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Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans
utvecklat ett forskningsprogram for studier av framgéingsrik forindring och
hantering av forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situa-
tioner. Tva rapportserier har etablerats for publicering av genomftrda studier
och framkomna resultat. Den ena rapportserien innehaller tydliga teoretiska
angreppssitt och tolkningar medan den andra, de si kallade Erfa-rapport-
erna, huvudsakligen innehéller empiriska beskrivningar och analyser.
Rapport 13 i foreliggande rapportserie fokuserar hur ekonomisk kris
paverkar innovationsprocesser i kommuner. Virt normsystem bygger pd att
kris frimjar just innovationer. Syftet med studien ir att bidra till kunskaps-
bildningen om organisatoriska aktiviteter i kommuner i ekonomisk kris, vi
nirmar oss krisen fran tre olika infallsvinklar: a) forhéllandet mellan den eko-
nomiska krisen och organisatorisk strukturomvandling; b) innovation som
en process for att anpassa sig till institutionella tryck; samt ¢) antagande om
att nya organisatoriska idéer skapas i det lokala ssmmanhanget som en foljd
av krisen. Fragorna diskuteras med hjilp av hur tre islindska kommuner
hanterade efterdyningarna av finanskrisen 2008. Resultatet visar att krisen
framkallar forindring men att det dr forindringar som ligger inom en ram av
forvintningar. Forindringsarbetet dr mer reaktivt dn proaktivt. Kanske ir det
sd att kommuner inte kan vara sirskilt proaktiva, de forvintas vara stabila.
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Sammanfattning

Sammanfattning

I denna rapport undersoker vi sambandet mellan radikal férindring i den
institutionella kontexten, som hir utgors av en formidabel ekonomisk kris,
och organisatorisk innovation. Rapporten baseras pd en explorativ fallstudie
av islindska kommuner som genomférdes under hosten 2010 och sommaren
2011. Medan manga kriser, nir de granskas noga, till en 6vervigande del
ir hot om kris, dr den ekonomiska krisen pa Island nigot med verkliga och
omedelbara effekter. I denna rapport menar vi att iven om ménga atgirder
tor att hantera krisen sitts i verket dr huvuddelen av dem reaktiva och icke-
innovativa. Men det finns ocksa dtgirder som ir innovativa — dtminstone i
detta sammanhang och som ir 16sningar pd just det hir problemet. Krisen
har lett till dtgirder som frimjar samarbete, omorganisation, konsensus och
delaktighet.

Bild 1. Geisern Strokkur i 6gonblicket just innan bubblan brister.



1. Leder kriser till innovationer?

1. Leder kriser till innovationer?

Noden idr uppfinningarnas moder, siger ordspriket. Det betyder att om man
verkligen maste vara nyskapande blir man det. Geniala, originella och okom-
plicerade 16sningar kommer att upptickas i djupet av oss nir vi dr pressade.
Om det ir sant om minniskan, bor det ocksd vara sant om organisationer,
eftersom de bestdr av minniskor, och organisationer som utsitts for stora
utmaningar har goda maojligheter att finna energiska, kreativa och felsdkande
krafter. En utgingspunkt som forefaller rimlig dr dirfor att krisen kan vara
en katalysator for innovation (Behn, 1980). Litteraturen om organisatorisk
innovation visar att detta kan vara fallet, atminstone for vissa organisationer
och under vissa omstindigheter (se diskussion i Slappendel, 1996 och Schro-
eder et al, 1989). I litteraturen om forindringsarbete dr denna stindpunkt
inte alls ovanlig (Rombach och Solli, 2000).

Offentlig sektor i Sverige har nir detta skrivs en forhallandevis stabil eko-
nomi, men det giller inte i manga andra linder. I delar av Europa ir de
ekonomiska forutsittningarna svara att hantera. Nedskirningar i statliga
budgetar dr och har varit betydande i exempelvis Irland, Island, Grekland,
Spanien, Italien och Portugal. Problemen verkar vara sdvil kortsiktiga som
langsiktiga. Ovriga aktorer, bide inom och utanfér EU, granskar den ekono-
miska krishanteringen i dessa linder vaksamt. Hur de centrala regeringarna
hanterar krisen dr viktig for virldsekonomin. Men ekonomisk kris av denna
omfattning paverkar inte bara staten utan dven det lokala, kommunerna.
Kommunerna miste hantera foljder av kris sisom tragedier som arbetsloshet,
fattigdom och utanférskap men ocksi eftekterna av institutionell instabilitet
och misstro. Om innovativa dtgirder krivs nigonstans ir det formodligen pé
kommunal niva.

I denna rapport beskriver vi virt sokande efter innovativa dtgirder i kom-
muner som utmirks av ekonomisk kris. Syftet med studien 4r att bidra till
kunskapsbildningen om organisatoriska aktiviteter i kommuner i ekonomisk
kris. Vi ndrmar oss krisen fran tre olika infallsvinklar:



1. Leder kriser till innovationer?

a) forhillandet mellan den ekonomiska krisen och organisatorisk struktur
omvandling;

b) innovation som en process for att anpassa sig till institutionella tryck; samt

¢) antagande om att nya organisatoriska idéer skapas i det lokala samman-
hanget som en foljd av krisen.

I litteraturen ges begreppet innovation manga betydelser, mojligen gar det
att hivda att det handlar om forindring. I denna rapport menar vi att en in-
novation foreligger om det dr en nyhet, eller dtminstone ett nytt svar pd den
typ av problem en given organisation har (jimfor Slappendel 1996). Inno-
vation som begrepp (om vi fokuserar pa innovation som en mojlig 16sning)
har en positiv klang, det vill siga som en forutsittning for att fi nigot annat
att hinda — bra eller daligt. En innovation ir dd nigot som bryter rutiner,
traditioner och formella s vil som informella planer. De innovationer som
intresserar oss hir skapar nya monster av organisationsforindring. En typ av
innovation handlar om att reformera organisationsstruktur. Aven om byra-
krati, den viktigaste strukturella principen i kommuner, till viss del strider
mot innovation (t. ex. Mintzberg, 1979) finns uppenbarligen utrymme for
innovationer inda. Innovationer att rikna med kan ocksd finnas pd mikro-
planet och dd handlar det om teknikutveckling eller metodutveckling som
paverkar arbetsflodet.



2. Metod

2. Metod

Denna rapport dr baserad pa en explorativ fallstudie som genomfordes i no-
vember 2010 med en uppfoljningsstudie i juni 2011 (se nedan) i islindska
kommuner som var patagligt berérda av den ekonomiska krisen som brot ut
2008. Island dr ett intressant och vil limpat fall for forskning om det insti-
tutionella sammanhanget och innovation. P4 Island sidgs den entreprenériella
traditionen vara stark, och den islindska sjilvuppfattningen innebir en kinsla
av “att fa det att fungera” — ofta pa ett annat sitt in hos andra. Ett exempel
pd det senare ir islinningarnas hdrdnackade motstind mot anglofiering av
spraket. Den typ av kultur och sjilvbild som finns pé Island har visat sig vara
en viktig ingrediens for kreativitet, och dirmed ocksa for innovation (Knight
1967, Sarros, Cooper & Santora 2008).

Island har alltsd valts som studieobjekt pa grund av sin historia, men
ocksa for att det dr en relativt liten plats. Avstindet mellan olika sektorer och
dominer dr jimfort med manga andra linder litet. Det kan 6ka utsikterna for
innovation, eftersom det gér kommunikationen mellan organisationen och
dess omgivning, till exempel andra kommuner och invinare, littare (for en
diskussion om kommunikation och innovation se Saren 1987). Kommunala
ledare, sédvil politiker som tjanstemin, dr sirskilt intressanta pa grund av att
de mdste hantera kraven fran invanare och andra organisationer, men ocksa
se till att den lokala, offentliga organisationen ir stabil.

Datamaterialet som analyseras i denna rapport har samlats in under tva
filtbesok pd Island, under december 2010 och juli 2011. Vi samlade data
genom personliga intervjuer med nyckelaktorer i tre kommuner, ett centralt
statligt organ och i den islindska sammanslutningen av kommuner. Totalt
har vi genomfort 15 intervjuer och fort lika manga filtanteckningar (Kvale,
1996). Intervjuerna spelades in. Under datainsamlingen triffades forskar-
gruppen minga ginger for att diskutera resultat, filtanteckningar, intervjuer
och vidare fragor.

De flesta av de intervjuade svarade med berittelser och anekdoter. Det
ar inte forvinande eftersom vi anvinder berittelser for att kommunicera,
underhilla, forklara, att undervisa och att lira (Czarniawska, 1995, 2004),
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2. Metod

inte minst i organisationer (Gabriel, 2000). Vi har kodat och kategoriserat
utifrin Strauss och Corbins (1990) modell. Vi borjade analysarbetet med fyra
huvudteman; situation, dtgirder, motiv och framtid.

Urvalet av kommuner ér till stor del ett sa kallat snobollsurval. Forst valde
vi Reykjavik eftersom det dr den 1 sdrklass storsta kommunen i Island och
dirfor borde ha gjort en hel del. Sedan valde vi Hafnafjordur nir vi horde att
det var kommunen med riktigt stora ekonomiska problem. Slutligen valde vi
Borgarbyggd, kind som en kommun med stora problem, men till skillnad
frin de andra har Borgabyggd en relativt liten befolkning.

Vi har haft god hjilp av islindska kommunforskare nir det giller access.
I samtliga kommuner har vi haft mojlighet att be islindska kollegor att in-
formera kommunledningen om vart projekt, vilket inneburit att vi haft litt
att fa tillging till ledande personers tid.

11
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3. Att reagera pa
institutionell forandring
— analytisk referensram

Kris som begrepp ir vilanvint inom organisationer. Nir en situation kallas
tor kris dr det pd grund av att ndgon av nigon anledning definierar den som
sidan (Jonsson, 1982). Inte minst nya ledare tenderar att definiera situ-
ationen under 6vertagande som en kris dir férindringar idr absolut nédvin-
diga (Rombach och Solli, 2006). Denna retorik kan, om den lyckas, motivera
personalen och medborgarna till att engagera sig i organisatoriska reformer,
eller atminstone ldta bli att motarbeta dem. Det finns gott om exempel pa
organisationer som har genomgatt stora forindringar pd grund av att nigon
eller ndgra hinvisat till forestdende kriser.

Krisen som det hir handlar om har presenterats med stark retorik. Bide
siffror och berittelser vittnar om att krisen pd Island bor kallas kris och visar
att situationen mellan 2008 och 2010 var exceptionell. Krisen pavisas (In-
ternet ref 2, Internet ref 3) exempelvis genom mdtt pd finansiella forluster
(i november 2008 blev de tre stora bankerna tvungna att skriva ned sina
tillgdngar med 60 procent), andelen minniskor som har férlorat sina jobb
(en 6kning med cirka 360 procent mellan augusti 2008 och februari 2009),
antal minniskor som limnat Island (frin en nettomigration pd 5 299 indi-
vider under 2007 till =2 369 for ar 2009); och antal personer som dtalats for
korruption. Det finns ocksd méanga tragiska individuella historier. Krisen ér
vilkidnd bade i Island och i resten av Europa och de experter som talar om
krisen i medierna dr kinda och anses trovirdiga. Sammantaget ger vad som
sigs och skrivs om krisen en 6vertygande bild och minniskor bide inom
och utanfor Island agerar efter krissituationen — krisen erkinns som sanning.
Grupptinkandet i Janis (1972) mening ir vil dokumenterat. En ekonomisk
kris av denna omfattning dndrar radikalt forutsittningarna for den kommu-
nala verksamheten och dess finansiering. Kriser av detta slag sitter press pa
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3. Att reagera pa institutionell férandring . . .

organisationer att svara: krisen mdste hanteras pd nagot sitt, formodligen
med forindringar och aktiviteter som motsvarar den nya situationens krav.

Strategier och dversattning

Neo-institutionella teorier fokuserar likhet och anpassning till sociala normer
och ritualer snarare dn processer om effektivitet. Offentlig politik, lagar,
virderingar och overtygelser ir institutionella bestandsdelar som utévar ett
sd kallat isomorft tryck pd organisationer, man strivar efter att bli som andra.
Nir externa patryckningar tas in i organisationen resulterar de ofta i bris-
tande Overensstimmelse mellan vad man gor och vad man siger att man
gor. Frikoppling dr ett sitt att 16sa sidana inkonsekvenser (Meyer & Rowan,
1977, Brunsson, 1985). Oliver (1991) har utvecklat en typologi av strategier
for organisatoriska reaktioner pd institutionellt tryck som 16per frin anpass-
ning till manipulation. Olivers strategier ir: samtycke, kompromiss, undvi-
kande, forsvar och manipulation (1991, s. 147). Strategierna bryts sedan ner
till taktiker.

I senare organisatoriska studier har metaforer kring “idéers resande” for-
mulerats dir den teoretiska utvecklingen flyttas fran en diffusions- till en
oversittningmodell dir externa idéer, omtolkas, forindras och lokaliseras till
organisationer (Bergstrom och Dobers, 2000; Callon 1986; Czarniawska
& Joerges, 1996; Czarniawska & Sevon, 1996; 2005; Latour 1989; Sahlin-
Andersson, 1996). Idéer och l6sningar kan ocksa betraktas som mer slump-
missigt Oversatta till organisationen (Brunsson 2009).

Traditionella organisatoriska svar pa krisen

Litteratur som tar upp organisatoriska nedskirningar innehaller relativt ho-
mogena idéer om vad organisationer gor nir de moter en kris. Det dr lingt
ifran sjilvklart att dessa idéer dr framgangsrika (Levine, 1979; Levine, Rubin
och Wolohojian, 1981; Nelson 1998; Feldheim, 2007), men de utgor stan-
dardatgirder som visar pd formdga att agera och vilja till anpassning. Lit-
teraturen redovisar exempelvis foljande standardlosningar (hir med fokus pa
offentliga organisationer):

e Minska personalstyrkan genom naturlig avging, anstillningsstopp, tirre
befattningar, uppsigningar, permittering, fortidspensionering eller genom
att kopa ut personal

¢ Minska omfattningen av projekt och program

13



3. Att reagera pa institutionell forandring . . .

e Avveckla projekt och program — antingen direkt eller pa lingre sikt
e Skapa intikter frin nya killor
e Privatisera eller 6verfora ansvaret for vissa program till andra utforare

e Skjuta upp vissa projekt till ett senare datum (underhdll av byggnader,
renoveringar, byggande av nya anliggningar, studier)

e Forbittra kvalitet och effektivitet (processkartliggning och sé kallad
re-engineering)

e Anvinda billigare arbetskraft (deltidsanstillda, tillfilligt anstillda och
frivilliga)

e Anvinda metoder som ir arbetskraftbesparande (6kad anvindning av
teknik och automatisering)

e Skapa incitament for prestandaforbittring

e Infora skirpning péd utvalda budgetposter (till exempel resor och inkop)

Som nimnts finns det indikationer pé att kris dr en katalysator for innovation.
Det betyder att krisen i Island kan ha medfort andra 16sningar dn de som
listas hir — l6sningar som idr nydanande och originella. Med den omfattning
p4d krisen som drabbade Island borde det finnas gott om innovationer, om
inte pd andra stillen, s precis just dir. Det dr ocksd mojligt att de traditio-
nella 16sningarna pé kris har Oversatts pa innovativa sitt och att strategierna
ser annorlunda ut.

I de foljande avsnitten presenteras metoden vi anvint i rapporten. Sedan
toljer tre fall och en diskussion. I det sista avsnittet diskuterar vi véra slutsatser.
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4. Tre islandska kommuner
och krisen

Under vintern 2008 och sedan under 2009 upplevde islinningarna en av
sina virsta ekonomiska kriser nigonsin. Den globala finansiella kraschen,
vidlyftiga offentliga utgifter och omfattande privat konsumtion var tillsam-
mans effektfullt.

En borjan till Islands problem var ar 1994 da finanssektorn avreglerades
och de islindska bankerna privatiserades. En ny era i islindska banker f6d-
des och de nya foretagarna karakteriserades som unga, aggressiva och risk-
tagande. I berittelser om den islindska finansmarknaden, men ocksd om
det islindska affirsklimatet som helhet, ingdr termer som korta och snabba
beslutsprocesser, omfattande vinster, okonventionellt beteende, nira relati-
oner och hog kreativitet. P4 kommunal niva satsades resurser p4 stora, djirva
projekt och Island framstod som en progressiv och modern stat med fantas-
tiska mojligheter for bade turister och invdnare.

Den 6verdimensionerade banksektorn (cirka tio ginger Islands BNP)
gjorde stora, riskfyllda investeringar. Dessa, i kombination med den islin-
dska valutans litenhet, gjorde effekterna av den finansiella krisen extra stor.
Statsskulden uppgick 2009 till ca 150 000 euro per islinning. Detta har
naturligtvis haft en stor inverkan pd det dagliga livet hos varje islinning, och
den offentliga sektorn kimpar for att hilla jimna steg med de krav och behov
som invdnarna har.

Nir Islands president, Olafur Ragnar Grimson, forklarade Island i konkurs
(islutet av 2008), sattes manga aktiviteter i verket for att hantera situationen.
Till exempel lades bankerna under ekonomisk styrning av staten. De risk-
fyllda utlindska investeringarna sildes och méinga av de offentliga utgifterna
skars ned radikalt. P4 kommunniva har en del strukturella forindringar ocksa
gjorts, till exempel sammanslagningar av kommuner.

15
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Reykjavik

I ménga linder anses en stad av Reykjaviks storlek som liten, men inte pa
Island. Reykjavik dr Islands huvudstad. Befolkningen var den 1 januari 2010
uppe i 118 326, vilket dr 37 procent av Islands befolkning. Tillsammans har
kommuner i huvudstadsregionen 200 907 invinare vilket motsvarar 63 pro-
cent av befolkningen i Island. Reykjavik ir alltsd den stora staden pd Island.

Situation

Den finansiella kris som slog till pa Island i oktober 2008 har uppenbarligen
paverkat Reykjavik. Men kommuner ir lokala. Detta innebir att en stor de-
valvering av den lokala valutan inte drabbar kommunerna sd hart eftersom de
driver sin verksamhet i den lokala valutan. Det storsta problemet for staden
blev den snabbt 6kade arbetslosheten, fran 1 procent ar 2007 till 9 procent ir
2009. Arbetslosheten drabbar kommunens finanser dubbelt, dels genom att
kosta mer i underhall, dels genom att ge mindre skatteintikter. Kollapsen inom
byggsektorn minskade drastiskt de forvintade intikterna fran forsiljning av
tomter. For Reykjaviks del blev en investering i en energianliggning illa
avpassad i tiden. Staden behovde lin som maste placerades i utlindsk valuta,
vilket blev dyrt. Kostnaderna for lan i utlindsk valuta nira nog férdubblades.

Bild 2. Operahuset i Reykjavik.
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Situationen i Reykjavik blev inte katastrofal. Vara intervjupersoner beskriver
den snarare som “mycket besvirlig”. Efter nedskirningar i lingsiktsplanen
blev underskottet mindre dn 2 procent av omsittningen och med ett bibe-
hillet rimligt kassaflode. Men en kris kan ocksd vara relativ, menar de in-
tervjuade.

?Det betyder att minskningen i upplevda voviiga resurser blev enorm och
det dgr det som gor ont.”

Medborgarna i Reykjavik trodde de var mycket rika dr 2007 och fann sig
sjilva i ganska motsatt position ar 2008.

Atgiivder

Den forsta reaktionen pd krisen var att samla alla intressenter. Stadens
fullmiktige var enig i krishanteringen. En aktionsgrupp med deltagare fran
bdde majoritet och minoritet bildades. Detta gjordes efter ar av konflikter
dir fyra borgmistare efter varandra limnat organisationen pd fyra ar. Krisen
indrade radikalt forutsittningarna att komma 6verens.

”Det dr mindre besvivande att briaka nir man dr vik.”

Budgetprinciperna man enades kring baserades pa tre huvudprinciper:
sikrade grundliggande tjinster for medborgare; oforindrade kommunala
avgifter; och inga uppsigningar av stadens tillsvidareanstillda.

En av de forsta dtgirderna for de ansvariga var att ta en nirmare titt pa
Finland, Nederlinderna, Norge och andra linder som en ging i tiden haft
kris av betydelse (Sverige fanns inte med pa listan). Kommunen valde att
sdrskilt skydda barn och ildre, vilket var en lirdom fran Finland.

I den forsta omgingen av nedskirningar reducerades lénerna for de flesta
av stadens tjinstemin, politiker och specialister. Borgmaistarlonen sinktes
med 15 procent, hoga tjinstemins med 10 procent och de flesta av de andra
fick en nedskirning pa 5 procent. De med de ligsta l16nerna holls skadeslosa.
Ett anstillningsstopp sattes in, och en styrelse 6vervakade alla nyanstillningar
inom hela den kommunala forvaltningen. Totalt minskades personalen med
cirka 500 anstillda (som inte var tillsvidareanstillda) av totalt 8 000. Inter-
nationella relationer skars i princip helt bort och resor krivde godkinnande
frin Stadshuset.

Stadens anstillda uppmanades att komma med idéer pa kostnadsbespar-
ingar i ett sirskilt projekt. Cirka 3 000 anstillda kom med 1 500 idéer varav
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300 mer eller mindre genomférdes omedelbart. Bland dessa idéer fanns de
som innebar att kommunen skulle anvinda energibesparande glodlampor
istillet for vanliga sidana; att skolor och forskolor skulle servera barnen grot
istillet for cornflakes och baka eget brod. Ménga av de nimnda idéerna innebar
en forbittring av kommunens hallbarhetsarbete. Enligt vara respondenter
gav denna typ av idéer 1,4 miljarder ISK (9,6 miljoner euro frin januari
2009).

Under 2010 stod det klart att alla konventionella metoder hade anvints.
Handlingsplanen var inte lingre tillrickligt. Istillet koncentrerades arbetet pa
att reformera organisationen. Flera projekt formulerades, som exempelvis inne-
bar foljande: minskade overheadkostnader i skolsystemet genom fusioner;
minskade omkostnader i skolan och forskolan genom sammanslagningar;
och reduktion av antalet skolmatsalar samt etablering av gemensamma kok
tor skolmaltider. Alla reformeringsprojekt hade en styrelse som inkluderade
intressenter och forindringschefer eller projektledare.

Under hosten 2010 var det val till stadsfullmiktige. Valresultatet visade
i mangt och mycket en arg viljarkdr. Vinnaren var ”Bista Partiet”, ett parti
som bildats av en komiker med ett annorlunda och skimtsamt valarbete
(Internet ref 1). Han blev borgmistare i Reykjavik. Borgmastaren var vid
tidpunkten direkt ansvarig for administration, men det dndrades omedelbart
av den nye borgmaistaren. En tjinsteman blev administrationens chef.

Pa sommaren 2011 hade Reykjavik fortfarande finansiella problem och
en arbetsloshet pa mellan 8 och 9 procent. Den islindska kronan var fortfar-
ande skakig och andra linder i Europa hade kommit in i krisen, vilket inte
gjorde det enklare for Island. Men Reykjavik planerade optimistiskt. Aven
om arbetslosheten var hog sa visade prognoserna som gjordes 2009 pi en
mycket virre situation. Situationen var alltsd dalig ocksd 2011 — men bittre
an vantat.

Hafnarfjordur

Islands tredje storsta stad, Hafnarfjordur, har nirmare 26 000 invinare och
ligger runt en vik strax sdder om Reykjavik, mellan huvudstaden och den
internationella flygplatsen.

Situation

Minga av Hafnarfjordurs invinare arbetar i Reykjavik eller gor aftirer med
ndgon i staden. Ett formdnligt geografiskt lige gjorde det mojligt for Hat-
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narfjordur att vixa. Tillvixten har varit sirskilt snabb de senaste tio dren och
det med en tydlig potential att fortsitta vixa. Tillvixten gjorde att kommu-
nen investerade kraftigt i projekt som skulle skapa ny tomtmark pa lavafilten
som omger staden.

Investeringarna betalades med pengar linade utomlands (i euro). Tanken
var att intdkterna fran forsiljningen av marken skulle ticka linen. Men krisen
2008 gjorde marken praktiskt taget osiljbar. Istillet for att silja fick kom-
munen kopa tillbaka sina silda tomter fran de fi som trots allt kopt. Allt som
fanns kvar av projekten var en mingd gator, kompletta med gatlyktor, avlopp
och kablar, men utan hus.

Bild 3. Tomter med vigar och lyktstolpar men inga kopare

Jimfort med manga islindska kommuner dr Hatharfjérdurs service omfat-
tande. Kommunen erbjuder sina invanare forskolor (15), grundskolor (8),
gymnasieskolor (2), olika sportanliggningar fér inomhusidrott, hamn, bib-
liotek, musikfestivaler, museer, eller som borgmistaren uttrycker det “allt
som ctt samhille mdste ha”. I Hafnarfjérdurs kommun dr man stolt 6ver vad
man kan erbjuda, och de har fortfarande inflyttning om én i mindre skala.

Atgiivder

Krisen 2008 ledde direkt till minskade intikter och 6kade kostnader. Men
uppfattningen var att det inte var virre dn vad som kunde hanteras. Lianen
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och den osiljbara marken gav konsekvenser som tvingade kommunen att
agera. For att fi ihop budgeten behtvde kommunens ledning planera tor
mindre skatteintikter och for en 6kning av kostnaderna eftersom arbetslos-
heten krivde resurser. Ledarna for de tre politiska partierna i kommunfull-
miktige kom 6verens om att det viktigaste var medborgarna och vilfirden.
Tillsammans formulerade de tre huvudsakliga handlingslinjer.

Den forsta handlingslinjen var att 6ka samarbetet mellan de politiska par-
tierna. De slog fast att krisen ir viktigare att hantera dn lokal antagonism. En
eller tva ganger i veckan, sedan 2009, mots de tre partiledarna for att under
tre till fyra timmar diskutera och analysera situationen for att hitta nya sitt
att hantera den. Den andra handlingslinjen innebir att Hafharfjordur samar-
betar med andra kommuner for att forsoka hitta l6sningar pa problemen,
eftersom andra har liknande problem. Den tredje handlingslinjen tar med-
borgarna i ansprik. Hatharfjordur férsoker involvera sina invénare i proces-
sen och uppmanar dem att delta i 6ppna moten dir de diskuterar budgeten.
Alla politiska parter deltar i detta arbete, dven minoriteten som tidigare var
benigen att siga att alla problem var majoritetens. Nedskirningar har gjorts
i form av forbud mot overtid och anstillningsstopp, samt vad som beskrivs
som allmin aterhillsamhet. Borgmistaren framhéller att:

“... saker dr annoriunda nu, vi maste tinka annoriunda. Hafnarfjor-
Aur har skurit bort fettlagret. Men detta dr inte tillvickligt — nu maste
vi shara in till benen.”

I praktiken har denna ”in till benet”-neddragning lett till att 30 av 1400
tjanster har dragits in, enheter (utbildning och vilfird) har slagits samman
och planeringsenheten har stingts. Det senare kan lita drastiskt men skall
ses 1 ljuset av att Hafnarfjordur har hela kvarter firdigplanerade. Vi, forskare,
kinde oss pa grinsen till oartiga nir vi ifrigasatte dtgirdernas omfattning. Ar
de tillrickliga med tanke pd Hafnarfjordurs intikter? Borgmaistare tyckte inte
alls vi var oartiga, snarare tvirtom och han sa:

“Vi bar levt i lyx, nu vi maste vakna upp”.

Borgarbyggd

Borgarnes, den storsta staden i Borgarbyggds kommun, har ca 2 000 in-
vanare, vilket dr mer dn hilften av samtliga invanare i kommunen. Det dr
en viktig stad for handel i den vistra delen av Island, och dess ekonomi ir
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Bild 4. Jordbruket i Borgarbyggd innefattar bland annat skétsel av islandshistar och
islindska fir, vilket ocksa ir en viktig del av turistniringen.

Situation

Borgarbyggds kommun ér ett resultat av sammanslagningar av Borgarnes
och andra kommuner (s& som Hraunhreppur, Alftaneshreppur och Borgar-
hreppur). Med islindska matt mitt 4r kommunen stor bdde till ytan och
antalet invinare (om in inte bland de mest titbefolkade). I omridet ir det
numera bara en kommun som inte ingdr i Borgabyggds kommun och det dr
Skorradalsrheppur. Skorradalsrheppur har minga stugor for sommarboende,
vilket gor ekonomin stark, men det kommunala tjinsteutbudet dr nistintill
obefintligt. Skorradalsrheppur koper alla tjinster, med undantag for stads-
planering och bygglov, frin Borgarbyggd.

Frin 1998 och fram till krisen 2008 utvecklades Borgarbyggd vil. Be-
folkningen vixte stadigt med ett par procent per dr, de tvd universiteten
(Bifrost och Islands Jordbruksuniversitet) lockade ungdomar till regionen,
industrin vixte liksom turismen. Den kommunala ekonomin var stabil. Men
under 2008 forindrades alltsa situationen radikalt, och nu kimpar Borgar-
byggd med utflyttning samt tomma hus och ligenheter. En betongfabrik har
stingts. Borgmaistaren visar nybyggda ligenheter nistan mitt i staden:

PVill man bo fint har man mycket att vilja pa. Och nu dr det inte dyrt.”
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Den forindrade situationen for Borgarbyggd har resulterat i en mindre eko-
nomi och hog arbetsloshet. Jimfort med andra europeiska linder kan ar-
betslosheten tyckas vara 1ag (cirka 4-5 procent) men jimfort med for bara
ett par ar sedan ir det en stor forindring, dd det var mindre dn 1 procent.
Till detta kommer att det inte alls var ovanligt att en islinning hade mer dn
ett arbete. Har man tvd arbeten och blir av med ett dr man i alla fall inte
arbetslos, men blir man av med tvd ir situationen svér att hantera. Inom
byggsektorn ir arbetslosheten sirskilt besvirlig, trots att mdnga utlinningar
som var i byggbranschen limnat landet. Arbetslosheten har forindrats ocksa
pd andra sitt — inte bara i omfattning. Nu inkluderar den ocksd unga min
(utan utbildning). Det édr en ny och annorlunda situation.

Atgiivder

Under 1990-talet accepterade Borgarbyggds kommun att g i borgen for
den lokala sparbanken. I gengild fick kommunen aktier i banken vilka till att
borja med gav stora intikter till kommunen. Under 2007 beslutade kom-
munen att kopa fler aktier, eftersom ekonomin var god och dgandet verkade
vara en siker investering. Den lokala sparbanken var ocksd en mycket viktig
aktor i det lokala samhiillet, till exempel genom att stodja idrott och kultur.
Men redan under 2008 tvingades kommunen silja alla sina aktier i den lokala
sparbanken till en storre bank. Borgmistaren papekar att det var ett stort
beslut:

YAtt silja bankaktier pa den tiden var en ogynnsam affirv, men det
var nodvindig. Vi foviorade inte heller nagra pengar. Men den lokaln
sparvbanken dr inte lika lokal lingre och engagemanget for kommunen
ar mindre.”

Ekonomin i Borgarbyggd var i slutet av 2008 si dilig att kommunen var
tvungen att stilla sig under statlig tillsyn. I det liget var kommunen tvungen
att ligga fram en handlingsplan som senare godkindes av staten. Planen
inneholl betydande neddragningar i verksamheten. Det innebir att Bor-
garbyggds kommun gjort nedskirningar i alla sina sektorer, med undantag
for socialtjinsten eftersom invinarnas behov av dess verksamhet okat. Bor-
garbyged har stingt ett daghem och 6ppettider pd andra har reducerats.
Inom skolsektorn har invinarna avvirjt en stingning av en skola, och i stillet
gjordes en omorganisering av skolsektorn. Nu ir skolan organiserad 1 ett
skoldistrikt i stillet for tre, och utbildningen har dndrats genom att till ex-
empel tva klasser kan utbildas tillsammans.

22



4, Tre stader - tre olika satt att presentera framtiden

Andra nedskirningar som har gjorts dr minskade kommunala ink6p. Borg-
miistaren siger att servicenivin hoéjdes under 2005 och 2006 — da de gick
samman med de mindre kommunerna — till nigot som idag kinns som lyx.
Denna lyxnivé har nu tagits bort. Men det ér inte bara mingden tjdnster som
har minskat. Personalen har reducerats med 10 personer (av 280). De har
ocksa infort stopp for dvertid och fler midnniskor arbetar nu deltid. Lonerna
har minskats med 12-15 procent for de hogsta cheferna, och mindre for dem
med ldgre I6ner. Reseersittningar, som tidigare utgjorde en betydande post,
har tagits bort och istillet har kommunen kopt in tre bilar som kan lanas. De
torsoker ocksd minimera antalet moten.

Nistan allt som har gjorts for att hantera krisen skots inom och av den
kommunala organisationen. Men det har ocksa varit moten med andra ak-
torer i samhillet. Kommunen och den lokala handeln har triffats pd kom-
munens initiativ for att diskutera den forindrade ekonomiska situationen,
men de har inte forsokt att organisera gemensamma dtgirder.

Bild 5. Smiiltverket Grundartangi beliget i Akranes, intill Hvalfjérdur.

Aven om den kommunala ekonomin for tillfillet ser anstringd ut finns det
ocksa positiva framtidsutsikter. Inte lingt frin Borgarbyggd finns ett smalt-
verk som anstillt nistan 400 personer under de senaste dren, och cirka tio
procent av dessa bor i Borgarbyggd. Borgmistaren i Borgarbyggd menar
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att smiltverket kommer att locka andra foretag till kommunen. En annan
positiv sak dr att Landnamssetur (The Settlement Centre), som Oppnades
2006, har fitt minga utmirkelser och lockar turister. Initiativtagarna, som
arbetar inom filmindustrin, forsoker nu skapa en medeltida badinrittning
for att locka turister till regionen. Fler turister ger hotell och butiker bittre
underlag. Borgmistaren i Borgarbyggd siger att de tror att projektet kom-
mer att bli framgdngsrikt, men det finns manga osikerhetsfaktorer som maste
hanteras. Kommunen har inte mojlighet att stodja projektet ekonomiskt,
siger borgmistaren, men de forsoker hjilpa pd andra sitt.
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5. Analys

I detta avsnitt dtervinder vi till syftet med rapporten och diskuterar relati-
onen mellan radikal férindring i det institutionella ssmmanhanget och or-
ganisatorisk innovation genom

a) forhédllandet mellan den ekonomiska krisen och organisatorisk struktur-
omvandling,

b) innovation som en process for anpassning till institutionellt tryck, och

¢) antagandet om att nya organisatoriska idéer skapas i det lokala samman-
hanget som en f6ljd av krisen.

Bild 6. En framatblickande skylt i ett kommunhus i Island (Mina bista minnen ir
i framtiden)

Ekonomisk kris och organisatorisk strukturomvandling

Kris dr en mojlighet for att presentera forindring. Inte for alla, men for vissa
aktorer. En krissituation ger ledare mojlighet att genomdriva strukturella
forindringar. Det ir inte alltid som forindringarna drivs av politiska ledare
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— vanligare dr att chefer, administratérer och ekonomer 6kar sitt handlings-
utrymme si pass mycket att det dr deras losningar som vinner gehor. De har
argument och sprik som dr vil anpassade for att forklara turbulenta situ-
ationer (Rombach & Zapata, 2010). Beskrivningarna som de ger stimmer
overens med det sprak som krisen klids i: finansiella skador, neddragningar,
rationaliseringsbehov och knappa framtida resurser. Ledare som har tillging
till spraket har dirmed mojlighet att dndra i den riktning de vill — oberoende
av deras bakomliggande motiv. Det betyder att den ekonomiska krisen
mojliggor en maktforskjutning.

I virt material har flera strukturella forindringar genomforts. I Reykjavik
genomdrev den nya borgmistaren genast en forstirkning av tjinstemanna-
inflytandet genom att tillsitta en hogsta ansvarig tjinsteman 6ver forvaltnin-
gen. I Hafharfjordur lades planeringsavdelningen ned.

Vara intervjupersoner talar om att savil skola som forskola har fusionerats
pd flera hall, och att sektorer saisom utbildning och vilfird slagits samman. Det
dr verksamheter som vanligen 4r svdra att utsitta for strukturella forindringar,
eftersom starka professioner vanligen emotsitter sig sidant. Dessutom har in-
vanarna inte sillan stora mojligheter att utéva gemensamt tryck pa politiska
aktorer, om de uppfattar att just deras skola och skolverksamhet dr i fara. I
Borgarbyggd lyckades inte de kommunala ledarna ligga ned en skola, men en
strukturell t6rindring genomdrevs i alla fall, och skolan slogs samman med en
annan samtidigt som skolsektorn som helhet omorganiserades. Strukturella
forindringar har med andra ord genomforts, vilket inte dr sdrskilt forvanande.

De strukturella forindringar som genomdrivits forefaller man i huvudsak
ha varit 6verens om. Krisen har dimpat konflikter — eller dtminstone lagt
dem tillfilligt pd is. Det giller bide konflikter mellan olika dominer (det
vill siga mellan politiker, administration och professioner, se vidare Kouzes
och Mico 1979 t6r en utveckling av begreppen) och mellan politiska liger.
I samtliga vara fall vittnar intervjupersonerna om att man lagt politiska kon-
flikter at sidan dd man ansett sig inte ha rid med den sortens lyx. Avsaknaden
av konflikter samt maktforskjutning har lett till att handlingskraften okat i
kommunerna och kommunerna har kunnat genomfora dtgirder som fore
krisen framstitt som otinkbara: sammanslagningar, nedliggningar, 16ne-
minskningar och uppsigningar. Alla dessa l6sningar ir radikala och kriver
ett stort mdtt av konsensus. Olivier (1991) kallar detta for forindring under
samtycke. Vira data visar att krisen haft stor inverkan pd kommunernas situ-
ation, men ockséd pa deras handlingskraft.
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Anpassning till institutionellt tryck

Kommuner i form av tjinstemannaorganisationer karakteriseras ofta som
handlingsinriktade organisationer och proaktiva i sin planering och admin-
istration (Jacobsson, 1989). Detta ir en idealisk bild med en ling historisk
bakgrund, och har upprepade gianger visat sig ha liten grund i verkligheten.
Aven om fi minniskor tror pi rationella ideal och dnnu firre har sett ra-
tionalitet 1 praktiken antas rationella organisationer vara vanliga (Brunsson,
2006). Vi vill vara rationella, gora vara egna val och kidnna att vi har makt att
paverka. Administrativ rationalitet i tayloristisk mening dr omojlig, men om
omvirlden forvintar sig rationalitet, dr det viktigt att framstd som rationell.

Under den islindska krisen har vira fallkommuner lagt ned stor moda pa
att anpassa sig till den nya ridande situationen. De har med andra ord agerat
reaktivt snarare dn proaktivt. Vira intervjupersoner beskriver situationsforin-
dringen som plotslig, och de hade sma mojligheter att dd agera utifran vad de
vet idag. Omgivningen i form av borgenirer ir starka externa aktorer (som
kriver igen sina pengar), men det dr ocksa staten, foretagen och viljarna.
Samtliga kommuner har drabbats av omgivningens reaktioner pa deras ofor-
miga att agera proaktivt: missnojesparticts ledare blev borgmaistare i Reykja-
vik, Hafnarfjordur star med en stor mingd 6de tomter och staten krivde en
sdrskild handlingsplan av Borgarbyggd.

Organisatoriskt hyckleri gor det mojligt for organisationer att fungera
trots de motstridiga kraven frin omgivningen (Brunsson, 1985). Organisa-
tionen madste pd nigot sitt tillfredsstilla alla krav samtidigt och dnd4 framsta
som sd normal som mojligt. Problemen under och efter en kris dr att de
externa aktorerna kontinuerligt granskar vidtagna atgirder, uttalanden savil
som handlingar, och minsta avvikelse noteras och rapporteras omedelbart.
Under dessa omstindigheter maste organisationens uttalanden och handlin-
gar pa ett eller annat sitt och forr eller senare bli fel. Ekvationen fungerar
inte. Det dr omojligt att vara normal hela tiden. Och framfor allt dr det
knappt majligt att vara innovativ under sidana omstindigheter eller, an-
norlunda uttryckt, om du ska gora det du blir tillsagd behover du inte gora
nigot nytt, du bara samtycker. Atgirder som vidtagits i detta avseende ir
exempelvis minskning av inkop, loner, anstillda och resor. Dessa ir traditio-
nella svar pd krisen — sirskilt nir historien ir att du har varit slosaktig: du be-
hover “skira bort fettet”. Detta sista dr en mycket firgstark metafor. Numera
vet alla att fett inte dr bra — har du det biddar du for en hjirtattack, en stroke
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eller ndgot dnnu virre. For att vara frisk och 6verleva maste du bearbeta din
kropp, eller dtminstone hilla diet (och motionera).

Nya organisatoriska idéer som en f6ljd av krisen

Vi har med hjilp av litteraturen om organisationer som moter ekonomisk
kris listat vanliga nedskirningar. I virt datamaterial ser vi att de islindska
kommunerna vil ticker in sidana atgirder. De minskar sin personalstyrka,
minskar projekt och program, avvecklar, skjuter upp investeringar, skirper
inkopsrutiner och drar ned pa de anstilldas loner. De behirskar till fullo den
traditionella neddragningens recept. Men dr det att siga att de inte dr inno-
vativa? Nej, det finns dtgirder som tyder pd att kommunerna forsoker vara
innovativa, om in med hinderna bakbundna.

For det forsta finns dtgirder som dr nya i sitt lokala sammanhang. De
gor vad kommuner i andra linder har gjort, och de forsoker att vara som
dem. Men de har inte gjort det forut, inte i sina egna sammanhang. Forin-
dringen i det institutionella sammanhanget — krisen — har gjort att trycket
pd isomorfism (reproduktion av liknande organisationsstrukturer), isoprax-
ism (standardisering av organisatoriska metoder) och isonymism (imitation
av organisatoriska ctiketter eller namn) (Erlingsdéttir & Lindberg, 2005)
Okat, liksom krav pd ett nirmande gentemot andra linder (Skandinavien,
Nederlinderna, etc). Dessa forindringar dr inte nyskapande i ett storre sam-
manhang, men i det lokala ssmmanhanget idr de det. Det betyder att de
kommunala organisationerna i Island lir av andra, liknande organisationer
(med liknande situation och institutionellt tryck).

For det andra tar kommunerna till tgirder som ér nya for den hir typen
av problem. Men det ir inte ldtt att hitta pd innovationer — sirskilt inte nir
kommunerna granskas av invdnare, kreditgivare och tillsynsmyndigheter. De
tre fallen ger olika exempel pd hur man lyckas skapa innovationer. I Reykjavik
engageras de anstillda, och genom sina idéer och utifrin sina verksamhet-
ers forutsittningar levererar de en mingd losningar som har stor inverkan
pd kommunens mojligheter att klara av sin anstringda situation. Genom att
engagera de anstillda gors dessa ocksd medansvariga, vilket okar kinslan av
samfillt agerande. I Hafnarfjordur tas invdnarna i ansprik och i Borgarbyggd
tors samtal med det lokala niringslivet. Gemensamt for de tre kommunerna
ir att de sprider ansvaret for att komma pé 16sningar och forsoker skapa en-
gagemang.
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Hur ser de innovativa losningarna av krisen ut? Négra stora och utmir-
kande projekt mirks inte. Ingen av kommunerna satsar sig ur krisen (vilket
med tanke pi det institutionella trycket troligen skulle ha varit svirt) och
inte heller dr 16sningarna sirskilt forvinande om de sitts i relation till varan-
dra, till andra linders kommunkriser eller till andra sektorers krislésande.
Innovationerna sker i det lilla och just i det lokala ssmmanhanget. De ror
basverksamheternas utférande och tar manga minniskor i ansprak. Utan en
engagerad personal, invinarkader eller ledning skulle de smd men betydelse-
fulla innovationerna vara svéra att skapa.
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6. Slutsatser

Studien syftar till att bidra till kunskapsbildningen om organisatoriska aktiv-
iteter i kommuner i ekonomisk kris. Vi vill pastd att krisen pa Island mellan
2008 och 2010 verkligen var just en kris — till skillnad frin manga andra
hivdade kriser. I detta avslutande avsnitt sammanfattar vi vira resultat genom
att ta upp fyra begrepp:

— samarbete och konsensus

— engagemang och delaktighet
— handlingskraft och forindring
— innovation och synlighet

Kuris dr ett bra tillfille att férena organisationen. I kommunerna har krisen
lett till mindre konflikter, mer samarbete och konsensus och dirmed ocksa fler
gemensamma atgirder — antagonism uppfattas som en lyx och saknar dirfor
en plats i en krisande kommun. Olika aktorer, inte bara inne i kommunen,
men ocksd utanfoér den, verkar kinna att de har ett ansvar att agera. Kris
gav tillfille att omorganisera kommunen. Alla vira studerade kommuner har
omorganiserat vitala delar av verksamheten, och naturligtvis verkar detta som
en mindre dalig idé dn att stinga skolor och daghem. Politiker, anstillda och
invinare protesterar mindre under krisen, alltsa skapar krisen mojligheter till
nya vigval.

De studerade kommunerna forefaller ha lyckats skapa ett starkt engage-
mang och en kinsla av delaktighet. Retoriken kring kris dr bade skrimmande
och sammanforande, och minniskor gors delaktiga i ansvaret for att komma
ur krisen helskinnade. Samarbete, konsensus, engagemang och delaktighet
skapar miljoer med mojligheter att dstadkomma handling. Ur ett kortsiktigt
perspektiv framstar okad handlingskraft och forindring som nodvindiga.
Men ingen av véra intervjupersoner nimner nigot om demokratiskt under-
skott eller risk for organisatoriskt grupptinkande. Begreppen i sig (engage-
mang, delaktighet, samarbete och konsensus) har ocksd en positiv klang,
och det dr svdrt att i en utsatt situation hivda att den kinsla av trygghet och
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handlingskraft som de kan ge, ocksd innebir ett risktagande. I ett lingre
perspektiv dr det viktigt att de kommunala organisationerna, for att fungera
som just demokratiska organisationer, ocksa anser sig ha rid med den lyx
som politiska motsittningar uppfattas vara.

Samtidigt som vidtagna dtgirder framstir som handlingskraftiga (med
vissa demokratiska risker) kan de allra flesta av dem beskrivas som reaktiva
och icke-innovativa. Men det finns ocksd atgirder som ir innovativa, dels
genom att de dr nya i dtminstone detta sammanhang och som en 16sning
p4 ett sdrskilt problem. Dels kan processerna som lett fram till dtgirderna i
sig sjdlva vara innovativa — dtminstone 1 just den lokala miljon (de har skett
i samarbete och med konsensus, med engagemang och delaktighet och de
har skapat handlingskraft och forindring). Det finns ocksd innovationer i den
dagliga produktionen av verksamhet. Men de dr inte sirskilt synliga. Kanske
ir det sa att imnovation och synlighet dr svart att kombinera nir kommunen
inte kunnat motsvara grundliggande forvintningar. Nir krisen uppdagades
visade det sig att kommunerna inte lyckats vara proaktiva, rationella och
styrbara, och de kom att ifragasittas. En kommun under lupp kanske inte
har omgivningens godkinnande att visa upp innovationer. Kanske gor det
institutionella trycket att kriser visserligen kan féda kommunala innovationer,
men att dessa fir genomforas i skymundan. Vi foreslar dirfor att ordspraket
bor dndras for att bittre passa kommunala organisationer: Noden idr uppfin-
ningarnas moder, och kommunen ir deras hemliga ort.
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