JAN VON HELAND:

Kommuner 1 forandring

En fornyelseprocess har inletts i
kommunerna. Att den kommu-
nala servicen blir utsatt fér kon-
kurrens och privatisering &r re-
dan pa vég att bli politiskt okon-
troversiellt och &r ndrmast ound-
vikligt pa grund av minskade re-
surser.

Det kontroversiella ligger i
vem som skall bestdmma stan-
dardniva och form fér den servi-
ce som skall ges.
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nder 80-talet har kommunerna

l ’ fatt en mer besvarlig ekonomisk
situation. Ett enkelt satt att be-

skriva orsakerna till kommunernas sva-
righeter ar att peka pa de hoga ambitions-
nivderna, de minskande statsbidragen
och svarigheterna att ytterligare hoja
skattesatsen. I ett storre perspektiv orsa-
kas kommunernas ekonomiska svarighe-
ter av den laga tillvaxten i svensk ekono-
mi. Den laga tillvixten kan i sin tur till viss
del forklaras av att en stor del av landets
resurser tillforts en sektor som har mycket
lag eller negativ produktivitetsutveckling.

En god hypotes ar att flera partiers vana
att koppla ambitionsnivin med mangden
tillforda resurser i stallet for att koppla am-
bitionsnivan till graden av effektivitet och
produktivitet har lett till en begynnande
samhillsekonomisk sjalvkorrigering.

Avsikten med denna artikel ar att i kon-
centrerad form beskriva nagra av de vikti-
gaste leden i den fornyelseprocess som nu
inleds i kommunerna. En grundlaggande
utgangspunkt for beskrivningen ar att for-
nyelsen inledningsvis foljer nagra relativt
latt forutsagbara vagar, dvs det finns inte
nagot storre utrymme for politiskt betinga-
de variationer pa huvudtemat.

Generellt sett har kommunerna tva
uppgifter som sammanhénger med servi-
ceverksamhet. Den ena uppgiften ar att
avgora vilken service som ska utforas.
Den andra uppgiften ar att utfora denna
service. I besparingstider blir det naturligt
att intresse knyts till fraigan om hur den
kommunala servicen utfors.

Effektivisera serviceverksamheten
For att klara de besparingskrav som nu
stills maste kommunerna préva mojlighe-
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terna att effektivisera serviceverksamhe-
ten. Det normala kommunala beteendet
for att effektivisera en verksamhet ar att
den decentraliseras, dvs ansvaret for hur
pengarna anvands flyttas ut till daghems-
forestandare och andra arbetsledare. I de
flesta fall leder denna decentralisering till
att personalen trivs battre, sannolikt leder
den ocksa ofta till att servicen forbittras.
Kruxet ar att kommunledningarna inte
vet om servicen utfors till lagsta mojliga
kostnad eftersom nagon meningsfull jam-
forelse av kostnadsnivan mellan olika en-
heter sallan kan goras. Decentralisering-
en leder saledes alldeles sakert till att re-
surserna anvands battre ur personalens
synpunkt men den leder inte alls till att
kommunledningen far bittre grepp om
ekonomin. For att oka produktiviteten
kravs att produktionsvolymen kan mitas,
vilket overfort till kommunal service inne-
bar att daghem, aldreomsorg, skolor m m
maste ges en definierad prestation.

I en overvaldigande majoritet av kom-
munerna saknas nu anvandbara matt.
Kostnad per prestation brukar i basta fall
anges i1 bokslutet och da i kommunéver-
gripande berakningar. De prestationer
som anges ar ocksa ofta svara att Gversat-
ta till de avsedda prestationerna. For ald-
reomsorgen i Stockholm anges t ex pres-
tationen hemtjansttimme vilket ar det
samma som antalet anstallda i hemtjans-
ten multiplicerat med normalantalet ar-
betstimmar per ar. Sjalvfallet ar hemtjans-
tens egentliga prestation inte antal anstall-
da.

Det faktum att kommunerna ar ovana
vid prestationsmatt gor det paradoxalt
nog latt att utforma dem. Det behovs inte
sarskilt sofistikerade matmetoder for att
astadkomma resultat. Det rimliga i att ha

prestationsmatt som en viktig del i upp-
foljningen av decentraliserad verksamhet
kan heller inte fornekas inom organisatio-
nen. Inom barnomsorgen kan -mattet
kostnad per inskrivet barn utvecklas till
ett relativt finstaimt instument for jamfo-
relser mellan olika alternativ, inom aldre-
omsorgen kan kostnaden per servicetim-
me tas fram och jamforas mellan olika
servicegivare samtidigt som delar av ser-
vicen (t ex matinkop) ges en kostnad som
kan stallas i relation till andra servicelos-
ningar. Varje inslag av entreprenad i koo-
perativ eller annan form kommer att pa-
skynda processen eftersom dessa l0sning-
ar kraver ett decentraliserat system och
en utvecklad prestationsuppfoljning.

Kommunalpolitikernas roll kom-
mer att forandras fran serviceansva-
riga till resursfordelare.

Politikerna blir resursférdelare

Eftersom en av drivkrafterna bakom de-
centralisering och inforande av presta-
tionsmatt ar att oka produktiviteten och
dirmed dampa kostnadsokningen sa
kommer daghem och andra enheter i
praktiken att bli konkurrensutsatta. De
enheter som lyckas bast kommer att fa
positiv respons och deras erfarenheter
kommer att foras ut till ovriga enheter. De
enheter som lyckas samst kommer i ex-
tremfall att avvecklas eller ges ny ledning.
Samtidigt kommer den byrakratiska styr-
ningen av verksamheten att minska radi-
kalt, vilket i sin tur ger enheterna mojlig-
het att sjalva avgora hur deras administra-
tiva service ska utforas och vem som ska
utfora den. Ur enheternas synpunkt kom-




mer kommunen darmed att framsta mer
jom en bidragsgivare dn som en arbetsgi-
vare. Det blir darfor naturligt for daghem
m m att soka sig nya organisationsformer
som ger mer status och an storre formell
frihet. Inom den kommunala organisatio-
nen kommer samtidigt politikernas roll
att forandras fran serviceansvariga till re-
sursfordelare, vilket delvis ger en ny
tyngdpunkt at den politiska debatten.

Det grundlaggande problemet med
‘kommunal service ar att de som ef-
terfragar den inte uppfattar att de
betalar den.

Den konkurrensutsattning och privati-
sering av kommunal service som i grova
 drag skissats ovan ar redan nu pa vag att
- bli politiskt okontroversiell, sett i ett stor-
‘re perspektiv ar skeendet ocksa en nar-
~ mast oundviklig effekt av ett minskat re-
“sursutrymme. Det som under 90-talet
kommer att vara kontroversiellt dr den
- andra sidan av myntet, namligen fragan
om vem som ska bestimma standardniva
- och form for den service som ska ges.
I en marknadssituation ar kvalitetsfra-
gan relativt oproblematisk, den som ut-
nyttjar servicen avgor om den ar tillrack-
 ligt bra eller inte. Ar kvalitén for lag eller

servicen for dyr vander man sig till nagon
- annan - producent. Det grundlaggande

problemet med kommunal service ar att
. de som efterfragar den inte uppfattar att

de betalar den. Darigenom trissas kostna-
derna upp vilket medfor att en del av ef-
terfragan inte alls kan tillgodoses, vilket i
sin tur innebdr att mojligheten att valja
och paverka minskar for dem som far ser-
vice. Berovade sin ekonomiska styrka ar
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konsumenterna naturligtvis mycket for-
svagade, inom delar av kommunal service
kan man med fog saga att konsumenten ar
helt utlimnad till producentens valvilja.

”Snedprioriteringar”

De negativa effekterna begransar sig inte
bara till att konsumenterna inte kan vilja
och paverka eller att en del av efterfragan
inte kan tillgodoses. Verksamheten blir
ocksa ineffektiv i den meningen att indivi-
dernas prioriteringar inte far genomslag. i
Stockholm kan en smabarnsplats pa ett
nybyggt daghem kosta over 120 000:—
per ar samtidigt som resurserna ar otill-
riackliga for att pa ett tillfredsstallande satt
ge omsorg at hemmavarande aldre. Den-
na typ av exempel pa att kommunens
verksamhetsprioriteringar ofta skiljer sig
ifran den prioritering medborgarna sjalva
skulle gora ar mycket latta att hitta. Kon-
sekvensen av dessa snedprioriteringar ar
att medborgarna med egna medel eller
tjanster maste fylla i de luckor som upp-
star i den sociala servicen samtidigt som
de forbrukar skatteresurser i en for dem
oonskad omfattning inom annan service. I
denna "overforbrukning” ligger sannolikt
en av huvudorsakerna till den kommuna-
la servicens stora och standigt nygenere-
rade behov av 0kande resurser.

Den enda mojliga vdgen att ratta till
detta forhallande ar att aterfora kommu-
nernas resurser till invanarna. Pa sa vis
skulle risken for att servicen far fel stan-
dard och fel form minska betydligt, vilket i
sin tur skulle innebdra att den kapitalfor-
storing som uppstar genom felpriorite-
ringar skulle kunna minska.

Dessvarre ar fragan om hur en aktiv
aterforing av medel till medborgarna ska
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ga till utomordentligt illa analyserad. I
andra lander finns inte samma problem
och i Sverige har fragan sallan lyfts over
oppositionspartiernas  allmanna  pro-
gramskrivningar. Visserligen kan det bor-
gerliga forslaget om vardnadsbidrag ses
som ett forsok i ratt riktning men detta
forslag liksom olika skrivningar om éldre-
omsorgscheckar och skolpengar ger ingen
tydlig vagledning for de steg som ska tas
pa den fortsatta vigen till ett aterforande
av resurser, eller var malet pa denna vag
ligger. Aven i sina mest utarbetade former
undviker dessa forslag elegant fragestall-
ningar'som, om en rimlig niva for subven-
tion av barnomsorgskostnader m m ska
faststallas och i sa fall hur, hur de nuva-
rande skevheterna i fordelning av resur-
ser mellan de som far service och de som
inte far ska kunna atgiardas utan hojda
kostnader, hur en fordelningspolitisk am-
bition ska kunna ta sig uttryck, hur grup-
per med sarskilda behov ska behandlas
etc, etc.

Fran skyddad till konkurrensutsatt
verksamhet

90-talets stora forandringsarbete inom
landsting och kommuner kommer att rora
overgangen fran skyddad till konkurrens-
utsatt verksamhet. I det sammanhanget
kommer medborgarna att betydligt lattare
kunna urskilja vad servicen kostar. Fra-
gan om medlen for servicen ska fordelas
via kollektiva beslut om standard och

verksamhetsinriktning eller via bidrag
kombinerat med minskat skatteuttag
kommer att fa en betydligt mer konkret
bakgrund nar kostnaderna for servicen
blir tydligare.

Mojligheterna att skyla over de fordel-
ningsproblem som finns ar for narvaran-
de betydligt storre for dem som onskar bi-
behalla en kollektiv fordelning an for dem
som oOnskar en aktiv aterforing av resur-
serna till medborgarna. De som arbetar

I Stockholm kan en smabarnsplats
pa ett nybyggt daghem kosta over
120 000:— per ar samtidigt som re-
surserna ar otillrdackliga for att ge
omsorg till hemmavarande aldre.

for den senare modellen har dock forde-
len av att arbeta for en l0sning som ger
storre nytta av insatta resurser och som
darfor, i en fornuftig varld, ar den enda
langsiktigt rimliga. Det ar i det perspekti-
vet av stor betydelse att en tydligare vision
om en individuell finansiering av service-
systemet kan formuleras och att denna vi-
sion kan kombineras med ett antal prak-
tiskt och politiskt genomforbara steg. Fra-
gan om omvandlingen av det kommunala
servicesystemet ar i denna del inte ett tek-
niskt problem utan i allra hogsta grad en
fraga som utmanar formagan hos de par-
tier som Onskar ett systemskifte.




