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Forord

Behouvsbudgetering ar det forsta numret i CEFOS rapportserie. Avsikten ar
att resultat fran CEFOS forskningsprojekt fortlopande skall publiceras i
denna serie. Denna rapport dr ocksd en forsta redovisning fran projektet
Kommunal besparings- och fornyelsepolitik som ingar i ett av CEFOS tre del-
program: Den offentliga sektorns inre organisation.

Projektet, som leds av filosofie doktor PO Norell och filosofie licentiat
Cecilia Bokenstrand, syftar till att undersska kommunernas agerande for
att mota den ekonomiska krisen. Tva grundliggande fragestéllningar star
i centrum, dels vilka atgdrder kommunerna vidtar, dels hur dessa
atgardsval kan forklaras. Huvuddelen av studien baseras pa rikstackande
enkitundersokningar och offentlig ekonomisk statistik.

Den delstudie som presenteras i denna rapport grundas dock pa fall-
studier i tolv kommuner med kommundelsnimnder som infort s k
behovsbudgetering. Idén med behovsbudgetering ar att resurser tilldelas
kommundelarna efter befolkningens servicebehov. Rapporten presenterar
principerna bakom behovsbudgeteringen samt hur principerna omsatts
i undersskningskommunerna och vilka teoretiska och praktiska problem
detta medfort.

Goteborg i november 1993

Lars Stromberg
Forestandare, CEFOS



Nya budgetprinciper

Bakgrund

Manga svenska kommuner har genomfort betydande organisatoriska
forandringar under senare &r. Trots det drivs budgetarbetet i kommunen
oftast vidare p& samma sitt som tidigare, helt opaverkat av att organisa-
tionen forandrats. Budgeten forblir indelad i verksamheter eller sektorer.
Resursfordelningen &r prestations- eller kostnadsbaserad. Dirmed avses
att resurserna fordelas efter prestation och baseras pa produktions-
kostnaderna. Verksamhetsnivan och foregéende érs anslag, vad verksam-
heten tidigare fatt, spelar en avgérande roll for nésta érs tilldelning. I
regel 4r detaljeringsgraden i budgeten mycket hog. Anslagen delas upp
i ett stort antal preciserade budgetposter. Budgetarbetet édr en utdragen
forhandlingsprocess mellan kommunens centrala beslutsfattare och verk-
samhetsforetradare pa olika nivéer i organisationen. Budgetdiskussioner-
na giller forindringar pa marginalen. De gar sillan pa djupet och
ifrdgasitter den befintliga verksamheten.

Kommuner med kommundelsndmnder (kdn) har 6vergivit den tradi-
tionella sektorsindelade organisationen. Kommundelsnamnder har istallet
fatt ett integrerat och dvergripande ansvar for hela den kommunala verk-
samheten inom ett geografiskt omrade. I dessa kommuner har det under
lang tid framstatt som nodvandigt att ocksé lamna den sektorsbaserade
budgetmodellen. Vad kommunen istéillet méste finna dr en fordelnings-
metod som &r anpassad till den nya organisationen. I tolv kommuner
med kommundelsnamnd pégar det for niarvarande forsok med att
férandra budgetarbetet i denna rikining. De dr pa vég att infra behovs-
baserad resursférdelning. Budgetmodellerna som nu tar form utgar inte
lingre fran kommunens kostnader for att producera service till medborg-
arna. Istillet ir det medborgarnas konsumtionsménster och beddmningar
av deras behov som skall styra. Utover medborgarnas servicebehov
baseras fordelningen ocksa pd kommundelarnas varierande socioekono-
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miska och geografiska forutsatiningar att bedriva kommunal verksamhet.

Utvecklingen mot behovsbaserad resursférdelning kan uppfattas pé tva
sdtt. For det forsta kan den beskrivas som ‘problemdriven’. Enligt detta
synsdtt dr kommunernas fordndringsarbete framforallt betingat av
kommunledningens ¢nskan att komma tillrdtta med bristerna i den
tidigare prestationsbaserade resursférdelningsmodellen. Med kdn-
reformen har dessa brister p& en gang blivit bade djupare och synligare.
Sjalva grunden for resursfordelningen har dérfor satts ifraga och
budgetsystemets rittfardighet dragits i tvivelsmal. Den aktuella budget-
omldggningen &r i viktiga delar en reaktion p& dessa problem.

For det andra kan utvecklingen mot behovsbaserad resursfordelning
beskrivas som ‘l6sningsdriven’. Aven med detta betraktelsesitt dr kom-
munernas budgetproblem av gammalt datum. Den sektoriserade och
prestationsbaserade resursférdelningen har under lang tid fungerat daligt
och med den nya geografiska organisationen har problemen ytterligare
forvirrats. Men det dr inte problemen i sig som drivit fram utvecklingen
mot behovsbudgetering. Enligt det losningsorienterade férklaringsper-
spektivet dr det istéllet den nya geografiska organisationen som &r driv-
kraften i utvecklingen. Kdn-reformen har oppnat végen for genom-
gripande forandringar i budgetprocessen. Organisationsforandringen ger
kommunerna utrymme att finna nya lgsningar pa gamla problem.

Vilken av dessa bada forklaringar - den problem- eller 16snings-
orienterade - som dr mest giltig kan jag inte ta stillning till &nnu. Det ar
en av de fragor som mitt arbete syftar till att sprida ljus over.

Syfte och disposition

Mitt forsta syfte &r att beskriva och virdera de behovsbaserad budget-
modeller som nu vixer fram i kommuner med kommundelsndmnder.
Virderingen av modellerna sker i termer av radikalitet. Utan tvivel kan
overgangen till behovsorienterad resursfordelning utgéra en genom-
. gripande forandring. Fragan jag stiller dr hur radikala de nya fordel-
ningsmodellerna egentligen &r? Begreppet radikalitet kan ges teoretisk
savdl som praktisk innebord. P& teoretisk nivd dr frdgan hur langt
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kommunerna kan ga? Bedémningen tar fasta pa behovsstyrningens sjalva
idé och grundliggande tankeelement. Ett radikalt brott i principiellt
avseende krdver mer dn ett enkelt byte av tekniker och regler. Det
handlar om en djupgaende fordndring av de grundprinciper som
resursfordelningen baseras pa. For att kunna virdera det idéméssigt nya
eller radikala i behovsbudgetering krédvs att metoden relateras till sina
foregéngare. I kapitel tva ges en kortfattad beskrivning av kommunal
budgetutveckling. Den sammanfattas med hjédlp av en budgettypologi.
Kapitlet avslutas med en kritisk granskning av typologin. Dérefter be-
skriver jag i kapitel tre vad kommunal behovsbudgetering ér i ideal eller
renodlad form.

Ett radikalt brott i praktiskt hdnseende fordrar att kommunerna
forandrar sin teknik for budgetstyrning och budgetprocessens regler i
enlighet med behovsstyrningens krav. I vad man detta for nédrvarande
sker i kommunerna dr en empirisk fréga. Granskningen av de budget-
modeller som nu vixer fram i kdn-kommunerna ordnas efter de idéer
som lyfts fram i kapitel tre. Den principiella beskrivningen av behovsbud-
geteringen anvéands alltsd som ett ideal med vars hjélp kommunernas
budgetmodeller virderas. De kommunala tillimpningarna beskrivs i
kapitel fyra som inleds med en kort redovisning av metod och material.

Det ar troligt att kdn-kommunerna drivit utvecklingen mot behovs-
styrning olika langt. Det andra syftet med studien &r att rangordna
kommunerna efter budgetmodellernas grad av radikalitet. Rangord-
ningen, som presenteras i det femte och sista kapitlet, skall i sin tur
fungera som medel for att vélja ut ett mindre antal - 4 till 5 - kommuner.
I dessa kommunerna dmnar jag genomfora fordjupade fallstudier. Det
overgripande syftet med fallstudierna ar att belysa sambanden mellan
forandringsprocessens karaktdr och den genomférda reformens innehall
och praktiska utformning. Genom att intervjua politiker och tjdnsteman
i de berérda kommunerna skall jag s6ka besvara fragor om motiven for
och drivkrafterna bakom genomférandet av den aktuella budgetom-
laggningen. Hur har idéerna till nya resursférdelningsmodeller vuxit
fram och har de fordndrats under resans gang? Vilka aktorer har varit
drivande i utvecklingsarbetet? Hur gick de tillvaga nér de férankrade de
nya idéerna?

Fallstudierna kommer ocksa att behandla fragan om vilka resultat de
nya modellerna fatt. Det kriver att det mindre kommunurvalet omfattar
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négon eller ndgra kommuner som praktiserat behovsstyrning under minst
ett 4r. Reformens resultat och effekter kan da studeras ldngs tre dimen-
sioner - en politisk, en ekonomisk och en social eller fordelningsmassig.
Den politiska dimensionen ror fragor om olika aktorers inflytandeméjlig-
heter. Hur paverkar de nya resursférdelningsmodellerna den kommunala
konfliktnivdn och konfliktmonstren? Kommer konfliktlinjerna att ga
mellan & ena sidan kommunledning och & den andra de olika kommun-
delarna eller mellan olika verksamhetsforetrddare? Kommer rentav
medborgare med sina olika servicebehov att direkt stillas mot varandra
i kommunens budgetprocess?

For det andra kan reformens resultat belysas i ekonomiskt avseende.
Underlittar de nya modellerna genomforandet av besparingar? I vad mén
paverkas effektiviteten? Har dr det speciellt intressant att underska om
de nya fordelningsteknikerna leder till efterstravade forenklingar av
budgetarbetet.

For det tredje ar det 6nskvirt att i naigon man belysa reformens fordel-
ningsmiéssiga konsekvenser. Det kan ske genom att undersbka hur
distributionsménstret pd en allmin niva paverkas. Fragan dr da vilka
kommundelar som &r reformens vinnare respektive forlorare.

I det foljande kapitlet ges en beskrivning av kommunal budgetutveck-
ling under de senaste decennierna. Dérigenom blir det mojligt att relatera
behovsbudgetering till andra och tidigare metoder for kommunal
budgetering.
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Kommunal budgetering

Budgetutveckling

Kommunernas budgetarbete #r en killa till stindiga problem. Dérfor dr
kommunal budgetering ocksa stadd i stindig utveckling och forandring.
Under 1960-talet och en bit in pa 1970-talet dominerade vad som kan
kallas traditionell budgetering i kommunerna. Under den perioden
fungerade den sektoriserade forvaltningsapparaten som ett instrument for
att genomfora offentliga vilfardsreformer om vilka det radde betydande
politisk enighet. Reformernas behov av resurser stod i centrum. Man
brukar tala om ‘build-up budgeting’ som innebédr att verksamheternas
resursbehov styr upplaggningen av budgetprocessen (Fundahn och
Holmgren 1992:34). Varje verksamhet dskar pengar enligt egna dnskemal.
Darefter sammanstéller den politiska ledningen en totalbudget pa
grundval av dskandena.! Metoden forutsitter sannolikt stark tillvéxt i
ekonomin. Med dndrade ekonomiska férutsattningar kunde kommunerna
inte langre planera for reformer genom expansion. Det blev nédvéndigt
att finna andra metoder som bittre svarade mot kraven pd minskad
kommunal tillvéxt.

Vid mitten av 1970-talet publicerade Svenska Kommunforbundet tvé
skrifter som fick mycket stort genomslag bland kommunerna. I Kommun-
planering fran 1974 introducerades malorienterad planering och ett férslag
till programindelning av den kommunala verksamheten. Tre &r senare
kom boken Budgetering i utveckling dar Kommunférbundet rekommen-
derade mélorienterad planering enligt programbudgetmodellen. Metoden

! [ vissa larobécker och standardverk beskrivs denna typ av budgetering som
behovsorienterad (se t ex Broman 1983, s 46). Vad som da avses &r att budgeten byggs
upp utifrén varje verksamhets uppskattade behov av resurser. En skattning som
bygger pa foregéende ars anslag +/- smérre justeringar. Detta &r alltsd nagot helt an-
norlunda &n nér man i kdn-kommuner idag talar om behovsorienterad férdelning och
dédrmed avser att resurserna fordelas utifrdn uppskattningar av medborgarnas
servicebehov.
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utvecklades i USA i bérjan av 1960-talet och hade framfor allt provats pa
forsvarsomradet. Ett program &r en plan 6ver kostnader och prestationer
for en verksamhet som syftar till ett bestimt mal. Tanken ar att om
ledningen gjort en vil genomténkt langtidsplan sa kréaver budgeten for
det forsta dret av planen mycket litet arbete (Jonsson 1988:110ff).
Styrningen sker dels genom att ledningen anger mal for verksamheten,
dels genom att budgetmetoden bygger pa noggranna beskrivningar av
verksamheten, dess prestationer, kostnader och resultat, samt en redovis-
ning av méjliga handlingsalternativ. Som grund for budgetens indelning
har programtinkandet slagit igenom fullsténdigt. Samtliga kommuner i
Sverige har anammat den basindelning i program som Kommunforbun-
det rekommenderat. Huruvida programplaneringens syfte i évrigt upp-
natts dr mera tveksamt (Broman 1983:44 ff).

Nollbas- eller férnyelsebudgetering, som metoden ocksa kallas, dr en
vidareutveckling av programbudgeteringens idéer. Hér stir de ekono-
miska restriktionerna i forgrunden. Medan programbudgetering betonar
maélformulering och langsiktig planering ldgger nollbasbudgetering
huvudvikten vid prioriteringen av olika aktiviteter inom ett verksamhets-
omrade (Jonsson 1988:112). Metoden innebir att utgifterna ifragasitts fran
‘orunden’. Tanken ér att varje utgift skall motiveras. Vid nollbasbudge-
tering delas verksamheten upp i ‘beslutspaket’. De motsvarar en viss
verksamhet eller aktivitet. Paketen skall vara noga avgridnsade och de
skall kunna rangordnas i forhallande till andra paket (Broman 1983:49ff).
Metoden presenterades av Kommunforbundet ar 1979 i en idéskrift med
titeln Firnyelsebudgetering. Den har diskuterats i flera kommuner men
séllan tillimpats.

Bade program- och nollbasbudgetering ar exempel pa forsok att
effektivisera budgetprocessen. De syftar till att forbédttra budgetarbetet i
tekniskt hdnseende (Jénsson 1988:112). Bdda metoderna har utsatts for
stark kritik. De bygger pa ytterst detaljerad planering dér olika hand-
lingsalternativ och konsekvenserna av dessa noga beskrivs. Médngden
information som metoderna forutsitter visade sig bli mycket svar-
hanterlig och arbetskrivande i praktiken och man har fatt svart att
fullfélja planerna enligt de uppgjorda riktlinjerna (Broman 1983:47-9,
Frenckner 1989:252-53). Erfarenheterna visar ocksa att vardet av mal och
malbeskrivningar som styrinstrument i arbetet overskattats (Rombach
1991, passim).
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Sedan mitten av 1980-talet praktiserar de flesta kommuner i Sverige
vad som brukar kallas rambudgetering. Den politiska ledningen anger i
forvig de ekonomiska ramarna for verksamheten. Ramarna kan vara av
typen hogsta kostnadsokning eller pabud om viss kostnadsminskning.
Ramen kan d@ven ange volymminskning av verksamheten eller viss hogsta
okning av verksamheten. Ofta anges ramen i procentandelar av tidigare
ars anslag. Sedan ramarna faststéllts Gverlats den detaljerade fordelningen
av medel inom olika omré&den pa lagre beslutsniva. Eftersom processen
startar i organisationens topp brukar man tala om en "break-down’
modell (Magnusson 1982:17ff, Lane och Back 1991:46, Fundahn och
Holmgren 1992:34).

Budgettyper

De budgetmodeller som kommunerna tillimpat ger uttryck for vissa
generella idéer. Nils Brunsson har gjort ett forsok att mejsla ut de
birande tankeelementen i olika budgetmetoder. Brunsson (1986) urskiljer
tre typer av budgetering i svensk offentlig verksamhet, namligen expan-
sions-, styr- och nivbudgetering. I samtliga fall uppfattas budgeten som
ett styrinstrument. Brunsson hdmtar argumenten fran Aaron Wildavskys
budgetteori. Enligt den r budgetprocessen ett ‘spel” mellan vaktare och
forkampar. Forkimparna kriver pengar fér olika verksamheter medan
vaktarnas uppgift dr att se till att de utgifter som forkdmparna kraver ‘
inte dverstiger inkomsterna. Till dessa tva aktorstyper fogar Brunsson
ytterligare en: hamstrare. Genom att verka for buffertar och hog likviditet
ser de till att det finns pengar. Ddrmed banar de i praktiken vég for
fortsatt expansion. I kommunerna &terfinns vaktarna, och en och annan
hamstrare, framst i kommunstyrelsen men ocksé bland ekonomikontorets
hogre tjansteman. Forkdmparna dterfinns i namnder och férvaltningar.
Budgetens formaga att fungera som ledningens styrmedel avgdrs av vak-
tarnas styrka i forhdllande till de 6vriga rolltyperna. Hur starka viktarna
4r beror i sin tur p& hur budgetprocessen organiserats (Brunsson
1986:1221f).
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Expansionsbudgetering

Den férsta av Brunssons kategorier, expansionsbudgetering, kan sdgas
motsvara traditionell kommunal ‘build-up” budgetering. Eftersom det i
inledningsskedet inte finns nagra begriansningar for hur mycket for-
kamparna far begira kommer summan av dskandena oftast att Gverstiga
tillgangliga resurser. Omfattande prutningar blir darfér nddvindiga i
budgetarbetets slutfas. Viktarnas uppgift ar att skdra i dskandena.
Brunsson menar att om prutningarna fordelas nagorlunda réttvist mellan
olika verksamheter och sektorer sa behalls en lag konfliktnivd mellan
viktare och forkampar. Slutresultatet blir hur som helst en expansion av
alla verksamheter som gor alla néjda, dven viktarna som prutat dskan-
dena men inte avslagit dem. Budgetprocessen gynnar alltsé framst for-
kamparna och hamstrarna genom att viktarna dr svaga (Brunsson
1986:124ff).

Styrbudgetering

Styrbudgetering ar den term Brunsson anvander for att beskriva metoder
vars syfte &r att minska expansionen genom att stirka véktarnas
styrningsmojligheter. Det skall ske genom att viktarna far mer informa-
tion och mer kunskaper om verksamheten. Forkdmparnas skall tvingas
att noga beskriva konsekvenserna av sina dskanden. Viktarna skall ocksa
detaljstyra vad pengarna anvénds till. Dessa styrambitioner kanns val
igen fran den tidigare beskrivningen av nollbasbudgetering och dess
foregangare programbudgetering. Budgetprocessen skall styras av till-
gangliga resurser och inte av verksamheternas resursbehov. Malen for
verksamheten skall vara realistiska och méjliga att na med befintliga
resurser. Styrbudgetering har emellertid inte lett till att expansionen
bromsats. Ett problem har varit att de tjansteméan som anstdlls for att
stodja vaktarna istillet blivit forkdmparnas representanter i ledningen.
~ Kommunstyrelsen bestar inte sjalvklart av idel viktare. Nar verksam-
~ heterna borjar ifrgasittas splittras styrelsen latt i foretradare for olika
verksamheter (Brunsson 1986:125).
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Nivdbudgetering

Den sista modellen, nivibudgetering, dr den enda som ger viktarna reella
forutsdttningar att styra nedskarningar, omprioriteringar och effektivise-
ringar, menar Brunsson. Vaktarnas enda uppgift hér dr att faststalla ut-
giftsnivan - en klumpsumma - for varje forvaltning. Sedan fOrvalt-
ningarna fatt direktiv vidtar deras planering av den verksamhet som kan
genomforas inom den tilldelade ramen. Initiativet i budgetprocessen
ligger alltsé pa kommunens centrala niva. Viéktarnas behov av in-
formation dr mycket litet i den hidr modellen. Nivabudgetering innebér
viss decentralisering av makt och ansvar. Modellen ger viktarna mer
inflytande 6ver verksamhetens totala omfattning. Samtidigt reduceras
deras inflytande 6ver verksamhetens detaljer. I de tvé tidigare metoderna
- expansions- och styrbudgetering - byggde styrningen pa att man genom
planering och budgetering sckte inteckna framtiden. Med nivabud-
getering sker styrningen istallet genom "historiska’ tekniker som bokslut,
prestationsanalyser och utvirderingar Brunsson 1986:126). Nivabudgete-
ring pdminner alltigenom om rambudgetering, som beskrivits ovan.
Enligt Brunsson har rambudgeteringen inte genomforts fullt ut da
viktarna inte lyckats distansera sig frén forkdmparna. Istdllet for att
enbart sitta ekonomiska ramar har viktarna hemfallit at att i detalj
granska och diskutera forkdmparnas budgetforslag. Det ar, menar
Brunsson, ett uttryck for att viktarna inte litar pa andra styrtekniker dn
de framtidsinriktade (Brunsson 1986:127).

Budgettyper: en kritik

Brunssons typologi dr en renodling. Darmed avses att verklighetens
budgetprocesser dr mer sammansatta och kan lana drag av olika
modeller. De tenderar emellertid att likna ndgon av typerna. Indelningen
ar sdledes en idealtypisk konstruktion. Fragan &r emellertid om vi
verkligen har att gora med tre idémaéssigt atskiljpara kategorier. I
samtliga fall 4r budgeten ett otillrdckligt instrument for att hejda den
otnskade expansionen. Styrningen fungerar alltsa inte som sérskiljande
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eller diskriminerande faktor. Den centrala fragan blir dédrmed varfor
viktarna hela tiden misslyckas.

For att budgetspelet skall fungera krdvs inte bara att det finns
atminstone tvé spelare. De méste ocksé agera som véktare och forkampar
(Wildavsky 1975:8). Styrning forutsétter inte bara férmaga utan ocksa
vilja. I expansionsbudgetering saknas i realiteten viktare. De som skall
vara viktare 4r ju overens med forkamparna om att expansionen bor
fortga. Fragan dr bara i vilken takt. En radikal och rationell 16sning i syfte
att dimpa den kommunala tillvaxten borde darfér inte inriktas pé
viktarnas bristande forméga utan pa deras bristande vilja att halla
tillbaka utgifterna. En sadan lsning skulle formodligen ha kravt en
drastisk forandring av maktrelationerna i budgetprocessen. Overgangen
till styrbudgetering handlade dock ensidigt om att starka vidktarnas
formaga att handla rationellt med okad kunskap. Det ér ingen ‘radikal’
forandring av budgetarbetet.

Uppenbeart ar emellertid att rationalismen som norm spelat stor roll for
utvecklingen. Med 6kande resursknapphet har kraven pa ett rationellt
budgetarbete kat. Samtidigt har utbudet av ‘rationella’ 16sningar och
tekniker varit stort. Vid mitten av 1970-talet nér den mest rationalistiska
metoden - programbudgeteringen - slog igenom hade kommunsamman-
slagningarna just avslutats. Kommunerna kunde béra en utokad admini-
strativ apparat. De hade den professionella kompetens som den 6kande
planeringen fordrade. I detta avseende verkar overgangen fran expan-
sions- till styrbudgetering mest handla om en férskjutning i termer av
teknisk rationalitet - eller rentav ’'rationalistisk retorik’ (Lundquist
1992:185). Styrbudgeteringen framstéller expansionsbudgeteringens resul-
tat som valt med stérre omsorg, kunskap och information. Nagon
avgorande forandring av relationen mellan (svaga) vaktare och (starka)
forkampar 4r det inte fraga om. Styrbudgeteringen motsvarar bara bittre
bilden av vad budgetering handlar om - att medvetet styra utvecklingen
efter uttalade mal. Modellen réttfirdigar vad vaktare och férkampar gor
i omvirldens 6gon, men utan att férandra nagot i sak.

Overgangen fran expansions- till styrbudgetering motsvarar den
“institutionella’ synen pa organisationsforandring som betonar omgiv-
ningens betydelse. A ena sidan sitter den egna organisationens varde-
ringar granser. A andra sidan beskérs handlingsutrymmet ocksa av
omgivningens uppfattningar om vilka fordandringar som ar acceptabla
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eller onskvirda. Organisationer kan forandras genom medvetna beslut
men reformen dr bara uttryck for en idémassig anpassning till nya idéer
om hur saker och ting bor goras, i det omgivande samhdéllet. Pa det viset
motsvarar och uppfyller organisationen hela tiden omvirldens krav och
forvantningar pa ett korrekt beteende. Storre fordndringar &n sé kriver,
enligt det institutionella perspektivet, ett betydande méatt av maktkoncen-
tration (Brunsson och Olsen 1990, kap. 1 och 12).

Den institutionella synen pa organisationsforandring ér besldktad med
den beslutsteoretiska riktning som brukar bendmnas marginalism eller
inkrementalism. Man brukar sédga att inkrementalism har en konservativ
verkan. Det dr svart att inkrementalistiskt &stadkomma radikala beslut
d& utgangspunkterna alltid ar det tillstind som faktiskt foreligger
(Lundquist 1992:171).

Aaron Wildavsky dr den som framfor andra utvecklat den inkremen-
tella beslutsmodellen fér budgetprocesser. I en klargorande artikel fran
1979 argumenterar Wildavsky tillsammans med Dempster for nédvindig-
heten att skilja mellan metod- och processinkrementalism. Metodinkre-
mentalism avser sjilva problemlosningen och framstills pé foljande sitt:

"...if the method results in serious consideration of many
alternatives far from those that exist (that is, involving large
changes) the method could reasonably be called non-in-
cremental." (Dempster and Wildavsky 1979:372)

Diremot handlar processinkrementalism om deltagarnas relationer:

"... an incremental process is one in which the relationships
between actors are regular over a period of years, and a non-
incremental process is one in which this relationship is
irregular.” (Dempster and Wildavsky 1979:375)

Distinktionen mellan metod- och processinkrementalism sprider ljus ver
varfor styrbudgeteringen misslyckades. Enligt Brunsson berodde det pa
viktarnas oférmaga att distansera sig fran verksamheterna och dess
representanter. Styrningsambitionerna till trots fortsatter budgetarbetet
att vara en segdragen férhandlingsprocess med ett stort antal inblandade
aktorer. I detta sammanhang bor emellertid ocksd sjilva metodens
betydelse uppmirksammas. I styrbudgeteringen skall vdktarnas hand-
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lingsformaga stirkas med hjalp av detaljerad information. Men ocksa
forkamparna drar nytta av den informationen. Med béttre kunskaper kan
forkamparna stirka sina argument och dskanden. Resultatet blir att den
helt Gvervigande delen av verksamheten mycket snart betraktas som vl
motiverad och oundganglig. Viktarna pressas tillbaka in i rollen av
defensiva granskare, upptagna av detaljer och oférmdgna att ifragasatta
annat 4n mindre delar och fragment. Nagon granskning av helheten
kommer aldrig till stind. Trots att styrbudgeteringen skall frimja ett
rationellt och synoptiskt budgetarbete for den i motsatt rikining.

Styrbudgeteringens strdvan efter rationalitet har kritiserats for
bristande realism (Wildavsky 1975). Modellen staller orimligt hoga krav
pa beslutsunderlagens kvalitet och deltagarnas mal-medelrationalitet.
Beslutsfattarna formar inte hantera ett stort antal alternativ och informa-
tionsdverskottet gor forenklingar och tumregler nodvéndiga. Resultatet
blir ett inkrementellt forfarande i syfte att underldtta "the enormous
burden of calculating" (Wildavsky 1964:155).

Sammanfattningsvis kan sdgas att Brunssons tva forsta modeller inte
utgor tva separata budgettyper. De ar snarare att betrakta som varianter
p& ett och samma tema, svaga vaktare. I det forsta fallet - expansions-
budgetering - finns det egentligen inga viktare; den grundldggande
konflikten mellan viktare och forkdmpar saknas. I det andra fallet -
styrbudgetering - begréansas viktarnas styrformaga av metodens kom-
plexitet som tvértom stirker forkdmparnas stallning.

Medan expansions- och styrmodellerna alltsa tenderar att glida ihop
utgoér nivibudgetering, atminstone i ett avseende, ett avsteg fran dessa
budgetmodeller. Som Brunsson helt riktigt visar innebér dvergangen till
nivabudgetering en maktforskjutning till vaktarnas fordel. Men trots sina
forstarkta positioner misslyckas viktarna aterigen. Varfor? An en gang
pekar Brunsson pa styrkeforhallandena i budgetprocessen. Starka vaktare
4r med all sannolikhet ett nodviandigt villkor for att dstadkomma radikal
nedskirning eller omfordelning. Men det r inte ett tillrackligt villkor. Till
Brunssons resonemang kan ytterligare en forklaring fogas. Den handlar
om att nivabudgetering till sin natur r inkrementell. Foljande citat ger
vigledning om vad som skall frstds med en inkrementell metod.
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"One knows whether a method of budgetary problem-
solving is or is not incremental, then, by whether or not
decision making focuses around the existing base.."
(Wildavsky 1979:372).

Erfarenheten visar att ndr kommunledningen faststaller budgetramarna
sker det nédstan undantagslost med den rddande utgiftsnivdn som
referenspunkt. Skilet till detta ar dels att en stor del av resurserna &r
lasta av tidigare beslut och dtaganden, dels att fordelningen inte har sin
grund i klart formulerade och bestdmda principer. Darmed blir metoden
ogenomskinlig. Aktorerna i budgetprocessen forstar inte systemets
uppbyggnad och kan ddrfor varken forsvara eller ifragasdita det fullt ut.
Mer &n nagot annat dr det osdkerheten kring de egentliga fordelnings-
grunderna som driver véiktarna att "studera och diskutera forkamparnas
detaljerade forslag” ndr ramarna skall faststillas (Brunsson 1986:127).
Speciellt kdinnbar blir avsaknaden av tydliga fordelningsprinciper nér det
dr nodvandigt att prioritera. Nidr annan végledning saknas tvingas
aktorerna ta sin tillflykt till existerande anslagsnivaer.

Vad kravs da for att astadkomma radikal forandring? Wildavsky sjéalv
menar att det &r mycket svért att genomdriva fordndring. Anledningen
till det dr framforallt att det inkrementella budgetforfarandet dampar
konfliktnivan i budgetprocessen. Enighet har ett varde i sig och dven om
den inkrementella budgetmetoden inte fyller rationella budgetkrav, s&
fyller den atminstone ett politiskt syfte, att nd enighet. Eventuell cenighet
galler inte den en gang fastlagda fordelningen utan koncentreras till
mindre fordndringar. Storre omldggningar av budgetprocessen skulle
hota den brackliga enigheten. Wildavsky gér sa langt att han hdvdar att
storre fordndringar av budgetprocessen inte kan dstadkommas med
mindre dn att ocksé det politiska systemet sjdlvt "of which the budget is
but an expression’, forandras (Wildavsky 1964:131). Budgeten &r, podng-
terar Wildavsky, bara ett uttryck for detta system eller de makt- och
inflytanderelationer som rader mellan olika aktorer. Det innebéar
sjdlvfallet att det finns ett starkt samband mellan organisatoriska
forhallanden i vid mening och hur budgetbeslut fattas; skall de senare
dndras maste forst organisationen forandras (Wildavsky 1964:131-133).
Det &r just pa det viset som behovsbudgetering vuxit fram bland de
svenska kommunerna. Det dr kommuner vilka infort en helt ny organisa-
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tion, namligen kommundelsnamnder, som har varit forst med att infora
behovsbudgetering. Det tyder pa att utvecklingen mot behovsbudgetering
inte i forsta hand ar problemdriven; den har istéllet drivits fram av den
16sning’ som kdn-organisationen inneburit.

Oavsett hur det forhaller sig pa den punkten sa bryter vergangen till
behovsbudgetering pa ett avgorande sitt mot beskrivningen av tidigare
kommunal budgetutveckling. Behovsbudgetering handlar inte om
marginella maktforskjutningar inom en i grunden oférandrad organisa-
tion. Som kommer att framga i ndsta kapitel forutsitter behovsbud-
getering en grundlaggande fordndring av budgetaktorernas makt- och
ansvarsforhallanden. En sadan genomgripande forandring av bud-
getarbetet kan bara ske - om vi skall tro Aaron Wildavsky - i anslutning
till en vittomfattande organisatorisk forandring.
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Behovsbudgetering

Syftet med detta kapitel &r att precisera behovsbudgeteringens grund-
laggande idéer. Avsikten &r att teckna en bild av behovsbudgetering i
renodlad form.

I ett avseende ar behovsbudgetering ett olyckligt begrepp. Vad dr det
vi intuitivt forestiller oss nir vi hor att resurser fordelas efter behov? Jo,
att det finns en outsinlig killa av resurser som kan anvindas for att mota
varje upptankligt onskemal. Om sa vore fallet, dvs att resurserna saknade
begrinsning, skulle all budgetering vara ¢verflodig. Budgetering handlar
ju om att hushalla med knappa resurser. I sjalva verket dr just det faktum
att resurserna tryter ett viktigt skal till att de aktuella kommunerna funnit
det nodvandigt att forindra sin resursfordelning. Férdelningen sker
salunda med starka resursrestriktioner. I méanga fall gar férandringen mot
behovsorienterad fordelning ocksd hand i hand med omfattande ned-
skdrningar. Nar man nu talar om behovsorienterad fordelning avses
saledes inte en planeringsform som syftar till att tillgodose alla tankbara
behov. Mer korrekt ar att beskriva reformen som ett forsok att fordela
prutningar pd ett ‘rattvist’ satt mellan kommuninvanarna.

Budgetmetoder utvecklas inte av en slump. Det &r uppenbart att
metoder for resursfordelning och ekonomistyrning sammanhénger med
den organisatoriska kontext vari de utvecklas och tillimpas. Den
organisatoriska utformningen inverkar i hog grad pa valet av budget-
modell. Rent empiriskt kan vi konstatera att det finns ett sidant band
mellan kommundelsorganisation och behovsbudgetering. De kommuner
som varit forst med att utveckla och préva behovsbudgetering ar alla
kdn-kommuner. I dessa kommuner upptéckte man tidigt att traditionella
budgetmetoder inte var forenliga med den nya organisationen. Organisa-
tionsforandringen ledde till att bristerna med det gamla fordelnings-
systemet forstirktes samtidigt som nya problem tillkom. Ett problem som
kdn-organisationen gav upphov till rér kommundelspolitikernas roll i
budgetarbetet. Traditionell budgetering, liksom program- och nollbas-
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budgetering, bygger pa att kommunens verksamhet dr indelad i sektorer,
exempelvis skola, barnomsorg och kultur. Med kommundelsreformen fick
kommundelsnimnderna ett sektorsvergripande ansvar. Det betydde att
det var kommundelsnizmnderna som inom sitt geografiska omrade skulle
fatta beslut om den sektorsvisa fordelningen. I manga kommuner upp-
tickte man snart att kommundelsndmndernas méjlighet att fatta egna
prioriteringsbeslut i realiteten var kraftigt beskurna. Det berodde pa att
fordelningen fran centralt hall precis som tidigare byggde pa de olika
sektorernas kostnader och prestationer. Anpassningen till den nya
organisationen skedde enbart genom att man i ett andra steg delade upp
sektorsanslagen efter hur stor andel av servicen som producerades i de
olika kommundelarna. Budgetens hoga detaljeringsgrad och dess sektors-
indelning gav knappast nagot utrymme fér kdn-politikerna att tréffa egna
val. Deras politiska roll och funktion kom déarmed att ifragasattas.

Aven pa kommunledningsnivd innebar kdn-organisationen nya
problem. Det visade sig mycket snart att den tidigare sektoriserade
budgetmodellen inte passade en geografiskt indelad organisation. Fragan
man stillde sig var vilka principer som, istillet for sektorer, kostnad och
prestation, skulle styra fordelningen till kommundelsndmnderna. Hur
skulle den ekonomiska ramen for respektive kommundel faststallas?

I flertalet kdn-kommuner har man ntt fram till samma 16sning pa
dessa problem. I dessa kommuner har man infort, eller planerar for,
behovsbudgetering. Behovsbudgetering i en kdn-organisation innebar
kortfattat att fordelningen till kommundelarna skall ske med utgangs-
punkt i deras befolkningsunderlag och andra socioekonomiska och geo-
grafiska forutsittningar for att producera service. Den centrala kommun-
ledningen beslutar vilka behov av kommunal service som férdelningen
skall omfatta samt hur de olika behoven skall prioriteras sinsemellan.
Beroende pa hur befolkningens behovsstruktur ser ut i olika kommun-
delar faststiller ledningen sedan en ekonomisk ram for respektive
kommundel. I anslagen till ndimnderna tas ocks& hansyn till att forutsatt-
ningarna att producera samma slags service kan variera mellan kommu-
nens olika delar. Servicekostnaderna kan t ex paverkas av befolkningstét-
heten i kommundelarna.

De aktuella budgetférandringarna i kdn-kommunerna handlar emeller-
tid om mer 4n att bara dndra budgetens fordelningsprinciper. De {or-
hoppningar och mél som finns knutna till kdn-reformen staller vissa krav
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pa budgetmodellernas utformning. For att mél om 6kad lokal anpassning
och effektivare resursforbrukning skall uppnas fordras att kommun-
bidraget utbetalas samlat i ‘en pase’ till den enskilda kommundelen, utan
bindning till olika sektorer. Det skall saledes std kommundelsnamnden
fritt att gora omdisponeringar mellan olika verksamheter. Den grund-
laggande tanken bakom stravandena efter lokal anpassning ar ju att det
finns olikheter i kommundelarnas méjligheter och forutsattningar att
bedriva service. Servicedtgirderna maste kunna anpassas till dessa
skillnader eller variationer.? P4 kommundelsniva sker sedan sektorsfor-
delningen enligt samma principer som tidigare tillimpades pé central
niva. Férdelningen till de olika sektorerna baseras pa deras kostnader och
prestationer.

Behovsbudgetering har alltsd vixt fram som en metod for resurs-
fordelning i geografiskt decentraliserad verksamhet. Sddan verksamhet
finns i alla kommuner. P4 exempelvis skolans omrade fordelas pengarna
fran kommunen centralt till olika rektorsomraden. Vidare har manga
kommuner organiserat den sociala verksamheten i distrikt. Det dr inte
heller helt ovanligt att resursférdelningen till verksamheter med sadana
administrativa gréanser har inslag av behovsbudgetering. Det dr dock
viktigt att papeka att en rent geografisk organisation, som t ex kommun-
delsnamnder, inte ar en nodvindig forutsittning for behovsbudgetering.
En sddan organisation gor det ldttare att tillimpa metoden i vissa delar
genom att knyta den till exempelvis variationer i omradenas demo-
grafiska och sociala struktur. Av detta bor vi dock inte dra slutsatsen att
kdn-organisationen ocksé ar den ideala organisationsformen fér behovs-
budgetering.

Det sitt pa vilket behovsbudgetering tillimpas i kdn-organisationer tar
fasta, inte pa den enskildes behov av kommunal service, utan pa service-
behovet hos olika befolkningsstrata. Men varfor stanna vid att identifiera
olika behovsgrupper, exempelvis forskolebarn eller pensiondrer? Varfor
inte ta steget fullt ut och férdela kommunens resurser utifran bedémning-
ar av de enskilda medborgarnas behov? Med den marknadsorientering
som kinnetecknat den kommunala utvecklingen under 1990-talets forsta
&r dr det fragor som alltfler kommuner stéller. Marknadsorienteringen
innebar namligen att manga administrativa grénser luckras upp. S&

2 En 6kad lokal anpassning ger dérfor utrymme for att lika fall behandlas olika.
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innebar t ex det fria skolvalet att férdldrar och elever far vilja skola inom
(och kanske utom) kommunen med stdd av en kommunal ‘skolpeng’ som
foljer eleven. Darmed raderas skolornas administrativt bestamda upptag-
ningsomraden ut och ersdtis med vad som kan kallas spontana upp-
tagningsomraden (Moen 1993:3,10). Nér det &r individens bedémning
som styr valet av skola uppstér helt nya krav pa planering och resursfor-
delning. I de flesta fall dr det skolpengen som blivit grunden for
planering och resursférdelning. Frdgan hur den skall berdknas liksom
fragan om den skall vara enhetlig eller differentierad dterstar att besvara
i manga kommuner. Ocksd bland de ivrigaste foresprakarna for en
marknadsorientering av den kommunala verksamheten dr det en vanlig
uppfattning att de offentliga insatserna dven i framtiden bor innehalla
reglerande och utjamnande inslag. For manga framstar dirfor ett system
med olika ersdttningsnivaer till olika barn som det mest tilltalande
forslaget. Det betyder att man maste finna kriterier for att beddma
elevernas forutséttningar och behov. Kommuner som gar i denna riktning
kommer med stor sannolikhet att inspireras av behovsbudgetering.
Kanske dr det i ett system dér resursforbrukningen bestams pa individ-
niva, som behovsbudgetering har bast forutsiattningar att utvecklas i
enlighet med sina grundldggande idéer?

De idéer som ger behovsbudgetering dess sdrpragel kan stillas
samman till tre komponenter. Behovsbudgeteringens tre hornstenar kallar
jag (i) objektivitet, (ii) transparens samt (iii) rollfordelning. De har det gemen-
samt att de syftar till att skapa tydlighet i budgetprocessen. Objektivitet
ror de indikatorer eller kriterier som anvénds for att médta medborgarnas
behov. Dessa indikatorer &r objektiva under forutsittning att de inte kan
manipuleras eller styras av kommunens serviceorganisation; de skall
alltsd vara oberoende av hur verksamheten administreras. Med trans-
parens avses att det skall finnas ett klart och tydligt samband mellan de
behovskriterier som anvands och det servicebehov de avser méta. Den
tredje komponenten, rollférdelning, handlar om relationerna mellan
budgetprocessens olika aktorer. Genom att noga definiera akttrernas
roller - och ddrmed deras makt och ansvar - syftar behovsbudgetering till
att &stadkomma klara prioriteringar.

" Behovsbudgetering &r i nagra avseenden besliktad med andra budget-
modeller. Genom att utga fran befintliga resurser har den rambudgetens
karaktdr och syftar liksom nollbasbudgetering till att ifrdgasitta en gang
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givna anslag fran grunden. Skillnaderna &r emellertid storre dn lik-
heterna. I det foljande skall jag ndrmare beskriva de tre komponenter
som tillsammans konstituerar behovsbudgetering. Som framstallningen
kommer att visa utgoér behovsbudgetering en i principiellt hdnseende sa
djupgéende forandring att den kan kallas radikal.

Objektivitet

En Gvergdng frdn prestations- och kostnadsbudgetering till behovs-
budgetering innebdr ett byte av fordelningsprinciper. Principskiftet
betyder att man inte lingre utgér frin verksamheter utan knyter
fordelningen till medborgarnas servicebehov. Kravet pa objektivitet riktas
mot kriterierna for resursférdelningen.

For att vi skall kunna tala om kommunens férdelning av resurser som
behovsstyrd kan vi stilla upp nagra enkla krav. Fordelningen av
befintliga resurser skall givetvis baseras pa medborgarnas behov av
kommunal service. For att uppfylla det kravet maste de faktorer eller
kriterier som anvinds for att méita medborgarnas servicebehov vara
objektiva. Ddrmed avses att de inte skall vara beroende av den kommu-
nala serviceapparaten, dess uppbyggnad, kostnader och prestationer.
Kriterierna skall istdllet handla om egenskaper hos befolkningen eller
dess sammansittning. Dirigenom far man kriterier som 'ligger fast” och
inte ar mojliga att paverka pa administrativ vdag. Exempel pa sadana
objektiva egenskaper dr andelen ménniskor i viss &lder eller andelen
laginkomsttagare. Diremot &r faktorer som genomsnittskostnad per
daghemsbarn, eller antal personer som star i ko for en viss service,
paverkbara. De varierar med ambitionsnivan, dvs servicens utbyggnads-
grad och kvalitet, och effektiviteten i verksamheten. Kriterier av detta
slag kan ocksa bli foremél for administrativ manipulation. S5a kan t ex
koer forlangas eller forkortas genom att reglerna for vem som dr behorig
att sta i ko definieras om.

Med ett vetenskapligt sprakbruk kan sdgas att kravet pa objektivitet
handlar om reliabiliteten i métningarna av medborgarnas servicebehov.
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Mitningarna ér reliabla om de utférs pé ett korrekt sdtt, dr tillforlitliga
och inte kan manipuleras.

Transparens

Behovsbudgetering #r klar och skarp i sin principorientering. Modellens
mest karakteristiska drag #r just dess tydlighet och stringens. Fordel-
ningen skall bygga pé ett fatal klara principer. Logiken skall vara enkel
och kunna forstas av alla. Kravet pa transparens riktas, liksom kravet pa
objektivitet, mot kriterierna for resursférdelningen.

Med transparens eller genomskinlighet, avses att det skall finnas ett
lattforstaeligt samband mellan en viss verksamhet och de faktorer som
anvinds for att uppskatta behovet av denna service. Det racker inte med
att man kan pavisa exempelvis ett statistiskt samband mellan den
befintliga utgiftsstrukturen och behovskriterierna. Sambandet skall ockséa
kunna ges en logisk och meningsfull tolkning. Sambandet mellan skolans
behov av resurser for hemspraksundervisning och andelen barn med
invandrarbakgrund kan tjana som exempel har. Det ar inte bara sa att
skolans kostnader for hemspraksundervisning samvarierar med andelen
invandrarbarn och antalet nationaliteter de representerar. Vi forstar ocksa
ganska enkelt varfor det forhdller sig sa.

Medan kravet pé objektivitet galler reliabiliteten i métningarna, avser
kravet pa transparens deras validitet. Begreppet validitet anvénds i
vetenskapliga sammanhang for att beskriva mitningarnas relevans.
Validitet handlar om att de méatt som anvédnds verkligen maiter det
avsedda fenomenet.

Transparenta fordelningskriterier leder till att tanken eller meningen
bakom fordelningen blottliggs. Fordelningen blir begriplig i termer av
fordelningsprinciper. Var och en skall kunna forsta pa vilka grunder
fordelningen baseras. Dérigenom skiljer sig behovsbudgetering pa ett
markant sitt fran kostnads- och prestationsbaserade modeller dar
fordelningen till stor del bygger pa tidigare ars anslag och i den
bemdirkelsen ar historiskt betingad.
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Modellens genomskinlighet &r av avgorande betydelse ur réttvise-
synpunkt. Nar alla kan férsta varfor anslagen varierar mellan kommun-
delarna kommer resursfordelningen att betraktas som réttvis och vinna
acceptans. Genomskinligheten, tillsammans med att modellen skapar
tydliga och klara roller i budgetarbetet, utgor behovsbudgeteringens
legitimitetsskapande grund.

Kravet pa transparens rymmer en paradox. For att fordelningen skall
vara genomskinlig kravs att den bygger pa ett fatal, enkla principer. Att
férdelningen uppfattas som rittvis och vinner acceptans beror till stor del
pa detta. Samtidigt 4r det en forutsdttning for modellens acceptans att de
centrala politikerna dr lyhorda och i fordelningen tar fasta pa krav och
synpunkter frin medborgarna och frén andra aktorer i det lokalpolitiska
systemet. For att ta hiansyn till dessa krav maste modellen byggas ut och
specificeras med nya behovskriterier. Genom att pa sa satt forbittra
modellens validitet okar rattvisan i fordelningen. Hari ligger motsatt-
ningen. Om riittvisekraven ges stort utrymme kommer modellen mycket
snart att fyllas av detaljer. Den blir overlastad och komplicerad.
Dirigenom forlorar den i genomskinlighet och 16per risken att uppfattas
som obegriplig och orittvis.

Att vi kan tala om objektiva och transparenta matt p& servicebehov
betyder inte att det &r sjalvklart vilka behovsindikatorer som skall
anvandas. Vilka behov man viljer att ta hansyn till och hur stor vikt man
tillmiter olika indikatorer &r alltid politiska fragor.

Rollférdelning

En overgang till behovsbudgetering har avgorande betydelse for
maktfordelningen i budgetprocessen. Metoden innebar en dramatisk
forstirkning av viktarna, bdde med avseende pé deras styrka och antal.

Med behovsbudgetering sammanfattas fordelningsproblemet i tva
fragor till kommunens ledning: vilka behov skall modellen omfatta och
med vilken vikt? Det &r sdlunda vaktarna och uteslutande véktarna som
fattar de vergripande prioriteringsbesluten. Med Wildavskys terminologi
kan sigas att behovsbudgetering forlagger prioriteringsbesluten utanfor
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budgetspelet. For att det skall vara fraga om ett spel fordras minst tva
slags roller. Men i behovsbudgeteringens inledande skede finns bara ett
slags aktorer - vaktare. Darmed blir prioriteringarna aldrig foremal for
férhandling mellan vaktare och forkdmpar. Det betyder emellertid inte
att diskussionerna och férhandlingarna kring prioriteringsbesluten helt
forsvinner. Sinsemellan kan viktarna forhandla om vilka servicebehov
som bér prioriteras och med vilken vikt. Nar det uteslutande finns
viktare kring bordet andrar forhandlingarna karaktar. De kommer i
mindre utstrickning &n tidigare att prdglas av administrativa over-
vaganden och bindningar till den befintliga serviceapparaten. Dirigenom
kan viktarnas skilda partipolitiska och ideologiska hallningar ges okat
utrymme i debatten kring prioriteringsbesluten. P4 sd sitt bidrar
behovsbudgetering till att lyfta fram och renodla politiken i budget-
processen.

For att prioriteringsbesluten skall kunna oversdttas i ett fatal enkla
fordelningsprinciper maste kommunledningen ta hjélp av ekonomi-
kontorets tjansteméan. Experter spelar en betydelsefull roll i behovsbud-
getering. Metoden stéller stora krav pa den centrala forvaltningens
administrativa kompetens. Metoden fordrar for det forsta god kdnnedom
om befolkningen, dess sociala, ekonomiska och demografiska samman-
sittning. Man arbetar med ett omfattande statistiskt underlag som
kontinuerligt uppdateras. Vidare krivs bade analytisk formaga och ett
betydande maétt av kreativitet for att omvandla kommunledningens
fordelningspolitiska ambitioner till konkreta, objektiva och transparenta
behovskriterier.

Under senare ar har det funnits en utbredd misstro mot samhills-
planering i stort. Behovsbudgetering utgor ett brott i det avseendet.
Metoden understryker planeringens betydelse och bygger pa stark tilltro
till dess formaga. Viktigt att papeka i detta sammanhang ar att den
okande planeringen syftar till att stdrka viktarna. Behovsbudgeteringen
ger séledes inte experterna nagon sjilvstandig roll. De tjanar inte heller
nagra klientintressen. Experternas uppgift dr att stodja viktarna. Det sker
framforallt p& tva sdtt: For det forsta skall experterna genom mer
information och mer kunskaper forbdttra de centrala politikernas
beslutsunderlag. For det andra spelar de en betydelsefull roll i ledningens
styrning av verksamheten. Behovsbudgetering innebédr ndmligen att
styrningen édndrar karaktir. Budgeten anvands inte langre for att
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detaljreglera verksamheten. Styrningen blir istdllet resultatorienterad. For
det andamadlet maste de centralt placerade experterna utveckla nya
instrument for uppfoljning och utvirdering.

I kdn-kommuner skapar behovsbudgetering goda forutséttningar for
resultatorienterad styrning. Metoden syftar till att utjamna eventuella
skillnader i kommundelarnas forutsiattningar att producera service.
Annorlunda uttryckt blir kommundelarnas serviceproduktion en "tavlan’
pa lika villkor. Darigenom Okar mdjligheterna att jamfora kommun-
delarnas prestationer. Ur styrningssynpunkt ar fordelarna med ett sadant
system uppenbara. Det ger kommunledningen méjlighet att identifiera de
mer, likvil som de mindre, effektiva produktionsenheterna. Fran de forra
kan ledningen hamta idéer om hur produktionen kan effektiviseras. Mot
de senare kan de skdrpa de ekonomiska kraven.

I den kostnads- och prestationsbaserade modellen hade kdn-politikerna
dubbla roller. Det 6vergripande ansvaret for att balansera kommundelens
budget gav dem en viktarroll i forhallande till den egna kommundels-
forvaltningen. Samtidigt fungerade de som forkdampar i relation till den
centrala kommunledningen. I den rollen var uppgiften att krdva mer
pengar och mer verksambhet till den egna kommundelen. Behovet av mer
pengar motiverades ofta med att férutsittningarna att producera service
i just i deras kommundel var sddana att de kravde hogre anslag.

Behovsbudgetering ger kommundelspolitikerna fria hidnder att fora
dver pengar fran en verksamhet till en annan. Dérigenom féar de en reell
mojlighet att prioritera och traffa egna val. Det betyder att deras roll blir
politisk meningsfull samtidigt som de stérks i egenskap av viktare. Som
forkampar daremot innebér behovsbudgetering ett nést intill totalt avvap-
nande. Med en resursfordelning som baseras pa kommundelarnas
befolkningssammansattning och varierande forutsattningar att producera
service kan de inte lingre hdvda att fordelningen &dr oréttvis. Lite
tillspetsat kan sdgas att behovsbudgetering minskar risken for kverulans
fran kommundelarnas sida kring resursférdelningen.

I detta sammanhang bor papekas att kdn-organisationen bjuder vissa
problem nér det giller att genomféra behovsbudgeteringens idéer fullt
ut. Mélen for kdn-reformen ar ndmligen inte helt férenliga med de krav
som behovsbudgeteringen staller. Till argumenten f6r en inomkommunal
decentralisering, av det slag som kommundelsorganisationen ér exempel
pa, hor att den forvintas leda till en forbéttrad anpassning av organisa-
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tion och verksamhet till lokala behov (Montin 1993:5). For att det malet
skall realiseras fordras att kommundelsnimnderna ges langtgdende
befogenheter och ansvar visavi den centrala kommunledningen. Samtidigt
bygger behovsbudgetering pa en stark central styrning. Det ar en
forutsattning for att kommunledningens o6vergripande prioriteringar
verkligen skall sld igenom i den slutliga resursférdelningen. Kdn-
kommuner som infér behovsbudgetering maste finna en lamplig
avvagning mellan malet om lokal anpassning & ena sidan och kravet pa
stark centralstyrning & andra sidan. Avvégningen kan beskrivas som en
balansgang mellan mél- och resultatstyrning. Malen for verksamheten
faststills pa central nivad. Kommundelsnamndernas uppgift blir att finna
och utveckla medlen for att uppnd de centralt satta malen. For att kdn-
politikerna skall kunna tréffa sjilvstindiga val mdste medelsutrymmet
vara stort. P4 motsvarande sitt beror den centrala ledningens styrnings-
mojligheter pa deras forméga att formulera konkreta mél som inte lamnar
alltfor stort utrymme for tolkningar.

Sammanfattningsvis innebdr behovsbudgetering en renodling och
forstarkning av viktarnas roll. Den ger samtliga politiker i kommunen en
tydlig och klar viktarfunktion i budgetprocessens alla skeden. I kdn-
kommuner betyder behovsbudgetering att man fér tva nivder av starka
viktare, dels de centrala politikerna, dels kommundelspolitikerna. Den
klara och tydliga rollerna méjliggor klara prioriteringar.

De tre komponenter som beskrivits ovan skall tillsammans utmynna
i en resursfordelning som uppfattas som rittvis och legitim. Metoden
skapar forutsattingar for politikerna att fatta klara prioriteringsbeslut.
Makten 6ver resurserna hamnar dar den rimligtvis hér hemma - hos
kommunens politiska ledning. Objektiviteten i metoden leder till att de
centralt beslutade fordelningsprinciperna tillimpas enhetligt och precist.
Dirmed minimeras risken for godtycklighet i férdelningen. Samtidigt
betyder metodens genomskinlighet att fordelningsgrunderna blir synliga.
Budgetresultatet kan direkt hérledas till de grundldggande principerna
for resursfordelningen. I dessa delar skiljer sig behovsbudgetering pa ett
avgorande sitt frén tidigare budgetmetoder dér den slutliga resurs-
fordelningen ofta var ett férhandlingsresultat, priglat av kompromisser
och hiansynstaganden och dar forhandlingarna till stor del dgt rum
bakom lyckta dorrar.
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Forestillningar om réttvisa spelar alltsd en avgorande roll i behovs-
budgetering. Det ér i sig inget nytt. Som vi sett i tidigare budgetmodeller
bygger budgetaktdrernas acceptans av fordelningen pa att den uppfattas
som rittvis. Rittvisa dr ett relativt begrepp. Det handlar om jamforelse.
Med behovsbudgetering férandras sjdlva grunden for vad som &r réttvist.
I den prestations- och kostnadsbaserade modellen avsdg fragan om
rattvisa dels fordelningen mellan olika verksamheter, dels &rets till-
delning i forhallande till tidigare &r. Diskussioner om det réttvisa i for-
delningen kom dérigenom att handla om hur vl olika verksamhets-
foretradare lyckats tillgodose sina intressen i spelet om kommunens
resurser. Behovsbudgetering lidgger istéllet frdgan om rattvisa "utanfor’
budgetprocessen. Som jag tidigare beskrivit innebar behovsbudgete-
ringens klara och tydliga fordelning av makt och ansvar att de centrala
politikerna pé férhand, dvs innan den egentliga budgetprocessen satter
igng, beslutar vilka av medborgarnas behov av kommunal service som
skall tillgodoses samt hur dessa behov sinsemellan skall prioriteras. Det
betyder att de dvergripande prioriteringsbesluten aldrig blir féremal for
forhandling i budgetprocessen. De ligger fast och satter ramarna for bud-
getarbetet. Rittvisebegreppet far darmed en helt ny inneb6rd. Det hand-
lar inte ldngre om de olika budgetakttrernas férmaga att gora sina roster
horda utan relateras istéllet till sociala behov i det omgivande samhillet.
Diskussioner om rittvisa kommer ddrigenom att handla om resursférdel-
ningen verkligen avspeglar befolkningens servicebehov. I kommuner med
kommundelsndmnder blir den centrala frédgan om kommunledningen pa
ett rattvist sdtt formétt ta hansyn till att den sociala behovsstrukturen
varierar mellan kommunens olika delar.

Tillsammans fangar de ovan beskrivna komponenterna behovs-
budgeteringens idéer. Som vi redan sett dr budgetprocesser sillan sa
renodlade i verkligheten. I vad man behovsbudgeteringens idéer forverk-
ligas dr en empirisk fraga. I det foljande kapitlet beskrivs och vérderas
tolv kommuners budgetmodeller. Virderingen tar fasta pé fordelnings-
principernas objektivitet och transparens samt i vad man modellernas
utformning stodjer en tydlig och klar rollférdelning i budgetprocessen.
Modellernas utformning #r naturligtvis beroende av deras organisatoriska
sammanhang. Beddmningen av kommunernas budgetmodeller sker
darfor iljuset av de restriktioner som kommundelsorganisationen lagger.
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Fragan om modellerna utmynnar i en resursfordelning som uppfattas
som rittvis och legitim kan jag inte ta stillning till i detta skede. For att
belysa den fordras en intringande undersokning av ett mindre antal
kommuner som tillimpat behovsbudgetering under en lingre tid.
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Behovsbudgetering i praktiken

Undersokningens relevans

Mitt syfte ar att klarligga i vad man behovsbudgetering som den
tillimpas i kdn-kommuner utgdr en radikal forandring i forhéllande till
tidigare budgetmetoder. For det dndamalet har jag bedémt det som mest
fruktbart att enbart studera kommuner med heltickande kommundels-
organisation.?

Idag ér intresset for behovsbudgetering mycket stort, dven utanfér
kretsen av kdn-kommuner. Behovsbaserade modeller vinner fotfdste
ocksd i kommuner med andra organisatoriska losningar. Bakgrunden till
det pagdende reformarbetet kan ocksé aterforas pa nagra forhallanden
och utvecklingsdrag av generell karaktar.

I ekonomiskt avseende har den kommunala sektorns tillvaxt inte bara
stagnerat utan ocksd vénts i sin motsats under senare ar. Det beror
dtminstone delvis pa ett allmént forsimrat ekonomiskt klimat som i sin
tur skarpt kraven pad kommunernas ekonomistyrning. Samtidigt har
statens bidragssystem till kommunerna forandrats. Staten har gatt fran
ett system med i huvudsak detaljreglerade bidrag till ett system med
mera generella bidrag.! Det har fort 6ver férdelningsbesluten till
kommunerna.

Parallellt med de forindrade ekonomiska forutsdttningarna har
kommunerna givits 6kad frihet att utforma sin namnd- och forvaltnings-
organisation. Dér det lett till att kommunen overgett den traditionella

¥ Med heltickande menas att det finns kommundelsnémnder i hela kommunen.
Kommundelsndmnderna har foérvaltande och verkstillande uppgifter inom flera
verksamheter, vanligen fritid, kultur, skola och de sociala sektorerna.

* Frén och med 1993 upphérde huvuddelen av de tidigare specialdestinerade
bidragen till kommunerna. Négot sarskilt bidrag for skolan utgar inte heller lingre.
Det har ersatts med ett generellt bidrag fér kommunal verksamhet. Varje kommun
beslutar sjalv hur detta bidrag jamte den egna kommunalskatten skall anvéndas.
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sektorsbaserade organisationen har ocksa tidigare metoder for resurs-
fordelning blivit foraldrade.

Sammantaget innebér dessa utvecklingslinjer att det stélls nya krav pa
kommunernas ekonomistyrning. Idag dr kommunerna bade mer osdkra
i sina framtidsbedomningar och mindre rika &n tidigare. Sadana
organisationer har, papekar Aaron Wildavsky, ett stort behov av effektiv
styrning och uppféljning (Wildavsky 1975:136ff). Mot den bakgrunden ar
det hogst troligt att de modeller som nu infors i kommuner med kdn
kommer att fjana som forebilder fér andra kommuner som soker efter
nya budgetmodeller, oavsett hur de i 6vrigt ar organiserade.

Material

I dagslaget finns det totalt fjorton kommuner med kommundelsndmnder
i hela kommunen. Av dessa har tolv infort eller planerar att infora
behovsbudgetering.®

Studien bygger pa utredningsmaterial och budgetar fran dessa tolv
kommuner. Materialet har tagits fram efter telefonkontakt med ekonomi-
chefen, eller motsvarande. Ekonomichefen har sedan hanvisat till den
eller de tjinsteméan som varit mest engagerade i utredningsarbetet. Min
forfragan gillde all dokumentation som péa nagot sétt hade anknytning
till den aktuella omlaggningen av kommunens resursférdelningssystem.
Jag var med andra ord intresserad av varje form av beslutsunderlag som
kan ge en bild av budgetmodellens bakgrund, syfte och innebord.
Materialets kvalitet och omfattning varierar mycket mellan kommunerna.

Mot bakgrund av den starka koppling som finns mellan behovs-
budgetering och kommunal organisering i form av kdn, beror redovis-
ningarna ocksé syftet med att inféra denna organisation. Kommunerna
redovisas i bokstavsordning.

® Uppgiften har hémtats fran Kommunal uppslagsbok utgiven 1992, samt verifierats
genom telefonsamtal med de aktuella kommunerna. Kommunerna med heltdckande
kdn-organisation dr Ale, Boras, Bricke, Eskilstuna, Goteborg (stadsdelsndmnder),
Helsingborg (servicenamnder), Huddinge, Hudiksvall, Nacka (omradesstyrelser),
Norrkdping, Sandviken, Sédertilie, Uppsala och Orebro. Med undantag av Ale och
Briicke har man infért eller planerar for behovsbudgetering i samtliga.
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Kommunala tillimpningar
Bords

Boras kommundelsreform genomfordes i tva etapper. Det forsta steget
togs 1986 da fem kommundelar lades fast. De motsvarade fem tidigare
kranskommuner som slagits samman med Boras sa sent som ar 1974.
Centralorten Borés indelades i sin tur i sex kommundelar ar 1992.
Dirmed var kommundelsorganisationen heltiackande. De elva kommun-
delarna ansvarar for administration, fritid, kultur, grundskola, barn-
omsorg, individ- och familjeomsorg samt dldre- och handikappomsorg
inom sitt geografiska omréade.

I Bords pagér for nirvarande arbetet med att utveckla en behovs-
baserad modell for resursfordelning. Modellen skall omfatta samtliga
verksamheter. Ambitionen dr att den skall kunna inféras med budgetaret
1994. Arbetet med modellen har varit intensivt. Det har bedrivits i form
av en enmansutredning. P4 kommunstyrelsens uppdrag inledde ekonomi-
chefen utredningsarbetet sensommaren 1992. Redan i mitten av oktober
var grundprinciperna till en ny budgetmodell fardiga. De presenterades
for kommundelsnimnder och kommundelskontor vid en rad méten. De
synpunkter som d& framfordes av politiker och tjanstemén ledde ocksa
till vissa justeringar. I slutet av mars 1993 forelag ett forslag till ny
resursfordelningsmodell. Forslaget var inte fullstandigt. Verksamhets-
omradena individ- och familjeomsorg samt dldre- och handikappomsorg
ingick inte men skall inarbetas i det slutliga modellforslaget.’

Den planerade budgetreformen ér bara en del av ett storre fordndrings-
arbete i Boras kommun. Det arbetet omfattar tre huvuddelar. Vid sidan
av den nya budgetmodellen 4r det friga om ett kop-silj-system enligt
den s k bestallare-utférare-principen. I det systemet skiljs finansierings-
makten fran produktionsansvaret. Bidde den nya budgetmodellen och
kop-silj-systemet vilar i sin tur pa kdn-organisationen. De senare dr ndra
forbundna och har samma ¢vergripande mal. De syftar till att:

8 Den fortsatta beskrivningen av Bordsmodellen baseras pa detta remissunderlag.
Det har rubriken Ny resursfirdelningsmodell och &r daterat Bords Kommunlednings-
kansli, 1993-03-23.
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“...skapa en organisationsstruktur anpassad till medborgarnas
krav pad god service av hog kvalité praglad av effektivitet,
flexibilitet, decentraliserat ansvar och kostnadsmedvetan-
de.."”

Kop-silj-systemet anses nodvandigt for att fullt ut genomféra kdn-
reformens intentioner. Det framgér tydligt av de riktlinjer som bildade
utgdngspunkt for kdn-reformens andra etapp. Den syftar till att
politikerrollen skall bli klarare:

"Politikerna skall bestdmma vad som skall produceras och
for vem, men inte hur. Administration och produktion &r
férvaltningarnas uppgift.®

I linje hdrmed skall ansvar och befogenheter decentraliseras. Dessutom
skall ansvaret for finansieringen skiljas fran produktionsansvaret;

"Politikerna gor behovsbedémningar, lagger fast malen,

skaffar resurser, upphandlar och utvirderar. Forvaltningarna

producerar och utvirderas”.’

Slutligen skall det nya kop-sdlj-systemet underlitta alternativa pro-
duktionsformer. Genom att ansvaret fo6r finansiering och 'bestillning’
skiljs fran det direkta produktionsansvaret okar mojligheterna, menar
man, att vilja andra producenter vid sidan av den traditionella kommu-
nala organisationen.

Dessa fordndringar dr genomgripande. De krdver att dven budget-
principer och ekonomiska styrsystem fordndras. Budgeten &r en central
del i det ekonomiska styrsystemet. De principer budgeten dr uppbyggd
kring, kommer i sin tur att paverka hur det ekonomiska styrsystemet i
Ovrigt fungerar. '

7 Bords kommun, Kommunledningskansliet 1993-03-23, Ny resursfordelningsmodell,
s 1.

% Ibid s 1.
?Ibid s 1.
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I det budgetsystem Boras tidigare anvinde, fordelades resurser efter
fackndamndernas produktionskostnader. Fackndmnderna fick helt enkelt
anslag for att ticka sina berdknade kostnader. Denna fordelningsmodell
tillimpades dven efter det att kommundelsndmnderna infordes. En viss
anpassning av budgettekniken till kdn-organisationen skedde dock.
Kostnaderna inom fackndmndernas verksamhetsomréden har brutits ned
efter geografiska granser i enlighet med kdn-organisationen.

Kommundelsndmndernas ramanslag har byggt pa hur stor andel av
kommunens totala service som de producerat. Detta satt att fordela
resurser har skapat stora problem. Fran kommundelshall har den
produktionsorienterade modellen kritiserats som oréttvis. Ordttvisorna ar
av tva slag. Modellen syftar till att ticka produktionskostnaderna. Det har
missgynnat de namnder som pressat ned sina kostnader och pa det viset
okat effektiviteten. Systemet ger negativa effektivitetsincitament vilket
inte enbart drabbar enskilda kommundelar utan ar ett problem for
kommunen som helhet. Vidare har man pétalat att kommundels-
namndernas anslag paverkas av hur vil de spelat sina kort rent taktiskt
gentemot kommunledningen. Systemet belonar saledes ett strategiskt eller
manipulativt beteende. Utredarens beddémning &r att kritiken varit
befogad och svér att bemota eftersom det inte klart gatt att visa pa vilka
grunder anslagen till kommundelarna beréknas. I utredningen betonas
starkt att en ny modell maste uppfattas som rittvis for att accepteras.
Darmed maste den utformas sa att det klart framgar pa vilka grunder
resurserna fordelas. Pa det viset kan skillnader i anslag mellan kommun-
delsndamnderna forklaras och motiveras.

Den produktionsbaserade modellens brister har ytterligare forstdrkts
i det nya kopa-silj-systemet. "Kommundelsnamndernas huvuduppgift ar
inte langre att producera service,” har kommunledningen strukit under,
"utan att inom givna ekonomiska ramar se till att invanarnas behov av
service blir tillgodosett"® Av det skilet ar den produktionsrelaterade
resursfordelningen ofrenlig med den nya organisationen. Férdelningen
maste istdllet baseras pa behovet av service i kommundelen. Fordel-
ningen skall vara oberoende av var och i viltken form servicen produce-
ras. Kommundelsndmnderna skall inte langre ha ndgot produktions-

Y Boras kommun, Kommunledningskansliet 1993-03-23, Ny resursfordelningsmodell,
s 2.
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ansvar. De skall istillet ha "betalningsansvar” for den service invénarna

erbjuds.

Tabell 1

Verksamhet

Boras budgetmodell

Grundresurs/
malgrupp

Strukturfaktorer

Administration

Samtliga invénare

Storleksindex* (100%)

Barnomsorg Antal 1-9 &r Antal barn 0-15 ar till ensam-
stdende foraldrar (100%).
90% 10%
Fritid Andel 10-18 &r Andel lagutbildade 25-44 ar (25%).
Andel barn 0-15 ar med 2 utlands-
fodda forildrar (50%).
Andel barn 0-15 &r till ensam-
stiende forildrar (25%).
100%
Kuitur Samtliga invénare Storleksindex (100%)
50% 50%
Grundskola Antal 7-15 &r Andel lagutbildade 25-44 ar (25%).

88.4%**

Andel barn 0-15 &r med 2 utlands-
fodda forildrar (50%).

Andel barn 0-15 ar till ensam-
staende foraldrar (25%).

10%

Parker och idrotts-
anlaggningar

Antal 10-18 ar
100%

Kommentar: Procentsatserna anger hur stor del av verksamhetsanslaget som fordelats som
grundresurs respektive strukturfaktor. Procentangivelserna inom parentes anger fordelningen
mellan de olika strukturkriterierna.

* TFor verksamhetsomradena administration och kultur har ett "storleksindex” konstruerats.
Indexet ar beriknat efter kommundelens invanarantal i relation till det genomsnittliga antalet

invanare per kommundel.

+ Dessutom har 1.6% fordelats efter ett gleshetsindex. Faktorn som anvénts &r andelen boende
per kvadratkilometer utanfor tatort med minst 500 invénare.
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En utgdngspunkt for arbetet med en ny resursférdelningsmodell har varit
att den radande resursfordelningen mellan olika sektorer i stort sett ar
riktig. Den motsvarar mal och behov inom olika verksamhetsomréaden.
Nuvarande fordelning mellan verksamheterna har alltsa inte satts i fraga.
Utredningsarbetet har enbart inriktats pd att finna en modell for att
fordela de resurser som avsatts for olika verksamhetsomraden mellan
kommundelsndmnderna. Det framgar dock klart av utredningsmaterialet
att resurstilldelningen skall utga som ett samlat anslag. Efter den
fordelningen star det kommundelsndmnden fritt att bestdamma hur
resurserna i nésta steg skall fordelas mellan olika verksamheter.

Modellen &r alltsd uppbyggd kring verksamhetssektorer. Varje sektor
relateras till de aldersgrupper som servicen ar avsedd for. Till varje
kommundel utgdr en grundresurs. Den varierar i storlek mellan
kommundelsndamnderna i enlighet med storleken p& malgruppen som
servicen vander sig till. Behovet av service per invanare &r inte detsamma
i hela kommunen. Sociala forhallanden paverkar servicebehovet.
Dessutom paverkas kostnaden for att producera samma service av "yttre
faktorer’. Ett exempel pa en sadan yttre faktor dr invanartéthet. I syfte att
kompensera for detta sker omfordelning med en s k strukturresurs. Av
tabellen ovan framgar vilka faktorer strukturresursen grundas pé i olika
aldrar. Siffrorna anger andelen resurser som fordelas efter respektive
faktor."

Den nya modellen innebar en radikal omlaggning av kommunens bud-
getarbete. For det forsta: Fullt utvecklad omfattar modellen samtliga
verksamheter med intdkter och driftskostnader. For det andra ger
modellen kommundelsndmnderna fria hander att prioritera en eller flera
verksamheter. For det tredje ror alla behovskriterier i modellen befolk-
ningens sammansitining och levnadsforhallanden. Det ar faktorer som
dr oberoende av kommunens nuvarande serviceniva. For det fjarde
betonar modellen bandet mellan organisation och ekonomiska styrsystem.
Modellen dr en vil integrerad del av kommunens organisation. I samtliga
dessa delar tonar modellen fram som en radikal fordndring i praktiskt
och principiellt hidnseende. Mot den slutsatsen talar enbart ett for-
héllande. Modellen bygger pa den éldre sektorsbestimda resurs-

" Som inledningsvis namndes saknas individ- och familjeomsorg samt &ldre-
omsorg i detta forslag.
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fordelningen som aldrig ifragasatts pa allvar. P4 kort sikt betyder det att
den radande fordelningen mellan olika sektorer bevaras. Det finns
emellertid inget som hindrar att kommunledningen p& langre sikt
utnyttjar modellen, inte enbart till omfordelning mellan olika kommun-
delar, utan ocksé till omfordelning mellan olika sektorer.

Eskilstuna®

Den nya budgetmodellen for att fordela resurser till Eskilstunas nio
kommundelar togs i bruk budgetaret 1993. Modellen omfattar resurserna
till kommundelens administration, barnomsorg, grundskola, kultur/fritid,
individ- och familjeomsorg samt &ldreomsorg. I en skrivelse om malstyr-
ning som kommunstyrelsen lade fram varen 1991 finner man de forsta
tankarna pa att inféra behovsstyrning. Dar talas om att knyta resursfor-
delningen till generella matt, exempelvis antal invanare i malgruppen for
en verksamhet eller andra behovsrelaterade kriterier. I slutet av 1991
paborjades utredningsarbetet som sedan bedrevs i sju arbetsgrupper. 1
arbetsgrupperna har representanter for kommundelarna, centrala fack-
férvaltningar och finansavdelningen deltagit. Finansavdelningen som haft
huvudansvar for arbetet och samordningen mellan de olika grupperna,
har deltagit i alla arbetsgrupper. Det slutliga beslutet att infora en ny
behovsstyrd budget fattades av kommunfullmaktige i juni 1992. Beslutet
foregicks av ett ‘stormote’ dédr underlaget till en ny modell diskuterades.
Till motet, som ersatte en traditionell remissbehandling, hade kallats
kommundelarnas presidier, kommundelsutskottet, finansbyggnadsut-
skottet samt de tjinstemén som deltagit i utredningsarbetet. Forslaget

12 Beskrivningen av Eskilstunas nya resursfordelningsmodell bygger pa foljande
material:
Generell resursfordelning till kommundelsniimnderna, Petet Sjéquist,1991-09-12.
Arbetsmeterial till en ny budgetmodell for kdn, Finansavdelningen, Anders Rehnman ch
~ Peter Sjoquist, 1992-03-31.
Sammanstillning av synpunkter Gver Ny budgetmodell for KDN, Finansavdelningen,
Anders Rehnman, 1992-04-29.
Ny budgetmodell for kommundelsniimnderna, Finansavdelningen, Anders Rehnman och
Peter Sjoquist, 1992-06-01.
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bemoéttes mycket positivt. Samtliga kommundelsrepresentanter stillde sig
bakom de grundliggande tankarna i forslaget. Den kritik som framfordes
gallde enbart den praktiska utformningen av vissa detaljer i forslaget.

I forslaget till en ny modell redovisas en rad skal till varfor det ar
angeldget att férindra budgetmodellen. Argumenten handlar om forbatt-
rad styrning och effektivitet. Det framhélls att en behovsstyrd resursfor-
delning bittre dverensstimmer med maélstyrningens syften. Som redan
namnts hade kommunen anslutit sig till malstyrningens idéer nagra ar
tidigare. Vidare har det 6kade behovet av barn- och dldreomsorg kommit
att tillgodoses genom tilliggsanslag utifran de dskanden som inkommit
fran kommundelarna. Det hér sdttet att 16sa problemet har den nackdelen
att kommunstyrelsen, ofta under stark tidspress, behandlar varje dskande
for sig. Dirigenom mister man kontrollen éver helheten. For bade
kommunstyrelsen och kommundelarna framstér det som mycket oklart
vad olika typer av verksamhet egentligen far lov att kosta. Bland annat
har man funnit att det hér tillvigagangssittet fatt som resultat att kost-
naderna for utforda tjanster i nya verksamheter blivit hogre dn kostnader
for verksamheter som tillkommit tidigare. Ett tredje skal &r att den nu-
varande modellen ofta skapar stora samordningsproblem mellan verk-
samhetsplaner och budget. De budskap som formedlas i verksamhets-
planerna stimmer inte alltid 6verens med budgetens mal. Denna otydlig-
het hoppas man slippa med det nya systemet. Ocksé de redovisade ut-
gangspunkterna for arbetet med den nya modellen handlar om forbattrad
styrning och effektivitet. Man vill finna lésningar som ger kommundelar-
na incitament att finna kostnadseffektivare losningar. Vidare skall
kommunbidraget till kommundelarna pa ett enkelt och tydligt sitt rela-
teras till de mal som kommunfullméaktige lagt fast.

Kommunbidraget utgar som en pase pengar till respektive kommun-
del. Av budgetanslagets utformning framgér visserligen verksamhetsan-
slagen, men det stdr kommundelarna fritt att disponera om pengarna.
Den enda restriktionen &r att kommundelsnamnderna maste arbeta efter
de inriktnings- och effektmél som fullméktige lagt fast.

I forslaget till ny budgetmodell slas fast att:
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“l en behovsstyrd budget fordelas resurserna enbart efter
befolkningsstruktur inom kommundelen samtidigt som
hénsyn tas till skillnader i sociala behov och geografisk
struktur (glesbygd/tétort)"."

Modellens konkreta utformning visar emellertid att man inte lyckats med
att fordela resurserna enbart efter behov. Det finns kvar mycket starka
inslag av prestationsbaserad férdelning. Eskilstunas nya budgetmodell dr
i sjdlva verket en komplicerad blandning av prestations- och behovs-
budgetering. Fordelningen utgér fran antalet invénare i respektive
kommundel. Totalt arbetar man med inte mindre &n 10 aldersklasser.
Bidraget per invanare ersitter viss del av anslagen till &ppen forskola,
deltidsforskola, grundskola, fritidsgardar, individ- och familjeomsorg och
dldreomsorg samt hela anslaget till skolskjutsar. Storleken pa bidraget per
invanare och de anslag som det ersatter, varierar mellan alderskategori-
erna. Orsaken &r att servicebehovet ser olika ut i olika dldrar. Kommun-
bidragen justeras sedan efter skillnader i kommundelarnas sociala profil*
och speciella glesbygdsbehov. S& hir langt kan Eskilstunas nya budget-
modell sdgas vara behovsstyrd.

Den behovsbaserade fordelningen omfattar visserligen manga olika
verksamheter men man har valt att fordela flera verkligt tunga anslag till
dessa verksamheter vid sidan av modellen. Exempelvis fordelas resur-
serna till barn- och ungdomsverksamheten dels genom ett mindre bidrag
per invéanare i aktuell &lder, dels genom ett betydligt mer omfattande
platsbidrag for barnomsorgen. Platsbidraget utgér till kommundelarna
per inskrivet barn i daghem, familjedaghem och kooperativ. Till sin
konstruktion skiljer sig platsbidraget inte p& nagot avgdrande sitt fran ett
traditionellt prestationsbidrag. Som skal for att anvénda ett platsbidrag
inom barnomsorgen anges att "det inte finns nagot bra sétt att teoretiskt

w15

faststélla barnomsorgsbehovet inom kommundelarna".

1 Hamtat ur utredningen Ny budgetmodell for kommundelsniimnder, s 2, frdn
finansavdelningen, Eskilstuna kommun, daterad 1992-06-01. (Min kursivering, C.B).

" Vilka faktorer som ingar i bedémningen av kommundelarnas sociala profil
framgar ej av utredningen.

> Ny budgetmodell fir kommundelsnimnder s 6, frén finansavdelningen, Eskilstuna
kommun, daterad 1992-06-01.
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Pa samma sitt forekommer parallella férdelningsprinciper inom éldre-

och handikappomsorg. Dels har man ett 4ldersrelaterat anslag som viktas
efter kommundelarnas sociala behov och geografiska struktur, dels ger
man anslag per institutionsplats (d v s sjukhem, gruppboende, alder-
domshem, serviceboende).
Aven i berikningsundetlaget for individ- och familjeomsorg finns
inslag av prestationsbudgetering. Resurserna sdgs i forslaget vara
fordelade generellt efter alderssammansittning och "strukturellt behov".
Man har emellertid inte formatt finna objektiva kriterier for att mdta
kommundelarnas varierande behov av resurser pa det hidr omradet.
Istillet har man pa beprévat vis latit tidigare ars anslag styra fordel-
ningen. Som férdelningsgrﬁnd anvinds ett "socialbidragsindex" som helt
enkelt dr ett medeltal av kommundelarnas socialbidragskostnader per
invanare tre ar tillbaka i tiden.

Sammanfattningsvis kan sdgas att med 1993 ars budget har Eskilstuna
kommun tagit nagra forsta steg i rikining mot behovsstyrning. En
ndrmare granskning av modellen ger vid handen att fordndringen i
manga stycken mer tycks gilla sprakbruket &n de faktiska fordelnings-
grunderna. En prestationsbaserad fordelning som i efterhand operatio-
naliseras i termer av behov forblir trots allt prestationsstyrd och
cementerar dirmed den rddande fordelningen.

Géteborg

I Goteborg pagar for nirvarande arbetet med att ta fram en ny resurs-
fordelningsmodell. Modellen skall, hoppas man, inforas successivt fran
budgetéret 1994. Utredningen omfattar fordelningen av resurser till inte
mindre #n sju verksamhetsomraden. De ar barnomsorg, grundskola,
social hemservice, individ och familjeomsorg, socialbidrag, fritid och
kultur samt sirskilda omsorger. Det betyder att i redovisningen ingar
nidrmare 80 procent av stadsdelsnamndernas bruttokostnader.

16 Den beskrivning av arbetet som presenteras hér bygger huvudsakligen pa en
lagesrapport fran Goteborgs stadskansli, daterad september 1992, samt p& Ny resursfor-
delning - nimndremiss mars 1993, Goteborgs stadskansli 1993-03-11.

47



Utgangspunkten for det pagdende forandringsarbetet dr den 1989
inférda stadsdelsorganisationen som pékallar en ny resursfordelnings-
modell. De mél for forandringsarbetet som explicit uttrycks ar, for det
forsta, att modellen skall stimulera till god hushdllning. For det andra skall
fordelningen ske utifran tydliga och av stadsdelsnamnderna opdverkbara
variabler. For det tredje anges att modellen skall framja lokal utveckling.
Dirmed avses att ett dkat lokalt handlingsutrymme skall driva fram nya
sitt att tillgodose medborgarnas behov.

Tabell 2 Goteborgs budgetmodell

Grundtilidelning!’

Grundbelopp Lika for alla namnder, avser administration.

Antal 1 -5 ar Grundkosinader; barnomsorg.

Antal 6 - 9 ar Grundkostnader; lagstadie, barn- och skolbarnomsorg
Antal 10 - 12 ar Grundkostnader; mellanstadie.

Antal 13 - 15 ar Grundkostnader; hogstadie.

Antal 16 - 19 &r Grundkostnader; fritid och kultur.

Antal 75 - 79 ar |

Antal 80 - 84 ar | Avser grundkostnader inom social hem-

Antal 85 - 89 &r | service inkl sjukhem.

Antal 90 - ar !

Tilligesresurs'’ till kdn baseras pa foljande kriterier:

- Barn till ensamstaende fordlder.

- Barn till ensamstdende forilder som saknar forvdrvsarbete.
- Barnfamiljer med inkomst under 200 000:-/&r.

- Lagutbildade i aldern 25 - 44 &r.

- Utlandsk medborgare/bakgrund.

- Vardtillfdllen i missbruksrelaterad sjukvérd (slutenvérd).

- Antal sjukdagar med arbetsskadeersittning.

- Antal ensamboende 75 ar och dldre.

- Antal individer med handikapperséttning.

- Antal dagar med fortidspension och sjukbidrag.

17 Géteborgs stadskansli, 1993-03-11, Ny resursfordelningsmodell - nimndremiss mars
1993, 5 7.

8 bid s 7.
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I forslaget betonas att den nuvarande fordelningen i stort sett ar riktig
utifran de mal och riktlinjer som géllt. En ny resursfordelningsmodell &dr
inte motiverad av att nuvarande fordelning skulle vara felaktig. Detta
antagande #r styrande for upplaggningen av det fortsatta arbetet. Den
metod Géteborg valt att arbeta med innebér ndmligen att man med hjalp
av statistiska metoder for att klarligga samband (regressionsteknik)
forsoker finna vilka uppgifter om befolkningen och dess levnads-
forhallanden (variabler) som ger storsta maojliga samvariation med den
rédande kostnadsfoérdelningen mellan kommundelarna. Genom att pa
olika sitt kombinera och vikta variablerna soker man uppna en sa hog
forklaringsgrad som mojligt. Tanken ar att en sddan kombination skall
ligga till grund for fordelningen av kommunbidrag i framtiden. Annor-
lunda uttryckt innebdr metoden att ju hogre forklaringskraft som man
lyckas uppné desto mer kommer fordelningen med den nya modellen att
likna kostnadsférdelningen i dagsliget. Grunden i regressionsmodellerna
utgors av mélgrupperna (d v s de aktuella alderskategorierna) for verk-
samheten. For att justera for andra skillnader i servicebehov mellan
kommundelarna, som alltsa inte beror av malgruppens storlek, foreslas
en rad olika kriterier som tillsammans utgor en tillaggsresurs. Till-
sammans med aldersgrupperna redovisas dessa kriterier i tabell 2.
Utredarna nar fram till foljande slutsats:

"Vid en summering av optimala variabelkombinationer per
omréade far vi en samvariation mot de samlade bruttokost-
naderna p& mer dn 95 %. D v s, om en sadan kombination
anvinds for att fordela kommunbidrag med skulle mer &n
95 % fordelas som bruttokostnaderna i detta material (d v s
1991 &rs kostnader. Min anmérkning. C.B) och mindre &n 5
% omférdelas. /.../ Att fordela kommunbidrag pa detta sitt
utan att dramatiska omfordelningseffekter uppstar forefaller

alltsi mojligt.”"’

Sammanfattningsvis kan sigas att Goteborgsforslaget dr mycket
omfattande. I utredningen uttrycks ambitionen att man bor strdva efter

att modellen skall gélla hela kommunbidraget. Det konkreta forslaget ndr
visserligen inte sa ldngt men inkluderar anda sa mycket som 80 procent

19 Goteborgs stadskansli, lagesrapport s 31.
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av nuvarande kostnader. Forslaget innebér att i stort sett alla resurser till
kommunens mjuka verksamhet skall férdelas i enlighet med den nya
modellen. Ocksa i andra avseenden &r forslaget langtgadende. Modellen
ar klar och enkel. De behovskriterier den bygger pa ér objektiva, d v s de
4r administrativt oberoende och handlar om egenskaper hos befolk-
ningen. Vidare forutsitts kommundelarna f& mycket stor frihet att
disponera kommunbidraget. Inget i férslaget antyder att det finns ndgon
begransning f6r kommundelsndamnderna att flytta resurser mellan olika
verksamheter.

"For att med begrinsade resurser fa ut maximal nytta bor
fokus liggas pé de behov kommunfullméktige vill tillgodose
och pé vilket sétt dessa skall métas. Dérefter bér némnderna
erhalla stor frihet om vilka former som skall anvéndas for att

n2Q

tillgodose behoven.

Av citatet framgar inte bara att kommundelarna sjilva kan vilja den
lampligaste produktionsformen och att medeltilldelningen skall ske utan
sektorsbindning. Det uttrycker ocksé med all tydlighet att det dr viktarna
i systemet, dvs kommunledningen, som har ritt att definiera vad som &ar
angeldgna behov. Det #r ett klart brott mot tidigare budgetmodell som
byggt pa dskanden nerifrdn, vilka kommunledningen sedan haft att ta
stallning till.

Stlutligen &r modellen uppbyggd kring éaldersgrupper istdllet for
verksamheter. De kan ses som ett uttryck for att man i Goteborg f6rsokt
lamna det sektorstinkande som tidigare dominerat budgetarbetet.
Fortfarande anges emellertid vilka kostnader grundresursen &r avsedd
for. Daremot saknar tillaggsresursen sédana anvisningar.

Modellen som sadan &r alltsa radikal. I sin nuvarande form kommer
den emellertid inte att ge upphov till ndgon mer betydande omfordelning
mellan kommundelarna. Regressionstekniken har s a s anvénts for att,
dtminstone pa kort sikt, minimera behovsanpassningens effekter. Av
stadskansliets motiv for att anvinda regressionsanalys framgér klart att
det finns starka bindningar till den tidigare foérdelningsmodellen. Den

2 Lagesrapport, Goteborgs stadskansli, s 3.
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statistiska tekniken anvénds for att finna de variabler "som Overens-
stammer med de mal och prioriteringar som gallt"”

Den gamla ordningen forkastas bl a for sin "luddighet" och otydlighet.
Samtidigt tycks man vara 6vertygad om att den tidigare fordelningen
trots allt varit grundad pa nadgon bakomliggande logik. Den soker man
nu i efterhand blottldgga pa statistisk vdg. Pa samma motsagelsefulla sitt
betonas att den nya fordelningsmodellen inte ger nagra storre omfor-
delningseffekter. Paradoxalt nog &r alltsd ett av Goteborgsutredningens
viktigaste argument for den nya foérdelningsmodellen att den i praktiken
inte betyder nagon fordandring. Fragan som instéller sig ar forstas att om
det &r bra som det dr, varfor gor man sig da allt detta besvar? Det tycks
faktiskt som om man anvénder den nya behovsanpassningen for att i
efterhand legitimera tidigare fordelningsteknik.

En alternativ tolkning &r att argumentet - att reformen saknar praktisk
betydelse - anvands i overtalande syfte. Det &r ett sétt att sédlja modellen
till kommundelarna och féregripa ett eventuellt motstand. Alla kan ju
hélla med om att de nya behovskriterierna dr mindre godtyckliga och
mer begripliga dn de tidigare historiskt betingade fordelningsgrunderna.
Modellen upplevs av dessa skl som mer rittvis. Samtidigt forsakras fran
utredarnas sida att ingen behover betala for den okade réttvisan i form
av minskade anslag. Alla blir, med den hidr presentationstekniken,
reformens vinnare. P4 s sitt kan man fa igenom en forandring som pa
kort sikt kanske inte anvands f6r omfordelning men som mycket enkelt
kan stéllas om att bli ett kraftfullt instrument for omférdelning.

Dessa funderingar kring marknadsforingen av den nya modellen
forandrar dock inte den tidigare slutsatsen. Den planerade dvergangen
till behovsbudgetering i Goteborg utgor en radikal férdandring.

2 prs . .
' Ur Sammanstillning av remissvar s 1.
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Helsingborg”

Helsingborgs kommun delades in i elva kommundelar 1991. Den nya
organisationen blev knappt ett &r gammal. Redan i januari 1992 slogs
kommundelarna samman till sex s.k servicendmnder. Dessa ansvarar f0r
fritids-, kultur-, skol- och socialsektorerna inom sitt geografiska omrade.

Kommundelskansliet fick i mars 1991 i uppdrag av kommunstyrelsen
att lamna forslag till budgetmodell. Forslaget skulle utarbetas i samrad
med ekonomikontoret och ligga till grund for 1992 ars budgetatbete. Det
nya systemet skulle syfta till att "framja en mal- och resultatorienterad
politisk styrning samt effektivitet och produktivitet i inrikining och
anvindning av resurser."® Kommunstyrelsen angav tre motiv for att en
ny fordelningsmodell dr 6nskvard. For det forsta papekas att en mdl- och
resultatorienterad politisk styrning underldttas om man frangar hittills-
varande férdelningsprincip som tagit fasta pa servicens produktionskost-
nader. Utgangspunkten bér istillet vara medborgarnas konsumtion av
service och bedomningar av deras servicebehov. For det andra menar
man att den produktionsbaserade modellen ér statisk. Prioriteringar har
svart att sld igenom och modellen tar inte tillracklig hdnsyn till f0r-
andringar i befolkningens sammanséttning. En behovsorienterad fordel-
ning &r lattare att anpassa till &ndrade prioriteringar och befolkningsfor-
andringar och leder diarmed till ett mer effektivt resursutnyttjande.
Effektivitetskravet ar sdledes det andra motivet fOr ett nytt resursfordel-
ningssystem. Det tredje motivet &r att ett behovsbaserat system skapar

2 Beskrivningen av Helsingborgs resursférdelningssystem baseras pa foljande
dokument fran Helsingborgs kommun:
Forslag till nytt resursfordelningssystem for kommundelsnamnderna (KDN) infor arbetet med
1992 drs budget. Dnr SoK 385/91. KDN-kansliet Lars Johansson 1991-04-15.
Firslag av kommunstyrelsen till principbeslut om inforande av servicepeng inom monsogen
i Helsingborg. Foredragandens forslag. 1992-12-01. KS:3, GA/KM. Dnr 1197/92.
Helsingborgs budget 1993
Utdrag ur protokoll fort vid sammantriide med Helsingborgs kommunstyrelse 1993-01-26.
Kompletterande upplysningar har i telefonsamtal inhémtats fran f6ljande fjanstemén:
Budgetchef Torbjérn Ekman, 1993-04-13.
Férvaltningschef Margaretha Spjuth, servicenamnd Filborna, 1993-04-14.
Ekonom Carleric Bergqvist, 1993-04-14.

2 Forslag till nytt resursfordelningssystem for kommundelsnimnderna (KDN) infor
arbetet med 1992 drs budget. KDN-kansliet Lars Johansson, 1991-04-15, s 1.
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forutsattningar for produktivitetsutveckling. Den tidigare kostnads-
baserade férdelningen motverkar nirmast en sddan utveckling. Enheter
som har haft 1aga kostnader tack vare god ledning, hog motivation eller
ett rationellt arbetssitt har bestraffats i anslagshénseende for detta: Ju
mer effektiv enheten varit desto ligre anslag har den fatt eftersom
anslagen baserats pa kostnader. En fordelning som istillet baseras pa
behov och didr kommundelarna fritt disponerar eventuella dverskott ger
bittre incitament for att 6ka produktiviteten.

Arbetsgruppen presenterade sitt forslag till ny behovsbaserad
fordelning i april 1991. I rapporten poangterades att modellen dr en del
av ett nytt ekonomiskt styrsystem. Systemet bestar av tre delar som skall
stodja varandra. Behovsbudgetens principer kréver salunda att politiker-
na formulerar klara mél for olika verksamheter. Dessutom maste ett nytt
system for utvirdering eller uppfSljning av verksamheter utvecklas.
Vidare framhalls att modellen kriver stindigt aktuella uppgifter om
befolkningens sammansittning, av olika befolkningsgruppers behov samt
uppgifter om strukturella férhéllanden i kommundelarna. Med den nya
modellen kan kommunledningen inte lingre styra genom att utfirda
detaljerade budgetanvisningar. Den fér istéllet styra med hjdlp av over-
gripande mal och riktlinjer.

Betriffande uppfoljningsarbetet slas fast att kommundelarnas medels-
hantering inte bér virderas i sig eftersom resurserna dr fritt disponibla
for naimnderna. Istillet skall varderingen inriktas pa om verksamheterna
haller godtagbar standard och foljer kommunstyrelsens mal och riktlinjer.
I forslaget ges olika exempel pé tekniker for uppfoljning. Mer traditio-
nella matt som ror verksamheternas volym och kostnader bor komplette-
ras med servicebedomningar dar servicemottagarna sjilva ges tillfalle att
viardera servicen. Den nya resursférdelningsmodellen kraver dessutom,
papekar forslagsskrivaren, att en kop-silj-organisation infors. Tidigare
fordelades anslagen till den kommundel dér servicen producerades. [ det
nya systemet ges anslagen istillet till den kommundelsnamnd dér
individen bor. Det betyder att om invénarna utnyttjar service utanfor den
egna kommundelen maste man 16sa detta med ett kop-silj-system.

Helsingborg anlitade en konsult fran Statistiska Centralbyran for att fa
hjalp med utformningen av ett nytt fordelningssystem. Konsulten knots
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till den tidigare utsedda arbetsgruppen.* Arbetet utmynnade i en modell
som infordes fr o m januari 1992. Till sin konstruktion var modellen
enkel. T botten fanns en grundresurs som fordelades i proportion till
antalet invanare i olika aldrar. Befolkningen indelades i fem alders- eller
malgrupper. Grupperna gavs olika vikter. De ska spegla gruppernas
"konsumtionstyngd’ eller servicebehov. Vikterna togs fram med hjdlp av
kommundelsnimnderna. Namnderna fick helt enkelt ange hur stor andel
av deras resurser som gatt till respektive &ldersgrupp under foregaende
ar. Viktfordelningen sammanfattas i tabellen nedan.

Tabell 3 Utdrag ur Helsingborgs budgetmodell for 1992

Malgrupp Vikt
0- 6ar 3.0
7-15 ar 3.7

16 - 64 ar 0.2

65 - 79 ar 0.6

80 ar och dldre 4.0

(0-w ar 1.0)

Den aldersrelaterade grundresursen motsvarade 70 procent av de totala
resurserna till kommundelsnimnderna. Resterande 30 procent anvéndes
for att jamna ut skillnader mellan kommundelarna med hansyn till
variationer i social profil. Efter langvariga diskussioner enades man i
Helsingborg om att anvinda tre variabler som indikatorer pa "social
profil". Dessa var andelen ensamstaende med barn, andelen ensamboende
min samt andelen utomnordiska medborgare. Respektive faktor
motsvarade 10 procent av kommunens anslag till kommundels-
ndmnderna.

% gamme konsult engagerades ocksé av Sodertélje kommun i dess arbete med att
ta fram en ny behovsbaserad resursférdelningsmodell.
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Med 1992 &rs budget anvindes denna modell vid resursférdelningen
till kommundelarnas samtliga serviceomraden. Endast ett fatal kommun-
pvergripande verksamheter undantogs fran modellen. Systemet innebar
onekligen en mycket radikal fordndring i kommunens budgetering. Det
blev dock kortlivat. Redan hosten 1992 dvergavs modellen dérfor att den
ledde till dramatiska och i vissa fall oonskade omfordelningseffekter.
Modellen var alltfor grovhuggen menar vissa kommunala tjansteméan.”
Det var olyckligt att lita samma sociala indikatorer styra resurstill-
delningen till alla serviceomrédden. De menar ocksa att en behovs-
budgetering méste bygga pd mycket sofistikerade analyser av behov
inom varje enskilt verksamhetsomrade.

Det #r svart att ge en klar bild av resursfoérdelningen i Helsingborg
efter det att modellen togs ur bruk. Att déma av 1993 ars budget lever
rester av modellen kvar sida vid sida med skilda former av prestations-
och kostnadsbudgetering. Bilden kompliceras ytterligare av att budgetens
fordelningsprinciper inte foljer verksamhetsindelningen. Tvartom blandas
olika principer inom en och samma verksamhet.

Inom &dldreomsorgen fordelas resurserna fortfarande i enlighet med
behovsmodellen. Kommunens vérdstyrelse - den ndmnd som har
ansvaret for dldre- och primirvard - ser for narvarande Over resurs-
férdelningen inom sitt omrade. Vilka férandringar det kommer att
resultera i 4r oklart. Det mesta tyder dock pé att man kommer att halla
fast vid nagon form av fordelning efter behov. Intressant att notera ar att
véardstyrelsen pd kommunstyrelsens uppdrag pabérjade sin utredning
redan 1990. Arbetet stannade emellertid av véren 1991 eftersom det
kolliderade med Statistiska Centralbyrans uppdrag att se over resurs-
férdelningen till kommundelsndmnderna. Nar SCB-modellen nedan togs
ur bruk aktualiserades aterigen vardstyrelsens tidigare uppdrag.

P& barnomsorgens och skolans omrade ersattes behovsmodellen av ett
slags check- eller pengsystem. Systemet utvecklades av Patrik Engellau,
fran féreningen ‘Den nya vilfarden’ och Margaretha Spjuth, forvaltnings-
chef i Helsingborg. Redan i juni 1992 fick de kommunstyrelsens uppdrag
att utreda mojligheterna att infora en s k servicepeng inom barnomsorgen
i Helsingborg. Dd hade den behovsbaserade modellen endast varit i bruk

% Enligt samtal med ekonom Carleric Bergqvist och budgetchef Torbjorn Ekman,
1993-04-13.
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i fem manader. Den l6sning som infoérdes hésten 1992, och som fort-
farande dr under utveckling, kallas for kundvalsmodell® Det uttalade
syftet med barnomsorgspengen &r att fordldrarna skall kunna vélja var
de vill placera sina barn. Féraldrarna ‘bestiller” sjdlva barnomsorg direkt
av producenten. Kommunen beslutar vilka producenter som ar ‘auktori-
serade’ att ta emot barnomsorgspengen. Sedan férdldrarna gjort sitt val
utbetalas ‘pengen’ till producenten.” En tdnkbar utveckling av detta
system ar att ‘pengen’ betalas direkt till foraldrarna. Sjalva pengen ér ett
styckkostnadspris per timme. Kommunen hoppas att konstruktionen skall
6ka fordldrarnas kostnadsmedvetenhet. De kan nidmligen paverka om-
sorgstaxan genom att minska antalet utnyttjade timmar.

Samtidigt med barnomsorgspengen inférde Helsingborg fritt skolval
och skolpeng. Erséttningen per elev utbetalas till den skola eleven viljer.
Kommunen har alltsd 6vergett behovsbudgeteringen bade pa& barn-
omsorgens och skolans omrdde. Resurserna gar niamligen inte till den
kommundel dar 'konsumenten’ bor. Pengarna gar till produktions-
enheten. Anslagen bygger salunda pa det faktiska antalet barn/elever i
verksamheten och inte pa det uppskattade behovet av sadan service i
olika kommundelar. Inférandet av barnomsorgs- och skolpeng &r en
dtergdng till ett prestationsbaserat system. Det &r dock inte fréaga om en
total retrdtt. Férsoket med behovsbaserad fordelning har limnat tydliga
spdr i 1993 ars budget. En mindre del av resurserna till barnomsorg och
skola fordelas alltjamt pa grundval av variationer mellan kommundelarna
i befolkningssammansittning. Det giller fordelningen av medel for
sdrskilda behov inom barnomsorg och grundskola. Med stodresurser for
sdrskilda behov avses t ex kostnader for personlig assistent, hemsprak,
logoped, psykolog och kurator. Férdelningen styrs av tva sociala kriterier.
De dr andelen barn med ensamstaende fordldrar samt andelen utom-
nordiska medborgare.

Nar intrycken fran Helsingborg summeras kan vi konstatera att den
fordelningsmodell som inférdes i januari 1992 innebar en radikal

* En viktig utgangspunkt for arbetet har varit skriften Barnomsorg enligt kundvals-

,modellen nr 1993:1 i serien Medborgarnas offentliga utredningar (MOU) som utges av
féreningen Den nya vilfdrden.

% Forslag till kommunstyrelsen om inforande av servicepeng inom barnomsorgen i
Helsingborg. Dnr 1197/92, s 4.
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omliggning av kommunens budgetarbete. For det forsta var modellen
omfattande. For det andra gav den kommundelsnamnderna mdjlighet att
fritt disponera sina anslag. For det tredje fordelades resurserna efter ett
fatal enkla kriterier som var obercende av den befintliga serviceappara-
ten. For det fjarde, slutligen, utgjorde den nya budgetmodellen en av tre
delar i ett storre fordndringsarbete. Vid sidan av den nya fordelnings-
modellen inférdes ett kop-silj-system. Bada dessa reformer byggde i sin
tur pd kommunens kdn-organisation.

Modellen hann endast verka i tio ménader innan den togs ur bruk.
Man ansdg att den gav orimliga omfordelningseffekter. Direfter har
ingen samlad anstréngning gjorts for att 16sa fordelningsproblemen.
Utvecklingen kénnetecknas istdllet av att man konstruerar separata
lésningar for varje enskilt verksamhetsomrade. Flera av dessa l9sningar
innebér en atergang till en férdelning som baseras pa verksamheternas
kostnader och prestationer.

Den fraga som instéller sig ar varfor Helsingborgs forsok att inféra en
behovsbaserad resursfordelning misslyckades. Uppenbart finns det hos
kommunens ledning en stark vilja till fordandring. Beredvilligheten att
anamma nya idéer och losningar pa problem &r stor - sa stor att en
reform sillan hinner ‘sétta sig’ forrdn den avldses av nésta. Kommunens
resursférdelningssystem har under kort tid blivit foremal for flera
utredningar och omldggningar. De olika utredningarna och omldgg-
ningarna har dels Gverlappat varandra, dels styrts utifran olika och
ibland motsigelsefulla direktiv. Kanske beror misslyckandet med att
inféora behovsbudgetering i Helsingborg till en del pa en bristande
konsekvens i kommunens utvecklingsarbete under de senaste tre aren.

Huddinge

Huddinge inforde sju kommundelsnamnder 1989 med ansvar for skola,
fritids-, kultur- och sociala sektorerna. 1992 inférdes en ny behovsstyrd
modell fér intern resursfordelning till skolorna i kommunen. Ett &r senare
inférdes behovsstyrd resursfordelning dven inom barnomsorgen. Skilet
till att borja med just skola och barnomsorg var att dessa omraden
lampade sig speciellt val for den hdr typen av fordelning. Det &r
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verksamheter vars innehall ser ungefar likadant ut i hela kommunen. Det
finns planer i kommunen pé att infora behovsstyrd fordelning inom hela
den sociala sektorn. For nirvarande pagar en utredning som syftar till att
konstruera en modell f6r dldreomsorgen.

Inom skolomradet arbetar man med en s k elevpeng som foljer eleven
oavsett var i kommunen denne gar i skola. Att resursen foljer eleven
betyder inte att fordldrarna far pengarna i handen eller en check pa
posten som man skall betala den skola man valt. Inneborden dr mindre
radikal 4n s&. Eftersom skolorna &r ojamnt férdelade mellan kommun-
delarna hinder det att eleverna bor i en kommundel men gér i skola i en
annan. Nér man i Huddinge talar om att resursen foljer eleven sa betyder
det helt enkelt att anslaget gar till den kommundel dér eleven gdr i skola.
En alternativ 16sning vore att istéllet ge pengarna till den kommundel dér
eleven #r bosatt. Gar sedan eleven i skola i nagon annan kommundel sa
16ser man det genom interndebiteringar. Syftet med Huddinges 16sning
4r att man vill slippa den administration som ett sadant kop-silj-
forfarande medfor. Det hir kan tyckas vara en obetydlig administrativ
detalj. Anledningen till att jag noterar den &r att den har viss betydelse
nir vi vill bedéma radikaliteten i Huddingemodellen. I sin renodlade
form skall en behovsstyrd fordelning utgé fran medborgarnas behov.
Med den hir konstruktionen &r det snarare skolans - inte elevernas -
resursbehov som star i centrum.

Utgangspunkten for arbetet med att ta fram en elevpeng i Huddinge
har varit den modell som staten anvint sedan 1 juli 1991 for att fordela
resurser till grundskolan.®

Grundkonstruktionen ar, med vissa modifikationer, densamma. Precis
som statsbidragen har man valt en losning med grundresurser och
specialresurser.” Skolpengen avser alla kostnader exklusive lokaler,
skolskjutsar, kostnaderna for en sjukhusskola och extra resurser for barn

28 Pran 1juli 1991 fram till 1993 fordelade staten resurser till kommunernas drift
av grundskolan utifrén en modell som i sina huvuddrag var behovsbaserad. 1993
upphorde detta sektorsbidrag till skolan. Nagot sarskilt bidrag for skolan utgér inte
lingre. Det ersattes av ett generellt statsbidrag for all kommunal verksamhet.

29 [déhiftet Skolval, elevbidrag och utvirdering har fungerat som inspirationskalla i
arbetet. I skriften, som publicerades 1992 av Svenska kommunforbundet, presenteras
konstruktionen av skolpeng i fyra kommuner; Arboga, Linképing, Umed och
Vénersborg.
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med mycket speciella behov. Av kommunens beslutsunderlag framgar att
fordelningen sker utan nagra speciella bindningar.

"Varje kommundel tilldelas en elevpeng som sedan kom-
mundelsndmnden fordelar vidare. Det star ndmnden fritt att
fordela resurserna inom forvaltningen, dven till verksamheter
utanfor skolomradet.”™?

Diskussionerna kring modellen har till storsta delen handlat om hur stor
del av resurserna som skall utgora grundresurs och utga lika till alla
kommundelar, och hur stor del som skall f6rdelas efter behov. 1992 valde
man en losning ddr 84 procent av resurserna bestod av grundpeng, 4
procent férdelades efter sociala behov och resterande 12 procent var en
invandrarfaktor. For att mita kommundelens sociala profil anviander man
i Huddinge tva kriterier; andelen grundskolebarn fran hushall med
socialbidrag samt andelen barn med ensamstaende forildrar.”’ Den andra
specialresursen skall kompensera for de speciella krav pa undervisningen
som foljer av att man har manga invandrarbarn i skolan. Den grundar sig
pa den hemspraksundervisning som bedrivits i respektive kommundel
under det senaste ldsdret. Antalet elever har sedan delats in i olika
grupper beroende pa fardigheter (daliga, mattliga och goda) i svenska.
Nir specialresursen fordelas vager de olika grupperna olika tungt sé att
mest resurser gar till gruppen med daliga kunskaper i svenska.

Statens fordelningsmodell fordelar specialresursen efter andelen barn
med utlandsfodda fordldrar. Huddinge har istéllet valt invandrarbarnens
kunskaper i svenska spréket som fordelningsgrund. Skillnaden &r liten
men principiellt viktig. Om andelen barn med invandrarbakgrund &r en
bra eller délig indikator pé& behovet av stodresurser kan diskuteras. Helt
klart dr emellertid att det dr en faktor som, dtminstone pa kort sikt, ligger
utanfor den kommunala serviceapparatens paverkan. I den bemaérkelsen
ir den objektiv. Daremot &dr invandrarbarnens fardigheter i svenska i hog

3 Ur skrivelsen Modell for fordelning mellan kommundelar av anslag till grundskolan,
daterad Ekonomikontoret, Huddinge kommun 1991-11-20, s 1.

3 [ statens modell fér férdelning av statsbidrag till skolan anvands ocksé ett tredje
kriterium; andelen grundskolebarn med lagutbildade forédldrar. Anledningen till att
man inte anvént den faktorn i Huddinge &r helt enkelt att andelen lagutbildade i
kommunen &r jdmnt férdelade dver kommundelarna.
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grad méjliga att paverka. Manga centrala beslut som galler sprakunder-
visningens omfattning, dess kvalitet och bedémning av uppnadda firdig-
heter avgors ju lokalt inom skolan. Nar Huddinge viéljer att fordela
pengar pa den grunden innebér det dérfor inget nytt. Det ar resursfordel-
ning efter prestation.

Resursfordelningen 1992 gav upphov till ritt stora skillnader i skol-
peng mellan kommundelarna. Det ledde i sin tur till en del justeringar
infér 1993. Grundbidraget hojdes till 90 procent och 6vriga medel {or-
delas efter invandrarelevernas kunskaper i svenska. All annan kompensa-
tion for social struktur togs alltsd bort. Konstruktérerna bakom skol-
pengen i Huddinge menar att den nya losningen har flera fordelar. For
det forsta slipper man de stora omfdrdelningseffekter som foregéende
modell gav upphov till. Fér det andra 4r hemspraksfaktorn relaterad till
kommundelen dir eleven gar i skolan, medan social statistik hanfor sig
till kommundelen dér eleven bor.

Under arbetet med att ta fram 1994 &rs skolpeng har 6nskemal fram-
forts om att ndgon social faktor &terigen borde ingd som fordelnings-
grund for tilliggspengen. Den arbetsgrupp som ansvarar for utvecklings-
arbetet stillde sig dock tveksam och pekade pa svarigheterna att mata
servicebehov. Arbetsgruppen menade att den statistik som anvénds for
att mita behov maste vara rattvisande som mojligt och avspegla behov
som kan hanforas till skolsituationen.

"Till exempel dr innebérden av socialbidragstagare idag inte
detsamma som fér nagot &r sedan, nu nér arbetsldsheten
gkar. Denna typ av ekonomiskt bistind behdver inte vara

132

négot som har med skolans situation att géra”.

Nir de nya fordelningsprinciperna faktiskt leder till omfordelning hénder
samma sak som vi sett i andra kommuner. Den tidigare optimismen
overgér i eftertanke.

2 Ur utredningen Elevpeng 1994 daterad 1993-01-11, s 3. Frén ekonomikontoret,
Huddinge kommun. Handldggare Jérn Karlsson.
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"Kalkyler som gjorts med sociala faktorer, som tidigare
anvints, visar att det innebér stora omfdrdelningar av
pengar om dessa ater skulle anvindas. Det &r framst
Flemingsberg som skulle fa mindre tilliggspeng med 2 till 4

miljoner beroende pa vilka faktorer som anvénds, medan

svriga kommundelar far en kning av tillaggspengen.™

Vad idr den logiska fortsitiningen pé detta resonemang? Vad vi vill veta
ar hur det egentligen star till med fordelningen av skolresurser till
kommundelen Flemingsberg. Ar den, i forhéllande till befolkningens
sammansattning, alltfor hog? Forutsatt att man verkligen tror pa
behovsstyrd resursfordelning som idé, kan ett negativt svar pa den
frigan endast tolkas sd att man &nnu inte funnit de 'rétta’ sociala
indikatorerna. Ett positivt svar ddremot, skulle betyda att man anser sig
ha funnit indikatorer som rétt speglar behovet av skolresurser. Den alltfor
hoga tilldelningen i Flemingsberg skulle darmed antingen kunna
forklaras av ineffektivitet eller av att man har en hogre ambitionsniva dn
andra kommundelar.

Utredarna foreslar avslutningsvis att man dven for budgeten 1994 bor
avsté fran att inkludera sociala faktorer i modellen. Daremot héller man
mojligheten dppen att lingre fram, efter noggrant utredningsarbete, ta in
sddana faktorer. Man forhaller sig salunda mycket forsiktig men gar inte
sa langt som till att ifragasitta sjilva modellen.

Det stegvisa sokandet efter en acceptabel resursfordelningsmodell till
skolan i Huddinge &r i ménga avseenden en typisk anpassningsprocess.
Man utgér fran ett radikalt férslag som i upprepade moten med olika
intressen anpassas efter verklighetens krav. I jamforelse med den
ursprungliga elevpengen fran 1992 maste den variant som tas i bruk 1994
uppfattas som mindre behovsstyrd. Visserligen fordelas en storre del av
skolans resurser med den senare modellen, men i 6vrigt har férdndring-
arna inneburit en urlakning av behovsstyrningens grundliggande
principer.

Huddinge arbetar ocksd med behovsstyrd resursfordelning inom
barnomsorgen. En nédrmare granskning visar att man gjort stora
forandringar i fordelningen av barnomsorgsresurser till kommundelarna,

¥ Ibid, s 3.
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men att forandringen knappast betyder att inslagen av behovsstyrning
okat. I Huddinge kommuns budgetdirektiv infér 1993 star foljande:

“Resurser for barnomsorg till KDN fordelas med en barn-
omsorgspeng per inskrivet barn som ar lika for alla kom-
mundelar, men som &r stérre for barn mellan 1,5 och 3 ar.

Resurserna kan fdrdelas internt efter ndmndens beddm-

ning".*

Man har infort ett styckkostnadspris per barn i kommunal barnomsorg.
Oavsett i vilken form omsorgen bedrivs sa utgar ersdttning med lika
belopp. Det har inget med behovsstyrning att gora utan kan beskrivas
som en variant av prestationsbudgetering. Man gor inga forsok att
uppskatta behovet av barnomsorg i kommundelen utifrdn objektiv
statistik, exempelvis kvinnlig férvarvsfrekvens och andel barn med
ensamstaende forildrar. Resurserna fordelas enbart efter prestation - antal
inskrivna barn - och kostnad - ju yngre barn desto hogre kostnader.

Hudiksvall

I Hudiksvall har man sedan 1991 fordelat den 6vervdgande delen av
kommundelarnas anslag utifran nagot som kallas nyckeltalsmodellen.
Arbetet med att ta fram en ny resursférdelningsmodell paborjades varen
1989 med studiebestk i Uppsala och Sandvikens kommuner som man
uppfattade som foregéngare pa omradet. P4 varen 1990 bildades en
arbetsgrupp med kansli-, ekonomi-, personal-, forvaltnings- och social-
cheferna samt en handliggande utredningssekreterare. Nagot senare
knots ocksé kommunens fyra stadsdelschefer till arbetsgruppen. Intrycket
fran Hudiksvalls kommun é&r att arbetet hela tiden bedrivits utifran stor
samstammighet bade vad giller uppfatiningen att en ny modell &r
nodvandig och kring den nya modellens utformning. Den rapport som
referensgruppens arbete utmynnade i, undertecknades av samtliga

* Huddinge kommun, Direktiv infor budget 1993, s 5.
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deltagare®. Man har inte heller funnit det nodvéandigt att inhdamta
ytterligare synpunkter fran kommundelarna.

Den nya fordelningsmodellen har utvecklats utifran brister i det
tidigare systemet. Problemen beskrivs i termer av oréattvisa och oklar
ansvarsfordelning.

"Har i Hudiksvall har allt oftare fragan véckts, badde hos
allménheten och fortroendevalda, om de olika verksam-
hetsanslagen fordelas réttvist mellan kommundelarna. Det
har ockséa pabérjats en diskussion om besluts- och ansvars-
nivéer, dvs hur detaljerade lasningar som ska finnas i de

medel som varje niva far sig tilldelad fran nérmast dver-

liggande niva">

Liksom i de kommuner som behandlats tidigare bygger Hudiksvalls-
modellen pé forutsittningen att man fran centralt hall i kommunen
beslutar hur stor del av kommunens totala budget som skall ga till
kommundelarnas verksamhet. Nar den nya modellen tog form var en av
utgangspunkterna att den tidigare medelsfordelningen byggde pa en
alltfor detaljerad verksamhetsuppdelning. Onskemdélet var en enklare
konstruktion. Samtidigt ansdg man det orimligt att hela bidraget till
kommundelarna skulle baseras pa en enda férdelningsgrund, exempelvis
invanarantal. Den 16sning man kom fram till innebar en uppdelning av
verksamheten i sex omraden. Som framgar av uppstillningen nedan, som
giller for budget 1991 och 1992, kom man &nda att bygga fordelningen
pa det totala befolkningsunderlaget i tre av de sex omradena. Vad giller
ildreomsorgen har man utgtt fran hela den aktuella malgruppen. Pa
samma sitt forhaller det sig med skolan dar malgruppen ocksa samman-
faller med de faktiska nyttjarna eftersom alla barn i dlder 7-16 ar har
skolplikt. Darmed kan sigas att man gatt langt i Hudiksvall nér det géller
att uppfylla kraven pé enkelhet och tydlighet i modellen.

¥ Forslaget till en ny fordelningsmodell i Hudiksvall presenterades 1990-10-29 i
en skrivelse fran Humanistiska kontoret i Hudiksvall med titeln Nyckeltal i kommumen
- Ett siift att fordela -Ett siitt att jimfora - Ett sitt att utviirdera.

% Ur skrivelsen Nyckeltal i kommunen - Ett siitt att fordela - Ett sitt att jimfora - Ett
sitt att utvirdera s 2, fran Hudiksvalls kommun, Humanistiska kontoret daterad
1990-10-29. Handliggare: utredningssekreterare Hakan Vestberg.
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Tabell 4 Hudiksvalls budgetmodell

Verksamhet Malgrupp/férdelningsgrund Yiterligare kriterier

Administration Hela befolkningsunderlaget

Barnomsorg Antal barn 1%4-9 &r i Andel heltidsinskrivna
kommunal barnomsorg barn i barnomsorgen.

Grundskola Antal elever i arskurs 1-9

Fritid och kultur Hela befolkningsunderlaget

Individ- och Hela befolkningsunderlaget

familjeomsorg

Aldreomsorg Antal invanare 65 &r och "Vardtyngdsindex”
aldre 65-74 ar viktas 1

75-79 ar viktas 3
80- ar viktas 7

Kommentar: For den kommundelsdvergripande administrationen utgar, utdver
bidraget per invanare, ett grundbelopp som &r lika for alla kommundelar.

Som framgar ovan fordelades medlen till barnomsorgen under 1991 och
1992 efter antalet barn i kommunens parnomsorgsverksamhet. Med 1993
ars budget fordelas resurserna efter "behov". Det 4r inte lingre antalet
nyttjare utan antalet barn i aktuell alder som &r styrande. Ocksa vad
galler ansvarsfordelning innehaller 1993 ars budget fordndringar i
riktning mot dkad behovsstyrning. Sedan den nya modellen togs i bruk
1991 har det statt kommundelsnamnderna fritt att omdisponera mellan
verksamheterna. Endast kommunbidragets totala niva har varit foremal
for beslut i kommunfullmiktige. Man har emellertid uppméarksammat att
dessa fordelningsramar kan uppfattas som forbrukningsramar, dvs att
dén framriknade summan f6r vatje verksamhet ocksé skall anvandas for
just denna verksamhet. For att 1osa det problemet har man tagit bort de
tidigare verksamhetsrubrikerna i 1993 ars budget. Forhoppningen ar att
internfordelningen i kommundelarna dirmed skall bli mindre styrd. For
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nérvarande ligger alla lokalkostnader utanfor modellen. I férarbetena till
arets budget uttalas ambitionen att ocksa lokalkostnaderna i framtiden
skall kunna inrdknas i ovriga verksamhetskostnader. Virt att upp-
marksamma &r emellertid att Hudiksvallsmodellen redan i sin nuvarande
form framstér som mycket omfattande. De grundlaggade férdelnings-
principerna handlar om befolkningens sammansattning. Konstruktionen
ger ocksa kommundelarna mycket stor handlingsfrihet. Sammantaget
leder dessa iakttagelser till slutomdomet att den nya resursférdelnings-
modellen i Hudiksvall dr hdgst radikal.

Hudiksvalls kommun dr nu inne pa sitt tredje ar av tillampad behovs-
styrning. Reformens verkningar borjar kunna skonjas. Det dr framforallt
tva forhallanden som dr av intresse. For det forsta har de nya fordel-
ningsprinciperna medfort viss omfordelning mellan kommunens fyra
kommundelsnamnder. For det andra ger modellen stora mojligheter att
jamfora kommundelarnas kostnader och prestationer. Det har den
centrala kommunledningen utnyttjat i besparingssyfte. Nar man fran
kommuncentralt hall bestimmer nésta ars tilldelning kan man fér varje
verksamhetsgren lata den ‘billigaste’ kommundelen utgéra riktmérke.
Kan man exempelvis producera barnomsorg till sa lag kostnad i
kommundel A sa borde det vara mojligt ocksa i kommundel B, tycks man
resonera. Hur mycket av kommundelarnas nyvunna frihet att styra
fordelningen mellan olika verksamheter aterstar med det hér forfarings-
séttet, och hur ldngt kan det drivas?
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Nacka™

Nacka kommun indelades i fyra s k omrédesstyrelser 1989. Styrelserna
har ansvar for socialjanst, delar av fritidsverksamheten samt skolpsyko-
loger och skolkuratorer. Tidigare var den sociala verksamheten organise-
rad under fem distriktsnimnder och en central socialndamnd. Budgeten
var anpassad efter distriktsindelningen. Anslagen till social verksamhet
baserades i huvudsak pa distriktens verksamhetsvolym. Fordelningen
byggde pa sddana faktorer som antal tjanster eller platser i exempelvis
barnomsorg och dldreomsorg. Den foljde i regel tidigare ars forbrukning
med hinsyn tagen till 16ne- och pristkningar.

Nacka tillimpar tredrsbudgetering. I budgeten for perioden 1992-1994
férdelas pengarna till dldreomsorgen efter invénarnas behov av sddan
service i de fyra kommundelarna. Overgangen till behovsbudgetering
inom dldreomsorgen har sin upprinnelse i kommundelsreformen. Att
resursfordelningen lades om just med 1992-1994 drs budget berodde dock
pa att omradesstyrelserna da fick medel av landstinget for att Gverta
dldreomsorgen.® Overtagandet forbereddes av en sdrskild utrednings-
grupp som bestod av en tjansteman fran den centrala kommunledningen
samt fem tjansteman fran kommundelsférvaltningarna. Gruppen hade i
uppgift att ta fram ett nytt fordelningsunderlag. Frigan var hur de
ekonomiska ramarna skulle fordelas mellan kommundelarna. I november
1991 presenterade gruppen en modell for hur dldreomsorgens resurser
fortsattningsvis borde fordelas. Utredningen tar sin utgangspunkt i 1991
ars resursforbrukning. For varje verksamhet inom aldreomsorgen bryts

¥ Avsnittet om Nackas resursfrdelningsmodell baseras pa foljande material:
Kommunstyrelsens ordférandes, Erik Langby, Svar pd interpellntion den 14 december 1992
frdn Per Chrisander angdende fordelning av ekonomiska medel mellan omridesstyrelserna,
daterad 1993-03-03.

Nacka kommun. Kommunfullmaktige sammantradesprotokoll 1990-12-17.
Aldreomsorg - 90-tal. Forslag till planeringsunderlng. Rapport framtagen av projekt-
gruppen for strukturplan, dldre- och handikappomsorg. Edition 2, 1991-11-18.
Ramrevidering for omrddesstyrelsernas fildreomsorgsverksamhet. Skrivelse fran kommun-

styrelsekontoret till kommunstyrelsen, daterad 1991-12-12.

3 Efter dvertagandet av landstingets dldreomsorg omsluter Nackas totala aldre-
omsorgsverksamhet 182 mkr 1992, 185.6 mkr 1993 och 191.2 mkr 1994. Uppgiften har
" himtats fran Ramrevidering for omridesstyrelsernas ildreomsorgsverksamlet. Skrivelse fran
kommunstyrelsekontoret till kommunstyrelsen, daterad 1991-12-12, s 1.
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sedan anslagen ned i kostnader per invénare 6ver 65 ar. Dérefter rdknas
ett ramanslag fram for respektive kommundel med utgangspunkt i hur
ménga som bor i kommundelen. Anslaget till hemtjanst utarbetas dock
pa grundval av en mer detaljerad gruppindelning. Anslaget baseras pa
antal invénare i tre aldersgrupper; 0-64, 65-79 samt 80-99 ar. Erséttningen
laggs sedan fast efter en bedomning av de respektive aldersgruppernas
genomsnittliga servicebehov.

Nacka kommun antog en ny plan for barnomsorgen i oktober 1990.
Planen som giller fran och med 1991, innehdoll ocksé ett forslag till ny
resursfordelningsmodell. I forslaget rekommenderade utredaren att man
borde inféra en s k barnomsorgspeng. I ett forsta skede skulle den
tilldelades omréadesstyrelserna i relation till antal barn som behtwver omsorg.
I ett senare skede skulle dessa medel kunna betalas ut till férdldrarna. I
skrivelsen star ocksa:

"Omléaggningen av resurstilldelningen f6r barnomsorgen
bygger bade pa tanken om att ge befalt efter prestation och
tanken om att pengarna skall félja barnet."*

Utredaren foresprakar salunda att resurserna till barnomsorgen framgent
fordelas bade efter behov och efter prestation. Utformningen av
barnomsorgspengen visar att det dr den senare av dessa tva fordelnings-
principer som blivit géllande. Erséttning utgér efter antalet inskrivnabarn
i barnomsorgen (prestation). Ersattningen varierar beroende pa barnets
dlder (kostnad). Ju yngre barn desto hogre ar ersattningen.

Av sprékbruket att doma anser man i Nacka kommun att man
tillimpar behovsbudgetering inom barnomsorgen. Men den nya
fordelningsmodell som inforts inom barnomsorgen innebiér knappast en
forandring i riktning mot 6kad behovsstyrning. Modellen tar ingen
hansyn till hur exempelvis kvinnlig forvérvsfrekvens och andel barn i
forskolealder varierar mellan kommundelarna. Detta ér faktorer som kan
antas paverka behovet av barnomsorg. Tilldelningen baseras enbart pa
det befintliga utbudet av barnomsorg i respektive kommundel. Det dr
sdlunda fraga om traditionell budgetering efter kostnad och prestation.

¥ Ramrevidering till folid av ny barnomsorgsplan for 1991, fornyad resurstilldelnings-
modell samt inforandet av internlyror. Kommunledningskontoret: K. Jansson, 1990-10-13,
s 1. {(Min kursivering, C.B).
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Sammanfattningsvis giller att den nya resursfordelningsmodell som
tillimpas inom dldreomsorgen ar behovsstyrd. Resurserna till kommun-
delarna fordelas efter befolkningens sammansattning och uppskattade
behov av sadan service. Till sin omfattning ar det dock fraiga om en
mycket begransad forandring. Den géller enbart en av kommundelarnas
verksamhetsomraden. Den helt &vervigande delen av kommunens
resurser fordelas fortfarande pa traditionellt sétt, dvs bidragen dr knutna
till prestation*och baseras pa produktionskostnaderna.

Norrkdping

Tankarna pa en ny resursfordelningsmodell i Norrkdping véxte fram
under hosten 1990 i samband med att budgeten for 1991 skulle faststillas.
Den ekonomiska situationen hade férsamrats och fordrade mer &n enbart
ytterligare besparingar. For att dstadkomma en effektivare servicepro-
duktion krivdes langsiktiga fordndringar av kommunens arbetssitt. En
utredningsgrupp bestdende av tio tjinsteman tillsattes.” Inte helt ovintat
kom utredningsgruppen fram till att situationen kravde orga-nisatoriska
forandringar och nytdnkande. En klar skiljelinje borde dras mellan
bestillare och utférare. De fortroendevalda borde ha ansvaret for att
'bestilla’ tjinster medan anstilld personal ansvarar for sjilva "utforandet’.
Vidare foresprakades att den tidigare kommundelsorganisationen skulle
bestd men att kommundelsndamnderna fortsdttningsvis skulle fungera
enbart som bestillare.”” En foljd av dessa forslag var att man inte langre
kunde fordela medel till kommundelsnimnderna efter deras pro-
duktionskostnader. De skulle inte langre ha ndgon egen produktion.

I Norrkoping lanade man idéer fran tankegangarna bakom det nya
statsbidraget till grundskolan. Man tog ocksa intryck av det da pagaende
arbetet med att nytt statsbidrag till dldreomsorgen. Upprepade jamforel-

10 Gruppen var sammansatt av tre kommundelschefer, en representant f&r vardera
:social-, kultur-, skol- och fritidsférvaliningarna, en representant fér vardera gatukontor
och brandférsvar samt en ekonom fran kommunens ekonomi- och planeringskontor.

1 Vid den har tiden var antalet kommundelar 12 stycken. De har senare
reducerats och i skrivande stund finns i Norrképing 8 kommundelsndmnder.
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ser gjordes vidare med andra kommuner, sdrskilt Orebro (se s 84).
Arbetsgruppen stillde upp fyra kriterier eller mal for modellen. Den
skulle:

- passa den nya organisationsstrukturen

- ge mojlighet att bedriva foérdelningspolitik

- vara ett instrument for att na ekonomisk balans
- uppfattas som i rimlig grad réttvis

Till skillnad fran utredningsmaterialet i ménga andra kommuner ldmnas
inte malen okommenterade. De &tfoljs av flera problematiseringar och
preciseringar. Det finns t ex en motséttning mellan de tvé forsta malen.
Hur skall onskemalet om decentralisering av ansvar och anpassning till
lokala forhallanden forenas med malet att kommunen centralt skall
bedriva en tydlig fordelningspolitik? Av foljande formulering framgar att
det &r det fordelningspolitiska malet som prioriteras hogst.

"Kommunfullméktige kommer ocksa i den nya modellen att
kunna besluta om riktade insatser, permanent eller tidsbe-
gransat, t ex till vissa kommundelar eller vissa verksamheter.
Den nya fordelningsmodellen &r alltsé inte automatiskt
verkande utan ett i grunden generellt system med tydliga
majligheter att fordela resurserna utifran politiska vérde-

ringar."?

I maj 1991 forelag ett forslag till ny modell for kommundelarnas
medelstilldelning som gick pa remiss till kommundelsndmnderna. I det
digra remissmaterialet &r det framforallt tvd problem som aterkommer.
Det ena giller valet av behovskriterier for att mata kommundelarnas
sociala profil och vilken vikt olika faktorer skall ha. Det andra handlar
om hur stor del av resurserna som skall férdelas som grundresurs per
invanare och vad som dirutéver skall anvdndas for att justera for
skillnader i sociala, geografiska och andra forutsdttningar. Forslaget
accepterades dock i stora drag och kom att ligga till grund for 1992 ars
budget.

#2 Norrképings kommun budget 1992, bil 3:4.
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Tabell 5

Norrkdpings budgetmodell

Aldersgrupp Social profil Glesbygdsfaktor
Antal 0-6 ar Antal barn;

med ensamstaende fordldrar

med lagutbildade foréldrar

till forédldrar med socialbidrag
67% 33%

Antal 7-15 ar

60%

Antal barn;

med ensamstaende féraldrar
med lagutbildade foréldrar
till fordldrar med socialbidrag
33%

Antal barn bosatta glesare
4n 10 barn per km’

7%

Antal 16-24 ar

50%

Antal;

med ensamstaende fordldrar
med lagutbildade foraldrar
till férdldrar med socialbidrag
50%

Antal 25-74 ér

18%

Antal foértidspensiondrer och

personer med handikapperséttning

82%

Antal 75 ar och
aldre*

60%

Enpersonshushall

Antal socialbidragstagare
totalt i omréadet

Antal &dldre boende i hyresrétt
33%

Antal &ldre som bor glesare
in 1 person per km®

7%

Kommentar: Procentsatserna anger hur resurserna till varje aldersgrupp férdelas
mellan antalet invanare i aktuell alder, kommundelens sociala profil, samt eventuell

glesbygdsfaktor.

* Den stora gruppen &ldre dr vidare indelad i fyra &ldersklasser, 75-79, 80-84, 85-89
samt 90 &r och dldre. Vid férdelning av resurser per invénare har hénsyn tagits till att

vardbehov och kostnader 6kar i de éldre grupperna. Aldersgrupperna har viktats fran

1 till 4. Saledes ges de allra dldsta 4 génger sa mycket resurser som invanarna mellan

75 och 79 ar.
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Modellen innebér att varje namnd far ett anslag som den disponerar fritt.
En annan grundprincip ér att resurserna fordelas efter var invanarna bor,
inte i vilken kommundel de far service. Modellen grundar sig pa antalet
invanare i olika aldersgrupper, social profil samt glesbygdsforhallanden
i respektive kommundel. Den omfattar kostnader till grundskola,
barnomsorg, aldreomsorg, handikappomsorg samt lokal fritid- och
kulturverksamhet. Medlen férdelas efter antal invénare i den aktuella
aldersgruppen.” Tillvagagangssattet innebér att man fr o m 1992 slappt
principen att budgetera efter verksamhet. Istdllet byggs budgeten upp
runt de olika aldersklasserna. Av uppstillningen pa foregdende sida
framgér vilka kriterier ‘social profil” och ‘glesbygdsfaktor’ grundas pa i
olika aldrar.

Uttver att man helt frangatt sektorstankandet finns det ytterligare ett
forhallande som &r speciellt intressant i Norrkopingsmodellen. Man
fordelar en mycket stor andel av resurserna pa basis av kommundelarnas
sociala forutsittningar. Avvigningen speglar de fordelningspolitiska
ambitioner som finns utiryckta i Norrképings budget for 1992, dér
modellen for forsta gdngen introduceras.

"Kommunens verksamhet utgr fran medborgarnas behov,
de storsta insatserna ska goras for de grupper och de
verksamhetsomraden dér behoven dr storst. Svaga och ut-
satta grupper ska var i centrum for utvecklingen av den
kommunala servicen."

Norrkopingsmodellen ar i vasentliga stycken radikal. Dels dr den
omfattande, dels har man helt frangdtt det tidigare sektorstdnkandet.
Budgeten dr numera indelad efter olika malgrupper istallet for verksam-
heter. Dock finns ett inslag som i viss man stor den i 6vrigt radikala
bilden. Som ett matt pA kommundelarnas ‘sociala profil” anvands bl a
andelen socialbidragstagare. Mot denna behovsindikator kan invdndas att
den beror av kommunens egen ambitionsniva. I det avseendet &r det inte
en objektiv faktor. Den kan relativt enkelt férdndras genom att kommu-

43 Resurserna till individ- och familjeomsorg ligger, liksom alla lokalkostnader,
utanfér modellen.

# Norrképings kommun budget 1992, bil 3:3.
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nen fordandrar reglerna for vem som dr berédttigad till socialbidrag.
Invindningen dr emellertid inte speciellt allvarlig. For det forsta tillampas
kommunens socialbidragsnorm lika i hela kommunen. Antalet social-
bidragstagare dr ddrfor inte en faktor som kommundelarna sjilva kan
paverka. For det andra ar kommunens socialbidragsnorm i sig ett slags
behovsbeddmning. Att kommunen till en del baserar fordelningen pa
antalet socialbidragstagare bor darfor inte paverka den &vergripande
slutsatsen, att Norrkdpings behovsmodell dr radikal.

Sandviken

Sandvikens kommun bestar av 8 kommundelar med ansvar f6r all
omradesanknuten verksamhet. Hosten 1990 tillsattes en arbetsgrupp pa
kommunledningens uppdrag for att utreda metoder for behovsrelaterad
resursférdelning till kommundelarna.** Gruppen tog fram de ursprung-
liga modellforslagen under varen och hosten 1991. Darefter har en
fjansteman i kommunen arbetet med att utveckla modellen. Arbetet
bedrivs med siktet instillt pa att modellen skall tas i bruk 1994. Liksom
i andra kommuner har en utgédngspunkt for arbetet varit att staten, i
forhéllande till kommunerna, alltmer 6verger sina tidigare kostnads- och
prestationsrelaterade fordelningskriterier. Statsbidragen har blivit mer
generella och fordelas efter behovsorienterade kriterier.

I Sandviken har man aktivt sokt inspiration frdn andra kdn-kommuner
som arbetar med behovsorienterad resursférdelning. Varen 1991 tog man
tillsammans med Svenska Kommunforbundet, initiativ till en konferens
dér olika kommuners modellférslag presenterades och diskuterades.
Forutom Sandviken deltog representanter frén Goteborg, Helsingborg och
Orebro.

Arbetsgruppen redovisar tre motiv till den nya férdelningsmodellen.
For det forsta utgar man fran nackdelarna med det radande systemet. Det
praglas av en inriktning mot att tdcka faktiska kostnader. Man varnar for
att en fixering vid verksamhetens kostnader kan inbjuda till manipulering
av fordelningssystemet. Med det avses t ex risken att férvaltningarna
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stker dka sina anslag med hanvisning till onddigt kostsamma 18sningar.
Istdllet efterlyses ett "okédnsligt’ eller objektivt fordelningssystem. Fér det
andra vill man att fordelningssystemet skall vara ett effektivt styrmedel
for den politiska ledningen. I budgetprocessen skall ledningen ta fasta pa
verksamhetens mal och inriktning. Att finna ldmpliga medel for att na
malen bor vara en fraga for forvaltningarna. Annorlunda uttryckt skulle
en sadan process forstirka den politiska nivans ‘bestdllarkompetens’.
Forhoppningen &dr ocksd att budgeten skall bli mer lattforstaelig och
inbjuda till diskussioner i termer av mal och medel. For det tredje hoppas
man att den nya fordelningsmodellen skall uppfattas som mer rdttvis och
mindre utsatt for manipulationer.

Enligt det forslag som foreligger i Sandviken skall hela kommun-
bidraget ingd i den nya modellen. Resurserna skall knytas till individens
bosittning. Det betyder att ett kop-sélj-forfarande &r nodvindigt om
behovet av t ex skolundervisning tillgodoses i annat omrade dn déar
individen bor. Medlen tdnkes utgéd i en klumpsumma och "Det blir de
olika omradesstyrelserna som fordelar resurserna enligt den gamla
modellen mellan verksamheterna."* Modellen ger salunda kommundels-
ndmnderna frihet att sjdlva prioritera mellan olika verksamheter.

I sina huvuddrag ar Sandvikens modell vilbekant. Man arbetar med
tvd typer av resurser. Grundresursen utgadr fran att verksamheterna
skiftar mellan olika kommundelar p g a varierande befolkningssamman-
sittning. Tillaggsresursen anvands for att utjamna variationen i kommun-
delarnas strukturella forutsattningar att bedriva kommunal service. Hér
upphor likheterna med andra modeller. Nér det giller att berdkna grund-
resursens storlek har Sandviken en originell 16sning. Sedan befolkningen
dldersindelats har de olika &lderskategorierna viktats. Vikterna har
himtats fran en statlig utredning om nytt statsbidragssystem. De
avspeglar hur mycket kommunal service som konsumeras i olika aldrar,
i genomsnitt for hela riket. ¥ Av nedanstadende uppstallning framgér de
olika aldersgrupperna och deras s k "kostnadstyngd".

# Kommunstyrelsen Sandvikens Kommun, 1992-09-30, Behovsrelaterad resursfor-
delning, s 3.

7 Uppgift om utredningens namn saknas. For verksamheter som inte &r alders-
relaterade har resurserna fordelats lika per invanare.
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Tabell 6 Utdrag ur Sandvikens budgetmodell

Malgrupp "Kostnadstyngd", dvs riksgenomsnitt
0- 6ér 6.11

7-15ar 8.15

16 - 64 ar 1.33

65-79 ar 312

80 - 13.97

Utredaren foresprakar en 1osning dar 80 procent av resurserna férdelas
som en aldersbaserad grundresurs. Den resterande femtedelen skall
fordelas efter andel barn med ensamstidende fordldrar samt andel
fortidspensionerade personer i kommundelen.

Sandvikens forslag 4r i manga avseenden langtgaende. Det omfattar
hela kommunbidraget som skall férdelas som ett obundet ramanslag.
Vidare har man lamnat den tidigare verksamhetsindelningen av budgeten
till forméan for en indelning baserad pa medborgarnas servicebehov i
olika &ldrar. And& néar inte Sandviken négon topposition pa vér
rankinglista. Istdllet for att finna egna kriterier for medborgarnas
servicebehov utgar man frén ett riksgenomsnitt for olika aldrar. Det
betyder att modellen forlorar i transparens. Kravet pa transparens géller
sambanden mellan de anvinda behovskriterierna och de behov de avser
mita. De skall vara enkla och lattforstéeliga. Var och en skall kunna
forsta pd vilka grunder férdelningen baseras. Med Sandvikens konstruk-
tion &dr inte det mojligt. Riksgenomsnittet sdger inget om de olika
dldersgruppernas behov. Det ar enbart ett uttryck for hur mycket pengar
landets kommuner i genomsnitt valt att satsa pa olika aldersgrupper.
Dirigenom framstér kommunledningens prioriteringar som oklara.
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Sodertilje*

Sodertalje kommun &r sedan 1989 indelad i 13 kommundelsnamnder.
Organisationen ticker hela kommunen. Fragan som kommunledningen
stillde sig var hur kommunens resurser borde fordelas mellan dessa
kommundelar. Sodertilje kommun anlitade konsulthjalp for att finna en
sddan resursfordelningsmodell. Uppdraget gick till Statistiska central-
byrans regionkontor i Goteborg. Kontoret hade tidigare utvecklat en
resursfordelningsmodell 4t Helsingborgs kommun. Det faktum att man
anlitat extern expertis gor att Sodertilje, tillsammans med Helsingborg,
skiljer sig frén 6vriga kommuner i undersékningen. Trots det var det
modellférslag som SCB-konsulten limnade pa véren 1992 mycket likt de
modeller som aterfinns i andra kommuner. Liksom i de flesta andra
kommuner var det uppbyggt av en grund- och en omfordelningsresurs.
Att konsulten fann en sa likartad 16sning har formodligen en ganska
enkel forklaring. Av de samtal jag haft med den SCB-konsult som
utformade Sodertiljes modellférslag har framgétt att ocksa han hamtat
ménga idéer och uppslag fran senare 4rs omléggningar av statsbidrags-
systemen. En annan forebild som nimndes var Oslos kriteriebaserade
modell for fordelning till sina "bydeler"*

SCB-modellens grundprinciper accepterades av kommunen. De fann
det dock noédviandigt att utveckla och justera forslaget pé atskilliga
punkter. Ett problem har handlat om hur kommundelarnas kostnader
skall skiljas fran kommungemensamma kostnader. De forra skall inga i
modellen, men inte de senare. Ett annat problem har rort vilka be-
hovskriterier som skall ingd i modellen och vilken vikt de skall ha. Med
utgangspunkt i bl a dessa fragor har den ursprungliga modellen
reviderats. Enligt kommunens tidsplan trader modellen i kraft med 1994
ars budget. Med den nya modellen kommer vissa kommundelar att fa
dkade ekonomiska anslag medan andra far vidkdnnas nedskdrningar. For

8 Den foljande framstiliningen baseras pa Statistiska centralbyrans forslag, daterat
1992-04-23 samt pa det slutliga forslag som antogs av kommunstyrelsen 1993-05-05
med rubriken Ny resursfordelningsmodell for Sodertilje kommun 1994 daterat kommun-
styrelseforvaliningen 93-04-26. Dnr 41-92. Rar 061.

* Enligt samtal med regionchef Alf Fyhrlund, Statistiska centralbyran i Géteborg,
den 14 januari 1993.
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att kommundelarna skall hinna anpassa sin verksamhet till modellen
kommer dvergangen att ske stegvis under tva ar. Frdn och med 1996 skall
modellen vara fullt genomford.

Forhoppningen #r att behovsmodellen skall rétta till de brister som
finns i ett kostnads- och prestationsbaserat system. I bakgrunds-
beskrivningen till Sodertdljes nya modellférslag redovisas tre problem
med det hittillsvarande systemet. For det forsta har rittvisan i nuvarande
resursfordelning alltmer ifrdgasatts under de ar som kommundels-
namnderna existerat. For det andra dr det nuvarande systemet alltfor
"statiskt’. Fordndringar i kommundelarnas befolkningssammansattning
har svart att sla igenom. De foljs inte av motsvarande fordndringar i
resurstilldelningen. P4 samma sitt ar systemet alltfor trogt ndr det géller
forandringar till folid av det fria skolvalet. Inga nya medel tillfors den
skola som tar emot en ny elev. A andra sidan frantas heller ingen
kommundel resurser om elevunderlaget minskar. For det tredje existerar
det parallellt tva olika fordelningssystem i kommunen vilket man anser
vara olyckligt. Det &r en foljd av den statliga sk Adel-reformen.” Den har
inneburit att vissa resurser inom dldreomsorgen fordelas efter demogra-
fiska och sociala faktorer.

Den nya resursférdelningsmodellen skall, enligt kommunfullmaktiges
beslut, uppfylla ett flertal krav. De viktigaste av dessa krav ér att
modellen skall:

- vara litt att fordndra i termer av ‘indata’.

- utjimna kostnadsvariationer mellan kommundelar med likvardig
service.

- vara anpassad till “fritt skolval’.

- stodja ett kop-silj-system dar kommundelarna ges tydligt ansvar
for sina invanare.

- omfatta manga verksamheter.

- frimja malstyrning genom utveckling av nyckeltal och analyser av
olika slag.

» % Adelreformen handlar om ansvarsfdrdelningen mellan kommuner och
landsting om boende och vérd for éldre och handikappade. "Adel" &r en forkortning
av Aldredelegationen, som i rapporten Ansvaret for aldreomsorgen (Ds 5 1989:27)
limnade forslag till en ny ansvarsfordelning. Reformen, som borjade genomforas
1 januari 1992, har inneburit att kommunernas ansvarsomrade kraftigt utvidgats.
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Av fullmiktiges beslut framgar tydligt att kommundelsnamnderna fritt
kan disponera tilldelade medel.

"Det dr viktigt att notera att resursfordelningsmodellen
endast dr ett beréknings- och férdelningsinstrument. Det
finns darfor inget krav pa en kommundel att budgetera
exakt de resurser for ett specifikt verksamhetsomrade som
modellen rédknar fram. Kommundelarna har méjlighet att
utifran egna prioriteringar och férutsattningar gora omdis-
poneringar. Det &r kommundelens samlade utfall i modellen
som &r det intressanta inte de enskilda verksamheternas
utfall."™

Den modell som fullmiktige antog p& véren 1993 avviker pa flera
punkter fran det forslag som SCB-konsulten lamnat ett ar tidigare. Det
ursprungliga SCB-forslaget 4r mycket enkelt. I botten finns en grundtill-
delning. Den bygger pa antalet invanare i malgruppen. Syftet med att
fordela medlen som en grundresurs per invanare ar att astadkomma en
jamn servicefordelning mellan kommundelarna:

"En omprioritering av resurser mellan sektorer fér kommu-
nen totalt slar igenom i kommundelarna i proportion till
behoven i varje kommundel. Nerdragningar sker dér de
"smartar” minst mot bakgrund av behoven. Tillskotten
hamnar dar de bést behgvs.">

Harutdver justerar modellen ocksa for socioekonomiska skillnader mellan
kommundelarna. I SCB-forslaget finns en grundresurs och en uppsétining
omférdelningsvariabler per verksamhetsomréde eller sektor. Kommunens
reviderade forslag ar betydligt mer komplicerat. Det bryter upp ett par
huvudsektorer i delomrdden. Dessa har sedan fatt egna fordelnings-
nycklar.

5% Ny resursfordelningsmodell for Stdertilje kommun 1994, Kommunstyrelseforvalt-
ningen 93-04-26. Dnr 41-92, s 11.

52 Statistiska Centralbyran, Goteborgskontoret, Alf Fyhrlund, Rapport 23 april
1992, Modell for resursfordelning i Sodertilje, s 1.

77



Tabell 7 Sodertiljes budgetmodell

Verksamhet Malgrupp Vikt Ytterligare kriterier

Administration Hela befolkningen Lika
100%

Barmomsorg Barn i daghem och Socialt index* (68%).
familjedaghem 0-6 &r med utlindsk bakgrund** (5%).
0-3 &r 1.37
4-5 &r 1.25 0-6 &r ¢j inskrivna inskrivna i
6-aringar 1.0 barnomsorg*** (27%).
89% 11%

Grundskola 79 ar 1.0 Socialt index
10-12 ar 1.11 Elever med utldndsk bakgrund**™ .
13-15 ar 1.0 Elever boende utan-

for tatort™**+

TELIKP#H#4% 5-18 &r Socialt index

Individ- och Socialt index

familjeomsorg 100%

Aldreomsorg 75-79 &r 1.0 Andel ensamboende > 75.
80-84 ar 20 Andel éldre i glesbygd.
85-89 ar 4.0
90-w 6.0

Handikapp- 16-75 &r med

omsorg handikappersittning
100%

Kommentar: Procentsatserna anger hur stor del av verksamhetsanslaget som fordelas som
grundresurs respektive omfordelningsresurs. Procentangivelserna inom parentes anger
fordelningen mellan de olika strukturkriterierna. P g a utredningsmaterialets karaktar har det
inte varit mojligt att uldsa relationen mellan grund- och omférdelningsresurser inom samtliga
verksamhetsomraden.

* Indexet baseras pa foljande faktorer: andel med utomnordisk bakgrund, andel
arbetslosa 18-24 ar, andel arbetslosa 25-64 &r, andel utan hogskoleutbildning, andel fortids-
pensiondrer, andel flerbostadshus, andel ensamstdende med barn 0-15 ar, andel ensamboende
man 25-44 &r. Samma index anvinds inom grundskola, TFIKP, individ- och familjeomsorg.

** Avser endast fordelning av medel till hemspréksundervisning.
b Avser endast fordelning av medel till deltidsforskola och 6ppen forskola.
R Avser hemspraksundervisning.

:(-:(-!*5(-* Avser skolskjutsar.
w00t TFIKP star for tekniska, fritids-, idrotts-, kultur- och parkverksamheten.
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Resultatet 4r ett system som inte uppfyller behovsstyrningens krav pa
transparens. [ tabellen pé foregéende sida ges en kraftigt forenklad bild
av kommunens budgetmodell.

Vidare har kommunen valt att fordela betydande resurser {0r vissa
sektorer utanfor modellen. Det giller framforallt till tekniska-, fritids-,
idrotts-, kultur- och parkverksamheten. Kapitalkostnader ingéar dock i
modellen och fordelas efter sociala och demografiska variabler.™ I det
avseendet skiljer sig Sodertalje fran 6vriga kommuner i undersokningen.
De har enbart fort in verksamheternas driftskostnader i modellen. Som
i flera andra kommuner har Sodertilje valt att ligga hyror utanfor
modellen.

I forhallande till SCB-forslaget dr dock den mest anmérkningsvdrda
forandringen att Sodertilje frangdtt behovsprincipen pa barnomsorgens
omrade. Behovet av barnomsorg inte dr mitbart. Med det argumentet har
kommunen atergatt till att fordela lejonparten av resurserna efter antal
utnyttjade platser i barnomsorgen. Endast en liten del av medlen fordelas
efter kommundelarnas sociala profil. Den enda principiellt viktiga forand-
ring som den nya modellen medfor pé det hidr omradet ar att ‘platsbidra-
get’ fordelas till den kommundelsnamnd dér barnet ar folkbokfort. Ligger
barnets daghem i annan kommundel &verfors medlen genom ett kop-sdlj-
forfarande. Det innebir att kommundelarna endast ges 'betalningsansvar’
for sina invénare. Valet av daghem overlats pa fordldrarna.

Inom sé&vil barnomsorg, grundskola, individ- och familjeomsorg som
teknisk, fritids-, idrotts-, kultur- och parkverksamheten anvénds samma
sociala index som grund for omfordelning mellan kommundelarna. Ser
vi ndrmare pa indexet finner vi att det &r uppbyggt av atta komponen-
ter.> Forslagsstillarna beskriver indexet i anslutning till presentationen
av fordelningen inom individ- och familjeomsorg. Det tycks som om
indexet dr utvecklat for just detta omrade. De skriver:

5% Vid beslut om nya investeringar skall dirmed kapitalkostnaderna inrymmas i
kommundelsndmndens ram. Sirskild kompensation kan endast komma ifréga vid
vissa mycket stora investeringar.

5 De atta komponenterna dr andel med utomnordisk bakgrund, andel arbetslosa
25-64 ar, andel arbetslisa 18-24 &r, andel utan higskoleutbildning, andel f6rtidspensio-
nirer, andel flerbostadshus, andel ensamstiende med barn 0-15 &r, andel ensamboende
mén 25-44 ar.
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"Néagon enstaka variabel finns inte som helt kan férklara
behoven av socialbidrag och vard- och behandling. /.../ Det
finns dock ett antal variabler som samvarierar med [FO-
kostnaderna. Vi har samlat ett antal sddana variabler och lagt
samman dem till ett socialt index. Observera att kravet for
att en variabel skall inga i indexet inte behéver vara att den
orsakar IFO-kostnaderna utan viktigast &r att den sam-
varierar med IFO-kostnaderna.

155

Ett kriterium som bor uppfyllas for att det skall vara frdga om behovs-
styrd fordelning ar att faktorerna som anvinds for att mdta med-
borgarnas servicebehov skall vara transparenta. Det innebér att det skall
finnas ett klart band mellan en verksamhet och de faktorer som maiter
behovet av service. Kravet ar strdangt. Citatet ovan visar att Sodertalje,
trots goda intentioner, inte uppfyller det. Nu ar Sodertélje kommun inte
ensam om ambitionen att driva igenom behovsbudgeteringens principer,
for att sedan bara na en bit pa den vagen. Svarigheter att finna inte bara
‘samvariation’ utan ocksé ‘orsakssamband’ dterkommer i méanga andra
kommuner. Vad som ér forvanande, ar att Sodertélje forst konstruerar det
sociala indexet for individ- och familjeomsorgen. Dérefter for kommunen
over det till helt andra omraden. Det far till foljd att modellen styr
resurser till grundskola och barnomsorg pa grundval av bl a andelen
fortidspensiondrer och ensamstaende min i kommundelen. Fragan som
instiller sig dr om det verkligen dr ett rimligt satt att uppskatta skolans
och barnomsorgens resursbehov.

Sodertéljes modellforsiag tyder pa stor medvetenhet om de krav som
resursfordelningsmodellen stidller pa kommunens ekonomiska styrsystem.
Utredarna framhaller att en fullt genomférd kopa-silj-organisation dr en
forutsatining for att modellen skall fungera i enlighet med behovs-
budgeteringens grundprinciper. De poéngterar ocksé att modellen kréver
ett omfattande uppfoljningsarbete. Kommundelarnas service och resultat
maste utvarderas i forhallande till kommunledningens mél och riktlinjer.

Sammanfattmingsvis kan vi konstatera att kommunens reviderade
modell, som kommer att trida i kraft 1994, dr mindre radikal dn det
ursprungliga modellférslag som presenterades av SCB. For det forsta har

> Ny resursfordelningsmodell for Sodertilje kommun 1994, Kommunstyrelseforvalt-
ningen, 93-04-26. Dnr 41-92. Rnr 061, 5 24.
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kommunens bearbetning inneburit att modellen forlorat i tydlighet och
transparens. For det andra ar kommunens reviderade modell mindre
omfattande. Visserligen dr manga verksambheter fortfarande berorda, men
inom flertalet av dem har man valt att férdela betydande resurser vid
sidan av modellen. Av den generella karaktir som praglade det ur-
sprungliga SCB-forslaget aterstar darfor inte mycket. Sodertdljes revi-
derade modell ger istdllet intryck av att vara resultatet av diverse han-
synstaganden och kompromisser.

Uppsala

Uppsala kommun har 14 kommundelsnamnder med ansvar for fritid,
kultur, skola och social verksamhet. Fr o m halvérsskiftet 1993 skall
resurserna till dldre- och handikappomsorgen fordelas efter kommun-
delarnas behov av siddan service. Bland vissa av kommunens centralt
placerade utredare och ekonomer har det funnits tankar och idéer i den
hir riktningen under en ganska lang tid. Det dr dock forst sedan
statsbidragen blivit mer generella och behovsstyrda som idéerna vunnit
gehor ocksé bland kommunens politiker. Arbetet med att ta fram en ny
modell for dldreomsorgen paborjades 1991.

Uppenbart ér att det i Uppsala funnits ett mycket starkt missnoje saval
centralt som pd kommundelsniva med den radande resursfordelningen
till kommundelarna. Det har lett till att férvantningarna pa den nya
modellen stillts hogt. S& hogt att konstruktorerna bakom den nya
modellen finner det orovickande:

"Man tror att det hir skall kunna l3sa alla problem. Det ar
farligt och jag 4r lite rédd for reaktionerna efterat."”

Forslaget till ny fordelningsmodell inom dldreomsorgen avser resurserna
for boende, service och vard. Det har tagits fram av en arbetsgrupp
bestdende av tvd centralt placerade tjanstemén, fyra kommundels-

5 Enligt telefoninterviju 1993-01-21 med Christer Ohrnell, fjansteman pa kommun-
ledningskontoret i Uppsala.
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repesentanter samt en utredningskonsult frén Utredarhuset.” I forslaget
namns fem motiv for att 6verga till behovsbaserad resursfordelning. For
det forsta framjar det flexibiliteten i resursanvandningen. Kommundels-
namnderna blir inte l&sta till en bestdimd produktionsstruktur utan endast
av kommunledningens mal samt ekonomiska ramar. For det andra sdgs
att forslaget stimulerar kommundelarna att arbeta forebyggande. Med det
menar man att ett visst behov kan tillfredsstdllas genom att produktionen
okar eller genom att behoven minskar. En generell resursférdelning ger
incitament att satsa pa forebyggande arbete som minskar behoven pa
sikt. For det tredje framjas produktiviteten och effektiviteten. Om man inte
kan paverka resurstilldelningen dr det endast genom att arbeta resurs-
snalt som man kan forbdttra situationen. Vinsterna av férebyggande
arbete, rationaliseringar och kostnadseffektivare produktion far kommun-
delarna disponera. For det fjarde anges att modellen underlittar budgetpro-
cessen. Sedan behovskriterierna och den totala ramen &r faststallda blir
ytterligare forhandlingar mellan central och lokal niva dverflodiga. For
det femte slufligen talar man i termer av 6kad demokrati. Da varje
kommun erhéller resurser efter behov blir de inte beroende av centrala
initiativ eller av resurstilldelningen till andra kommundelar.

En grundtanke 4r att den nya modellen skall vara anpassad till en
framtida organisation med bestéllare och utforare. Syftet dr att modellen
skall skapa ‘'marknadsmaissiga’ spelregler. Ett uttryck for det &r att
resurserna skall fordelas sa att kommundelarna kan képa tjanster av
varandra och ‘pengarna foljer individen’. Eftersom de sdrskilda boende-
former som finns inom dldreomsorgen (sjukhem, servicehus, dlderdoms-
hem etc) dr ojamnt fordelade mellan kommundelarna maste modellen
konstrueras med hénsyn till det. Den lésning man valt innebdr att
kommundelarna har betalningsansvar f6r invanare som flyttar till
"sarskilda boendeformer” i andra kommundelar.

% Utredarhuset &r ett privat konsultféretag. Dess huvudsakliga uppdragsgivare
ar kommuner och landsting. Framst arbetar man med utredningar inom kommunernas
sociala verksamhet.
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Tabell 8 Uppsalas budgetmodell for dldreomsorg

Grundresurs:

Alderklass: Vikt:
0-064 1

65 - 74 7

65-79 20

80 - 84 49

85 - 90 96

90 - 159

Omfordelningsfaktorer:

- Andelen f&rtidspensionérer

- Andel ensamboende

- F d yrkesverksamhet (arbetare/icke arbetare)
- Glesbygdsboende

Av uppstillningen ovan framgar huvuddragen i Uppsalamodellen.
Utéver grundresursen som utgdr efter antalet invanare i aktuell alder,
ingar ett antal omfordelningsfaktorer med olika vikt i modellen.

I Uppsala har man stillt tvé villkor for att faktorerna skall vara
relevanta ur resursfordelningssynpunkt. Dels maste faktorn ha samband
med behoven av eller produktionskostnaderna for boende, service och
vard. Dels méaste den gilla forhallanden som varierar mellan kommun-
delarna.

Det ar ett valkant faktum att vardbehovet okar med stigande alder.
Men hur skall det skande behovet maétas? I Uppsala har man valt att
utgd frdn de existerande kostnaderna. Aldersvikterna i uppstillningen
ovan har erhdllits genom att faktiska boende-, service-, och vardkost-
naderna brutits ner p de olika aldersgrupperna. Vikttekniken innebir att
foregiende &rs fordelning bildar mall i den nya modellen. Nar man inte
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kan finna nagot annat sitt att méita dlderns inverkan pa vérdbehovet
maste man utga frén den tidigare fordelningen. Den tidigare fordelningen
ma vara rétt eller fel men det dr den enda jamforelsepunkt man har.

Orebro

1 Orebro togs initiativet till en behovsstyrd fordelning av kommundelarna
sjalva. Det bottnade i ett stort missndje med radande fordelningssystem.
1990 tillsattes en arbetsgrupp enbart bestdende av kommundelsrepresen-
tanter.*® Gruppen foreslog att utgangspunkten for fordelningen skulle
vara befolkningens behov i olika &lder samt kommundelarnas sociala
struktur. Idéerna hamtades fran bl a den modell som anvénds vid
fordelning av statens skatteutjamningsbidrag och bidrag till grundskolan.
Utifran dessa principer fick ekonomikontoret arbeta vidare. Med 1993 ars
budget har de ekonomiska ramarna for kommundelsnamnderna for forsta
gangen i huvudsak berdknats enligt den nya fordelningsmodellen.”

Till varje kommundel utgar fyra ‘pasar’. Tre ar aldersrelaterade. De gar
till barn- och ungdomar, till vuxna och till dldre. Den fjdrde ‘pasen’ avser
sektorsovergripande verksamhet som t ex administration. Oberoende av
resursfordelningens uppdelning i ‘pasar’ s utmynnar allt i en ekonomisk
ram for respektive kommundelsndmnd. Det &r alltsd ndmndpolitikerna
som beslutar om den interna resursférdelningen.

Modellen ar mycket omfattande. Kommundelsndmndernas totala
ekonomiska ram uppgar till 2 175 mkr for ar 1993. Av dessa fordelas
17845 mkr, eller 82 procent, efter befolkningens sammansattning och
behov i kommundelarna.®

*% 1 gruppen deltog representanter fran 3 av Orebros 15 kommundelar. De tre
kommundelarna var Adolfsberg-Mosjs, Almby-Norrbyas och Vivalla-Lundby.

, % Presentationen av modellens uppbyggnad baseras pa Orebro kommun budget
1993.

0 Resterande 390.5 mkr, som fordelas vid sidan av modellen, avser técka
kostnader for vissa sjukhem och badanliggningar, invandrarundervisning vid
flyktingférliggningar samt ge kompensation for vissa hyreskostnader.
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Tabell 9 Orebros budgetmodell

Grundresurs Omférdelningsfaktorer

Alderklass:  Vikt:

1-15 ar Genomsnittlig Andel 20-64 med hogst grundskola (25%)
kostnad/barn Andel 0-15 med ensamstéende foraldrar (25%)
1992* Andel 0-15 med utlindsk hirkomst (50%)

70% 30%

16-64 ar Genomsnittlig Andel invandrare

kostnad/individ ~ Andel fortidspensionérer
16-64 ar 1992

64 ar - Genomsnittlig
kostnad/édldre
1992+
100%

Kommentar: Procentsatserna anger hur stor del av resurserna till varje aldersklass som
utgdrs av grundresurs respektive omférdelningsresurs. For gruppen 16-64 ar framgar
inte den exakta férdelningen av underlaget. Procentangivelserna inom parentes anger
fordelningen mellan de olika omfordelningsfaktorerna.

*  Gruppen barn och ungdomar &r indelad i fyra aldersklasser, 1-3, 4-6, 7-12 samt
13-15 &r. Fordelningen till aldersgrupperna baseras pa deras relativa kostnadstyngd.
Kostnadstyngden motsvarar genomsnittskostnaden per individ i aktuell alder 1992.
#  De aldre ar indelade i fyra ldersgrupper, 65-79, 80-84, 85-89 samt 90- ar.
Grundférdelningen i gruppen &ldre motsvarar genomsnittskostnaden per individ i
aktuell alder 1992.

Grunden for resursfordelningsmodellen &r antal medborgare och
aldersammansatmingen i de olika kommundelarna. Grundresurserna per
invanare baseras pé foregaende ars fordelning. Med 1992 érs férdelning
som bas har man f6r varje &ldersgrupp tagit fram genomsnittskostnaden.
For Vérje kommundel multipliceras sedan antalet individer i respektive
ildersklass med aldersklassens genomsnittskosinad. Dérefter adderas
aldersklassernas kostnader och slutsumman ar kommundelens ekono-
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miska ram. Dirutover justerar modellen for olikheter i kommundelarnas
sociala profil. De sociala kriterier som anvédnds dr utbildningsniva,
familjestruktur, andel invandrare och andel fortidspensiondrer.

Orebros modell #r i alla avseenden radikal. Den dr omfattande och ger
kommundelsndmnderna fria hdnder att disponera kommunbidraget. De
behovskriterier som anvinds fyller kraven péa objektivitet och trans-
parens. De tidigare sektorsrubrikerna i budgeten har tagits bort. Modellen
ar istdllet uppbyggd kring olika dldersgrupper.
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Hur lingt har kommunerna kommit?

I detta kapitel sammanfattas resultaten fran de tolv kommunerna.
Inledningsvis redovisas kortfattat kommunernas argument for att inféra
behovsbudgetering. Direfter jaimfors kommunernas val av budget-
modeller dels mot idealet f6r behovsbudgetering, dels dven sinsemellan.
Avsikten dr att pa sé sitt rangordna kommunerna efter hur langt de gatt
pa vigen mot behovsbudgetering. Med rangordningen som grundval
viljs sedan ett mindre antal fallstudiekommuner ut.

Argument fér behovsbudgetering

I kdn-kommunernas férandringsarbete har en lang rad argument for
behovsbudgetering framforts. De kan ordnas under fyra rubriker.
Argumenten dr av ekonomiskt, administrativt och politiskt slag samt
orienterade efter rittvisa. I det stora flertalet kommuner framfor man
argument av alla fyra slagen. Utforligheten i kommunernas argumenta-
tion varierar emellertid betydligt. I det foljande aterges argumenten i
renodlad form. De skall for den skull inte uppfattas som separata och
atskiljpara kategorier. Argumenten dr inbordes nira relaterade. De griper
in i och betingar varandra.

Det ekonomiska argumentet ar vanligast. Ofta uttrycks det i termer av
"lokal anpassning’. Med det avses att ekonomiska beslut sasom val av
produktionsform eller samordning och omftrdelning av resurser mellan
verksamheter, bor fattas s nédra verksamheten som mojligt, dvs pa
kommundelsniva. Det dr pa den hér nivan som man har bist kinnedom
om verksamheten och dirmed mojlighet att fatta de mest rationella
besluten. Behovsstyrd resursfordelning dr, enligt detta argument, ocksa
ett medel for att genomdriva besparingskrav. Med behovsbudgetering
kommer besparingar att sla igenom pa ett effektivt sitt; de kommer att
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sla hardast dar de orsakar minst skada. Ett annat vanligt argument av
samma typ handlar om att konkurrensen mellan kommundelarna
stimuleras. Behovsbudgeteringen syftar bl a till att utjdmna skillnader i
kommundelarnas forutsdttningar att producera service. Ddarmed okar
mojligheterna till jamforelser, med avseende pé servicens kvalitet och
kostnader, mellan kommundelarna. Det antas i forlangningen leda till en
mer kostnadseffektiv produktion. Kommunledningen kan dessutom
anvinda de okade jamftrelsemdijligheterna for att utéva tryck pé de
mindre ‘effektiva’ kommundelarna.

En andra huvudtyp &r de administrativa argumenten. Hirmed avses att
behovsbudgetering bidrar till att renodla de administrativa funktionerna
i forhallande till de politiska. Den tidigare verksamhetsanknuina resurs-
fordelningen har givit alltfor stort utrymme f6r administrativ paverkan.
Beddmningar av verksamheternas resursbehov har till stor del gjorts av
forvaltningarna sjdlva. Genom att istdllet knyta resursférdelningen till
medborgarnas servicebehov minskar forvaltningens inflytande. Politiker-
nas bedémningar av medborgarnas servicebehov grundas pé egenskaper
hos befolkningen och blir ddrmed obercende av den kommunala
serviceapparaten. Parallellt med utvecklingen av behovsbudgetering
forandras de administrativa instrumenten. Kop-silj-system och bestillare-
utforare-organisation inférs. Det &r fordndringar som syftar till att skilja
mellan det politiska finansieringsansvaret a ena sidan och det administra-
tiva produktionsansvaret 4 andra sidan.

Den tredje gruppen argument ror politisk styrning. De handlar om att
behovsbudgetering tkar kommunledningens méjligheter att fora en aktiv
fordelningspolitik och driva igenom politiska malsatiningar. Det sker pa
flera sitt. For det forsta genom att den centrala kommunledningen ensam
avgor vilka servicebehov som skall prioriteras vid resursfordelningen. For
det andra genom att de tidigare sa starka bindningarna till féregaende ars
fordelning lattar ndr man frangér den verksamhetsanknutna férdelnings-
principen. For det tredje genom att den politiska styrningen éndrar
karaktdr. Budgeten 6verges som instrument for att detaljstyra verksam-
heten. Istdllet kommer malstyrning i kombination med omfattande
resultatuppfoljning. Genom att formulera konkreta och verksamhets-
anknutna mal skall de kunna anvéndas for att utvirdera kommun-
delarnas verksamhet. Tanken dr att styrning genom kontroll i efterhand,
inriktad péa resultat, ar mer effektiv 4n budgetstyrning som syftar till att
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planera en oséker framtid. Till argumenten for politisk styrning hor ocksa
de som handlar om att behovsbudgetering forenklar och forkortar det
kommunala budgetarbetet. Med den nya budgetmodellen skall fullmakti-
ge enbart faststilla ekonomiska ramar fér kommundelarna. Ansvaret for
fordelningen mellan férvaltningarna decentraliseras till kommundelsniva.
Mingden detaljbeslut pa fullméaktiges bord reduceras darmed.

For det fjarde finner vi rittviseargumentet. De tidigare argumenttyperna
har ett centralt ledningsperspektiv. Rattviseargumenten stiller kommun-
delarnas nytta av modellen i centrum. P4 kommundelsniva har tidigare
prestations- och kostnadsrelaterade fordelningsmodeller uppfattats som
otydliga och svéarbegripliga. De underliggande fordelningsprinciperna har
standigt ifrdgasatts. Modellerna har uppfattats som oréttvisa déa de till
stor del varit historiskt betingade och darigenom blivit obegripliga. De
har ocksd uppfattats som ordttvisa darfor att de inte tagit tillrdcklig
hansyn till kommundelarnas varierande forutsattningar att producera
service. Den nya fordelningsmodellen ddremot skall utjdmna sddana
skillnader. En fordelning som baseras pa befolkningens sammansétining
med hinsyn tagen till kommundelarnas skiftande sociala, ekonomiska
och geografiska forutsitiningar kommer att uppfattas som rattvis, menar
man. Med behovsbudgetering blottlaggs fordelningsgrunderna. De blir
klara och synliga. Nér alla kan forstd varfor anslagen varierar mellan
kommundelarna kommer resursférdelningen att betraktas som réttvis och
vinna acceptans. Fragan om rattvisa har tva funktioner. For det forsta ar
en rattvis fordelning ett mél i sig. For det andra, och inte minst viktigt,
ar det en forutsitining for modellens genomférande att den uppfattas
som rittvis.

Modellernas omfattning

Radikaliteten i kommunernas nya budgetmodeller kan sammanfattas
lings tre overgripande dimensioner. Den forsta giller modellernas
omfattning. Den andra ror modellernas praktiska utformning med
avseende rollférdelningen i budgetprocessen. Den tredje slutligen, avser
de fordelningsprinciper som modellen vilar pé, deras objektivitet och
transparens. Medan den forsta dimensionen dr rent kvantitativ till sin
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karaktdr handlar de sistndmnda om budgetmodellernas kvalitativa
aspekter.

Frégan om omfattning handlar helt enkelt om hur manga kronor och
oren som fordelas med den nya budgetmodellen. Isig ger ett svar pd den
frégan ingen vigledning om den aktuella reformens radikalitet. Men det
ger oss mojlighet att skilja mellan kommuner som i &vrigt kommit lika
langt p& vdgen mot behovsstyrning i termer av modellens innehall och
utformning.

Det vore oénskvirt att den kvantitativa jamforelsen av kommunernas
modeller kunde goras i procent. Procentsatsen skulle da uttrycka hur stor
del av kommundelsnimndernas ekonomiska ram som fordelas efter
behov. Dessvirre dr informationen fran flertalet kommuner alltfor
knapphéndig for att det skall vara mojligt. Materialet medger dock
jamforelse i termer av antalet verksamheter som omfattas av modellen.
I vissa kommuner har man gétt sa langt att anslagen till kommundelarnas
samtliga verksamhetsomrdden berors av den nya modellen. I andra
provas behovsbudgetering inom nagon enstaka verksamhet. Vidare kan
vi uppskatta om det ar en storre eller mindre del av anslagen till de
berérda verksamheterna som modellen fordelar. I tabell 10 redovisas
omfattningen av de tolv kommunernas budgetmodeller.

Med undantag for Sandviken och Sodertélje omfattar kommunernas
nya budgetmodeller enbart verksamheternas driftskostnader. Nagra
kommuner har ambitionen att modellen sa smaningom skall omfatta
ocksé kapitalkostnader. De flesta kommuner har emellertid bedémt det
som alltfor krdvande, eller omdjligt, att fordela kapitalkostnaderna pa
kommundelsniva.

Ett plustecken i den vinstra kolumnen av tabell 10 betyder att flertalet
av kommundelsnamndernas verksamheter ingar i modellen. Pa mot-
svarande sitt innebér ett minustecken i vansterkolumnen att endast ett
fatal verksamheter ingar. Vad som avses med ett fatal respektive ett
flertal verksamheter kan variera fran kommun till kommun. I varje
enskilt fall maste bedomningen relateras till det totala antal verksamheter
som kommundelsndmnderna ansvarar for. Ett plustecken i hoger-
kolumnen anger att huvuddelen av anslagen till de berérda verksam-
heterna fordelas med modellen medan ett minus betyder att endast en
mindre del av anslagen fordelas via modellen.
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Tabell 10 Modellernas omfattning

Antal verk- Andel av verk-

samheter samhetsanslagen

som ingar som ingar
Borés + +
Eskilstuna + -
Goteborg + +
Helsingborg* - +
Huddinge - +
Hudiksvall + +
Nacka - +
Norrképing + +
Sandviken + +
Sodertalje + -
Uppsala - +
Orebro + +

*Bedomningen av Helsingborg baseras pa 1993 &rs budget, dvs efter det att den
generella behovsbaserade modellen tagits ur bruk.

I hilften av kommunerna fordelas lejonparten av kommundels-
namndernas resurser med den nya modellen. I dessa kommuner omfattar
modellen huvuddelen av driftsanslagen till flertalet av kommundels-
niamndernas verksamheter. I tvd kommuner, Eskilstuna och Stdertdlje, dr
modellen omfattande i sa méatto att flertalet verksamheter dr berorda. Den
fordelar emellertid endast en mindre del av anslagen till dessa verksam-
heter. I Helsingborg, Huddinge, Nacka och Uppsala rader det motsatta
forhallandet. Har har budgetomlédggningen avgréansats till att endast gdlla
en eller ett fatal verksamheter. A andra sidan fordelas nistan hela
anslaget till dessa verksamheter inom modellen.
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Modellernas objektivitet och transparens

I detta avsnitt giller jamférelsen budgetmodellernas principiella grunder
och i vilken utstrackning dessa dr forenliga med behovsbudgeteringens
krav.

En overgéng till behovsbudgetering fordrar att de kriterier som
anvinds for att mita medborgarnas servicebehov for det forsta skall vara
objektiva och for det andra transparenta. De far alltsd inte vara av det
slaget att de kan paverkas av kommunens egen produktions- eller
forvalmingsapparat. Faktorer som t ex kotid, kolangd eller personaltéthet
ar manipulerbara storheter. De beror av kommunens egna insatser och
dtaganden. Diremot dr faktorer som andelen laginkomsttagare eller
hogutbildade objektiva; de &r, atminstone pa kort sikt, oberoende av
kommunala prestationer.

Alla forsok till behovsstyrd fordelning stélls forr eller senare infdr
samma problem; man maste uppskatta medborgarnas servicebehov.
Samtliga kommuner i undersokningen har valt att utgd fran befolk-
ningens &lderssammansitining for att uppskatta servicebehovet i
kommundelarna. I s& métto att befolkningens alderssammansattning inte
ir verksamhetsanknuten, eller kan paverkas av den kommunala
organisationen, &r det en objektiv faktor. Men hur skall man d& ga
tillviiga for att sitta prislapp pa en fem- eller sjuttiofeméring? P& det har
stadiet viljer kommunerna rent praktiskt lite olika I6sningar. Gemensamt
for alla kommuner dr emellertid att man anvédnder sin kunskap om
tidigare ars resursforbrukning. Man sneglar pa de olika verksamheternas
utgifter under foregaende ar. Genom att dldersrelatera utgiftsposterna blir
det mojligt att berdkna hur mycket kommunal service en fem- eller
sjuttiofeméring wanligtvis behover under ett dr. Dessa genomsnittskost-
nader multipliceras sedan med antalet individer i aktuell alder. Déri-
genom far man mojlighet att astadkomma omfordelning mellan kommis-
nens olika delar. 1 det avseendet dr det en radikal teknik. Samtidigt leder
det hir forfaringssattet till att fordelningen mellan olika verksamheter
konserveras. Inte i nagon av de understkta kommunerna har den tidigare
fordelningen mellan olika sektorer pé allvar satts ifraga. Den har tagits
for given och bildat fixpunkt for den nya behovsbaserade fordelningen.
Med en strikt tillampning av objektivitetskravet &r detta sdtt att arbeta
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inte forenligt med behovsbudgeteringens grundprinciper. Den tidigare
sektorsfordelningen kan ju sigas vara ett uttryck for historiskt betingad
verksamhet, dess kostnader och prestationer. Precis det som den nya
fordelningen inte skall vara.

I syfte att jamféra kommunernas budgetmodeller mot idealet for
behovsbudgetering &r detta en viktig iakttagelse. Den visar ndmligen att
ingen av de undersbkta kommunerna férmatt genomfbra behovs-
budgeteringens idéer fullt ut. Resultatet pekar mot att kdn-organisationen
kanske inte 4r den mest ideala organisationsformen for behovs-
budgetering.

I syfte att rangordna kommunerna sinsemellan 4r det emellertid foga
meningsfullt att ge objektivitetskravet en fullt s& stréing tolkning. Den
infressanta fragan i detta sammanhang &r ju, inte om kommunerna natt
dnda fram utan, hur ldngt de kommit pa vdgen mot behovsbudgetering.
Med en mindre strikt tillimpning av objektivitetskravet visar det sig att
det finns betydande skillnader mellan kommunerna. Fragan om objektiva
behovskriterier later sig inte sa litt besvaras med ett enkelt ja eller nej.
Mellan dessa ytterpoler finns ett betydande utrymme for gradskillnader.

I tabell 11 sammanfattas i vad ma&n kommunernas modeller bygger pa
objektiva behovskriterier. Trots att det alltsa finns en viss spannvidd hér
har jag valt att ange graden av objekiivitet som antingen hog eller lag. Pa
s& sitt blir sammanfattningen mer Sverskéadlig. Lag grad av objektivitet
har budgetmodeller dér fordelningen sker utifran kriterier som dr direkt
verksamhetsanknutna. Ett verksamhetsanknutet behovskriterium som
aterkommer i flera kommuners budgetmodeller dr antalet inskrivna barn
i barnomsorgen. Kategorin 'hég grad av objektivitet’ & mindre entydig.
Gemensamt for samtliga kommuner som fatt den beddmningen r att de
uteslutande anvinder fordelningskriterier som inte dr direkt verksam-
hetsanknutna ' Daremot skiljer de sig &t med avseende pd behovskriteri-
ernas precision och detaljeringsgrad. I flera kommuner har man lagt ner
stort arbete pa att ‘operationalisera’ de olika sektorernas resursfor-
brukning i termer av behov och behovskriterier. Oftast bestar modellerna
av tva delar. En grundresurs som bygger pa befolkningens alderssam-

81 Kriterierna som anvands dr daremot indirekt verksamhetsanknutna. Med det
menar jag att behovskriterierna valts och viktats for att motsvara de olika sektorerna
resursforbrukning under tidigare ar.



mansattning och en tilldggsresurs som bygger pa olika sociala, ekono-
miska och geografiska kriterier. I andra kommuner &r behovskriterierna
betydligt mindre vil utvecklade. Fordelningen bygger uteslutande pa
kommundelarnas alderssammansatining. Man later helt enkelt alder
fungera som en samlingsbeteckning fér medborgarnas olika servicebehov.
Vikterna for de olika &ldersgrupperna motsvarar deras genomsnitiskost-
nader under tidigare ar. Dessa skillnader ger uttryck for att kommunerna
natt olika langt i sin stréavan att finna tillforlitliga, eller reliabla, behovs-
indikatorer.

Tabell 11 Budgetmodellernas objektivitet och transparens

Behovskriteriernas Transparenta

grad av objektivitet? behovskriterier?
Borés hég ja
Eskilstuna lag -
Géteborg hog ja
Helsingborg lag nej
Huddinge lag nej
Hudiksvall hog ja
Nacka lag ja
Norrkoping hog ja
Sandviken hog nej
Sodertalje lag nej
Uppsala hog ja
Orebro hég ja

Kommentar: Av materialet frén Eskilstuna framgar inte vilka faktorer som ingar i
bedémningen av kommundelarnas sociala profil. Det framgar inte heller hur och pa
vilka grunder behovskriterierna viktats.

Kravet pa transparens innebédr att det skall finnas ett lattforstaeligt
samband mellan behovskriterierna och det servicebehov de skall mata.
Det statistiska sambandet mellan exempelvis spannmalsproduktionen i
kommundelarna och deras kostnader for skolskjutsar ma vara aldrig sa
starkt, men det kan inte ges en rimlig tolkning. Rimligt och tolkningsbart
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blir det om spannmalsproduktionen i exemplet ovan byts ut mot, lat
sdga, antal skolbarn per kvadratkilometer. Kravet pa transparens dr av
stor betydelse for att fordelningen skall uppfattas som rattvis. For det
kravs namligen att fordelningen bygger p4 klara och logiska grunder. I
tabell 11 ovan sammanfattas transparensen i kommunernas budget-
modeller.

I sex kommuner bygger resursfordelningen pa behovskriterier som
badde har en hog grad av objektivitet och &r transparenta. De sex
kommunerna ar Borés, Goteborg, Hudiksvall, Norrkoping, Uppsala och
Orebro.

Modellernas utformning

I de foregdende avsnitten har kommunernas budgetmodeller jamforts
dels med avseende pd hur omfattande de éar, dels med avseende pa
fordelningskriteriernas objektivitet och transparens. I kapitel tre redo-
gjorde jag for hur behovsbudgetering i sin renodlade form &r knuten till
klara roller och en klar makt- och ansvarsférdelning. En sddan arbets-
delning féljer emellertid inte automatiskt vid en dvergang fran presta-
tions- och kostnads- till behovsbudgetering. For att astadkomma en
radikal forandring av makt- och ansvarsfordelningen kréivs ocksé en rad
forandringar av mer praktisk natur. Budgetmodellerna kan utformas sa
att de i hogre eller mindre utstrackning stottar en tydlig rollfdrdelning.
I det foljande skall jag utveckla de praktiska krav som behovsbugetering
stiller nar metoden infors i en kommundelsorganisation.

Det forsta kravet dr att kommundelsndmnderna skall fa disponera sina
anslag fritt. Kommunledningen far alltsa inte utfirda direktiv for hur
anslagen skall fordelas av kommundelsnamnderna mellan olika verksam-
hetsomraden. Det &r en forutsittning for att behovsbudgeteringens mél
om okad lokal anpassning, effektivare resursforbrukning och kortare
beslutsvégar skall realiseras.

Den.empiriska granskningen av kommunernas budgetmodeller visar
att kravet pd obundna anslag méste preciseras ytterligare. Kdn-reformen
innebar att kommunen 6vergav sektorsorganisationen till f6rmén for en
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geografisk indelning av verksamheten. Overgéngen till behovsbudgete-
ring &r ett led i samma utveckling. Resurserna skall inte lingre fordelas
sektorsvis. Fordelningen skall istdllet bygga pa kommundelarnas
befolkning och deras behov. I manga kommuner lever dock sektors-
tankandet kvar i budgeten. Budgeten forblir indelad i verksamheter och
sektorer. Av budgeten framgér da inte bara kommundelsndmndernas
overgripande ekonomiska ram. For varje kommundelsndmnd anges ocksd
de berdknade kostnaderna {6r respekiive verksamhet. En sddan indelning
visar att kommunledningen alltjimt tidnker i sektorstermer trots aft
behovsbudgeteringen ju syftar till att frikoppla budgetarbetet frdn
verksamhetssektorer och istdllet knyta det till kommundelsorganisatio-
nen. Risken dr ocksd att en sddan indelning av budgeten kan fa en
styrande effekt. Det som egentligen ar ett berdkningsunderlag kan
uppfattas som en anvisning om hur resurserna bor forbrukas. Ett krav
som kan fogas till det om obundet anslag ér alltsa att kommunen fréngatt
en sektorsindelad budget.

[ princip innebar behovsbudgetering att pengarna fordelas utifran de
enskilda medborgarnas varierande servicebehov. Nir metoden tillimpas
i kommuner med kommundelsndmnder maste resursférdelningen
anpassas efter organisationen. Det betyder att resursférdelningen mellan
kommundelsndmnderna skall baseras pd kommundelarnas befolkning
och deras servicebehov. Ddremot skall inte férdelningen paverkas av var
i kommunen olika produktionsenheter, som exempelvis skolor, daghem
och servicehus, dr lokaliserade. Av detta foljer ytterligare ett krav som
kan stéllas p& utformningen av kommunernas budgetmodeller. Pengarna
skall foras tll servicemottagarens kommundel. En annan ordning dér
kommurnledningen styr pengarna till en viss producent dr en inskrink-
ning i kommundelarnas fria dispositionsratt. Kommundelsnamnden kan
d4 inte vélja produktionsform eller fora 6ver medel fran en verksamhet
till en annan.

Dessa krav handlar om budgetmodellens konkreta utformning. Men en
overgang till behovsbudgetering ger aterverkningar ockséa pa andra delar
av kommunens ekonomisystem. De aktuella budgetomlaggningarna kan
vara mer eller mindre integrerade i kommunens ekonomiska styrsystem
i Ovrigt. Ett svar pd fragan om hur langt kommunerna kommit pd vigen
mot behovsbudgetering bor darfor ocksa grundas pa en sadan bedom-
ning.
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Nir pengarna fordelas efter kommundelarnas befolkning och deras
behov uppstar ett problem. Kommundelsndmnden far resurser irelation
till 'sina’ invanare men erbjuder ju service ocksa till de boende i andra
delar av kommunen. P& motsvarande sitt utnyttjar de ‘egna’ invanarna
t ex skolor, daghem och servicehus i andra kommundelar. Kommundel-
arna maste alltsd kopa Ganster av varandra. Med stor sannolikhet leder
behovsbudgetering till att upphandling och forséljning av fjanster mellan
kommundelarna 6kar. Kommunen maste utveckla nagon form av system
f5r interndebitering. Det kan vara friga om kop-sélj-system eller bestal-
lare-utforare-organisation. Tjanstekopen stdller dessutom krav pa avtal
om priser, kvalitet och kontrakistider. Kommundelarna maste darfor
bygga upp en sarskild administrativ kompetens i dessa delar.

Kdn-reformen och behovsbudgetering syftar till att minska méngden
detaljer i beslutsprocessen. Kommundelsndmndernas fria dispositionsratt
4r ett uttryck for detta. Genom att en mangd fordelningsbeslut decentrali-
seras till kommundelsnamnderna minskar kommunledningens mojlig-
heter att anvanda budgeten som styrinstrument. Aven om makt och
ansvar till viss del decentraliseras, sa ar det fortfarande kommun-
ledningen som har det yttersta ansvaret for att kommunens service ar
tillricklig, haller godtagbar standard och produceras pa ett effektivt satt.
Styrningen maste i hogre grad dn tidigare ske genom kontroll i efterhand.
Exempel pa sddana styrtekniker dr uppfoljning och utvérdering genom
boksluts- och prestationsanalyser samt matningar dér invadnarna sjilva
virderar kommunens service. Kommundelsorganisationen lampar sig
speciellt val for den hdr typen av styrning. Samma slags service
produceras under likartade forutsattningar av skilda kommundels-
forvaltningar. Det ger unika mojligheter att jamfora kommundelarna med
avseende pa tjansternas kvalitet och kostnader.

Behovsbudgetering dr en ny foreteelse. Av de tolv kommunerna i
undersdkningen 4r det endast i ett fatal som metoden tillampats under
mer an ett ar. De ovriga befinner sig fortfarande pa planeringsstadiet
eller har helt nyligen infort behovsbudgetering. Dirfor kan vi rimligen
inte forvanta oss att kommunerna fullt ut skall ha hunnit anpassa sina
system fér interndebitering och uppféljning i enlighet med de krav som
behovsbudgeteringen stéller. Granskningen av kommunernas forénd-
ringsarbete visade emellertid att kommunernas medvetenhet om och
beredskap att mota dessa krav varierar hogst vasentligt. Nagra kommu-
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ner har redan infért kop-sdlj-system och arbetar med att ta fram nya
tekniker for utvirdering och uppfoljning. Andra kommuner finner det
nodvandigt att pa sikt vidta sadana fordndringar. I ytterligare nagra
kommuner har fragan om behovsbudgetering paverkar det kommunala
ekonomisystemet i ovrigt inte alls stéllts.

Tabell 12 Modellernas utformning

Kdn dispo-  Frangatt Anslag till Anpassad  Anpassad

nerar anslagen sektorise- kdn dér intern- upp-

fritt? rad budget? individen bor? debitering? f&lining?
Boras ja nej ja ja ja
Eskilstuna ja nej ja nej nej
Goteborg ja ja ja ja ja
Helsingborg ja - nej ja nej
Huddinge ja - nej nej nej
Hudiksvall ja ja ja ja ja
Nacka ja - ja nej nej
Norrkdping ja ja ja ja ja
Sandviken ja ja ja ja ja
Sodertélje ja nej ja ja ja
Uppsala ja - ja ja ja
Orebro ja ja ja ja ja

Kommentar: | Helsingborg, Huddinge, Nacka och Uppsala omfattar modellen endast
nagon eller ndgra sektorer. Fragan om man frangatt sektoriserad budget dr darfor inte
tillamplig i dessa kommuner.

Sammanfattningsvis har jag funnit fem krav som kan stillas pa utform-
ningen av kommunernas budgetmodeller. For det forsta skall anslagen
till kommundelsnamnderna vara obundna sa att kommundelsndamnderna
har mojlighet att triffa egna val. For det andra bor budgeten utformas
inte vara indelad i verksamheter eller sektorer da en sadan indelning dels
visar att sektorstinkandet alltjamt préaglar budgetarbetet i hog grad, dels
kan fi en styrande effekt. For det tredje skall anslagen utga till den
namnd dir servicemottagaren &r bosatt och inte till den ndmnd dér ser-
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vicen produceras. Det fjarde kravet handlar om att kommunerna bér
anpassa ekonomisystemet sa att det underlattar tjanstekdp mellan kom-
mundelarna. Det femte och sista kravet géller kommunledningens kon-
troll av kommundelsnamndernas verksamhet. Den bor utformas sa att
den i forsta hand inriktas pd faktiska resultat och kontroll i efterhand. 1
tabellen ovan redovisas hur kommunernas budgetmodeller uppfyller
dessa krav.

Samtliga kommuner har valt modeller som ger kommundelsndmn-
derna mojlighet att gora egna prioriteringar. Ndmnderna skall alltsa ha
mojlighet att fora 6ver pengar fran ett verksamhetsomréde till ett annat.
Frégan &r vilken praktisk betydelse deklarationen om obundna anslag
egentligen har i de kommuner - Helsingborg, Huddinge, Nacka och
Uppsala - dédr budgetmodellen endast omfattar en eller ett par verksam-
hetsomraden. I dessa kommuner gér man ju en tydlig atskillnad mellan
resurserna till ett visst omrade och 6vriga anslag till ndamnderna. Det dr
hogst troligt att kommundelsnamnderna uppfattar de behovsbaserade
resurserna som oronmdrkta.

Samtliga kommuner uppfyller formellt sett kravet pd obundna anslag.
Dirvid blir fragan om budgetens uppbyggnad desto mer intressant. Tre
kommuner har valt att behélla en sektoriserad budget. Fem kommuner
har lamnat den indelningsgrunden.

Endast i Helsingborg och Huddinge fordelas pengarna till den
kommundel dér servicen produceras. Ovriga kommuner uppfyller kravet
pa att férdela medlen till den kommundel dér servicemottagaren bor.

Det stora flertalet kommuner har redan anpassat, eller planerar att
lagga om, sina rutiner for interna tjanstekop i enlighet med de krav som
behovsbudgeteringen stéller. Ett fatal har ocksa borjat utveckla nya
tekniker for uppfoljning och utvirdering av verksamheten.

Sammanfattningsvis galler alltsa att fem av de tolv kommunerna har
valt budgetmodeller som uppfyller alla fem kraven. Dessa dr Goteborg,
Hudiksvall, Norrképing, Sandviken och Orebro.
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Kommunurval fér fordjupade fallstudier

I de foregéende avsnitten har kommunernas budgetmodeller samman-
fattats utifran tre dimensioner; omfattning, behovskriteriernas grad av
objektivitet och transparens samt utformning med avseende pa rollfordel-
ningen i budgetprocessen. Med sammanfattningen som grund &dr det nu
majligt att vélja kommuner som &r speciellt vl lampade for férdjupade
fallstudier.

Det 6vergripande syftet for de planerade fallstudierna ér att undersoka
hur sjalva fordndringsprocessen paverkar den genomforda reformens
innehall och utformning. Fallstudierna skall besvara fragor om t ex hur
idéerna till behovsbudgetering vuxit fram. Kan initiativets ursprung bidra
till forstaelsen av modellens utformning och radikalitet? Vilket motstand
har man métt pa vagen och varifran har det kommit? Vilka kompro-
misser och modifieringar har blivit nédvindiga for att forankra reformen
bland dess motstandare?

Fragorna anknyter till ett tema som berdrts vid ftlera tillfdllen i
studien. Det giller vilken roll enighet och réttvisa spelar i behovsbudgete-
ring. Enligt den inkrementalistiska budgetteorin ar den helt dominerande
delen av varje budget en produkt av tidigare beslut. Det beror till stor del
pé att beslutsfattaren inte formar ta hansyn till varje enskild budgetpost
och relatera dess virde till varje tankbart alternativ.

"Instead, this year’s budget is based on last year’s budget,
with special attention given to a narrow range of increases
or decreases" (Wildavsky 1975:6).

Forenklingar ér alltsd nodvandiga. Men, havdar Wildavsky, det inkre-
mentella budgetbeteendet tjanar ocksé ett annat syfte. Det har en
dampande effekt pa konflikinivan i budgetprocessen. Genom att inte
omprova tidigare beslut minskar risken for konflikter. Deltagarna i
budgetprocessen har ju en ging kunnat enas kring den existerande
fordelningen. Eventuell oenighet kring fordelningen kommer istdllet att
koncentreras till nya utgiftsposter eller stérre nedskédrningar i befintlig
verksamhet. Enigheten i inkrementella budgetmodeller bygger saledes pa
att alla deltagare i budgetprocessen delar forestéllningen att férdelningen
bor ligga ndra den rddande utgiftsnivan. Alla forvéntar sig sin "ratt-
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mitiga" andel (fair share) av nya resurser, liksom de &r beredda att ta sin
del av en eventuell nedskirning, forutsatt att den &r nagorlunda jamnt
fordelad (Wildavsky 1975:6 ff). Darmed kan ségas att enighet uppnas som
ett resultat av budgetprocessen.

En dvergang till behovsbudgetering innebér att en enighet, av det slag
som Aaron Wildavsky beskriver, inte foreligger. Enigheten kring den
radande fordelningen &r bruten. En av drivkrafterna bakom reformen ar
just att fordelningen till kommundelarna satts i fraga eller uppfattats som
orattvis. Genom att finna nya férdelningsprinciper vill man méjliggora
omférdelning mellan kommundelarna. Det innebér att budgetaktorerna
inte langre kan rdkna med att morgondagens tilldelning kommer att vara
i linje med gardagens. Betyder detta att behovsbudgetering &r en metod
som kommer att hoja konfliktnivén i kommunerna eller kommer man att
finna en ny grund att bygga enigheten pa?

Begreppet riittvisa dterkommer ofta i kommunmaterialet som studien
bygger pa. Det ar tydligt att man i de aktuella kdn-kommunerna knyter
stora forhoppningar till att den behovsbaserade férdelningsmodellen skall
uppfattas som rattvis. Daremot dr det mindre klart vilken betydelse man
lagger i begreppet réttvisa. Av resonemanget ovan kan vi dra slutsatsen
det inte #r fraga om det slags "fair share"-rattvisa scm de inkrementella
budgetmetoderna bygger pé. Rattvisan i dessa modeller galler utfallet av
sjalva budgetprocessen. Olika verksamhetsforetradare kan enas kring
resursfordelningen och finner den rittvis om den inte avviker alltfor
mycket fran foregaende érs fordelning. Det handlar saledes om en
rittvisa ifrdga om resurser pa sa satt att resurserna fordelas lika utan
hinsyn till skillnader i forutsdttningar och behov. Det dr uppenbart att
behovsbudgetering bryter med en sadan réttvisesyn. Istéllet tycks
behovsbudgetering vara orienterad mot en réttvisa ifraga om forutsatt-
ningar. Metoden siktar till att utjgmna skillnader i kommundelarnas
varierande forutsittningar att bedriva kommunal service. Malet ar att
kommundelarna skall vara jamlika i utgangslaget. For att na det malet
krivs att olika kommundelar ges olika mycket resurser. Dirmed kommer
rdttvisan att gélla, inte utfallet av budgetprocessen utan, sjalva principer-
na och utgangspunkterna for resursfordelningen. Att budgetakttrerna
finner fordelningsgrunderna rittvisa och kan enas kring dem kan darfor
antas vara av avgorande betydelse vid overgangen till behovsbudge-
tering. 1 de planerade fallstudierna kommer fragor om enighet och
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rdttvisa att dgnas stort utrymme. Fradgorna kommer att handla om hur vél
forankrade de nya budgetprinciperna dr hos olika aktorer i budgetpro-
cessen och pa vilket sdtt enigheten uppnatts. Vilken betydelse har
behovsbudgeteringens transparens med avseende pé fragan om enighet?
Ar modellens genomskinlighet forenlig med en utbredd enighet kring
fordelningsprinciperna? Hur formér kommunledningen driva igenom
sina fordelningspolitiska mal och samtidigt skapa enighet kring budget-
modellens grundprinciper?

I de planerade fallstudierna dr det vidare min avsikt att betrakta
overgangen till behovsbudgetering ur ett institutionellt perspektiv. Enligt
denna skola finns starka band och kopplingar mellan budgetmodellen,
budgetprocessen och de vidare organisatoriska arrangemang vari de
ingar. Dessa olika delar beror av varandra och bildar tillsammans en
helhet. Det betyder att en 6vergéng till behovsbudgetering inte sker
isolerat. For att forstd en sddan forandring, dess innehéll, genomférande
och effekter, maste den relateras &ill sitt organisatoriskt sammanhang.
Som visats tidigare i studien finns det, atminstone empiriskt, en koppling
mellan behovsbudgetering och kommundelsorganisation. Fallstudierna
bor inriktas mot att ndrmare klarldgga hur denna koppling ser ut. Vilka
begransningar respektive mojligheter har kommundelsorganisationen
inneburit f6r behovsbudgeteringens genomforande? Har vdktarna som
asyftats blivit starkare? I vad mén har 6vriga delar av kommunens
ekonomiska styrsystem anpassats till de krav som behovsbudgeteringen
staller?

I de utvalda kommunerna kommer undersdkningarna huvudsakligen
att genomféras som personintervjuer. Intervjuarbetet genomfors i tva
etapper. Inledningsvis intervjuas politiker och tjinstemén pa central
kommunniva. Dérefter, i ett andra skede, genomférs motsvarande
intervjuer pa kommundelsniva. Intervjuer dr mycket tidskravande. Det
betyder att antalet intervjuer maste begriansas. Didrfor kommer jag endast
att intervjua representanter for ett par kommundelsndmnder i varje kom-
mun. Hir kan det vara lampligt att vilja de kommundelar som vunnit
respektive forlorat mest pa 6vergangen till behovsbudgetering. Fallstudi-
erna kommer ocksé att bygga pé olika typer av utredningsmaterial fran
kommunerna. Utifran fallstudiernas syfte 4r kommunernas analyser av
reformens fordelningsmassiga konsekvenser av speciellt intresse, liksom
kommundelsndmndernas reaktioner i form av exempelvis remissyttran-
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den. Vidare dr det min forhoppning att kunna félja slutfasen av
budgetarbetet i nagon av fallstudiekommunerna.

Det fallstudierna framforallt skall forklara dr graden av radikalitet i
kommunernas budgetmodeller. Komnmunernas budgetmodeller utgor
saledes den beroende variabeln. Fallstudierna skall pa det viset tjina till
att forklara variationer i den beroende variabeln. Diarmed kan ett forsta
urvalskriterium formuleras:

- Ett lampligt urval av fallstudiekommuner bér omfatta kommuner
med budgetmodeller av extremt varierande radikalitet.

Fallstudierna kommer ocksé att behandla budgetomldggningens resultat
och effekter. Med avseende pé effekter torde det vara fruktbart att vélja
kommuner dadr omldggningen omfattar en stor del av kommundels-
namndernas resurser. Tanken ar att effekterna av en radikal och kvantita-
tivt omfattande budgetmodell férmodligen blir mer patagliga &n
effekterna av en lika radikal men till sin omfatining starkt begrdnsad
modell. Detta leder fram till det andra urvalskriteriet:

- I de kommuner som ingar i urvalet bor den Gvervigande delen av
kommundelsnimndernas anslag férdelas efter behov.

For att det skall vara mojligt att studera effekter av budgetomldggningen
krivs vidare att kommunen tillimpat behovsbudgetering under nagot ar
eller mer. Det tredje kriteriet lyder sdledes:

- Kommunurvalet bor omfatta nagra kommuner som infort behovs-
budgetering med 1993 ars budget eller tidigare.

I tabell 13 sammanfattas kommunernas budgetmodeller med avseende pa
samtliga kriterier som &r relevanta for urvalet av fallstudiekommuner.
Sammantaget har jag funnit sju krav som giller budgetmodellernas
radikalitet. Tva av dem handlar om kriterierna som férdelningen bygger
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pd.”* Fem av kraven handlar om budgetmodellernas utformning med
avseende pa rollférdelningen i budgetarbetet.”

Tabell 13 Sammanstillning av urvalskriterierna samt politisk
majoritet

Modellernas omfattning:

antal verk- andel av Antal
Ar da behovs- samheter verksamhets-  uppfyllda

budgetering  som ingar anslagen som  radikalitets-
Majoritet inférdes/infors ingér krav*
Boras borgerlig 1994 + + 6(7)
Eskilstuna socialistisk 1993 + - 2(7)
Géteborg borgerlig 1994 + + 7(7)
Helsingborg  borgerlig  1992** - + 2(6)
Huddinge borgerlig  1992-93 - + 1(6)
Hudiksvall mp vagm 1991 + + 7(7)
Nacka borgerlig 1992 - + 3(6)
Norrkdping  borgerlig 1992 + + 7(7)
Sandviken socialistisk 1994 + + 6(7)
Sodertélje mp vagm 1994 + 47)
Uppsala borgerlig 1993 - - 6(6)
Orebro borgerlig 1993 + + 7(7)

* Siffrorna inom parentes anger det totala antalet krav som kan riktas mot model-
lerna. I Helsingborg, Huddinge, Nacka och Uppsala omfattar modellen endast ndgon
eller nagra sektorer. Darfor dr frigan om man frangatt sektoriserad budget inte till-
lamplig i dessa kommuner. Dérfor stélls endast sex krav totalt pd deras modeller.

** Helsingborgs behovsbaserade modell anvénds inte langre. Den infordes i januari
1992 och togs ur bruk pa hdsten samma ar.

I tabellen anges hur manga av de sju kraven som kommunernas
budgetmodeller uppiyller. Av uppstéllningen framgar ocksa vilket ar

52 De har tidigare redovisats i tabell 11.
% De har tidigare redovisats i tabell 12.
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budgetmodellen férst infordes eller &r planerad aft infGras samt dess
omfattning. Utdver dessa urvalskriterier anges ocksa det politiska
majoritetsliget i kommunerna. Det &r Onskvdrt att urvalet omfattar bade
socialistiskt och borgerligt styrda kommuner. Déarigenom blir det mojligt
att undersdka om skillnader i ledningens politiska viljeinrikining
avspeglar sig 1 tillimpningen av behovsbudgetering.

Genom att foga samman de olika urvalskriterierna framtrdder tva typer
av kommuner som specielit intressanta.

Den firsta kommuntypen kénnetecknas av aft de valt synnerligen
radikala budgetmodeller i termer av rollfordelning, objektivitet och
transparens. Vidare & deras budgetmodeller omfattande och har
praktiserats under minst ett ar. Tre kommuner i urvalet motsvarar denna
beskrivning. Det dr Hudiksvall, Nortképing och Orebro.

En andra kommuntyp som bér inga i urvalet har féljande egenskaper.
Det & kommuner vars budgetmodeller &r foga radikala i principiellt
hanseende. Daremot ar modellen kvantitativt omfattande och infordes
budgetaret 1993 eller tidigare.

Av undersdkningens tolv kommuner &r det ingen som har denna
kombination av egenskaper. Daremot finns det nagra kommuner vars
modeller inte ar speciellt omfattande men som i Ovrigt motsvarar
beskrivningen. Dessa kommuner ar Eskilstuna och Huddinge.

Sammantaget dr det fem kommuner som framstar som speciellt lampli-
ga for fallstudier. Av dem é&r det enbart Eskilstuna som styrs av en
socialistisk majoritet. Hudiksvall har ett oklart majoritetslage med
miljopartiet som vagmastare. De tre Gvriga - Huddinge, Norrkoping och
Orebro - har alla borgerlig majoritet.
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