagot ska ocksa sigas om egen-
skapen lingtgiende samarbete. Aven om studien pekar pi att samarbetet
med andra kommuner anses vara vilutvecklat och att partnerskap 6ver orga-
nisatoriska grinser ir betydelsefullt, tycks samarbete inte vara lika viktigt som
annat. Mojligtvis dr det sa att det externa samarbetet minskat i betydelse,
medan det interna okat i betydelse. Det framgér att det interna samarbetet
inom kommunerna overlag fungerar vil och att samarbetet mellan kommun-
styrelse och centrala tjinstemin anses fungera allra bist. Detta ligger i linje
med tidigare forskning som visar att en sampratad ledningsgrupp tycks vara
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ett ideal i tiden. Det handlar om att stirka kommunledningens roll och skapa
en kraftfull och entydig ledning.

Det kan konstateras att det 4r ekonomi som ir mest betydelsefullt nir det
handlar om att kunna hantera besvirliga situationer framgangsrikt och ut-
veckla kommunen i ritt riktning. Organisationsmedlemmarna ska vara eko-
nomimedvetna och besitta helhetssyn, det vill siga kostnadseffektiviteten ska
inte enbart gilla den egna enheten utan dven innefatta kinnedom om f6ljd-
verkningarna pa 6vriga enheter. Organisationsmedlemmar som har ledande
befattningar ska dessutom anpassa sitt ledarskap till raidande omstindigheter
och ta ritt tillfille i akt att fatta obekvima men for 6verlevnaden nédvindiga
beslut. Detta innebir att omvirldsbevakning blir viktigt for att kunna avgora
nir ritt tillfille foreligger for beslutsfattande och anpassning av ledarskap.

Foreliggande studie visar ocksd att nya styr- och organisationsmodeller
och vilfungerande medborgardialoger inte uppfattas som ndgra direkta
framgéingsegenskaper. Styrning, organisering och demokrati forefaller inte
lika viktiga nir de stills mot andra egenskaper. Att ha kontroll 6ver eko-
nomin och utveckla ledarskapet ir viktigare. Hiri ligger dock en paradox.
Ekonomi och ledning ir ju i allra hosta grad avhingigt kommunens styrning
och organisering. Nya styr- och organisationsmodeller kan piverka ekonomi-
medvetandet och ledarskapet i onskvird riktning. Av bade Portalstudien
och enkitstudien framgér att det i mnga kommuner inforts nya styr- och
organisationsmodeller for att 6ka helhetssynen och ekonomimedvetandet.
Likasd nimner respondenterna i sina motiveringar till de fyra mest framgéngs-
rika svenska kommunerna (paradoxalt nog) ofta just faktorerna organisation
och styrning. En friga man kan stilla sig i sammanhanget dr om styr- och
organisationsmodeller bara har en symbolisk betydelse. Med detta avses att
kommunen genom att vidta forindringar i styrningen och organiseringen
som ir i enlighet med gillande normer och virderingar i samhillet erhaller
legitimitet for sin verksamhet. De reella effekterna av nya modeller blir inte
lika viktiga. Intressant att notera dr ocksa att det pad manga hall pigir om-
fattande forindringsarbeten i kommunernas styrning och organisering som
har demokrati som ledord. Facknimnder avskaffas och beredningar inrittas
under kommunfullmiktige dir beredningarnas frimsta uppgift ir att vara
medborgarforetridare och skapa goda medborgardialoger. Med anledning av
det liga virde demokrati fitt som framgangsegenskap kan man friga sig om
det dr sa att medborgardialoger bara ir vackert prat och ocksi mest handlar
om symbolik och legitimitet.
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6.2 Effektivitet snarare an demokrati

De itta identifierade framgangsegenskaperna kan alla i ndgon man sigas ha
med effektivitet, inte minst i ekonomiskt avseende, att gora. En god ekonomi
dr en viktig ingrediens nir det giller att kunna hantera besvirliga situationer
framgéingsrikt och utveckla kommunen. En positiv befolkningsutveckling
och diversifierat niringsliv handlar om grundférutsittningar for 6verlevnad.
En kommun som Okar i invinarantal och/eller har en mangfacetterad fore-
tagsverksamhet anses generellt std bittre rustad dn en kommun med negativ
befolkningsutveckling eller en kommun som i4r beroende av en arbetsgivare.
Ett annat sitt att resonera om de bdda egenskaperna ir i termer av yttre
forutsittningar. Yttre forutsittningar dr avhingiga faktorer som till viss del
ligger utanfér kommunernas kontroll och dirmed i vissa fall inte kan piver-
kas alls och 1 andra endast pa ling sikt. Befolkningsutveckling och nirings-
livsstruktur ér till del avhingig kommunens storlek, geografiska placering
och infrastruktur. En kommun kan dérfor inte alltid utveckla sitt invinarantal
eller sin foretagsverksamhet pa onskvirt sitt beroende pa yta, lige och kom-
munikationer.

Att frimja ett utbrett ckonomimedvetande och en utbredd helhetssyn
samt ha formdga att fatta obekvima beslut handlar om att effektivisera utnytt-
jandet av befintliga resurser dir kostnadseftektivitet blir centralt. Att situ-
ationsanpassa ledarskapet, frimja ett laingtgidende samarbete och ha forméiga
att ta tillvara tidigare erfarenheter handlar om att effektivisera beslutsproces-
ser och bli mer handlingskraftig. Alla dessa egenskaper kan omvint diskuteras
i termer av inre forutsittningar, som till skillnad fran yttre forutsittningar
littare kan péverkas pa onskvirt sitt. Att frimja ekonomimedvetande och
samarbete handlar ju till exempel bland annat om att forindra information
och styrmodeller, vilket alla kommuner kan gora.

Med utgdngspunkt i ovanstdende kan de dtta framgéingsegenskaperna
grupperas in i de tre kategorierna dverlevnad, resurser och handlingskraft.
Om dessutom medelvirdet for de tre kategoriernas balansmatt beriknas ser
resultatet ut enligt foljande:

45



6. Ekonomi och effektivitet som ledord

Overlevnad 86
Positiv befolkningsutveckling
Diversifierat niringsliv

Resurser 85

Utbrett ekonomimedvetande
Utbredd helhetssyn

Formdéga att fatta obekvima beslut

Handlingskraft 76

Situationsanpassat ledarskap

Langtgdende samarbete

Formaga att ta tillvara tidigare erfarenheter

Aterigen framgir ekonomins betydelse tydligt och det rider ingen tvekan om
att ekonomi och effektivitet dr nyckelbegrepp i kommunerna. Tvd begrepp
som ir intimt sammankopplade med begreppet effektivitet dr verksamhet och
demokrati. Att erbjuda medborgarna en god verksamhet ir den grundlig-
gande uppgiften for en kommun och verksamheten méste bedrivas pa savil
ett demokratiskt som effektivt sitt. Demokratiaspekten kommer till uttryck
i det faktum att det ir medborgarna som genom de valda politikerna ska fi
inflytande att bestimma vilken verksamhet som ska bedrivas och dirmed vad
som ir ritt saker att gora. Effektivitetsaspekten kommer till uttryck i att det
mdste sikerstillas att den verksamhet som bedrivs verkligen ir den som det
fattats beslut om i den demokratiska processen, det vill sdga att ritt saker gors.
Likasd maste verksamheten bedrivas inom ramen for begrinsade resurser sam-
tidigt som den ska vara av god kvalitet och rittvist fordelad. Detta forutsitter
att kommunen har kontroll pa ekonomin i form av resursférbrukning, presta-
tioner och effekter, det vill siga att sakerna gors p4 ritt sitt.

Det faktum att fokus snarare tycks ligga pa effektivitet in demokrati kan
jimforas med tidigare forskning som betonar att kommunerna alltmer kom-
mit att priglas av en administrativ logik och mindre av en politisk logik. I
den administrativa logiken tonas ideologiskt priglade intressemotsittning-
ar ned till férman for strivan efter enighet, och effektivitet betraktas som
ndgot viktigare in demokrati. Den framtridande betydelsen av eftektivitet
ir kanske inte si ovintad med tanke pd det finansiella lige som priglat vér
omvirld och dirmed dven vara kommuner under de senaste dren och som
iven fortsittningsvis kommer att prigla dem. Aven om prognoser pekar pa
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att kommunernas skatteintikter 2011 och 2012 blir hogre 4n beriknat, finns
det langsiktiga problemet kring vilfirdens finansiering kvar. For att kunna
mota de okade forvintningarna pa den offentliga sektorn méste kommu-
nerna fortsitta att effektivisera sin verksamhet.

Aven om effektivitet synes vara viktigare in demokrati ir det forstds s att
en god verksamhet fortfarande ir det allra viktigaste i kommunerna, vilket
inte minst den fortsatta kostnadsokningen indikerar. Den grundliggande
uppgiften f6r en kommun ir och har alltid varit att erbjuda medborgarna god
verksamhet. Det tydliga fokuset pa ekonomi och effektivitet innebir emeller-
tid att demokratin 4r utmanad. Man kan friga sig vilka konsekvenserna blir av
detta forhallande. Vad innebir det kortsiktigt och langsiktigt att effektivitet
dr viktigare 4n demokrati? Kortsiktigt forefaller betoningen pd effektivitet
vara ritt. I dagsliget nir kommunernas ekonomiska situation 4r anstringd
och det giller att utnyttja resurserna vil dr kostnadseffektivitet ritt vig att
géd. Langsiktigt ir en effektivitetsfokus mer problematisk di den kan urholka
politiken pé ett icke onskvirt sitt. Effekten kan bli att medborgarna inte
tycker sig kunna péverka verksamheten i 6nskvird utstrickning med minskat
fortroende for politikerna och ligre valdeltagande som f6ljd. Demokratin
utmanas ocksi genom de organisationsforindringar som idag genomfors pa
minga hall i kommunerna med inneborden att facknimnder avvecklas och
kommunstyrelsen gors till enda nimnd. Aven om demokrati ofta ir ledord
i dessa organisationsforindringar medfor ett minskat antal politiker ligre
kostnader och snabbare beslutsfattande, nigot som gynnar effektiviteten.
Samtidigt minskar kontaktytan utit mot medborgarna och makt flyttas frin
politiker till tjinstemin, nigot som inte heller frimjar demokratin. En stilla
undran vicks varthin kommunerna ir pa vig. Ar framtiden en avpolitiserad
verksamhet dir medborgarna har begrinsad insyn och tjinsteminnen styr
med fokus pa kostnadsjakt?
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