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1. Inledning

| detta kapitel ges lasaren en kortfattad bakgrund, liksom att vi presenterar var
problemstéllning och vart syfte. Vidare definieras vara avgransningar och av-

slutningsvis redogors for uppsatsens fortsatta struktur.

1.1 Bakgrund

Sveriges kommuner har sedan 1970-talets kris forsokt 16sa sina ekonomiska och legitimi-
tetsméssiga problem genom att genomféra olika reformer av organisation och styrning.
Sarskilt sedan 1990-talets ekonomiska kris har anvandandet av styrformer som malstyr-
ning, bestallar-utférarmodeller och resultatenheter dkat. Samtidigt har det hévdas att dessa
reformer egentligen inte lett till ndgra namnvarda besparingar. Reformerna har sagts mest
vara "prat”, men kan anda fylla en funktion genom att pratet om rationaliseringar ger legi-
timitet &t den kommunala verksamheten. (Hellstrom, 2002)

Malmo stad ar ett exempel pa en kommun som under 1990-talet reformerade verksamhe-
tens struktur och formerna for styrning och resursfordelning. 1996 infordes ett stadsdels-
system i Malmo, dar tio stadsdelsfullméktige ansvarar for de s.k. mjuka verksamheterna,
medan centralt placerade fackndmnder ansvarar for évrig, kommunoévergripande verksam-
het. Stadsdelarna har helhetsansvar for medborgarnas behov och antas ha battre kdnnedom
om dessa &n man har pa central niva inom kommunen. For att mojliggora att de beslut som
paverkar stadsdelarnas invanare fattas narmre dem infordes ocksa ett nytt
resursfordelningssystem. Detta system fordelar kommunbidraget till stadsdelarna i forhal-
lande till befolkningens storlek och socioekonomiska sammansattning. Stadsdelsfullmak-
tige ska i sin tur omfordela resurserna dit de bast behdvs. Resursfordelningssystemet har
varit i bruk sedan 1997 och varit féremal for bade interna och externa uppféljningar.

1.2 Problemstallning

Diskussionerna kring olika organisations- och budgetreformer for att effektivisera den of-
fentliga sektorn ar i allra hogsta grad av avgorande betydelse for dess fortsatta existens.

Samtidigt som denna diskussion fors hévdas det att de grundldggande problemen inte kan



I6sas genom budget- och organisationsférdndringar. Med anledning av detta &r det ytterst
relevant att undersdka hur en organisation som Malmo stad, som har genomfort en stads-
delsreform och pa olika nivaer infort olika typer av prestationserséttningar, paverkats av

dessa.

Detta har tidigare undersokts av Brorstrom m.fl. (1999) som studerade fordelningssyste-
mets effekter och hur det uppfattades. Man utgick bl.a. fran aspekterna prioriteringar, hus-
hallning och acceptans. En onskvard effekt av att besluten fattas narmre medborgarna och
verksamheten dr att resurserna battre ska kunna riktas dit de behdvs med en effektivare
resurshushallning som foljd. En forutsattning for att detta ska kunna ske ar att stadsdelar-
nas har mojlighet att sjalva fordela de tilldelade resurserna utifran egna behov och 6nske-
mal, dvs. att géra egna prioriteringar. Vidare menar man att en forutsattning for att syste-
met ska kunna verka som det ar tankt &r att det ar accepterat av de berdrda. Deras under-
sokning baserades pa intervjuer med politiker och tjansteman pa central stadsniva och

stadsdelsledningsniva.

Vi vill nu gora en relaterad undersokning men vill istéllet undersdka hur man i verksam-
heten pa stadsdelsniva upplever de har tre perspektiven. Detta tycker vi ar relevant efter-
som det &r pa denna niva resursforbrukningen sker och denna niva har inte tidigare stude-
rats i dessa sammanhang. Pa denna niva finns dessutom olika modeller for resursférdelning

och déarmed annu en faktor som kan ha betydelse for behovsbudgeteringens effekter.

1.3 Syfte och fragestallningar

Uppsatsens syfte ar att bidra till 6kad forstaelse for vilken betydelse budget- och fordel-
ningsmodeller — dels det gemensamma behovsbudgeteringssystemet, dels de stadsdelsspe-

cifika anslags- respektive prestationsfordelningarna — har for kommunal verksamhet.

Vi har valt att undersoka detta utifran féljande tre fragestallningar, som inspirerats av

Brorstrom m.fl:s (1999) undersokning:

=

Hur kan verksamheterna paverka stadsdelsfullméktiges prioriteringar?

no

Ger systemet forutsattningar for god resurshushallning?

w

Ar systemet accepterat?



1.4 Avgransningar

Den verksamhet vi har valt att undersoka ar aldreomsorgen i tva av Malmos stadsdelar. Vi
bortser darmed fran stadsdelarnas ovriga verksamhet, inklusive varden av funktionshind-
rade som tillsammans med aldreomsorg ingar i stadsdelarnas vard- och omsorgsverksam-
het. Eftersom var studie utgar fran ett foretagsekonomiskt perspektiv spelar den politiska
nivan en mindre roll, men i och med att en del av resurstilldelningen sker genom politiska

beslut berors den anda delvis.

1.5 Disposition

Narmast efter detta inledande kapitel foljer ett metodkapitel dar vi redogér for var insam-
ling och bearbetning av studiens empiriska material, med syfte att underlatta for lasaren att
forhalla sig kritisk till studien. Det foljande kapitlet séatter undersokningen i sitt vetenskap-
liga sammanhang och gar igenom teorier om budgeteringens syfte och dess roll i kommu-
ner, olika kommunala budgeteringssystem samt de olika rollerna i budgetprocessen. Dérpa
agnar vi ett kapitel at Malmo stad och vara utvalda stadsdelar samt ger bakgrunden till det
resursfordelningssystem som tillampats i staden sedan 1997. | det féljande kapitlet presen-
teras de svar vi fatt fran vara respondenter och i nésta igen analyserar vi dessa med hjalp av
teorin. | uppsatsens sjunde och avslutande kapitel summerar vi var undersokning, bedomer
dess framgang och blickar framat mot framtida undersokningar som skulle kunna springa

ur Var.
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2. Metod

| detta kapitel redogor vi for hur vi gatt tillvaga vid insamling och bearbetning
av studiens empiri. Genom denna redogorelse vill vi mojliggdra for l1asaren att

forhalla sig kritisk till studien.

2.1 Forskningsansats

Var studie tar sin utgangspunkt dels i de fragestallningar och problem Brorstrom m.fl.
(1999) belyste, dels i foretagsekonomiska teorier (se vidare i 3. Teori). Nar vi pa detta satt
utgar fran redan befintlig teori foljer vi ett deduktivt arbetssétt. Istallet for arbeta mer forut-
sattningslost och lata empirin s smaningom leda fran till formulerandet av en teori — vilket
hade varit ett induktivt arbetssatt — later vi redan befintlig teori bestaimma vilken informa-
tion som samlas in, hur [vi ...] ska tolka denna information och slutligen hur [vi ...] ska

relatera resultaten till den redan befintliga teorin” (Patel & Davidson, 2003:23).

Genom vart satt att formulera fragestallningarna har vi redan gjort ett val av vilken typ av
information vi ar ute efter. Vi vill undersoka hur de som arbetar pa olika nivaer i verksam-
heten upplever resursfordelningen. Vi tror att vi bast kan fa kunskap om dessa upplevelser
genom att ge de berérda mojlighet att sjalva uttrycka sig och valjer darfor att genomfora

kvalitativa intervjuer.

Kvalitativ forskning forknippas ofta med en hermeneutisk 6nskan om att genom omfat-
tande tolkning uppna en holistisk forstaelse for forskningsobjektet (Patel & Davidson,
2003). Vi delar, trots var kvalitativa ansats, dock inte denna syn pa forskning. For att fa
svar pa det vi vill veta har vi forsokt stalla sa raka och tydliga fragor som mojligt till re-
spondenterna, och intresserat oss for dem enbart i deras yrkesroller och inte i nagon vidare
kontext. Har kan det naturligtvis finnas en risk for att var forforstaelse fatt oss att bortse
fran aspekter som kunde ha varit relevanta att undersoka. Vi utgar fran att respondenterna
faktiskt menat vad de sagt. Detta ska inte ses som att vi bortser fran de manga problem som
finns i samband med genomfdérandet av intervjuer och tolkningen av det insamlade materi-
alet. Vi ar medvetna om att det kan finnas manga omstandigheter som gor att responden-

ternas svar eller var tolkning av dessa inte dverensstammer med “verkligheten”. Vi hoppas
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att det av foljande redogdrelse &r uppenbart att vi genomfort undersékningen med ambitio-

nen att fa en god kvalitet pa det insamlade materialet och minimera felkéallor, etc.

2.2 Forforstaelse

Forforstaelse ar, enligt Svenning (1997:150), “en allméan och en mer specifik grundsyn pa
manniskor och samhélle” som vi alla har med oss i bagaget. Begreppet &r centralt inom
hermeneutiken, och trots att vi inte ansluter oss till denna skola tror vi att det ar viktigt att
redogora for den forforstaelse vi har for vart forskningsobjekt.

Patel och Davidson (2003:23f) menar att man kan minska det inflytande “den enskilde
forskarens subjektiva uppfattningar” far pa forskningen, och darmed starka dess objektivi-
tet genom att arbeta deduktivt. Genom att vara fragestallningar utgar fran Brorstrom m.fl.
(1999) och fran foretagsekonomiska teorier kan forskningsprocessen antas bli mindre far-
gad av var forforstaelse. A andra sidan préaglas vart val av teorier av den forforstaelse var
utbildning gett oss, och risken finns att dessa teorier styr var uppméarksamhet och vara tan-
kebanor sa att vi forbiser sadant som annars kunde ha tillfért undersokningen nagot nytt
och viktigt.

Det ar bade mojligt och troligt att vi som studenter i foretagsekonomi har en vasentligt
annorlunda forstaelse av dldreomsorgens forutsattningar an de verksamhetsansvariga som
vi intervjuat. Studierna i foretagsekonomi &r framst inriktade mot den privata, vinstdri-
vande sektorn och det &r inte sékert att det som antas fungera i denna fungerar lika bra i
den politiskt styrda offentliga sektorn. Vidare antar amnet foretagsekonomi oftast ett led-
ningsperspektiv pa verksamheten — det Svenning (1997) kallar en centralistisk snedvrid-
ning — och fokuserar dessutom ofta pa verksamhetens finansiella aspekter. Det ar inte sa-
kert att vara respondenter har dessa tva perspektiv for dgonen i sitt dagliga arbete. Dessa
potentiella skillnader i synsatt mellan oss och respondenterna kan leda till missférstand
fran bada sidor.

Forutom studierna i foretagsekonomi delar vi en allman forforstaelse vi fatt via massmedia.
Pa andra satt skiljer sig vara bakgrunder, erfarenheter och asikter. Exempelvis har en av
oss last statsvetenskap, varit politiskt aktiv och arbetat med myndighetsutévning i Malmo

stad, medan en annan arbetar pa ett séarskilt boende och tva har haft slaktingar som bott pa
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sarskilt boende. Denna mangfald kan vara en tillgang i forskningsarbetet och ger oss ytter-
ligare infallsvinklar att tolka vart material utifran. Risken for att vara tolkningar blivit ten-

densitsa kan dven minska genom att vara olika forforstaelser balanserat varandra.

2.3 Forintervjun

Efter att ha last in oss pa Malmo stads resursfordelningsmodell kéande vi att det fanns en
del saker som kunde behova klargéras. Vi kontaktade darfor Dan Sjostrom som &r con-
troller pa stadskontoret och en av hjarnorna bakom modellen (Brorstrom m.fl., 1999) och
bokade tid for en intervju. Vi samlade vara fragor och oklarheter kring resursfordelnings-
systemet och traffade Dan pa hans kontor i stadshuset. Vi deltog alla tre vid intervjun och
turades om att stélla frdgor medan de andra antecknade, for sékerhets skulle spelades inter-

vjun &ven in pa band.

Forintervjun med Dan gav 0ss en battre insikt i resursfordelningsmodellens mekanismer
och bakomliggande idéer. Samtidigt har den dven fargat oss genom att ytterligare forstarka

vart snavt budgetmassiga ovanifranperspektiv pa kommunens verksamhet.

2.4 Urval

Syftet med en kvalitativ studie &r inte att generalisera utan, som Svenning (1997) sager, att
exemplifiera. En naturlig konsekvens av studiens kvalitativa inriktning blir darfor att den
inte bygger pa ett omfattande kvantitativt material som kan sagas representera alla an-
stallda inom aldreomsorgen i alla Malmds stadsdelar. Vi har istallet valt att fordjupa oss i
ett farre antal individer fran endast tva stadsdelar.

2.4.1 Stadsdelar

Vi vill undersoka vilken betydelse resursfordelningsmodellen kan ha fér kommunal éldre-
omsorg och har darfor valt ut tva stadsdelar med olika modeller. En inledande rundring-
ning till stadsdelarnas ekonomichefer genomfdrdes for att utrona vilka som var lampliga
som studieobjekt. Av Malmos stadsdelar anvander atta ndgon form av prestationsbaserat
ersattningssystem for aldreomsorgen. Endast tva, Oxie och Fosie, anvander sig av en an-

slagsbaserad fordelning. Oxie har enligt uppgift ett for litet befolkningsunderlag for att
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tillampa nagot annat system an anslagsfordelning. Fosie & andra sidan & Malmds storsta
stadsdel och maste alltsd ha haft nagot annat skal &n bristande befolkningsunderlag att
vélja anslagsmodellen och vi ville darfér garna studera Fosie'. Det visade sig dock snart
vara svart att fa tillgang till erforderliga respondenter i Fosie och valet foll darfor istallet pa

Oxie.

Nar det galler vart andra studieobjekt finns det som sagt atta stadsdelar att vélja bland. Vi
ville hitta en stadsdel som forutom resursfordelningssystem ar sa lik Oxie som mojligt.
Husie ar en stadsdel som pa manga satt liknar pa Oxie (vilket utvecklas nedan, 4.4 Stads-
delarna Husie och Oxie) och ofta anvands dessa tva som exempel pa mindre och perifera
stadsdelar och jamfors med nagon av de storre och centralare stadsdelarna. For vart syfte
ska de dock jamféras med varandra, och vi anser att de bada lampar sig utmarkt som stu-
dieobjekt.

2.4.2 Respondenter

Utifran vara fragestallningar anser vi att det ar lampligt att intervjua personer som pa olika
nivaer arbetar med aldreomsorgen i respektive stadsdel. Vi vill ha nagon som &r val insatt i
stadsdelens resursfordelning och véljer darfor att intervjua stadsdelsforvaltningarnas eko-
nomichefer. Vidare vill vi intervjua vard- och omsorgscheferna som har ett 6vergripande
ansvar for dldreomsorgen. Vi har dven valt att intervjua cheferna for myndighetsavdel-
ningen. Slutligen &r vi dven intresserade av hur chefer langre ner i hierarkin ser pa resurs-

fordelningen och har darfor valt att intervjua enhetschefer for vardboenden och hemtjanst.

Forutom enhetscheferna finns det i varje stadsdel bara en chef pa respektive niva, i Oxie ar
myndighetschefen dessutom enhetschef. Detta gér med andra ord att det enda val vi beho-
ver gora &r vilken av Husies enhetschefer vi ska intervjua. Enhets- och myndighetschefen i
Oxie har ansvar for saval boende, hemsjukvard och rehab och vi valde darfor att intervjua
en enhetschef i Husie som hade liknande ansvarsomraden. En lista dver vara respondenter

finns i kallférteckningen.

! Anmarkas bér att Fosie frén och med budgetéret 2005 har dvergétt till ett prestationsbaserat system, vilket
kunde ses som en nackdel fér var undersokning. A andra sidan kunde det ocksa ha varit en fordel att fa
intervjua personer som har erfarenhet av ett system samtidigt som de har tankar om hur det nya systemet
skiljer sig.
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2.5 Materialinsamling

2.5.1 Kontakttagande

Var ursprungliga plan var att kontakta de chefer vi valt ut for intervju via telefon, boka en
tid och sedan genomfora intervjun pa deras arbetsplats. Det visade sig dock snart vara svart
att fa tag i flera av de tilltanka intervjupersonerna. Efter flera forsok att ringa dem beslot vi
att skicka e-post dar vi berdttade om vart arende och att vi skulle férsoka ringa dem igen
men att de garna sjélva fick kontakta oss om de hade mdjlighet. Pa detta satt lyckades vi
boka in och genomfora ett par intervjuer. FOr att spara tid beslutade vi oss dock for att

genomfora telefonintervjuer istéllet for att besoka respondenterna pa plats.

Aven med detta tillvigagangsséatt visade det sig svart att fa tag i de tilltdnka intervjuperso-
nerna. Flera var dessutom tveksamma till att stalla upp och ville se fragorna i forvag. Vi
beslot darfor att skicka fragorna till samtliga aterstdende respondenter. For att underlatta
for dem omformulerade vi fragorna och strukturerade upp intervjumallen sa att vi istallet
fick nagot som mer liknade en enkaét. Vi e-postade enkéten till de utvalda och talade om for
dem att vi garna skulle vilja gora en telefonintervju med dem men att, om de inte kunde
eller ville delta i en intervju gérna fick fylla i enkéten istéllet. Vi fick vi intervjua fem re-

spondenter medan tva valde att besvara enkéten.

2.5.2 Intervju och enkat

Vi hade en del fragor som vi vill ha svar pa, men samtidigt ville vi inte lata var forforsta-
else gora att vi missade viktig information, som de i &mnet mer insatta respondenterna
kunde ha. Vi valde darfor att ge intervjuerna en semistrukturerad karaktar, vilket ger moj-
lighet till ett relativt fritt samtal mellan intervjuare och intervjuad, samtidigt som det erbju-
der ett stod for att fora samtalet vidare och hjalper till att halla intervjun till &mnet. Fra-
gorna hade inga féardiga svarsalternativ, vilket ar en férdel om man, for att citera Svenning
(1997:106), "inte har nagon speciellt god kunskap om undersékningsomradet”. Genom de
oppna fragorna undvek vi att lata var forforstaelse begransa respondenternas svarsmojlig-
heter, men skot samtidigt upp en del av problematiken med systematisering till bearbet-

ningsfasen.
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Fragorna ordnades under sju teman — Inledande bakgrund, Kannedom om resursfordel-
ningssystemet, Prioriteringar, Hushallning, Prislistan, Acceptans samt Mal och uppféljning
— men rorde oss fritt mellan fragor och teman efter hand som intervjun flot pa. Som synes
finns det tydliga paralleller mellan véra tre fragestaliningar och dessa teman. Overens-
stammelsen &ar dock inte fullstandig, vilket inte heller varit meningen. Intervjufragorna
formulerades utifran undersokningens fragestallningar, men sorterades under teman med
syfte att fa en ordning som skulle ge intervjuerna ett bra flyt. Frageformuléret finns som

bilaga.

Enligt Svenning (1997) séger det sig sjalvt att telefonintervjuer blir grunda. Vi kanner dock
inte igen oss i detta utan tycker att vi faktiskt lyckats fa ut ganska utforlig information ur
vara intervjuer. Kanske har det har spelat roll att intervjuerna inte varit helt 6ppna, utan att
vi vetat vilka fragor vi skulle stalla och vilken typ av information vi var intresserade av.
Intervjuerna genomfordes med tva av oss samtidigt i luren dar den ene hade huvudansvaret
for utfragningen och den andre understodde och flikade in foljdfragor vid behov. Under
intervjuerna togs anteckningar, men med intervjupersonernas medgivande bandade vi

ocksa samtalen for senare genomlyssningar.

Att en enkat ger mindre utforliga svar an en intervju rader inget tvivel om. Enkatsvaren var
generellt sett kortfattade, samtidigt var de ocksa mer koncisa &n intervjusvaren som ibland
kunde bli lite svdvande och val omfattande. En annan nackdel med enkater &r att missfor-
stand lattare uppstar. | praktiken upplevde vi dock inte att enkatsvararna missforstod fra-
gorna i nagon omfattning som stérde undersokningen. Problem som uppstar av bada dessa
anledningar har dock enkelt kunnat korrigeras i efterhand genom att respondenterna om-
betts utveckla sina svar eller att fragan formuleras om. En storre nackdel med enkater tror
vi istéllet r att de saknar intervjuns majlighet att fanga upp intressanta sidospar som dyker
upp i samtalet och kan ge information som man inte innan visste att man var intresserad av.
Pa det hela taget anser vi att informationen fran de tva enkaterna ar fullt tillracklig och ge-

digen for att anvandas i undersokningen.

2.5.3 Fragornas validitet

Vid bearbetningen av materialet har vi sett att vissa fragor béttre &n andra bidragit med

relevant information till var undersokning. T.ex. kunde fragorna om maluppféljning ha
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utelamnats eftersom vi redan vid fragekonstruktionen i princip hade beslutat oss for att inte
narmare undersoka detta omrade. Vi lade darfor inte ner sa mycket kraft pa dessa fragor
och de blev inte heller séarskilt valformulerade. Svaren gav inte mycket meningsfull infor-
mation och dessa fragor lamnades darfor at sidan pa ett tidigt stadium i bearbetningen.

Intervjufrdgorna handlade om savél respondenternas uppfattningar och asikter som rena
faktauppgifter. Vissa fragor syftade till att ge information om badadera. Svenning (1997)
avrader fran att anvanda intervjuer for att ta reda pa vad han kallar kollektiv fakta, dvs. in-
formation om organisationer och héndelser, m.m.. Han menar att man istéllet bor hamta
denna typ av information fran kallor sa som register, protokoll och andra typer av doku-
ment. Vi forstar hans poang och inser att vi borde ha hallit faktafrdgorna om verksamheten
och resursfordelningen isar fran fragorna som handlar om asikter och varderingar. Nu blev
istallet respondenternas svar ibland svara att hantera eftersom de kunde innehalla asikter

om sakforhallanden som de samtidigt inte verkade ha helt klara for sig.

Trots dessa brister hos vara intervjufragor anser vi pa det hela taget att de har hog validitet
med tanke pa syfte och fragestallningar.

2.6 Bearbetning av materialet

Nar vi genomfort intervjuerna transkriberades samtliga. Dessa utskrifter lag sedan till
grund for den fortsatta bearbetningen och lastes noggrant igenom, &ven av den av 0ss som
inte narvor vid respektive intervju. Intressanta svar kommenterades och kommentarerna
samlades for framtida analys. Det var tydligt att intervjuerna, till stor del pa grund av deras
ostrukturerade karaktar, inneholl mycket information som inte var direkt relevant for vara

fragstallningar.

For att sortera i den stora informationsmangden och strukturera materialet sammanstélldes
en matris med intervjufragorna pa y-axeln och relevanta delar av respektive respondents
svar pa x-axeln. Aven svar som inte hade med intervjufrdgorna att gora kunde vara minst
lika intressanta som de ursprungliga och noterades ocksa. Matrisen gav oss en dversiktlig
sammanstéllning av respondenternas svar och var till stor nytta vid formulerandet av upp-
satsens resultatkapitel. | vissa fall var dock matrisen inte tillracklig och vi fick konsultera

transkriptionerna for att kunna satta in svaren i sitt sammanhang. I nagot fall kunde vi inte

17



heller av dessa sakert utlasa vad respondenten menat utan var tvungna att atervanda till
ljudinspelningarna for att kunna uppfatta syftningar, tvekningar och ironier och férhopp-

ningsvis tolka dessa riktigt.

Vi hade lovat respondenterna konfidentialitet, dvs. att deras namn framgar av kallforteck-
ningen, men att inga asikter eller citat kan kopplas till just dem. Vid bearbetningen av ma-
terialet har vi dock varit frestade att rucka pa konfidentialiteten. Det var ibland svart att
redovisa svaren fran sju personer utan att antyda vem som sagt vad. | ett fall hade en re-
spondent sagt saker som avvek en del fran de andras svar, vilket var sarskilt intressant med
tanke pa hennes yrkesroll. Vi bad darfor henne om tillatelse att franga principen om konfi-
dentialitet i denna fraga. Hon ville dock inte att det skulle framga att hennes svar avvek
fran de andras och bad oss att inte koppla svaren till henne. Detta trots att hennes asikter, i
vart tycke, inte forefoll sarskilt kontroversiella utan snarare tydde pa en insyn i arbetet. Vi
har givetvis satt 16ftet om konfidentialitet framst och darfor i detta och nagra andra fall fatt

stryka intressant information ur uppsatsen.

2.7 Kallkritik

Vi dr medvetna om att det inte &r sdkert att respondenternas svar verkligen speglar hur de
annars upplever situationen. Svenning menar att risken for att respondenterna medvetet ska
ljuga ar sarskilt stor nar “en intervjuperson personligen har ansvar och inflytande Gver den
verksamhet som skall utvérderas” (Svenning, 1997:121). Han tror inte att en sddan person
sjalvmant skulle beratta om missférhallanden eller konflikter utan snarare ger en skGnma-
lad bild av organisationen. Vi tror sjalva att det dven kan fungera tvart om, att vissa re-
spondenter kan ha ett intresse i att framstélla sin situation i sdmre dager, exempelvis for att

framst& som underfinansierade.

Ett annat problem ar méateffekten (Svenning, 1997), dvs. att vi genom att stalla fragorna
tvingar respondenterna att ta stallning i fragor de kanske aldrig tidigare ens reflekterat
over. Under intervjun kan de dven ha kommit att tdnka pa saker som de inte tidigare varit
medvetna om eller reflekterat 6ver, vilket kan ses som en fordel i och med att vi kan fa
fylligare svar. Eftersom en av vara fragestéllningar behandlar kdnnedom och asikter om
resursfordelningssystemet ar det a andra sidan en nackdel om svaren inte avspeglar de upp-

fattningar och asikter respondenterna hade tidigare, innan vi studerade dem.
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Svenning varnar for vad han kallar kronvittnessyndromet. Med detta menar han att man ser
informanterna som “’kronvittnen fran verkligheten” (Svenning, 1997:154), vars utsagor inte
ifrdgasatts eller analyseras. Risken dr dven att man har for stor tilltro till respondenternas
kunskap som experter och att de darfor kan kanna sig tvingade att svara pa fragor de
egentligen inte ar insatta i (Svenning, 1997). Att vissa av vara respondenter gav oklara svar
kring sakfragor de uppenbarligen inte var helt insatta i kan tolkas som ett symptom pa
detta. Samtidigt fanns det i nastan samtliga intervjuer nagon fraga som respondenterna inte
ville svara pa eftersom de inte ansag sig vara tillrackligt insatta. Vi har noterat denna osa-
kerhet hos respondenterna och hoppas att vi darfor ocksa kunnat forhalla oss kritiska till

deras svar.

De flesta intervjupersonerna verkade ha forberett sig infor intervjuerna och hade fragorna
framfor sig under intervjun vilket marktes pd deras satt att besvara fragorna®. En av
intervjupersonerna laste till och med upp fragorna sjalv innan hon svarade pa dem. Efter-
som intervjuerna kom att genomforas med flera dagars mellanrum har det funnits manga
mojligheter for respondenterna att diskutera intervjuerna och darmed paverka varandra. En
respondent sa till och med att en av de andra respondenterna hade frgat henne om svaren

pa en del fragor.

Ett annat stérningsmoment kan vara den inverkan vi som intervjuare har pa responden-
terna, den sa kallade intervjuareffekten (Patel & Davidson, 2003). Under intervjun sander
vi, mer eller mindre omedvetet, ut signaler som paverkar respondenternas beteende och
svar. Genom att vi inte motte respondenterna 6ga mot 6ga kan dessa effekter ha varit
mindre patagliga da de inte kunde se vara reaktioner och minspel, men & andra sidan kréaver
telefonsamtal att den lyssnande parten ger fler verbala signaler for att halla samtalet
flytande. Genom vara "mmm” och "ahh” kan vi sakert ha paverkat intervjuerna mer an vi

velat.

Genom att inte strikt folja ordningen pa frageformularet kunde vi styra intervjun dit vi ville

efter hand. Detta ledde dock ibland till att fragor inte kom att lasas pa exakt samma satt i

2 En person sager att hon har "gjort lite anteckningar pa frageformularet” och citat som “jag har funderat
mycket pa den fragan alltsd” och ”jag har uttryckt det s& har ...” vittnar om att intervjupersonerna last
fragorna i forvag och aven forberett sina svar.
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de olika intervjuerna. Aven om skillnaderna oftast var sma, som att ett "du” byttes ut mot
ett "ni” eller ”man”, kunde de ibland leda till att frdgorna kom att handla om olika saker.
Detta gjorde att svaren kunde vara svara att jamfora; nagon kunde svara utifran sina egna
asikter medan en annan svarade utifran vad hon uppfattade som den allmanna meningen i
organisationen, nagon pratade om den egna enheten medan nagon annan om hela stadsde-
len. Detta har i vissa fall forsamrat vara mojligheter att uttala oss om respondenternas svar

i generella ordalag.

For att undvika att respondenterna kanner sig utpekade eller missforstadda har vi latit dem
granska vart utkast till resultatkapitel. De flesta hade enbart synpunkter kring nagra mindre
missforstand, vilka vi givetvis rattade till, men i nagra fall ansag de att var beskrivning inte
stdmde med deras uppfattning. En respondent kan ju dock inte veta vad en annan har sagt
och att respondenterna inte haller med varandra utgor ingen anledning for oss att andra i

vara ursprungliga formuleringar.
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3. Teorl

| detta kapitel kommer vi att redogdra for den teori som vi kommer att anvanda
i var analys; vi gar igenom teorier om budgeteringens syfte och dess roll i
kommuner, olika kommunala budgeteringssystem samt de olika rollerna i bud-

getprocessen.

3.1 Budgeteringens syfte

De klassiska syftena med budgetering ar planering, samordning och kontroll (se bl.a.
Anthony & Govindarajan, 2003). Planering innebdr att verksamheten inom organisationen
planeras for det narmsta aret. Inom organisationen kan det finnas avdelningar som ar bero-
ende av varandra, och vid budgeteringen sker en samordning av dem. Ett exempel &r att
forsaljningsavdelningen budgeterar att sélja for ett visst belopp och da tvingas inkopsav-
delningen budgetera utifran detta. Genom kontroll finns det méjlighet att folja upp sa att de

uppgjorda planerna i organisationen foljs.

Ytterligare tva syften med budgetering som blivit allt viktigare i olika organisationer &r
ansvarsfordelning och information. Enligt Bergstrand och Olve (1996) &r budgeten ett satt
att battre na foretagets mal. De menar att om de anstallda far mojlighet att medverka i och
till viss del fa ansvar for budgetarbetet, kan det medféra att de kanner en strre gladje for
sitt arbete och till foljd darav presterar battre. Vidare kan budgeteringen gora att battre be-
slut fattas i vissa fragor eftersom man tvingas tanka igenom dem i ett sammanhang. Pa sa

satt vill man fa alla medarbetare att arbeta mot det mal som ar uppsatt for organisationen

3.2 Kommunal budgetering

Enligt Brorstréom, Haglund och Solli (1999) beror budgetens stora betydelse i kommunala
sammanhang inte bara pa att Sverige har en kommunallag, vari kommunal budgetering &r
lagstadgad®. De klassiska syftena ovan samt dérutéver resursfordelning har ocksé stor
betydelse for kommunal budgetering. Eftersom offentlig verksamhet styrs politiskt, och

darmed huvudsakligen saknar marknadsmekanismer som kan styra resursfordelningen, har

* Kommunallag, 1991:900
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budgeten fatt 6verta denna roll inom den kommunala forvaltningen. I kommunal verksam-

het anvands olika budgeteringsprinciper, vilka vi ger exempel pa nedan.

3.2.1 Nollbasbudgetering

Nollbasbudgetering innebar att verksamhetens ekonomi genomgas fullstandigt varje ar.
Verksamheten delas in i tva delar, troskelpaket och beslutsomraden. Troskelpaket omfattar
kostnaderna for den del av verksamheten som &r nddvandig for att organisationen ska
kunna fortsatta sin verksamhet. | kommunal verksamhet &r troskelpaketet den del som &r
lagstadgad. Resterande verksamhet delas in beslutsomraden. Varje omrade har en ansvarig
som ska beskriva sitt beslutsomrdde i ett eller flera beslutspaket®. Darefter kommer
beslutspaketen att rangordnas dar det som har hogst prioritet hamnar narmast troskelpake-
tet. Syftet med detta ar bl.a. att férenkla for beslutsfattarna (Brorstrom, Haglund & Solli,
1999).

3.2.2 Ram- eller anslagsbudgetering

Ram- eller anslagsbudgetering innebar att de finansiella forutsattningarna kartlaggs och
skattesats, upplaning m.m. faststalls innan behoven som ska tillgodoses bestams. Det ger
en total resursram for det kommande aret och de olika politiska namnderna tilldelas daref-
ter anslag utifran totalramen. Avsikten &r att namnderna ska anpassa sina behov efter givna
restriktioner och darmed kommer ekonomin, och inte behoven, i fokus. Effekten av ram-
eller anslagsbudgetering ar att arbetet férenklas for kommunledningen och forutséttning-
arna for ekonomisk styrning blir battre. En nackdel &r att forandringarna mellan de olika
arens anslag latt blir sma, vilket medfor att omprévningar och fornyelse av den kommunala

verksamheten forsvaras (Brorstrom, Haglund & Solli, 1999).

I madnga kommunala forvaltningar har budgetens innehall en stor paverkan pa medarbetar-
nas arbete under budgetaret. Man forsoker félja budgeten men att gora avvikelser fran
denna kan vara motiverade. | sddana fall bér man diskutera vilka konsekvenser budgetav-
vikelserna leder till fér andra enheter. Det har vidare inom offentlig sektor diskuterats hur

viktigt det ar att folja budgeten fullt ut. Man talar om anslagstankande, vilket innebéar att

* Varje beslutspaket ska innehélla foljande: Arbetsuppgifter, forbrukning av resursslag och kostnader,
fordelar och intakter enheten i frdga skapar, alternativa l6sningar, konsekvenser om beslutspaketet inte
genomférs
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man skaffar sig sa stora budgetramar som mojligt och utnyttjar dem maximalt. Om man
har fatt igenom ett anslag i budgetarbetet maste man gora slut pa det, for att dven vid
kommande budgetforhandlingar kunna fa mojlighet att fa minst lika mycket i anslag.
(Bergstrand & Olve 1996).

3.2.3 Prestationsbudgetering

Vid prestationsbudgetering baseras resursfordelningen pa volymbeslut som kopplas till pris
per prestation. En utgangspunkt for detta resursfordelningssatt ar en val utvecklad kalkyle-
ringsteknik och internredovisningssystem, vilka ligger till grund bade nar kalkylerna upp-
rattas och nar uppfoljning ager rum (Brorstrom, Haglund & Solli, 1999). Prestationsbud-
getering utgor ocksa basen for bestéllar-utforarorganisationen, dven kant som tvapartsstyr-
ning. Det &r en intern metod for att styra den kommunala forvaltningen i den riktning som
de ansvariga vill och for att fa en effektiv verksamhet (Jarefors & Jaderholm, 1997). | den
kommunala forvaltningen agerar bestallaren utifran befolkningens behov och verksamhe-
terna utfor bestédllningarna. Bestéllar-utférarmodellen kan kombineras med att befolk-
ningen far en stérre mojlighet att valja utforare, t.ex. plats pa ett séarskilt boende. Denna
valfrihet kan férsvara den politiska styrningen, eftersom mojligheten finns att befolkningen
inte utnyttjar de tjanster som bestéllts eller att helt andra tjanster krévs. Positivt med valfri-
heten &r att bestallaren kan fa bra information om befolkningens behov och preferenser

infor prioriteringar och andra beslut som ska goras i framtiden.

3.3 Behovsbudgetering

Behovsbudgetering ar ytterligare en budgeteringsprincip och dgnas hér ett langre stycke
eftersom den anvéands i Malmg stad. En forutsattning for att anvanda behovsbudgetering i
kommuner ar att de ar indelade i kommun- eller stadsdelar. Behovsbudgetering innebér att
man vid resursfordelningen utgar ifran det befolkningsméassiga underlaget i kommunde-
larna. Varije stadsdel far en ekonomisk ram fran kommunledningen. Denna ram &r grundad
pa befolkningens storlek och den aldersméassiga och socioekonomiska sammansattningen.
Behovsbudgeteringens syfte ar att fa en enhetlig resursfordelning till stadsdelarna, med
utgangspunkt fran befolkningens behov av kommunal service. De olika behoven forhand-

las fram och definieras. Det &r i slutdndan lagstiftningen som anger vad kommunerna ska
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gora men det ar ocksa en fraga om ambition inom de olika kommunerna (Bokenstrand,
1996).

Bokenstrand (1996) utgar i sin avhandling fran att behovsbudgetering bygger pa fyra horn-
stenar. Objektivitet for att uppskatta medborgarnas behov av service, transparens for att det
ska finnas ett klart och tydligt samband mellan tillampade behovskriterier och uppskattat
servicebehov, rollférdelning handlar om relationerna mellan budgetprocessens olika akto-
rer och slutligen rattvisa, vilken ocksa ar karnan i budgetmodellen. Det framsta syftet med
modellens objektivitet, transparens och rollférdelning ar att alla relevanta aktorer ska forsta

resursfordelningens grunder och betrakta dem som rimliga och rattvisa.

3.3.1 Objektivitet

For att resursfordelning ska anses behovsstyrd baseras den pa medborgarnas behov av
kommunal service, och for att dessa ska kunna uppfyllas maste de faktorer eller kriterier
som anvands vara objektiva. Med detta avses att kriterierna ska handla om egenskaper hos
befolkningen eller dess sammanséttning och inte vara mojliga att administrativt manipu-
lera. Sadana objektiva kriterier kan exempelvis vara antalet manniskor i en viss alder och

antalet laginkomsttagare (Bokenstrand, 1996).

3.3.2 Transparens

| detta fall innebar kravet pa transparens att de som arbetar i den kommunala forvaltningen
ska kunna forsta pa vilka grunder fordelningen baseras. For att resursfordelningen ska
kunna accepteras och uppfattas som rattvis kravs det att det gar att forsta varfor anslagen
varierar mellan kommundelarna, och en forutsattning for att forsta anslagens variation ar
att den bygger pa ett fatal, enkla principer. Ett ytterligare krav for att modellen ska accepte-
ras ar att centrala politiker lyssnar och tar fasta pa de krav och synpunkter som framfors av
bade medborgare och andra aktorer i det lokalpolitiska systemet. Modellens relevans kan
forbattras genom ett 6kat antal kriterier, och darmed Okar ocksa rattvisan i fordelningen.
Om rattvisekravet far ett for stort utrymme finns det dock en risk att modellen blir kompli-
cerad, vilket innebér att den forlorar i transparens, och kan uppfattas som obegriplig och
oréattvis (Bokenstrand, 1996).
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3.3.3 Roller

Enligt Aaron Wildavsky (1975) finns det i budgetarbete framforallt tva dominerande roller.
Den ena &r vaktarna, vilka har som uppgift att se till att det inte gar at fér mycket pengar.
Den andra rollen &r forkamparna som véarnar om verksamheten. De bada rollerna forutsat-
ter varandra och &r vidare relativt jamnstarka under budgetprocessen. Om vaktarna far ett
for stort dvertag kommer det att innebara en 1ag utvecklingstakt i organisationen, men om
forkamparna far ett for stort Gvertag innebar det att en expansion kommer att &ga rum som
kan vara pafrestande for organisationens ekonomi. Det ar ocksa mojligt att man i ena stun-
den &r vaktare for att i nasta stund vara forkampe. Ett exempel pa detta ar en verksamhets-
chef inom &ldreomsorgen som infor budgetberedningen argumenterar, i egenskap av for-
kampe for verksamheten, for ett sa stort anslag som majligt med hanvisning till att de dldre
ar mer vardkravande. Samtidigt maste verksamhetschefen agera som vaktare gentemot sina

enhetschefer och balansera deras olika krav mot varandra.

3.3.4 Rattvisa

Genom ovanstaende tre delar, objektivitet, transparens och roller, antas resursfoérdelningen
bli réttvis och legitim. Rattvisefragan har en avgdrande roll i behovsbudgetering genom att
fragan om vad som &r rattvist forankras i forhallandena i det omgivande samhallet. Efter-
som det ar de centrala politikerna som beslutar hur medborgarnas behovs ska vérderas
samt hur dessa behov ska prioriteras sinsemellan, innebér det att de dvergripande priorite-
ringsbesluten aldrig férhandlas i budgetprocessen. Rattvisediskussionen handlar istéllet om
ifall resursfordelningen verkligen avspeglar befolkningens varierande servicebehov och
efterfragan. Det tvingar budgetaktorerna till att argumentera inte bara for sin egen stadsdel
utan for samtliga medborgare i kommunen (Bokenstrand, 1995).

3.4 Vaktare och forkampar

Bade vaktare och forkampar har olika strategier att ta till. Dessa strategier ska ses i ett
sammanhang dar varje aktor arbetar for att skota sin roll, och inte var for sig eftersom de

da 14tt kan vara missvisande.
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3.4.1 Vaktarstrategier

Vi kan bérja med att konstatera att vaktarna ar fa till antalet jamfort med forkamparna och
att de till foljd av det inte kan ha detaljkunskap om verksamheten pa samma satt som for-
kamparna har. | vaktarrollen ingdr att fatta avgorande beslut. De vanligaste vaktarstrategi-
erna &r att sprida krismedvetande i organisationen och att gora olika férandringar i budget-

systemet.

Att byta budgetsystem &r en forfinad vaktarstrategi. Vilket budgetsystem man &n anvénder
finns det alltid mojlighet for fork&mparna att manipulera det, t ex ar det vid anvandande av
rambudgetering vanligt att verksamhetsansvariga kommer pa hur mycket éver ram man
kan lagga sina budgetforslag utan att nagot hander. Om man da istéllet véljer att byta till
behovsbudgetering kan verksamheternas forslag vid prioriteringsarbetet laggas fram sa att
det blir svarare for forkdmparna att paverka. Det kan dock sdgas att det tar ganska lang tid

innan dessa beteenden framtrader i organisationen.

En véktarstrategi som ar mer framgangsrik ar att overlata vaktarrollen till andra eller att
styrambitionerna minskas. Att 6verlata rollen som vaktare, t ex fran kommunstyrelsen till
de politiska namnderna, innebar att dessa blir véktare. De maste da ta eget ansvar for verk-
samhetens ekonomi och far sjalva hantera dem som kampar for dkad tilldelning till verk-

samheten. Detta ar en forandring som kan vara svar att genomfora.

Slutligen aterstar det for véktarna att minska styrambitionerna. Det innebar att véktarna
valjer att bara styra inom ett litet antal omraden som t ex att de meddelar de ekonomiska
ramarna och sedan ar det upp till verksamheten hur medlen anvands. Ett ytterligare alter-
nativ &r att folja upp hur verksamheterna har anvant sina medel och i fortsattningen fordela
resurserna med hansyn dartill (Brorstrom, Haglund & Solli, 1999).

3.4.2 Forkamparstrategier

Det finns ett stort antal forkampar pa samtliga nivaer inom kommunal férvaltning. De har
mer tid an véktarna for att utveckla sina strategier. Vidare har de, genom stor kdnnedom

om verksamheten, en majlighet att fa en effektiv argumentation i budgetberedningen.

26



En forkamparstrategi ar att vaktarna far lara sig vilka problem som finns i verksamheten
och vilka symptom det har. Det &r viktigt att forkdampen inte lagger fram manga olika 16s-
ningar utan det ska vara den enda och ratta I6sningen, som laggs fram i budgeten. En annan
forkdmparstrategi ar att visa hur bra verksamheten kan fungera och hur uppmérksammad

den ar.

Forkamparna har ocksa motstrategier mot nedskarningsforslag, vilket ofta anvéands under
budgetarbetets gang. En motstrategi &r att peka pa sambandet mellan anslag och verksam-
het. Om det finns nedskarningskrav kan man inte havda att det inte gar att géra nedskar-
ningar, istéllet talar forkdmparna om for véaktarna hur mycket som kommer att férsvinna av

verksamheten vid en nedskarning.

Ytterligare en forkamparstrategi &r att hanvisa till lagar och olika normer. Lagar, férord-
ningar och etablerade normer har en viktig foérankring i den kommunala forvaltningen ge-
nom Kommunallagen. Det kan vara ett bra argument att i budgetarbetet hanvisa till en pa-

ragraf, eftersom ingen véktare vill bli lagbrytare.

Da ansvar betonas allt mer i den pagaende decentraliseringen inom kommunerna, kommer
det att bli svarare att spela forkamperollen. Genom det 6kade ansvaret kommer man att bli
tvungen att redovisa vad som gjorts och inte gjorts. Om en férkdmpe 6verskrider budgeten
géller det att kunna argumentera for varfor budgeten dverskridits (Brorstrom, Haglund &
Solli, 1999).

3.4.3 Vaktare och forkampar i behovsbudgetering

Vid anvandande av behovsbudgetering utgar man ifran olika behovskriterier. Dessa krite-
rier har sedan viktats utifran hur stor hansyn man tar till de olika kriterierna. Det innebar
att det ar uteslutande véktarna som fattar de Gvergripande prioriteringsbesluten. Enligt
Wildavsky (1975) innebér detta i sin tur att nar kriterierna inledningsvis faststalls, ar endast
vaktarna aktiva. | detta skede blir det inte nagra forhandlingar mellan vaktare och forkam-
par. Daremot diskuterar vaktarna sinsemellan, exempelvis kan véktarnas olika partipoli-
tiska och ideologiska hallningar fa ett storre utrymme i debatten kring prioriteringsbeslu-

ten.
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Bokenstrand (1996) beskriver hur kommunledningen tar hjélp av experter, ekonomikonto-
rets tjansteman, for att prioriteringsbesluten ska kunna Gverséttas till nagra enkla fordel-
ningsprinciper. Experterna spelar en stor roll i behovsbudgetering eftersom metoden stéller
stora krav pa den centrala férvaltningens administrativa kompetens. Bl.a. kréavs god kanne-
dom om befolkningen, och dess sociala, ekonomiska och demografiska sammanséttning.
Vidare kravs ett omfattande statistiskt material som standigt maste fornyas och slutligen
kreativitet for att omvandla kommunledningens fordelningspolitiska ambitioner till kon-

kreta, objektiva och transparenta behovskriterier.

Vid anvandande av behovsbudgetering stérks vaktarnas roll och styrningen andrar karaktar
genom att den blir resultatorienterad. Stadsdelarnas serviceproduktion sker pa lika villkor,
vilket innebdr en 6kad mojlighet att jamfora stadsdelarnas prestationer och till foljd darav
maste experterna utveckla nya satt for uppfoljning och utvardering av dessa. Ett satt att
folja upp och utvérdera forkdmparna ar att de tilldelas ett resultatansvar. Resultatansvar
innebdr att en person har ansvar for skillnaden mellan intékter och kostnader, men att det

kan vara mer eller mindre omfattande.

Tre begrepp ar sarskilt relevanta for att beskriva resultatansvar. Det forsta begreppet inne-
bar att bestamma vilka kostnader som ska inga. Enligt bl.a. Anthony och Govindarajan
(2003) &r det lampligt att vélja en niva utifrdn om kostnaderna &r méatbara for enheten och
om de ar paverkbara for de ansvariga.

Det andra innebér att man bestdmmer hur intakter ska definieras. For en kommun som hel-
het ar det inte svart att bestimma intékterna. Daremot &r de inte kopplade till vad som pro-
duceras och darmed ar de inte paverkbara. Intakterna i en kommun utgors bl.a. av skatte-
intakter, statsbidrag, taxor och avgifter m.m. Det ar dock svarare att bestimma intdkterna

pa lagre nivaer i kommunerna, men det ar vanligt att de bestams genom internprissattning.

Slutligen bestams hur vinst respektive forlust ska hanteras. Det ar ett svart avvagande ef-
tersom kommunledningen dels vill att enheterna ska ha kvar incitamentet att behalla den
eventuella vinst som genererats, dels fa mojlighet att utjamna vinster och forluster mellan
olika enheter (Hellstrom, 2002).
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Behovsbudgetering ger stadsdelspolitikerna mojlighet att omférdela de tilldelade resur-
serna fran en verksamhet till en annan. Tanken med detta ar att rollen som stadsdelspoliti-
ker blir meningsfull men ocksa att de starks som véktare gentemot stadsdelens verksamhet.
Det innebdr att stadsdelspolitikerna férsvagas i sin roll som férkampar for mer resurser till
den egna stadsdelen eftersom behovsbudgetering bygger pa stadsdelens befolkningssam-

manséttning.

Genom att behovsbudgetering innebar en forstarkning av véktarrollen pa central niva blir
det en tydligare arbetsfordelning bade mellan politiker pa olika nivaer i organisationen och
mellan politiker och tjansteméan. Beslut om malen for verksamheten och de évergripande
prioriteringarna skall fattas av den centrala politiska ledningen. De fortroendevalda pa
lagre nivaer i organisationen forvantas svara for den lokala anpassningen av dessa mal och
slutligen blir tjanstemannens uppgift att hitta medel och metoder for politikens genomfo-
rande (Bokenstrand, 1996).

3.5 Teoretisk sammanfattning

Nedanstaende figur visar vilka utgangspunkter uppsatsens fragestallningar och empiri har
samt hur dessa kopplas till teori och analys. Som synes kan fragestallningarna kring prio-
riteringar och hushallning forklaras utifran teorierna om roller; véktare, forkdampar och
resultatansvar. Brorstrom m.fl., (1999) menar att acceptans bestar av de tre aspekterna for-
staelse, fortroende och rattvisa. Av modellen framgar att dessa tre aspekter kan belysas

utifran teorierna om transparens, objektivitet respektive rattvisa.

Fragestallningar Teori

Prioriteringar ~—

. Roller—
Hushallning
Acceptans
forstaelse < » Transparens—
fortroende = »  Objektivitet—
rattvisa - > Rattvisa
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4. Malmo stad

| detta kapitel ges en Oversikt av resursfordelningssystemet i sin nuvarande
utformning, beréattar kortfattat om verksamhetsrelaterade forhallanden i de
bada stadsdelarna samt redogor helt kort for de undersokningar, som resurs-

fordelningssystemet varit foremal for.

4.1 Stadsdelsreformen

Né&r socialdemokraterna 6vertog makten i kommunfullmaktige 1994 initierades en ny ut-
vecklingsriktning for Malmé. Genom en blandning av reformer och besparingar, som del
av det politiska programmet Vision 2000, delades Malm¢ stad 1996 in i tio stadsdelar med
syfte att utveckla och stérka den lokala demokratin for att 6ka malmdébornas mojligheter att
paverka sin omedelbara omgivning. Genom en helhetssyn pa stadsdelens befolkning skulle
hansyn till dess behov av service kunna tas.

Kommunfullméktige

Revisorskollegiet
Revisionskontoret

Kommunstyrelse

Malm stad
Stadskontoret
[ | ] ] ] ]
Finansrotel Boende- och Barn- och Kultur- och Vérd- och Integrations- och
stadsmiljorotel ungdomsrotel fritidsrotel omsorgsrotel arbetsrotel
Stadsdelsfullmaktige Stadsdelsfullméaktige Stadsdelsfullmaktige
Stadsdelsforvaltning Stadsdelsforvaltning Stadsdelsforvaltning

Organisationsschema for Malmo stad

Ett antal politiska namnder ansvarar for de olika verksamhetsomradena; facknamnder an-
svarar for kommungemensamma omraden, stadsdelsfullméaktige for verksamheten inom
geografiska omraden. De verksamhetsomraden som faller under stadsdelarnas ansvar hor
till den s.k. mjuka sektorn, vilken innefattar pedagogisk verksamhet, individ- och familje-
omsorg, vard och omsorg, fritid och kultur. Stadsdelsforvaltningen verkstaller stadsdels-

fullmaktiges beslut.
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Malmo stad vill lata sina aldre och funktionshindrade medborgare sjalva bestamma Gver
sin tillvaro, bl.a. genom forebyggande verksamhet, att mojliggora kvarboende i hemmet sa
langt det gar och genom att erbjuda sarskilt boende fér dem med stort vardbehov. Malmo-

borna ska sjalva fa vélja var i Malmé de vill bo.

Det resursfordelningssystem som anvands i Malmo stad idag ar en foljd av stadsdelsrefor-
men och tradde i kraft budgetaret 1997. Det har varit foremal for ett antal utredningar och
uppfoljningar, varefter det korrigerats till sin nuvarande konstruktion. Att stirka den lokala
demokratin innebar dven att de ekonomiska besluten ska fattas sa nara medborgarna som
mojligt. Fordelningssystemet anvands for att bestimma stadsdelens totala tilldelning enligt
behovsbudgeteringens principer. Det &r sedan upp till stadsdelen att omfordela de tilldelade
resurserna vid och efter behov, dock maste hansyn alltid tas till lagar och férordningar,
liksom till de eventuella mal, som kommunfullméaktige och stadsdelsfullméktige antagit.
Stadsdelarna maste ta hansyn till sitt befolkningsansvar, vilket kortfattat innebéar att de an-
svarar for samtliga kostnader for den egna befolkningen. Innebdrden av befolkningsansva-
ret utvecklas senare. Stadsdelarnas verksamheter finansieras till 90 % genom resursfordel-

ningssystemet, resterande 10 % finansieras genom anslag.

4.2 Resursfordelningssystemets tekniska utformning

Kommunbidraget ar den fordelning som sker fran stad till stadsdel, som kommunfullméak-
tige beslutar om. Kommunbidraget bestar av grundresurs, tillaggsresurs, grundbelopp, rik-

tade anslag och stadsdelsbidrag och &r alltsa huvudsakligen behovsrelaterat.

En arbetsgrupp, till vilken berorda parter kunde lamna synpunkter, beredde fragan och
Stadskontoret utarbetade under 1996 ett slutgiltigt forslag till resursférdelningssystem.
Stadskontoret framholl sérskilt modellens grundlaggande principer och mal, liksom grund-

laggande forutsattningar for resursférdelning:

o Kommunbidragen skall fordelas utifran befolkningens storlek, sammanséttning i alders-
grupper samt efter levnadsforhallanden (sociala faktorer).

o Kommunbidragen skall fordelas efter tydliga och av stadsdelarna opaverkbara faktorer.

o Varje stadsdel skall erhalla en ekonomisk ram, dar berakningsgrunderna klart framgar.

o | vissa fall &r det ndédvandigt att anslagsfinansiera verksamhet. Detta galler framst gemen-
sam verksamhet, som inte riktar sig till invanare i en speciell stadsdel utan avser alla
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malmabor, i fortsattningen bendmnd ”Kommungemensam verksamhet”. Ansvarig stads-
del skall klart framga.

o Det skall vara enkelt att korrigera resurserna med hansyn till eventuella befolknings-
forandringar eller andrade levnadsférhallanden.

e Det skall finnas incitament for god hushallning och for lokal utveckling och organisation.

o Varje stadsdel skall béra det fulla ansvaret for samtliga kostnader, som kan hanforas till
den egna befolkningen (befolkningsansvaret).

o Modellen fér inte innebéra inskrankningar for kommunmedborgarna att fritt vélja var i
kommunen man vill erhalla barnomsorg eller ga i skolan etc.

o Andrad politisk inriktning skall pa ett enkelt sitt kunna f& genomslag i resursfordel-
ningen.

Som ett komplement till sjalva resursférdelningsmodellen maste ett parallellt arbete utforas,
som:

o tydligt formulerar de politiska malen

e ger en god uppfoljning av verksamhetsinnehall och maluppfyllelse

(s. 2, Forslag till resursfordelningsmodell 1997 for stadsdelsfullméktige, Dnr 883/95)

4.2.1 Grundresurs, grundbelopp, riktade anslag och stadsdelsbidrag

For att folja ovanstaende mal och avsikter bestar alltsa systemet av dels en grundresurs,
dels sarskilt riktade anslag, dels en tillaggsresurs. Grundresursen baseras pa befolknings-
prognoser for det aktuella aret, som delas in i aldersklasser. For varje aldersklass har i sin
tur ett belopp réknats fram, vilket hanfor sig till férmodade kostnader inom olika, relate-
rade verksamheter (t.ex. skolverksamhet for barn och ungdomar, &ldreomsorg for aldre).
Dessa belopp multipliceras med antal individer inom varje aldersgrupp. Varje stadsdel till-
delas ocksa ett lika stort grundbelopp, tankt att tacka administrativa kostnader for fullméak-

tige, personal och lokaler.

Kommunfullméktige kan ge sarskilt riktade anslag for de delar av de mjuka verksamhe-
terna som & kommungemensam. Alla stadens invanare ska erbjudas tillgang till verksam-
heten, for vilket ansvarig stadsdel erhaller ett riktat anslag utanfor resursférdelningen, som
tdcker mellanskillnaden mellan kostnaden for verksamheten och kostnaden for “normal-
verksamhet”. Kommungemensam verksamhet kan dven finansieras genom s.k. stadsdels-
bidrag, varvid resurserna fordelas genom systemet och stadsdelarna sjélva ansvarar for att

medel avsatts till verksamheten.
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4.2.2 Tillaggsresursen

Tillaggsresursen skall hjéalpa systemet att ta hansyn till att levnadsforhallanden kan variera
mellan stadsdelarna, genom att beskriva respektive stadsdels demografiska profil och méata
dess invanares sammantagna socioekonomiska behov. Harvid anvénds ett antal sociala
faktorer som s.k. tillaggskriterier, vilka ska vara relevanta ur fordelningssynpunkt. Det
antal personer, som uppfyller kriterierna, multipliceras med respektive belopp. Resurserna
fordelas inte till enskilda individer, utan till stadsdelarna, for deras kostnader i samband
med att medborgarna utnyttjar kommunala tjanster. Berakningen baseras pa data fran SCB

respektive Malmo stads egen statistik.

Kostnaden for den verksamhet som ska bedrivas i stadsdelen hanfor sig bade till alders-
grupperna och till tillaggskriterierna, vilket illustreras i tabellen nedan. Det som grundre-
sursen ska tacka for varje individ, i respektive aldersgrupp, indikeras av en bock, varvid
tabellen lases fran vanster. Det som tillaggsresursen ska tacka for varje individ, som upp-

fyller respektive kriterium, indikeras av ett kryss, varvid tabellen lases fran hoger.

Grund- Skol- Ek. Fritid Gemen-

) For- o Ovr. ind. Aldre- Funktion Tillaggsresurs:
resurs: Skola barns- bistdnd . och sam
skola och fam omsorg s-hinder . x
4 omsorg (adm) kultur service
1-54r v'x x x v x v Barn med utomnordisk bakgrund
Barn till féraldrar med en-bart
6-154r v'x V' v v v
forgymnasial utbildning
16— 19 & « « « < v U v Barnfamiljer med inkomst under
200 000 kr per &r
20 - 64 &r x x v 4 Barn med forvarvsarbetande mor
Missbrukare p& alkohol- och
6579 & P x v v P
narkotikakliniken
80— 84 &r v'x 4 Ensamboende 75 &r och aldre
Personer med fortidspension/
8589 4r x 4 x v o e
sjukbidrag
90 —w ar v'x 4 Sista levnadsar 65 — 74 ar
Grund- Personer i LSS-krets i ordinért
x v
belopp boende
Ansla
9 x 4 Utrikesfodda nyanlanda
(3%)
x x Social faktor

Oversiktstabla for resursfordelningens grund- respektive tilliggsresurs

34



4.2.3 Vard och omsorg

Hur stor andel av resurserna som fordelas som grund- respektive tilldggsresurs varierar
mellan de olika verksamheterna. Verksamhetsomradet Vard och omsorg ar indelat i del-

verksamheterna Aldreomsorg, dar var fokus ligger, och Funktionshindrade.

Aldreomsorgen ser till personer 6ver 65 ar och bestar i huvudsak av hemtjénst i saval ordi-
nart som sarskilt boende. Ordindrt boende ar att bo kvar hemma, sérskilt boende ar forbe-
rett for olika typer av hjéalpinsatser och ett samlingsnamn for det som forr kallades sjuk-
hem, alderdomshem, gruppboenden for dementa, speciallagenheter och servicelagenheter.
En exponentiell kurva anger resursfordelningen per femarsintervall efter forsta aldersgrup-
pen; drygt 7 500 kr far stadsdelarna arligen for en person 65 — 79 ar, medan en 90 ar eller
aldre person genererar cirka 71 000 kr per ar. Cirka 60 % av resurserna till aldreomsorgen
fordelas genom tillaggskriterierna Ensamboende 75 ar och aldre, Sista levnadsar 65-74 ar
samt Social faktor. Det forsta kriteriet utgor drygt 85 procent av tilldggsresurserna och an-
vands dels for att undvika att stadsdelar med stor andel verkligt gamla pensionérer miss-
gynnas, dels for att fordelningsprofilen i hdgre grad ska dverensstamma med fordelning
baserad pa flera aldersgrupper. Kriteriet ar sprunget ur antaganden om att civilstandet pa-
verkar vardbehovet i den man att samboende kan fa omsorg fran make/maka hogt upp i
aldrarna, medan ensamstaende tidigare blir beroende av samhallets omsorg. Det andra kri-
teriet hanfor sig till att vardkostnaderna konstaterats vara sarskilt héga just under en per-
sons sista levnadsar. Kriteriet skall anvandas for att ta hansyn till stadsdelsspecifika skill-
nader avseende uppnadd alder vid bortgang. Det tredje kriteriet ska ta hansyn till den s.k.
sociala tyngden i stadsdelarna, och utgor ett genomsnitt av kriterier for missbrukare och

utrikesfodda nyanlénda, vilka anvands inom individ- och familjeomsorgen.

4.2.4 Betalningsansvar

Enligt huvudregeln avgor folkbokféringen vilken stadsdel som har betalningsansvar.
Eventuell betalning mellan stadsdelar skall, sa langt det ar mojligt, ske genom framraknade
schabloner. Kostnader for de personer som saknar stadsdelstillhérighet, eller ar skrivna i

annan kommun, betalas via ett verksamhetsgemensamt konto.

Betalningsansvaret for séarskilda boenden regleras enligt undantag fran huvudregeln, da

deras lokalisering inte medger majlighet for varje stadsdel att internt tillgodose sina inva-
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nares behov utan tvingar dem att kdpa platser i andra stadsdelar. Den stadsdel, i vilken
boendet &r forlagt, blir produktionsansvarig, och darmed ansvarig for att alla boende har en
betalningsansvarig stadsdel. Betalningsansvaret ligger kvar hos den stadsdel, som var an-
svarig vid inflyttningen, och 6vergar aldrig pa nagon annan stadsdel. Betalningsansvarig

stadsdel far tillgodorakna sig personen i befolkningsunderlaget vid resursfordelningen.

4.2.5 Resultatet och resultathantering

Stadsdelarnas resultat féljer enligt huvudregeln med till nasta ars kommunbidragstilldel-
ning. Ett dverskott far behallas upp till 5 miljoner kr, vilket laggs till kommunbidraget,
medan fullt ansvar géller for underskott, som da dras ifran kommunbidraget. Dock har
vissa stora underskott skrivits av, med hanvisning till omférdelningseffekter i samband
med resurssystemets inférande. Vidare galler att kommunfullmaktige kan besluta att, vid

resursbrist, halla inne eventuella 6verskott.

4.3 Uppfoéljningar

Efter ett ar i bruk genomfordes en uppfoljning av det nya resursfordelningssystemet, varvid
sarskilt aldreomsorgen skulle granskas. En jamforelse mellan de olika verksamhetsomra-
denas sammanlagda resursférdelning kontra verkliga nettokostnader visade att viss omfor-
delning gjorts mellan verksamhetsomradena. Aven om somliga stadsdelar inte klarat bud-
get, sa lag det sammanlagda utfallet pa ett svagt plus. Verksamhetsomradet VVard och om-
sorg gick dock emot trenden och uppvisade ett negativt resultat, av vilket &ldreomsorgen

stod for nastan tre fjardedelar.

Vissa stadsdelar papekade att det tilldelade kommunbidraget inte medgav utrymme for till-
racklig vard och omsorg i verksamheten, varvid stadskontoret papekade att stadsdelsfull-
maktige inte erhaller kommunbidrag pa verksamhetsniva, utan ska gora erforderliga prio-
riteringar for att skota sina uppgifter. Stadsdelarna havdade da att det generellt saknades
resurser, varfor ytterligare omprioriteringar inte var genomforbara. Stadskontoret ansag
dock att resursfordelningssystemet generellt sett fungerat tillfredsstallande, varfor inga
overgripande forandringar behovde genomforas omgaende. Det foreslogs att en extern ut-

redning skulle genomfdras nar systemet varit i bruk i mer an tva ar.
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Saledes initierades en extern utredning, vilken genomférdes och presenterades av
Brorstrom m.fl. (1999), och vars syfte var att ligga till grund for beslut om resursférdel-
ningssystemets fortlevnad samt att kunna ge synpunkter och forslag till forbattringar i sy-
stemet. Rapporten gar grundligt igenom konstruktionen av resursfordelningssystemet och
bedomer det i relation till nagra centrala styrmodellsbedomningsbegrepp och besvarar kort-
fattat Stadskontorets fragor. Enligt rapporten kan nagon storre differens mellan stadens och
stadsdelarnas fordelning av medel inte skdnjas. Pa central niva uppfattas detta som positivt,
att modellen traffar ratt. Pa lokal niva emellertid, uppfattas detta snarare negativt, da verk-
samhetsdestineringen dels baseras pa gamla data, dels blir en styrning och ett ideal for
vilka proportioner som ar de réatta, dels de pedagogiska problem det innebar att inte vara
helt fortrogen med systemet och dnda behdva forklara for en verksamhetschef varfor denne

inte fatt ”sina” pengar.

Utredningen anser att resursfordelningssystemet har hdg teknisk kvalitet, men att den &r
komplex och svartillganglig. Systemets tillaggskriterier bor ses dver och garna minskas i
antal, liksom att befolkningsstatistiken borde aktualiseras. Da stadskontorets controller
Dan Sjostrom, som handlagt resursfordelningssystemet och i mangas 6gon ses som dess
fader, atnjuter stor respekt i det kommunala Malmo, har aven resursfordelningssystemet
vunnit fortroende. Utredningen betonar att det inte ar relevant for verksamheten pé vilket

satt medlen fordelas, utan hur mycket medel som fordelas.

Med utgangspunkt i den externa utredningens forslag till forandring gjordes ytterligare en
intern Gversyn av systemet. Denna resulterade i att aldersindelningen for grundresursen
andrades och att nagra tillaggskriterier omformulerades eller togs bort, sa att de minskade i
antal, allt med verkan fran budgetaret 2001.

4.4 Stadsdelarna Husie och Oxie

For att beskriva de bada stadsdelarna har vi hamtat information fran Malmo stads hemsida
och ur de genomfdrda intervjuerna. Malmo stad hade den 1 januari 2004 267 171 invanare
varav Husie hade 17 633 och Oxie 10 848. Bada stadsdelarna tillhor befolkningsmassigt
Malmos mindre stadsdelar, medan de ytmassigt ar andra och tredje storst. Bada ligger i
stadens utkant, med mycket villabebyggelse och landsbygd. Aven inkomstmassigt ligger

Oxie pa andra plats och Husie pa tredje. Bada stadsdelarna har hog andel forvarvsarbe-
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tande och lag andel utlandsfodda invanare. Vidare har bada stadsdelarna lag andel social-

bidragstagare.

Likheterna till trots finns en del demografiska skillnader. Bada stadsdelarna har fler barn-
hushall &n stadsgenomsnittet, men nar Husies andel &r en fjardedel ar andelen narmre
hélften i Oxie. Den, i vart sammanhang, viktigaste skillnaden galler befolkningsandelen
dver 65 ar. Genomsnittet for Malmao ar 17,5 %, Husie ligger 6ver (ca 20 %) och Oxie under

(ca 11 %) genomsnittet.

Aldreomsorgen i Husie vidarefordelar sitt kommunbidrag till hemtjansten i ordinart och
sérskilt boende enligt ett bestéllar-utforarsystem, dar myndighetsavdelningen har funktio-
nen som bestédllare och verksamhetsenheterna fungerar som utférare. Husie stadsdelsfor-
valtning, lokaliserad i Husie Medborgarkontor, styrs av stadsdelschefen, som under sig har
bl.a. ekonomichefen, ansvarig for all verksamhetsrelaterad upphandling. Likasa finns vard-
och omsorgsforvaltningen, inklusive myndighetsavdelningen pa Medborgarkontoret. Myn-
dighetsutévningen innebar utredning och beslut om vilka som har rétt till stdd och insats
enligt Socialtjanstlagen (SoL) eller Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade
(LSS).

Husie har tre vardboenden for dldre med varaktigt och omfattande vardbehov samt en kort-
tidsenhet. Hemtjénsten och hemsjukvarden arbetar integrerat, vidare finns kvills- och natt-
patrullen samt kommunrehab, med arbetsterapeuter och sjukgymnaster bade for ordinart
och sarskilt boende. Den gemensamma administrationen skéts av vard- och omsorgsche-

fen, en assistent och en medicinskt ansvarig skoterska.

Likasa Oxie stadsdelsforvaltning ar lokaliserad i dess Medborgarkontor och styrs av stads-
delschefen, liksom att stadsdelens ekonomiavdelning ar knuten till stadsdelsférvaltningen.
Dar finns bl.a. controllern, som vi har intervjuat. Vidare aterfinns verksamhets- och myn-
dighetsfunktionerna ocksa vid stadsdelsférvaltningen. Oxie har ett annorlunda vidarefor-
delningssystem an de andra stadsdelarna. | enlighet med traditionell politisk styrning for-
delas resurserna som anslag. Myndighetsfunktionen ar inte skild fran produktionsfunktio-
nen, utan den samlade forvaltningen bestar av vard- och omsorgschefen, en medicinskt

ansvarig sjukskoterska samt enhetschefer for aldre- respektive funktionshindradeomsorgen.
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Man har i Oxie ansett sig for liten, bade vad avser befolknings- och organisationsstorlek

for att kunna motivera ett bestéllar-utforarsystem.

Oxie har ett kommunalt vardboende, framst for langtidsboende, men nagra platser &r vikta
for korttidsboende. Pa boendet finns hemsjukvarden och rehabverksamheten, med sjuk-
gymnast och arbetsterapeut. Det finns ocksa ett privat vardboende, som vard- och om-
sorgsverksamheten i Oxie kdper vissa platser av. Hemtjanstverksamheten ar omfattande,

da den skall tacka en stor geografisk yta.

39



40



5. Resultat

| detta kapitel redogor vi for det material vi samlat in genom intervjuer och
enkéater. Redovisningen utgar fran vara tre fragestallningar och samlar under
dessa besléktad information, oberoende av under vilken av intervjuformularets

sju rubriker fragan stallts

Vi har valt att genomgaende anvéanda feminina pronomen, dels av bekvamlighetsskal men
framfor allt eftersom anvéndandet av ett manligt pronomen skulle avsldja undersékningens
ende manlige respondent. Av samma anledning skiljer vi inte pA om en respondent har

svarat via intervju eller enkat.

5.1 Prioriteringar

Genomgaende svarar samtliga respondenter att de tycker att det satt varpa kommunfull-
maktige och stadsdelsfullméktige fordelar resurser till &ldreomsorgen &r acceptabla. En av
respondenterna utvecklar sitt svar med: "Med mer pengar kunde vi gjort mer naturligtvis.
Vi anpassar oss efter det vi har och gor det bésta av det, men det ar ju odndligt mycket mer
som skulle kunna goras”. En respondent kommenterar stadsdelsfullméktiges fordelning
med att "hittills har vi fatt gehor for vara behov och fragestéllningar”. Nagra av respon-
denterna anser att det finns for lite pengar i resursfordelningssystemet, som ju framst for-
delar resurser till de "mjuka sektorerna”. De menar att hela systemet behéver tillféras mer
resurser for att fa en aldreomsorg som fungerar tillfredsstallande. Gemensamt for samtliga
respondenter ar att de sager att om det blir budgetnedskéarningar sa kan man inte klara

dessa utan att verksamheten blir lidande.

| Oxie tror man inte att stadens resursfordelning har nagon storre betydelse och betonar att
stadsdelsfullmaktige fritt omfordelar. 1 Husie tror respondenterna déremot att den resurs-
fordelning som staden gor har mer betydelse for hur stadsdelen darefter fordelar sina resur-
ser till verksamheterna, men tva respondenter tillagger att verksamheten ocksa till stor del
kan paverka stadsdelsfullméktiges férdelning. En av ekonomerna tror att manga av stadens

verksamhetschefer anser att de resurser som modellen fordelat till en verksamhet ocksé ska
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anvandas till denna. Hon sdger att stadsdelarnas omfordelning diskuteras i odndlighet” nar

verksamhetscheferna fran de tio stadsdelar traffas i sina natverk.

Vara undersokningar visar att samtliga fem respondenter i verksamheterna (dvs. inte de tva
ekonomerna), mer eller mindre, anser sig ha mojlighet att paverka hur mycket resurser de
far till sin verksamhet. | Husie papekar en respondent att det &r viktigt att pa ett tydligt satt
visa vad som inte kan utforas i verksamheten om tillrackliga resurser inte erhalls. 1 Oxie
stadsdel har det klart podngterats att ekonomerna inte ska styra over resursfordelningen. De
ska istéllet fungera som konsulter och hjalpa verksamheterna med att ta fram underlag sa
att de kan utfdra sitt uppdrag gentemot stadsdelsfullmaktige. Inom Oxie stadsdel fors en
kontinuerlig dialog om resursfordelningen till dldreomsorgen dar &dven enhetschefen far

vara med och paverka.

Av var undersokning framkommer att samtliga respondenter ar 6verens om att det fors en
politisk debatt inom stadsdelarna om hur resurserna ska fordelas inom de olika verksam-
heterna. Sarskilt i Oxie betonar man att namnden &r kunnig, kompetent och lyhord och pa
ett bra séatt tillvaratar medborgarnas intresse samt att det fors en bra diskussion i fullmak-

tige.

5.2 Hushallning

Av svaren framgar att samtliga fem respondenter inom verksamheten anser sig ha ett re-
sultatansvar, de definierar dock resultatansvar pa olika sétt. En av respondenterna svarar att
hon har resultatansvar till 100 %, medan en annan svarar att hon har resultatansvar pa sa
sétt att hon ansvarar for att budgeten foljs. Ytterligare en respondent talar om att om det
blir avvikelser fran budgeten i verksamheten maste det finnas mycket bra skal till denna
avvikelse, som maste redovisas for stadsdelsfullmaktige for att erhalla ytterligare resurser.
En av myndighetscheferna ndmner att drendehandledningen® ger henne en viss kontroll
over de bistandsbeslut som fattas och darmed éver kostnaderna.

Samtliga respondenter a&r medvetna om att ett eventuellt 6verskott i verksamheten kan

komma att anvandas pa andra verksamheter inom den egna stadsdelen. Ett par responden-

> Méte dar myndighetschef och hemvérdsinspektorer diskuterar drenden dér oklarhet rader, exempelvis om
hur lagen ska tolkas ifraga om ndgon person har ratt till stod eller inte.
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ter menar att det hade varit ”pedagogiskt kul och bra” eller ”en morot fér verksamheten”
om man fétt ta del av ett eventuellt 6verskott. Over lag verkar respondenterna dock halla
med om att Gverskott bor omfordelas efter behov och invander inte mot att de inte sjalva
far behalla det. Nagon uttrycker det som att “man far ju vara lite solidarisk ocksa, [...] ett
annat ar sa ar det vi som behover hjalp”. En annan menar att fragan om oOverskotten inte
diskuteras sd mycket eftersom verksamheten varken far ta med sig ett 6verskott eller drab-
bas av ett underskott. Hon menar att man varken ”hamstrar” for att bygga upp ett éverskott
eller agnar sig at "vild shopping” for att ett dverskott ska ta slut. Endast en respondent tror
att det kan finnas "incitament att forbruka overskottet, for att slippa Idmna pengarna ifran

sig”.

Nar en verksamhet pa grund av ett verskott ett ar tilldelas extra resurser féljande ar ar det
svart att anvanda dessa pa langre sikt eftersom man inte vet hur mycket resurser man far
nastkommande ar. Det ar inte ens sékert att stadsdelen far behalla det dverskott som upp-
kommer. Exempelvis har Oxie stadsdel inte anvant ett dverskott i vantan pa ett beslut om
det tas tillbaka eller inte, eftersom Malmo stad har mojlighet att ta tillbaka ett 6verskott om
det behovs for att balansera andra underskott i Malmg stad.

Respondenterna framfor olika synpunkter pa om det &r lagar, maldokument eller de eko-
nomiska ramarna, som egentligen har storst betydelse for hur verksamheten ser ut i prakti-
ken. De flesta betonar att alla dessa givetvis har betydelse, men vilken som anses ha storst
betydelse varierar. De bada ekonomerna framhaller ekonomins stora betydelse; “ekonomi
ar ju dvergripande allt” séager den ena. Den andra séger att “om du fragar mig sa ar det ju
[de ekonomiska] ramarna” och tror att "fragar du [... verksamhetschefen] ar det lagarna
[skratt]”. Har tror hon dock fel, da de bada verksamhetscheferna menar att ekonomin ar
viktigast, den ena med hanvisning till kommunfullméktiges beslut® om att ekonomin ska
sattas framst. En respondent uttrycker det som att “ska man vara &rlig sa ar ekonomin
styrande i mangt och mycket”, vilket vi snarast uppfattar som lite beklagande. De enda
som tydligt avviker fran uppfattningen att ekonomin &r viktigast ar de bada myndighets-
cheferna. Den ena tycker att lagarna maste foljas och betonar den enskildes rattssékerhet.
Av féljande resonemang fran den andra myndighetschefen framgar dessutom att hon &r

medveten om de ekonomiska ramarnas potentiella betydelse:

® Arendenr 159/1998, §3
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Jag sager med Overtygelse att det som styr var verksamhet, det ar lagstift-
ningen. Och vi har an sa lange varit i den lyckliga belagenheten att vi aldrig
har haft nagot budgetunderskott [...] och da blir det ju pa ett satt ett teoretiskt

resonemang.”

Ingen av respondenterna anser att kop eller forsaljning av platser pa sérskilt boende mellan
stadsdelar enligt prislistan & mer eller mindre ekonomiskt &n att ha egen produktion. Alla
utom en respondent menar att skillnaderna ar sma, sarskilt med tanke pa att en sarskilt bo-
endeplats kostar omkring 500 000 kronor. En menar dessutom att hon inte lagger sa
"mycket fokus pa att det har maste vara sa millimeterratt” nar det galler kop mellan stads-
delar med Malmg stads interna pengar. Ytterligare en respondent menar att det som oftast
avgor vilken plats som kops egentligen inte ar prislappen utan ”den enskildes behov och

dnskemal”.

Alla respondenterna utom en svarar att det finns forbattringar att gora. Respondenterna
pratar om tva olika satt att forbattra verksamheten. Det ena ar att utoka verksamheten ge-
nom att t ex utveckla den férebyggande och rehab-verksamheten. Det andra sattet innebar
att kommunikationen mellan arbetsledare och anstallda forbattras. Bada dessa forandringar
handlar om kvalitetsforbattringar som pa langre sikt kan ha en positiv inverkan pa ekono-
min genom att de &ven skulle forbéattra effektiviteten med lagre kostnader som féljd. En av
respondenterna ger exempel pd hur kommunikation mellan arbetsledare och anstallda kan
paverka medarbetarna: "Att fa medarbetare att véaxa i sin yrkesroll ger en storre sjalvkansla
vilket medfor ett stérre valbefinnande som skulle kunna fa positiva effekter pa ekonomin.”
Ytterligare en av respondenterna sager att inte alla forbattringar behdver kosta sa mycket

och menar att man géra mycket inom de ekonomiska ramar som finns.

Respondenterna menar att de till viss del sjalva kan besluta om foréndringar och forbatt-
ringar i den man det finns resurser och sa lange det foljer syftet och malen med verksam-
heten. Samtidigt verkar det finnas en viss tvekan infor att fatta beslut om férandringar och
man vill garna diskutera besluten med 6verordnade innan besluten fattas. "Teoretiskt satt
skulle jag kanske kunna gora det”, menar en respondent men tilldgger, ”de héar besluten

diskuterar vi ju ratt s noggrant i ledningsgruppen”.
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Respondenterna har svart att se att resursfordelningsmodellen skulle paverka deras mojlig-
heter att hushalla med resurser nar de far en direkt fraga om detta. Nagon tolkar fragan som
att den géller hur man fordelar resurser inom stadsdelen. En respondent fran Oxie sager att
det ibland hévdas att de, genom att inte tillampa ett bestéllar-utforarsystem, saknar ett vik-
tigt incitament; ”far man ingen morot sa jobbar man inte”. Sjalv tror hon dock inte att eko-
nomisk prestationserséttning ar nédvandig; ”det ar mycket annat som styr manniskor, ar-
betsgladje och arbetsmoral och att k&nna att man gor ett bra jobb, lite grann etik och dis-
kussioner i arbetsgrupper”. Hon tycker att det fungerar valdigt bra i Oxie utan ett bestallar-

utforarsystem, men tror att ett sadant kan vara nédvandigt i storre stadsdelar.

5.3 Acceptans

Pa den direkta fragan om systemet ar accepterat menar de flesta ocksa att sa ar fallet. Na-
gon menar att “diskussionen var livligare de forsta aren” och att man nu diskuterar verk-
samhetsmatt snarare an fordelningssystemet. Nar det galler vad respondenterna sjélva
tycker om systemet — om de tycker det ar korrekt, rattvist och fortroendeingivande” — &r
svaren svartydda dven om ingen uttrycker sig direkt negativt. De bada ekonomerna pro-
blematiserar begreppet rattvisa; den ena “tror inte det finns majlighet att uppna absolut
rattvisa med en san har modell” och den andra vill inte diskutera modellen i termer av ratt-
visa (se nedan, 5.3.2 Rattvisa). En respondent tycker sig inte kunna svara vare sig pa om
systemet ar rattvist eller korrekt. Tva respondenter svarar dock ja pa fragan, den ena med
reservationen att hon inte vet sa mycket om systemet. Ytterligare en respondent sager, som
svar pa en annan fraga, att hon &r ratt sa positiv till systemet. Pa fragan om hur resursfor-
delningssystemet paverkar aldreomsorgen i deras stadsdel ger de flesta nagot svar i stil
med att: ”Det &r ju grunden for det vi gor, att vi har resurser till det.” En respondent sager

att hon inte tycker att systemet som sadant paverkar verksamheten.

5.3.1 Forstaelse

Samtliga respondenter séger sig kanna till hur resursfordelningssystemet fungerar, de flesta
med reservation for att de inte kan alla detaljer. Fyra av dem kan inte korrekt redogdra for
tillaggskriterierna, trots att de fatt fragorna i forvag och verkar ha forberett sig infor inter-

vjuerna. Med tanke pa att kriterierna fanns att lasa langre fram bland fragorna brydde vi

45



oss inte om att ifragasatta de som kort och gott svarade “ja” pa fragorna om de kande till

systemet och tillaggskriterierna.

Ingen av respondenterna tycker att systemet ar sarskilt otydligt eller svart att forsta. Nagra
menar att de som ekonomer, eller efter att ha arbetat med systemet en langre tid forstar det
ganska val. Andra séger att de kanner till de delar som de haft anledning att férdjupa sig i.
En person menar att det informerats daligt om varfor de férandringar som gjorts I6pande
under aren har genomforts. De flesta kanner till att tillaggskriterierna har viktats om flera

ganger, men ingen namner nagon annan forandring av férdelningsmodellen.

Tre av de fem icke-ekonomerna svarar att de ser rattvis fordelning som férdelningssyste-
mets 6vergripande mal. Ingen av de bada ekonomerna namner dock rattvisa och en av dem
menar att hon ”som ekonom ser modellen som en ren fordelningsmetod”, och tycker inte
att man ska lagga rattviseaspekter pa modellen. Ingen av respondenterna fran Oxie kan
namna nagra andra delmal eller efterstravade effekter med modellen. Tre av responden-
terna fran Husie namner dock att systemet syftar till att mojliggora en fordelning som tar
hansyn till ”den sociala strukturen”, for att citera en av dem, vilket kanske &ven &r det som

asyftas av dem som svarar att "rattvisa” ar systemets 6vergripande mal.

Nar det galler respondenternas forstaelse for resursfordelningsmodellen bor det tillaggas att
flera av dem visar tecken pa att blanda samman kommunens behovsbudgetering med
stadsdelarnas fordelning. Det kan sékert delvis bero pa att vi ibland stallt fragorna otydligt,
men vi tycker anda att deras forstaelse for de olika fordelningssystemen inte ar helt full-

standig.

5.3.2 Rattvisa

Ingen av respondenterna tycker att fordelningen mellan stadsdelarna &r oréttvis. Det ar
dock bara tre som uttryckligen svarar ja samt en som med viss tvekan svarar ja pa fragan
om de tycker fordelningen &r rattvis. Tva menar att de inte kan avgora huruvida sa ar fallet.
En av ekonomerna vill inte kommentera fragan; “jag gar inte in i nagon rattvisediskussion

med nagon [...] nar det galler den har resursfordelningen eftersom jag anser att det ar upp
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till varje namnd’ att prioritera”. En av de fyra som ansdg att férdelningen mellan stadsde-
larna ar rattvis lagger till att ”jag tycker nog det, utifran att det &r utifran det sociala som
hansyn tas”. Hon antyder med andra ord att de pa sociala faktorer grundade tillaggskriteri-
erna i sig gor den faktiska fordelningen rattvis.

Ingen av respondenterna fran Husie uttrycker att fordelningen missgynnar deras stadsdel.
Tva av dem menar att deras stadsdel visserligen tilldelas relativt lite resurser utifran
tillaggskriterierna, men tycker samtidigt att det ar rimligt med tanke pa, som den ene ut-
trycker det: ”Husie [har ju] ingen tung social struktur.” ”Jag skulle kunna anse mig forfor-
delad, men jag gor inte det”, menar den andre. Inte heller respondenterna fran Oxie anser

att deras stadsdel missgynnas, "vi har rott saker i land”.

5.3.3 Fortroende

Né&r det géller fortroendet for systemets utformning och i synnerhet nér det galler berak-
ningskriterierna ar det generella svaret att respondenterna inte anser sig vara tillrackligt
insatta i hur de tagits fram for att vilja ha synpunkter pd dem. En av respondenterna sager
sig dock veta “att det finns andra stadsdelar som har problem med det [aldersklasserna]
eftersom deras befolknings behov inte med nagon automatik stammer Gverens med det
har” vilket syftar pa de problem som ligger bakom att kriteriet sista levnadsar 65-74 ar

inforts.

Personen som ovan kopplade ihop rattvisa med tillaggskriterierna tror inte att det ar ”sa latt
att ta fram kriterier sa att det ska bli sa rattvist som mojligt” och aven om hon “inte funde-
rat s3 mycket 6ver dem” har hon fortroende for att systemet dr "med forskning och bepro-
vad erfarenhet framtaget”. N&r det géller systemets tekniska detaljer hénvisar en av eko-
nomerna till Dan Sjdstrém?® och verkar lita p& att stadskontoret hanterar systemet korrekt:

”’Det ar ju han [Dan] som sitter och gor den héar resursfordelningsmodellen
och lagger in alla vardena i den. Jag tror det &r 194 [Excel-]flikar, [...] sa
man bemddar sig inte att liksom sétta sig in i den modellen. Utan den ar sékert

helt okej som den ar.”

" Dvs. stadsdelsfullmaktige
8 Controller pa stadskontoret och allmant forknippad med resursférdelningsmodellen och dess tillkomst
(Brorstrom m.fl., 1999).
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Vara respondenter verkar inte kanna till den kritik som riktats mot att de demografiska
uppgifter som ligger till grund for fordelningen skulle vara for gamla (Brorstrom m.fl.,
1999). Pa den direkta fragan om de tycker uppgifterna ar tillrackligt aktuella ar det ingen
som svarar nej. Nagon tror att "det &r svart att fa det mer foljsamt an vad det ar”. Det &r
inte alltid helt klart om frdgan uppfattats som avsett, ndgon verkar snarare ha tankt pa de

uppgifter som ligger till grund for stadsdelens budget.

Endast en av respondenterna, en ekonom, kommer med ett konkret exempel pa saker som
bor andras med systemet. Hon ar Kritisk till att resurser fordelas efter, vad hon anser vara,
“rena produktionsmatt”. Kritiken syftar pa tillaggskriteriet antalet inskrivna missbrukare
pa alkohol- och narkotikakliniken som ar paverkbart for stadsdelarna och menar att man
nastan “maste anmaéla sig pa alkoholkliniken innan man blir mottagen”. Detta kriterium
ingar tillsammans med utrikesfodda nyanlénda i social faktor som anvénds for att fordela
resurser till vard och omsorg. Ovriga respondenter namner att viktningarna av tillaggskrite-
rierna kanske bor ses éver, men har inget forslag pa hur de ska viktas, eller anser sig inte
vara tillrackligt insatta for att kunna svara.

De omviktningar som gjorts har drabbat bada stadsdelarna negativt. Detta verkar dock inte
vara nagot som vackt storre protester eller lett till misstro mot systemet; “det kan ju gynna

0SS Nagon annan gang, sa det ar inget som vi la ndgon storre energi pa”.
Ingen av respondenterna kan se nagot realistiskt alternativ till det nuvarande resursfordel-

ningssystemet. Nagon foreslar att man skulle kunna ha ett gemensamt bestallar-utforarsy-
stem for hela kommunen, men tror att det skulle leda till mycket administrativt merarbete.
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6. Analys

| detta kapitel tar vi hjalp av var teoretiska referensram for att diskutera kring

intervjusvaren. Vara resonemang utgar fran behovsbudgeteringens grunder.

6.1 Prioriteringar

Ingen av respondenterna betraktar kommunbidraget som verksamhetsdestinerat och bada
stadsdelarna verkar omfordela efter behov. I synnerhet respondenterna fran Oxie betonar
att det i deras fullmaktige fors en aktiv politisk debatt om omférdelningen, vilken bl.a. till-
skrivs att stadsdelsfullméktige har en driven ordforande. Vi kan alltsd konstatera att de
bada stadsdelarnas fullméktige &r oppna for omfordelning och att det kan vara mojligt for

forkdmparna att vinna gehor for sina argument hos vaktarna.

| bada stadsdelarna intar respondenterna en aktiv roll som forkampar for sin verksamhet,
samtidigt agerar nagra av dem vaktare gentemot verksamheten. Vi kan se exempel pa hur
forkdmparna argumenterar for 6kad resurstilldelning genom att visa hur verksamheten an-

nars skulle drabbas. En respondent illustrerar detta sa har:

’Kan man va véldigt tydlig med att det har kan vi gora for de har pengarna
och det har kan vi inte géra om vi inte far mer pengar, [...] s kan man pa-

verka.”

De flesta respondenter menar som sagt att ekonomin styr verksamheten mer &n lagar och
maldokument. Vi tolkar inte dessa uttalanden som normativa, dvs. att man skulle mena att
ekonomin bor vara det som styr, utan snarare som konstateranden av radande omstandig-
heter. Oavsett om det ror sig om asikter eller faktiska omstandigheter, verkar kommunfull-
maktiges beslut om att ekonomin ska sattas framst ha fatt genomslag i respondenternas
medvetande. Intressant ar att myndighetscheferna avviker fran denna uppfattning och
istallet havdar att Socialtjanstlagen ar viktigast. Med tanke pa deras befattning kan detta
tolkas som en forkampestrategi; genom att hénvisa till lagen har de ett starkt argument mot

dem som anser att ekonomin bor sattas framst. Uppfattningen om lagens foretrade ter sig
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lika stark hos de bada myndighetscheferna, trots att den kunde forvéantas vara mer uttalad i

ett fordelningssystem som Husies, dar myndighetschefen dessutom ar bestallare.

Flera av respondenterna anser sig ha goda majligheter att paverka stadsdelsfullmaktiges
resursfordelning. Darigenom synes verksamheten vara en ganska stark forkampe gentemot
stadsdelsfullmaktige, vilket &r naturligt da verksamhetscheferna har bast kannedom om
vilka resurser som behovs. Ekonomernas konsultativa roll gentemot verksamheten &r mer
uttalad i Oxie &n i Husie. Det storre avstandet mellan stadsdelsekonomerna och verksam-
heten i Husie skulle kunna forklaras av att bestéallar-utforarrelationen medfér en extra or-

ganisationsniva ovanfor verksamhetens enheter.

Det finns inga klara indikationer pa i vilken utstrackning verksamheterna kan paverka sin
resurstilldelning, med tanke pa det faktum att det fran stadsdelshall samtidigt klagas pa att
de tilldelade resurserna ar otillrackliga. Med dessa bada forhallanden i atanke kan man
diskutera om stadsdelsfullmaktige i sin roll som véktare besitter nagon verklig mojlighet
att omprioritera kommunbidraget i linje med foérkamparnas onskemal. Da kostnaderna for
den lagstadgade verksamheten tar en stor del av kommunbidraget i ansprak, vilket en re-
spondent uttrycker som att "det man maste gora, det maste man gora”, ar de i praktiken
omfordelbara resurserna begransade. Eventuellt kan respondenternas positiva svar baseras
pa att de anda upplever sig vinna gehor for sina argument hos stadsdelsfullmaktige, dven

om det inte leder till 6kad tilldelning i ndgon storre omfattning.

| Husie har missnoje uttryckts kring prestationsmatten, dar man anser att matningarna ger
ett felaktigt intryck av 1ag belaggning och darmed leder till minskade intakter. Missnojet
har tagit sig uttryck i att verksamheterna forsoker vérja sig genom att antyda att vardtaga-
ren avlidit den 14, som forklaring till varfor badden tillfalligt star tom, da belaggningen
mats den 15 varje manad. En kontroll har dock visat att vardtagarna avlider ganska jamnt
éver manaden. Salunda kan man fraga sig om den minskade belaggningen beror pa mins-
kad efterfragan, alltsa att badden star tom i langre perioder mellan ut- och inflyttning, eller
pa den Okade omsiattningshastigheten, varvid badden har en hégre sannolikhet att sta tom
just vid mattillfallet. Detta innebér i sin tur att man kan ifragasatta matmetoden.
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6.2 Hushallning

Vi behandlar hér tva relevanta aspekter av hushallning: Resultatansvar samt incitament.

6.2.1 Resultatansvar

| idealtypen av ett bestallar-utforarsystem finns en hog grad av resultatansvar. | vart fall
verkar dock vare sig Husie eller Oxie ha nagon hogre grad av resultatansvar, oberoende av
att de har olika fordelningssystem. Graden av resultatansvar har att géra med om intakter
och kostnader ar matbara och paverkbara. Den form av resultatansvar som kan anvandas i
kommunal &ldreomsorg ar nagot begransad. Nar exempelvis en vardplats upptas av en
medborgare fran en annan stadsdel ersatts de resultatansvariga for detta enligt den stads-
gemensamma prislistan och inte efter vilka kostnader de faktiskt haft for att erbjuda var-
den. Konsekvensen blir att man kan vara tvungen att prestera utan att vara garanterad att fa
sina kostnader till fullo tackta av de intakter som genereras. Alla respondenterna sager sig
ha nagon form av resultatansvar, dock tycker vi inte att deras definition stimmer helt Gver-
ens med teorins, da de inte kan styra Gver intakter, kostnader och resultatfordelning. En av
dem patalar faktiskt just detta, att "ytterst kan du styra alla ekonomiska resultaten fullt ut,

forst nér du sjalv dger alla besluten”.

Inom kommunal &ldreomsorg i de bada stadsdelarna ar intdkterna relativt opaverkbara, da
de bestar av antingen anslag, som bestdams pa forhand av stadsdelsfullméktige, eller en
prestationsersattning per vardplats pa en marknad, som i praktiken inte ar fri.

En forklaring till att de resultatansvariga verkar ha svart att genomféra forandringar kan
vara svarigheten att vaga satsa pa nagot som kréaver resurser 6ver en langre tid, nar man
inte vet om man kommer att ha tillgang till de extra resurserna dven i framtiden. En annan
forklaring kan vara att organisationerna &r forhallandevis sma och har en kultur dar beslu-
ten fattas efter konsensus. Ytterligare en forklaring kan vara de snavt tilltagna ekonomiska
ramarna som inte lamnar utrymme for risktagande och férandringar. Citatet “det ar inte

realistiskt, det gar inte att gora” kan tolkas utifran samtliga forklaringar.
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6.2.2 Incitament

Den behovsbudgetbaserade modellen ska ge stadsdelarna lika forutsattningar att erbjuda
medborgarna service. Genom att stadsdelarna antas ha béttre kd&nnedom an den centrala
kommunledningen om de lokala behoven, ska systemet bidra till att resurser fordelas och
anvands dar de bast behdvs. Pa detta satt kan modellen indirekt framja effektiv hushall-
ning. Respondenterna tycker dock inte att modellen stimulerar till hushallning, vilket vi
tror kan bero pa att modellen inte inverkar pa deras dagliga arbete. Férdelningen pa stads-
delsniva ar dock tydligare kopplad till verksamheten, darmed har respondenterna ocksa i

hogre grad asikter om den.

Hantering av vinst och forlust innebér en svar balansgang i offentlig verksamhet. Samtidigt
som man vill uppmuntra goda resultat, kan man inte tillata verksamheter, som uppvisar ett
gott resultat, att expandera pa bekostnad av den lagstadgade verksamheten. Politikerna
maste darfor varje ar fordela de tillgangliga resurserna sa att verksamheterna kan fungera.
Om aldreomsorgen i de bada stadsdelarna éverskrider budgeten maste underskottet forkla-
ras for stadsdelsfullmaktige. Dock tar &ldreomsorgen inte med sig det negativa resultatet
till nasta ar eftersom verksamheterna inom stadsdelen solidariskt ansvarar for vinst och
forlust. P& kommunniva omférdelar fullméktige stadsdelarnas éverskott och kan dven bli
tvungna att omfordela det belopp upp till fem miljoner, som stadsdelen egentligen skulle
ha fatt behalla, for att tacka underskott i andra stadsdelar.

Eftersom verksamheten inte &r garanterad att fa behalla ett eventuellt Gverskott finns det
inga incitament att hamstra resurser. Daremot skulle man kunna ténka sig att man kan
frestas till "vild shopping” for att gora slut pa ett 6verskott. Av respondenternas svar att
déma verkar dock inte nagot sadant anslagstankande forekomma i nagon storre utstrack-
ning. Nagra respondenter hade géarna sett att man fick ta del av ett eventuellt Gverskott,
men kan samtidigt forsta att "det ar svart att hantera kommunens ekonomi om man ska [...
ta med sig] jattestora belopp mellan aren”. Att man inte fran ar till ar kan forutsaga hur ett
Overskott kommer att hanteras torde kunna leda till att fortroendet for systemet rubbas. Vi
kan dock inte se nagot uttryck for att denna osékerhet skulle ha paverkat fortroendet for

systemet och generellt sett ifragasatts inte hanteringen av dverskott.

Ett bestallar-utforarsystem &ar ocksa ett satt att skapa incitament for hushallning. Av re-

spondenterna forstar vi dock att prisskillnaderna ar marginella och att vardtagarnas behov
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och 6nskemal vager tyngre an priset vid val av boende. En asikt om prislistan for kop mel-
lan stadsdelar &r att man inte ska fokusera pa millimeterrattvisa eftersom “det &r ju interna
pengar vi sitter och byter med”. Dessa asikter om bestallar-utforarsystemet och internpris-
listan visar att respondenterna inte uppfattar dem som incitament for god hushallning och

dessa marknadsmekanismer har da delvis forfelat sina syften.

6.3 Acceptans

En respondent betonar sjalvmant vikten av att fordelningen sker efter en accepterad mo-
dell. En av ekonomerna konstaterar att systemet ar den fordelningsmodell som anvénds
och “gillar ju inte att man slosar tid pa att diskutera en berdkningsmodell, det finns vikti-
gare saker att diskutera”. Hon visar hdrmed tydligt att hon anser att forkdmparna inte bor
forspilla tid pa diskussioner kring hur och hur mycket resurser som fordelas.

Pa en direkt fraga om systemet ar accepterat svarar de flesta respondenterna ja, men nar vi
tranger in lite pa djupet och fragar om de tre delarna forstaelse, rattvisa och fortroende,
nyanseras bilden. Till att borja med finns det en rudimentar k&nnedom om systemet. Re-
spondenterna verkar mena att de ar sa insatta som deras arbetsuppgifter kraver, vi fragar
oss dock hur val man maste kanna till systemet for att kunna acceptera det. Vidare verkar
de mena att systemet ar rattvist. Deras syn pa rattvisa praglas av tanken om en objektiv
resursfordelning, i den mening som Bokenstrand (1996) ger begreppet (se 3.3.1 Objektivi-
tet), visar att de har anammat systemets grundlaggande idé. Angaende fortroende kan man
fraga sig hur det paverkas av den ovan namnda osékerheten angaende hur uppkomna éver-
skott kommer att hanteras (se 6.2.2 Incitament). Det vore rimligt att tro att det paverkas

negativt, men vi har inte kunnat se nagot uttalat misstroende som kan kopplas till detta.

Vi kan saledes se brister i respondenternas forstaelse av systemet, att deras svar kring sy-
stemets rattviseaspekter ar nagot forenklade i forhallande till de djup, som kan tillskrivas
ordet och att ingen ger systemet sitt odelade fortroende. Vi har dock inte kunnat identifiera
nagra asikter som forkastar resursfordelningssystemet och anser darfor att systemet dver
lag ar accepterat. Med tanke pa att en respondent svarat att "ja”, modellen &r accepterad,
men tillagt att “om alla tycker det ar bra ar en annan fraga” ar acceptansen kanske inte sa
mycket en fraga om uppskattning, som brist pa ifragasattande.
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7. Diskussion

| detta kapitel avslutar vi uppsatsen genom att aterknyta till dess syfte och dis-
kutera kring vara iakttagelser. Vi blickar &ven framat och ger forslag pa at-
garder av specifika detaljer, liksom forslag till framtida forskning av mer all-
man, teoretisk karaktar.

7.1 Slutsatser

Vi har velat bidra till 6kad forstaelse for hur verksamhetsaktiva upplever resursfordelnin-
gen pa stads- och stadsdelsniva och hur den paverkar deras verksamhet. Syftet har fordelats

pa tre huvudfragor, vilka I6pt som en réd trad genom uppsatsen.

Respondenterna verkar anse sig kunna paverka tilldelningen av resurser till sin verksamhet.
Aven om béda stadsdelsfullmaktige, av respondenterna, anses vara dppna for omfordelning
och respondenterna tycker sig kunna fa gehor for sina argument, verkar stadens allmant
knappa resurser innebara begransade mojligheter till paverkan, vilket far till foljd att vi
ifragasatter vilken reell majlighet till paverkan respondenterna har. Harvid spelar det alltsa
ingen roll vilken typ av férdelningssystem man anvander, om resurserna ar sa knappa att

de inte medger ndgon omfordelning i hogre grad.

Graden av resultatansvar ar lag i bada stadsdelarna och det ar svart for de ansvariga att pa-
verka intakter och kostnader. Vidare ar incitamentsstrukturen diffus, med tanke pa att upp-
komna under- eller dverskott inte garanterat faller tillbaka pa verksamheten i fraga. Trots
en stadsintern prislista och att Husie har prestationserséttning spelar priset liten roll for
vilken vard som konsumeras, eftersom service skall erbjudas medborgarna efter deras be-
hov och dnskemal. Saledes verkar det inte ur respondenternas perspektiv finnas nagon di-
rekt koppling mellan resursfordelningssystem och hushallning. Det ar dessutom svart att
utforma incitamentsstrukturen annorlunda i en kommunal verksamhet, da resurserna inte
jobbar dar de behdvs om nagon tillats att behalla vinst, inte heller kan man neka medbor-

gare beréttigad service for att klara budget.

Vara respondenter godtar det fordelningsverktyg som erbjuds dem och darmed anser vi att

resursfordelningssystemet trots en ofullstandig kdnnedom &r accepterat. Systemen ses som
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verktyg for att distribuera resurser till stadsdelarna och darifran vidare ut i verksamheterna,

men man har inte direkt reflekterat kring hur det paverkat desamma.

Med en parafras pa ett gammalt talesatt vill vi illustrera att man inte funderar sarskilt
mycket kring resursfordelningssystemet; det dr en del av kontexten for det dagliga arbetet.
Om resursfordelningssystemet av nagon anledning inte skulle fungera i nagon eller flera
nivaer i verksamheten, sa kan problem uppstd. Att "inte sakna kon forran baset ar tomt”
vill vi darfor formulera om till att s& lange kon i baset mar bra och producerar mjolk, ar allt

I sin ordning, men nér kon blir sjuk blir hon snarare till belastning for familjen.

Sammanfattningsvis kan man inte séga att resursfordelningssystemen ses som separata
bestandsdelar utan de ar snarare instrument for verksamhetsutférandet. De resurser som
tilldelas stadsdelen &r sa begransade att det ar svart att gora nagra direkta omprioriteringar.
De begransade resurserna dr ocksa anledningen till att de eventuella vinster, som skulle
kunna goras genom battre hushallning, &r sa sma att de inte utgor tillrackligt incitament att
genomfora forandringar. Med en tydligt hogre grad av resurspaverkan genom hushallning
hade ett resonemang kring de olika verksamheternas bidrag till tilldelningen kunnat moti-
veras. Alltsa kan man inte se att det ena fordelningssystemet ar effektivare an det andra och
det spelar liten roll om de &r accepterade, det ar de som star till buds. Att vi inte kunnat
finna nagra storre skillnader med avseende pa prioritering, hushallning och acceptans mel-
lan stadsdelarna, trots att de har olika resursférdelningssystem, tror vi ar kopplat till orga-
nisationernas ringa storlek, vilken gor informell styrning och sociala band mer avgdrande

an valet av fordelningssystem.

7.2 Forslag till atgarder och framtida forskning

Forutom ovan diskuterade aspekter pa dldrevardens resursfordelning har vi under vart ar-

bete vi identifierat ytterligare fenomen som foranleder atgarder eller vidare undersokning.

Teorin betonar vikten av att behovsbudgetering sker enligt objektiva och opaverkbara kri-
terier. Som tidigare papekats kan tva av tillaggskriterierna inte anses vara opaverkbara. Att
stadsdelarna sjalva kan paverka kriteriet missbrukare pa alkohol- och narkotikakliniken far
till foljd att aven kriteriet social faktor kan anses paverkbart. Dessutom tror vi att det kan

inverka menligt pa systemets transparens att tilldelningen till aldreomsorgen delvis &r be-
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roende av missbrukarkriteriet. Aven om resursfordelningssystemets skapare anser social
faktor vara en hyfsad indikator pa servicebehovet i stadsdelarna tycker vi, att det med tan-
ke pa bristande objektivet och transparens, kan finnas anledning att revidera kriterierna.
For att uppratthalla forstaelse for systemet bor ambitionen vara att halla antalet kriterier
nere. Vi foreslar darfor att man undersoker mojligheten att anvéanda sig av ett existerande
kriterium, personer med fortidspension eller sjukbidrag, for att mata vardtyngden i stads-
delen, da det kan ha en tydligare och mer pedagogisk koppling till dldreomsorgen &n vad

social faktor har.

Trots att fordelningen till stadsdelarna i Malmé &r tankt att ge dem lika férutsattningar har
vi uppmarksammat att andra faktorer tycks paverka effekterna i motsatt riktning. Bl.a.
medfor stora skillnader i lokalkostnader att aldreomsorgen i olika stadsdelar far olika férut-
sattningar, vilket kan leda till att det erbjuds olika service. Det kan vara svart att kompen-
sera for dessa skillnader; om man forsoker kompensera genom resursfordelningssystemet
riskerar det att ytterligare kompliceras, med minskad transparens som foljd. Genom en
starkare marknadsmekanism skulle man kunna tvinga stadsdelarna att ska efter billigare
vardalternativ. Det skulle dock kunna innebéra att man inte langre kan ta hansyn till vard-

tagarnas énskemal om vem som skall fa erbjuda dem service.

Det rader ofta osdkerhet kring om stadsdelarna far behalla eventuella 6verskott; om man
far behalla det vagar man &nda inte gora langsiktiga satsningar, da det bibehallna éver-
skottet raknas som ett engangstillskott. Ett sétt att komma tillratta med problematiken vore
att lata stadsdelarna fondera och disponera ett tillgangligt dverskott Gver en langre tidspe-
riod, vilket vi tror skulle uppmuntra langsiktigt tankande och gynna forbattringar. Svarig-
heterna ligger i att stadens dvergripande ekonomi kan sétta k&ppar i hjulet; hur kan man
motivera att en stadsdel ska fa disponera sitt fonderade Gverskott, om staden i dvrigt inte

har méjlighet att utfora sina ataganden?

| Husie sag vi exempel pa svarigheter att mata belaggningsgraden av vardplatserna pa sar-
skilt boende; p.g.a. hog platsomséttning i kombination med ett enda mattillfalle per matpe-
riod ansag verksamheterna att belaggningen framstod som lagre dn vad som var fallet. Vi
anser dock att detta inte &r fragan om ett mattekniskt problem, som skulle avhjalpas av
flera mattillfallen under matperioden. Mdjligen skulle tatare matningar kunna hjélpa verk-

samheterna att acceptera méatresultaten, eftersom omsattningshastigheten de facto har okat
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och belaggningsgraden darmed &r sa I&g som méatningarna visar. Den okade omsattnings-
hastigheten pa sarskilt boende beror pa andrade forutsattningar, dar vardtagarna &r aldre
och i samre skick vid inflyttning. Vardboendenas fasta kostnader minskar inte &ven om den
lagre beldggningen minskar de rorliga kostnaderna. FoOr att 16sa denna problematik bor
verksamheterna kompenseras genom att ersattningen per prestation okas.

Vi har nu gatt igenom ett antal tekniska detaljer kring utformningen och utvarderingen av
Malmos resursfordelningssystem och gett forslag pa forbattringar samt detaljer som bor
understkas narmre. De senaste veckorna verkar en ny politisk enighet ha uppstatt, som kan
leda till avskaffandet av stadsdelssystemet i sin helhet (Fiirstenberg, 2005). Aven om be-
hovsbudgeteringen darmed troligtvis skulle férsvinna fran Malmg, tror vi att behovsbud-
getering, som sadan, fortfarande kan fylla sin funktion pa annat hall. Darmed ér inte heller
var studie bortkastad, tvartom finns utrymme for fortsatt forskning kring behovsbudgete-
ring och andra kommunala resursfordelningssystem. Fragan kring vilken typ av resursfor-
delning en kommun bér ha kommer alltid att vara aktuell, inte minst i Malmd, med tanke
pd kommande forandringar. Forandringarna kommer att ge manga majligheter till bade
praktiskt och teoretiskt inriktade studier kring kommunal organisation, styrning och bud-

getering.

| var studie har vi undersokt kvalitativa aspekter av resursfordelningssystemen. Vi tror att
det skulle kunna vara intressant att genomfora en komparativ studie, som kvantifierar sam-
banden mellan fordelningssystem och effekter pa prioriteringar, hushallning och acceptans.
| en sadan studie kan man dven relatera sambanden till organisationernas storlek. En sadan
studie kraver ett storre empiriskt underlag och skulle exempelvis kunna omfatta samtliga

stadsdelar i Malmo, men dven andra kommuner.

Likasa skulle en fordjupad kvalitativ studie kunna bidra till forstaelse kring det, som i var
studie sammanfattas i begreppet acceptans. Med tanke pa den betydelse man pa lednings-
niva tillmater budgetering och styrning samt reformer av dessa, anser vi att det &r intressant
att narmare undersoka hur dessa uppfattas pa verksamhetsniva. Vilken typ av resursfordel-
ningssystem ger storst nytta for verksamheten respektive for kommunen? Ar det 6verhu-
vudtaget relevant for verksamheten att diskutera olika typer av resursfordelningssystem,

nar deras enda praktiska innebord kanske &r just att fordela kommunens knappa resurser?
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Bjorkman Nilsson, Susanne, controller i Oxie stadsdel. Telefonintervju 2005-01-14.
Glimskog, Charlotte, vard- och omsorgschef i Husie stadsdel. Enkatsvar 2004-12-16.
Goransson, Jorgen, enhetschef i Husie stadsdel. Enkatsvar 2005-02-07.

Nordstrom, Eva, myndighetschef i Husie stadsdel. Telefonintervju 2005-01-11.
Ramberg, Susanna, vard- och omsorgschef i Oxie stadsdel. Telefonintervju 2005-01-20.
Sjostrom, Dan, controller. Personlig intervju 2004-12-02.

Walméus, Ann-Christin, ekonomichef i Husie stadsdel. Telefonintervju 2004-12-09.

Elektroniska kéallor

www.malmo.se, publicerat 2004-06-15:
Fakta om Malmo & politik. Hdmtat 2005-01-08
Fakta om Malmo & politik > Statistik. Hamtat 2004-01-06.
Fakta om Malmo & politik > Sa styrs Malmo > Facknamnder. Hamtat 2005-01-08
Stadsdelar > Husie > vard och omsorg. Hamtat 2004-12-19
Stadsdelar > Oxie > vard och omsorg. Hamtat 2005-02-15
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Bilaga: Frageformular

Inledande bakgrund
Vad har du for titel och vilka ar dina ansvarsomraden?

Beskriv kortfattat din verksamhet och hur den ar organiserad.

Finns det nagon del av verksamheten som &r anslagsfinansierad direkt av kommunen?

Kannedom om resursfordelningssystemet
Kénner du till hur resursférdelningssystemet till stadsdelarna fungerar?
Vet du vilka tillaggskriterier som styr resursférdelningen till &ldreomsorgen?

Vad ar resursfordelningssystemets 6vergripande mal?
Finns det andra delmal eller efterstravade effekter med resursfordelningssystemet?

Tycker du att resursfordelningssystemet ar tydligt och latt att forsta?

Hur paverkar resursfordelningssystemet din verksamhet?

Prioriteringar
Vad tycker du om kommunfullmaktiges resursfordelning till aldreomsorgen i din stadsdel?

Vad tycker du om stadsdelens resursfordelning till aldreomsorgen?

Hur stor betydelse tror du den resursfordelning som staden gor har for hur stadsdelen sedan
fordelar resurser till sina verksamheter?

Kan du paverka hur mycket resurser din verksamhet far?

Upplever du att det finns en politisk debatt inom stadsdelen om hur resurserna ska fordelas
till de olika verksamheterna?

Hushallning
Hur upplever du dina ekonomiska ramar?

Har du ansvar for din verksamhets resultat? Pa vilket sétt och i vilken utstrackning?

Vad hander med eventuellt ekonomiskt dver- eller underskott i verksamheten?
Vilka incitament tycker du att detta ger?

Brukar din verksamhet fa extra medel tillskjutna under budgetarets gang?
Varfor/till vad ges dessa resurser?

Vad styr din verksamhet mest (ekonomiska ramar, lagar, maldokument)?
Vilka mojligheter har ni att klara budgetnedskérningar?

Kan du se nagot sétt att forbattra din verksamhet?
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Vad skulle férandringarna innebara rent ekonomiskt? Andra effekter?
Kan du fatta beslut om att genomféra dessa forandringar?

Hur paverkar resursfordelningsmodellen mojligheterna att hushalla med tillgangliga
resurser pa stadsdelsniva?
Ar modellen ett bra instrument for resurshushallning?

Prislistan

Koper din stadsdel in vardplatser utifran (fran andra stadsdelar, kommuner eller privata
vardgivare)?

Séljer din stadsdel vardplatser till de andra stadsdelarna?

Hur stammer stadsdelens kostnader for egenproducerad aldrevard (hemtjéanst, sarskilt
boende mm) med den prislista som galler mellan stadsdelarna?

Acceptans
Anser du att férdelningen mellan stadsdelarna ar rattvis?
Om nej, pa vilket satt missgynnar det din/annan stadsdel?

Hur ser du pa de kriterier som anvands for att berakna dldreomsorgens behov (i den man
du kénner till dem)?
o De aldersklasser som anvénds for berakning av grundresurser
o Kriterier for berdkning av tillaggsresurser:
o ensamboende 75 ar och éldre
o sista levnadsar 65-74 ar
o social faktor

Ar de demografiska uppgifterna som ligger till grund for berakningarna tillrackligt
aktuella?

Upplever du att resursfordelningssystemet ar accepterat?
Tycker du att systemet som helhet ar korrekt, rattvist och fértroendeingivande?

Kan du se nagot som borde andras med resursfordelningssystemet?
Kan du se nagot alternativ till det nuvarande resursférdelningssystemet?

Kénner du till nagra forandringar i systemet som genomforts pa senare ar?
Hur har de paverkat din verksamhet?

Mal och uppfoljning

Hur kontrolleras om verksamhetsmalen uppfylls?

Vilka verksamhetsmatt finns?

Vad mats: ekonomi, volym, kvalitet?

Sammanstélls resultatet av undersdkningar och utvarderingar?
Anviands resultatet av undersokningar/utvarderingar och i sa fall hur?
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