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Det personliga ansvaret, resurs-
knappheten och kommunal
ekonomi - en resursmodell som

kontexi

av STEN JONSSON

Introduktion

Nér man ser tillbaka pa de 20 ar av forsk-
ning kring kommunal ekonomi och or-
ganisation som vi bedrivit har i Gote-
borg kan man konstatera att de tva
temana - ekonomin och organisationen
- tenderat att 16pa sina egna lopp dven
om de stott ihop i krissammanhang.
Organisationsforandringar, i den me-
ningen att det fattats identifierbara be-
slut om dem, har vanligen motiverats av
en strivan att fa bittre kontroll 6ver eko-
nomin. Det har sdkert forekommit
méngder av smé organisationsférand-
ringar i det tysta mellan krisbesluten och
dessa har da motiverats av verksam-
hetens krav, men de stora greppen har
utlosts av krisartad ekonomi. Styrningen
har inte varit tillrdckligt god. Huvud-
ménnen har inte ként sig ha utveck-
lingen under kontroll. Ekonomi-

styrningsreformerna har inriktats pa att
stirka benidgenheten att halla de ekono-
miska ramarna. Dessa knyts ju till exis-
terande organisationsenheter och dér-
med kan man dra slutsatsen att
ekonomistyrningsreformerna har syftat
till att disciplinera verksamhetsan-
svariga givet deras organisatoriskt de-
finierade verksamhetsansvar. Gradvis
under de senaste dren har man éntligen
natt ett visst matt av framgang i detta
genom att det gjorts klart/blivit klart att
det inte gar att paverka ramarna under
16pande budgetar (utom vad géller so-
cialbidrag).

For Goteborgs del, vilken &r den
kommun som behandlas i uppsatsen,
har under 1995 och 1996 resurserna i en
viktig del av verksamheten, stadsdels-
nimnderna, fordelats enligt en
resursfordelningsmodell som gor det
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genomskinligt hur ramarna tillkommit.
Denna metod att faststélla ramar har i
hog grad motts positivt av de berdrda
ndmnderna/{6rvaltningarna. Gruppe-
ringar knutna till verksamhetsomraden
och populistiska intresseféretrddare har
visserligen, i insdndare och offentliga
manifestationer, begirt stadsdelens ut-
trdde ur Goteborgs stad och en utred-
ning i fragan har igdngsatts. Men &anda
kan det vara rimligt att friga sig om
detta med resursférdelningsmodellen ar
att betrakta som den slutliga 16sningen
pa rambudgeteringsproblemet och var
i sé fall pa vilken front nésta batalj kom-
mer att utkdmpas?

Man skulle kunna tinka sig att fra-
gor kring effektivitet - hur far man ut
den bésta samhillsnyttan av de forde-
lade resurserna - kan bérja angripas pa
allvar nu nér ramarna 4r mera stabila. I
sa fall géller ju att en decentralisering
till 21 stadsdelar skett och inom stads-
delarna férekommer en tydlig betoning
av resultatenheternas ansvar. Om det i
en sadan struktur laggs en ny betoning
pa resultatet givet de tilldelade resur-
serna maste rimligen trycket 6ka pa den
enskilde befattningshavaren ute i res-
ultatenheten att skapa och redovisa
virde for de anvisade resurserna. Vi
stélls d& infor problemet att kostnader
relativt enkelt kan aggregeras och redu-
ceras medan vélfarden som skapas med
hjalp av kommunens resurser inte lika
enkelt kan aggregeras. Bedomningen av
om resurserna anviands effektivt, det vill
sédga att storsta mojliga nytta astadkom-
mes, maste da delegeras till den lokala
befattningshavaren ute i resultaten-
heten. Detta &r ett stort steg. Aven om
det ganska ldnge funnits forsok med
servicemdtningar av olika slag som ett
led i bedémningen av verksamheten ér
vi bara i borjan. Det dr inte bara klienter

som skall tillfrdgas utan dven icke-kli-
enter. Har resurserna fordelats réitt sa att
lidandet for dem som inte kommit i &t-
njutande av service uppvégs av nyttan
for dem som fick service? I en vilfards-
stat dar valfarden blivit selektiv snarare
dn generell till f6ljd av bristande resur-
ser uppstar naturligtvis mera uttalade
etiska problem for de ansvariga. Hur
paverkas det personliga ansvaret for be-
fattningshavare i de berérda for-
valtningarna? Kan fragorna om eko-
nomi och organisation behandlas till-
sammans nu?

Jag ténker diskutera dessa fragor ge-
nom att forst géra en nostalgisk tillba-
kablick pd budgetreformernas och
organiserandets historia i Géteborgs
stad. De problemstillningar som darvid
dyker upp kommer jag att stdlla mot
resursférdelningsmodellens matris och
diskutera hur det férvintade tydlig-
gbrandet av resursbristens konsekven-
ser kan tdnkas paverka det personliga
ansvaret for enskilda befattningshavare.
Beskrivningen av forloppet &r skriven
ur minnet och blir ddrmed samtidigt en
illustration av vad det &r som fastnar i
minnet hos en gammal forskare. For mer
utforliga beskrivningar hinvisas till
Jénsson och Lundin (1976), Jénsson och
Lundin (1978) samt Jénsson (1982).

Rambudgeteringen uppkom ur
en kris

I Korea-boomens spér vixte ambitio-
nerna med vilfdrdsstaten som ju i hu-
vudsak utvecklas via kommunerna.
Beskattningsunderlaget var i stark till-
véxt, men trycket pa skattesatsen blev
dnda starkt. Handelshogskolan, som
holl pa att bygga upp sin forsknings-
organisation, ingick ett avtal med kom-
munen om forskning och utveckling un-
der Trolles ledning inom forsknings-




Kommunal ekonomi och politik

13

institutet IDAF. (Detta institut engage-
rade flera unga mén som sedermera fick
uppdrag i kommunen Karl Erik West-
lund, Jen6 Kohn, Gunnar Westermark,
Jerker Wistrand med flera och kom dér-
med att bidraga i kommunens adminis-
trativa professionalisering). Man skrev
ocksa ett litet hifte som handlade om
kommunalskatten. Forutsdgelsen var att
folk skulle gora uppror om skattesatsen
tilldts skena ivdg dnda uppat 15 kronor.
Koreaeffekten gav bland annat upphov
till den enda sdnkningen av skattesatsen
som forekommit efter andra varldskri-
get (om dn bara med 25 6re).
Kommunsammanslagningar, all-
maén tillvixt, investeringar i infrastruk-
tur for nya bostadsomraden gjorde att
ekonomin pressades. Kapitalredo-
visningskommittén hade foreslagit att
man skulle skilja mellan drift och inves-
teringar och det var klart att man inte
skulle lana till driften. Kommunen hade
ocksé anstéllt en kommunalekonom
ifran Helsingborg, Curt Oberg, som var
en mastare i att dra ut trenderna i utgif-
terna och visa pa forestdende katastro-
fer. Stora ekonomiska problem i mitten
av 1950-talet med likviditetskris och risk
for uteblivna loneutbetalningar och oe-
nighet om nedskédrningar i samband
med behandlingen av budgeten for 1958
kravde fordndring. I det ldget kom
socialdemokraten Arne Berggren och
hans medarbetare Curt Oberg med los-
ningen. Problemet med den bristande
kontrollen 6ver utgiftsexpansionen hade
enligt deras uppfattning uppkommit
darfor att man forst gjorde upp planerna
och sedan tog sig an finansieringen. Ef-
tersom planer bara innehaller angelédgna
projekt hamnade man i besvirliga
prutningssituationer. Man borde istéllet
forst faststélla vilka ekonomiska ramar
man hade att rora sig inom och dérefter

lagga in de planer f6r verksamheten som
far plats inom ramarna. Det borde fin-
nas en gemensam ram for investeringar
eftersom manga foérvaltningar kunde
vara inblandade i samma projekt.

Under de forsta aren blev ram-
budgeteringen en succé (framforallt dér-
for att finansforvaltningen inte omfatta-
des). Avskrivningsmedel samlades upp
i finansforvaltningen och det var méj-
ligt att genomfora stora projekt vid si-
dan om budgeten (Sdvends dr ett exem-
pel). Goteborgsandan frodades pa
Falkenbergsmotena och Harry Hjorne,
Goteborgsandans store entusiast, var ly-
risk. Man bestimde pa dessa moten, i
enighet, skattesats och uppléning (sta-
ten maste dock godkinna den) for att fa
totalramen och dérefter kunde den po-
litiska kampen sédtta igdng om margi-
nella 6kningar och minskningar av ra-
mar.

Det storskaliga bostadsbyggandet
sprangde emellertid alla ramar efter 60-
talets forsta guldar. Vid 60-talets mitt
hade expansionen &tit upp alla reserver
som skapats i finansférvaltningen. An-
dra hilften av 60-talet d4gnades at orga-
nisering av stadens ledning. Vi méste ha
en kommunstyrelse som styr sade det
moderna managementtinkandets fore-
trddare. Det klumpiga systemet med
Stadskollegium, Dratselkammare och
fem centrala kontor ldckte. Planering
och prioritering skedde pa alltfor manga
hénder. De nyvalda borgerliga ledarna
(Samling 66) tyckte sig inte ha kontroll
over sina ansvarsomrdaden. Den kom-
muncentrala ledningen kraftsamlades
till en kommunstyrelse och tva centrala
kontor, stadskansliet och stadskontoret.
Att det inte blev ett stadskontor berodde
nog pa att man hade tva chefer kvar. Den
nya organisationen sattes i drift fran
1971 och hann knappt komma igang for-
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rén oljekrisen och dess effekter var 6ver
kommunen. Det var i det hér skedet som
en ny generation forskare vid Handels-
hogskolan borjade intressera sig f6r sam-
ordningen mellan fysisk och ekonomisk
planering. Vi fann att i de flesta kom-
muner, inklusive Géteborg, gjorde man
planerna forst och rdknade ut hur man
skulle finansiera det efterat. Borde det
inte vara mojligt att samordna fysisk och
finansiell planering? Nagra av vara sa-
gesmdn i Goteborgs stad berédttade hur
en grupp centrala planerare som sag
vartat det barkade hade sammanstallt
konsekvenserna av gillande utbygg-
nadsplaner och konstaterat att planerna
forutsatte en inflyttning av sa manga
byggarbetare att bara de skulle fylla de
nytillkommande bostdderna. Bostads-
kon skulle inte minska. Rapporten
skickades i lénndom till fullmaktiges
ledaméter.

Ekonomin sparade alltmer ur i en
standig expansion. Inflationen lag 6ver
10 procent och nér Ioneavtalet i maj 1975
visade pa att l6nerna skulle 6ka med 15
procent samtidigt som budgetanvis-
ningarna for 1976 ars budget angav 6
procent for saval inflation som forut-
sedda lonedkningar tinkte vi att nu gil-
ler det att studera budgetprocessen.
Detta kommer de aldrig att klara av!

Det gjorde de inte heller! Var studie
fick se en provkarta pa budget-tricks.
Mest avancerad var nog "Kung Fritid”
(forvaltningschefen pa fritidsférvalt-
ningen) som gick ut i pressen pa ett ele-
gant sitt. Fritidsndmnden hade ett
besparingsbeting som man Igste pa ett
traditionellt sitt med omdisponeringar
av olika slag (ofta till intet férpliktande),
men dadrutover lat man meddela att Fri-
tidsndmnden beslutat 6verga fran verk-
samhet i egen regi till mera férenings-
driven verksamhet pa fritidsgardarna.

Detta var en frdga dér borgare och soci-
aldemokrater hade olika uppfattningar.
Att personalen, sirskilt fritidsledarna,
foredrog verksamhet i egen regi beho-
ver man kanske inte paAminna om. Kung
Fritid gav en intervju i GP en lamplig
sondag strax efter det att nimnden lam-
nat sitt forslag till hur man skulle
komma ner till ramen och snart fanns
det upprorda fritidsledare i pressen och
ndgon fritidsgard blev vil ocksa
ockuperad. Budgetberedningen kom
fram till att det nog behovdes en ram-
justering for fritidsndmnden. Man fick
resurser bade till egen regi och
foreningsdriven verksamhet i en ram-
justering uppat med ett par miljoner.

Mot slutet av beredningen riktades
intresset mot den planerade uppla-
ningen som beviljats. Man valde att 1ana
i Schweizerfranc. Lag rianta och snab-
bare handldggning var goda skal, valu-
tans styrka var det inte tal om och den
blev ju inte svagare under de ndrmaste
aren. Vart sammantagna intryck av
denna var forsta budgetberedning var
att det fanns flera fragor som inte av-
gjorts. Detta var inget fullstindigt
budgetbeslut! Man hade uppskjutit vik-
tiga avgoranden. Ramen kunde inte an-
ses definitiv. Har vantade tilldggsanslag
bakom hornet. Vi maste folja dven nista
ars budgetberedning for att se hur det
kommer att ga!

Knappt hade budgeten f6r 1976 ta-
gits forrdn ndsta budgetprocess satte
igang. Skulle man lyckas ldsa ramarna
tidigt den hér géngen sa att man slapp
det stressade prutandet under négra
hostveckor? Den liggande budgeten be-
domde vi skulle spricka pa ett tidigt sta-
dium. Det var ocksa valar. Vi gick vidare
enligt samma metod som féregéende ar.
Spelet kring budgeten blev mera ab-
strakt i den hidr omgéangen. For att un-
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derlitta beredningen i september hade
budgetdirektiven anvisat att alla nimn-
der, férutom en budget pa ram, skulle
redovisa konsekvenserna av plus/mi-
nus 3 procent. Det var vil lite optimis-
tiskt att vanta sig att forvaltningarna
skulle utlimna sig sjdlva pa det viset,
men tanken var att den slutliga budget-
beredningen skulle ga smidigare om
man hade prioriteringar for varje for-
valtning inom det filt dar prutningar
skulle behovas. Nu skulle forutsétt-
ningar for en helt rationell hantering
foreligga! Flera forvaltningar avstod
emellertid - av hdnsyn till att det skulle
oroa personalen - fran att berikna kon-
sekvenserna av -3 procent. Sjukvardssty-
relsen, med centerpartisten Ortendahl i
spetsen argumenterade pa foljande stt:
Eftersom sjukvardsstyrelsen har valt att
anse +3 procent som normalbudget finns
det ingen anledning att gora berik-
ningar for -3 procent! Syftet var natur-
ligtvis att kommunstyrelsen skulle
komma i tidsnod under hosten och dir-
med inte kunna genomdriva prutninga-
rna.

Under hosten 1976 kom ett stor-
ningsmoment in som ingen hade ridknat
med - Kungstorgsgaraget! For att stodja
detaljhandeln och for att sdkra norm-
enlig boendeparkering innanfér Vall-
graven hade byggnadskontoret arbetat
fram planer for ett garagebygge under
Kungstorget. Alla partierna hade delta-
git i den ldngdragna planerings-
processen och inget av dem hade gjort
politik av fragan. Byggplatsen var in-
hignad och klar for start ndr ockupatio-
nen kom. Socialdemokraterna svek en-
ligt borgarna 6verenskommelsen om
Kungstorgsgaraget i syfte att vinna va-
let. Man intog ocksa en klarare
kollektivtrafikvanlig position dn tidi-
gare. Bilarna skall std sparvagnarna

skall ga! En politikomldggning som kart-
lades och beskrevs i Brunsson och Jéns-
son (1979). Alltnog socialdemokraterna
vann valet och borgarna, som var sura
over det som de ansdg “ohederliga” sit-
tet som valet vunnits pa, beslot att ta sitt
ansvar och driva igenom ett borgerligt
budgetbeslut med den kvardrsjande
majoriteten. Aterigen 16stes de sista knu-
tarna genom att problem skots 6ver till
nésta dr. Det stod klart att budget-
moralen inte hade stirkts genom dessa
mandvrer. "Goteborgsandan dr nu
djavligt dod!” var ett uttryck som anvén-
des av en vilplacerad tjansteman.

Socialdemokraterna hade drivit ett
tema i valkampanjen som gick ut pa att
borgarna hade misskott ekonomin. Det
kréavdes en reform for att ritta upp det
hela. Vi var naturligtvis nodda att folja
budgetarbetet under ytterligare ett ar for
att f4 en inblick i budgetprocessens slut-
liga 16sning under en ny regim. Ett
diskussionstema som blev viktigt infor
socialdemokraternas maktvertagande
var kommunalrddens roll. Den tidigare
majoriteten hade hallit hart pa att
rambudgeteringen forutsatte att
kommunalréden endast satt i kommun-
styrelsen. Skulle de dédrutéver sitta i
fackndmnderna skulle de snart forlora
formagan att std emot trycket for til-
laggsanslag och bli foretradare for till ex-
empel ”skolpartiet.” Det maste finnas en
rdgéng mellan kommunstyrelsen, som
skall se till helheten, och facknimnderna
som skall driva utvecklingen péa sina res-
pektive omraden. Socialdemokraterna
sag saken annorlunda. Deras argument
var 1) vi ldgger fast politiken i partiet,
2) sedan genomfor vi den i ndmnderna.
Det ar bara bra att kommunalréden sit-
ter i fackndmnder for da kan vi f4 storre
tyngd i genomforandet.

Problemet som lag bakom den hir
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dispyten var egentligen enligt min tolk-
ning hur det skulle ga till att justera ra-
marna for nya behov. Exemplet som nu
var aktuellt var utbyggnaden av barn-
omsorgen. Enligt borgarnas modell tog
man forra drets ramar eller planens ra-
mar och gjorde justeringar i dem. Hall
ragangen fri och lat ndmnder och fo6r-
valtningar prioritera om inom givna ra-
mar. Problemet med detta var att det
kom inte fram nagon palitlig informa-
tion att grunda dessa ramjusteringar pa
eftersom alla forvaltningar agerade for
att hoja sina ramar. Enligt socialdemo-
kraterna lag bristen i att uppfoljningen
av att politiska prioriteringar inte
trangde igenom dnda ned i verksamhe-
ten. Kunde man bara fa forvaltningarna
att inse vilka prioriteringar som gallde
skulle man inte f4 sd overdrivna
dskanden pa icke prioriterade omraden.
(Denna skillnad i syn ser vi dven idag.)

Bdda ansatserna var vidlgrundade
utifradn sina utgdngspunkter. Den bor-
gerliga sidan var ju en koalition och en
saddan har ingen annan méjlighet dn att
utforma politiken i anslutning till de
drenden som kommer upp. Kompromis-
ser i formoten till sammantréddena ar det
typiska forfarandet. Sarskilt svart blir
det att komma 6verens nér val ndrmar
sig och partierna har behov av att profi-
lera sig. Med en ragédng mellan kom-
munstyrelse och fackforvaltningar blir
det l4ttare att hantera koalitionens pro-
blem. Socialdemokraterna kan forlita sig
pa partidisciplinen. Kommunalrdden
har bland annat uppgiften att bevaka de
ekonomiska konsekvenserna i fack-
ndmnderna. Att kommunstyrelsen fat-
tar vilinformerade beslut om &drenden
fran fackndmnderna &r heller ingen
nackdel. De bada ansatserna har olika
grundantaganden om karaktdren hos
dialogen mellan lokal och central niva.

Socialdemokraterna hade nu makten
och kunde genomféra en ekonomisk sa-
nering som kunde motiveras med de
borgerligas misskotsel av ekonomin.
(Losningen blev i huvudsak en kraftig
skattehojning och relativt lite f6randring
pa kostnadssidan.) Den andra reformen
var en omorganisation av budget-
processen i riktning mot en mera inter-
aktiv 16sning av problem baserad i en
tro pa partiets formdaga att prioritera
over helheten. Man kan nog sédga att ett
utmirkande drag under denna period
var den 6kande ”politiseringen” av po-
litiken. Majoriteten véxlade efter enlang
stabilitet och valperiodens lingd var
heller inte nagon stabiliserande faktor.

Anvindning av ekonomisk
information

Det fanns goda skl att fortsétta med
ytterligare studier av budgetprocessen,
men var inriktning kom nu att oriente-
ras mot bristen pd styrning pa basis av
faktiska utfall. Hittills, ansag vi, hade
budgetprocessen alltfor mycket préglats
av visionerna om framtida utbyggnad
av vélfdarden och planerna grundade pa
dem, istdllet for en analys av faktiska
forhallanden och utfall. En studie som
fick mig att reflektera 6ver om vi var pa
rétt vig gallde budgetens styrande ef-
fekt i socialforvaltningen i Goteborg.
Frdgan var; hur trdnger kommun-
styrelsens beslut om program och ram
igenom och styr de olika organisatoriska
nivderna ned till verksamheten pa “gol-
vet”? Resultatet var att de ekonomiska
ramarna trangde igenom men kommun-
styrelsens synpunkter pa innehallet i
verksamheten var det f4 om nidgon som
kénde till ndr man kom en bit ned i or-
ganisationen. Detta ger anledning till
den reflektionen att budgeten troligen
ar ett ovanligt daligt styrinstrument nér
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det géller verksamhetens inriktning och
kvalitet. Det enda omrddet dér den kan
vara till nytta dr nog att hjalpligt halla
ekonomin inom givna ramar. Men vad
menar man egentligen med ekonomi om
den &r oberoende av verksamhetens
innehall? Var kommer nyttan av det som
gors for medborgarna in? Debatten om
offentliga sektorns effektivitet sitter ty-
piskt nyttan lika med kostnaden och ojar
sig over att effektiviteten dr dalig och
menar di att utgifterna blivit stérre dn
inkomsterna.

Vi valde att syssla med utformning
och anvandning av ekonomisystem (Ol-
son 1983) och forenklad arsredovisning
(Brorstrom 1982). Kunde den ekono-
miska informationen goras mera begrip-
lig och relevant for politikerna, som
skulle gora prioriteringarna, skulle rim-
ligen styrningen kunna forbattras. Den
hér inriktningen gav, om vi skall vara
uppriktiga, inte det vantade resultatet.
Det fanns uppenbart béttre sétt att bygga
ekonomisystem &n det som var vanligt
vid den tiden. Detta visades med utveck-
lingsarbetet i Uppsala. Problemet var att
forsoket med avancerad ekonomi-
rapportering dér visade politikerna att
organisationen var oldmplig for styr-
ning. Det krdvdes mera decentraliserade
ansvarsstrukturer for att 4stadkomma
en 6nskad styrning. Resultatet i Uppsala
av det fina ekonomisystemet blev
kommundelsndmnder.

Nar det géllde forenklad redovis-
ning tyckte de politiker som utsattes f6r
vara forsok att det var valdigt trevligt
med mera begriplig arsredovisning.
Men det var uppenbart att de inte tankte
anvidnda den till ndgot och att de till-
mitte redovisningen ringa betydelse. Vi
valde da att forsoka fa till stand en tav-
ling i bésta Arsredovisning och vinde
oss till Kommunforbundet. Forsta vin-

naren blev Uppsala kommun. Detta
ledde in pa ytterligare studier av an-
vandning av ekonomisk information i
det dagliga operativa arbetet (Solli 1991)
dar det framkom att verksamhets-
ansvariga kunde stimuleras till att inte-
grera ekonomi i sin bedomning av verk-
samheten genom att ha nagon att prata
ekonomi med snarare dn genom vél-
utformade ekonomiska rapporter. Det
personliga engagemanget i verksamhe-
ten och ekonomin konstrueras i arbets-
gruppen ochiarbetsgruppens avtal med
omgivningen. Detta bekréftades i paral-
lella studier inom industri och statlig
forvaltning.

Intresset f6r ekonomisk och annan
information dr temporért och beroende
pa vilket problem man har. Néar proble-
met dr 10st laggs den vunna erfarenhe-
ten in i rutinerna och intresset for att
fortsitta studera regelbundet produce-
rade rapporter dr mycket begrinsat.
Gruppen genomgar sekvenser av sa-
dana ldrandecykler, frdn problemupp-
tackt, datainsamling, tgérdsdiskussion
och handling till konstaterande att pro-
blemet dr 16st.

Att samtalet kring ekonomi kan vara
viktigare &n utformningen av rappor-
terna framkom som en biprodukt av
Sollis forsék med individuell utform-
ning av redovisningsrapporter. Solli for-
beredde ett antal chefer inom social-
tjansten och lit dem utforma sina egna
rapporter precis sd som de ville ha dem.
For att folja upp hur den anpassade in-
formationen anvindes intervjuades be-
fattningshavarna i samband med att de
erholl de manatliga rapporterna om de-
ras enhets ekonomiska ldge. Nar resul-
tatet av 6vningen utvarderades efter ett
ar visade det sig att deltagarna satte
storst vdrde pa de manatliga samtalen.
Dessa samtal utvecklades 6ver tiden
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fran att inledningsvis ha handlat om fel
1 rapporteringen och avgransning av
ansvaret till att under senare delen av
perioden ofta handla om projektidéer
och halvfardiga idéer dir samtalspart-
nern fungerade som ”bollplank” i kon-
struktion av handlingar. Ddarmed blev
samtalet en del av utvecklingen av ett
fordjupat personligt ansvar f6r verksam-
heten och ekonomin. Samtliga stude-
rade enheter forbattrade sin ekonomi.
Poéngen kanske var samtalet kring eko-
nomi?

Sjélv blev jag engagerad i utvérde-
ringen (Jonsson med flera 1995) av
stadsdelsndmndsreformen i Goteborgs
stad som visserligen fick blandade re-
censioner, men var lyckad avseende
skonsamma besparingar. Nirheten till
verksamheten gjorde att stadsdels-
ndmnder och forvaltningsledning
kunde genomfora besparingar enligt
order men med relativt begridnsade ne-
gativa effekter. (De anstillda som forlo-
rade sina jobb under 90-talets forsta ar
har naturligtvis ett annat perspektiv.)
Givet att den offentliga sektorns eko-
nomi inte langre kunde uppritthalla en
sa hog utgiftsniva, givet den stegrade
arbetslosheten etc. lyckades man an-
passa verksambheten till de nya realite-
terna pa ett rimligt s4tt. Manga nya er-
farenheter vanns i det projektet. Hur
pataglig och nodvindig nérhet till verk-
samheten dr dd man arbetar med inte-
gration, att stadsdelarna uppvisar klara
olikheter i resursstyrka och att den kom-
munala organisationen har begrénsade
mojligheter att utjgmna dessa pa egen
hand och att olika organisationsformer
dr olika dndamalsenliga i olika stadier
av en stadsdelsforvaltnings utveckling.
Flera av dessa erfarenheter skulle fora
for langt att ta upp hér, men en aspekt

fortjanar uppmaérksamhet ur ett ansvars-

perspektiv: de differentierade org-
anisationslosningarna som utvecklas
Over tiden.

Organisation for lokala
Iésningar

Vi fann att drygt hélften av stadsdelarna
valde en geografisk indelning av sin
stadsdel for samordningsdndamal. Det
innebar att det andra skiktets chefer blev
omradeschefer. Detta befanns i efter-
hand vid intervjuer med stadsdelschefer
ha varit en bra 16sning for att framja in-
tegration framforallt mellan barnomsorg
och skola, men ocksa i ménga andra di-
mensioner. Genom omrédets koordine-
ring pa geografisk bas (inte minst i sam-
band med budgetarbetet) konfrontera-
des olika argument da 16sningar drevs
fram. Den geografiska underindel-
ningen av stadsdelarna &r nu emellertid
ifrdgasatt p4 manga hall och vi tycker
oss se en atergang till funktionell orga-
nisation. De gamla skrdna &r pa vig att
ta over igen. En ndrmare granskning vi-
sar emellertid att det snarare &r
maélgrupps 4n funktionell organisation
som dr under utveckling. Det ma vara
for tidigt att uttala sig om det faktiskt &r
en malgruppsorientering som 4r under
utveckling pé erfarenhetsmassig grund,
men ett starkt argument {or att s r fal-
let d&r uppdykandet av resursfoérdel-
ningsmodellen i Goéteborgs stad infor
1995 ars budget. Det uttalade syftet med
resursfordelningsmodellen ér att betona
befolkningsansvaret och de ekonomiska
ramarna och att kriterierna for resurs-
fordelningen skall vara tydliga och
opaverkbara av stadsdelsndmnderna.
Denna resursfordelningsmodell méste
anses vara ett signifikant steg framat i
arbetet med att fa battre instrument for
styrning av savél verksamhet som eko-
nomi. En enkét bland stadsdels-
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niamnderna i september 1996 visar att
man i stort sett dr tillfreds med model-
len och att dess genomskinlighet gor att
forvaltningens energi kan inriktas mot
annat dn argumentation for hogre (min-
dre) okning (minskning) av anslag dn
grannen. Vissa justeringar behovs innan
allt 4r pé plats, men ett viktigt steg har
utan tvekan tagits mot battre 6verblick
och bittre styrning pa alla plan.

Som ndmnts har omorganisationer
tidigare motiverats av en stravan fran
den politiska ledningens sida att fa
bittre kontroll 6ver ekonomin. Néar
denna strivan natt ett etappmal i och
med resursfordelningsmodellens info-
rande (som ju innebdr en relativt sofis-
tikerad tilldimpning av rambudget-
tanken) okar troligen utrymmet for den
andra tendensen som funnits under 90-
talet ndmligen mera tydligt artikulerade
resultatenheter. Utvecklingen var snab-
bast i stadsdelen Majorna dér uppat 40
resultatenheter inrdttades och mellan-
ledeti stort sett avskaffades. Detta inne-
bar att stadsdelschefen med stab har ett
mycket stort antal enheter understallda.
Sittet att leda en s& “platt” organisation
maste fokusera det ekonomiska ansva-
ret i termer av att halla budget ofta ut-
tryckt i “kontrakt” och delegera ansva-
ret for verksamhetens lampliga genom-
forande till lokala enhetsansvariga. Den
centrala ledningen maste da dgna sig &t
att artikulera helhetens vision eller le-
dande principer och den lokala enheten
tar sedan oversitta dessa principer i lo-
kalt anpassad handling. Problemet med
en sddan ledningsmodell, som for 6v-
rigt stimmer vil med de traditioner av
delegerat ansvar som kénnetecknar na-
ringslivet, 4r att den kontrasterar mot
det enhetlighetstinkande som varit
grunden for den generella vilfarden.
Darmed kommer de differentierade 16s-

ningarna att utsittas for tryck av dem
som tycker sig behandlas oréttvist (in-
klusive organiserade intressegrupper)
samt dem som vill producera enkla ge-
neraliseringar. Darmed kommer den
enskilda befattningshavarens ansvar att
sdttas pa prov.

Resursfordelningsmodellen
Som nidmnts infordes en resursfor-
delningsmodell infér 1995. Den bygger
pa att nimnderna tilldelas en grund-
resurs pa basis av befolkningens &lders-
fordelning och en tilldggsresurs relate-
rad till befolkningens behov av service.
Fordelningen baseras pa yttre, métbara
forhdllanden. For varje kategori ges en
vikt i form av kronor per individ i be-
folkningen inom kategorin (for varje
innevéanare over 90 ar erholls saledes
drygt 50 tkr, medan en innevanare mel-
lan 20 och 74 ar endast ger ca 150 kr).
De behovsrelaterade tilliggsresurserna
kunde bland annat baseras pa “antal
barn (0 - 17 &r) med ej gift fordlder utan
arbete” (och ge cirka 77 tkr per individ).
Principen nér de forsta vikterna faststall-
des var att man inte skulle avvika allt-
for mycket fran existerande fordelning.
Man anvinde regressionsanalyser for att
komma rimligt nira tidigare resursfor-
delning.

Varje namnd kan nu se hur dess ram
har berdknats och att alla ndmnder be-
handlats lika (utom &n Styrsd som far
ett extra bidrag pa grund av sina allde-
les speciella férutsattningar). Anslaget
ges till nimnden som ett klumpbelopp.
Det &r inte meningen att kommunfull-
maktiges berdkningar skall vara ett rikt-
mdrke for hur den enskilda ndgmnden i
sin tur skall férdela resurserna mellan
olika aktiviteter. Vikommer utan tvekan
att snart fa se starka lobbygrupper ar-
gumentera for att deras klienter har “ratt
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till” sin andel av klumpsumman, men
den dagen den sorgen.

Vad &r det dd som &r sa bra med
resursfordelningsmodeller av det hir
slaget, som utgar fran befolkningen och
dess forhallanden snarare &n forvalt-
ningarnas argument? Den forsta uppen-
bara fordelen med modellen &r att den
pekar ut befolkningsansvaret som ut-
gangspunkt. Pa sitt sdtt motsvarar detta
den kundorientering som det pratas sa
mycket om inom naringslivet. Detta
befolkningsansvar tar sig da uttryck i att
till exempel Orgryte konstaterar att
stadsdelen producerar ungefar dubbelt
sa manga platser i sdrskilt boende som
den egna befolkningen behover. Det dr
alltsa aktuellt att sdlja platser till andra
stadsdelar och vilket pris som dr rimligt
behtver man da resonera om. Tillsvi-
dare har kopare 6vertag eftersom de inte
har ansvar for att upprétthalla kapaci-
teten. Férhoppningsvis kommer ur detta
en larorik diskussion om vad kapacitets-
kostnad &r for nagot. (Bor rimligen inne-
fatta ett underhall och utveckling av per-
sonalens kapacitet). Dessutom kommer
dessa kostnadsbaserade priser som dis-
kuteras fram mellan kunniga verksam-
hetsforetrddare med ansvar att mera
likna “naturliga” priser 4n de konst-
gjorda priser som konstruerats ovan-
ifrdn eller som framkommit genom
anbudsforfaranden fran externa entre-
prentrer med daligt grepp om sina
kostnader. Befolkningsansvaret stimule-
rar till samverkan mellan stadsdelar och
en vilja att utny’étja dven sddan kapaci-
tet som inte forvaltas av den egna for-
valtningen.

For det andra vet man nu hur man
har fatt sitt anslag och kan inrikta sin
energi pa annat &n att argumentera for
hogre anslag. Man kan till exempel ar-
gumentera for att man behéver ha kom-

pensation for flyttningsrorelser under
aret och har da anledning att halla reda
pa befolkningens behov. Det finns nu
ingen anledning att délja smarta 16s-
ningar for varandra eftersom sddana
hemligheter inte paverkar férdelningen.
Det finns naturligtvis anledning att ifra-
gasitta om inte den och den typen av
behov borde foranleda en storre resurs-
insats och da kan man f4 en konkret dis-
kussion av vikterna i modellen. Man
argumenterar da for samtliga gotebor-
gareiden aktuella kategorin och inte for
den egna forvaltningsapparaten, vilket
stimulerar till saklighet.

For det tredje ger modellen mojlig-
het till dialog mellan lokala och centrala
enheter. Kommunledningen kan analy-
sera hur de olika nimnderna fordelat
sina resursinsatser i relation till de till-
delade kategorianslagen. Avvikelserna
mellan standardtilldelningen och det
faktiska utfallet dr ett uttryck for lokala
prioriteringar och behov. Argumenten
for avvikelserna fran modellens vikter
bor rimligen ge ett bra underlag for
politikutformning i partierna. Modellen
kan dessutom verka effektivitets-
stimulerande genom att den férvaltning
som tillgodoser ett behov med mindre
resurser &n den forutsedda ramen far
behélla “vinsten”. Detta kan i sig vara
ett incitament till utveckling av verk-
samheten och till att lana goda 1§sningar
av andra.

Lat mig, innan jag forsoker mig pa
den stora uppgiften att spekulera kring
effekterna pa det personliga ansvaret
ochrittvisan, rekapitulera utvecklingen
av styrningen av den kommunala eko-
nomin med referens till Goéteborgs stad
och mina egna erfarenheter:

1. Rambudgetering tillkom som en
l6sning pa problemet att prioritera i en
stark utbyggnadsperiod.
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2. Snart spréngdes alla ramar av en
fortsatt utbyggnad driven av samord-
nad planering med oavsedda konse-
kvenser.

3. Ett “management-tankande” till-
fordes stadens ledning. Den centrala
ledningen stidrktes med kommunsty-
relse och samlat stadskontor.

4. Oljekriser, utbyggnad av “mjuk”
verksamhet och foretagsdemokrati kas-
tade ekonomin i obalans.

5. En period av skiftande majoriteter
och trevande forsok med nya metoder
avslutades med en organisationsreform
- stadsdelsnamnder.

6. Efter en period av organisering un-
der stark besparingspress inférdes 1995
en resursfordelningsmodell som rikta-
de uppmirksamheten mot nimndernas
befolkningsansvar.

Ansvaret och rittvisan

En del av politiken kommer att finnas
kvar, namligen debatten kring den to-
tala resursramen och stadens ekono-
miska stédllning. Hér kan mojligen en
starkare argumentation utvecklas ro-
rande relationerna till staten och konse-
kvenserna av statliga beslut for den
kommunala ekonomin. Inte minst kan
de forodande effekterna belysas pa den
kommunala verksamheten av dkade
socialbidragskostnader orsakade av fak-
torer som inte kan paverkas av kommu-
nala beslut, men vil av statliga. En mera
langsokt utveckling av den demokra-
tiska debatten kunde vara en diskussion
av kvalitet och réttvisa. Helt uppenbart
behover den aktuella modellen komplet-
teras med en anpassad utveckling av
kvalitetsbegreppet frdn standardiserade
réttigheter till individuell nytta. Medan
vi tidigare inforde en rattighet till kad
resursinsats for till exempel “Barn med
sdrskilda behov” och darefter klassifi-

cerade barn in i denna kategori och dér-
med tkade avdelningens budget, kom-
mer man under resursférdelnings-
modellen att ha en given budget pa ba-
sis av befolkningens egenskaper och
soka dstadkomma storsta mojliga nytta
med givna resurser. Det nollsummespel
som blir resultatet (en tkad insats for
Pelle leder till minskade insatser for
Kalle) &r sdkert inte sarskilt behagligt till
en borjan men det tvingar fram person-
liga stéllningstaganden bland dem som
dr ansvariga for avvagningarna. Nér
argumenten blir artikulerade har man
en grund for en utvecklad kvalitets-
diskussion.

Réttvisa dr utan tvekan kdrnbe-
greppet i den demokratiska debatten.
Vad som betraktas som réttvist i ett gi-
vet samhalle “konstrueras” i praxis och
en till den relaterad debatt. Rittvisa
institutionaliseras genom praxis och for-
dndras efter debatt didr argumenten &r
moraliserande, det vill siga etiska. Vo-
kabul4ren forandras 6ver tiden och med
situationen. Demokratisk debatt innefat-
tar en evaluering av den existerande si-
tuationen och uttalande av vilka féréand-
ringar som dr énskvérda. Vilka mél som
ar onskvarda kan man na konsensus el-
ler strida om. Habermas (1984) har ut-
vecklat ett projekt f6r en rationell argu-
mentation for att nd éverenskommelser,
men i vdntan pa att de ideala sprak-
situationer han konstruerar skall kunna
etableras far man noja sig med mera
begransade ambitioner.

Individen, den anstillde i kommu-
nen, kommer nu i centrum pa ett nytt
sitt. Inom ramen for givna resurser skall
man ge service till medborgarna pa ett
rattvist och vilfardsutjgmnande satt.
Den nytta man astadkommer skall vara
reell vilket innebdr att vissa medborgare
far det battre. Andra far det samre ge-
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nom att de betalar skatt eller genom att
de inte kom i &tnjutande av viss service.
For att artikulera praxis (“talk your
walk”!) behéver den kommunala tjans-
temannen grundliaggande principer och
deltaga i ett pdgdende samtal om vad
* som bor goras nu. Samtalet galler ju pa-
gdende praxis - hur de befintliga resur-
serna bast skall anvandas till medbor-
garnas bésta nu.

For inte s lange sedan gav den re-
gerande majoritetens ideologi ledning.
Partierna hade principiella program hér-
ledda ur gruppintressen som kunde
ligga till grund for generella valfards-
program (rdttigheter som géllde alla
som uppfyllde givna kriterier). Denna
tid &r forbi. Dels finns det inte pengar
for att leva upp till s4 hoga ambitioner,
dels accepteras inte pa samma sitt att
fortroendemén hanterar och férdelar en
s& stor del av de samlade resurserna.
Framfcrallt har politiken blivit “kund-
orienterad” i den meningen att
opinionsmaétningar spelar en allt storre
roll, inte bara infor valrorelser utan
ocksa under loppet av mandatperioden.
Verksamheten utvérderas ocksa numera
regelbundet med hjilp av klientenkiter.
Denna vilja till kundanpassning av ser-
vice dr inte alldeles l4tt att forena med
en ideologisk vilja till férdndring av
sambhdllet via politisk aktion.

Ytterligare en komplikation &r
“forvetenskapligandet” av samhallsde-
batten pd det sittet att objektiva fakta
och vetenskapliga modeller blivit ett s&
betydande inslag att manga av vara vik-
tiga opinionsbildare gor en dygd av att
upptrdda som kyliga observatorer pa
avstand av samhallsutvecklingen. Enga-
gemang dr inte inne utan kritik, ironi och
dven cynism beldnas med inflytande.
Massmedias kritiska granskning av
etiken har kommit i férgrunden och ar-

betet med att 16sa samhillsproblem bil-
dar bakgrund. En moralisk upprordhet
over revisionsrapporter och diarieférda
handlingars innehall genereras ocksa
frén en position pa armsldngds avstand.
Debatten fors sa att sédga pd avstdnd sna-
rare dn med engagemang och empati.
Detta ar ett problem for saval politiker
som tjanstemén. Form har kommit fére
innehall. Ett symptom pa att dem

tyd, att i vetenskapens anda obsc

pa avstand, blivit norm ar kanske ai. aet
produceras mycket lite argumentation
for ideologiska system under 1900-talet.
Alla de stora politiska ideologierna &r
1800-talsprodukter. Det som finns av
1900-talstankande dr méjligen moget for
tillampning nu da vart sekel gar mot sitt
slut? 1 det foljande gors ett forsok att
hdmta principer for rittvisa fran John
Rawls (1971) och Amartya Sen (1996).

Rawls formulerar sin teori for ratt-
visa, som avses avbilda en liberal demo-
krati av véasterlandsk typ, i tva princi-
per:

Forsta principen: Varje individ skall
ha lika ratt till det mest omfattande sys-
tem av grundldggande rattigheter som
ar forenligt med att rittigheterna skall
vara lika for alla.

Andra principen: Sociala och ekono-
miska skillnader kan férekomma under
forutsdttning att,

(a) de bidrar till stérsta mojliga nytta for
de minst privilegierade, forenlig med en
rimlig réttvisa mellan generationer

(b) och knyts till positioner och uppdrag
som stér 6ppna for alla med konkurrens
pa lika villkor.

Principerna tilldmpas i den givna
ordningen vilket innebir att rittvisa
kommer fore effektivitet och vélfard. I
den man det férekommer skillnader i
tillgédng till sociala resurser maste de
vara ”oréttvisa” i den riktningen att de




Kommunal ekonomi och politik

23

minst privilegierade gynnas. Samman-
fattningen av dessa principer &r att alla
sociala resurser - frihet, utvecklingsmaj-
ligheter, inkomst och kapital, samt det
som utgdr grunderna till sjdlvrespekt -
skall vara lika for alla sdvida inte en skev
fordelning gynnar de sdmst lottade.
Rawls utvecklar sin tes 6ver mer dn 500
sidor och det har férekommit en del kri-
tisk debatt (se Kukathas och Pettit 1990).

Problemet med Rawls system &r att
det dr fraga om en teori for ett samhalls-
kontrakt som skall ange reglerna for hur
vi skall ga tillviga for att organisera
samhdllet. Detta kan man knappast gora
utan egenintresse. Hur kommer ett
foreslaget arrangemang att pdverka min
egen eller min familjs framtid? Detta
maste man bortse ifrdn. Rawls begir att
vi skall inta en utgangspunkt (“original
position”) for kontraktet som innebér en
sloja av oskuld/ovetskap som skdrmar
av egenintresset. Man skall tillampa all-
ménna kunskaper om hur samhaillet
fungerar men bortse frdn egna karriér-
planer och framtida positioner. Nu dr
det aldrig sa att man konstruerar ett
samhdllskontrakt fran noll. Det finns
alltid en given situation och Rawls prin-
ciper kan mojligen vara vigledandeien
diskussion om vilka férdndringar som
ar lampliga. Dessa forandringar kom-
mer att ha med demokrati och formerna
for beslutsfattande att gora.

Sen (1996) &r en tillimpad national-
ekonom som arbetat med moralfrdgor i
Rawls anda. Nyckeln till Sens argumen-
tation &r individens frihet att vilja sina
mal och frihet fran hinder for realisering
av minsklig potential. Man 4r inte fri
att vélja sina mal forrdn man ar fri fran
ndd och fri fran fruktan (tva friheter som
Sen hdmtat fran Roosevelts installations-
anforande 1941). Utgadngspunkten for
Sen dr Rawls jamlikhet, men frdgan ar i

vilket avseende (equality of what?). Alla
samhillsteorier innehaller en jamlik-
hetsklausul. Nu &r det dock sa att man-
niskor &dr olika och Sen utvecklar ett
resonemang om broderskap och att bry
sig om sa att varje individ far goda moj-
ligheter att realisera sin potential. En rét-
tviseprincip skulle alltsd vara att avstan-
det fram till fullstindig realisering av
individens potential skall vara rattvist
fordelad over hela gruppen individer.
Man kan hédvda att dven detta dr en
utopi som inte kan omsittas i praktisk
handling. Man kan emellertid inte for-
neka att det idag finns uppenbara hin-
der for vissa individer att realisera sin
potential som var och en skulle erkédnna.
Man kan boérja med dem.

Vi har i utvdrderingen av stadsdels-
namndsreformen konstaterat att med-
borgarnas resursstyrka varierar tver
stadsdelarna och att reformen &nnu inte
har visat sig kunna péaverka dessa for-
hallanden i positiv riktning sa att de
minst privilegierade gynnas. Resurs-
fordelningsmodellen pekar ut sddana
grupper med resursbrister. En uppfolj-
ning av hur val man lyckas med att re-
ducera behovet av tilliggsresurser en-
ligt resursfordelningsmodellen skulle
kunna vara ett stimulerande underlag
for en demokratisk debatt om hur sam-
hillets resurser bor utnyttjas. Men detta
skulle sitta den enskilde tjanstemannen
under stark press.

Man skulle ju beh6éva bedéma indi-
viders potential och vilka hinder som £&-
religger for deras realisering. Detta for-
utsitter narkontakt och ett utvecklat
ansvarsbegrepp. Till stod for detta skulle
stadens politiska ledning utveckla en
dialog kring principer och en férmaga
att kommentera den artikulering av
praxis som tjinsteménnen lopande
astadkommer. I och f6r sig kan detta ske
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genom behandling av prejudikat i olika
fora, mojligen i former som liknar dem
som tillampas betréffande asyldrenden
i staten. Genom en sadan dialog skulle
da tjanstemén utveckla en repertoar for
tolkning (Potter och Wetherell 1987) av
lokala férhallanden och en differentie-
rad praxis kunna underhéllas. Proble-
met med en sddan dialog skulle troli-
gen vara att politikerna i hogre grad
véander sig till tjanstemén &n till media i
artikuleringen av etiska stdndpunkter.
Samtidigt krdver naturligtvis omgiv-
ningen besked om gillande praxis fran
folket savil som media.

Allt detta forutsitter att resurs-
fordelningsmodellen 4r den goda los-
ning pa problemet att f4 en rimlig styr-
ning pa den totala ekonomin sa att man
skulle kunna hoja ambitionsnivan ytter-
ligare ett steg och sikta pa individuell
valfard och rittvisa.
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