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Skattehdjning enda I6sningen?
Om ekonomiska problem och
behov av avceremonialisering
och sjalvstandighet

AV BJORN BRORSTROM OCH SVEN SIVERBO

Crisis municipalities is a name given to local authorities and county councils that
have experienced economic problems for an extended period, and that have therefore
been affected by financial weakness. The consequence for several of them has been
that they have become the subject of special measures in ‘municipal emergency wards’,
of which there have been several in recent years. The question is why crisis municipalities
arise and why they are unable to handle the situation on their own. Which procedures
have been institutionalised and which institutions are impeding change? This article
looks at five organisations with economic problems that have been the subject of the
‘Municipality Delegation’. The article deals with what has caused the problems, what
solutions they opted for and why the solutions apparently failed to produce long-
term effects. The article concludes with a discussion about what the State should do.

Gar det att vianda?
Forklaring av
ekonomisk utveckling
i kriskommuner

Kriskommuner dr en bendmning pa
kommuner och landsting som under en
léingre period har haft ekonomiska pro-
blem och som dérfor drabbats av finan-

siell forsvagning. Foljden for flera av
dem &r att de blir foremal for special-
insatser i sa kallade kommunakuter som
det funnits flera av under senare ar. Fra-
gan dr varfor kriskommuner uppkom-
mer och varfor de av egen kraft inte
klarar att hantera situationen. Vilka ru-
tiner har institutionaliserats och vilka
institutioner férhindrar forandring? 1
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den hir artikeln behandlas fem organi-
sationer med ekonomiska problem som
varit féremal for den sd kallade Kom-
mundelegationen. I artikeln behandlas
vad som orsakade problemen, vilka
losningar de valde och varfor 16sning-
arna till synes inte gav langsiktiga ef-
fekter. Artikeln avslutas med ett reso-
nemang om vad staten bor gora.

Institutioner och
avceremonialisering

Over tiden etableras i alla organisatio-
ner for givet tagna forhallnings- och
handlingssitt. En idé omsitts i prakti-
ken eller en rekommendation tillimpas
och efter ett tag blir sidttet att argumen-
tera och agera sjdlvklart. En bendmning
pa fenomenet &r institutionalisering och
en bendmning pa de foreteelser som da
etableras &r institutioner (Neale, 1987,
Hodgson 1998 och Rutherford 1996).
Institutionerna skapas av medlemmarna
inom en organisation samtidigt som
uppsédttningen av institutioner styr
organisationsmedlemmarna. Varje still-
ningstagande och handling som ér i en-
lighet med de forekommande institu-
tionerna innebdr att institutionerna for-
stdrks och blir 4n mer styrande for
individernas sitt att férhalla sig och
handla (Coriat och Dosi 1998/2002 och
Hodgson 1998).

Institutionaliseringen kan vara mer
eller mindre intentionell. I vissa fall kan
de idéer som anammas baseras pa
-organisationsdvergripande varderingar

och opinionsyttringar som det inte gar

att vérja sig emot. En anpassning sker
till det moderna. I ett annat fall och i en
annan situation kan valet av 16sning,
baserad pa en idé eller rekommenda-
tion, vara mycket avsiktlig och orga-
nisationsspecifik. Institutionaliserings-
processen drivs, i alla fall inledningsvis,
av enskilda individer eller grupper av
individer med bestdmda avsikter (se till
exempel Hodgson 1998).

I bada fallen giller att etablerade in-
stitutioner kan vara omedvetna for
organisationsmedlemmarna. De har ut-
gjort en forutsattning for arbetet och till-
varon i organisationen under en lang
tid och ingen tdnker lingre pa deras ex-
istens. Oreflekterat beter man sig pa ett
visst sétt och i enlighet med vad som
forvantas utifrdn uppséttningen av in-
stitutioner. Men institutioner kan &ven
vara patagliga och medvetna for orga-
nisationsmedlemmarna. Man vet att de

finns och de utgdr utgadngspunkt for

beslut och handling. Huruvida det finns
en medvetenhet om férekommande
institutioner har givetvis stor betydelse
for mojligheterna att astadkomma in-
stitutionell forandring. Enligt Coriat och
Dosi (1998/2002) kan man tala om styr-
kan i institutionella arrangemang utifran
graden av intentionalitet. Ju mer med-
vetna individerna dr om uppsittningen
av institutioner desto svagare dr arrange-
manget och dédrigenom ldttare att f6r-
dndra.

Institutioner kan vara gynnsamma
for en organisation eller verksamhet. De
har tagit form 6ver tiden som en konse-
kvens av individernas agerande och rea-
gerande med utgangspunkt fran insti-
tutionerna. Institutionerna underlattar
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beslut och handling och innebér en fo-
kusering pa uppgiften. Ett rimligt anta-
gande dr att de institutioner som ska-
pats gemensamt, medvetet eller omed-
vetet, i normalfallet &r gynnsamma for
organisationen och verksamheten. En
motsatt uppfattning innebér ett utprdg-
lat deterministiskt synsitt pa tillvaron
med starkt begrinsade mojligheter for
den enskilde att paverka situationen.
Institutioner kan emellertid dven vara
ogynnsamma for verksamheten. De har
over tiden ceremonialiserats, de har
symboliska varden och det har utveck-
lats till en ceremoni inom organisatio-
nen att agera i enlighet med institutio-
nen.

Ceremonier kan vara mer eller min-
dre problematiska ur ett effektivitets-
perspektiv. Det kanske inte gor nagot
att stolsrad tretton saknas i ett flygplan
eller att det &r forbjudet att lagga nyck-
larna pa bordet under styrelsesamman-
tridet. Det &r betydligt virre om den
etablerade ordningen att g rond pa ett
sjukhus foérhindrar utveckling av sittet
att bedriva varden och forbdtira verk-
samheten (Eriksson, 2004) eller att re-
surser maste fordelas pa ett sdtt som
uppratthaller forestdllningar om vad
som &r réttvis férdelning mellan geo-
grafiska omraden, vilket innebéar att
nddviandiga prioriteringar undviks
(Siverbo 2004a). Territoriellt baserad
anslagstilldelning &r ett exempel pa en
ceremoni som kan férhindra en gynn-
sam utveckling (Brorstrom 2004). For
att astadkomma en gynnsam utveckling
maste ceremoniella institutioner som
hammar eller &r skadliga for verksam-
heten avvecklas (Tool 1994, Screpanti

1995, Klein och Miller 1996, Adkisson
2004 och Groenewegen 2004).

En institutionell ansats innebér att
institutionernas betydelse inbegrips i
tolkningen av ett utvecklingsforlopp el-
ler ett rdidande tillstdnd. En kartldggning
sker séaledes av vilka rutiner som utmér-
ker organisationen och huruvida sddana
rutiner &r institutionaliserade. Kartldgg-
ning av processen under vilken institu-
tioner bildas, etableras, ceremonialise-
ras, fordandras och avceremonialiseras &r
en viktig karaktéristika och en naturlig
del i en institutionell ansats. Ett mycket
rimligt antagande &r att viktiga forkla-
ringar till hur och varfér organisationer
utvecklas gér att finna i hur denna pro-
cess gestaltar sig (Atkinson och Olesen
1996). Handlar det om studier av orga-
nisationer som har funnits i ménga ar
och dér det finns behov av omvandling
s& dr fenomenet och férekomsten av
avceremonialisering sannolikt av stor
betydelse (se Brorstrom 2004).

I den institutionella ansats som an-

vinds i den hir artikeln dr, vid sidan av
begreppen institutionalisering och insti-
tution, begreppet rutin centralt. Orga-
nisatoriska rutiner &r de egenskaper
som organisationer har. Rutinerna for-
mar det organisatoriska beteendet ge-
nom att vara ett slags foreskrifter for
handling (Nelson och Winter 1982,
Hodgson 2003). De &r svarforanderliga
genom att de 6ver tiden tenderar att bli
sjdlvindamal och forsvaras (Nelson och
Winter 1982, Aldrich 1999). Rutiner upp-
trader bade som fysiska och sociala
teknologier (Nelson 2002), det vill siga
béde som rena produktionsmetoder och
som regler for social interaktion. Vad
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som avgor om och hur rutinerna ut-
vecklas och férnyas dr for det forsta hur
tatt sammankopplade de #r med orga-
nisationens institutioner, det vill siga om
de har institutionaliserats, och for det
andra hur utvecklade organisationens
sokrutiner dr. Vilutvecklade sokrutiner
innebér att mer &ndamalsenliga rutiner
kontinuetligt efterstks. Beroende pa hur
tillitande institutionerna dr kan sok-
rutinerna vara mer eller mindre utveck-
lade. Befintliga institutioner kan under-
trycka sokrutiner och ddrmed forsvara

forandring.

Kriskommuner

1997 fattade Sveriges Riksdag beslut om
att kommunerna ska redovisa en eko-
nomi balans frdn och med &r 2000. Inne-
borden i beslutet var att intdkterna méas-
te 6verskida kostnaderna i den faststll-
da resultatbudgeten. I hiindelse av un-
derskott ska detta aterstillas senast tva
ar efter redovisningen av det negativa
resultatet. Inforandet av balanskravet
innebar en fokusering pa ekonomi och
en uppmérksamhet riktades mot de
kommuner och landsting som forefsll
ha alldeles speciella svérigheter att klara
det sa kallade balanskravet. Man kan
forestilla sig att for regeringens och
finansdepartementets del var det néd-
vandigt att hantera vissa kommuner
och landsting i sérskild ordning for att
ddrigenom undvika att respekten for
balanskravet omedelbart forsvagades.
Kommuner gavs mojlighet att anstka
om sérskilt stdd och en prévning gjor-

des av den sa kallade Kommundelega-
tionen. Efter genomgéang av ansok-
ningar och prévning beviljades 36 kom-
muner och fyra landsting bidrag av
varierande storlek. Ett villkor for bi-
drag &r och var emellertid att kommu-
nerna samtidigt genomfor egna effek-
tiviseringsarbeten. Omfattningen pa
och innehéllet i fordndringsarbetet
finns beskrivet i sérskilda 6verenskom-
melser som regeringen tridffat med
varje kommun och landsting (se SOU
2003:68).

I en genomford utvirdering av ef-
fekter av Kommundelegationens bi-
dragsgivning pa vilken foreliggande
rapport baseras har dels utvecklingen
for gruppen av kommuner i sin helhet
studerats, dels har mer djuplodande stu-
dier genomforts ett antal kommuner (se
Siverbo 2004b). Studier av hela kollekti-
vet visar att en kostnadsddampning och
resultatforbattring skedde initialt men
att en dtergang och en utveckling i pari-
tet med andra kommuner kan noteras

efter det att bedomning skett och bidra-

gen betalts ut.

I denna artikel fokuseras pé fem or-
ganisationer (av de 36 kommunerna och
fyra landstingen) vars anétréingningar
inte gav tnskat resultat. Dessa &r Bjur-
holm, Bromélla, Pajala, Réttvik och
Landstinget i Dalarna. Tva av de fem
studerade organisationerna lyckades
inte vinda utvecklingen och hade vid
tiden for studien heller inte fatt hela bi-
draget utbetalat (Bromolla och Dalarna).
Tre av de studerade (Bjurholm, Pajala
och Réttvik) uppvisade en omedelbar
effekt men situationen atergick snabbt
till hur den varit. En véindning kom men
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den nya situationen hade inte, visade
det sig snart, kommit for att stanna.

Inom varje organisation har mellan
sju och tolv intervjuer genomfoérts med
ledande politiker och tjanstemén. Dessa
intervjuer ligger till grund for beskriv-
ning av utveckling och situation inom
respektive kommun. Genom intervju-
erna inforskaffas kunskaper om ledande
aktorers uppfattningar om varfor kom-
munerna hamnade i finansiella problem,
vilka forédndringar som vidtogs for att
16sa dem och varfor det inte gick att fa
till stand en langsiktigt hallbar ekono-
misk utveckling,

I det féljande beskrivs orsaker till
den uppkomna situationen och déref-
ter hur kommunerna har forsokt att
hantera problematiken. Mot bakgrund
av beskrivningen &r det mojligt att re-
sonera kring varfoér kommunerna miss-
lyckats med att dstadkomma fordndring
och vad som nu borde goras for att
astadkomma en gynnsam utveckling.
En sdrskild uppmérksamhet finns pa
fenomenen institutioner och rutiner och
dess betydelse i sammanhanget. Avsik-
ten &r att lamna ett bidrag till hur kom-
munernas ekonomiska utveckling kan
forklaras. Avslutningsvis fors ocksa ett
resonemang om vilka nodvéndiga for-
dndringar som maste till om végen ut
ur den bekymmersamma finansiella si-
tuationen inte oundvikligen maéste bli
skattehojningar.

Orsaker till finansiella
bekymmer

Huvudsakligen tre typer av orsaker
anges av intervjupersonerna till de upp-
komna finansiella problemen. Det mest
vanligt forkommande &r att det skett
forandringar i kommunens omvirld,
forandringar som kommunen inte har
kunnat rada 6ver och som inneburit
visentligt nya forutsdttningar. Forsam-
rat skatteunderlag och minskade skatte-
intékter som f6ljd av befolkningsminsk-
ning och ett minskat antal sysselsitt-
ningstillféllen, ckat antal dldre och dldre/
dldre, omldggning av statsbidragssys-
temet samt effekter pa personalkost-
nadsutvecklingen av centralt beslutade
Ioneavtal dr sddana externa orsaker till
uppkomna bekymmer och svarigheten
att redovisa en ekonomi i balans. Yttre
vidriga omsténdigheter forklarar sale-
des det bekymmersamma ldget. Till den
hir typen av forklaringar kan ocksa lig-

gas att kommunens struktur &r proble-

matisk. En tillfredsstéllande serviceniva
i de olika kommundelarna innebér hga
kostnader och strukturproblemet gér
saledes tillbaka till kommunsamman-
slagningarna i borjan av 1970-talet. I ett
fall handlar det om att kommunen,
Bjurholm med 2 575 invénare, &r for li-
ten for att kostnadseffektivitet ska
kunna upprétthallas. I nagra fall beto-
nas pa temat yttre omstidndigheter kon-
sekvenserna av det nya statsbidrags-
systemet som inférdes 1993 och de for-
andringar som dérefter har skett av sys-
temet. I till exempel Bromolla kommun
papekas att varje forandring sedan 1993
och framét har inneburit negativa eko-
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nomiska konsekvenser for kommunens
del. Enligt en av de intervjuade i Lands-
tinget i Dalarna &r deras hoga kostna-
der delvis orsakade av Stockholms ldns
landsting. Stora lénetkningar i Stock-
holm som Landstinget i Dalarna maéste
matcha for att std sig i konkurrensen
om den kvalificerade personalen inne-
bar ekonomiska bekymmer.

Den andra typen av férklaringar tar
sin borjan i att det finns etablerade upp-
fattningar om sakers tillstdnd. De be-
teenden som foljer av dessa uppfattningar
har stor betydelse f6r utvecklingen.
Anpassning har uteblivit som f5ljd av
att det 4r ndgon annans fel att proble-
men uppstatt eller att den struktur som
géller och som 4r beslutad och inrdttad
av nadgon annan inte passar. Det &r sta-
tens plikt att hjilpa till att hantera en
situation som den fororsakat genom
omldggning av resursfordelnings-
system eller genom att inte uppritthélla
sysselsittningsnivan. Baserat pé en sa-
dan uppfattning om vems ansvar det &r
har beteendet inte foréndrats. I Bromolla
berittar manga om att man dgnat mer
tid at att forsta och forklara utjgmnings-
systemets konstruktion och beskriva
dess orittvisa effekter &n att faktiskt
gora nagot. Till den hir kategorin av
forklaring kan ocksa liiggas byténkande,
langtgdende decentralisering och nérhe-
ten till den enskilde medborgaren i den
lilla kommunen. Landstinget i Dalarna
har under ménga ar profilerat sig ge-
nom tillimpning av en decentraliserad
styrmodell bendmnd Dalamodellen.
Modellen har 6ver tiden utvecklats till
att vara ett for givet taget sitt att styra

hilso- och sjukvarden och fordela re-

surser. Enligt flera av de intervjuade
forklarar tillimpningen av modellen
och avsaknaden av ifrdgasidttande av
dess lamplighet omfattningen pa de fi-
nansiella problem som landstinget har
och har haft. Modellen har uppmuntrat
territoriellt baserad anslagstilldelning
(TBA), det vill sdga resursmissig ritt-
visa mellan olika kommundelar utan
nidrmare granskning av betydelsen av
detta.

En tredje typ av forklaring handlar
om interna brister i styrning och led-
ning. Manga talar om outvecklad eko-
nomistyrning, svarigheter att ekonomi-
styra ndimnder och forvaltningar och
som foljd dérav bristfillig kostnads-
kontroll. Brister i ledarskapet, spretig
organisation och oklar ansvarsfordel-
ning mellan politiker och tjinstemin
ar andra forhdllanden som forklarar fi-
nansiella problem. Till den hér typen
av forklaringar kan ocksa liggas felak-
tiga bedomningar och beslut i kommu-
nen som fatt negativa ekonomiska kon-
sekvenser. En boméssa och en simhall i
Rattvik, ndgra badhus fér méanga i Pa-
jala och ett stort reinvesteringsbehov i
Bromolla har bidragit till finansiell for-
svagning och finansiella problem.

Befolkningsminskning &r som tidi-
gare naimndes en bakgrundsomstindig-
het i alla de studerade kommunerna.
Aven i 6vrigt dr det flera av de ovan
anforda forklaringarna som aterfinns
pa ménga hall. Enkelt uttryckt finns
ndstan alla forklaringar hos alla. Men
om fokus i tolkningen placeras pa att
lyfta fram det som dr sédrskilt utmér-
kande f6r varje kommun blir resultatet
foljande.
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Kommun/landsting

Huvudsaklig orsak

Bromolla

Utjamningssystemets konstruktion och effekter

Landstinget i Dalarna | Decentraliseringen som konstruktion och dess effekter

Pajala Struktur och forutsédtiningar
Rittvik Bristfillig styrning
Bjurholm Struktur och férutséttningar

Tabell 1.
nerna.

I tre fall handlar det huvudsakligen om
struktur och forutsdttningar. Det dr
svart att bedriva tillfredsstillande kom-
munal verksamhet med tillgéngliga re-
surser med de forutsdttningar som ges.
Befolkningsminskning och allt glesare
glesbygd dr problematiska villkor. I tvé
fall handlar det om bristfallig styrning
baserat pa en viss insiktstroghet. I tva
fall handlar det om att ett visst sitt att
uppfatta och gora saker och ting &r
starkt institutionaliserat. I det ena fal-
let &r det utjgmningssystemet i det an-
dra dr det TBA. Notera att varken Bro-
molla eller landstinget i Dalarna vid
tillfallet for studien hade lyckats vanda
utvecklingen!

Sammanfattningsvis avseende orsa-
kerna till de ekonomiska problemen
konstateras att det finns tre typer av
forklaringar till utvecklingen. For det
forsta handlar det om orsaksforkla-
ringar; nadgot hidnder utanfér den kom-
munala organisationen. For det andra
handlar det om institutionella forkla-
ringar; vissa saker tas for givna. For det
tredje aterfinns intentionella forkla-
ringar; organisationerna misslyckas och
kommer till korta. En férenklad be-
skrivning av hur en organisation ham-
nar i bekymmer &r séledes att det sker

Huvudsakliga orsaker till ekonomiska problem i de fem kommu-

forandringar i omvérlden och behov av
atgiarder uppstdr. Sddana vidtas emel-
lertid inte eller inte med tillrdcklig
kraft. Den etablerade forestéllningen &r
att néigén annan borde agera eller att
problemet inte gar att hantera som foljd
av den ordning som géller inom orga-
nisationen. Séttet att mota behovet av
forandring dr institutionaliserat, det &r
en ceremoni. I ett historiskt perspektiv
kan d4 konstateras att det brustit i séttet
att utdva ledarskap, organisations-
utformningen har varit oldmplig och
ekonomistyrningen &dr outvecklad. En

ekonomi i obalans och avsaknad av god

ekonomisk hushallning &r resultatet.

Vad hinder, varfor
hiander det och vad
ger det for resultat?

De fyra studerade kommunerna och det
studerade landstinget har alla sokt att
lamna den problematiska situationen.
De har sa hidr langt lyckats olika vl
men ingen har lyckats riktigt bra. Ge-
nerellt sett genomfors tva forandringar
nér den ekonomiska situationen ska
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hanteras. Den mest vanligt forekom-
mande fordndringen och forklaringen
till den nya situationen &r att det sker
skiften pa ledande poster. I flera fall
handlar det om en ny ordférande i kom-
munstyrelsen som har tagit sig an pro-
blematiken. Det nya kommunalrddet
tillméts ofta stor betydelse for gjorda
anstrdngningar och for forsok till for-
dndring. I nigra fall far det avgdende
kommunalradet kritik for brister i detta
avseende och en felaktig fokusering pa
problematiken. Manga talar ocksa i mer
allménna ordalag om betydelsen av
fornyelse i ledningen, utvecklingen av
ledarskapet och forbittrat samarbete
mellan politiker och tjanstemén. Det &r
saledes enskilda individer som har age-
rat och dstadkommit féréndring.

En annan férdndring som ofta ge-
nomfors som ett led i att hantera de fi-
nansiella problemen &r att féréndra styr-
formerna. Det handlar om konkurrens-
utsdttning av kommunal verksamhet i
flera fall och det handlar om forand-
ringar av organisation och tédtare eko-
nomisk uppfoljning. I en av de stude-
rade kommunerna, Bromolla, var kon-
kurrensutsittning helt otdnkbart for
nagra dr sedan men nu har ett sddant
projekt genomforts med ett gynnsamt
utfall enligt de flestas bedomning och
fler projekt av det slaget kommer san-
nolikt. Aven i Pajala har konkurrensut-
sdttning av verksamhet skett. I ett an-
nat fall har den etablerade styr- och
organisationsmodellen, den sé kallade
Dalamodellen, som varit ett kiinnetecken
for landstinget 6vergivits och modellen

beskylls nu av manga for att varaenav

forklaringarna till den okontrollerade
finansiella utvecklingen.

Ett antal honnorsord finns ocksa
med i sammanhanget nér angreppssitt
och metoder for att sig ur en finansiell
kris beskrivs. Helhetstéinkande, samsyn,
forstaelse och medvetenhet anses vara
viktiga egenskaper men riktigt hur sa-
dana saker dstadkoms framgar inte. Det
dr abstrakta begrepp och hur konkreti-
seringen sker framgar inte.

I argumentationen for fordndring
har den finansiella kris som kommunen
befinner sig i varit ett viktigt inslag. R6da
siffror ménga &r i rad och en situation
d&r balanskravet inte uppfylls &r givna
argument om en finansiell forstiarkning
ska astadkommas. Utdver detta har
ocksa anstkan till Kommundelegatio-
nen och avtalet med delegationen be-
tydelse. Ansdkan &r ju ett bevis pa att
svarigheter finns och avtalets innebérd
att tilldelning av extra stod sker forut-
satt att kommunen sjdlv dstadkommer
besparingar &r ju ett gott argument in-
ternt i organisationen for fordndring.

De grundldggande problem som
forde in de studerade organisationerna
i ekonomiska problem var i manga fall
likartade. Aven de ldsningar som pro-
vades for att hantera situationen uppvi-
sar likheter men det finns ocksé tydliga
skillnader (se for férdjupning Siverbo
2004). En tolkning med det uttalade syf-
tet att lyfta fram vilket medel som sér-
skilt forefaller ha tillimpats i respektive
kommun ger foljande resultat.
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Kommun/landsting Huvudsaklig lésning
Bromolla - Skiften i ledningen
Landstinget i Dalarna | Skiften i ledningen
Pajala Satsningar och investeringar
Rittvik Skapa forstaelse for situationen
Bjurholm Skiften i ledningen
Tabell 2. Huvudsakliga lé6sningar pa de ekonomiska problemen i de fem

kommunerna.

Gemensamt for flera var forandringar
inom ledningen men uppenbarligen har
skiften i ledningen &nnu inte haft den
effekten att den ekonomiska utveck-
lingen vint eller kommit for att stanna.

Varfor har det varit
svart att skapa varaktig
forandring? |
De fem studerade kommunerna har
kommit olika 1&ngt i strdvandena efter
att dstadkomma balans i ekonomin. Tv4
kommuner lyckades inte vénda alls
medan tre vdnde och fick bidraget ut-
betalat. De tre redovisade emellertid i
senaste bokslutet aterigen negativa re-
sultat. Gemensamt f6r de fem &r alltsa
frdnvaro av varaktig forandring i rikt-
ning mot balanserad ekonomi.

Den mest pafallande forklaringen till
att tva av de studerade organisationerna
inte lyckats vénda utvecklingen over-
huvudtaget forefaller vara den radande
attityden till ekonomisk anpassning. Det
finns ett utbrett missnsje med de forut-
sdttningar som givits. Med hénvisning
till oréttvisor i omgivningen har orga-

nisationerna avstatt frdn genomgri-
pande forandringar och har dérfor inte
heller utmanat radande rutiner.

Den allra mest naturliga forklaringen
till utgangen f6r dem som inte lyckats
vidmakthalla en p&borjad gynnsam ut-
veckling &r att det skedde en kraftsam-
ling under en period som inte var moj-
lig att upprétthalla 6ver tiden. Det var
kortsiktigt majligt att halla tillbaka kost-
nadsutvecklingen men behoven dim-
des upp och en kostnadstkning skedde
med finansiell obalans som resultat. De
rutiner som var etablerade i organisa-

tionerna forindrades inte. Nir den eko- -

nomiska pressen mildrades aterkom
déarfor den tidigare kostnadsbilden.
Vissa former av beteende forefaller
folja ett rutinméssigt monster i de stu-
derade organisationerna. En insti-
tutionaliserad rutin &dr att vdrna verk-
samheten och en annan &r att virna
hembygden. Pa orter med minskande
befolkning manifesteras dessa rutiner
genom att inte sdga upp personal trots
att det &r nodvindigt. Det leder till att
utflyttningen ddmpas och att verksam-
heten férsvaras men det sker péd ekono-
mins bekostnad. I vissa fall genomférs
samvetsgranna rationaliseringar men
vinsterna av dessa tas inte ut som
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kostnadsreduceringar. Istillet ompla-
ceras overtalig personal. Ett sitt att for-
st hur sidana rutiner kan bli insti-
tutionaliserade och ddrigenom varak-
tiga krdver formodligen ett resonemang
om det politiska systemets betydelse.
Den politiska selektionsmekanismen
innebdr att det 6ver tiden viljs ut, selek-
teras, ett antal handlingsmonster som
dr gadngbara. Det dr svart for besluts-
fattarna att frangd dessa och det kan till
och med vara sa att de foljs oreflekterat.
I den man dessa rutiner identifieras och
av kommunledningen definieras som
obsoleta krdvs i praktiken politiskt
samarbete for att fordndra dem. Annars
dr risken stor for att de politiker som
for fram fordndringsforslagen viljs
bort i kommande val. Om sadant sam-
arbete inte etableras kan det bli svart
att genomdriva fordndringar (jamfor
Brorstrém och Siverbo 2002 och Bror-
strom och Siverbo, 2004).

Ett annat perspektiv som tar fasta
pé att skillnader finns men metodvalet
ar tdmligen likartat &r att kommunerna
lyckats olika vil i avceremonialiseringen
av radande forestéllningar eller har haft
olika forutsédttningar att astadkomma
avceremonialisering. Dennya ledningen
och de nya styrformerna har utmanat
det etablerade arrangemanget av ruti-
ner och efter en initial framgéng sa ater-
gar situationen till hur det var tidigare.
Svarigheter som det i alla fall férefaller
finnas att &stadkomma varaktig forand-

ring forklaras av styrkan i de institu-
~ tionaliserade forestzllningarna om hur
saker och ting ska vara och vem som é&r
ansvarig for vad. Forklaringen till ater-
géngen &r helt enkelt att det gamla sét-

tet att gora saker och ting &r si befist
att forsok till fordndringen studsar till-
baka. Standardrutinerna dr for starka
och sokrutinerna for svaga for att for-
andring ska ske.

Om olikheterna i upprinnelsen till de

ekonomiska problemen och skillnader i -

medlen for att ta sig ur maximeras, blir
den overgripande tolkningen att orga-
nisationer med tydlig forekomst av
institutionaliserade rutiner inte klarar av
att skapa varaktig ekonomi i balans. De
studerade kommunerna har helt enkelt
en sadan situation realt sett som gor det
ytterst problematiskt att finansiera verk-
samheten. Man 4r och har varit kldmd
mellan en intdktssida och en kostnads-~
sida i en situation dér storleken pa in-
tikterna &r given och kostnaderna i stor
utstrackning bestdms av befintliga ruti-
ner. Det blir ett i det allra ndrmaste omoj-
ligt uppdrag att klara balans i ekono-
min. Finns det d4 ndgon annan 16sning
dn att hoja skatten?

Skattehojningar
oundvikliga?

Om det nu i vissa kommuner och lands-
ting inte dr mdjligt att astadkomma for-
dndringar av verksamheten av mer be-
stdende karaktdr och nagra nya medel
inte tillfors fran staten sa &r det vil bara
via skattesatsen som en finansiell for-
stirkning kan uppnds. Om man tillats
att vara normativ och spekulativ avslut-
ningsvis s kan problemet formuleras
till att det handlar om att incitamenten
ar for svaga for den enskilda kommu-
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nen att utmana det institutionella ar-
rangemanget, etablera nya styrformer

och &stadkomma férandring. En for-

svagning av kommunernas autonomi
har successivt skett sedan kommunal-
lagsforandringen 1991 d& den kommu-
nala sjélvstyrelsen nddde en hog niva.
Statliga beslut om intéktsrestriktioner,
lagstiftning om ekonomi i balans, m&j-
ligheter till finansiell sdrbehandling,
rittighetslagstiftning och tkad omfatt-
ning av specialdestinerade statsbidrag,
som ju ansags vara det stora bekymret
for att astadkomma effektivitet for ett
drygt decennium sedan, inneb&r mins-
kad sjdlvstandighet.

Till ovan sagda kommer plotsliga
indragningar av medel och lika plots-
liga 1often om forstarkningar. Allt till-
sammans har medfort att ansvaret suc-
cessivt har lyfts bort frain kommunerna
och dess ledning - politiker och tjan-
stemén. I Goteborgsposten 3 augusti,
2004 skildras hur kommunalradet i
Trollhidttans kommun resonerar nér
han natts av beskedet att en extra till-
delning till kommunerna kommer att

ge nio miljoner till kommunen. Peng-

arna kommer att liggas péd dldreom-
sorg. Det &r sékert rétt och riktigt men
var tar helhetsperspektivet vigen? Tva
veckor senare meddelar finansminis-
tern att det snart blir pengar till kom-
munsektorn. Nar kommer nésta dusor
eller indragning av resurser? Finns det
anledning att gora ndgonting alls sjalv
nédr villkoren formuleras av andra och
forandringar stdndigt sker? Den kom-
munala sjélvstyrelsen har urholkats och
kommuner har blivit ekonomiska en-
heter alltmer beroende av andra och da

framforallt av staten. Det dr nog dags
att utveckla och tydliggtra kommuner-
nas ansvar och ge kommunerna fullt
fortroende for sin del av vélfiarden. Det
lige som nu rader &r forodande! De-
centralisering och ett tydligt ansvar for
verksamhet och finansiering &r forut-
séttning for avceremonialisering och en
gynnsam langsiktig utveckling. Det
finns inget bra alternativ till decentra-
lisering och tkad sjélvstiandigt om en
anpassning ska kunna ske av verksam-
heten till de forutsédttningar och krav
som finns idag.
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