. KO?%MZ”%?” 7id

SVERIGE 30

1862 ARS
KOMMUNAL
LAGAR

Gunnar Wetterberg

SNS Forlag







KOﬂZﬂZlﬁMTﬂd






KOWW%J”@" na

Gunnar Wetterberg

SNS Forlag



SNS Forlag

Box 5629

114 86 Stockholm
Telefon 08-453 99 50
Telefax 08-20 62 06

SNS - Studieférbundet Naringsliv och Samhalle — har till syfte att framja forskning
och insiktsfull debatt om viktiga samhallsfragor. SNS vill fora ut och nyttiggora kvali-
ficerad samhallsvetenskaplig forskning samt tillhandahalla ett obundet forum for dis-
kussion av aktuella politiska och samhillsekonomiska fragor for att darigenom skapa
battre underlag for beslut i privat och offentlig sektor. SNS inflytande i svensk sam-
hallsdebatt bygger pd medverkan av framstiende forskare och ledande foretagare for
naringsliv, forvaltning, politik och media.

Verksamheten bedrivs genom

— tillampad samhillsforskning genom ett natverk av akademiska forskare i Sverige och
utomlands;

— utgivning av bocker i samhallsvetenskapliga &mnen pa eget forlag;

— konferenser och méten i Sverige och utomlands.

SNS grundades 1948 som en allméannyttig ideell forening och ar politiskt och intresse-
massigt obundet. Verksamheten finansieras genom individuella medlemsavgifter, fore-
tagsabonnemang, forskningsanslag, bokforsiljning och konferensavgifter.

Kommunerna
Gunnar Wetterberg
Forsta upplagan
Forsta tryckningen

© 1997 Gunnar Wetterberg och SNS Forlag

Omslag: Nyebglle Grafisk Form AB

Frimirke fran 1962, atergivet med tillstand av Posten Friméarken
Sdttning: FaktorsTjianst i Malmo AB

Tryck: WSOY, Borga Finland 1997

ISBN 91-7150-661-6



Innehall
Forord 9
I. Bakgrunden 11
1. Utgangspunkter 12

Kommunerna i ekonomin 12 © Kommunerna och vilfiarden: den so-
ciala riskfordelningen 13 ¢ De viktiga vardena: kommunerna, kul-
turen och demokratin 14 ® Bokens uppldggning 15

2. Ursprunget 19

Den kuschade socknen? 19 ® Den svenska dualismen — kungen och
det lokala sjalvstyret 19 ® 1862: den moderna utvecklingen 21 * Ef-
terkrigstidens kommunala omvdlvning 23

3. Kommunerna och demokratin 25

Ursprunget 25 © Professionaliseringen 26 ¢ 70 000 fortroendeupp-
drag 28 ® Den kommunala demokratins problem 29 ¢ Partistodet i
kommunerna 32 ® Den kommunala demokratins framtid 33

II. Ramarna 37

4. Kommunerna och staten 38

Staten har makten 38 * Mangfaldens styrka 39 ® Risken for god-
tycke 41 * Mangfalden och "pasen” 43 © Tillsyn och kontroll 44
Arbetsfordelningen 45

5. Kommunerna och pengarna 48

Sjdlvstyrelsen och ekonomin 48 ¢ Kommunernas finansiering 50 ®
Kommunernas utgifter 54 ® Det samhdllsekonomiska utrymmet 56 ©
De arbetsmarknadspolitiska dtgarderna 58 ° Finansieringsprinci-
pen 60 * Kommunernas formogenhet 61 ® Pensionsskulden 63
Balanskravet 64

6. Kommunerna och utjamningen 66

Bakgrunden 66 ¢ Utjamningen och incitamenten 66 ® Dagens ut-
Jamningssystem 68 ¢ Utjamningen och grundlagen 69 ® Samspelet
mellan kostnader och skatteunderlag 70

III. Vilfirden 73

7. Kommunerna och fordelningen 74

Fordelningspolitikens komplikationer 74  Service, skatt och omfor-
delning 76 * Den kommunala verksamheten och omfordelningens
mekanismer 78 ® Yrkesroller och behovsprovning 78 ¢ Kulturen och
fordelningen 81

5



8. Kommunerna och socialbidragen 82

Vad dr socialbidragen? 82 ° Rotterna 82 ® Misstro eller misskund?
84 ¢ Kommunernas dilemma 86 * Nodvandig renodling 87 © Ett
danskt alternativ? 88 * Socialbidragen och ekonomin 89

9. Kommunerna och arbetslosheten 91

Omuandling och sysselsittning 92 ¢ Vad kan arbetsmarknadspoliti-
ken gora? 93 * Sammanblandningens problem 94 * Konsekvenser
for kommunerna 95 © Det langsiktiga hotet 98 ® Renodlingens fra-
gor 98  Samspelet socialpolitik—arbetsmarknadspolitik 99 ® Forsik-
ringen och datgdrderna 102 ® Den overskattade undantrangningen
102 * Rollfordelningen 103 ® Organisationen 105 ® Den nya politi-
ken och kommunernas ekonomi 106

10. Kommunerna och kvinnorna 108

Kommunernas manga roller 108 ® Kvinnorna i politiken 108 ® Sam-
hdllsplanering och kon 110 * Utgifterna och konsmonstren 112 e
Kvinnoarbetets utflyttning 113 ® Lonebildning och jamstdlldhet 114

11. Kommunerna och invandrarna 119

Den nya bilden 119 * Kommunernas roll 120 ¢ Kommunerna som
arbetsgivare 122

12. Kommunerna och de dldre 124

Utvecklingen 124 ¢ De nirmaste drtiondena 126 * Aldreomsorgens
framtid 128 * Finansieringen 128 ¢ Organisationen 130 ° An-
svarsfordelningen 131

13. Kommunerna och bostiderna 134

Dags for ompréovning? 134 © Rotterna 134 * Krisens pdfrestningar
135 * "Goda bostdder at alla” 136 ® Den sociala bostadspolitiken
139 ¢ Segregationen 141

IV. Den storsta arbetsgivaren 145

14. Kommunernas personal 146

Sammansdttningen 146 © Deltiderna 148 ° Rekrytering som styr-
medel 149 e Personalen och fordndringarna 152 ¢ Kommunerna
och arbetsrdtten 153

15. Kommunerna och lonebildningen 155

De kommunala lonerna 155 © Lonebildningens betydelse 155 © Den
kommunala lonebildningens sarart 156  Lon att leva pa —inkomst,
inflation och jobb 158 * Rekrytera och behalla bra personal 161
Laglonesektorn kommunerna 163 © Lonernas sjdalvfinansiering?
166 * Lonerna och organisationen 167 ® Arbetsvdardering 169



V. Mitt i ekonomin 171

16. Kommunerna och niaringslivet 172

Besvikelsernas politik 172 * Staten eller kommunerna? 173 ® Den
kommunala ndringspolitiken 174 * Mojligheterna 175 * Konkur-
rens... 176 e ... eller blandekonomi? 177

17. Kommunerna och infrastrukturen 179
Den fysiska infrastrukturen 179 ® Det utvidgade begreppet 180

18. Kommunerna och miljén 183

Djupa rotter 183  Agenda 21 183 e Kretsloppsansvaret 184 °
Folkhdalsan 185

19. Kommunerna och konsumenterna 187

Valfrihetens pdfrestningar 187 * Valens vdaxande betydelse 188
Kommunernas roll 190

VI. Nista generation 193

20. Kommunerna och barnen 194

FN:s konvention om barnets rdattigheter 194 ¢ Barnen, krisen och
valfardens omprovning 195 * Det samlade stodet 196 © De utsatta
barnen 197 ¢ Fordldrarnas ansvar (artikel 18) 199 ° Ansvar och
segregation 201

21. Kommunerna och skolan 202

Skolan och kommunaliseringen 202 © Skolan i samhdllsekonomin
203 * De nya mdajligheterna 204 * Skola for lontagare? 206 * Al-
derspuckeln 207 ® Varmed skola vi betala? 208 ® Den hogre utbild-
ningen 210

VIIL. Fragor pa tviren 213

22. Kommunerna och effektiviteten 214

Kommunernas mal 214 * Medborgarnas uppdrag fore sysselsdtt-
ningen 215 ¢ De mdanga modellerna 216 * Reformernas effekter 217
e Kuvaliteten? 219 ® Matningar 220 ® Medborgarna 221 * Arbets-
formerna 222 ¢ De kommunala bolagen 224

23. Kommunerna och egenmakten 226

Det frivilliga arbetet 226 * Kain och Abel 226 * Besparingarna och
brukarna 229 ¢ Egenmaktens maojligheter — och risker 232



24. Kommunerna och dumheterna 234

Verkliga och formenta 234 ® Narigheten 235 ¢ Lonebekymmer 236 ©
Inkompetens 237  Har det blivit varre? 239

VIIL. Institutionerna i stopsleven 241

25. Kommunerna och landstingen 242

Ursprunget 242 » Avskaffa landstingen? 242 * Landstingens nya
ambitioner 243 * Regional mangfald 24? « Kommunerna och sjuk-
varden 24?

26. Kommunerna och EU 248

Okad realism 248 ¢ Kommunerna och EU:s regelverk 249  Sub-
sidiariteten, medborgarstadgan och kommunerna 251 * Alla dessa
bidrag 253 ¢ Konvergenskraven, valutaunionen och kommunerna
253 © Finanspolitisk samordning? 256

IX. Framtiden 259

27. Kommunerna i morgon 260

Vad ska kommunerna gora? 260 © Kommunens granser 262 ¢ Kom-
munerna och det oforutsigbara 265

Referenser 268
Register 273



Forord

Den svenska vardagen dr mycket kommunal.

800 000 minniskor dr anstdllda av kommunerna. Fortroen-
deuppdragen ar 70 000.

Som medborgare har vi dagligen kontakt med kommunen. Vara
barn gar pa daghem, fritidshem och forskolor; nar vi blir gamla
kan vi vidnda oss till dldreomsorgen; ska vi bygga vander vi oss till
kommunen; det 4r kommunen som har det yttersta ansvaret for
dem som behéver mest hjilp; och om morgnarna hamtar renhall-
ningen resterna av vart leverne.

Det hir ar ett forsok att skriva om kommunernas problem och
ansvar, sa som det berér medborgarna, och s& som kommunala po-
litiker och tjanstemén stélls infor dem. I forsta hand har jag for-
sokt skriva en resonerande bok om nagra av kommunernas upp-
gifter och mojligheterna att 16sa dem. Jag hoppas att jag lyckats
lagga fram bakgrunden s& pass tydligt att den ldsare som vill ska
kunna dra andra slutsatser 4n mina.

I boken har jag anvidnt en hel del undersokningar och utred-
ningar, bade sddana som gjorts inom Svenska Kommunforbundet
och sddana som jag kommit i kontakt med genom Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi (ESO) och Langtidsutredningarna
1992 (SOU 1992:19) och 1995 (SOU 1995:4). I bakgrunden finns
ocksa de resonemang om vad det offentliga egentligen ska goéra
som jag forsokt fora i boken Det nya samhdllet. Om den offentliga
sektorns maojligheter (Tiden, andra upplagan 1995).

Boken gor inte ansprak pa att vara en systematisk vetenskaplig
genomgang av kommunernas lage. Den 4r inte heller ett uttryck
for Svenska Kommunforbundets officiella stAndpunkter. Den &r en
utredares och byrakrats personliga forsok att bidra till ett samtal
mellan den kommunala vardagens praktiker, och kanske till ett
nagot annorlunda perspektiv pa vardagens fragor och bekymmer.
I detta hoppas jag den kan komplettera statsvetenskapliga och
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andra genomgangar med ett mer teoretiskt perspektiv, men den
kan naturligtvis aldrig ersiatta dem.

Jag har ofta belastat vanner och kolleger med fragor och gransk-
ning. Den har gangen har Carl-Olof Bengtsson, Louise Fernstedt,
Lars Fladvad, Markus Gustafsson, Desirée Johansson, Lennart
Jonasson, Clas Olsson, Sven E. Olsson Hort, Curt Riberdahl och
Nils Stjernquist tagit sig tid att ldsa och hjidlpa mig med uppslag
och kritik. Till alla dem géar ett varmt tack. Allt f6ll vil inte pa hal-
leberget, men ansvaret for kvarstdende misstag och felbedomning-
ar dr bara mitt. Fast nar jag hugger i sten hoppas jag att l4dsarens
invdndningar dnda kan fora samtalet framat.

Hokarangen, Stockholm trettondagen 1997

Gunnar Wetterberg
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BAKGRUNDEN



1. Utgangspunkter

Sveriges befolkning bor i 288 kommuner. Den storsta dar Stock-
holm (711 119 invanare 1996), den minsta dr Bjurholm (2 854 in-
vanare). I hilften av kommunerna bor det farre dn 16 000 méan-
niskor.

Kommunerna ar var ndarmaste omgivnings politiska och admi-
nistrativa enhet. Darfor griper de in i en stor del av var verklighet
— mer an vi for det mesta tanker pa. Det ar liattast att visa med
siffror for ekonomins del.

Kommunerna i ekonomin

Den 1 november 1995 hade kommunerna knappt 735 000 anstall-
da, ordknat tjdnstlediga och anstidllda enligt beredskapsavtalet
(alla de som ar sysselsatta i arbetsmarknadspolitiska atgarder).
P& de allra flesta hall gor detta kommunen till ortens storsta ar-
betsgivare. I hela landet ar Posten och Volvo de storsta arbetsgi-
varna, men diarnidst kommer de storsta landstingen och kommu-
nerna.

Det betyder att kommunerna svarar for en mycket stor del av
den svenska bruttonationalprodukten. Kommunernas och lands-
tingens konsumtion och investeringar (dvs. i stort sett deras verk-
samhet) svarade 1995 for 20 procent av BNP. Av detta stod kom-
munerna for ungefir tva tredjedelar.’

Som stor arbetsgivare och stor producent av framforallt tjanster
spelar kommunerna en nyckelroll i den svenska ekonomin.

¢ Kommunerna star for en betydande del av beskattningen. Kom-
munernas och landstingens direkta skatteintikter motsvarade
1995 16 procent av BNP, i allt vasentligt fran inkomst av

! Den exakta andelen ir inte alldeles litt att definiera, eftersom tre kommuner — Mal-
mo, Goteborg och Gotland — ocksa fyller landstingets funktioner inom sitt omrade.
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1. Utgangspunkter

tjanst.2 Det betyder att kommunala beslut styr ndstan en
tredjedel av den samlade skattekvoten, som samma ar motsva-
rade 50,2 procent. Skatten pa arbete ar strategisk nér det géller
hela ekonomins funktion, eftersom den antagligen paverkar in-
dividernas val mellan arbete och fritid, mellan utbudet pa den
reguljiara arbetsmarknaden och den informella sektorn etc.

* Som landets storsta arbetsgivare har kommunerna en central
roll pa lonebildningens omrade. Avtalen paverkar de samlade
svenska lonekostnadernas utveckling, men de har ocksa bety-
delse for inflationen, for olika sektorers mgjlighet att konkurre-
ra om arbetskraften etc.

* En av kommunernas viktigaste funktioner i ekonomin ar deras
betydelse for naringslivets infrastruktur i vid mening. Vatten, av-
lopp, gator och en stor del av viagnitet och energiférsorjningen ar
kommunernas ansvar. Det kommunala skolviasendet star for en
betydande del av arbetskraftens utbildning, helt dominerande
nédr det giller ungdomarnas grundutbildning, men viktig ocksa
for manga vuxnas fordjupning och inskolning pa nya omraden.

I 4n mer vidstrackt mening star kommunerna for mycket av
det som vi behover for att trivas och orka arbeta: en god miljo,
hyggliga bostédder, social trygghet och kulturell stimulans. Den
langsiktiga infrastrukturen &ar en nodviandig forutsittning
(men inte tillracklig!) for en god ekonomisk utveckling.

Kommunerna och valfarden:
den sociala riskfordelningen

Under de senaste aren har den svenska debatten ofta satt likhets-
tecken mellan socialférsidkringar och valfard. Det 4r missvisande.
Om vi ser den offentliga sektorn som en forsdkring mot otrygg-
het, s ar det inte bara forlorade inkomster det handlar om.
Forutsattningen for att komma at de loneberoende socialforsak-
ringarnas skydd mot inkomstbortfall dr att vi 6verhuvudtaget har
nagon inkomst. Villkoret for att fa jobb dr ndstan alltid en hygglig

2 Hundskatten — som riksdagen 1996 beslét att avskaffa — och sjomansskatten &r i det
storre sammanhanget forsumbara poster.
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I. BAKGRUNDEN

utbildning. Det ar skolan — och ddrmed kommunerna — som hjail-
per oss in i trygghetssystemet 6verhuvudtaget.

En annan viktig forutsittning dr barnomsorgen. Utan familje-
politiken — sdrbeskattningen som gor biagges inkomster lika vér-
da, foridldraférsdkringen som forutsitter jobb for att ge nagot mer
an garantinivan, barnomsorgen som gor det mgjligt att forvarvs-
arbeta — hade efterkrigstidens uppgang i den kvinnliga forvarvs-
frekvensen knappast blivit lika stark. Den kommunala barnom-
sorgen har spelat en viktig roll for att dven kvinnor ska fa del i
socialforsidkringarnas trygghet.

Inkomstbortfallet dr emellertid knappast det storsta problemet
om vi skulle skada oss eller bli allvarligt sjuka. De senaste artion-
denas realléneutveckling betyder att de flesta av oss har fatt batt-
re forutsiattningar att hantera en tids uteblivna inkomster dn vad
vara foraldrar hade.

Déaremot kan sjdlva varden latt bli for dyr for en enskild individ
eller till och med for ett hushall att betala. Darfor ar det viktigare
att den offentliga sektorn hjilper oss att dela den risken dn att in-
komstbortfallet técks till 80 eller 90 procent. Allas tillgang till god
vard och omsorg dr pad marginalen ett viktigare inslag i fordel-
ningspolitiken dn socialférsdkringarna. Darfor har kommunerna
och landstingen en avgorande roll for vilfarden och tryggheten.

De viktiga virdena: kommunerna, kulturen
och demokratin

Kommunerna har ocksa en mer svarfangad roll, minst lika viktig
som den samhillsekonomiska eller socialpolitiska. Det &ar den
kommunala delen av ansvaret for nadgra av de mest centrala véar-
dena i det svenska samhillet: kulturen och demokratin.

Det dr i kommunerna vi kan utéva det mesta av var praktiska
medborgarritt. Kommunalvalet dr visserligen bara ett val av fyra
eller fem (riksdagen, landstinget, EU-parlamentet och kanske
kyrkan), men det 4r i eller gentemot de kommunala organen som
de allra flesta av oss nagon gang ar aktiva. Nar kommunerna far
mer att gora och storre frihet att vilja hur, di blir det som regel
lattare for medborgarna att paverka besluten.

Tiotusentals medborgare har eller har haft kommunala fortro-
endeuppdrag, och dnnu méanga fler har pa olika sétt forsokt pa-

14



1. Utgangspunkter

verka den kommunala beslutsprocessen. Ibland har vi gjort det
som individer, nér vi sokt bygglov eller véint oss till socialtjansten
om hjalp, men vi har ocksa gatt samman med andra.

Foradldragrupper pa daghem, Hem och Skola-féreningar dér-
efter, liksom byalag och hyresgéstforeningar ar organiserade ut-
tryck for medborgarnas engagemang, som den kommunala proces-
sen ger utrymme for och bor forsoka uppmuntra. Det 4r genom att
kommunerna dppnar sig for medborgarnas synpunkter och aktivi-
tet som det nodviandiga demokratiska engagemanget kan vid-
makthéallas. Om kommunerna fallerar i den rollen si dventyras
demokratin.

Kommunerna spelar ocksa en viktig roll pad kulturens omrade.
Den ar storst genom skolan. Det dr dér vi ska fa de fardigheter som
krivs for att vi ska kunna bli delaktiga i kulturen. I goda fall — och
de 4r manga — ar det ocksa dar som lusten till kulturen kan vickas.

Kommunernas kulturella ansvar gar emellertid utéver denna
grundldggande funktion. Kommunernas kulturbudget star for en
stor del av de samlade kulturutgifterna i landet. Biblioteken ar i
allt visentligt kommunala, men kommunerna star ocksa for
mycket av museerna, teatrarna och t.o.m. en del av biograferna.

Det kanske viktigaste kulturella ansvaret tanker vi séllan p4,
fastédn det stdndigt och jamt finns omkring oss. Det 4r kommuner-
nas ansvar for rummet som vi lever och verkar i. Kommunerna
har mycket av ansvaret for samhillsplaneringen. Kommunala
bygglov godkidnner de hus som vi bor i, kommunerna har huvud-
ansvaret for stadsplaneringen och ddrmed for bebyggelsens hel-
hetsintryck, men kommunernas planering paverkar ocksa ingrep-
pen i landskapet som helhet.

Det &r ett ansvar som méanga fler egentligen borde 4gna sina
tankar at. Det dr i var omgivning som vi lar oss njuta av det vack-
ra och uppskatta det skona.

Bokens uppliggning

Upprinnelsen till den har boken dr emellertid inte i forsta hand
behovet av att beskriva dessa funktioner, hur viktiga de &n ar. Ut-
gangspunkten ér istillet deras foridndring, den som redan skett
eller behovet att fordndra dem framoéver. Det finns flera olika slags
drivkrafter.
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I. BAKGRUNDEN

®* Den ekonomiska pressen ar den mest patagliga. Under aren
1990-1995 minskade hela den kommunala sektorns resurser
med 2,6 procent i reala termer. Antalet anstidllda minskade med
10 procent. Och det fortsidtter. Kommunférbundet beridknar ett
besparingsbehov for perioden 1997-2000 pa 4-5 procent i fasta
priser, om alla kommuner ska lyckas na balans i sina budgetar
och skatterna inte ska hgjas. Detta kommer att tvinga fram
bade omprovningar och omorganisationer, om kvaliteten i kdrn-
verksamheten inte ska ta for mycket stryk.

e Kommunerna drabbas ocksa av Baumols sjuka. Vad det hand-
lar om dr den amerikanske ekonomen William J. Baumols
(1989) iakttagelse att varuproduktionen drar med sig tjanste-
produktionens l6ner, utan att denna lyckas halla jamna steg
med industrins produktivitetsutveckling. Ddrmed blir tjdnster-
na stadigt dyrare. Féor kommunerna betyder det i princip att
man far allt mindre for pengarna, vilket skdrper kraven pa om-
prioritering. Andra sidan av denna utveckling dr emellertid att
maingden resurser i samhillet 6kar, liksom méanniskornas reala
tillgdngar och inkomster, vilket borde 6ka deras mojligheter att
klara sig utan kommunens bistdnd. Skatteintdkterna 6kar ock-
sa. Detta kan underlitta omstéllningen.

¢ Den kanske viktigaste foridndringen giller medborgarnas be-
hov och vdrderingar. Liangre utbildning och 6kade realinkoms-
ter har skapat mdgjligheter till stérre variationer i 6nskemal
och livsstilar. Invandringen har spitt p4 mangfalden, bade ge-
nom invandrarnas egna 6nskemal och genom att de Gppnat
dérren till nya mojligheter for oss andra. Ligre pensionsalder
och 6kad livsldngd har gett oss mer tid att forverkliga sadana
drommar, men ocksa t6kat behoven av hjidlp pa gamla da'’r.
Sammantagna betyder dessa foridndringar att kommunernas
verksamhet méaste anpassa sig till en mycket storre spannvidd
an tidigare. Det dr dags att skicka den svarta T-Forden till
museet.

Dessa fordndringar skidrper de fragor som alltid méaste stillas. Vad
ska det offentliga gora, och vad ska medborgarna sjdlva ta hand
om? Enskilt, tillsammans och/eller pA marknaden? Vad ska kom-
munerna gora, vad ska staten ta hand om, och hur ska samspelet
inom den offentliga sektorn se ut?

I de foljande kapitlen kommer dessa funktioner och foérand-
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1. Utgangspunkter

ringskrafter att dyka upp igen, gang pa gang. Boken handlar om
kommunernas mdjligheter att hantera dem, med medborgarnas
basta for 6gonen.

e [ de forsta kapitlen tecknas bakgrunden till kommunernas upp-
gifter. Varifran kommer kommunerna (kapitel 2), och hur ser
det demokratiska uppdraget ut (kapitel 3)?

* Det mojliga begriansas av konstitutionella och finansiella ra-
mar. Jag forsoker beskriva dagens samspel mellan kommuner-
na och staten (kapitel 4), den kommunala ekonomin (kapitel 5)
och den kommunala utjamningens utformning och problem (ka-
pitel 6).

e Tyngdpunkten i de offentliga insatserna for vilfard och omfor-
delning ligger i kommunerna. Bokens ldngsta avdelning be-
handlar de fordelningspolitiska effekterna av kommunernas
verksamhet (kapitel 7), socialbidragen (kapitel 8) och kommu-
nernas roll i arbetsmarknadspolitiken (kapitel 9). Har tar jag
ocksd upp kommunernas roll for kvinnornas situation (kapitel
10), invandrarna (kapitel 11) och de dldre (kapitel 12). Slutligen
behandlar jag ocksd kommunerna och bostadsforsorjningen (ka-
pitel 13).

* Svenska Kommunfoérbundet dr Sveriges storsta avtalsslutande
arbetsgivarorganisation. I denna avdelning skriver jag om kom-
munerna och personalen (kapitel 14) och om l6nebildningen (ka-
pitel 15).

e Kommunerna och deras verksamhet viger tungt i ekonomin
och néringslivet. Avdelningen behandlar kommunernas né-
ringslivsverksamhet (kapitel 16), infrastrukturen (kapitel 17)
och miljon (kapitel 18) samt kommunerna och konsumentpoliti-
ken (kapitel 19).

e Kommunerna har en mycket konkret framtidsuppgift: det ar
den kommunala verksamheten som svarar for det mesta av de
offentliga insatserna for nista generation. I tva kapitel tar jag
upp kommunerna och barnen (kapitel 20) och skolan (kapitel 21).

* NaAagra fragor genomsyrar det mesta av den kommunala verk-
samheten. Det dr motivet for att samla dem i en avdelning,
daven om de sinsemellan &r helt olika. Det handlar om effektivi-
teten i verksamheten (kapitel 22), kommunerna och egenmak-
ten (kapitel 23) och de senaste arens dumheter i den kommuna-
la varlden (kapitel 24).
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I. BAKGRUNDEN

¢ Den lokala sjdlvstyrelsen har genomgatt manga forandringar
sedan den borjade viaxa fram for flera hundra ar sedan. Arbets-
fordelningen mellan stat och kommun &ar ett genomgaende tema
1 hela boken, men i denna avdelning tar jag upp samspelet mel-
lan kommunerna och tva andra institutioner: landstingen (ka-
pitel 25) och den Europeiska unionen (kapitel 26).

e Framtiden ar egentligen hela bokens fraga, men i kapitel 27 for-
soker jag resonera om nagra hallpunkter i det svarforutsagda.
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Den kuschade socknen?

Den traditionella historieskrivningen har ofta 6mkat den lokala
nivan. I nadgon urtid matte folk ha bestamt sjilva (eller i varje fall
deras hovdingar), men sedan talar vil den vixande méangden stat-
liga regler sitt tydliga sprak? C.T. Odhner (1865) formulerade pa
sin tid den syn som i mer 4n ett sekel skulle vara den forhiarskan-
de bland landets historiker:

Deremot var det en for hela Europa gemensam foreteelse, att den ny-
skapade centralisationen gjorde intrang pa folkets kommunala och po-
litiska frihet. Sa har dven i Sverige det gamla kommunallifvet pa lan-
det alltmer aftynat under denna inverkan: man kan sluta af Axel
Oxenstjernas handlingssétt, att han ansett kommunalforvaltningens
kdrna besta i en af regeringen noga kontrollerad, stark och val organi-
serad kunglig styrelse.

Samma uppfattning har gjort sig bred 4nda in i vara dagar. Och
hade socknen nagot att sdga till om, sa var den i varje fall inte de-
mokratisk, har sentida statsvetare ansett sig kunna konstatera.
Men kanske har de fel.

Den svenska dualismen - kungen och det
lokala sjilvstyret

Under senare ar har en del historiker kring professorerna Eva Os-
terberg i Lund och Lars-Olof Larsson i Vixjo forsokt ta reda pa hur

det egentligen var. De har inte ngjt sig med vad centralmakten
sagt och tyckt om bygdens forhallanden, utan gatt nagra steg nar-

! Detta kapitel bygger i forsta hand pd Humble (1958), Hundra ér... (1962), Lindblad
(1960) och Osterberg (1993).
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mare verkligheten, till protokoll och dombécker fran stdmmor,
ting och radsturitter.

Nir Osterberg (1993) sammanfattar resultaten utgar hon fran
en fraga. Hur sag den folkliga politiska kulturen ut fran Gustav
Vasa till representationsreformen, fran mitten av 1500-talet till
mitten av 1800-talet? I t.ex. Tyskland och Frankrike 4r detta fort-
farande de méanga folkliga resningarnas tid — varfor blir de sa fa i
Sverige efter Dacke?

Ett tankbart svar vore forstas: barska fogdar, strianga préster
och grymma knektar. Fortrycket skulle ha varit sa hart att svens-
ka bonder inte vagade sédtta sig upp mot 6verheten. Men den euro-
peiska jamforelsen stimmer till eftertanke. Skulle andra herrar
ha varit ldttare att tas med?

Eva Osterberg soker svaret pa annat hall. Hon pekar pa sam-
spelet mellan den framvixande centralmakten och det lokala
sjalvstyret. Kungen ville stdrka kronan, ofta pa adelns bekostnad.
De ofrilse stdnden pa riksdagen kunde tillsammans Gverrosta
adeln. Kungen sokte deras stdd och 14t dem i gengild fa ett bety-
dande inflytande 6ver sina egna angeldgenheter. S vixte sock-
narnas sjdlvstyre fram, men ocksa en forhallandevis hederlig
rattsskipning pa hiaradernas ting.

Hiromaret stotte jag pa ett exempel som blixtbelyser Eva Os-
terbergs tes (Wetterberg, 1994). Det var striden om Gustav II
Adolfs forslag att centralisera fattigvarden. Jag aterkommer till
denna debatt i kapitlet om socialbidragen, men sensmoralen var
just den Osterberg beskrev. Kungen och radet ville en sak, bonder
och prister spjarnade emot — och i sinom tid, nér de ofrilses stod
behovdes for att mobilisera resurserna till kriget, s4 ebbade den
tilltdnkta reformen ut i sanden.

Omsorgen om de fattiga, dem som varken husbonde eller familj
tog hand om, var kdrnan i socknarnas viarldsliga ansvar. Men sa
smaningom blev de gemensamma angeldgenheterna allt fler. Inom
socknarna hjilpte man den som drabbats av eldsvada, och det var
ockséa socknarna som staten uppmanade att ordna spannmalsma-
gasin som buffert mot ofardstider.

Mitt med vara matt var det mycket av detta som staten lade sig
i och hade synpunkter pa. I stdderna utsag kungen borgmaistare,
och kyrkoherden var sjilvskriven ordférande pa sockenstimman.
Lagar och privilegier reglerade mycket av det ekonomiska livet.
Det mesta av hantverk och képenskap var forbjudet pa landsbyg-
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2. Ursprunget

den, men staten hade dven synpunkter pa hur stidernas borgare
skulle idka sina néringar. Begriansningen av inflytandet 6ver de
lokala angeldgenheterna till borgare med burskap i staderna och
till bygdens besuttna bonder i socknarna innebar forstas att de-
mokratin var tdmligen rudimentar.

Men hur pass rimligt dr det att anldgga dagens mattstock pa
det forgangnas skeenden? Varje process borjar med ett embryo.
Den lokala sjalvstyrelsens embryo vixte till sig och blev s sma-
ningom nagonting vida mer dn det ursprungligen hade varit. Dis-
kussionen om den kommunala styrelsen forebddade den nationel-
la representationsreformen pa 1860-talet, ndar 1830- och 1840-
talens reformatorer hivdade det lokala — bondska — sjdlvbestiam-
mandet mot statens — aristokratiska — 6verhoghet. Sedan stéands-
riksdagen vil avskaffats var det manga dannemain i riksdagens
nya kamrar som hade fatt sin skolning pa sockenstimmorna.

Det intressanta med Eva Osterbergs tes ér att den fangar och
forsoker forklara ett sirdrag i det svenska samhillets organisa-
tion. Kombinationen av en centraliserad enhetsstat med en stark
lokal sjalvstyrelse, som till stor del vilar pa en egen beskattnings-
riatt, dr internationellt sett nagot tamligen unikt. Att det hdnger
samman med den starka roll som fria bonder hade som eget stand
pa riksdagen, det dr ett spinnande uppslag nir det giller att be-
gripa dagens samspel mellan stat och kommun.

1862: den moderna utvecklingen

Kommunalférfattningarna 1862 brukar anfoéras som utgangs-
punkten fér kommunernas moderna utveckling. Eva Osterbergs
iakttagelser ger dock plats for en reservation. Nér riksdagen tar
ett beslut, sa har det ofta foregripits av 20-30 ars lokal utveckling.
Statsmakterna bekrifta vad som redan skett.

I ndgon man ar detta ocksa fallet med 1862 ars beslut. Bade i
stdderna och pa landsbygden vixer det fram nya uppgifter och
krav, som stiddernas och socknarnas gamla organisation inte rik-
tigt maktar med. Landets befolkning vixer, och nya naringar drar
den till stader och bruksorter. Fattigvarden och folkskolan blir allt
viktigare. De nya uppgifterna medfor kostnader som det begran-
sade antalet rostberidttigade far allt svarare att betala. Den ut-
veckling som boérjar med de nya kommunalférfattningarna vidga-
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de den krets som skulle betala, samtidigt som verksamhetsfaltet
for kommunerna utstricktes.

Som en kurios krumelur ur kommunsammanslagningarnas sen-
tida perspektiv kan man notera att socknen inte var en alldeles sjilv-
klar utgangspunkt for reformen, papekar professor Nils Stjernquist:

Prastestandet hade vid representationsreformen 1865 en nyckelsitua-
tion. Standets stora majoritet var mot. Men man vagade av hansyn till
den allmédnna, dvs. Stockholms-opinionen inte votera. Ett flaskben for
standet var att socknen, alltsa den kyrkliga indelningen, 1862 ars for-
ordning om kommunalstyrelse lades till grund fér kommunindelning-
en. Tank om alternativet — som ocksé var aktuellt — att lagga harads-
indelningen till grund hade valts. S& manga bekymmer vi hade
sluppit, ndr nu smakommunerna skulle ldggas samman till storkom-
muner.?

Fran mitten av 1800-talet gick utvecklingen snabbt. Ar 1850 bod-
de 10,1 procent av en sammanlagd befolkning pa 3,5 miljoner i sta-
derna. Vid sekelskiftet hade den sammanlagda befolkningen vuxit
till 5,1 miljoner, trots emigrationen — och av dem bodde 21,5 pro-
cent i stdderna.

Det var i stdderna som anspianningen kom. Landskommunerna
forholl sig tamligen passiva: den dominerande kommunala uppgif-
ten var dar fattigvarden. Men i stiderna handlar det under det
sena 1800-talet och det tidiga 1900-talet mycket om infrastruktu-
rens utbyggnad. Renhallningen, gatorna, de nya néten for vatten,
avlopp, gas och el blev efter hand kommunala angeldgenheter.
1874 ars brandstadga upphéver principen om allmén borgarvirn-
plikt vid eldsvador och istillet borjar yrkesbrandkérer inréttas.
Fran 1876-1880 till 18961900 okade stiddernas utgifter med 124
procent, medan motsvarande 6kning for landskommunerna upp-
gick till 62 procent.

Runt sekelskiftet bildas Centralférbundet for socialt arbete
(CSA) av liberala och radikala reformvanner. Férbundet spelade
en viktig roll for den socialpolitiska debatten, men bidrog ocksa til}
det praktiska organisationsarbetet. Dess ordforande G.H. von
Koch var en av konsumentkooperationens initiativtagare, och sek-
reteraren Erik Palmstierna (sedermera socialdemokratisk minis-
ter) tog initiativ till bildandet av Svenska Stadsférbundet 1912,

2 Stjernquist (1996)

22



2. Ursprunget

det forsta kommunforbundet. Syftet med detta forbund var att stéa-
dernas fortroendevalda och tjanstemin skulle utbyta erfaren-
heter. Forbundets viktigaste funktion var liange den upplysnings-
byra som man inrattade.

Kring de nya kommunala verksamheterna vaxte ocksa de forsta
kadrerna anstéllda fram. Ganska tidigt borjade de organisera sig
fackligt. Svenska Kommunalarbetareférbundet bildades 1910. De
fackligt aktiva inledde snart forhandlingar med arbetsgivarna —
forst med de ledande tjdnsteménnen, eftersom de valda forsamling-
arna till en borjan inte ville kéinnas vid nagot arbetsgivaransvar.

Nista fas av utvecklingen giller stddernas allméinna kommuni-
kationer. Till en borjan var dessa en privat angeldgenhet. I Stock-
holm prévade man hastbussar redan 1827, och 1877 anlade ett pri-
vat bolag det forst sparviagsnitet pA Norrmalm. I Géteborg kom
sparvigenigang 1879 och i Malmoé 1887, och i bérjan av 1900-talet
foljde ytterligare sju stader efter.

Nu bérjade kommunerna ta 6ver. Stockholm 6vertog ett efter ett
av de privata sparvigsbolagen 1908—-1920, och i Géteborg startade
kommunal busstrafik i sparviagens regi 1923. 1910 hade de kom-
munala sparvigs- och bussféretagen 2 200 anstillda, 1930 5 600
och 1957 néra 11 000.

Kommunernas ansvar for gator och renhallning drog ocksa med
sig en del arbetsuppgifter vid sidan av. Nar anldggningsarbetet lag
nere om vintrarna ordnade en del kommuner ersittningsarbeten,
t.ex. makadamslagning, till loner en bra bit under de gingse.
Lindblad (1960) noterar att arbetsstyrkan vintertid minskade med
9 procent i stider med mer 4n 40 000 invédnare, men med hela 46
procent i stider med under 10 000 invanare.

Efterkrigstidens kommunala omvalvning

Det ar egentligen forst efter andra virldskriget som kommuner-
nas stora foriandring skjuter fart.

Det har en ganska enkel forklaring. Det dr under de senaste ar-
tiondena som de gifta kvinnorna har bérjat lamna hemmen. Och
nar kvinnorna limnat hemmen, d& har de ocksa lamnat en del av
hemarbetet. Det mesta som har vuxit i kommunerna under de se-
naste 50 aren, det 4r ju det som forr var kvinnornas hushallsarbe-
te: varden och omsorgen om barnen, de sjuka och de gamla.
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Orsaken éar efterkrigstidens aldrande och rikedom.

Medellivsldngden har okat, och de dldre har blivit en mycket
storre del av befolkningen. Darfor har omsorgen om de gamla bli-
vit ett mycket storre jobb dn vad vi klarar av att sjdlva skéta inom
hushallen. Manga bor inte ldngre i nidrheten av sina foréldrar.
Darfor ar det tryggt att veta, att det ocksa finns en annan maojlig-
het.

Samtidigt har Sveriges export klarat sig ganska hyggligt pa
varldsmarknaden. Det gav oss rad att rusta upp dldreomsorgen,
bygga ut langtidssjukvarden och hoja pensionerna. Men suget fran
viarldsmarknaden betydde ocksa att industrin behovde folk till
produktionen.

Bade industrin och omsorgen om de gamla och sjuka ropade ef-
ter arbetskraft. Lite kom fran jordbruket, nir folk flyttade in till
stdderna, men framforallt 4r det kvinnorna som kommit ut pa ar-
betsmarknaden. I dag dr det praktiskt taget lika vanligt att kvin-
nor arbetar som att min gor det.

Nar kvinnorna borjade pa sjukhusen, fabrikerna och kontoren,
da skapade de ett behov av @nnu fler jobb. Djupfryst och lunchres-
tauranger kom nar vi lagade mindre mat sjélva. Vi fick fler och fler
kladaffarer, niar det tog for mycket tid att sy sjalv. Daghem och fri-
tidshem tog hand om vara barn nér vi sjdlva var pa jobbet.

Det hir syns i statistiken. Sedan 1950 har hela den offentliga
konsumtionen vuxit nistan fyra ganger. Framforallt handlar till-
vaxten om kommunerna och landstingen. 1950 kostade den statli-
ga verksamheten lite mer 4n vad kommunerna och landstingen
gjorde tillsammans, men i dag 4r kommunerna och landstingen
mer &n dubbelt sa stora.

Pa arbetsmarknaden 4r det dnnu tydligare. 1927 jobbade
95 000 manniskor i kommunerna och landstingen. 1960 hade det
okat till 270 000 — det var ungefir var trettonde arbetande. 1988
var det 1 113 000 — ganska precis var fjdrde sysselsatt. En stor del
av det som tidigare var hushallens eget arbete har alltsa nu flyttat
over till kommunerna — ut pa arbetsmarknaden.
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3. Kommunerna och
demokratin

Ursprunget

Den svenska demokratin dr annorlunda. Maktutredningen visade
att den ”politiska elitens” sociala ursprung hade mycket mer ge-
mensamt med hela befolkningens sammansattning dn t.ex. na-
ringslivets ledande skikt. Detsamma giller antagligen om man
jamfor med ledande politiska kretsar i linderna utanfér Norden.
Den franska demokratin sallar fram en teknokratisk elit, den
amerikanska lagger stor vikt vid mdgjligheten att finansiera val-
kampanjer, men den svenska vilar pa partierna. Och partierna le-
ver i kommunerna.

I forra kapitlet behandlade jag den kommunala sjalvstyrel-
sens historiska rotter. Socknarnas sjidlvstyrelse skolade manga
praster och bonder pa standsriksdagens tid och blev i mangt och
mycket bryggan in i det nya. Under 1800-talets forsta halft spe-
lade forslagen om lokal sjdlvstyrelse en viktig roll i de politiska
reformstravandena, och kommunallagarna 1862 foregick den
nationella representationsreformen. I den nya tvakammarriks-
dagen var lantminnens tyngd forkrossande, och de indirekta
valen till forsta kammaren lades i de lokala fortroendeménnens
hiander. Kommunerna befistes i rollen som den svenska demo-
kratins grogrund.

De spelade inte den rollen pa egen hand. Nar reformen genom-
fordes hade redan vackelsen och nykterhetsrorelsen borjat organi-
sera sina proselyter i frikyrkor och loger. S& smaningom vixte ar-
betarrorelsens arbetarkommuner och fackféreningar fram, och
sockenstammornas bonder bérjade bilda egna foreningar. I sinom
tid fick folkrorelserna vl sa stor betydelse som kommunerna for
den demokratiska skolningen. A andra sidan kan man naturligt-
vis undra, vilken betydelse sockenstimmans trianing hade for folk-
rorelsernas omvandling till foreningsliv.
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Medborgarnas deltagande i de gemensamma kommunala an-
geldgenheterna har med tiden foriandrats. Under kommunalfor-
fattningarnas forsta halvsekel fick allt fler mojlighet att delta i
skotseln, nar skrankorna for rostriatten och rostrattens grade-
ring successivt avldgsnades. Hundratusentals ménniskor fick
fortroendeuppdrag i namnder och styrelser, och de fortroende-
valda tog ocksa hand om en hel del av de praktiska bestyren i
kommunernas regi.

Professionaliseringen

Efter hand bérjade en annan tendens att gora sig géllande. I och
med att kommunerna fick ansvaret for viktiga delar av infra-
strukturen och vilfdrden, 6kade anspraken pa professionalism och
effektivitet i handlaget.

Professionaliseringen ar en f6ljd av att kommunerna dras in i
hela samhaillets utveckling mot 6kad arbetsdelning. Lika lite som
byns bonder forblir sina egna hantverkare eller ens haller sig till
smeden i granngarden, lika lite forblir de kommunala angelégen-
heterna i ldngden en oavlonad bisyssla for fortroendemén.

Istéllet sker det en expansion av de kommunalt anstéllda, som
egentligen har tva drivkrafter. Den forsta 4dr professionaliseringen
av de fortroendevaldas arbete. Den &r principiellt viktig, men
knappast volymmassigt. Den andra stora fordandringen ligger i att
kommunerna helt enkelt fir mycket mer att gora, i ndgon man
inom traditionella omraden, men framforallt genom att kommu-
nerna i praktiken far helt nya aligganden.

De nya uppgifterna innebar att kommunerna pa ett helt annat
sidtt 4n tidigare blev verksamhetsdrivande. Darmed fordes ocksa
verksamheternas rationalitetskrav in i bilden. Hur skulle kommu-
nerna fi rad att betala de nya uppgifterna? Vilket underlag be-
hovde man, for att verksamheten skulle kunna ordnas pa ett sa ef-
fektivt sédtt som mojligt?

Losningen blev kommunsammanslagningarna. Fran ca 2 500
kommuner 1951 minskades antalet till 1 037 aret ddrpa. Det var
framforallt landskommunerna som slogs samman — fran 2 281 till
816 - vilket okade det genomsnittliga invanarantalet fran om-
kring 1 500 till ca 4 000. Darmed blev det lattare att organisera
den kommunala servicen.
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Nasta reform beslutades i princip 1962. Syftet var att frivilligt
bilda storkommuner kring en stad eller storre tatort, till batnad
for den omkringliggande landsbygden. Men de utpekade kommun-
blocken tovade ofta, vilket fick riksdagen att 1969 besluta om
tvingande sammanldggningar. Den 1 januari hade 278 kommuner
bildats. Tre fjardedelar hade mer &n 10 000 invanare och 40 pro-
cent hade mer &n 20 000 invanare.

Kanske var det ocksa en sinkadus att det blev just den storleken
som valdes. Mattet pa den lampliga kommunen var underlaget for en
datida hogstadieskola. Den nya ldroplan som kom ett knappt ar-
tionde senare gjorde det liattare att klara mindre skolor. Hade den
ldroplanen varit sammanslagningarnas matt, s kunde Sverige ha
haft bortat 600 kommuner.

I efterhand har sammanlédggningarna ofta beklagats. Med dem
forsvann hundratusentals fortroendeuppdrag. Under valperioden
1963-66 valdes det drygt 32 000 fullméktigeledamoter i 1 006
kommuner. For valperioden 1995-1998 ar 13 550 ledaméter valda
i 288 kommuner.

Innebérden har pa manga hall blivit att kommunen i mycket
hogre grad numera ar "dom”, en byrakrati bland andra, fran att ha
varit "vi” — eller i varje fall nagon vilbekant granne. Men for sam-
tiden var fragan om demokratin inte bara detsamma som antalet
fortroendemén:

Denna decentralisering till kommunerna [av bostadspolitiken] lag helt
i linje med de politiska idéer som Gustav Moller utvecklade. Den kom-
munala demokratin var en av grundstenarna i hans politiska system.
Han striavade efter att 6verfora ansvaret for verkstéllandet av stats-
makternas beslut fran de centrala d4mbetsverkens byrakratier till kom-
munernas folkvalda styresméin. Dessa skulle ta sitt fulla, lagliga an-
svar utan att behova snegla pa vinkar fran generaldirektorer eller
statsrad. Det var Gustav Méller som inom regeringen tog initiativet till
att sammanlidgga smakommunerna. Starkare kommunenheter skulle
skapa den infrastruktur som vilfardssamhallet behovde: bostader, dag-
hem, pensionérsbostider, servicehus, skolor osv. (Nystréom, 1989)

Dagens anger har gjort en del av sammanlidggningarna ogjorda.
Nagra kommuner har delats, sa att antalet 1997 uppgar till 288.
Flera stora kommuner har ockséa gjort forsok med stads- och kom-
mundelsndmnder och andra lokala organ. Framforallt i kommuner
med glesbygd har man forsokt stodja de framvaxande byalagen.
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70 000 fortroendeuppdrag

I kommunerna fanns det 1995 drygt 70 000 fortroendeuppdrag —
40 000 som ordinarie och 32 400 som erséattare. Varje fortroende-
vald har i genomsnitt 1,4 uppdrag. De fortroendevalda ar alltsa
omkring 50 000. 67 procent har bara ett uppdrag, 25 procent har
tva.

Antalet fortroendeuppdrag har minskat under de senaste 25
aren, forst kraftigt i samband med kommunsammanldggningen,
men under senare ar ocksa pa grund av omorganisationer och nya
styrformer.

Tabell 3.1 Antal ordinarie fortroendeuppdrag 1971-1995 samt antal
kommuner.

Undersékningsar Antal uppdrag Antal kommuner

1971 60 520 464
1974 41 960 278
1977 45090 277
1980 45 850 279
1983 45920 284
1986 46 120 284
1989 45 490 284
1992 41 550 286
1995 40 000 288

Kalla: Svenska Kommunfoérbundet (1996b)

Tabell 3.2 Procentuell férdelning 1995 av uppdrag (ordinarie och er-
séattare) efter alder inom respektive parti samt genomsnittlig
alder for partiets féretradare.

Parti/Alder ~ -34 ar 35-44 ar 45-54 ar 55— 4r Alder (4r)

M 13,9 17,0 35,4 33,7 49
Fp 10,3 16,3 38,3 35,2 50
C 13,3 22,4 34,5 29,7 48
Kd 13,8 271 32,0 27,1 47
S 14,0 22,8 37,3 25,9 47
v 19,6 40,3 27,5 12,6 43
Mp 18,2 28,4 33,3 20,0 45
Nyd 13,8 19,1 30,3 36,8 50
Ovriga 16,5 25,2 29,0 29,4 47
Summa 14,1 22,6 35,6 27,7 47

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1996b)
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Skillnaderna mellan olika kommuner #r emellertid stora. Rdknar
man antalet invinare per mandat i kommunfullméktige, finner
man att det gar 5 724 invanare per fullmiktigemandat i storsta-
derna. Men det dr undantaget fran regeln. Sett 6ver alla kommu-
ner handlar det om 651 invanare per mandat, och i glesbygdskom-
munerna gar det 228 invanare péa varje folkvald.

Kommunalpolitiken domineras av fortroendevalda som foddes
pa 1940-talet. De yngsta ledamoterna kommer fran vinsterparti-
et, de dldsta fran ny demokrati och folkpartiet. I detta ligger an-
tagligen ett samband med valresultatet: de partier som gar bakéat
har dldre foretradare hogt upp pa listan, de som far in fler 4n de
ridknat med gar ocksa nedat i aldrarna.

Den kommunala demokratins problem

Den kommunala demokratins problem géiller bade viljarna och de
valda. Hur ska man fa tillrackligt manga méanniskor att ta pa sig
kommunala uppdrag? Hur ska man vinna och behélla viljarnas
fortroende for de politiska forsamlingarna? Svarigheterna i bada
dessa avseenden leder hir och var till en tredje fraga: Ar det parti-
vdasendet som ar spoket i den kommunala demokratin? Skulle
kommunalpolitiken klara sig battre utan partier?

Medborgarnas skepsis

Ibland verkar det som om problemet med véljarnas fortroende och
intresse 4r storst i storstdderna. Det ar inte sa konstigt. Det dr dar
som kommunerna latt hamnar avigt i forhallande till vardagen:

* Storlekenskapardistans. Svaret pa lokala initiativ har ofta bli-
vit: Tank om alla skulle gora likadant? I andanom multipliceras
varje foreslagen kostnad med 10 eller 25 eller 50 — och dérfor
har svaret ofta blivit nej. Nu provar alla storstidderna nagon
form av stadsdelsndmnder, kanske just for att kunna gora olika
och ga lokala opinioner till métes. Men det tar tid att vdnda at-
tityder, bade bland viljare och tjansteman.

e Var 4r hemma? Dar man bor, ddr man arbetar, diar barnen gar i
skolan, dar man spenderar sin lediga tid? I storstadsomradena
kan svaret mycket vil vara tre—fyra olika kommuner, med mot-
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svarande svarigheter for medborgarna att identifiera en be-
stdmd kommuns politiker som "sina”. Att manga storstadsbor
ar inflyttare gor inte identifikationen lattare.

* Det ar ockséa i storstdderna som marknaden normalt fungerar
bast. Dar 4r mangfalden storst, och dér skapar konkurrensen
en hilsosam respekt for konsumenten. Da blir det farre behov
for kommunen att tillfredsstilla, och kanske ocksa en mer kri-
tisk granskning av vad kommunen egentligen gor. Det dr i och
for sig bra, men i den starka medelklassens storstadskvarter
finns det alltid en risk for att den sunda skepsisen slar om i ral-
jant jargong.

Men saddana stimningar dr inte bara storstdderna forbehallna. De
spds pa av den negativa publiciteten kring olika kommunala ”af-
farer”, och av svarigheten att gora den vanliga verksamheten
massmedialt spinnande. Kommunerna blir "dom”, och ointresset
ar inte mycket béattre dn det forakt som ofta ligger pa lut.

Jag tror inte att detta d4r nagon omgjlig trend att vdnda, dven
om det sidkert kan ta tid. Kommunernas trumf ar att deras verk-
samheter ar sa viktiga for vanliga ménniskor. Omsorgen och sko-
lan beror de allra flesta av oss vid varje given tidpunkt, och allihop
om vi ser till hela livet. Darfor borde en strategi som bygger pa del-
aktighet och medansvar ha hyggliga forutsittningar att éka in-
tresset och fortroendet.

Jakten pa kandidaterna

Det andra stora bekymret 4r bristen pa kandidater. Partierna kla-
gar over hur svart det dr att fa folk att stélla upp. Till en del 4r det
sidkert ett atersken av medborgarnas allminna skepsis. Men det
finns ytterligare nagra faktorer som kan gora det svarare att fin-
na folk:

* Politiken &r inte langre lika attraktiv. For 40-50 ar sedan var
politiken ofta ett lite festligt avbrott i vardagen, liksom den
fackliga aktiviteten, ett tillfdlle att umgas med likasinnade.
Den som var framgéangsrik kunde dryga ut sina inkomster, och
den som blev politiker pa heltid kunde tjina flera ganger mer
an de tidigare arbetskamraterna. Dessutom var det politiska
jobbet ofta betydligt mer intressant 4n det enahanda vardags-
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arbetet. I dag har nastan allt detta fordndrats. Andra ngjen och
umgéingesformer har gjort sig breda, loneskillnaderna mellan
politikerna och deras valmén har krympt, och manga jobb ar vil
s& spannande som det politiska livet. Istéillet ska heltidspoliti-
kern sitta till kvillar och helger i en tid da familjens krav ar
svarare att vérja sig emot dn de kanske var forr.

e Politiken har professionaliserats. Heltidsuppdragen har blivit
manga fler. Bakom de valda foretrdadarna star en méngd poli-
tiskt sakkunniga, politiska sekreterare, ombudsmén och and-
ra funktionérer, i partiet sjélvt, i staten och kommunerna eller
i politiken nédrstdende rorelser — studieféorbund, arbetsmark-
nadsorganisationer, lobbygrupper etc. Det betyder i och for sig
att politiken i dag ger manga fler en drédglig utkomst, men det
har ocksa fort med sig att den som vill komma fram giarna ska
ta politiken som heltidssyssla redan fran unga ar. Fritidspoli-
tikern har svarare att gora sig hord i de riktigt tunga sam-
manhangen. Diarmed blir hans och hennes lott ofta mindre in-
tressant.

e Politiken har abstraherats. De 6kade uppgifterna ledde till
kommunsammanslagningar, och bada férde in allt fler tjanste-
mén och andra anstéllda mellan de politiska besluten och med-
borgarna. Under 1980-talet kom konsulterna och gjorde dygd av
nodviandigheten. Politiken skulle halla sig borta fran vardagen:
Delegering och malstyrning skulle dra en byrakratisk ragang
mellan viljare och valda. Men ddrmed miste politiken alltmer
av sin konkretion. Kanske ar det dédrfor som det ar svart att re-
krytera ungdomar?

For engagemangets skull 4r det viktigt att partierna funderar over
politikernas framtida roll. Visserligen ar det antagligen mer effek-
tivt med malstyrning och delegering dn med politiker som dagli-
gen griper in i verksamheten, men for den skull behéver inte
kontakten med viljarna ldmnas helt at tjinsteminnen och hel-
tidspolitikerna.

Jag tror att “ombudsrollen” skulle behova utvecklas mycket
mer. Medborgarna ar forbannade eller villradiga eller badadera:
Vara som det vara mé&, men i vilket fall som helst kan en bekant
fortroendevald gora stor nytta. Det dr han eller hon som kan tala
om vart man védnder sig, och sjidlva kan de anvidnda motioner och
fragor till att reda ut vad som héant. I sjdlva verket ar den sortens
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kontakter antagligen nodvandiga for att ge malstyrningen must
och mirg. Hur ska de 6vergripande malen sittas, om inte de som
sdtter dem fatt sina tankar befruktade av niarheten till uppdrags-
givarna?

Men en del av ansvaret ligger hos tjdnsteménnen. Det dr nagot
sarskilt med att vara de fortroendevaldas tjanare. Uppdraget
handlar inte bara om att utfora det som blivit beslutat, utan ocksa
om att forbereda besluten och underlitta den parlamentariska
diskussionen.

Bra, vittsyftande beslut forutsitter ett konkret och tydligt un-
derlag, som sitter in fragorna i sitt stérre sammanhang och som
helst ockséa redovisar olika handlingsvigar pa ett nagorlunda ob-
jektivt sdtt. Med ett sddant underlag blir debatten mer spidnnande
och kan trianga langt utanfor fullméktige, naimnder och kommun-
styrelse. Med sddana tjanstemin blir politiken roligare for bade
véljare och valda.

Partistodet i kommunerna

Fragan om finansieringen av partiernas lokala verksamhet har ta-
gits upp av och till sedan mitten av 1930-talet, men forst 1969 be-
slot riksdagen att kommunerna fick betala ut partistod. I prakti-
ken infordes det 1971. Sedan 1977 har samtliga kommuner betalat
ut nagon form av stéd. Under de forsta 20 aren 6kade partistodet
snabbt i reala termer, men under 1990-talet har det stagnerat och
till och med minskat nagot.

Tabell 3.3 Kommunalt partistéd 1971-1995 (1995 ars priser).

Belopp (milj. kr) Kommuner med stéd ~ Genomsnittsbelopp/kommun (tkr)

1971 163,0 422 386
1974 176,9 276 641
1977 220,3 277 795
1980 260,7 279 934
1983 252,7 284 890
1986 256,9 284 905
1989 2711 284 955
1992 302,7 286 1058
1995 2881 288 1000

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1996b)
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Till de direkta partistoden kommer ocksé stidet till ungdomsfor-
bunden pé lokal niva, som 1992 uppgick till ca 9 miljoner kronor.
Vidare lamnade 113 kommuner nagon form av indirekt stod, van-
ligen i form av lokaler eller assistenthjidlp. Dessutom kan partier-
na utnyttja arbetsmarknadspolitiska atgiarder, framforallt i form
av lonebidrag, som uppgick till drygt 65 miljoner kronor 1992.
90 procent av detta utnyttjas pa regional och lokal niva. Totalt
utgors 40 procent av partiernas personal av anstillda med lone-
bidrag (Ds 1994:31).

Partistodet kom ursprungligen till for att vitalisera demokra-
tin. Genom att stodja partiernas verksamhet ekonomiskt skulle
man underlitta for dem att na ut till vdljarna. Kruxet ar att stodet
mycket vil ocksa kan fa en helt annan verkan, genom att gora de
mest aktiva oberoende av 6vriga medlemmars engagemang och fi-
nansiering. En saddan effekt skulle delvis motverka syftet med sto-
det. Anvindningen ar daligt kartlagd, t.ex. avvigningen mellan
kanslistod och insatser for att engagera medlemmar och andra
medborgare.

Det kan noteras att stodet skurits ned under senare ar, tvirt-
emot en ofta spridd forestéillning om att politikerna inte sparat for
egen del.

Den kommunala demokratins framtid

Bekymren for den kommunala demokratins framtid dr egentligen
paradoxala. Med varje rimlig mattstock dr dagens medborgare
mer aktiva och resursstarka én sina foridldrar, och kanske diarmed
ocksa mer jimbordiga med sina fortroendevalda. Reallonerna och
ar hogre och jamnare fordelade, liksom féormoégenheterna, men
ocksa formagan att gora sig hord. Utbildningsnivan ar hogre, friti-
den langre och manga fler medborgare vet idag hur man gor for att
overklaga beslut eller ta kontakt med massmedia for att klaga.
Det kan nog inte minst kommunalpolitiker vittna om!

Jag har tidigare diskuterat nagra tiankbara forklaringar till att
skepsisen mot politiken 6kat, s att det blivit mindre liv i partier-
na. Men de traditionella formernas tidvis tynande liv betyder inte
nodvindigtvis att det samlade medborgarengagemanget blivit
mindre.

Atminstone min egen erfarenhet antyder motsatsen. Uppslut-
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ningen fran forédldrarna i barnomsorg och skolor har snarast blivit
storre under de drygt 15 ar som jag sjalv varit berord. Delvis kan-
ske darfor att besparingarna gjort oss mer praktiskt delaktiga.
Bada de stora sonernas klassrum har jag varit med om att rusta
upp, och i foraldrakooperativet for de sma ar vi bade stddare och
sjukvikarier.

Punktvis kan man ocksad mirka en mer karsk instéllning till
myndigheternas foretradare. Mina barns kvarter i Stockholm &r
socialt ungefar desamma som mina egna i Malmo, men dagens for-
aldrar i Gubbingsskolan dr mycket mindre underdiniga 4n dem
jag sag pa Dammfriskolan.

Nar rektor i Gubbédngen inte klarade av delningstalen mellan
“sina” skolor och tdnkte flytta alla nya fyror till Tallkrogen istéllet
for bara en halv klass, da blev det ett vialdigt liv. Maken till ut-
skillning har jag aldrig varit med om pa ett fordldramote, och un-
danflykterna blev sakkunnigt synade. En mamma som stadade pa
skolan avfiardade svepskalet om lokalbrist. Skolan hade haft 2 000
elever och var nu nere i 500. "Lokalbristen” berodde pa att varje
personalkategori forst fatt sitt eget rastrum — och sedan var sitt
till for rokarnas skull...

Dérfor kanske inte bekymren i forsta hand méaste gélla medbor-
garnas engagemang, utan snarare de politiska formernas férmaga
att tillgodogora sig och kanalisera det. Sedan liange har kommu-
nerna hyst andra partier 4n riksdagens, d4ven om bade miljoparti-
et och kristdemokraterna sa smaningom hamnade dar.

En mojlighet kan vara att skapa nya organ. Det var t.ex. SNS
Demokratirad inne pa hdaromaret, och de nya lokala styrformerna
i skolan kan vara ett forsok att omsétta detta i praktiken. En an-
nan mojlighet ar att ateruppliva det medborgerliga engagemanget
1 forsakringskassorna.

Men innehallet ar viktigare. Finns bara engagemanget, sa har
vi nog for det mesta de kanaler som det behover for att soka sig
fram. Uppgiften ar snarare for politiker (och tjdnstemén) att vara
lyhorda, att ta till sig och uppmuntra synpunkter, dven nér det
inte langre ar den lokala partiféreningen som star for dem.

Kruxet dr den skepsis som finns mot nya sorters engagemang.
En illavarslande signal ar reaktionen pa medborgarnas mdjlighet
att foresla folkomrostningar. Om 5 procent av kommunens inva-
nare sa begéir, maste fullmiktige ta stallning till om det ska ord-
nas folkomréstning i den fraga som kravet avser. Detta har skett i
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40 fall — och i samtliga har kommunernas fullmiktige sagt nej till
omrostning (KommunAktuellt 26/96).

Med storre lyhordhet minskar man risken att de nya formerna
blir uttryckligen anti-partipolitiska — typexemplet dr den lokala
bynimnden i Svagadalen i Hudiksvalls kommun, dér partier ar
forbjudna. Istillet kanske vi far se fler blandformer, dar partilésa
och partiengagerade blandar sig i olika konstellationer. Jag tror
det vore den lyckligaste vigen for den kommunala demokratin,
och kanske ocksa den mest léftesrika for partierna.

Och dem behoéver vi nog. Trots allt ar partivdasendet hittills det
smidigaste sittet att organisera och stabilisera innehallet i de de-
mokratiska formerna. Parti ar fria staters liv, skrev pa sin tid den
forste Jacob Wallenberg. Livet borjar i kommunerna...
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4. Kommunerna och staten

Staten har makten

I en enhetsstat som Sverige dr distinktionen mellan stat och kom-
mun inte alldeles enkel att gora. Bada ingar i den offentliga sek-
torn, men pa ganska olika villkor vad makten betréffar. Det ar
bara riksdagen som far stifta lagar, det ar statsmakterna som har
den offentliga finansmakten i sin hand (4ven om den delegerat en
del), och ddrmed 4r det staten som bestimmer ramarna for kom-
munernas verksamhet.

Utgangspunkten fran 1862 ars kommunalférfattningar och
framat har alltid varit att det ar staten som delegerar de kommu-
nala uppgifterna till kommunerna. Staten kan ocksa fran tid till
annan dndra innehillet i dessa uppgifter och arbetsfordelningen
mellan stat och kommun. Ett exempel pa detta dr arbetsformed-
lingen och nédhjilpsarbetena, som till en bérjan lag p4 kommuner
och landsting, men som staten fran 1930-talet och framat tog 6ver
allt mer. I dag, ddremot, forbereder man en atergang till en mer
aktiv roll for kommunerna pa detta omrade.

Grundlagen skyddar visserligen kommunernas sjilvstyrelse,
men ingenting hindrar riksdagen fran att dndra och upphéva till
och med dessa stadganden. Laser man vad regeringsformen (RF)
stadgar om kommunerna, sa framgér en hel del av de nyanser som
géller for sjalvstyrelsen:

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa all-
man och lika rostratt. Den forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse.

Den offentliga makten utévas under lagarna (RF 1:1).

I riket finns primdrkommuner och landstingskommuner. Beslutande-
ratten i kommunerna utovas av valda férsamlingar.
Kommunerna fartaga ut skatt for skotseln av sina uppgifter (RF 1:7).
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For rattsskipningen finns domstolar och f6r den offentliga forvaltning-
en statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter (RF 1:8).

Grunderna for dndring i rikets indelning i kommuner samt grunderna
for kommunernas organisation och verksamhetsformer och for den
kommunala beskattningen bestdmmes i lag. I lag meddelas ocksa fore-
skrifter om kommunernas befogenheter i 6vrigt och om deras aliggan-
den (RF 8:5).

Det dr saledes helt klart att det dr staten som sitter granserna.
Nar det giller beskattningsratten forklarade regeringen i proposi-
tionens motivdel att stadgandena inte garanterar "att varje kom-
mun helt obunden kan bestimma skatteuttagets storlek” (Holm-
berg och Stjernquist, 1995). Den foreslagna nya utjaimningspara-
grafen i regeringsformen skulle luckra upp beskattningsrittens
anknytning till den egna kommunens angeldgenheter (kapitel 6).

Teoretiskt sett skulle man kunna téinka sig en annan ordning. I
federala stater dr utgdngspunkten att delstaterna besitter oforyt-
terliga rattigheter, som federationens organ inte kan ta ifran dem.
Atminstone i Schweiz dr detta en historisk realitet: Edsforbundet
och dess organ har ingen annan makt dn den som kantonerna har
sldppt ifran sig. Men det 4r manga drhundraden sedan det fanns
sddana tendenser till skillnader mellan de svenska landskapen.
Den federala l6sningen ligger mycket langt ifran Sveriges traditio-
ner och historia.

Den yttersta makten innebar ocksa det yttersta ansvaret. I dag-
ligt tal heter det att kommunerna enligt socialtjanstlagen har det
yttersta ansvaret for medborgarnas forsérjning, men det &r inte
alldeles exakt. Det 4r ett ansvar pa delegation. Om kommunerna
fallerar, méaste staten tridda in — det 4r det ansvar som makten for
med sig.

Mangfaldens styrka

Sjalvstyrelsen har emellertid stark hivd och rationalitet. Hiavden ar
historisk och har redan behandlats i kapitel 2. Men fragan 4r om
sjalvstyrelsen skulle besta, om den inte ocksa vore ganska rationell.

Historiskt sett har rationaliteten haft olika innebord fran tid
till annan. I det langa och glest befolkade landet var det tidsédan-
de att skicka fragor fram och tillbaka till Stockholm. Beslut pa
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platsen gick snabbare. Detta motiverade den tidiga delegeringen
av fragor till landshovdingar och hovritter ute i landet, men beho-
vet av decentralisering talade ocksa for en langt gangen sjilv-
styrelse.

Den sortens rationalitet 4r inte alldeles betydelselos ens i dag.
Efter den stora jordbavningen i Kobe 1995 fick jag besok av en ja-
pansk delegation, som var mycket nyfiken pa den svenska kom-
munala sjdlvstyrelsen. Den centraliserade japanska staten hade
nédstintill havererat under ridddningsarbetet. Olika regionala
myndigheter i Kobe fick inte rdcka varandra handen Gver gatan
utan att forst fraga Tokyo. Ddrmed forlorade man dyrbara timmar.
Det svenska kommunala ansvaret for att samordna réaddnings-
tjdnsten framstod som en rationell kontrast.

Men avstand och tid har minskat i betydelse med den nya in-
formationstekniken. I dag 4r det viktigaste rationalitetsargumen-
tet ett annat. Midngden beslutscentra ger den stora svenska of-
fentliga sektorn en smidighet och flexibilitet, som den knappast
skulle klara sig forutan.

Den offentliga sektorn star for nédstan 30 procent av den svens-
ka konsumtionen av varor och tjanster. Inom flera sektorer dr den
helt dominerande, om inte som producent (monopol) sa i varje fall
som kopare (monopsoni).

Om staten skulle halla i alla dessa verksamheter skulle risken
for misstag och felgrepp bli &nnu storre 4n i dag. Med ett enda be-
slut skulle statens politiska organ besluta om resursanvindning-
en inom ett helt verksamhetsomrade 6ver hela landet.

Kungl. Dagisverket skulle faststéilla o6ppettider for hela riket,
Statens Aldreomsorgsanstalt skulle ligga scheman for alla alder-
domshem. Det hela ter sig ganska komiskt — dnda tills man betén-
ker att nagot sidant var just vad Kungl. Skoloverstyrelsen syssla-
de med i artionden...

I praktiken skulle man hamna i ett antingen-eller-forhallande.
Ena dagen skulle uppgifterna hanteras pa ett sitt, ndsta dag pa
ett annat, och mojligheterna skulle vara sma att sia om hur 6ver-
gangen skulle lyckas eller hur det nya skulle fungera. Rddslan for
oként vatten skulle dessutom riskera att fordrgja nédvandiga om-
stillningar.

Det 4r i detta perspektiv som sjdlvstyrelsens rationalitet ska
ses. Tva tredjedelar av den offentliga sektorn ligger i kommuner-
nas och landstingens knin. Inneborden ér att det inte ldngre dr en
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enda instans — staten — som fattar alla beslut om resursanvind-
ningen, utan istillet 288 kommuner plus (i sjukvardens fall) 23
landsting.

Dirmed har sjdlvstyrelsen hiarmat en av marknadens mer sym-
patiska mekanismer. Fornyelsen hidnger inte ldngre pa ett enda
beslut. Féornyarna kan vara en eller ett par pionjérer, som gar fore
alla andra och provar en ny losning. Gar det bra s kommer de
andra efter, en efter en och sa flockvis, dnda tills man successivt
stéllt om hela sektorn. Kommunerna blir varandras laboratorier —
nagot som de i och for sig borde kunna utnyttja betydligt mer sys-
tematiskt 4n i dag.

De senaste arens nedskirningar har pekat pa en annan styrka
i den svenska dualismen. Pa nationell nivad har omprévningen va-
rit besvirlig. Att flytta pengar mellan olika huvudtitlar i statens
budget 4r ingen latt uppgift. Ofta har en underforstadd osthyvel
fatt rada, inte minst nér regeringarna haft olika intressen och par-
tier att ta hdansyn till. Jag hyvlar pa min kant, om du ocksa tar lite
pa din.

I kommunerna har den centrala omfordelningen ofta fungerat
mer effektivt. Det kan bero pa att kommunstyrelsens ordférande
normalt ocksa dr den som har ansvaret for kommunens finanser,
utan den uppdelning som regeringen ofta haft mellan stats- och fi-
nansministrarna. Kommunerna har klarat av kraftiga nedskar-
ningar av den egna verksamheten, och man har varit beredd att
fordela besparingarna ganska olika mellan olika sektorer. Detta ar
ocksa ett led i anpassningen till nya villkor for den offentliga verk-
samheten.

Risken for godtycke

Under langa tider har det varit en helt annan aspekt pa den kom-
munala méangfalden och sjdlvstyrelsen som dominerat den svens-
ka debatten. Det &r risken for godtycke.

Den kommunala sjidlvstyrelsen var visserligen reformvéanner-
nas projekt i bérjan av 1800-talet, men inte ens bland dem var en-
tusiasmen odelad. I stddernas liberala kretsar fanns det en olust
infor tanken pa vad snala bonder skulle kunna utnyttja sitt sjalv-
bestammande till, om de t.ex. fick makten 6ver fattigvarden.

Darfor utgar redan 1862 ars forfattningar fran att det ar staten
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som bestdmmer, och genom artiondena har statliga myndigheter
haft langtgdende befogenheter nir det giller tillsyn och kontroll
av kommunal verksamhet. Medborgarna har haft mojlighet att be-
svéra sig 6ver de kommunala beslutens laglighet, och i en del fall
har man ocksa kunnat overklaga innehallet i dem.

Efter hand har socialférsdkringarnas framvixt minskat den
kommunala fattigvardens (i dag socialtjanstens) betydelse. Ibland
har detta varit ett uttryckligt anfort skil for reformerna, t.ex. nar
folkpensionerna kraftigt hgjdes och i princip blev lika for alla med-
borgare 1946. Pensionsreformerna 1946 och 1958 och dlderdoms-
hemmens skilsmissa fran fattigvarden innebar sa smaningom att
pensiondrerna praktiskt taget helt forsvann fran denna del av
kommunernas verksamhet.

Men den principiella konflikten kvarstar. En tankbar 16sning
vore att infora en rattighetslagstiftning, som garanterar medbor-
garen vissa grundldggande rattigheter oavsett var i landet han
bor. Svarigheten ligger i att definiera vilka dessa nodvandigaste
rattigheter ar. Vilka dndamal 4r sa viktiga att staten ska sétta sig
over eventuellt avvikande varderingar i nagon del av landet och
foreskriva nationell uniformitet? Den garanterade barnomsorgen
ar antagligen ett gransfall. Ju fler rattigheterna blir, desto mer be-
gransar de kommunernas mgjligheter att gora avviagningar mel-
lan olika d4ndamal.

Besviarsritten dr en annan mdjlighet. I'ragan dr emellertid vad
man ska kunna overklaga, och pa vilka grunder de rittsliga in-
stanserna ska fota sina bedomningar. En laglighetsprévning bor
nastan alltid vara majlig: Med vilken ritt fattade kommunen ett
ifragasatt beslut?

En lamplighetsprovning, dar domstolen sitter sig i kommunens
stalle och eventuellt sitter ett nytt beslut i stéllet for det som over-
klagats, dr en betydligt kinkigare uppgift. Nar den blir aktuell ar
det angelidget att domstolen sa langt som mdojligt anmodas att
viga in lokala hiansyn i samma man som kommunen forvdntas
gora det. Detta kan den bara gora nér den aktuella lagen eller moj-
ligen dess forarbeten kriaver det. Uppgiften skulle bli tydligare om
en sammanvigning av nationella och lokala intressen fordrades i
alla fall ddar kommunen 4r huvudman.

I det stora hela ir nog dagens avvagning ganska klok. I allt vi-
sentligt dominerar de generella skyddsnéaten, de forutsebara soci-
alforsiakringarna, dér vi vet vad vi har att vanta om vi uppfyller de
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nodviandiga kvalifikationskraven. Men pa marginalen, nar skydds-
néiten inte racker till, griper den individuella bedémningen in.
Kommunen trdder in for den lokala gemenskap som tar ansvaret
ndr nagon behover hjalp. Stodet ska trygga ett dréagligt uppehalle
— men det ska ocksa bidra till att vi tar oss ur beroendet av det yt-
tersta skyddsnitet.

Mangfalden och ”"pasen”

Ekonomin har varit ett av statens viktigaste styrmedel. Nar sta-
ten pa 1960- och 1970-talen ville forma kommunerna att bygga ut
samhaillsservicen forsokte den locka med olika slags statsbidrag.
Den kommun som byggde ut slapp betala den fulla kostnaden
sjalv, utan staten bidrog med en hel del av slantarna.

Staten hade alltsa sin beskérda del av ansvaret for den snabba
kommunala utvecklingen, d4ven om statsmakternas foretriddare
ibland beskidrmade sig 6ver att den gick for snabbt. De statliga in-
citamenten hade blivit for starka.

Att andra bidragssystemet blev darfor en viktig forutsiattning
for att bromsa den offentliga sektorns expansion. Men médngden
specialdestinerade statsbidrag — tidvis 6ver hundra, sigs det —
hade ockséa blivit ett kommunalekonomiskt problem. Investering-
ar och expansion kostade olika mycket beroende av pa vilket stat-
ligt konto man lyckades bokféra dem. Systemet forsvarade en
rationell avviagning av resurser mellan olika kommunala verk-
samhetsomraden.

Beslutet att overga till ett generellt statsbidrag — ”pasen” — som
1993 ersatte de flesta av de specialdestinerade bidragen har déarfor
varit viktigt for den kommunala effektiviteten. Det kan naturligt-
vis ockséa forstarka mangfalden och skillnaderna, nar varje kom-
mun far prioritera enligt sina egna viarderingar. Begridnsningen ar
de nationella mal som statsmakterna stallt upp.

Problemet ar att staten inte alltid verkar forsta finessen med
sitt eget system. Under de senaste aren har olika nya stimulans-
bidrag aterigen borjat florera. I en mening ar de snarast mer for-
darvliga 4n de gamla, eftersom de ofta inte utgar efter pa forhand
bestdmda kriterier utan férutsiatter nagot slags projektansokan
fran den kommun som vill komma ifraga.

Sadana mojligheter finns nu inom arbetsmarknadspolitiken,
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for biblioteken, pad vuxenutbildningens omrade, inom miljopoliti-
ken, for att lindra effekterna av kommunernas ekonomiska om-
stdallning — for att inte tala om EU:s alla fonder... De forutsitter
att kommunerna avdelar tjdnstemdn som forfattar ansékningar-
na, och sedan ska dessa i sin tur tas om hand av regeringskansli-
ets tjansteman och ofta dven av nagon kommitté som tillsatts for
att stadfdsta urvalet.

Tillsyn och kontroll

Den mesta debatten om mangfaldens risker har gillt kommunala
beslut i enskilda medborgares 6mmande drenden. Men det princi-
piella problemet finns dven pa andra omraden. Ar Gotlands for-
samlingar tillrackligt langsiktiga for att varda alla sina kyrkor
fastdn befolkningen forsvunnit? Ska lokala hinsyn — t.ex. syssel-
sdttningen — ldmna utrymme for bygglov vid sjéar i Norrland?
Sparar nagon kommun sa mycket pa skolan att utbildningen inte
haller en rimlig standard?

Statens motmedel heter uppfoljning, utviardering och kontroll.
Sedan det generella statsbidraget ersatte de specialdestinerade
har motmedlen snarast 6kat i betydelse, eftersom olika slags na-
tionella mal nu ar statsmakternas instrument for att paverka in-
riktningen av den kommunala verksamheten. Ytterst kan den
tillsyn som olika statliga myndigheter utévar resultera i vites-
foreldgganden for att kommuner ska uppfylla sina aligganden.

Men tillsynen rymmer sina egna problem. En del statliga myn-
digheter kritiseras for att samla in information som de egentligen
inte vet hur de ska anvinda, och ibland blir det fragan om dubbel-
arbete.

Konflikten mellan de statliga myndigheternas sektoransvar och
kommunernas behov av omprioritering dr emellertid mer allvar-
lig. Risken &r att de statliga myndigheterna utgar fran vad som
har varit och bara iakttar forsdmringar inom sitt omrade.

Problemet ar att dessa sektormyndigheter inte har kompeten-
sen att sitta sig in i de 6vergripande avviagningar som kommu-
nernas ansvariga maste gora. Risken dr da att en sektorbaserad
kritik forsvarar nodvindiga omstillningar, att staten genom sina
sektormyndigheter himmar en nédvandig kommunal anpassning
till forandrade villkor.
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Det ar knappast mgjligt att undvika icke onskviarda beslut,
ibland en bra bit bortom vad lagstiftaren egentligen ténkt sig. Det
ar mangfaldens pris. Om staten vill reglera bort mgjligheterna till
overtramp, s maste risken for sddana viagas mot kostnaden for
att gora systemet mycket stelare pa sjilvstyrelsens bekostnad. Sa-
dana ingrepp kan ibland kosta betydligt mycket mer 4n de ensta-
ka dumheter som de skulle forebygga.

Arbetsfordelningen'

I praktiken &r det sidllan dualismen gar i dagen. For varje sektor
finns det en uppdelning som normalt bygger pa beprovad erfaren-
het.

Staten har huvudansvaret for en rad olika funktioner:

* Det ar staten som svarar for avgransningen utdat. Utrikespolitik
och forsvar hor till de klassiska statliga uppgifterna, i sjilva
verket de som konstituerar ett visst geografiskt territorium som
stat. Besldktad med dessa ar kontrollen 6ver in- och utvand-
ring.

e Nira dessa ligger de nationella dtagandena. Bistand, invand-
ring och internationellt miljésamarbete &dr gransoverskridande
verksamheter.

e Staten skoter stabiliseringspolitiken. Visst skulle varje kom-
mun kunna forséka parera konjunkturnedgéangarna hos sig,
men den svenska ekonomin ar s vidl sammanflidtad regionalt
att det skulle bli bade kostsamt och ineffektivt.

® Den generella fordelningspolitiken ar ocksa statens ansvar, vare
sig det handlar om individer, foretag eller landsiandar. For att
fordelningen ska bli effektiv maste den kunna 6verskrida kom-
mun- och generationsgranser.

e Skattepolitiken ligger sa nara andra statliga uppgifter — stabili-
sering, generell fordelning — att den normalt méaste betraktas
som ett statligt ansvarsomrade.

! Ett langre resonemang om centralisering och decentralisering, dar en mer
utforlig version av denna uppdelning ingér, aterfinns i Wetterberg (1995a).

45



11. RAMARNA

* Det finns ocksa uppgifter som ar sa specialiserade att de bor tas
om hand av staten, t.ex. forskningen.?

* Det ar staten som svarar for inspektion och kontroll av hur and-
ra offentliga organ skoéter sina aligganden.

Andra funktioner har utvecklats till ett delat ansvar mellan staten
och kommunerna:

e Formellt ligger besluten om utjimningen mellan kommunerna
pa staten, men i praktiken ligger det i bada parters intresse
med ett lAngtgdende samrad (kapitel 6).

* Den kommunala beskattningen kan ocksa beskrivas som ett de-
lat ansvarsomrade. Villkoren f6r att kommunerna i praktiken
ska kunna hantera beskattningen pa egen hand ar tva: dels att
utjamningssystemet dr stabilt, dels att kommunernas enskilda
beslut lyckas beakta de samlade, samhillsekonomiska effekter-
na (kapitel 5).

e Nadringspolitikens avvigningar ar centrala, inte bara nir det
géiller arbetsdelningen mellan staten och kommunerna, utan i
minst lika hog grad rollférdelningen mellan den offentliga och
den privata sektorn. I praktiken 4r kommunernas rorelse-
utrymme ganska snavt (kapitel 16).

* Infrastrukturen omfattar savil statens vigar, jairnvagar och tele-
kommunikationer som kommunernas gator, elférsorjning, var-
me och vatten och avlopp (kapitel 17).

* Det har lange varit vanligt att betrakta arbetsmarknadspoliti-
ken som ett renodlat statligt ansvar. I praktiken fungerar det
inte si. Problemet ar att detta delade ansvar 4nnu inte fatt en
genomtinkt utformning (kapitel 9).

Det fulla kommunala ansvaret utgar i forsta hand fran tva viktiga
faktorer: smaskalighetens fordelar och lokalkdnnedomen. Nar

2 Men det ar ingen jarnhard regel. Inom sjukvarden kan det t.ex. ske en spe-
cialisering genom att olika landsting gdr samman och kommer §verens om
vilket sjukhus som ska sta for den ena eller andra specialiteten. Da ar speci-
aliseringen uppbyggd och 6verenskommen nerifran, och staten behéver inte
bry sig. P4 samma sitt kan kommuner ga samman om specialistfunktioner i
kommunalférbund. Svenska Kommunférbundets forhandlingsuppdrag och
kommunalrittsliga service dr ett annat exempel pa sadan frivilligt samord-
nad specialisering.
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dessa dominerar forutsidttningarna for verksamheten inom en
sektor, da ar centralisering och statlig detaljstyrning ett hot mot
den offentliga effektiviteten.

® Det ir inte minst inom #jdnsteproduktionen som smaskaligheten
och anpassningen ér en forutsattning for en god service till med-
borgarna. Darfor &r barnomsorg, dldreomsorg och sjukvard sjalv-
klara kommunala och landstingskommunala angeldgenheter.

¢ Jag har tidigare berort den kommunala sjédlvférvaltningens rot-
ter i den individuella socialhjalpen (kapitel 2). Det finns ingen
anledning att nagga lokalkinnedomens sekelldnga ansvar pa
detta omrade, sa ldnge besvirsritten finns som sidkerhetsventil
for den enskilde medborgaren. Diaremot kan avvigningen mel-
lan behovsprovning och arbetskrav behova foriandras (kapitel 8).

Arbetsfordelningen mellan stat och kommun 4r inte en gang for
alla given. Gymnasieskolorna var sedan katedralskolornas tid en
tamligen centraliserad angeldgenhet, som forst 1966 ndrmade sig
kommunerna. Fordndrade samhaélleliga villkor gor det nédvandigt
att tid efter annan préva ansvarsfordelning och utformning. I bo-
kens sista kapitel aterkommer jag till nadgra faktorer som kan pa-
verka den framtida arbetsfordelningen.
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Sjdlvstyrelsen och ekonomin

I juli 1996 var jag inbjuden till ett seminarium om federalism och
lokalt sjalvstyre i Altai i sédra Sibirien. Den sjilvklara utgangs-
punkten var att verklig federalism vore nagot gott for en koloss
som alltid styrts fran Moskva. Schweizare och tyskar betonade
vikten av egna pengar for att ge federalismen verkligt innehall.
Britterna beklagade Thatchers snépning av kommunernas skatte-
bas — for de andra bekréiftade detta sjalvstyrelsens omgjlighet i en
enhetsstat.

I detta perspektiv blir den svenska dualismen nagot markligt.
Trots att Sverige snarast dr en mer utpriglad enhetsstat dn "Det
forenade kungadomet” (med sina tydliga sidrbestimmelser for
Nordirland och Skottland), sa dr de svenska kommunernas ekono-
miska betydelse och egenfinansiering anméarkningsvérd.

I princip vore det vil ocksa fragan om nagot slags sjalvstyrelse,
dven om varje kommun bara hade ett faststillt statligt bidrag att
hantera. Puristerna skulle mgjligen foredra att kalla det sjalvfor-

Tabell 5.1 Konsumtion och inkomster pa motsvarande kommun- och
landstingsniva 1992 (procent).

Andel av Andel av BNP Skatteintdkter ~ Statsbidrag 1990
total off. konsumt. (andel av BNP) (andel av total ink.)
Danmark 69,0 17,5 15,3 42,9
Finland 65,2 16,2 9,7 34,0
Frankrike 24,9 4,6 41 348
Japan 747 6,9 7,4 saknas
Kanada 46,0 10,0 3,8 453
Nederlanderna 48,6 7,0 1,1 78,6
Norge (1991) 60,4 13,0 9,6 40,2
Storbritannien 37,7 8,4 1,3 58,9
Sverige 70,5 19,6 171 19,7
Tyskland 18,7 3,3 3,1 27,0

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1995a)
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valtning. Men ser man till nerven i den kommunala verksamhe-
ten, sa ar det kopplingen till beskattningen som ger den egna hus-
héallningen ett mer patagligt innehall och skapar forutsiattningen
for ett bredare engagemang. Sambandet mellan vad kommunen
beslutar sig for att géra och hur mycket medborgaren ska betala i
skatt gor det meningsfullt att engagera sig i de lokala gemensam-
ma angeldgenheterna.

Om man for detta resonemang till sin yttersta spets sa borde
det vara onskvirt att egna, kommunala skattebaser finansie-
rade den kommunala verksamheten fullt ut. I ett saddant per-
spektiv kan man t.ex. peka pa att fastighetsskatten i manga
lander ar en viktig kommunal inkomstkélla. En annan mgjlig-
het kunde vara ett lokalt paslag p4 mervirdeskatten, ungefar
som i USA.

Svarigheten dr emellertid den omfattning som den kommu-
nala verksamheten fatt. Om staten inte hade nagon som helst
befattning med finansieringen av 70 procent av den offentliga
verksamheten, sa skulle den centrala finansmakten i prakti-
ken vara kraftigt beskuren. Visserligen kontrollerar staten det
mesta av transfereringarna, men konsumtionsutgifterna ger
mer direkt utslag i den riktning man vill. Effekten av hojda
eller siankta bidrag kan ju hushallen parera genom att spara
eller slosa.

Om kommunerna avstod fran statsbidrag for att istéllet fa nya
skatteintikter, sa skulle staten sannolikt 4nda gripa in nir den
ansag detta nodvandigt. Det ar egentligen inte svarare att skéira i
en skattesats eller en skattebas dn i ett statsbidrag. Ddaremot tar
skatteintdkterna inte samma hiansyn till faktiska behov som
statsbidraget numera gor. Darfor skulle kniven skdra mera blint
om staten stack den i skatten istéllet for i bidraget.

En 16sning pa detta dilemma kunde vara att minska kommu-
nernas utgifter genom att lyfta bort tunga block. En del kommu-
nalpolitiker har pekat pa socialbidragen, i och med att dessa dels
reglerats allt hardare av staten och dess domstolar, dels om-
vandlats fran att bara vara ett yttersta skyddsnit till att bli en
reguljar forsoérjning for t.ex. dldre invandrare och arbetslosa
utan forsidkringsskydd. En annan mgjlighet vore skolan, som ar
obligatorisk for alla och i princip ska ge samma mgjligheter i hela
landet. Om staten tog over finansieringen av ett par—tre sidana
utgiftsposter (men inte nédvéandigtvis driften) skulle statsbidra-

49



II. RAMARNA

gen kunna slopas och kommunerna kunna forlita sig helt pa
skatteintdkterna.

Kruxet med en sidan forandring vore att den skulle strida mot
den effektivitet i resursavviagningen som de generella statsbidra-
gen syftar till (kapitel 22). Risken finns ockséa att den skulle skapa
incitament till "kreativ bokféring”. Kommunerna skulle frestas att
bokfora utgifter pa skolan eller socialbidragen eller nagot annat
statligt konto, istéllet for att prova dem mot alla andra 4ndamal
som skatteintdkterna ska bidra till.

Déaremot kan det finnas ett annat skél att fundera 6ver vilka
skattebaser som ska vara kommunala. Dagens fokus pa medborgar-
nas arbetsinkomster dr problematisk i ett ldge nér sysselsdttningen
ar ekonomins storsta problem. Om kommunerna helt eller delvis tog
over fastighetsbeskattningen skulle beskattningen av arbete kunna
lindras, forutsatt att staten kan gora motsvarande besparingar. Da
skulle kommunalskatten kunna bli mer neutral i férhallande till
ekonomins funktionssétt, &ven om proportionerna mellan skatte-
intdkter och statsbidrag vore ungefar desamma som i dag.

A andra sidan skulle en saddan omléggning ocksé tvinga fram en
ny modell for utjaimningssystemet. Fastighetsbeskattningens in-
takter ar ojamnt fordelade over landet: Vilken roll ska sommar-
stugor, vattenkraft och huvudkontor tillatas spela f6r kommuner-
nas ekonomiska olikheter?

Kommunernas finansiering

Kommunernas verksamhet svarar for en betydande del av den
svenska bruttonationalprodukten. Det adr ingen vanlig marknads-
produktion. Till sin allra storsta del betalas verksamheten med
skattemedel, antingen direkt fran kommunens egna medlemmar
eller fran/via staten.

Under 1960- och 1970-talen expanderade den kommunala verk-
samheten kraftigt, bara 6vertraffad av socialforsakringarnas till-
vixt. Det senaste artiondet har ddremot préaglats av en kraftig in-
bromsning av de kommunala resurserna.

Den bortre delen av tabell 5.2 ar en projektion. Den ar inte bara
behiftad med langsiktsbedomningens svagheter nar det géller att
forutse den ekonomiska utvecklingen 6verlag, utan till var och en
av inkomstkéllorna fogar sig ocksa specifika problem.
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Tabell 5.2 Den kommunala verksamhetens finansiering (miljarder kro-
nor, 1995 ars priser, kommunalt index).

1985 1990 1995 2000
Kommunalskatt 138 157 175 184
Statsbidrag 67 62 44 31
Ovrigt 46 34 39 35
Summa inkomster 252 253 258 250

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1995a)

Tabell 5.3 Kommunernas intdktskallor (andelar i procent).

1970 1980 1990 1994
Skatter 448 444 489 55,8
Statsbidrag 24,0 27,2 25,6 19,8
Avqgifter 15,4 18,1 15,9 15,2
Ovrigt? 15,8 10,3 9,6 9,2

Kalla: Berakningar inom Svenska Kommunférbundet

2 Bland annat hyror och arrenden, férsaljningsmedel, rantor samt bidrag fran andra an staten.

De olika inkomstslagens betydelse har forandrats over tiden, vil-
ket visas i tabell 5.3.

Avgifterna har under senare ar varit en omdiskuterad inkomst-
kialla. Manga kommuner har forsokt hoja kostnadstickningen
inom de "mjuka” verksamheterna. Brukarna far betala mer for
vad de efterfragar.

Men avgifternas andel av kommunernas finansiering ar fak-
tiskt ldgre i dag an 1980. Forklaringen &r antagligen att verksam-
heter med 1ag kostnadstiackning — framforallt omsorgen av barn
och gamla — expanderat under 1980-talet. Dessa har dragit ned ge-
nomsnittet, dir de kommunaltekniska verksamheterna med hog
tackningsgrad tidigare spelade en storre roll. Affarsverkens andel
har dessutom minskat pa grund av bolagiseringar.

De senaste arens hgjningar har antagligen varit kraftigast for
enstaka verksamheter inom kultur- och fritidsomradet. Avgifts-
hgjningarna inom barn- och dldreomsorgen dr emellertid ekono-
miskt vil sa betydelsefulla, eftersom dessa verksamheter ir sa
tunga i kommunernas budgetar. Som synes har dessa hojningar
dock inte haft mer 4n marginell betydelse for finansieringsbilden.

Om man bortser fran den affarsdrivande verksamheten, som
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till stor del ar sjalvbarande, betalas drygt 6 procent av kommu-
nernas tjanster med avgifter, vilket motsvarar inkomster pa drygt
12 miljarder kronor. Kostnadstidckningen varierar dock mellan oli-
ka verksamheter och kommuner (tabell 5.4).

Tabell 5.4 Avgiftstickning inom kommunal verksamhet 1994 (procent
av bruttokostnaden).

Fritid o. Barn- Aldre o. Miljé o

kultur omsorg handikappade hélsoskydd
Storstader 6 12 7 29
Férortskommuner 5 16 9 15
Storre stader 6 13 9 21
Medelstora stader 6 13 8 15
Industrikommuner 5 14 10 14
Landsbygdskommuner 5 13 10 16
Glesbygdskommuner 4 1 6 17
Riket (vagt medelvarde) 5 14 8 18

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1995b)

Det ar inte sarskilt ldtt att sia om kostnadstickningen i framti-
den. Jag tror att en 6kning vore bade mojlig och 6nskvird. Den
skulle dampa efterfragan pa kommunens tjinster, den skulle bi-
dra till finansieringen (4ven om denna effekt knappast blir sa
varst stor) och den skulle ocksa 6ka mojligheten for privata alter-
nativ att konkurrera.

Antagligen blir det dock fragan om en utveckling pa ganska
lang sikt. Nar regeringen foreslog en hojning av hogkostnadsskyd-
det for sjukvard till 2 500 kronor per ar utloste detta en stark reak-
tion, inte minst fran landstingen sjdlva. Griansen sdnktes med
nagra hundralappar. Det 4r antagligen symptomatiskt: Just nu ar
man inte beredd att vidta nagra storre hgjningar. Men nér min ge-
neration nar pensionsaldern far vi nog ridkna med att sjdlva beta-
la betydligt mer for omsorg och vard (kapitel 12).

Fragan ar ocksa om avgiftsbeldggningen kan vidgas. Ett linge
diskuterat exempel ar raddningstjansten. Sarskilt foretag som be-
driver potentiellt farlig verksamhet skulle kunna bidra till kom-
munens kostnader, eventuellt genom nagon form av forsidkring.
En annan mgjlighet vore ett utvidgat tomtrattsinstitut eller av-
giftsfinansierat infrastrukturbolag (kapitel 16). De som anvinder
mark som kommunen stéllt i ordning skulle da fa vara med och be-
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tala anldggningskostnaderna. Ett tredje exempel kan vara nagon
form av avgifter for kommunala insatser i kretsloppshanteringen.

Statsbidragen uppvisar den kraftigaste minskningen, bade i ab-
soluta termer och i férhallande till andra intidktskillor. Utveck-
lingen fram till 1995 ar ett faktum — siffran for ar 2000 (i tabell
5.2) 4r ddremot ett antagande, som i sak egentligen ir orimligt.

Huvuddelen gar via det generella bidraget till kommunerna. Se-
dan nagra ar har detta varit fruset i nominella termer. Innebérden
ar att det urholkas med inflationen. Tillsammans med att flykting-
bidragen upphor nagra ar efter flyktingarnas ankomst till Sverige,
blir resultatet den kraftiga minskning som ligger i prognosen.

Det orimliga i utvecklingen ar att den inte tar nagon hansyn till
hur behoven av kommunernas verksamhet foériandras. Nar baby-
boomen orlar upp genom barnomsorgen och skolan och néar de 4lds-
ta blir allt fler innebir detta 6kade ansprak pa den kommunala
verksamheten. Sammantaget innebér detta en vidxande klyfta mel-
lan behov och resurser vid oforindrad organisation (se tabell 5.5).

Tabell 5.5 Den kommunala konsumtionens anpassningskrav 1996—2000
(procent av skatteintdkter och statsbidrag).

1996 1997 1998 1999 2000 Totalt

Behov (demografisk
férandring) +1,0 +1,0 +0,8 +0,8 +0,6 +4.2
Resurser -0,5 -1,2 -0,8 -27 +0,7 -45
Rationaliseringskrav -15 -2,2 -1,6 -35 +0,1 -8,7

Kalla: Berakningar efter Svenska Kommuntdrbundet (1996e)

Slutsatsen for kommunernas del blir att organisationen maste
dndras, sa att den kan tillgodose mer av behoven trots minskade
resurser (kapitel 22). Men slutsatsen borde ocksa bli att frusna
statsbidragi ldngden ar en omgjlighet, om man inte prutar pa for-
vantningarna pa vad kommunerna ska dstadkomma.

Pa socialforsdkringarnas omrade dr det en sjdlvklarhet att en
okad demografisk belastning maste métas med 6kade anslag eller
dndrade regler. I grunden giller detsamma for den demografiskt
beroende verksamheten i kommunerna, dven om man hittills kla-
rat av en del av den okade belastningen genom att rationalisera
och spara.
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Den helt dominerande inkomstkillan &r skatteintdkterna. 1
princip foljer dessa den ekonomiska utvecklingen. Men det finns
ett par skail att tro, att kommunernas skatteintikter kommer att
utvecklas svagare dn befolkningens reala kopkraft pa lite langre
sikt. Bada skilen hinger samman med den kommunala beskatt-
ningens begrinsning till inkomst av tjidnst.

Hittills har inkomst av tjanst varit den helt dominerande forsorj-
ningskéllan for praktiskt taget alla medborgare. Det géller dven for
de dldre — pensionerna kan normalt betraktas som uppskjutna
tjansteinkomster och beskattas i stort sett ocksa som dessa.

Den patagliga uppgangen i hushéallens sparkvot i borjan av
1990-talet kan emellertid leda till en betydande forandringi detta
avseende, om den blir bestdende. D4 kommer avkastningen pa
sparande att bli mer och mer betydelsefull. Avkastningen beskat-
tas som inkomst av kapital, och den skatten 4r statlig. Visserligen
kommer det ursprungliga sparandet normalt fran beskattade tjans-
teinkomster, men den fortsatta vardeutvecklingen kommer att ga
kommunernas kassa forbi. P4 sikt kan detta komma att handla
om ganska stora belopp.

En annan tendens ar att egen- och smaforetagandet 6kar. Det
ar en vilkommen utveckling, men den paverkar kommuneras fi-
nansiering. Man kan da rdkna med att dgarna viljer att ta ut en
del av sin ersittning som utdelning istillet for 16n, eftersom detta
ar skattemadssigt fordelaktigt. Ju storre omfattning detta slags
skatteplanering far, desto mer friater den p4 kommunernas skatte-
bas, eftersom utdelningsinkomster bara blir féremal for kapitalbe-
skattning (om ens det) och ddrmed hamnar utanfér kommunernas
skattebas.

P4 sikt borde dessa trender kunna aktualisera fragan om en for-
dndring av den kommunala skattebasen, om de blir tillrdckligt
kraftiga.

Kommunernas utgifter

Kommunernas kraftiga expansion stannade av mot 1980-talets
slut. Under 1990-talet har utgifterna minskat i reala termer. En
uppspjalkning péa olika kostnader ger klart besked. Det 4r varden
och omsorgen som drivit pA den kommunala konsumtionens ut-
veckling.
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Tabell 5.6 Kommunernas driftkostnader (procent av respektive ars
kostnader, dven miljarder kronor 1992).

1980 1990 1992 (procent) 1992 (mdr kr)
Gemensam administration 7 9 9 27,7
Arbete och naringsliv 4 3 3 10,1
Mark och bostader 8 7 8 27,4
Kommunikationer &) &) 4 12,5
Fritid och kultur 7 7 6 18,3
Energi, vatten och avfall 14 9 7 22,9
Utbildning 26 24 23 74,0
Vard och omsorg 22 30 35 1111
Miljé, halso- och samhallsskydd 7 6 5 15,8
Totalt 100 100 100 319,8

Kalla: Svenska Kommuntérbundet (1994)

Tabell 5.7 Spridning i kostnader for olika kommunala ansvarsomraden
1995 (kronor per invanare).

10:e percentilen Medianvérde 90:e percentilen

Politisk verksamhet 326 583 1082
Infrastruktur och skydd 1715 2490 3703
Fritid 581 953 1403
Kultur 485 678 1034
Barnomsorg 3170 4178 5393
Utbildning 7511 8696 10292
Aldre- och funktionshindrade 5272 8 095 10 847
individ- och familjeomsorg 899 1415 2 590
Sarskilt riktade insatser 621 1115 1777
Spridning sammanlagd

egentlig verksamhet 25318 28 344 33 581

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996d)

Skillnaderna dr emellertid stora mellan hur mycket olika kommu-
ner ldgger ned pa olika verksamheter. Det beror delvis pa olika
forutsattningar, geografiskt, dldersméssigt och i andra avseenden,
men det finns ockséa skillnader i effektivitet och viarderingar.

Det ar framforallt dlderssammansédttningen som har stor bety-
delse. Fransett den affirsmissiga verksamheten héarror ungefar
75 procent av kommunernas kostnader fran den aldersberoende
varden, omsorgen och utbildningen.

Skillnaderna framgar klart i storstadsomradena. I sjialva stor-
stdderna ar utbildningskostnaderna laga eftersom antalet barn ar
relativt litet, medan det dr vidsentligt hogre i fororterna. Daremot
ar kostnaderna for dldre- och handikappomsorgen dubbelt sa hoga
i storstdderna som i fororterna.
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En annan viktig aspekt pA kommunernas ekonomi ar fordel-
ningen pa olika kostnadsslag. Tyngdpunkten ligger pa personal-
kostnader, dvs. loner och arbetsgivaravgifter.

Tabell 5.8 Kommunernas utgifter fér drift och investeringar 1992 (pro-

cent).
Personalkostnader 46
Avgifter 9
Réntor 3
Bidrag 5
Kopta tjanster 19
Material 6
Ovrigt 12

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1994)

Det samhillsekonomiska utrymmet

Varje ar siétter sig foretrddare for regeringen respektive Kommun-
och Landstingsforbunden ned for att diskutera det samhéllsekono-
miska utrymmet. Hur stor ska den kommunala verksamheten vara?

Fragan borde kriva nagot visentligt mycket mer 4n en vanlig
anslagsdiskussion. Den kommunala verksamheten griper in pa sa
manga omraden att det 4r en viktig samhallsekonomisk fraga hur
den utvecklas. Samtidigt svarar statsbidragen for en viktig del av
kommunernas resurser. Darfor har bada parter ett intresse av en
samsyn om framtiden.

For kommunernas del handlar det inte bara om att till varje
pris fa si mycket resurser som mojligt. I sitt tal pA Kommunfor-
bundets kongress 1995 berdttade Géran Persson om en "Illustre-
rad klassiker” som han last i sin ungdom. Tva siamesiska tvilling-
ar overlevde till vuxen alder, och lyckades pa nagot sitt bygga upp
var sin tillvaro.

Den ene var ordentlig och sk6tsam, men den andre rucklade och
levde om. Och hur sunt den forste 4n levde, s kunde han inte vir-
ja sig for den réta som blodomloppet férde med sig. Den andres
rumlande blev badas ruin.

Ingen kommunalman tog miste pa parallellen. For kommuner-
na ir det viktigt att staten far ordning pa sina finanser. Annars in-
nebar greppet om finansmakten att staten hur som helst kan lata

56



5. Pengarna

kommunerna betala for statliga olyckor. Darfor hade kommuner-
na ett intresse av att bidra till en kraftfull sanering av statens fi-
nanser, 4ven om det betydde att man fick gora mer fér mindre
pengar. Sunda statsfinanser ar vigen till lugn och ro i den kom-
munala ekonomin. Det tog man ad notam i uppgorelsen med rege-
ringen om det samhillsekonomiska utrymmet varen 1996.

I praktiken utgéar diskussionerna ofta fran ekonomiska foriand-
ringar i forhallande till foregdende ar. Vilka uppgifter har kom-
munerna och landstingen fatt sig palagda, vilka indirekta effekter
har statens beslut fatt pa deras ekonomi, och vilka ldttnader i upp-
gifterna har andra foriandringar medfort? Ofta handlar 6verlédgg-
ningarna om tiotals olika nya beslut och uppféljningen av minst
lika manga gamla. Berdkningarna justeras med ett antal miljoner
fram och tillbaka for varje punkt, innan man faststéller ramen for
det kommande arets statsbidrag.

Men egentligen borde diskussionerna vidgas till en mer analy-
tisk diskussion om kommunernas roll i den svenska ekonomin.

Da och da har ett sddant vidare syfte skymtat fram. Under
1980-talet talade statsmakterna om behovet att begrinsa den
kommunala verksamhetens volym, sa att den inte lade beslag pa
resurser som behovdes for den privata sektorns expansion. I sam-
band med beslutet att sinka matmomsen 1995, samtidigt som
kommunerna inte kompenserades for att egenavgifterna till pen-
sionerna blev avdragsgilla (de bagge beloppen var ungefir lika sto-
ra), talade den davarande finansministern om behovet att lata den
privata konsumtionen fa storre utrymme.

Men det finns ocksa andra fragor att ta upp.

¢ Kommunerna har fatt ta en stor del av arbetsléshetens kostnader.
Arbetslosheten har vidgat socialbidragens funktion utéver rollen
som tillfallig insats ndr skyddsniten inte racker till. De 6kade
kostnaderna hotar att trdnga undan kommunernas kérnverk-
samhet, som har stor betydelse for ekonomins langsiktiga funk-
tionsformaga. (I kapitel 9 behandlar jag nagra tinkbara utvégar.)
e [ ett tidigare avsnitt i det hir kapitlet tog jag upp problemet
med de okade demografiska anspraken. Overenskommelsen om
frysta bidragstrécker sig till och med 1998. Direfter maste man
ta stéllning. Antingen riaknas statsbidragen upp med en koeffi-
cient som tar hinsyn till befolkningens alderssammansittning,
eller ocksa accepterar man att kommunerna de nidrmaste tio
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aren far skidra ned sin verksamhet i férhallande till behoven.
Koefficienten behover inte nodvandigtvis tdcka hela behovsok-
ningen. Om den sitts nadgot i underkant sa innebar det ett fort-
satt rationaliseringstryck pa verksamheten.

Offentlig konsumtion hor till de mest effektiva medlen att mot-
verka ett efterfragefall vid en lagkonjunktur, eftersom lackaget
till utlandet och till sparande 4r mindre &n om man férsoker sti-
mulera med bidrag eller skatteldttnader (SOU 1995:4). Det nya
balanskravet pA kommunerna kommer emellertid att tvinga
fram kommunala atstramningar nér skatteintédkterna viker, vil-
ket snarast riskerar att forstiarka en nedgang. Staten kan déarfor
ha ett intresse av nidgon mekanism som vidmakthaller kommu-
nernas verksamhet for att parera en alltfor haftig nedgang.
Kommunerna och landstingen ar de storsta kvinnoarbetsgivar-
na. Om jamstalldhetslagen eller andra politiska atgérder an-
vands for att hoja kvinnolonerna 6verlag, kan det vara svart att
klara ett sidant politiskt beslutat lyft inom ramen for kommu-
nernas reguljara finansiering. En sidan utveckling maste tas
upp i diskussionerna om det samhillsekonomiska utrymmet.

De arbetsmarknadspolitiska atgirderna

De senaste aren har kommunerna fatt ta pa sig en allt storre an-
del av de aktiva arbetsmarknadspolitiska atgéarderna. Totalt upp-
gick antalet sysselsatta i kommunala atgarder till 89 000 i april
1996, mot 64 000 ett ar tidigare.

Tabell 5.9 Antalet personer i konjunkturberoende atgarder april 1995

och 1996 (antal personer och procent).

Totalt i riket (AMS) kommunal andel (%)
april 1995  april 1996 april 1995  april 1996
Beredskapsarbete 18 000 10 000 78 84
Utbildningsvikariat 15000 13 000 67 59
Arbetslivsutveckling (ALU) 43 000 55 000 44 42
Arbetsplatsintroduktion (API),
ungdomspraktik 38 000 43 000 34 26
Kommunavtal ungdomar under 20 ar - 15 000 - 100
Datortek - 13 000 - 100
Arbetsmarknadsutbildning 72 000 58 000 11 17
Starta eget, rekryteringsbidrag 37 000 24 000 0 0
Summa 223000 231000 29 39

Kalla: Berakningar efter Svenska Kommuntérbundet (1996e)
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Det 4r en utveckling som paverkar kommunernas roll i arbets-
marknadspolitiken (kapitel 9). Men den maste ocksa fogas in i bil-
den av kommunernas ekonomiska ldge 6verhuvudtaget.

De arbetsmarknadspolitiska atgidrderna innebdr att manga
kommunala verksamheter i dag 4r bemannade med fler personer
an vad som ligger i den ordinarie budgeten. Nar den arbetsmark-
nadspolitiska atgidrden innebéir att den arbetslose blir anstélld,
kommer kostnaderna for anstidllningen att ridknas in i kommu-
nens resurser, men for flera av atgarderna ar detta inte fallet.

Ursprungligen var avsikten att de arbetsmarknadspolitiska at-
girderna skulle omfatta arbetsuppgifter som lag vid sidan av och
kom utover den ordinarie verksamheten. Nar arbetsmarknadsla-
get forsamrats och antalet sysselsatta i atgidrderna blivit allt fler
sa har denna begriansning blivit allt svarare att uppratthalla. Del-
vis beror det pa svarigheten att hitta den sortens udda och 6ver-
blivna uppgifter, delvis beror det pa att syftet med en del av atgar-
derna uttryckligen varit att de sysselsatta ska komma in i det
ordinarie arbetet.

Den fraga som uppkommit i den allmédnna debatten dr om at-
giarderna diarmed trianger undan ordinarie sysselsidttning. I det
korta perspektivet dr detta knappast nagon storre fara. Det ar
svart att tala om undantriangning sa linge kommunerna inte an-
viander den “arbetsmarknadspolitiska” arbetskraften istillet for
ordinarie personal for att dirmed kunna sdnka kommunalskatten.

Vad man diremot kan finna dr att de ordinarie resurserna
krympt vilket lett till minskad bemanning, samtidigt som samma
arbetsplatser tillforts platser inom ramen for de aktiva atgérder-
na. Varken krympningen eller tillskottet dr emellertid i forsta
hand kommunernas initiativ. Nedskdrningen beror pa en sdmre
ekonomi eller en sparande stat som groper ur skattebaser och bi-
drag. Tillskottet kommer fran en arbetsmarknadspolitik, dar kom-
munerna visserligen "frivilligt” inrédttar platser, men dar alterna-
tivet ofta vore utslagning och socialbidrag.

Problemet 4r den skillnad som uppstar mellan den ordinarie
och den faktiska bemanningen. Medborgarna ser inte hur mycket
statens politik faktiskt tvingat kommunerna att spara.

Att detta forrycker alla kalkyler som har de ordinarie resurser-
na som bas far man tala. Produktivitetssiffror for de senaste aren
blir mycket svara att tolka, uppgifter om kostnadstackning rym-
mer ocksa en felmarginal. Men den stora svarigheten dyker upp
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om — jag hoppas forstas ndr — vi narmar oss full sysselsidttning. Da
maste de aktiva atgédrderna gradvis fasas ut, och ’AMS-arbetarna”
lamnar verksamheten.

Forst da blir inneborden av nedskdrningarna uppenbar — utan
att ett enda nytt beslut egentligen har fattats. Till en del kompen-
seras AMS-bortfallet rimligtvis av 6kade skatteinkomster i den
okade sysselsiattningens spar, men problemet med den forskjutna
effekten av besparingarna kan dnda bli besvirligt att hantera. Da
stélls avvdagningen mellan olika offentliga utgifter pa sin spets.

Finansieringsprincipen

Under tidigare regeringar har finanspolitikens konsekvenser for
kommunerna inte alltid beaktats. Den s.k. finansieringsprincipen
sndvades efter hand in till att bara foreskriva kompensation for
sddana nya ataganden som staten uttryckligen dlade kommuner-
na. Inte ens detta respekterades alltid — barnomsorgslagen kom-
penserades inte fullt ut. Men kommunerna drabbades egentligen
lika hart av indirekta effekter, t.ex. nar de avdragsgilla egenavgif-
terna urholkade skatteunderlaget eller nédr nedskérningarna i so-
cialforsdakringarna slog bade mot skattebasen och mot socialbi-
dragskostnaderna.

Dérfor var den stramare formuleringen i 1996 ars 6verenskom-
melse en klar forbattring:

Statens 118-miljardersprogram for att sanera statsfinanserna skall
fullfoljas. Darutover atar sig staten att ekonomiskt reglera nya och dnd-
rade regler som paverkar det kommunala skatteunderlaget och det
kommunala utgiftstrycket. Finansieringsprincipen skall gilla.

En rigoros ldasning skulle visserligen kunna vara lika problema-
tisk som schweizerosten, fast at andra hallet. Manga skatteregler
har indirekt betydelse for det kommunala skatteunderlaget. En
andring av utdelningsbeskattningen kan t.ex. géra det férmanligt
att ta ut pengar som inkomst av kapital istéllet for av tjanst. Ge-
nerella dtgarder i miljosyfte kan 6ka kommunernas kostnader.

I sddana fall kan det vara tveksamt att kompensera kommu-
nerna, atminstone fullt ut. Den stramare formuleringen gor det
nodviandigt med en rimlighets- och vidsentlighetsprovning. Att
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kriava kompensation fullt ut for allting vore ett sidkert satt att
knéicka principen.

Men fordelen med den nya skrivningen dr att alla atgirder
maste diskuteras mellan staten och de kommunala foretrdadarna.
Det dr en mer rimlig formulering &n den tidigare, eftersom den for-
utsédtter en storre respekt for den kommunala sjalvstyrelsen. Dar-
med kan det bli en mer heltickande 6verliaggning om det sam-
hillsekonomiska utrymmet, till gagn for en helhetssyn pa den
offentliga sektorns roll i samhillsekonomin.

Kommunernas formogenhet

Diskussionen om kommunernas ekonomi handlar for det mesta
bara om lopande inkomster och utgifter. Men kommunerna &r ock-
sa en stor kapitaldgare. Kommunernas andel av nationalformo-
genheten berdknades 1990 till 21,3 procent.

Overlag fortjanar formogenhetsforvaltningen en stoérre upp-
maéarksamhet 4n den ofta far i kommunerna. Om man lyckas hgja
avkastningen pa formogenheten med 1 procent sa ar det en bespa-
ring sa god som nagon.

Tabell 5.10 Balansrékning fér samtliga kommuner 1995 (miljarder kronor).

Kommun Koncern

Omsaéttningstillgangar 49,3 65,9

darav likvida medel 14,8 25,2
Anlaggningstillgangar 281,2 553,0

darav fastigheter och anlaggningar 201,6 4883
Summa tillgangar 330,5 618,9
Kortfristiga skulder 55,9 78,4
Langfristiga skulder 159,0 393,2

darav pensionsskuld 783 81,0
Summa skulder 2149 471,6
Eget kapital 115,6 147,3

Kalla: Svenska Kommunférbundet (1996d)

Det ar framforallt i de stéorre kommunerna som en stor del av for-
mogenheten ligger i de kommunala bolagen. Det handlar d& om
kommunala bostadsféretag och om bolag inom det kommunaltek-
niska omradet, inte minst energiforsorjningen.

Skillnaderna mellan olika kommuner &r betydande. Det beror
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pa att olika kommuner valt olika sitt att organisera verksamhe-
ten. Om kommunen driver verksamheten i egna lokaler s krivs
det storre anlaggningstillgangar. Om man hyr lokaler eller lejer ut
verksamhet till entreprendrer blir kapitalbehovet mindre.

Statistiken dr dessutom inte helt litt att tolka. Redovisnings-
principerna skiljer sig at mellan olika kommuner. Normalt varde-
ras t.ex. anldggningstillgangar efter anskaffningsvirdet, men bl.a.
Stockholm och Uppsala har viarderat sina fastigheter hogre.

I slutet av 1980-talet publicerade Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) en rapport om kommunernas hantering
av sitt realkapital (Hansson och Sturesson, 1988). Det var ingen
sarskilt uppbygglig lasning. Interna lokalhyror saknades eller var
slentrianméssigt satta. En del kommuner satt pa stora virden i
form av attraktiva fastigheter som inte utnyttjades pa ett ratio-
nellt siatt. Det var en av de rapporter som efterfragades mest un-
der min tid pa ESO, och den bidrog till en pataglig skdrpning av
kommunernas fastighetshantering.

Vad diskussionen ofta glommer 4r kommunernas borgensfor-
bindelser, dven om kommunallagen foreskriver att de ska redovi-
sas 1 arsredovisningen. De 6kade under 1994 med 1 100 kronor per
invanare till sammanlagt 21 900 kronor per invanare. Skillnader-
na mellan kommunerna ir dnnu storre 4n nir det giller skulder-
na. De sammanlagda borgensforbindelserna varierar mellan 1 600
och 86 800 kr/invanare i landets kommuner, medan motsvarande
variation nér det giller skulderna ligger mellan 8 000 och 42 500
kronor per invanare (Svenska Kommunférbundet, 1995b).

Den helt 6vervidgande delen av borgensatagandena giller bo-
stdder, framforallt kommunala bostadsforetag, men manga kom-
muner har ocksa gatt i borgen for egnahem och for bostadsritts-
foreningar. Statens fordndring av villkoren for bostadspolitiken
har under senare ar betytt att en del férbindelser har mast infri-
as. De belopp det handlar om uppgéar dock bara till nadgon promil-
le arligen av de samlade 4tagandena.! En kommun kan inte och

. Modig m.fl. (1996) berdknar betydligt hogre belopp for de kommande aren. Vad som
drar upp deras siffror dr emellertid dels att de raknar med samma trend som under
krisaren, dels att de ocksa raknar in dgartillskott och andra bidrag till bolagen. Det ar
saddana bidrag som svarar for de verkligt stora beloppen. En sddan berakningsteknik ar
dock diskutabel. Kapitaltillskott innebér ju en forstarkning av bolagen som inte nod-
vandigtvis ar framtvingad av hotet att behéva infria en borgen.
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far inte ga i konkurs. Om mgjligheten fanns skulle detta vara till
men &dven for statens kreditvdardighet. Darfor 4r en kommunal
borgen mycket siker. Skadefallen slar pa skattebetalarna, inte
kreditgivarna.

Pensionsskulden

De kommunala avtalen ger de kommunanstéillda ratt till en tjans-
tepension utéver vad de far fran den allménna alderspensionen.
Denna tjanstepension ska arbetsgivaren betala. Under en f6ljd av
ar avstod manga kommuner fran att redovisa denna skuld. Man
nojde sig med att ta upp de faktiska pensionsutbetalningarna som
en lopande utgift ndr de val d4gde rum.

Problemet med detta dr den kommunala personalens alders-
sammansittning. Manga ar fodda pa 1940- och 1950-talen, efter-
som kommunerna rekryterade en stor del av sin personal i sam-
band med expansionsperioden fran 1960-talet och 15-20 ar
framat. Det innebéar att de faktiska utbetalningarna i dag under-
skattar storleken pa de framtida dtagandena.

De som argumenterat for att bara ta upp utbetalningarna har
héanvisat till ATP-systemet, dar pensionerna behandlas pa samma
sdatt. Man har dessutom pekat pa konsekvenserna for kommuner-
nas ¢vriga verksamhet. Om kommunen varje ar ska séitta av peng-
ar till framtida pensionsutbetalningar, s& minskar detta utrymmet
for den ovriga verksamheten. Om man istéllet skjuter betalningen
pa framtiden och ekonomin under tiden vixer, s har framtida
medborgare biattre rad med pensionerna an vi sjilva.

Analogin med ATP haltar dock. ATP ar ett politiskt system — om
ekonomin inte orkar med atagandena, sa kan riksdagen #ndra
dessa genom ett ensidigt beslut. Kommunernas tjinstepensioner
bygger ddremot pa avtal med civilrattslig verkan. Skulle kommu-
nerna forsoka krypa ifran dessa, hamnar de i domstol och far be-
tala 4nda. Denna skuld gar fore den 6vriga verksamheten — da-
gens anstdllda har en inteckning i framtidens kommunala
beskattningsritt. Storleken ska dock inte 6verdrivas — det handlar
om nagon krona mer pa skatten, ndr utbetalningarna blir som
storst bortom sekelskiftet.

Det ekonomiskt rimliga sittet att hantera pensionerna ar att
sédtta av pengar i samband med att alla andra kostnader for verk-
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samheten uppkommer. Pensionsatagandet dr ju inget annat &n
uppskjuten 16n. Diarmed undviker man saddana problem som kan
uppsta t.ex. darfor att befolkningsminskning innebidr att den
framtida skattebasen blir viasentligt mindre dn den var néir ata-
gandet gjordes, eller darfor att framtidens kommunala verksam-
het 6verhuvudtaget blir mindre 4n dagens och gardagens.

A andra sidan skulle omstillningen till att géra en reservation
for det historiska atagandet och sedan betala varje ars forandring
av hela skulden kunna bli vil abrupt for en del kommuner. Den
minimilésning som statsmakterna 4r pa vag att lagfasta blir dar-
for den s.k. blandade modellen. Den betyder att kommunerna sit-
ter av hela pensionsskulden for all verksamhet framéver, men att
man for tidigare dtaganden bara behéver ta upp utbetalningarna
nar de faktiskt gors.

Inneborden ar att det kommer att ske en gradvis 6vergang till
full fondering av pensionsatagandena. Det innebéar inte att peng-
arna maste forvaltas av ndgon annan — kommunen kan behélla
dem i sin egen balansrikning. Overgangen kommer inte heller att
bli fullstindig forran alla tidigare anstéllda med historiska ford-
ringar har avlidit. Forst ndgon gang framat mitten av nista
arhundrade kommer siledes det ekonomiskt sunda systemet att
vara helt genomfort, men det viktiga ar att principen knéasétts re-
dan nu.

Balanskravet

Fran och med 1999 preciseras kommunallagens krav pa god
ekonomisk hushallning. D4 ska kommunernas resultat 3 vara i
balans, dvs. intdkter och kostnader ska ta ut varandra. Pen-
sionsskuldens fordndring ska redovisas enligt den blandade mo-
dellen.

Detta ar en viktig forutsiattning for berdkningarna av de nidrmas-
te arens kommunalekonomiska utveckling. I dag har manga kom-
muner en bra bit kvar innan de uppfyller balanskravet (tabell 5.11).

Trots de harda sparbeting som balanskravet medfor, har det va-
rit forhallandevis okontroversiellt i den kommunala debatten. I
och for sig skulle man kunna ifragasatta det med hanvisning till
konsekvenserna for den kommunala verksamheten och beman-
ningen.
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Men grundinstéillningen ar att stabiliseringspolitiken ar sta-
tens sak. Om den vill undvika kommunala uppsdgningar sa far
den ocksa ordna den nédvindiga finansieringen.

Tabell 5.11 Kommunernas anpassningsbehov (resultat 3 1994 enligt
den blandade modellen (exkl. extraordindra poster) i pro-
cent av skatteintékter och generella statsbidrag).

Behov av kostnadsneddragning (procent) Antal kommuner
Minst 5 22
4,0-4,9 14
3,0-39 21
2,0-29 15
1,0-1,9 21
0,0-0,9 26
Klarar balanskravet 167

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996a)
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Bakgrunden

Anda sedan borjan av seklet har problemet med kommunernas oli-
ka forutsdttningar varit en politisk fraga. De forsta statsbidragen
beslutades 1917. Det forsta skatteutjamningsbidraget infordes
dock forst 1966, nir staten garanterade kommuner och landsting
en viss beskattningsbar inkomst per invanare (skattekraft).

Garantin varierade fran kommun till kommun och mellan
landstingen utifrdn en samlad bedomning av skillnaderna i ut-
giftsbehov i olika delar av landet. De skillnader som uppstod vid
denna bedomning av inkomstbehoven har antagligen bidragit till
den bestdende skillnad i utgiftsnivier mellan olika kommuner
som senare utredningar kunnat konstatera. Vad som syftade till
utjamning kan alltsa ha bidragit till skillnaderna.

I den svenska debatten har det varit ett axiom att skillnaderna
ska utjamnas. Det dr ingen sjalvklarhet i andra lander. I Tyskland
finns det en saddan utgangspunkt nir det giller skillnader mellan
de olika forbundslidnderna, men i det likaledes federala Schweiz
saknas nagon sadan princip. Skillnaden i levnadsstandard mellan
de schweiziska kantonerna kan dérfor bli ganska stor utan att det-
ta blir nagon federal angeldgenhet.

Utjamningen och incitamenten

Det svenska utjimningssystemet gar langt. P4 kostnadssidan ska
varje kommun fi samma mdojligheter som andra att mota de fak-
tiskt pavisbara behov som ingar som faktorer i systemet. Skillna-

! En utforlig beskrivning, som jag anvént som underlag till detta kapitel, 4terfinns i
skriften Nytt utjamningssystem (1996).
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den mellan den egna skattekraften och medelskattekraften i riket
utjamnas med 95 procent av den genomsnittliga skattesatsen for
landets kommuner.

En si stark utjamning &r ingen nodvindig f6ljd av premissen
att man inte ska acceptera for stora skillnader. Den kritik som rik-
tats mot systemet dr att utjamningen tar bort incitamenten att
forsoka oka det egna skatteunderlaget.

Helt betydelselosa dr dock inte de egna anstriangningarna. Ut-
jamningen sker i forsta hand per invanare. En kommun som lyck-
as forma méanniskor att flytta in och stanna far sitt skatteunderlag
uppréknat med befolkningsékningen, 4ven om denna effekt delvis
motverkas av att kostnadsutjimningen i manga fall dras ned.

I ett underlag till den senaste utredningen om utjamningen
(SOU 1994:144) tog Lars Soderstrom (1994) upp en annan aspekt.
Han papekade att en kommun kan

.. oka sin skattekraft genom att antingen framja inkomstutveckling-
en for de egna kommuninvanarna eller genom att locka personer (i
varje fall hoginkomsttagare) frdn andra kommuner att bosatta sig i
den egna kommunen. I ingendera fallet 4r det sidkert att kommunens
atgard dr samhaillsnyttig i den meningen att den leder till en positiv
utveckling for nationen som helhet. Atgérder som en kommun vidtar
for att 6ka den egna skattekraften kan vara destruktiva for omgiv-
ningen.

Risken ir att avsaknaden av ett utjimningssystem skulle leda till
en samhéllsekonomiskt skadlig konkurrens mellan kommunerna.
Kommunerna skulle kunna hetsa varandra att sdnka skatterna el-
ler att erbjuda inflyttarna olika slags fordelar som sammantagna
forsvagade den kommunala ekonomin och hotade de langsiktigt
viktiga kdrnverksamheterna. Om detta till storsta delen bara led-
de till en omflyttning av foretag och skattekraft inom Sverige ar det
tveksamt om effekterna vore samhéllsekonomiskt 6nskvarda.

Ett sddant resonemang talar inte om vilken grad av utjaimning
som dr samhéallsekonomiskt optimal. Det &r inte sidkert att en ut-
jdmning som stannade vid 80 procent av skillnaden mellan egen
och genomsnittlig skattekraft skulle utlosa sddana beteenden som
Lars Soderstrom pekat pa.
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Dagens utjaimningssystem

Behovet av ett nytt utjamningssystem blev akut 1993. De flesta
specialdestinerade statsbidragen samlades till ett generellt sys-
tem (kapitel 5). Men hur skulle de fordelas?

Det forsta forsoket gjorde snarast problemen virre. Det beror
pa den teknik som den Kommunalekonomiska kommittén (SOU
1991:98) foreslog. Kommittén valde namligen att utga fran kost-
nadsskillnaderna som de sag ut vid tiden for reformen och utgick
fran att dessa ocksa speglade faktiska skillnader i problem och be-
hov. Sedan anvidnde man s.k. multipel regressionsanalys for att fa
fram de faktorer som orsakade skillnaderna. Med utgangspunkt
fran varje kommuns virden pa dessa faktorer riknade man sedan
ut vad varje kommun skulle fa i ersiattning.

Effekten blev egendomlig.

— Vet du att klimatet kostar oss tre kronor pa skatten? fragade
stadsdirektoren i Ronneby nir jag pa varen 1992 besokte kom-
munfullméktige dir. Jag har jamfort oss med en kommun i Norr-
land som har nastan samma virden pa alla faktorer, utom klima-
tet. Och dar far man tre kronor mer &n vi.

Kommittén hade gjort kardinalfelet att inte préva alla tdnkba-
ra forklaringar till skillnaderna. S& undersékte man t.ex. inte ef-
fekten av tidigare system och inte heller politiska skillnader som
lett till storre eller mindre omfattning pa verksamheten. Da fun-
gerar den multipla regressionsanalysen sa att dessa effekter istél-
let "flyttar 6ver” pa nagon av de andra faktorerna. Och den som lag
nédrmast till hands visade sig vara klimatfaktorn.

Felet blev uppenbart och en ny utredning tillsattes. Den gick en
annan vag. Den forsokte ta reda pa den verkliga kostnaden for oli-
ka kommunala insatser och hur stora insatser som behovdes for
att mota olika slags behov i kommunernas obligatoriska verksam-
het. Den doptes till Strukturkostnadsutredningen. Dess forslag
bearbetades av en parlamentarisk beredning (SOU 1994:144),
vars forslag blev utgangspunkten for det nu gillande systemet.

Det nya systemet har fyra huvudkomponenter:

e Inkomstutjimningen innebéar att kommuner och landsting med
en skattekraft under genomsnittet far ett bidrag fran staten,
som betalas med avgifter fran dem som ligger 6ver. Samman-
lagt omfordelas 8,1 miljarder kronor i inkomstutjamning mel-
lan kommunerna 1996.
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e Kostnadsutjamningen innebdr pd samma sétt att de som har
mer ogynnsamma forhallanden kompenseras med ett bidrag
fran staten, som betalas med avgifter fran dem som &r struktu-
rellt gynnade. Kostnadsutjamningen omfordelar 4,7 miljarder
kronor mellan kommunerna 1996.

e Kommunerna och landstingen far ett generellt statsbidrag, lika
per invanare (men olika for kommuner respektive landsting).
Under 1996 uppgar det generella statsbidraget till kommuner-
na till ca 45 miljarder kronor.

e Under atta ar tillampas overgangsregler som fordelar bidrags-
minskningarna 6ver hela perioden. Fér kommunerna begriansas
dven okningarna under de tre forsta aren.

Bortsett fran incitamentsfragan tog debatten framforallt upp kost-
nadsutjamningen och grundlagsfragan.

Utjamningen och grundlagen

Grundlagsdiskussionen skot in sig pa det ursprungliga forslaget
att nagra enstaka kommuner enbart skulle betala till systemet.
Deras skattekraft var redan fran borjan sa hog att de inte mottog
nagra statsbidrag. Diarmed kunde inte omfordelningen ske inom
bidragets ram.

Innebérden var att dessa kommuner skulle fa ta ut skatt bara
for att betala till andra kommuner. Detta kritiserades av lagradet.
Kommunernas beskattningsritt enligt regeringsformen giller ju
skotseln av de egna uppgifterna, inte bidrag till andra kommuner
(kapitel 4).

Lagtekniskt lostes detta for de forsta &ren med att staten trader
in som mellanhand. Samtidigt tillsatte emellertid regeringen en
kommitté om den kommunala sjdlvstyrelsen, som bl.a. skulle pro-
va hur man kunde sidkra en mer bestdende ordning. Kommittén
har nu foreslagit att kommunerna far ett eget kapitel i regerings-
formen, och att det i denna skrivs in en utjamningsparagraf:

Kommuner och landsting far i lag aldggas att bidraga till kostnaden
for andra kommuners respektive landstings uppgifter om det gors for
att uppna en jamlik fordelning av resurser mellan kommuner och mel-
lan landsting.
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Inneborden av paragrafen dr att staten mer direkt 4n tidigare kan
ga in i kommunernas beskattningsriatt. Med hanvisning till beho-
vet av utjamning kan staten konstruera utjaimningssystem och
aldgga kommunerna att betala.

I princip skulle man kunna lésa dilemmat med kommunerna
utanfor systemet pa andra sdtt. Om statsbidraget fordubblades pa
villkor att kommunerna sidnkte skatten i motsvarande man (ca tio
kronor) skulle dven dagens uteliggare komma in i bidragssyste-
met. Haken med en sddan ordning vore att kommunernas be-
roende av statsbidragen kraftigt 6kade. A andra sidan vore den
kommunala beskattningsritten da fortfarande varje enskild kom-
muns sak, hel och odelad.

Samspelet mellan kostnader och
skatteunderlag

Kostnadsutjamningen angreps framforallt fran norra Sverige. Jam-
fort med overgangssystemet fran 1993 skulle flera kommuner fa
vidkdnnas betydande bidragsminskningar per invanare. Men det-
ta berodde delvis pa den 6verkompensation som den egendomliga
klimatfaktorn medforde.

Skillnaderna mellan kommuner kommer till uttryck i de hogsta
bidrag som utgar respektive de storsta avgifter som betalas in. For
de olika verksamheter och kostnader som ingar i systemet giller
siffrorna i tabell 6.1.

Vad debatten om kostnadsutjaimningen ofta forbisag var dels
skatteutjamningens betydligt stérre genomslag, dels den koppling
som finns mellan denna och kostnadsutjamningen.

Om kostnadsutjamningen tenderar att kompensera omraden
med social anspidnning, ofta runt storstdderna, sa ar skatteutjam-
ningen friamst en livlina for de kommuner som ekonomiskt inte
hinger med 6vriga landet. Inte minst glesbygdskommunerna éar
genom skatteutjamningen tillforsikrade praktiskt taget samma
ekonomiska utveckling per capita som landet i dess helhet. Histo-
riskt sett borde det kunna bli en viktig férsidkring.

Men hogre ekonomisk utvecklingstakt har ofta ett pris. Man-
niskor slits pa ett sédtt som kommer till uttryck i individ- och fa-
miljeomsorgen, men ocksa pa andra hall inom den sociala servi-
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Tabell 6.1 Omférdelning i kommunernas kostnadsutjamning.

Hégsta bidrag Stérsta avgift Omférdelas

kr/invanare kr/invanare miljoner kr
Barnomsorg 2 304 —-1509 2454
Grundskola 2745 - 1986 2434
Gymnasieskola 1161 - 824 1038
Aldreomsorg 5190 -3650 4 406
Individ- och familjeomsorg 2375 -1567 3808
Vatten och aviopp 507 —44 302
Gator och vagar 413 - 105 379
Byggkostnader 194 -189 402
Uppvarmningskostnader 184 -39 116
Kallortstillagg 1813 —-45 360
Administration m.m. 908 -28 237
Kollektivtrafik 904 - 361 902
Befolkningsminskning 845 -23 183

Naringslivs- och sysselsattnings-

frdmjande atgarder 1424 -38 280
Svagt befolkningsunderlag 2267 -70 563
Totalt 10 082 -2569 4 689

Kalla: Nytt utjamningssystem (1996)

cen. Till dessa omraden dras ofta yngre, och med dem foljer fler
barn i skola och barnomsorg. Under senare ar har tillvixtomrade-
na ofta dragit till sig en stor del av de nykomna invandrarna.

Kopplingen mellan skatte- och kostnadsutjamning ar darfor en
viktig kompromiss. Om alla kommuner ska ha en garanti for att fa
ut minst 95 procent av den genomsnittliga tillvdxten av skatteun-
derlaget, s4 maste ocksd de kommuner som vixer snabbare 4n
snittet fa kompensation for tillvixtens kostnader.

Det 4r denna avvidgning som det nya systemet forsokt astad-
komma. Sikert gar faktorer och beridkningsgrunder att forfina.
Den uppgiften ligger pa en parlamentarisk utredning. Men den
grundldggande tanken ar svar att rucka utan att hela konstruk-
tionen faller samman.
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Under de senaste aren har perspektivet pa fordelningspolitiken
krympt ihop. De arsvisa fordndringarna av inkomstfoérdelningen
star i forgrunden. De s.k. familjeekonomernas berikningar av hur
olika atgédrder “drabbar” hypotetiska familjer, utan nagra som
helst anpassningar av beteendet, behandlas som om de var veten-
skapliga utsagor om hur verkligheten foréndrats. I detta perspek-
tiv framstar procenten i socialférsdkringarna som utjamningens
huvudfraga.

Fordelningspolitikens komplikationer

I verkligheten finns det betydligt fler nyanser att ta hiansyn till.
Redan i utgangsliget ar Sverige ett av de lander som har den jam-
naste inkomststrukturen. Vi brukar kappas om forstaplatsen med
Norge, och jag vagar inte sdga nagot om dagsnoteringen. Men till
den jimna fordelningen i den traditionella statistiken kommer yt-
terligare nagra faktorer:

* ”"De rikaste” ar langtifran alltid desamma ar fran ar. Omsitt-
ningen inom gruppen ir ganska stor. Antagligen giller detta
inte minst de senaste aren, nir krisen vant upp och ned pa
aktiers och fastigheters tillgdngsviarden. Att tala om att de
rikaste blivit rikare, som hor till standardretoriken, ar alltsa
att slira betdnkligt pa vad statistiken egentligen séger.

* Sak samma med de fattigaste, fast omvéant. Den l4dgst liggande
decilen ligger inte alldeles stilla. Visst finns det bland dem
manga som har det langvarigt svart, men dar finns ocksé till-
falliga deltider, studenter och feriearbetande.

* I en bilaga till LU 92 visade Bjorklund (1992) att den livsvisa
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inkomstfordelningen 4r dnnu jamnare d4n den arsvisa. Dess-
utom har utjaimningen gatt snabbt: fran 1967 till 1980 néistan
halverades skillnaden i livsinkomster {6r aldersgrupperna 30—
75 ar.

Over livet jamnas tillfilliga géstspel i den hogsta eller lagsta
decilen ut. Manga ”livsloneberdkningar” bortser fran sadana
gastspel — familjeekonomer och fackforeningslobbyister raknar
med att vi 4r metallare eller ldiroverksadjunkter hela livet, vil-
ket vi langt ifran alltid ar.

I en annan undersokning for LU 92 skrapade Jansson och
Sandqvist (1993) pa bilden av 1980-talet som de vidxande klyf-
tornas artionde. Visserligen stannade utjamningen upp, men
okningen av skillnaderna var ganska svag, trots att olikheterna
i timloner 6kade. Detta var delvis en foljd av att medelarbets-
tiden 6kade, inte minst bland kvinnor, troligen tack vare barn-
omsorgens utbyggnad.

Det ar troligt att skattereformen och besparingarna i valfardssys-
temen lett till en 6kning av inkomstskillnaderna under bérjan av
1990-talet. Men dven nér det giller effekten av sidana fordand-
ringar finns det nyanser att beakta:

Av flodet 1 socialforsdkringarna ar det bara omkring en tredje-
del som omférdelar inkomster mellan individer (Hussénius och
Selén, 1994). Resten dr en omfordelning under mitt eget liv —
jag betalar nar jag ar frisk och har arbete, for att istallet fa er-
sattning nér jag 4r gammal, arbetslos eller sjuk.!
Socialforsakringarnas skydd ar starkare for ldga arbetsinkoms-
ter 4n for hoga. I de flesta socialforsidkringarna finns det tak pa
olika nivéer (mellan 5 och 7,5 basbelopp a drygt 36 000 kronor).
Det betyder att en ldgre kompensationsniva slar igenom mest
for laginkomsttagare, medan de omtvistade procenten redan
fran borjan dr betydligt farre dn 75 inte bara for de rika, utan
ocksa i stora skikt av medelklassen.

! Det &r denna omfordelning som &r utgangspunkten for Folsters (1994) forslag om med-
borgarkonton. Tva tredjedelar av vara socialavgifter skulle sittas in pa individuella kon-
ton, som vi fick lov att dra pa vid arbetsloshet, sjukdom etc. Vid yrkeslivets slut bestam-
mer saldot storleken pa pensionen. Den resterande tredjedelen skulle ga till en omfor-
delande forsdkring. Om saldot blir negativt eller alltfor litet skulle forsékringen trada in
s att var och en tillforsdkras en hygglig folkpension relaterad till tiden i arbetslivet.
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e Statistiken dverskattar antagligen transfereringarnas (skatter-
nas och socialforsikringarnas) betydelse for omfordelningen.
Den utgar namligen fran vara inkomster av arbete och kapital
och miter sedan hur dessa steg for steg fordndras av skatterna
och forsdkringarna. Men denna teknik bortser fran att vi ju fak-
tiskt vet att dessa 6verforingar kommer att dga rum och rittar
vara liv ddrefter. Sa ar t.ex. arbets- och kapitalinkomster gans-
ka ojamnt fordelade bland de &dldre, eftersom de flesta ngjer sig
med pensionen. Om pensionerna inte vore s hoga skulle alltsa
utgangslidget antagligen vara jamnare, eftersom fler troligen
skulle arbeta ldngre och spara mera.

Service, skatt och omfordelning

Vad debatten ofta bortser ifran ar de fordelningseffekter som ar
forknippade med den kommunala verksamheten.

I den man man 6verhuvudtaget intresserat sig for dem har det
mest handlat om hur olika socialgrupper utnyttjar den kommuna-
la verksamheten. Fran denna synvinkel har man ibland satt fra-
getecken for kommunerna som omfordelare. Relativt burgna grup-
per utnyttjar ofta den kommunala servicen mer dn andra. Det
giller sidant som bibliotek och andra kulturella verksamheter,
men ocksd barnomsorgen, i synnerhet innan denna var fullt ut-
byggd. De som har litt att tala for sig trasslar sig snabbare fram
genom det kommunala kosystemet.

A andra sidan kan den kommunala verksamheten vara omfor-
delande ocksa i denna mening, 4ven om hogre socialgrupper ut-
nyttjar tjdnsterna mer 4n ldgre. Ur omfordelningssynvinkel ar fra-
gan snarare om de utnyttjar verksamheten lika mycket som de
betalar for den. Det 4r knappast troligt att den rikaste tiondelen
“6verutnyttjar” den kommunala verksamheten i proportion till sin
andel av skatten.

Sociologen Johan Fritzell (1994) har studerat olika undersok-
ningar och forsokt fordela nagra av de viktigaste offentliga tjans-
terna pa olika samhallsgrupper. Nar han tar hiansyn till hur olika
grupper anvander hilso- och sjukvard, barnomsorg, utbildning
och dldreomsorg, sa ar det ganska otvetydigt att den offentliga ser-
vicen bidrar till en jdmnare fordelning. Jimforelsen tar hansyn till
skillnader i storlek och alder mellan de olika hushallen (tabell 7.1).
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Tabell 7.1 Jamforbara disponibla inkomster (JDI) 1991 fére och efter
subventioner av offentliga tjanster (tusental kronor).

JDI  Hélso-och Barn- Utbildning Aldre-  JDI +

Livscykelfas sjukvdrd  omsorg omsorg subvent.
Ensamst. m. barn 93 7 14 29 143
Sammanb. m. smabarn 97 8 15 12 132
Sammanb. u. barn 45-64 ar 151 11 1 163
Sammanb. m. barn 65-74 ar 109 22 3 134
Ensamst. u. barn 75— ar 80 66 20 166
Samtliga hushall, 20— ar 112 16 3 8 3 143
Social klass:

Hoégre tjansteman 170 8 4 12 194
Tjm. pa mellanniva 140 8 4 10 162
Lagre tjansteman 122 8 4 9 144
Kvalificerade arbetare 115 8 4 8 135
Okvalificerade arbetare 107 8 3 8 126

Kaélla: Fritzell (1994)

Precis som i socialférsdkringarnas fall finns det ett patagligt in-
slag av omférdelning 6ver livscykeln nér det giller de kommunala
tjansterna. Kommunalskatterna i den gyllene medelaldern beta-
lar omsorgen av barn och gamla.

Men Fritzell visar ocksa (tabell 7.2) att det sker en faktisk om-
fordelning mellan olika inkomstgrupper. Han delar in befolkning-
en i fem lika stora grupper (kvintilgrupper) och konstaterar att
den ldgsta gruppens andel 6kar, ndr man tar in subventionerna i
berdkningen. Det giller for var och en av de olika tjdnsterna, och
sammantagna ger de olika subventionerna en betydande effekt.
Det innebdir att Gini-koefficienten — ett sétt att méta ojamlikhet —
minskar, dvs. férdelningen blir jadmnare:

Tabell 7.2 Férdelningen av jamférbar disponibel inkomst (JDI) 1991
fére och efter offentliga subventioner (andelar [procent] av
de totala inkomsterna samt Gini-koefficient).

Inkomstandelar, kvintilgrupper efter resp. inkomstslag

Inkomstslag Forsta Andra Tredje Fjarde Femte  Gini-koefficient
Jamférbar disponibel ink. 10,7 15,1 18,4 22,6 33,2 0,227
JDI + hélso- och sjukvard 11,6 16,0 18,8 22,1 314 0,197
JDI + barnomsorg 10,6 15,1 18,7 22,8 32,8 0,223
JDI + utbildning 10,6 15,2 19,0 22,9 32,3 0,219
JD! + aldreomsorg 11,2 15,6 18,4 22,3 32,5 0,213
JDI + offentliga subvent. 12,0 16,3 19,2 22,2 30,3 0,183

Kalla: Fritzell (1994)
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Den kommunala verksamheten och
omfordelningens mekanismer

Om man forflyttar sig fran debattorens till medborgarens per-
spektiv, framgar orimligheten av att reducera utjamningen till so-
cialforsidkringarnas procentsatser.

Forestall er att vi lever i en social djungel, dar inga offentliga in-
grepp forekommer. Skulle jag da skada mig eller bli allvarligt sjuk,
sa ar det knappast inkomstbortfallet som bekymrar mig mest.
Kostnaderna for den akuta sjukvarden kan mycket vil bli manga
ganger hogre. Och konvalescensen, icke att forglomma: Hur
snabbt blir jag aterstilld, och hur aterstilld blir jag?

Inkomstforsdkringarna var ett sympatiskt 1950-talsprojekt,
nar reallonerna var mycket ldgre och mer ojamnt foérdelade én i
dag. Numera har de flesta storre mdjligheter att bygga en egen
buffert mot en tids ldgre inkomster. Det som 4r mycket svarare att
klara av pa egen hand, det ar utgifterna for vard och omsorg om
man blir langvarigt eller hiftigt beroende av hjalp. Den omfoérdel-
ningen genom kommunernas och landstingens férsorg dr pa mar-
ginalen viktigare an socialférsiakringarnas.

Den mest strategiska funktionen borde emellertid tillkomma
skolan, som nu hotas nir kommunernas ekonomi blir mer an-
strangd. Pa en rad omraden spelar skolan en nyckelroll for den
verkliga fordelningen och utjamningen. Det ar skolan som lagger
grunden for mycket av livsinkomsternas fordelning, men skolan
bidrar ocksa till den tillvaxt som ger oss mer att fordela. Skolan
kan ocksa motverka segregationens negativa effekter. Den 6vriga
fordelningspolitiken kommer in forst nar skolan gjort sitt — eller
misslyckats med det. (Till skolans funktioner i samhéllsekonomin
aterkommer jag i kapitel 21.)

Yrkesroller och behovsprovning

Socialdistriktet i Enskede avslar 16 procent av alla ansokningar
om bistand till dldre. Socialdistriktet i Norra Farsta avslar bara
2,8 procent. Aven nir man tar hinsyn till skillnaderna mellan
distrikten, si ar skillnaderna mycket stérre 4n man hade véintat
sig, sager socialtjdnstens programstab for dldreomsorgen i Stock-
holm (DN 1996-09-14).
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7. Fordelningen

Exemplet belyser fordelningspolitikens stora okdnda faktor. De
senaste arens debatt har vridit och vant pa de flesta stenarna i de
svenska vilfardssystemen. Med ett undantag: handldggarnas
makt over fordelningen. Trots att den handlar om atskilliga tiotals
miljarder.

En stor del av den svenska vilféardspolitiken ska styras av be-
hov. Aldreomsorgen och socialbidragen, som bada har stor ekono-
misk betydelse for sina mottagare, utgar efter en kommunal hand-
laggares bedomning.

Problemet &r inte unikt fér kommunerna. Samma slags stora
beslut fattas t.ex. vid beslut om langvarig sjukskrivning, arbets-
skadeprovning och fortidspension. Arbetstférmedlingarnas perso-
nal ska ta stillning till om nagon boér stdngas av fran arbetslos-
hetsersdttning darfor att han eller hon inte velat ta ett anvisat
jobb. '

Men vad styr behovsprévningen?

Av och till visar undersokningar pa stora skillnader i bed6m-
ningen av enskilda fall. Det kan vara begripligt nér det t.ex. géller
fiktiva fall inom socialtjansten. Att olika handldggare stannar for
olika nivéer pa socialbidragen beror dels pa att de fiktiva underla-
gen inte fangar alla fragor som en socialsekreterare skulle vilja
stdlla om den sokande, dels pa att socialbidragen inte &r det enda
medlet att fa ratsida pa en besvirlig situation, utan ofta kan och
b6r kombineras med andra atgarder.

Men det d4r nog mer bekymmersamt dn sa. TV redovisade i
augusti 1996 hur forsdkringskassor och fortroendeldkare gjort
diametralt olika bedomningar av en och samma persons arbetsfor-
maga. Olikheterna i bedomning av vardbehov inom &dldreomsor-
gen dr ocksa stora.

I en del fall kan problemen bero pa att systemen egentligen stal-
ler ganska stora krav pa mottagarna, och att dessa krav blivit sva-
rare att mota nér arbetsmarknaden radikalt forsdamrats. Bade ar-
betsmarknadspolitiken och socialtjansten bygger pa att var och en
som ar arbetsfor ska sta till arbetsmarknadens forfogande och
skaffa sig arbete sa snart det bara dr majligt.

Kruxet ar att detta krav ska stéllas av en enskild handlidggare
rakt over bordet till en medminniska, som i den stunden ar hans
eller hennes klient. Det var ett krav som kunde vara overstigligt
nér arbetslosheten bara lag pa nagra procent och det fanns hygg-
ligt med lediga jobb att s6ka, men i dag ar de arbetslosa klienter-
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III. VALFARDEN

na manga fler och jobben svarare att fa. D4 blir det mer kridvande
ocksa att stédlla krav, och ddarmed blir arbetsférmedlarens och soci-
alsekreterarens yrkesroll tyngre att bara.

Liknande problem moéter hemtjinstassistenten, niar dldreom-
sorgen blir knappare och han eller hon méaste sidga nej till nagot
som den s6kande alldeles bestimt vet att hans granne eller syster
fick hdromaret.

Systemet med den hir sortens “biljetter” till stora och ekono-
miskt betydelsefulla vilfardssystem kan vara problematiskt 4ven
ur fordelningssynvinkel. Nar barnomsorgen var knapp blev detta
patagligt. Talfora, vialutbildade foraldrar lyckades forcera koerna
patagligt ldttare 4n andra. Det speglades till och med i statistiken,
niar man jamforde tillgangen till daghemsplats mellan SACO- och
LO-forédldrar.

I och med barnomsorgens utbyggnad har kon och diskussionen
i det ndrmaste forsvunnit. Men antagligen finns det liknande pro-
blem nér det giller dldreomsorgen och andra behovsprévade vil-
fardsinsatser. Dilemmat fortjanar langt storre uppmérksamhet 4n
det hittills fatt.

Lindringen kan sokas bade i systemen och i de ansvariga hand-
laggarnas praxis och yrkesroller.

Systemens konstruktion kommer forst. Om behovsprévningen
ar for kravande i forhallande till vad handldggarna rimligtvis or-
kar med, maste man kanske ga mot mer generella l6sningar. Det
kan man gora genom att standardisera stodet eller genom att fora
over en del mottagare till mer generella system.

I socialbidragens fall borde man kunna minska behovsprov-
ningen genom att hitta mer generella l6sningar for dldre invand-
rare, arbetssokare och ensamforidldrar. En riksnorm skulle i och
for sig ocksa minska behovet av préovning, men den dr tveksam
med hénsyn till systemets syften (se ndsta kapitel).

Helt och hallet kommer man antagligen inte undan behovs-
provningen. Diarmed borde vi fundera mycket mer 6ver praxis och
yrkesroller. Genom att olika handldggare jamfor bedomningsgrun-
der med varandra kan man minska risken for godtycke och slump-
maissighet nir "biljetterna” fordelas.
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7. Fordelningen

Kulturen och féordelningen

De olika sociala insatsernas betydelse ar det traditionella sittet
att nidrma sig fordelningsproblemen. I kommunen finns det emel-
lertid ocksa andra verksamheter som bidrar till att utjamna méan-
niskors livschanser. Skolan ir typexemplet, och den 4r patagligt
fordelningsinriktad eftersom den har stor praktisk betydelse for
det framtida forvarvslivet.

Men fragan &r om inte kulturen ocksd kan riknas till detta
slags fordelningsinsatser. Rétt bedriven bidrar den kulturella
verksamheten till att géra nya viarden och upplevelser tillgdngliga
for manniskor som annars inte skulle fa del av dem.

Det ar svart att "rikta” effekten av sddant som bibliotek och mu-
seer, for att inte tala om offentlig utsmyckning, men vid sidan av
manga vilbargade kulturkonsumenter nar de kommunala kultur-
insatserna antagligen ocksa en del minniskor som annars inte
skulle haft rad eller lust. Av samhillets totala kulturutgifter star
den offentliga sektorn for en knapp tredjedel (tabell 7.3).

Tabell 7.3 De offentliga kulturutgifternas férdelning 1994.

Miljoner kr Andel (procent)
Staten 5906 45
Landstingen 1078 8
Kommunerna 6 099 47
Totalt 13 083 100

Kaélla: Samhallets kulturutgifter (1995)

Kommunernas kulturstéd har inte varit oberért av nedskérning-
arna. 1988 nadde satsningarna en hgjdpunkt med 889 kronor per
invanare — 1994 hade genomsnittet minskat till 790 kronor per in-
vanare. Men en del av pengarna mobiliserar numera antagligen
ytterligare resurser, eftersom de gar som bidrag till andras kul-
turverksambhet.

81



8. Kommunerna och
socialbidragen

Vad ar socialbidragen?

Kommunerna har ocksd en mera speciell roll i féordelningspoliti-
ken. De bar ansvaret for dem som inte klarar sig pa egen hand, for
dem som faller igenom socialférsdkringarnas generella skyddsnat.

Det 4r en definitionsfraga om socialbidragen hor till det gene-
rella valfardssystemet. Om man menar att medborgaren i varje si-
tuation ska veta exakt hur mycket han far niar han uppfyller vissa
kvalifikationer, sa dr svaret nej. Socialbidragen &r ingen socialfor-
sdkring.

Det ska de heller inte vara, har man hittills menat. De ska ta
vid dar socialforsdkringarna inte langre ricker till, i de enstaka
fall som det generella systemet inte racker till for att forutse. Dar-
for méaste bade provningen och stédet anpassas till forhallandena
for var och en som soker hjilp.

Men i en annan mening ir svaret definitivt ja.

Socialbidragen ar en utfistelse till medborgarna om att ingen
ska behova fara riktigt illa. Oavsett orsaken till olyckan lovar vi
att se till att alla 6verlever pa en nagorlunda hygglig niva. Detta
lofte giller alla, generellt. Skillnaden mot socialforsidkringarna ar
att socialbidragen inte pa férhand talar om exakt hur ett uppkom-
met problem ska losas.

Rotterna

Hur ansvaret mot de mest utsatta ska utformas dr en av den or-
ganiserade samhillsdebattens #dldsta fragor. Utvecklingen har be-
handlats av bl.a. den danske nationalekonomen Kjeld Philip
(1947), den polske historikern (och politikern) Bronislaw Geremek
(1991) och Lundahistorikern Conny Blom (1992).
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8. Socialbidragen

De olika forskarnas inriktning skiljer sig at. Geremek och Blom
visar hur omgivningens syn pa de fattiga vixlat genom arhundra-
dena. I den medeltida viarldsuppfattningen gav de fattiga oss and-
ra en chans att visa den barmhértighet som kortar av pinan i skérs-
elden. Med den begynnande kapitalismens inbrott slar en mer
moraliserande syn igenom, ibland (men inte nodvandigtvis) kladd
i reformationens retorik. I férsta hand skulle var och en arbeta for
sitt levebrod. Hjdlpen skulle forbehallas "the deserving poor”, med
tonvikt pa behévande/fortjanta.

Philip beskriver snarare stédets teknik, dven om vaxlingarna i
detta ofta aterspeglar svingningar i ideologin. Utvecklingen pend-
lar mellan kontantprincipen och naturaprincipen: Ibland far den
behévande pengar att reda sig sjdlv med, andra ganger vet vi and-
ra biast vad han behover. Medeltidens allmosor kunde vara av
bada slagen, den stringa reformationens anstalter drev natura-
principen till ytterlighet, medan socialforsdkringarnas genom-
brott gett kontantprincipen mycket stor tyngd.

For svensk och kommunal del har ansvaret for de sdmst stillda
en alldeles sirskild betydelse. Historiskt sett dr detta ansvar den
kommunala verksamhetens kéllsprang. Men att det skulle bli sa
var inte alldeles givet fran borjan.

Under medeltiden hade kyrkan dragit férsorg om dem som var-
ken hade husbonder eller familjer att ty sig till. Efter reformatio-
nen var detta inte langre sjalvklart. Visserligen pekade 1571 ars
kyrkoordning ut socknarna, men en helt annan syn priglade den
”Constitution emot Tiggiare och tijdztiuffuer”, som Gustav II Adolf
lat utfarda i mars 1624.

Syftet var att centralisera fattigvarden. De "forsvarslosa” — sju-
ka, vanfora och gamla som inte kunde reda sig sjdlva och inte hade
nagon som tog hand om dem - skulle samlas till stora hospital i
varje provins. Socknarna skulle riva de "kdringstugor” som 1571
ars kyrkoordning alagt dem att uppfora vid kyrkorna.

Konstitutionen motte ett patagligt motstand fran kyrkan och
allmogen, nir de olika standen skulle yttra sig 6ver den. Prister-
skapet ville behalla karingstugorna. De hogvordiga ledamoéterna
av pristestandet trodde inte att varken husbonder eller hjon skul-
le ha rdd med de 20 daler som det skulle kosta att f4 in en orkeslos
tjdnare pa hospitalet.

Bondestandet varnade for att om alla "dhe gamble kéringier in-
fohras i Hospitalerne” och dessutom alla andra fattiga, "da komma
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II1. VALFARDEN

dher inn alt for monge och skall bliffua mechta trangt”. Istéllet
vore det billigare om socknarnas egna stugor finge vara kvar, for
dédr kunde man utfodra de inhysta med 6verblivna slattar fran gar-
darna, som vore for dyra att frakta till det gemensamma hospitalet.

Borgarna och adeln gjorde ddaremot inga invindningar, och dér-
for kunde konstitutionen antas av riksdagen. Men den kom aldrig
att sdttas i verket — krigen kom emellan, resurserna behovdes pa
annat hall, och kanske hade kungen &nda lyssnat pa préasternas
och bondernas missngje.

I detta finns en kontinuitet dnda in i vara dagar, dven om vi re-
agerar mot den datida synen. Tanken att det 4r den ndra omgiv-
ningen som béist kan bedéma behovet och stédja en aterkomst till
egen forsorjning har burit mycket av de lokala fortroendemédnnens
och tjinsteminnens engagemang.

Men det dr inte bara argumenten om nirhetens betydelse som
garigen — det gor personerna ocksa. De betrodda médnnen fran lan-
dets hidrader som utgjorde bondestandet, vad var de annat an
kommunalradens forfader? Och i prastestandet dr det liatt att kdn-
na igen den som kunde ldsa och skriva och ridkna i bygden, han
som gick den betrodde mannen till handa, dagens kommunal-
tjdnsteman och socialsekreterare i en och samma person, om man
bortser fran vad préasten hade for sig om séndagarna.

Kontinuiteten ska emellertid inte skymma det faktum att an-
svaret genom seklerna har utovats med mycket olika fortecken.
Under medeltiden hade kyrkan ansvaret, och allmosorna till de
fattiga fyllde en religios funktion. Fran 1600-talet och fram emot
1800-talets slut préaglas bade den svenska och den europeiska sy-
nen pa de fattiga av vag efter vag av misstro. Atgéirderna maste
vara sa strianga att inga lattingar skulle lockas av dem. Inte forrdan
mot 1800-talets slut borjar en mer liberal syn gora sig gillande.

Misstro eller misskund?

Det ar farligt att ldsa in for mycket av utveckling fran ont till gott
i historien. Brytningarna mellan misstro och misskund under sek-
lernas gang speglar ett reellt dilemma. Konflikten mellan tva oli-
ka hdnsyn kvarstar dn i dag: Hur ska vi avvdga barmhéartigheten
gentemot ndstan mot omsorgen om de normer som valfardssyste-
mens arbetslinje forutsitter?
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8. Socialbidragen

Varje samhalle vilar pa ett antal beteenden. De beteenden som
samhillet godkdnner gor det majligt for det att 6verleva och ut-
vecklas. Dagens svenska samhille forsoker underlitta for alla
maénniskor att delta i arbetslivet pa goda och stimulerande villkor,
men vara normer gar egentligen ldangre &dn sa.

Normerna kraver att var och en av oss ska arbeta, sa ldnge vi
bara orkar — eller &tminstone till dess pensionen blir en legitim ut-
vag ur arbetslivet. Allas deltagande i arbetslivet — i varje fall en
ganska hog forvarvsfrekvens — 4r inte bara nagot som ligger i den
giangse moralen.

Det dr ocksa en nodvindig forutséttning for att vi ska kunna fi-
nansiera dagens offentliga dtaganden pa vilfardens omrade. Nir
den faktiska pensionsaldern hotar att hamna under 60 ar eller nar
arbetslosheten riskerar att fastna pa 12-13 procent finns det helt
enkelt inte tillrdckligt manga arbetande per betalande for att vi
ska kunna bibehalla lika fina maskor i skyddsnétet som tidigare.

Vilfardssystemens generositet dr beroende av att inte alltfor
manga behover utnyttja dem. Darfor ar de dubbla till sin karaktéar.
De ska skydda oss nar vi inte kan arbeta, men de ska ockséa sti-
mulera oss att annars gora det sa ldnge vi kan.

Med denna dubbla uppgift ir socialforsdkringarnas princip om
ersdttning for inkomstbortfall betydligt mer dndamalsenlig &n
alla forslag om lika grundtrygghet for var och en av oss, oberoende
av vad vi gor eller vem vi dr. Denna koppling mellan vad vi tidiga-
re tjdnat och formanerna 4r en anledning for oss att hgja och redo-
visa vara inkomster, att arbeta och lata oss beskattas, som skulle
forsvinna om alla fick en viss peng oavsett hur vi &n bar oss at.

Problemet med den dubbla funktionen aktualiserades for soci-
alforsdkringarnas del mot slutet av 1980-talet, nar kompensa-
tionsgraden 1ag pa 90 procent och i kombination med olika avtals-
forsdakringar kunde hamna o6ver 100 procent (Edebalk och
Wadensjo, 1989). Med saddana nivéer trubbades arbetsincitamen-
ten av, och socialforsdkringarna hamnade pa kant med arbetslin-
jens normer.

Socialférsdkringarna ar ett av de viktigaste inslagen i vilfar-
dens generella skyddsnit. Jag ska inte behéva ga och tigga nagon
om hjélp bara darfor att mina inkomster tillfilligt sviktar. Sjuk-
dom, arbetsloshet eller dlder ska inte géra mig beroende av andras
vilvilja. Den tryggheten ska socialférsdkringarna sta for.

Kruxet ar att alla ménskliga 6den inte haller sig inom det gene-
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rellt forutsebara. Darfor racker de generella socialforsikringarna
inte till for att mota alla problem. Vore de konstruerade for att
gora detta skulle de bli orimligt dyra, och d4ven hamna i konflikt
med uppgiften att uppmuntra till arbete. Darfor har forslagen om
medborgarlon, negativ inkomstskatt eller ndgon annan sorts ga-
ranterad — arbetsfri — minimiinkomst alltid avvisats.

A andra sidan ir inget civiliserat samhille berett att limna
dem som har det svarast utan nagon som helst hjilp. For att kom-
plettera skyddsnitens maskor kravs det darfor nagot slags stod-
form som utgar fran en annan logik. Ansvaret air fortfarande sam-
hillets och kan inte upphidvas, men omfattningen av hjilpen
maste avpassas efter omstidndigheterna i det enskilda fallet. Till-
lampningen ska inte heller uppmuntra nigon annan att forsétta
sig i samma situation. Det &r denna avvigning som socialbidragen
maste klara av.

Kommunernas dilemma

Det senaste arets debatt om socialbidragen har for kommunernas
del handlat om den besvirliga balansgangen mellan de bada funk-
tionerna. Hur ska den individuella behovsprévningen uppratthal-
las, om socialtjanstlagens praxis innebar att domstolarna gor soci-
alstyrelsens normer till riksgiltigt riattesnore i praktiskt taget alla
fall?

Med hinsyn till socialbidragens funktion kan detta tyckas vara
en orimlighet. I och for sig var det kommunerna sjilva som borja-
de infora tumregler och normer — annars skulle behovsprévningen
bli o6verstigligt kranglig.

Men nir normen blir absolut bérjar den likna en socialforsak-
ring. Lagens fluffiga formulering om bistand till en skilig lev-
nadsniva 6ppnar dessutom viagen for betydligt mer 4n bara bidra-
get. I rattspraxis dyker d4 de absurda utslagen upp — Anders
Isaksson (1994) har samlat en besviarande bukett — och friater pa
systemets legitimitet. Inte bara socialbidragens, utan hela vil-
fardssystemets. Visst kan det vara en vilgarning nir socialtjans-
ten hjalper en 18-aring att ldmna sina foraldrar, men nér ldansrét-
ten i Gédvle upphgjer detta till en riatt — da studsar manga av oss
lekman.

Jag 4r inte jurist, och kan darfor inte bedoma vilka lésningar
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8. Socialbidragen

som ar lagtekniskt mgjliga. Men finge jag onska mig nagot som i
det mesta ar likt dagens ordning, sa skulle jag vilja ha en social-
tjanstlag som foreskriver prévning i varje enskilt fall.

Besluten méaste da ocksa kunna 6verklagas, men domstolen ska
vara alagd att gora samma slags individuella prévning med héan-
syn till omstiandigheterna. Bade socialstyrelsen och kommunerna
ska fortsétta att utarbeta normer som kan stédja bade handliagga-
ren och domstolen, men normen far inte vara annat dn ett rad.

Men fragan dr om domstolarna skulle orka. Egentligen ar det
ungefiar samma ordning som lagen forviantar sig redan nu, men for
att rationalisera arbetet sokte sig domstolarna tillbaka till olika
uttalanden i lagens forarbeten och grep sa smaningom tagi social-
styrelsens norm som rittesnore.

Det som komplicerat utvecklingen ar ocksa att socialbidragen
blivit nagot mycket mer 4n bara forsérjning for dem som hamnat i
utpriaglade undantagssituationer.

Detta avspeglar sig i den kraftiga okningen under senare ar.
Mellan 1990 och 1994 6kade socialbidragen realt med i genomsnitt
16 procent om aret. Utbetalningarna uppgick 1994 till ca 10,3 mil-
jarder kronor. I borjan av 1980-talet fick 180 000 hushall bidrag
nagon gang under aret. 1994 hade antalet bidragshushall ¢kat till
392 000. Den genomsnittliga bidragstiden var 5,0 manader 1995,
mot 4,2 méanader tio ar tidigare (Svenska Kommunf6rbundet,
1996a).

Bakgrunden ér att socialbidragen ocksa fatt ta hand om méanga
forutsebara och ganska vanliga problem: arbetslésa som inte kva-
lificerat sig for a-kassorna, ensamstaende fordldrar och idldre in-
vandrare utan ritt till svensk folkpension. Jag kan forsta att
manga ifragasitter en stram behovsprovning i deras fall, som
egentligen inte skiljer sig fran vad socialférsikringen normalt for-
vantas ta hand om.

Nodvandig renodling

Lésningen ligger antagligen i en renodling av socialbidragens
funktion. De ska ga till dem som inte klarar sig pa nagot annat
sétt, och provningen maste utga fran vad som giller i det enskilda
fallet. Men socialtjansten maste ocksa avlastas de rutinmassiga
utbetalningarna till ensamma mammor, dldre invandrare och ar-
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betslosa utan understod. I nidsta kapitel — om arbetsmarknadspo-
litiken — skisserar jag en tudelad arbetsloshetsforsikring med en
forsorjningsgaranti som allmén del. De ensamstaende foraldrar-
nas situation kanske kan underldttas genom en annorlunda ut-
formning av bostadsbidragen, som redan i dag spelar en viktig roll
for mangas forsorjning.

En mer besvirlig fraga géller de dldre invandrarna, som inte &r
beridttigade till full folkpension. Kravet pa kvalifikationstid for
folkpensionen diskuterades i samband med att Sverige anslot sig
till EES-avtalet (det beror saledes inte pa EU-anslutningen, vilket
ibland péastéas). Det fanns farhagor for att den fria rérligheten for
arbetskraft i annat fall skulle ha kunnat leda till en kraftig pa-
frestning péa folkpensionssystemet. Om man ska hitta en mer soci-
alforsdkringsliknande l6sning 4n socialbidrag kan detta fortfaran-
de uppfattas som en restriktion, #ven om den inte ska 6verdrivas.’

Men socialbidragets konstruktion och omfattning ar egentligen
bara socialtjinstens passiva del, om man ska anvdnda en analogi
fran arbetsmarknadspolitiken. En losning pa dessa fragor skulle
lata uppméarksamheten aterga till den aktiva delen, till det som ar
mycket viktigare. Hur ska socialtjansten arbeta for att bryta be-
hovet av underst6d? Diskussionen om socialarbetarnas yrkesroll
och arbetsmetoder borde aterfa nagot av den intensitet den hade
pa 1970-talet. Sa angeldgna ér i varje fall problemen.

Ett danskt alternativ?

I augusti i r besokte jag Arhus tillsammans med Kommunfor-
bundets arbetsmarknadsberedning. Vara danska virdar beskrev
ett annat satt att 16sa konflikten mellan arbetslinjens normer och
behovet av understéd. Normen for den danska kontanthjidlpen
faststills av staten. Lis Saerkjaer Petersen, formand i socialradet
(s), sag detta som ett klart framsteg jamfort med den tidigare in-
dividuella prévningen:

— I tio &r hade vi stdndiga diskussioner med socialarbetarna om
storleken pa understodet, men med "standardydelsen” far motta-

! Den svenska fordldraforsikringen ar betydligt mer generés dn den danska. Anda flyt-
tar inte manga mammor in spe 6ver Sundet, trots att det vore relativt latt att kvalifi-
cera sig for det svenska systemet.

88



8. Socialbidragen

garna en niva som ska rymma skatt och hyra. Darmed blir stodet
jamforbart med vad lontagarna tjanar, och ydelsen ska ligga un-
der.

— Nu har vi tva generationer socialarbetare. Nagra ar vana vid
det gamla systemet och sidger att det i4r s synd om familjen som
saknar ditt och datt.

— Men den nya generationen, den stéller krav p4 dem som kom-
mer och sédger: varfor klarar inte ni er pa ydelsen, det ar ju vad en
vanlig lontagare far?

I Sverige har vi hittills forsokt 16sa motsédttningen mellan ar-
betsnormen och stédbehovet genom en individuell, ibland ganska
nidrgangen provning av varje sbkandes ekonomiska behov. Som
vara danska vardar presenterade sin modell representerade den
en annan utvag.

Den ekonomiska provningen blir inte lika ndrgangen, men dar-
emot stiller man krav pa arbete och utbildning. Kontanthjialpen
tar vid nar arbetslosa utforsikras ur den danska a-kassan, men
den som mottar kontanthjalp maste stédlla upp i olika slags syssel-
sattning.

Darmed mildrar danskarna risken for att standardydelsen ska
omvandlas till en medborgarlon i strid med de normer som behovs
for att trygga valfarden. Arbetslinjens primat galler fortfarande.

Socialbidragen och ekonomin

Den infekterade debatten under forra aret och varen berodde till
ganska stor del pA sammanblandningar. Kommunerna uttryckte
oro o6ver de stigande socialbidragskostnaderna och 6ver tanken pa
en lagfast, absolut riksnorm. Men i huvudsak &r det tva olika pro-
blem, som inte gar att losa med nagot enda alexandershugg.

Diskussionen har ocksa komplicerats av att till och med forska-
re villat bort sig bland siffrorna. Fran Kommunférbundets sida
har man papekat att den hittillsvarande normen ibland dubbel-
rdaknat utgiftsposter, i och med att den varit kopplad till konsu-
mentprisindex.

Detta ansag sig en del debattorer kunna "motbevisa” med han-
visning till att utbetalningarna per individ hade minskat. Men ef-
tersom socialbidragen ar ett tillskott till den egna forsérjningen
sager de minskade utbetalningarna egentligen ingenting om hu-
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ruvida normen hojts eller ej. Med sidnkta ersattningar i socialfor-
siakringar har antalet bidragssékande individer okat, men den
som kommer darfor att hans sjukpenning siankts med uppat 10
procent soker antagligen betydligt mindre i stéd 4n den vars hela
forsorjning ar socialbidraget.

De stigande kostnaderna beror framforallt pa overvaltringen
fran andra system, som forstiarkts av det daliga laget pa arbets-
marknaden. Socialbidragen har for stora grupper blivit en varak-
tig forsorjning pa ett sitt som aldrig varit meningen. Losningen pa
detta problem maste vara att ansvaret for t.ex. arbetslésa och ald-
re invandrare aterfors till socialférsikringssystemet, inte att er-
sattningen pressas ned.

Fragan om normen och hur den ska tillimpas maste ses i det
sammanhang jag forsokt beskriva hir, namligen hur vi ska utfor-
ma ett vilfardssystem som inte hamnar i konflikt med arbetslin-
jen. Faran ligger i en kombination av mekaniskt tillampad riks-
norm, utan mdgjlighet for kommunen att se till forhallandena i det
enskilda fallet, samtidigt som understodet inte heller kan forenas
med krav pa motprestationer.

Daremot tror jag inte att vare sig prestationskrav eller avregle-
rade normer dr nigon patentmedicin mot kommunernas daliga
ekonomi. Att socialbidragen fatt s mycket uppmérksamhet de se-
naste aren beror pa att de stigit sa kraftigt, men fortfarande utgor
de bara en mindre del av kommunernas utgifter.

Fragan om socialbidragen handlar om nagot mycket mer
fundamentalt 4n bara budgeten, om nirhetens styrka nér alla
skyddsnit brister, och om hur man forenar medménsklighetens
imperativ med arbetslinjens betydelse for vilfardens langsiktiga
finansiering.
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Det ar arbetslosheten som dr kommunernas allvarligaste problem,
inte bara snidvt kommunalekonomiskt. De sociala bekymmer och
manskliga lidanden som f6ljer i arbetsloshetens spar tar hart pa
dem som drabbas, men stiller ocksa nya krav pA kommunerna.
Den svaga aterhamtningen efter de forsta krisaren pa 1990-talet
har inte minskat arbetsmarknadens betydelse for kommunerna:

* Sysselsidttningen bestimmer utvecklingen av kommunernas
skatteunderlag och diarmed de kommunala intdkterna.

* Arbetslosheten 6kar de kommunala utgifterna, forst och framst
for socialbidrag och arbetsbeframjande atgirder, men ocksa inom
andra omraden som paverkas av sysselsidttningsproblemen.

* Arbetslosheten har dessutom stor indirekt betydelse for kom-
munernas ekonomi, eftersom den leder till en kraftig forsvag-
ning av statens finanser. Statens atgérder for att aterstilla ba-
lansen mellan intdkter och utgifter har ofta gatt ut over
kommunerna, senast genom denr uteblivna kompensationen for
de avdragsgilla egenavgifterna.

Kommunférbundet har forsokt bedoma vad arbetslosheten kostar
kommunerna. Kommunernas ekonomi har férsvagats med minst
15 miljarder kronor jaimfort med 1980-talets niva pa sysselsitt-
ningen. Hilften beror p4 minskade skatteintdkter, medan resten
fordelar sig ungefar lika pa okade socialbidrag och kostnader for
aktiva arbetsmarknadspolitiska atgérder. Till detta kommer den
svagare utvecklingen av statsbidragen och statens 6verviltring av
kostnader p4 kommunerna. Atminstone en del av dessa bespa-

' En mer utforlig genomgang av vad kommunerna kan gora och deras roll i den samla-
de arbetsmarknadspolitiken har jag redovisat i Wetterberg (1995b).
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ringar beror pa vad arbetslésheten kostat staten.
Men vad kan kommunerna sjidlva gora at arbetslosheten?

Omvandling och sysselsattning

Ekonomins produktionsstruktur befinner sig stindigt i omvand-
ling. Vissa sektorer okar sin andel av den totala produktionen och
sysselsdttningen, medan andra krymper. Arbetsstéllen startas,
andra expanderar sin sysselsdttning, medan andra ater minskar
sysselsittningen eller liggs ned. Under perioden 1985-1992 om-
sattes pa nagot av dessa fyra sitt varje ar niastan 30 procent av
jobben inom det svenska privata niringslivet.

Tabell 9.1 Nytillkomna och férlorade arbetstillfdllen i nédringslivet
1985-1992 (arliga genomsnittliga andelar av sysselsiattning-
en, procent).

1985-1989 1989-1992 1985-1992

Nya arbetstillfallen, brutto 16,1 12,6 14,5

Nyetablering 73 56 6,5

Expansion 8,8 7,0 8,0
Férlorade arbetstillfallen, brutto 13,2 16,1 14,6

Nedlaggning 5.2 4,9 5,0

Kontraktion 8,1 11,3 9,6
Sysselsattningsférandring, netto 2,9 -35 -0.1
Intrade, netto

(etableringar-nedlaggningar) 2.1 0,8 1,5
Expansion, netto

(expansioner-kontraktioner) 0,8 -4,2 -1,6
Omsattning av arbetstillfallen 29,4 28,7 29,1
Sysselsattning, basaret (1 000 personer) 2 306,0 2588,0 2 306,0

Kaélla: OECD Employment Outlook (1994)

Innebérden ar att det inte racker med att skapa s manga arbets-
tillfdllen som det finns arbetslésa for att aterstilla en hog syssel-
sattningsniva. Uppgiften dr langt stérre 4n sa. Ekonomin maste
ha en sidan vaxtkraft att den hela tiden formar skapa nya jobb
istdllet for dem som forsvinner, dven under goda ar. Normalt ar
inte ens detta tillriackligt, eftersom befolkningen viaxer och allt fler
trader ut pa arbetsmarknaden.
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Om detta lyckas, och om de nya arbetstillfdllena ar battre, mer
meningsfulla och l6nsammare 4n de som forsvann, da 6kar valfar-
den, atminstone i den mening som den méts i nationalriakenska-
perna. Men ingen naturlag garanterar en sidan utveckling.

Vad kan arbetsmarknadspolitiken gora?

Atgérderna pa arbetsmarknadens omrade &r inte forsumbara,
aven om de knappast kan vidnda den ekonomiska trenden. Hur
mojligheterna till expansion tas tillvara, om ett féretag bestam-
mer sig for att investera, hur stor och vilket slags arbetsstyrka den
avpassar sin produktion for — manga arbetsgivares sammanlagda
svar pa dessa avgor sysselsdattningen. D4 ar tillgangen till olika
slags arbetskraft en viktig faktor — och for den kan arbetsmark-
nadspolitiken spela stor roll.

Det ér inte heller sa att mangden arbetstillfallen dr en gang for
alla given, inte ens vid ett givet konjunkturlidge. Enskilda ménni-
skors uppfinningsrikedom och initiativférmiga kan skapa nya
jobb. Arbetsmarknadspolitiken kan 6ka benidgenheten att soka
och finna sddana magjligheter. Det kan handla om att uppmuntra
arbetslosa att starta eget eller att gora det enklare for befintliga
foretag att expandera eller att underlatta for redan anstillda att
bryta sig loss och starta nytt pa egen hand.

Men dagens arbetsloshet 4r inte densamma som pa 1960- eller
1970-talet, dd mycket av arbetsmarknadspolitiken utformades. 1990-
talets inledande lagkonjunktur var djupare dn pa mycket lange, men
problemen &r langt ifrdn enbart konjunkturella. Konjunkturned-
gangen har ocksa skirpt och forsvarat mycket av det som egentligen
ar strukturella forandringar pa den svenska arbetsmarknaden:

e Uppgangen i arbetslosheten under 1990-talets forsta ar blev
langt starkare dn tidigare under efterkrigstiden. Avmattningen
av den internationella konjunkturen sammanf6ll med och for-
varrades av stora problem i den svenska ekonomin.

e En del av de arbetslésa hade svart att komma in pa arbets-
marknaden redan under 1980-talets senare del, trots den over-
hettning som radde da. Det handlar om &ldre, handikappade,
invandrare och lagutbildade. Nedgangen har understrukit de-
ras utsatta situation.
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e Vakanserna kommer inte att tillrackligt snabbt bli tillrackligt
manga for att arbetsmarknadspolitiken ska kunna ngja sig med
dem som mal for atgidrderna. Darutéver méaste politikens meka-
nismer stimulera de arbetslosa att sjidlva finna och till och med
skapa jobb.

» Overgangen till en ny teknik inom stora delar av néringslivet ac-
celererar antagligen utslagningen av lagkvalificerade arbeten.
Historiskt sett ar kvalifikationsgraden nagot relativt — vad varje
tid betraktar som lagkvalificerade arbeten beror pa den da for-
hirskande utbildningsnivan. Manga av dagens "lagkvalificerade”
arbeten kraver en kompetens som var ovanlig bara for nagra de-
cennier sedan — se bara pa kassorskan i snabbkopet med EAN-ko-
der och kontokort! Men nidr nagon kunskap om informationstek-
nik blir en forutsattning for allt fler jobb, da blir i ett slag ménga
manniskors utbildning otillriacklig. Médngden arbetssokande gor
det mgjligt for arbetsgivarna att i ett slag h6ja kompetenskraven,
dven om arbetsuppgifterna bara férandras mer gradvis.

Sammanblandningens problem

Dagens arbetsmarknadspolitik blandar manga olika funktioner,
ofta med flera mal for anvdndningen av ett och samma instru-
ment. Delvis handlar det emellertid om att atgérderna vuxit fram
utan samband och 6verblick. Féljden har blivit att arbetsfordel-
ningen mellan olika organ inte heller 4r genomténkt.

Arbetsmarknadspolitiken har en dubbel funktion. Den ska stimu-
lera de arbetslosas atergang till arbetsmarknaden, men de ska ocksa
bidra till en rimlig forsorjning under arbetslosheten. Den senare
funktionen &r socialpolitisk, och innebir att det finns ett samspel
mellan arbetsmarknadspolitiken och i synnerhet socialtjansten.

Ett tydligt resultat av den arbetsmarknadsekonomiska forsk-
ningen dr att begridnsade erséittningsperioder ékar sokintensite-
ten. Nar utforsiakring hotar, stiger atergangen till arbetslivet.

Teoretiskt sett skulle man antagligen skapa starkast incita-
ment till arbetss6kande genom att gora tiden med a-kassa mycket
kort. Men dven om detta skulle 6ka incitamenten for de arbetslosa
att soka och fa arbete, sa skulle nagra antagligen misslyckas, dven
om de gérna ville. Risken for ett misslyckande okar naturligtvis nir
de sokande 4r ménga och vakanserna fa. De som inte lyckas fa jobb
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maste dven darefter kunna forsorja sig pa en socialt acceptabel niva.

Hittills har arbetsmarknadspolitiken i stort sett varit kopplad till
tiden med ersittning fran a-kassan. Efter utférsakringen upphor ar-
betsmarknadsatgérderna, och individ- och familjeomsorgen tar vid.

I praktiken har det inte fungerat sa. En konsekvens har varit
att man vdvt samman ersittningsperioder och atgirder for att
skjuta utforsdkringen sa langt bort som mgjligt. Detta har samti-
digt betytt att manga atgiarder — t.ex. AMU-utbildningen, ALU och
beredskapsarbeten — fatt en dubbel funktion: De syftar inte bara
till att 6ka den arbetsloses mojligheter att fa nytt jobb, utan ocksa
hans chanser att behéalla sin a-kassa.

Atgirdernas dubbla funktion kan ha paverkat effektiviteten,
genom att en del av dem som placerats i AMU egentligen inte va-
rit intresserade av utbildningen i forsta hand, utan av en ny er-
sédttningsperiod. Nagra elevers ointresse kan ga ut 6ver kvaliteten
pa hela utbildningen och ddrmed drabba dven andra studerande.
Ett annat problem &4r att den dubbla funktionen i kombination
med onskan att undvika utforsikring stéller stora krav pa arbets-
marknadsverkets formaga att tillhandahalla atgarder. AMS har
varnat for att detta inte later sig goras i vilken utstrackning som
helst, om kvaliteten ska kunna bibehallas. Detta gor ocksa att
kostnaderna for arbetsmarknadsinsatserna okar.

Konsekvenser for kommunerna

De kraftigt 6kade anspraken pa atgirder har till stor del fatt ba-
ras av kommunerna. Kommunernas andel av platserna i bered-
skapsarbeten och olika praktikformer ar vidsentligt hogre dn deras
andel av arbetsmarknaden (kapitel 5). De senaste aren har kommu-
nernas andel successivt okat. Med uppgiften att bereda 20 000 jobb
for langtidsarbetslosa 6ver 55 ar vaxer den antagligen ytterligare.
Kommunernas vdxande ansvar &r inte utan problem:

e Syftet med praktik- och introduktionsplatser ar att underlitta
de arbetssokandes atergang till den reguljara arbetsmarknaden.
Fragan ar vilken nytta de kommunala platserna gor i detta per-
spektiv. Aven om kommunerna nyanstiller ocksa under lagkon-
junktur, minskar den offentliga sektorns andel av sysselsitt-
ningen antagligen under de nidrmaste aren. Diaremot finns det
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ett stort behov av nyrekrytering efter sekelskiftet (kapitel 14).

* Inte minst de senaste aren har betydande anstriangningar gjorts
for att effektivisera den kommunala tjansteproduktionen, vilket
bl.a. lett till en nedskidrning av antalet anstillda. Att samma
verksamheter som skurit ned far ett tillskott av personer i ar-
betsmarknadspolitiska atgarder ter sigibland svart att forklara.
Fran bl.a. en del fackliga foretrddare har man ifragasatt om det
inte vore lika bra att 1ata bli att skira ned.2 A andra sidan har
det ocksa framforts farhagor for att siddana forstarkningar dels
skulle kunna hdimma den kommunala effektiviseringen, dels
skulle minska de sysselsatta personernas beredskap att soka
fasta arbeten inom andra, mer expansiva sektorer.

o Atgérderna kostar. Staten bidrar bara med knappt hilften av
kommunernas kostnader for atgéirderna, inklusive kostnaderna
for planering och handledning. Kommunerna befinner sig i en
riavsax: Om de inte tar kostnaderna for beredskapsarbetena, sa
okar risken for utforsidkring, och da fors de arbetslosa 6ver fran
statens konto for arbetsloshetsforsidkringen till kommunernas
konto for socialtjansten.

Det finns emellertid ocksa skil som talar for att 1ata kommunerna
ha ansvaret for en betydande del av atgéirderna:

e Manga atgiarder kan paverka konkurrenssituationen mellan
olika foretag, genom att stirka foretaget finansiellt och/eller ge-
nom att tillhandahalla billig arbetskraft, 4ven om t.ex. prakti-
kanter formellt inte far ersitta reguljar arbetskraft. I Danmark
har detta varit ett skil for att forldgga praktiskt taget alla akti-
va atgirder av detta slag till den offentliga sektorn, enkannerli-
gen den kommunala. Risken for undantriangning av reguljar
sysselsdttning och snedvridning av konkurrensen bedéms vara
minst inom denna.

e Aven om de aktiva atgirderna inte i forlingningen leder vidare
till en fast anstidllning hos samme arbetsgivare bedéms de dnda
ha ett stort viarde. De "skyftlar runt” arbetslésheten, dvs. en och

21 sin mest forenklade form staller argumentet besparingen for en indragen tjanst mot
kostnaden for en arbetslos. Sddana jamforelser overskattar emellertid kraftigt kostna-
den for kommunala uppségningar. Trots det besvarliga laget pa arbetsmarknaden blir
inte varje uppsagd arbetslés utan manga finner nya jobb p& annat hall, en del kanske
till och med genom att starta eget.
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samma individ behover inte vara arbetslos hela tiden, utan at-
gidrden bryter sysslolosheten. Darfor kan en plats i aktiva at-
géarder vara att foredra framfor ingen atgérd alls.

Efter hand har problemen komplicerats ytterligare av sina stats-
finansiella konsekvenser. I Danmark forklarar man 1980-talets
budgetbekymmer med arbetsléshetens och de hoga kompensa-
tionsnivaernas pafrestning pa statskassan. Dessa effekter har nu
borjat gora sig miarkbara dven i Sverige.

Konsekvensen av de neddragna ersittningsnivderna dr emel-
lertid att allt fler arbetsl6sa méaste anlita socialtjansten for sin och
sina familjers forsorjning, trots att de inte dr utforsikrade. Ar-
betsloshetsersittningens konstruktion med ett tak for hur stora
inkomster som kan forsidkras innebar att nedskdrningarna i kom-
pensationsnivan har relativt sett storst betydelse for dem som be-
finner sig under detta tak, dvs. i forsta hand medel- och liagre in-
komsttagare.

Detta leder till dubbelarbete — samma persons férsorjning mas-
te hanteras bade av arbetsloshetsforsdkringen och socialtjansten —
men ocksa till vixande kostnader féor kommunerna. Enligt en en-
kit sommaren 1994 kunde 50 procent av individ- och familjeom-
sorgens samtliga kostnader relateras till arbetslésheten. Social-
bidragsutgifterna har i det nirmaste féordubblats under de senaste
aren, fran 5,6 miljarder kronor 1991 till 6ver 11 miljarder 1996.

Dubbelarbetet och splittringen mellan arbetsmarknadspoliti-
kens institutioner — arbetsmarknadsverket och a-kassorna — 4 den
ena sidan och socialtjdnsten & den andra innebér emellertid ocksa
att stodet till den enskilde arbetslose blir ldngt mindre effektivt.
Vandringen mellan olika tjdnstemén som gor begrinsade rutinin-
satser skulle for den arbetslose behova erséttas med en mer kon-
centrerad kontakt, som tar sikte pa hans eller hennes behov.

Inslaget av formedling och individuell behovsplanering skulle
kunna 6ka vid en samordning/sammanslagning av de organisato-
riska resurserna. Aven om man inte soker sig tillbaka till den tid
da arbetsformedlingarna var kommunala, sa dr det 6nskvirt att
prova ett langtgaende samarbete mellan formedlingarna och soci-
altjansten, kanske ocksa med tillgang till forsidkringskassornas
rehabiliteringsresurser.
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Det langsiktiga hotet

I ett vidare perspektiv dr emellertid de sammantagna konsekven-
serna for kommunerna vil sa allvarliga. Enligt teorin borde det
vara staten som svarar for den konjunkturkéinsliga delen av de of-
fentliga utgifterna, eftersom stabiliseringspolitiken &r statens an-
svar. Kommunernas ansvar giller i forsta hand verksamheter som
ska vara forhallandevis opaverkade av konjunkturernas viaxling-
ar: en stor del av infrastrukturen (gator, eldistribution och va-nit),
skolan och omsorgen om barn och gamla.

I praktiken har emellertid arbetsmarknadspolitikens samman-
blandningar och tillfdlliga l6sningar slagit direkt mot kommuner-
nas finanser. I detta ligger ett allvarligt hot mot kommunernas
langsiktiga ataganden, och ddrmed ocks& mot en vil fungerande
arbetsmarknad i framtiden. Ju mer arbetsloshetskidnsliga kom-
munernas finanser blir, desto storre dr risken att man méaste ska-
ra i verksamheter som inte borde vara konjunkturutsatta. Efter-
som skolan svarar for 23 procent av kommunernas driftkostnader
kan denna knappast undga sin del av detta tryck.

Detta ar ett av arbetsmarknadspolitikens allvarligaste problem.
Minskade kommunala intdkter och o6kade utgiftsansprak i arbets-
léshetens spar dventyrar kommunernas forméga att fullgora sina
karnfunktioner pa det sédtt som kridvs for att samhillsekonomin
ska fungera vidl. Om kommunernas finansiering inte anpassas till
arbetsloshetens fordndrade karaktir, dr detta inte bara ett stabili-
seringspolitiskt problem: Det ar ett hot mot tillviaxten.

Renodlingens fragor

Nar en ny arbetsmarknadspolitik ska utformas leder det till en
rad fragor. Renodlingen har flera olika aspekter:

e Pa vilket sitt kan den 6vergripande politiken — den ekonomiska
politiken, naringspolitiken men #dven t.ex. arbetsritten — for-
dndras for att underlétta okad sysselsattning?

e Hur ska den arbetsmarknadspolitiska funktionen — att bidra
till okad sokintensitet och sysselsdttning — avvidgas mot den so-
cialpolitiska — att garantera en rimlig forsorjning?

e Hur ska samspelet mellan atgarder och ersidttning se ut?
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* Hur ska arbetsuppgifterna fordelas mellan a-kassorna, arbets-
marknadsverket och socialtjansten/kommunerna?

¢ Hur ska kommunernas insatser finansieras, utan att kommu-
nernas langsiktiga insatser for sysselsidttning och tillvaxt —
framst skolan och infrastrukturen — skirs ned till en langsiktigt
ohéallbar nivd pa grund av konjunkturvixlingarna och den
strukturella arbetsléshetens langsamma nedgang?

e Vilka atgirder &r bast d4gnade att forbattra arbetsmarknadens
funktionssitt, s att tillvaxten okar sysselsattningen och mins-
kar arbetslosheten?

Samspelet socialpolitik-arbetsmarknads-
politik

I grund och botten gar socialpolitiken och arbetsmarknadspoliti-
ken hand i hand. Ett meningsfullt arbete haller befolkningen bor-
ta fran socialforsdkringarna. Det som skapar problem &r arbets-
l6shetsforsakringens dubbla funktion. Om kompensationsnivan ar
for hog och ersattningsperioden lang, riskerar detta att haimma ar-
betssokandet och bidra till att arbetslésheten ligger kvar pa en
hog niva. Om erséttningen sdnks alltfor drastiskt kommer forsak-
ringen inte att na upp till den socialpolitiska miniminivén, och da
maste kommunen trdda in med socialbidrag.

De senaste aren har ersittningen skurits ned medan ersitt-
ningsperioden i praktiken kan bli atskilliga ar lang. Det innebér
att det dr tveksamt om forsdkringen egentligen fyller ndgondera
funktionen. Redan tidigt under arbetslésheten kan dagens niva bli
for 1ag for manga forsakrade, siarskilt ldginkomsttagare med barn,
s att kommunen maste fylla ut ersdttningen med socialbidrag.

A andra sidan innebir den langa ersittningstiden att den som
kan noja sig med kompensationsnivan inte ldngre har lika patag-
liga ekonomiska incitament att skaffa sig arbete. I den man man
kan skaffa sig obeskattade inkomster vid sidan av kan konstruk-
tionen till och med ge béttre utbyte for den enskilde dn reguljar
sysselsdttning, med en vixande svart ekonomi som ytterligare ne-
gativ bieffekt.

En maojlighet vore att arbetsloshetsforsdakringen gors om och de-
las upp i tva olika ersidttningar, som fyller olika syften:
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Under arbetsloshetens forsta tid giller inkomstforsdakringen. 1
likhet med dagens forsdkring dr den knuten till arbetstagarens
tidigare inkomst, eventuellt med sddana avtrappnings- och in-
tjdnanderegler som Broms m.fl. (1994) foreslar. Inkomstforsak-
ringen ar en forsdkring som tar sikte pa den arbetsloshet som
kan uppsta under en lagkonjunktur eller i samband med att {6-
retag laggs ned eller inskrdanker, medan andra foretag i bran-
schen utvidgar eller uppstar. Ersiattningen ska klara individens
och hushéillets inkomster pa nagorlunda oforindrad niva
medan han eller hon gar fran det ena jobbet till det andra. Perio-
den ska vara sa lang att den arbetslose hinner soka ett rimligt
antal jobb, dven pa annan ort. Liksom i Tyskland kan ldngden
vara aldersberoende: Dar ar perioden 156 dagar for s6kande un-
der 42 ar, for att darefter successivt 6ka till maximalt 832 dagar
over 56 ar. Ersittningen ska vara sa hog att den arbetslose inte
ska behova vinda sig till socialtjansten under perioden. Detta
kan kridva en atergang till en niva pa 80—85 procent.

Nar inkomstforsdkringen tar slut utloses den statliga arbetslos-
hetsforsidkringens andra del, forsorjningsgarantin. Att den ar-
betssokande inte lyckats hitta nagot nytt jobb pa den gamla in-
komstnivan innebdr att kopplingen till den tidigare inkomsten
upphor. Erséattningsnivan blir nu istéllet beroende av den indi-
viduella prévningen av den arbetsloses forsérjningsbehov.

Denna nykonstruktion av arbetsloshetsforsdkringen kan erbjuda
en rad fordelar:

Den begrinsade perioden med inkomstforsékring kommer att
stimulera sokintensiteten, nir perioden gar mot sitt slut.
Forsakringens andra del — forsorjningsgarantin — tillgodoser
den socialpolitiska funktionen.

Genom att ldgga inkomstforsidkringen hogre dn dagens ned-
skurna a-kassa belastas inte socialtjansten med rutinartade ut-
fyllnadsidrenden, utan kan koncentrera sig pa sckande med mer
komplicerade behov.

Forsorjningsgarantin innebér att staten atertar hela det finan-
siella ansvaret for de forsorjningsbehov som beror pa arbetslos-
het. Socialbidrag ska inte ldngre kunna beviljas pa grund av
arbetsloshet, 4ven om det kan vara praktiskt att utnyttja so-
cialtjanstens professionella kompetens for bedomningen av for-
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sorjningsbehovet. Ddrmed elimineras en del av de kommunala
utgifternas konjunkturberoende, vilket bidrar till att trygga fi-
nansieringen av den kommunala kdrnverksamheten

Det finns emellertid ytterligare problem som maste 16sas, bade
inom och utom ramen for konstruktionen.

® Vem ska vara forsikrad? Med staten som finansiir kan det fin-
nas skil for att lata forsdkringen omfatta alla arbetssokande,
under forutsittning att kontrollmekanismerna fungerar sa att
alla understodda verkligen ocksa star till arbetsmarknadens
forfogande. A andra sidan innebér a-kassornas delforsérjning
av inkomstforsdkringen att denna rimligen bor férbehallas dem
som dr kassamedlemmar och ddarmed bidrar till inkomstforsak-
ringens kostnader. For icke-medlemmar skulle férsdkringen be-
gransas till forsorjningsgarantin.

¢ I dag utgar socialbidrag dven till personer som aldrig kommit in
pa arbetsmarknaden, men som skulle vilja gora det. Arbetslos-
hetsforsakringen skulle saledes breddas genom forsérjningsga-
rantin, och dessa personer skulle pa ett annat séitt 4n i dag kun-
na bli foremal for aktiva atgirder. I detta ligger nagot mycket
positivt, inte minst for den enskilde som far hjélp att undga ut-
slagning, men det skulle medféra en annan roll for socialtjans-
ten och ett patagligt merarbete jamfort med i dag. Overgangen
fran socialbidrag till forsorjningsgaranti maste vara forenad
med sadana aktiva insatser, si att det inte blir fragan om en
kostnadsoverviltring mellan systemen.

e Att 6ka incitamenten for de arbetslosa att soka och hitta arbete
ar omlaggningens kungstanke. Men dagens trégheter beror inte
enbart pa efterfragan pa arbetskraft, den enskilde eller arbets-
marknadspolitiken. Andra offentliga system rymmer ocksa en
hel del grundstrukturer som himmar det aktiva sokandet.
En viktig fraga giller t.ex. samspelet mellan arbetsmarknadsat-
gdrderna och utbildningsviasendet, bade nér det giller anpass-
ningen till de arbetssokandes behov (ddr arbetsmarknadsutbild-
ningen ldnge varit mer flexibel 4n den reguljara utbildningen)
och de ekonomiska incitamenten for de arbetslésa/studerande.

e Hur ska egenforetagarnas problem hanteras? Dagens praxis
stiller harda krav pa avveckling av verksamheten om stod ska
utga, i manga fall 4ven nér det géller familjemedlemmars ritt till
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ersittning. Onskvirdheten att stimulera egenféretagande gor
det angeléget att hitta en rimlig trygghetslésning inom forsik-
ringens ram. A andra sidan skulle ritt till erséttning utan av-
veckling kunna fa besvirliga konkurrenssnedvridande effekter.

Forsiakringen och atgirderna

I dag ar kopplingen mellan ersattning och atgéarder langt gangen.
Den som deltar i atgiarder kvalificerar sig for ytterligare ersitt-
ningstid; den som hotas av utforsikring kan undvika denna genom
att fa delta i nagon atgird. Aven om det formella huvudsyftet med
atgiarderna ar att underlitta en atergang till arbetsmarknaden, sa
har huvudsyftet i praktiken ofta blivit att undvika utforsikring.

Om arbetsloshetsforsikringen delas upp i en inkomstforsdkring
och en forsérjningsgaranti sa upphér denna koppling. Overgangen
fran den ena ersdttningsformen till den andra blir tidsbunden.
Den enda kvarstaende kopplingen blir att den som tackar nej till
att delta i en foreslagen atgard utan godtagbara skil ska kunna
stdngas av fran ersittning 6verhuvudtaget. Kravet pa deltagande
i tgérder blir da ett sétt att forsvara framvéxten av en svart eller
gra ekonomi.

Huvudsyftet med atgidrderna ska vara att underlidtta en ater-
gang till den reguljdra arbetsmarknaden. ;\tgéirderna ska ocksa
kunna sittas in for att forebygga utslagning. Syftet dr i praktiken
detsamma, 4ven om nagon omedelbar reguljir sysselséttning inte
finns i sikte. Om nagon gar ner sig och slas ut, sa blir en atergang
svar att forverkliga ens pa mycket lang sikt.

De arbetsmarknadspolitiska atgidrderna ska kunna sittas in
oberoende av vilket slags ersidttning den arbetslose mottar.
Grundersittningen till den arbetslose blir pa sa sitt beroende av
hur ldnge han varit arbetslos, inte i vilken man han lyckats varva
med den ena eller andra atgérden.

Den overskattade undantringningen

Invandningen mot aktiva arbetsmarknadspolitiska atgidrder ar
risken for undantringning av reguljiara arbeten. I kommunernas
fall 4r det emellertid ett ovanligt litet problem de ndrmaste aren.
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Kommunférbundens 6verenskommelse med staten om det sam-
héillsekonomiska utrymmet 1997 och 1998 ger tydligt besked om
vilken ordinarie bemanning som kommunerna har rad med. Den
begransas av skattespirren, de frusna statsbidragen och kraven
pa ekonomisk balans 1999.

Innebérden &r att man egentligen bara kan tala om undan-
trangning i det fall kommunen anvidnder "arbetsmarknadspoli-
tisk” arbetskraft for att minska den ordinarie bemanningen och
sénka skatten.

Om kommunen ddremot minskar personalen for att klara den
ekonomiska balansen, men 4nd4 tar emot personer i aktiva atgar-
der, d4 ar det knappast frdgan om undantridngning, 4tminstone
inte i det korta perspektivet. Jobben hade inte kunnat rdddas dven
om man sagt nej till arbetsmarknadspolitiken.

Rollférdelningen

Insatsernas effektivitet paverkas av de institutionella ramarna.
Hur motiverad ar den organisation som har ansvaret for atgarder-
na? I Langtidsutredningen 1995 pekade vi pa arbetsmarknadspo-
litikens institutionella problem:

Vad man ocksa kan 6verviga ar om effektiviteten kan ckas genom att
de organ som har ett direkt intresse av att minska arbetslosheten far
ett storre direkt ansvar for insatserna. Dit hor arbetsléshetskassorna
(som svarar for understoden) och kommunerna (som bl.a. star for soci-
albidrag). En sddan foridndring av arbetsmarknadsorganisationens in-
stitutioner bor 6vervigas, nar arbetsmarknadspolitiken i dess helhet
omproévas for att svara mot det nya arbetsmarknadslagets krav.

Nar den nya arbetsmarknadspolitiken ska genomforas maste man
hitta en rationell arbetsfordelning mellan arbetsléshetskassorna,
arbetsmarknadsverket och kommunernas socialtjanst. Foljande
principer skulle kunna vara en utgangspunkt:

e Staten dr huvudman for arbetsloshetsforsikringen, men dele-
gerar ansvaret for handlaggningen av dess bada delar.

* Arbetsloshetskassorna ar ansvariga for inkomstforsakringen,
som ar knuten till de forsdkrades tidigare yrkesverksamhet.
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e Kommunerna ér ansvariga for forsoérjningsgarantin, eftersom
socialtjansten genom socialbidragshanteringen byggt upp den
professionella kompetensen for att bedéoma individernas behov.
I vilken méan regelverket ska skilja sig fran det som géller for so-
cialbidragen bor diskuteras. Mgjligheter till forenkling av han-
teringen av det ekonomiska stodet méaste provas och studeras,
eftersom omlidggningen sannolikt innebér ett okat ansvar och
arbete for socialtjinsten, delvis inom relativt nya omraden.

Arbetsmarknadspolitikens effektivitet kan 6ka, om de institutio-
ner som dr ansvariga for utbetalningarna ocksa har ett patagligt
incitament att hjidlpa de forsidkrade till nya arbeten. Detta kan
antagligen bast astadkommas genom nagon form av delfinansie-
ring. Statens huvudansvar for finansieringen maste emellertid
kvarsta som det grundldggande och finansiellt 6vervigande — var-
ken a-kassorna eller kommunerna kan utlamnas at konjunktu-
rens och den strukturella arbetsloshetens effekter:

¢ Arbetsloshetskassorna far ett patagligt incitament om foriand-
ringar i utbetalningarna paverkar avgiften. Om t.ex. 10 procent
av den marginella fordndringen slar igenom i avgifterna, far
kassorna en kraftig morot for sina anstrangningar. Lyckas man
hjalpa mottagarna till nya arbeten sd& kommer sinkningen
medlemmarna till del. Detta géller 4ven om det nya jobbet &r
inom en annan bransch, vilket ger kassan ett incitament att bi-
dra till rorligheten pa arbetsmarknaden. Att féridndringen pa-
verkar avgiftsnivan kan ocksd paverka de avvigningar som
fackforbunden — kassornas huvudmén — gor vid lonebildningen.
Okad arbetsloshet leder till hojda avgifter.

e Kommunernas incitament ligger framforallt i den minskade ar-
betsloshetens effekter pa skatteunderlaget. Arbetslésheten har
emellertid ocksd mer svarfingade effekter — t.ex. social oro i
ungdomsarbetsloshetens spar — som paverkar utgiftssidan. For
att moroten ska bli pataglig dr det rimligt att tdnka sig att kom-
munernas ekonomi paverkas av samma andel av fordndringen
av utgifterna for forsorjningsgarantin som a-kassorna nir det
giller inkomstforsidkringen, t.ex. 10 procent. Ddrmed 6kar dock
konjunkturkinsligheten.
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Incitamenten forfelar emellertid en del av sin verkan, om de kost-
nadsansvariga inte far tillgang till instrumenten f6r att nedbringa
arbetslosheten. Arbetsmarknadsverkets uppgift bor vara att svara
for kompetens och sakkunskap nar det giller att organisera och
genomfora arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Organisationen

En effektiv samverkan underlidttas om de olika aktérerna sam-
lokaliseras. De lokala aktérerna méaste emellertid ocksa fa den
handlingsfrihet som kréavs for att hitta nya och kreativa losningar
for att erbjuda de arbetslésa meningsfull verksamhet. Regering-
ens sysselsidttningsproposition varen 1996 uppmuntrar till okad
samverkan mellan kommunerna och arbetsformedlingarna. Fort-
farande kan dock skillnaden mellan kommunernas lokalt oriente-
rade arbetssdtt och dmbetsverkets mer centraliserade losningar
skapa problem. Ett aktuellt exempel &4r verksamheten med dator-
tek, dar man fran arbetsmarknadsverkets sida ville handla upp
saval hardvara som program centralt. En sddan detaljstyrning
kan forsvara en anpassning till de lokala arbetsmarknadernas be-
hov och mgjligheter — stora arbetsgivare pa orten har kanske valt
helt andra systemlosningar.

Ett ndrmare samarbete oppnar ocksi nya mojligheter att ut-
nyttja kommunernas 6vriga kontaktytor mot det lokala narings-
livet for att hitta 6ppningar for nya jobb. Arbetsformedlingens
kontakter med naringslivet kan kompletteras med vad t.ex. kom-
munens naringslivsenhet star for. Erfarenheterna visar att kon-
takterna med manga foretag ofta ger béattre resultat nar det ar
kommunen som agerar, dels tack vare kommunernas engagemang
1 och incitament att losa sysselsédttningsfragorna, dels deras nét-
verk med det lokala nidringslivet.

Arbetsmarknadspolitikens samverkan bor emellertid kunna
utstriackas till att 4ven omfatta andra institutioner. Forsdkrings-
kassornas rehabiliteringsinsatser ligger ofta nira socialtjanstens
och formedlingarnas anstrangningar, och de kan bidra med resur-
ser och kompetens da det géller att férhindra utslagning. Struk-
turomvandlingen av det svenska niringslivet stiller antagligen
krav pa mer omfattande utbildningsinsatser dn den tidigare ar-
betsmarknadspolitiken, vilket betyder att bade den kommunala
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vuxenutbildningen och hégskolorna blir viktiga samarbetspart-
ner ndr den nya arbetsmarknadspolitiska helheten ska byggas upp.

I forlangningen ligger rimligtvis en samlad finansiering av er-
siattning och atgidrder. Det betyder inte nédviandigtvis att man
maste sld samman de organ som specialiserat sig pa olika funktio-
ner. Arbetsmarknadsverket skulle kunna spela rollen som profes-
sionell serviceorganisation, genom att dess lokala organ atar sig
uppdrag som a-kassor och kommuner bestéller och betalar med ar-
betsloshetsforsiakringens pengar. Arbetsmarknadsverket kan ock-
sa sta for den nationella samordning och bidra till den rérlighet
som en flexibel arbetsmarknad kréver.

D4 kan det samtidigt vara nédvandigt att arbetsmarknadsver-
kets organisation anpassas efter de nya villkoren. Linsarbets-
ndmnderna svarar sidllan mot nigon naturlig arbetsmarknad,
utan har framst administrativa funktioner. Om lidnsstyrelsen tog
over den ldnsvisa statliga samordning som kan behévas, sa skulle
resten av funktionerna kunna liggas pa AMS eller de lokala for-
medlingarna. Den centrala myndigheten skulle fordela resurser,
bidra till erfarenhetsutbyte och svara foér uppfoljning och kontroll,
medan tyngdpunkten i arbetet skulle ligga ute i arbetsmarknads-
regionerna, som ofta motsvarar en eller ett par kommuner. Dar
skulle arbetsformedlingarna fa storre frihet och handlingsutrym-
me idn i dag, inte minst nér det giller att samfinansiera olika in-
satser med kommunerna.

Den nya politiken och kommunernas
ekonomi

En ny arbetsmarknadspolitik enligt de har linjerna skulle fa en
rad konsekvenser for kommunerna, bade direkta och indirekta.

De direkta konsekvenserna har att géra med fordandringen av
samspelet mellan erséittning och atgirder:

® I och med att arbetsloshetsforsdkringen tar 6ver hela ansvaret
for ersiattning i samband med arbetsléshet minskar socialbi-
dragens och den kommunala ekonomins konjunkturkénslig-
het.

¢ Behovet av aktiva dtgérder for de arbetsstkande maste antagli-
gen dven i fortsédttningen till stor del motas inom den offentliga
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sektorn, och diarmed i hog grad inom kommunerna. Aven om
privata foretag lattare kan erbjuda vidgar in pa den reguljira
arbetsmarknaden, si riskerar forekomsten av subventionerad
arbetskraft att snedvrida konkurrensen inom den privata sek-
torn och missgynna seriosa foretag. Darfor kommer behovet av
kommunala platser dven fortsidttningsvis att vara stort.

Sammantaget kommer den omedelbara foljden antagligen att bli
att arbetsloshetstorsidkringens dndrade konstruktion minskarden
kommunala ekonomins beroende av arbetslosheten, bAde den kon-
junkturella och den som biter sig fast. En ny arbetsmarknadspoli-
tik som 6kar sysselsdttningen skulle ocksa leda till en mer varak-
tig forstarkning av kommunernas ekonomi.

Aven om dessa atgirder genomfors kvarstar emellertid en vi-
sentligt 6kad kénslighet for forandringar i sysselsédttningen, i fors-
ta hand pa intdktssidan, men antagligen ocksa for andra sociala
utgifter som arbetslésheten drar med sig. For att den strukturella
arbetsloshetens problem och kostnader inte ska drabba den kom-
munala kidrnverksamheten och kommunernas langsiktiga insat-
ser for tillvaxt och sysselsédttning maste den kommunala finansie-
ringen 6verhuvudtaget anpassas till dessa villkor.

I detta perspektiv ar det otillfredsstdllande att en stor del av
kommunernas resurser — pasen — inte foljer konjunkturutveckling
och inflation. Aven i ett stabiliseringspolitiskt perspektiv ar det
klokt att stdrka kommunernas resurser nar konjunkturen viker,
eftersom kommunal konsumtion ar ett av de mest effektiva offent-
liga medlen att motverka en fallande efterfragan. Tidigare betala-
des kommunernas skatteintdkter ut med en eftersldpning pa tva
ar, vilket byggde in ett kontracykliskt element i ekonomin. Skat-
ten pa 6verhettningen kom inte forrian resten av ekonomin var pa
vidg in i djupaste kris. Nu finns inte lingre denna automatik. Dar-
for borde istédllet statsbidragen beridknas pa ett sidant sitt att
konjunkturméssiga forsvagningar pareras.

Om en ny arbetsmarknadspolitik genomfors enligt dessa forslag
maste det ocksa ske en engdngséversyn av kostnadsfordelningen
mellan de olika aktorerna. Arbetsloshetsforsikringens omstop-
ning innebar att en del av belastningen pa socialbidragen littar.
Det utrymme som d& skapas maste emellertid ocksd kunna an-
viandas for nya insatser, t.ex. en kraftigt h6jd ambitionsniva pa
den kommunala vuxenutbildningens omréade.
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Kommunernas manga roller

Det gar inte att diskutera den svenska jamstilldhetens utveckling
utan att komma in p4 kommunerna. I flera viktiga avseenden har
de spelat — och spelar — en avgorande roll:

e Kommunerna har ett huvudansvar for samhallsplaneringen,
som sitter de fysiska ramarna for medborgarnas liv och beteen-
de.

e Kommunernas utgifter paverkas av konsmonstren.

e Kommunerna hade huvudrollen niar manga kvinnosysslor flyt-
tades ut fran hemmen till den reguljira arbetsmarknaden.

e Kommunerna &r landets storsta kvinnoarbetsgivare.

Kvinnorna i politiken

De senaste valrorelserna har satt tydliga spar i konsfordelningen.
Kvinnorna innehar 39,5 procent av uppdragen. Andelen ar hogre i
storstdder, fororter och andra storre stdder dn eljest. I de namnder
som sysslar med pedagogisk verksamhet (barnomsorg och skola)
och med vard och omsorg utgor kvinnorna 50 procent respektive
57 procent av ledamoterna, medan de i namnderna for infrastruk-
tur, skydd m.m. utgor 27 procent.

Det ar patagligt att kvinnornas deltagande i kommunernas
namnder dr en generationsfraga. Skillnaden mellan konen mins-
kar, ju langre ned i dldrarna man kommer (tabell 10.1):

Olika namnder har olika status. Av hivd ar det ofta de tekniska
nadmnderna som ansetts tunga. Det kan bero pa att infrastruktu-
ren dominerade den kommunala verksamheten i borjan av den
moderna utvecklingen (kapitel 2), men ocksa pa att t.ex. bygg-
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Tabell 10.1 Andelen kvinnor i olika aldersgrupper och olika typer av
namnder (procent).

Typ av ndmnd =34 ar 35—44 ar 45-54 ar 55-ar Totalt
Ej verksamhetsanknutna® 46,9 42,2 38,6 30,6 37.9
Infrastruktur, skydd m.m. 33,9 29,2 27,6 21,7 27,1
Fritid och kultur 453 452 425 39,8 43,0
Pedagogisk verksamhet 52,6 51,4 50,1 42,7 50,3
Véard och omsorg 55,3 56,9 58,6 57,0 57,4
Ovriga® 413 25,9 22,2 22,4 253
Summa 46,1 43,0 39,9 32,6 39,5

2 Kommunstyrelse, kommundelsndmnd, produktionsstyrelse, personaindmnd, kommunrevision m.fl.
® Har ingar ett fatal namnder sominte kunnat placeras in i dvriga grupper.

Killa: Svenska Kommunférbundet (1996b)

nadsnidmndens beslut grep djupt in i hela samhaillets utveckling.
Niamnderna inom detta omrade dominerades av mén, och bland
dagens kommunstyrelseordforande ar det fortfarande vanligt med
en karridr som gatt via dessa ndmnder.

Fragan ar emellertid om inte dessa monster kommer att luck-
ras upp. Kvinnornas andel 6kar i infrastrukturnidmnderna, ju
langre ner i dldrarna man kommer, samtidigt som den faktiskt
minskar inom vard- och omsorgsndmnderna.

En annan fraga ir om inte nimndernas inbordes status haller
pa att fordndras. Fordndringarna i plan- och bygglagen, stagnatio-
nen i byggandet och bolagiseringen (ibland privatiseringen) av
affarsverksamheten har minskat de tekniska nidmndernas bety-
delse de senaste 20 aren.

Under samma tid har varden och omsorgen vuxit till kommu-
nernas tyngsta verksamhet, i konkurrens med skolan, som kom-
munaliserades i slutet av 1980-talet. I skol- och barnomsorgs-
ndmnderna sitter ocksd de yngsta politikerna. Diarmed har
“kvinnornas” nidmnder 6kat i tyngd, vilket med ett par artiondens
forskjutning borde sitta spar i rekryteringen av de ledande politi-
kerna.

An sa linge ar det stora skillnader mellan olika kommungrup-
per. Det 4r i stdderna som kvinnorna kommit ldngst i den politis-
ka karridren, medan landsbygden slédpar efter. Det kan antagligen
sdga nagot om hur snabb forslitningen ar. Ju stérre omsédttningen
av fortroendevalda &r, desto forr kan kvalificerade kvinnor fylla
luckorna efter avgangna maén.
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Tabell 10.2 Kvinnorepresentation avseende namnder och fértroende-
poster (procent).

Kommungrupp Ledamdter Erséttare Ordférande  Vice ordférande
Storstader 45,8 47,5 413 47,3
Férortskommuner 394 41,9 28,3 348
Storre stader 418 423 33,5 344
Medelstora stader 374 391 271 35,2
Industrikommuner 36,0 391 20,3 32,8
Landsbygdskommuner 36,1 39,0 20,4 30,0
Glesbygdskommuner 39,1 434 26,4 34,1
Ovriga stérre kommuner 37,0 39,6 22,6 30,7
Ovriga mindre kommuner 35,9 417 26,0 28,5
Summa 38,3 41,0 26,2 33,3

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996b)

Det finns ocksid markanta skillnader mellan partierna. Till en del
kan dessa bero pa hur pass bra partiet lyckats i de senaste valen.
Ju storre framgangarna varit, desto ldngre ned pa listorna har man
kunnat bli invald, vilket antagligen gynnat kvinnorna precis som
de yngre (kapitel 3).

Tabell 10.3 Antal ordinarie fullméktigeledaméter efter 1994 ars kommu-
nalval samt andel kvinnor.

Parti M C Fp Kd S V. Mp Nyd Ovr. Summa

Antal ledaméter 2378 1886 842 425 6141 761 616 53 448 13 550
Andel kvinnor (procent) 342 36,6 387 306 472 431 46,1 143 254 413

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996b)

Samhallsplanering och kon

I borjan av 1970-talet liaste jag kulturgeografi i Lund. Den stora
aha-upplevelsen var ett av Torsten Hagerstrands bidrag till 4m-
net. "H:s fortsatta studier av migration, rumslig samhéllsorgani-
sation och landskapsutveckling har mynnat ut i en tankemodell,
kallad tidsgeografi, som handlar om hur parallellt pdgdende for-
lopp fldtas in i varandra under 6msesidig paverkan”, heter det i
den osignerade artikeln i Nationalencyklopedin.

Jag minns analysen som betydligt enklare, men inte mindre
briljant. De verkliga avstanden beror inte bara pa geografin som
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saddan, utan ocksi pa hur teknik och social organisation hjilper
oss att 6vervinna dem. I ett exempel var Hissleholm oandligt av-
lagset, ndr man skulle trassla sig dit med cykel, buss och tag fran
nagonstans utanfor Orkelljunga. Med bil dr det akt i en hand-
vdandning.

Tidsgeografin borde vara ett kommunalt obligatorium. Som
samhaéllsplanerare haller kommunens fortroendevalda och tjanste-
mannen en hel del av Hégerstrands parametrar i sin hand. Och
detta kunde vara nyckeln till en viktig kommunal insats for jam-
stélldheten.

Hur kommunen organiserar sin verksamhet och paverkar plane-
ringen har stor betydelse for kvinnors mgjlighet att delta i sam-
hillsarbetet. Atminstone s& ldnge resurserna och arbetsuppgifterna
ar ojamnt fordelade mellan konen, och atminstone sa ldnge minnen
har bilen och kvinnorna hemarbetet. Men sa ar det i dag, och det
borde vara utgangspunkten for atskilliga kommunala funderare.

Den omedelbara fragan ar hur transporter och kommunikatio-
ner fungerar. Kvinnor utnyttjar kollektivtrafiken mer 4n mén,
men det stannar inte dir. Bekviama gang- och cykelvégar till dag-
hemmen i bostadsomradena underlittar for dem som tar sig fram
med barnvagn eller barnsadel. Hur nya serviceinrédttningar ham-
nar i forhallande till kollektivtrafiken spelar ocksa stor roll. Nar
stormarknaderna sparar pengar 4t konsumenterna borde kommu-
nala planerare fraga sig hur spargrisen ska bli tillgdnglig dven
utan bil.

Men om kommunikationerna &r som de ér, sa liarde vi oss tids-
geografins andra sida: 6ppettiderna. Efter kommunsammanslag-
ningarna bestar manga av Sveriges kommuner av en centralort
med ett rejdlt omland. Det 4r nagot att komma ihag for dem som
bor mitt i smeten.

Busstidtabellerna borde hinga 6ver alla ansvariga planerares
och schemaléggares skrivbord nir de ska bestdmma oppettider
och arbetstider. Det giller att halla nere spilltiden fér dem som
maste ta sig fram och tillbaka med kollektivtrafik. Lika viktigt ar
det att ta hinsyn till tidsgeografin for daghemmets 6ppettider el-
ler ndr mottagningstiderna pa vardcentralen bestims och forde-
las.

Om cykeln och bussen (och i basta fall taget) blir den kommu-
nala serviceplaneringens utgangspunkt, och om kommunen later
detta bli kdnt runt omkring sig, sa kan det bli en insats for bade
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jamstéalldheten och miljon. Allra helst om exemplet kan dra med
sig andra institutioner pa orten, bade offentliga och kommersiella.

Utgifterna och konsmonstren

Konsrollerna slar ocksa igenom i de kommunala utgifterna. Kom-
munerna har ansvaret for omraden diar mén och kvinnor har olika
behov och stiller olika krav. Det vanligaste exemplet &r hur fri-
tidssektorns resurser fordelas mellan ishallar och ridhus, men
konsmonstret gar att iaktta ocksa pa andra omraden. Man far mer
socialbidrag och mer resurser frin den kommunala &dldreomsor-
gen, en plats pa gymnasiets tekniska linjer kostar mer 4n en plats
pa vardlinjen osv.

Till en del kan detta bero pa tjanstemidnnens omedvetna an-
passning till rddande roller. Att lararna ger mer lektionsutrymme
at pojkarna an flickorna ar det klassiska exemplet. P4 det planet
ar det viktigt att bade politiker och tjansteméan blir medvetna om
vad de gor, sa att de inte tillimpar olika mattstockar beroende pa
om de har att géra med mén eller kvinnor.

Men i vil sa hog grad beror olikheterna pa att mén och kvinnor
formas systematiskt olika av det samhalle vi lever i. Kvinnliga so-
cialbidragstagare &r ofta ensamstdende och jobbar deltid, och de
behéver socialbidraget som utfyllnad for att kassan ska récka till.

Ensamstaende manliga socialbidragstagare ar ofta missbruka-
re, utslagna fran arbetsmarknaden och praktiskt taget helt bero-
ende av socialbidragen for sin forsérjning. I 4ldreomsorgen far en-
samstdende méan antagligen tidigare och mer hjilp &n kvinnor,
darfar att de inte lart sig att skota hushallssysslor pa egen hand.
Kvinnorna ber inte om hjilp forran de rent fysiskt inte kan lyfta
kastrullerna eller komma &t under byran.

Fragan ar: hur mycket av monstren ska kommunen acceptera,
och hur mycket ska den forsoka bryta?

Rimligtvis ar den strategiska mdjligheten att bryta monstren
ganska olika fran fall till fall.

* Socialbidragen maéste provas efter behoven i det enskilda fallet.
Socialtjansten maste forsoka hjialpa missbrukaren pa fotter
igen, och nar den framgang kan det kanske jimna ut skillna-
derna. Men det vore en bakviand jamstélldhet att onska sig fler
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kvinnor i samma situation. Det viktiga ar att lika behov bedoms
lika, och att behovet av utfyllnad for att klara ett dragligt liv
inte virderas ldgre dn behovet att ta sig ur tva veckors fylla.

e | dldreomsorgen borde mgjligheten att bryta monster vara lite
storre. Den fullt friske mannen som inte kan steka Zdgg ska inte
i forsta hand ha hemhjalp. Honom ska kommunen erbjuda en
matlagningskurs. Det kan till och med vara en vilgérning, om
han nyss blivit ankling och kan hjilpas ur en sorjande apati.

* Det ar i skolan och barnomsorgen som kommunen har storst
mojligheter att framja jdmstalldheten. Inom barnomsorgen kan
man t.ex. se till att det finns utklddningsattiraljer ocksa till
manliga roller, inte bara till mammor och prinsessor. I skolan &r
det viktigt att satsa pa duktiga larare i naturvetenskap och tek-
nik pa hogstadiet, sa att skolan kan ge flickor det intresse som
inte alltid ligger naturligt i rollen.

Det kan ofta vara viktigt och nyttigt att ta reda pa hur kommunen
fordelar resurser mellan kvinnor och méin, men det &r inte sidkert
att en ojamn fordelning alltid ar fel. Det viktiga &r att ta reda pa
varfor fordelningen ser ut som den gor, om den speglar en olikhet
som verksamheten maéste ta hiansyn till, och om kommunen kan —
och bor — gora nagot konstruktivt for att paverka rollen.

Kvinnoarbetets utflyttning

Det var kvinnoarbetets utflyttning som lag bakom kommunernas
starka expansion fran 1960-talet och framat (kapitel 2). Det var
inte bara i kommunernas regi som utflyttningen skedde. En del
dgde rum pa marknaden. Findus vildiga frammarsch i frysdiskar-
na stod for en begynnande omvilvning av matvanorna. Men om-
sorgen om barn, gamla och sjuka, som normalt varit kvinnornas
lott i hemmen, blev nu ocksa en kommunal angelédgenhet.

Inte s& att omsorgen helt och hallet kommunaliserades. Barnom-
sorgen &r fortfarande fordldrarnas huvudansvar, och inom &ldre-
omsorgen spelar de anhoriga 6verlag en storre roll dn det offentliga.
Vad som hinde var att den offentliga sektorn kompletterade de pri-
vata insatserna. P4 dldreomsorgens omrade gar det offentliga in nér
inga anhorigastaller upp eller orkar langre. Inom barnomsorgen tar
den kommunala verksamheten 6ver nir fordldrarna arbetar.
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Utflyttningen hade en dubbel effekt. Den gjorde det mgjligt for
manga kvinnor att ga ut i arbetslivet och skaffa sig en egen f6rsorj-
ning. Men utflyttningen skapade ocksa helt nya sektorer pa ar-
betsmarknaden, sektorer som i praktiken blev kvinnornas "egna”.

Den paradoxala f6ljden blev en hogre kvinnlig forvarvsfrekvens
4n i andra i-ldnder, men ocksa en arbetsmarknad dér kénsuppdel-
ningen dr stoérre &n pA manga andra hall.' I Sverige sysselsatte
den offentliga sektorn 55,2 procent av alla anstéllda kvinnor 1985,
medan motsvarande andel i Vasttyskland 1983 var 19,8 procent
och 1 USA 1985 17,7 procent. Kvinnodominansen inom den offent-
liga sektorn ar ocksa ett svenskt signum. Samma ar svarade kvin-
norna for 67,1 procent av den offentliga sysselsédttningen i Sverige
mot 39,4 procent i Viasttyskland och 46,6 procent i USA.

Sveriges utflyttning genom kommunalisering har lett till en
kraftig offentlig dominans inom dessa sektorer. 1985 svarade den
offentliga sektorn f6r 93 procent av sysselsédttningen inom halso-
vard, utbildning och social service. Danmark och Norge lag nédstan
lika hogt, men i Frankrike var siffran 75 procent, i Visttyskland
58 procent och i USA 45 procent.

Med nationalekonomisk terminologi skulle man kunna tala om
en nast intill monopsonistisk arbetsmarknad — det finns en helt
dominerande kopare av arbetskraften inom dessa omraden. Det
racker inte som forklaring till loneldget, men mer konkurrens mel-
lan arbetsgivarna skulle antagligen stdrka kvinnornas forhand-
lingsposition.

Lonebildning och jamstialldhet

De uppméirksammade jamstdlldhetsmalen 1995 och 1996 handla-
de om l6nesédttningen i kommuner och landsting. Det kan ha gett
intrycket att problemen med loneskillnaderna &r stérst inom den
kommunala sektorn. Men statistiken talar ett annat sprak.

Om man gar yrke for yrke, sa ar skillnaderna mellan manliga
och kvinnliga loéner forhallandevis sma — och ibland till kvinnor-
nas fordel. Forklaringen beror ofta pa anstallningstiden. I kvinno-
dominerade yrken har mén ofta farre ar i yrket och darfor lagre
16n, medan det omvénda géller i de mansdominerade grupperna.

. Uppgifterna i det foljande géar tillbaka pa Wetterberg (1995¢), dir jag behandlat jam-
stdlldheten mellan konen i avsnitt 7.3.
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Tabell 10.4 Kommunernas 25 stérsta yrken 1993 (antal sysselsatta, an-
del kvinnor, ldnekvot [kvinnoldn i procent av mansién], me-

delléner).

Antal Andel Lénekvot Medellén

totalt  kvinnor 1988 1991 1993 Kvinnor Mén
Larare 109720 66,0 100 97 16762 17338
Vardbitrade 100734 96,8 106 104 103 11626 11251
Barnskoterska 44489 964 105 103 102 11753 11480
Férskollarare 40572 964 103 102 102 13109 12858
Kontorspersonal 29902 94,2 101 99 100 12230 12229
Underskéterska 29763 959 102 102 102 11853 11669
Dagbarnvardare 23519 998 102 103 103 11315 10940
Stadare 19750 96,1 104 103 102 11334 11149
Sjukskoterska 15620 94,9 103 101 101 14053 13902
Kommunalarbetare 15533 1,9 93 91 96 12349 12925
Ekonomibitrade 13761 96,9 105 104 104 11336 10850
Sjukvardsbitrade 11633 925 107 107 105 11414 10906
Fritidspedagog 9475 796 101 100 101 12784 12712
Socialsekreterare 7787 79,6 98 99 99 14510 14699

Vaktmastare, hantverkare 7 058 4,7 98 98 98 12016 12266
Férestandare barnomsorg 6350 900 104 101 101 15554 15409

Kock/kokerska 6210 959 101 101 101 11803 11666
Vardare 5775 859 101 101 102 11565 11393
Forestandare dldreoms. m.fl. 4942 93,8 98 97 95 15057 15792
Elevassistent 4560 86,3 106 104 104 11457 11001
Fritidsledare m.fl. 4162 70,8 101 102 101 11562 11404
Musiklarare 4136 475 99 99 99 13867 13985
Brandman 4127 0,8 98 100 98 12477 12675
Skolledare 3135 433 94 91 21665 23776
Arbetsledare m.fl. 3008 16,5 94 94 94 13973 14799

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996c)

Utvecklingen forefaller ocksa gd mot minskade skillnader. I 1993
ars loneavtal kom parterna 6verens om att prioritera kvinnorna i
de lokala férhandlingarna. Den tillgangliga lonestatistiken visar
ocksa att kvinnorna i kommunerna fick ett battre utfall 4n mén-
nen, dven om skillnaderna inte var dramatiska.

Tabell 10.5 Léneutveckling fér kvinnor och médn november 1993-no-
vember 1994 (procent).

Alla Identiska individer

Samtliga 3.2 3.4
Samtliga exk!. tarifflarare 41 41
Kvinnor 3,5 3,6
Kvinnor exkl. tarifflarare 4,2 4,2
Man 2,8 3,1
Man exkl. tarifflarare 4,0 4,0

Kaélla: Svenska Kommunférbundet
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Aven i 1995/1996 ars avtalsrérelse blev kvinnolonerna en viktig
fraga. Det fortjanar den. Loneskillnader som bara beror pa kon ar
overhuvudtaget inte acceptabla. Viarderingen av méns och kvin-
nors yrken i forhallande till varandra ar ocksa diskutabel.

Men ir den centrala avtalsrorelsen svaret?

Aven om den teoretiskt sett vore en framkomlig vig, sa ligger
det stora risker i kraftiga lyft for bestimda grupper. Risken att
de "smittar” 4r stor — redan har andra grupper borjat tala om
“sjukskoterskeklausuler”. De kraftiga engangslyften skulle
kunna fa hela avtalsrorelsen att skena, och darmed den svens-
ka ekonomin. (Detta borde vara ett memento lite varstans. 10
procent i skogsindustrin kan leda till 7 p4 andra hall, och det
har Sverige inte rad med.)

Kvinnoyrkena finns till stor del i den offentliga sektorn. 80 pro-
cent av de kommunalt anstéllda dr kvinnor. Om deras relativls-
ner ska hgjas kraftigt, di maste hela sektorn tillféras pengar —
eller ocksa maste verksamheten rationaliseras och skiras ned
dnnu hardare dn nu.

Med lag inflation blir det svarare att dndra relativlonerna. Om
inflationen ligger uppat 10 procent, di kan en stor del av lone-
summan omférdelas vid varje forhandling. Nar inflationen
pressas ned mot 2-3 procent och dnnu ldgre, da berors en myck-
et mindre del av l6nesumman av de centrala avtalen. For lonta-
garna som kollektiv 4r nedpressningen bra, darfor att den un-
derldttar tillvixten, men relativionerna blir svarare att
foriandra, dven for kvinnoyrkena.

Darfor tror jag inte att de centrala avtalen ensamma kan losa
kvinnofragan. Men det &r inte svar nog. Andra viagar maste ocksa
utnyttjas:

Relativlonerna maste fordandras i en takt som samhdllsekono-
min tal. Om kvinnoyrkenas relativloner ska forbittras, sa sker
det lattast over flera avtalsrorelser. En successiv forbattring i
takt med produktivitetsutvecklingen ger ett mer stabilt resul-
tat dn spektakuldra engangsryck.

Den lokala lonebildningen har en nyckelroll. Allt mer av lone-
bildningen sker lokalt. Dar ar det lattast att byta produktivi-
tetsvinster mot lonestegringar. Att lyfta en stor grupp centralt
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ar dyrt och darfor svart, men nya tjdnster och karridrviagar
lokalt kan gradvis forbidttra hela yrkeskéarers livsinkomster.
Lokalt 4r det ocksa rimligt att underséka lonestrukturen ur ett
konsperspektiv och komma 6verens om atgérder ifall den ar sto-
tande skev.

® De lokala arbetsgivarna mdste uppfostras. Jag vet sjialv hur
man maste passa sig. Duktiga tjejer blir sa glada 6ver kul jobb
att de slar till for snabbt. Killar med samma kvalifikationer for-
handlar en vecka ldngre, och tjanar nagra hundralappar pa
kuppen. Ett sddant fall tog ett ar att ratta till med vederboran-
de personalavdelning... Arbetsgivarna méaste inse mgjligheten
att sdga “Grattis!” till den hardférhandlande unge man som
kommer och séger sig ha ett nytt jobb pa hand, om inte... Lika
I6n for lika arbete dr i hog grad arbetsgivarens ansvar, sirskilt
vid nyanstéllningar.

e Stdll den nya tekniken i utjimningens tjanst! Med datoriserad
informationshantering, portabla datorer och modem minskar
bundenheten i allt fler jobb. Det dr viktigt att vara pa arbets-
platsen for att inga i yrkesgemenskapen, men arbetsdagens ti-
der ir inte lika heliga. Den arbetsgivare som 6ppnar mojlighe-
ter for sina anstillda att gora en del av arbetet hemma och
barnanpassa sina tider pa kontoret kommer att fa mycket mer
ut av sina sméabarnsforidldrar 4n de som haller fast vid den in-
vanda disciplinen. En sddan 6kad rorlighet kriaver naturligtvis
att det samtidigt utvecklas en resultatmedvetenhet i arbetet, sa
att kraven omvandlas fran minuter till prestationer. Hiar kan
kommunerna ga fore for att oka forstaelsen for ett nytt synsitt.

* Kuvinnosektorernas relativioner beror pa deras finansiella resur-
ser. Kommuner och landsting starinfor tjinsteparadoxen: A ena
sidan vill vi ha mer av omsorg och vard nér vara reala inkoms-
ter okar, 4 andra sidan 4r det svart att 6ka skattefinansiering-
en. Den paradoxen drabbar samhallets tillvixt 6verhuvudtaget,
men den slar ocksa mot kvinnoyrkenas loner. Om vi kan hitta
former for att kanalisera mer privat képkraft till dessa sektorer,
utan att for den skull ge upp de viarderingar som ar forenade
med skattefinansieringen, skulle det forbattra forutsittningar-
na for att hoja dessa omradens relativloner.

Just den sista punkten gor det intressant att spekulera i vad kom-
munernas framtida utveckling kan betyda for kvinnolonerna. Ef-
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terfragan talar for att HUS-sektorerna (hilsovard, utbildning och
social service) viaxer i framtiden, men skattekvoten ldr snarast
minska. I s fall kommer den privata sektorn att spela en allt stor-
re roll inom de traditionella kvinnoyrkena. Konkurrensen mellan
arbetsgivarna kan da leda till en béttre l6neutveckling.

Omliggningen av arbetsloshetsforsdkringen for deltidsanstéll-
da kommer ocksé att tvinga fram fordndringar. Arbetsgivarna kan
inte rdkna med draghjilp fran a-kassan for att hitta sokande till
deltidstjéanster (kapitel 14).

Effekten kan ocksa bli att 16sa timmar och deltider betalas mer
per timme 4n den tid som ligger pa heltidsanstillningar. En hel
del kan fortfarande foredra deltidsarbete, men marknadsliget bor
kunna ge dem béttre villkor for att de tar hand om arbetsgivarnas
toppar och udda tider. Sidana mojligheter finns inom avtalets
ram.

Samtidigt tror jag inte att kungsvigen till hogre kvinnoléner
bara ligger inom dagens “kvinnosektorer”. Om lonerna mellan
kvinnor och mén ska utjamnas, s maste antagligen yrkesvalen
ocksa bli mer lika. Lonerna for ldkare och domare brukar visserli-
gen anforas som exempel pa att relativlonerna sjunker nér kvin-
norna blir fler, men om kvinnorna soker sig till alla dagens mans-
yrken kommer utvecklingen naturligtvis att bli en annan. Den
utjamningen skulle gagna hela samhillsekonomin. Fler jobb blir
rimligtvis béattre gjorda nér urvalet inte ldngre begriansas av ko-
nens roller.
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Den nya bilden

De senaste arens invandrarfriga ir egentligen ett flyktingpro-
blem. Flyktingproblemet 4r i sin tur en arbetsmarknadsfraga.

Efterkrigstidens invandring till Sverige har 6verlag varit gans-
ka problemfri. Samhallsekonomiskt har den varit en stor tillgang.
Sverige har fatt tillgang till arbetskraft och initiativforméaga vars
uppvéixt och utbildning vi inte behovt betala sidrskilt mycket for.
Sa lange reglerna for arbetskraftsinvandringen var nagorlunda li-
berala ldttade invandrare fran Jugoslavien och Finland pa trycket
i hogkonjunkturerna.

I min nédrhet har jag slagits av att det bland ambitiosa gymna-
sister finns pafallande manga invandrarbarn. Haller vi pa att fa
amerikanska monster, med strdvsamma fordldrar som satsar pa
sina barns framgéang i det nya landet?

De senaste aren har gjort bilden mer komplicerad. Flyktingin-
vandringen kommer delvis fran kulturkretsar som d4r mer fram-
mande for den svenska arbetsmarknaden &n tidigare. Det borjade
med batflyktingarna, det har fortsatt med kosovoalbaner och so-
malier. Anpassningen ir mer krdavande nu an da.

Men framforallt har arbetsmarknaden fordndrats. Manga jobb
krdaver nu mer utbildning redan fran boérjan. Det beror till en del
pa den fortgdende sammanpressningen av den svenska lonestruk-
turen. Aven de ligsta lonerna ar pa manga hall for hoga for att
helt oskolad arbetskraft ska kunna arbeta ihop dem. Troskeln for
de nyaste invandrarna har hojts i takt med avtalens ingangsloner.

Till detta kommer arbetslosheten. Nar voi ligger 1angt ifran full
sysselsdttning har arbetsgivarna fler sékande att vilja emellan.
Samtidigt har efterfrageraset i borjan av 1990-talet gjort arbetsgi-
varna forsiktiga. Vem vet om det kommer igen? Da ar det sidkrare
att be den befintliga personalen om 6vertid dn att anstélla fler.
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Tabell 11.1 Den offentliga sektorns kostnader och intakter ar 1991 for
olika ankomst/fédelsekohorter.

Invandrings- Antal Utgifter Intakter Netto Netto/person
grupp personer milj. kr milj. kr milj. kr kr
-1969 510 418 43580 43710 130 255
1970-1979 230749 17 693 16 190 -1503 -6514
1980-1983 77 786 6110 4850 -1260 -16 198
1984-1987 104 085 8610 5590 -3020 -29015
1988-1990 136 330 11 268 6 160 -5108 — 37 468
Totalt 1059 368 87 261 76 500 -10 761 -10 158

Kaélla: SOU 1996:55

Skillnaden mellan de olika invandringsvagorna dr uppenbar nér
man ser till den offentliga ekonomin. En berdkning som invand-
rarpolitiska kommittén 14t utfora med avseende pa 1991 ars kost-
nader gav tydligt besked (tabell 11.1). De senast anldnda grupper-
na kostar mest, samtidigt som de dnnu inte hittat forvarvsarbete
och boérjat betala skatter och avgifter i nagon storre utstrackning.

I detta ligger egentligen inget onormalt. Problemet uppstar om
det tar allt langre tid for invandrarna att {4 fotféste pa den svens-
ka arbetsmarknaden — och om nagra aldrig far det.

Kommunernas roll

Ansvaret for in- och utvandring ligger sjalvklart hos staten, som
en del av de atgarder som definierar och avgréinsar riket mot om-
varlden (kapitel 4). Darfor har ockséa det finansiella ansvaret tra-
ditionellt legat dar.

Under krisen i borjan av 1990-talet fordndrades emellertid dven
detta. Fler invandrare 4n tidigare misslyckades med att komma in
pa arbetsmarknaden, trots att de varit ett bra tag i Sverige. Dar-
med kom de i viaxande omfattning att behova socialbidrag for sin
forsorjning. En undersékning berdknar att kommunernas netto-
kostnader fordubblades mellan 1991 och 1994, fran en till tva mil-
jarder kronor.

Samtidigt 6kade skillnaden mellan olika kommuner. Allt fler
flyktingar lamnade de mottagningsorter som fran borjan anvisats,
och allt fler invandrare bosatte sig pa eget initiativi redan invand-
rartita kommuner som Géteborg, Malmo, Norrképing, Landskro-
na och Botkyrka (tabell 11.2).
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Tabell 11.2 Andel av 1987 ars flyktingar som bor kvar i sitt ursprungliga
bostadslan (procent).

Startlan/kommun 1988 1989 1990 1991
Stockholms 1an 98 98 97 96
Stockholms kommun 91 88 85 82
Goteborgs kommun 96 94 92 90
Malmé kommun 96 95 94 93
Ovriga lan exkl. skogslan 87 81 77 75
Skogslan 70 57 47 42

Kélla: SOU 1996:55

Tabell 11.3 Malmé6 stads beréknade intédkter och kostnader for flykting-
ar och 6vriga nyanlanda som anlander under 1994 (milj. kr).

1994 1995 1996 1994-96 Fran 1997
Intakter:
Generalschablon 246,6 123,3 123,3 493,2 0
Stimulansbidrag 87,5 0 0 87,5 0
Ersattn. soc. bidr. 55+ ar 0 16,4 16,4 32,8 16,4
Summa intékter 3341 139,7 139,7 613,5 16,4
Kostnader:
Socialbidrag 144,9 144,9 1449 4347 75,2
Introduktion 435 29,0 0 725 0
Svenska fér invandrare 48,7 32,5 0 81,2 0
Administration 37,0 37,0 37,0 111,0 37,0
Tolkning 1,0 0,7 0,3 2,0 0
Barnomsorg 16,5 16,5 16,5 495 16,5
Barn- och ungdomsvard 8,7 8,7 8,7 26,1 8,7
Grundskola 44,6 31,9 31,9 108,4 31,9
Gymnasieskola 8,1 8,1 8,1 243 8.1
Summa kostnader 353,0 309,3 2474 909,7 177,4
Netto -18,9 -169,6 -107,7 —296,2 -161,0

Kaélla: SOU 1996:55

For de kommuner som far ta emot en stor del av invandrarna slar
kostnaderna igenom péa en rad olika omraden. Ett problem ér t.ex.
dldre invandrare som inte varit tillrackligt lange i Sverige for att
vara berittigade till svensk folkpension. Staten star for en stor del
av kostnaderna under invandrarnas forsta tre ar i Sverige, men en
berédkning for Malmo pekar pa att kostnaderna ér betydande dven
darefter (tabell 11.3).

Insikten om de kvardriojande kostnaderna har dnnuinte riktigt
slagit igenom. Invandrarpolitiska kommittén utgar i sina forslag
fran att sjidlva invandringsfasen bara ska vara nagra ar, och att
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det statliga stodet i huvudsak ska begrinsas till detta. Darefter
ska de generella vilfardssystemen ta vid, lika for invandrare och
infodda.

Med de 6kade problemen pa arbetsmarknaden 4r detta en naiv
forestillning. Arbetslivet dr Sverige — star man utanfor det, sa tar
det t.ex. ldngre tid att ldra sig spraket, vilket for med sig storre
kostnader pa en rad olika omraden. Ju svarare det blir fér invand-
rarna att ta sig in pa arbetsmarknaden, desto lingre kommer in-
vandrarfasen att vara. Det statliga ansvaret kan inte begrédnsas
till ett antal ar som tidigare kan ha varit tillrackligt.

Kommunerna som arbetsgivare

Den avgoérande fragan dr saledes: Hur ska invandrarna fa anstall-
ning?

Att doma av Kommunforbundets personalstatistik skoter sig
kommunerna sjdlva ndgorlunda hyggligt som arbetsgivare. Knappt
9 procent av de kommunalt anstéllda har utlindskt ursprung i den
meningen att de ir fédda i utlandet. De finns inom den kommuna-
la verksamhetens flesta omraden.

Tabell 11.4 Kommunal personal med svenskt respektive utldndskt ur-
sprung 1992 (procentuell férdelning pa personalkategori).

Svenskt  Utldndskt Andel av  Utldndskt inom
ursprung  ursprung  samtliga  resp. kategori

Personal med socialt arbete 48.4 50,2 48,6 9,0
Skolpersonal 21,6 16,1 21,1 6,6
Personal inom fritid/kuitur 2,5 2,0 2,5 7,0
Sjuk- och tandvardspersonal 5,0 73 5,2 12,2
Kontors/ekonomiadministrativ personal 5,0 3,7 4,9 6,5
Stadpersonal 3,0 6,3 3,3 16,5
Kommunalarbetare 2,6 1,3 2,5 43
Ovrig personal 94 7,0 9,2 6,7
Beredskapsarbetare 2,4 6,1 2,7 19,6
Summa 100 100 100 8,7

Kalla: Svenska Kommunférbundet

En generos anstéllningspolitik gentemot invandrare ligger i kom-
munernas eget intresse. Om kommunerna erbjuder invandrarna
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det forsta steget in pa arbetsmarknaden, si kan manga sedan ga
vidare pa egen hand. Diarmed minskar risken for utslagning och
de kostnader detta skulle dra med sig. Personalintensiteten och
kontakten med medborgarna i manga av kommunernas verksam-
heter betyder att en kommunal anstéillning ocksa borde vara ett
bra sétt att komma in i spraket.
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Bade bland politiker och medborgare i allménhet hamnar &ldre-
omsorgen ofta hogt upp néar politiska fragor ska rangordnas. Det
ar forstaeligt nog — manga oroas antingen for egen del eller for
néra och kéra.

Men i ett langre perspektiv dr de dldres stillning snarast den
svenska vilfardens storsta framgang. Fragan dr: Pa vilket sétt
ska framgéangen vidmakthallas? Den framtidsfragan ar inte bara
kommunal.

Utvecklingen

Annu vid andra varldskrigets slut dominerade pensionirerna fat-
tigvarden. Datidens dlderdomshem riéknades dit, men det berodde
ocksa pa att manga pensionirer inte hade rad med existensmini-
mum.

Det forsta steget mot dagens valmaga togs 1946. Efter en del in-
vecklade politiska turer — socialdemokratin var t.ex. tidvis splittrad
— bestdmde sig riksdagen for en kraftig hojning av folkpensionen.
Denna skulle i princip vara lika stor for alla medborgare. HGjningen
var sa vél tilltagen att pensionen skulle bli mgjlig att leva pa.

Effekten i fattigvardsstatistiken blev nastan omedelbar. De 4ld-
res andel sjonk kraftigt och skiljer sig 4n i dag fran situationen i
andra lander, dar manga manniskors fattigdom ar nira forknip-
pad med deras alder. Sveriges gamla ligger generellt sett 6ver de
fattigdomsgranser som anvinds i internationella undersékningar.
Sveriges fattiga dr yngre dn pensionirerna.

Denna satsning dr desto markligare som andelen dldre i Sveri-
ge successivt blev allt storre 4n i omvérlden 4nda fram till 1990-
talets borjan. Det handlar till stor del om andra virldskrigets

124



12. De dldre

effekt pad demografin. Kriget glesade ut de drabbade lidndernas
kohorter, bade vid och bakom fronten. Férst 1990 var slaget vid
Stalingrad over.!

Efter hand har pensiondrernas inkomster héjts Znnu mer. Det
stora steget togs med beslutet om allmén tjdnstepension (ATP), en
obligatorisk tilliggspension vars storlek beror dels pa antalet in-
komstar, dels pa inkomstens storlek under de 15 bésta aren. I takt
med att reallénerna steg och antalet ATP-grundande ar blev allt
fler okade de nyblivna pensionirernas inkomster successivt.

Samtidigt byggdes dldreomsorgen ut, fran den forsta efterkrigs-
tidens enstaka Roda Kors-tanter till att i dag vara en av kommu-
nernas storsta verksamheter 6verhuvudtaget. Inom sjukvarden
vixte geriatriken fran att ha varit praktiskt taget obefintlig vid
krigsslutet till att vara ett dominerande inslag i dagens sjukvard.
Den geriatriska varden har genom ADEL-reformen i stor ut-
strackning flyttats 6ver fran landstingen till kommunerna.

Till folkpensionen och ATP kommer dessutom allt stérre in-
komster fran avtalspensioner och individuella pensionsforsiakring-
ar. Bada dessa forsdkringsformer har varit skatteméissigt gynna-
de. For lontagarorganisationernas medlemmar har det tidvis varit
skattemissigt fordelaktigt att fa ut loneutrymme via avtalsforsik-
ringar istéllet for direkt i lonekuverten. Premierna till de indivi-
duella pensionsférsidkringarna har varit avdragsgilla, Zven om av-
dragsritten beskurits och beskattningen av avkastningen skirpts
under senare Ar.

Det ar rimligt att tro att dessa pensionsformaner kommer att
oka 1 betydelse under de nidrmaste 10-20 aren. Avtalsforsédkring-
arna far storre betydelse nir allt fler lontagare gar igenom ATP-
taket. Manga av de individuella férsakringar som tecknats under
senare ar mognar och faller ut.

I ett analytiskt perspektiv dr pensionerna ett exempel pa social-
politikens kontantprincip. Pensionerna innebér att de édldre tillfor-
sidkras en rejil kopkraft, som de kan anvédnda for att tillgodose sina
behov. Kontantprincipen innebar att det 4r mottagarna sjdlva som
far bedéma vilka behov som dr mest angeldgna. Den offentliga sek-
torn styr inte anvdndningen, den bara ser till att pengarna finns.

Motsatsen ar naturaprincipen. Den offentliga sektorn urskiljer

! Om denna utveckling och dess innebord for den svenska efterkrigsekonomin handlar
"Den svenska alderdomens betydelse” i Wetterberg (1994).
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nagra behov som ir si angelédgna att just dessa tjdnster erbjuds de
tilltankta mottagarna. Om de inte vill ha dem sa kan de inte byta
dem mot nagonting annat. Tanken 4r att dessa tjanster ar bra for
folket, och att alla beh6vande ska ha tillgang till dem.

De svenska insatserna for de dldre har utnyttjat bada dessa
principer — pensionerna fran kontantsidan, dldreomsorgen och
sjukvarden som naturaexempel. Resultatet har blivit dagens inter-
nationellt sett imponerande goda standard. Men hur ska det ga nu?

De narmaste artiondena

Under de ndrmaste artiondena kan vi antagligen rédkna med tva
motstridiga tendenser.

A ena sidan kommer den stora gruppen pensionirer att fa en
allt béttre privat ekonomi. Nya generationer pensioniarer kommer
att ha allt storre ATP-pensioner, nir de gangna artiondenas real-
lonedkningar fortséatter att sl igenom i systemet. De individuella
pensionsforsdkringarna kommer att vixa i betydelse. Hittills har
de varit ett instrument for skatteplanering, men nu fyller allt fler
planerare 55 ar och far ddarmed ritt att lyfta vad de sparat ihop.

Denna utveckling gar redan att spara i statistiken. Socialdepar-
tementets utvirdering (Vilfardsprojektet, 1996) tyder pa att pen-
siondrerna klarat sig igenom krisen och nedskidrningarna betyd-
ligt battre dn andra grupper.

Visserligen har enskilda pensiondrshushall fatt forsdmringar
nér skatter hojts och basbelopp justerats, men som grupp har pen-
sionérskollektivet fatt det battre. 1993 hade de inkomster som
med hénsyn till forsérjningssituationen motsvarade 90 procent av
genomsnittet for de aktiva dldrarna. Fram till 1996 beréknas an-
delen ha okat till 92-93 procent. Nio av tio dlderspensionirer har
en formogenhet som i genomsnitt uppgar till 300 000 kronor, mer-
parten i likvida finansiella tillgadngar. Halften av de #ldre, ensam-
stdende kvinnorna med enbart grundpension har en formoégenhet i
likvida tillgangar pa 6ver 50 000 kronor.

Nagon del av forklaringen 4r sidkert politisk. Pensiondrsorgani-
sationerna ar patryckare som effektivt spelar pa de yngres daliga
samveten ndr nedskdrningar blir aktuella. Ensamstaende sma-
barnsforidldrar ar inte lika vilorganiserade.

A andra sidan forsdamras den kommunala ekonomin. Om tio &r
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Tabell 12.1 Nyckeltal for dldre- och handikappomsorgen 1995.

Andel av folkmangden 65-79 ar 12,8 procent
80 &r och aldre 4,7 procent
Kostnad kr/invanare totalt 7 530 kr
65 ar och dldre 43175 kr
Hemhjalp, andel hjalpta 65-79 ar 4,5 procent
80 &r och aldre 20,9 procent
Sérskida boendeformer, andel av 65-79 ar 3,0 procent
80 ar och aldre 23,2 procent

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996d)

kommer skattemedlen knappast att rdacka till for lika mycket
tjanster som i dag. Det kommer med nédvindighet dven att ga ut
over dldreomsorgen och den sjukvard som de gamla behover, efter-
som dessa verksamheter dr sa tunga i kommunernas budgetar.

Omfattningen av kommunernas insatser &r stor. Aldreomsor-
gen svarar for nistan en fjardedel av kommunernas nettokostna-
der. Framforallt for de allra dldsta har den kommunala verksam-
heten stor betydelse.

Fram till strax efter sekelskiftet befinner sig Sverige pa en de-
mografisk plata. De forviarvsaktivas andel av befolkningen forblir
ungefiar densamma. Forst efter sekelskiftet, nir de stora 1940-
talskullarna borjar ga i pension, kommer forsérjningsbordan for
de aktiva generationerna att 6ka. Uppgangen ar inte lika drama-
tisk som den var under artiondena efter krigsslutet, men den ar
fullt pataglig oavsett vilket matt man valjer (se figur 12.1).

Men diagrammet askadliggor inte problemet i hela dess kom-
munala vidd. Redan under tiden pa ”platan” slar den 6kade me-
dellivslingden igenom i form av en 6kande andel mycket gamla
medborgare. Eftersom dessa behover storre insatser 4n de yngre
pensiondrerna kommer kommunernas resurser att utsittas for
pafrestningar redan nu.

Enligt berdkningar som gjorts inom sekretariatet for den statli-
ga hilso- och sjukvardsutredningen (HSU 2000) 4r det inom kom-
munernas dldreomsorg som det stérsta genomslaget for dldrandet
kommer. Det beror bl.a. pA ADEL-reformen, som innebar att kom-
munerna 6vertog den tyngsta dldreomsorgen — framforallt sjuk-
hemmen — fran landstingen.

Berédkningarna pekar pa en 6kning av kommunernas utgifter for
dldreomsorgen med ca 20 procent i reala termer fram till ar 2010.
Motsvarande okning for sjukvarden skulle stanna vid 6—7 procent.
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Figur 12.1 Fyra matt pa forsorjningsbordan.
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Aldreomsorgens framtid

Framtiden dr en fraga om ansvar och organisation lika mveket
som finansiering. Pengarna finns ju. inte minst om ckonomin viix-
er framover och detta teder till okade realinkomster. Men hur
mycket kommer de offentliga resurserna att vixa, hur kan vi rik-
na med att de fordelas — och hur ska arbetsfordelningen mellan
den offentliga och den privata sektorn tinklusive den informella)
se ut framover?

Finansieringen

Kommunforbundets projektioner redovisar ett vaxande gap mel-
lan behov och resurser (kapitel 5). Utgangspunkten for dessa be-
rakningar ar emellertid ett antal antaganden om viktiga faktorer
for den kommunalekonomiska utvecklingen. Sarskilt nar det gal-
ler tre av dessa kan ett annat utfall paverka aldreomsorgens vill-

kor:
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* Nair det galler tillvaxten haller sig prognoserna till finansdepar-
tementets prognoser, som ligger pa en historiskt sett relativt
mattlig nivad. Om tillvixten okar kraftigare, och i synnerhet om
den drar sysselsdttningen med sig, sa ljusnar dven den kommu-
nalekonomiska bilden. Om tillvdxten enbart leder till hogre real-
loner blir dock forbattringen blygsam. I sa fall drar 6kningen an-
tagligen med sig kommunernas léner och personalkostnader.

® Vad skatteintdkterna betriffar utgar berakningarna fran ofor-
andrad skattesats i kommunerna. Med hénsyn till beskattning-
en av arbete 6verhuvudtaget dr detta antagligen samhallseko-
nomiskt 6nskvart. Men man kan naturligtvis tdnka sig att en
prioritering av viktiga kommunala verksamheter som skola och
dldreomsorg pa sikt leder till en omfordelning av skattebaser
och/eller skatteuttag. Sankta arbetsgivar- och egenavgifter kan
skapa utrymme for hgjda kommunalskatter.

® Den forutsiattning som ligger narmast till hands att rucka pa ar
dock antagandet om nominellt frusna statsbidrag. Om staten
accepterar ett genomslag for demografin kan resursproblemen i
aldreomsorgen minska.

GertAlaby och Per Sedigh vid Kommunfoérbundet har viackt en an-
nan tanke (DN 1996-05-12). En dldreomsorgsavgift pa pensioner
skulle kunna omfordela resurser inom pensionérskollektivet till
dem som behéver vard och omsorg. Att etablera en sidan meka-
nism skulle vara en forsdkring i alla pensionérers intresse, efter-
som ingen vet nidr han eller hon kan behova det offentligas stod.

Jag tror dock att det finns en hel del problem med en sadan 16s-
ning. I praktiken vore den en skatt, om man inte fullféljer forsak-
ringstanken och tilldelar vard och omsorg i proportion till erlagda
avgifter. Men en sadan forsakring ligger ratt langt ifran dagord-
ningen,

Om avgiften inférdes skulle den skapa en hel del problem i den
ovriga kommunala ekonomin. Pensionidrerna skulle nog vilja se
valuta for avgiften. Det betyder att man skulle vara tvungen att
frysa dldreomsorgens nuvarande andel av den kommunala ekono-
min, och ldgga avgiftens resurstillskott ovanpa. Darmed skulle
dldreomsorgen i praktiken undantas fran den normala budget-
provningen och ekonomistyrningen i den 6vriga kommunen, vilket
knappast vore hilsosamt for dess effektivitet.

Det finns dock en annan mojlighet att ta fasta pa Alabys och Se-
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dighs tanke. I det nya pensionssystemet ska en ganska stor del av
loneutrymmet ga in som arbetsgivar- och/eller egenavgifter. Om
man efter hand kommer fram till att denna niva skapar en oba-
lans mellan kontant- och naturaprinciperna skulle man kunna
sdnka avgifterna till pensionssystemet (vilket naturligtvis pa sikt
kommer att paverka formanerna). De frigjorda avgifterna kan an-
tingen kanaliseras som statsbidrag till kommunerna eller slopas,
vilket skulle skapa utrymme for en hojning av kommunalskatten.

Organisationen

Om resurserna inte riacker till, maste man i forsta hand fundera
Over organisationen av de offentliga insatserna. Kan dldreomsor-
gens resurser ge mer for pengarna?

Det ligger nira till hands att pAminna om den utveckling som
barnomsorgen gatt igenom. Dar handlar det om rationaliseringar
som minskat resursinsatsen per barn med 20-25 procent. Anda
hade man klarat kvaliteten nagorlunda, fann en undersékning
som Stockholms socialférvaltnings FoU-byra ldt gora for nagot
halvar sedan.

Barnomsorgens erfarenheter kan naturligtvis inte overforas
mekaniskt. Men jag tror att det finns nagra huvudorsaker till att
man kunnat genomfora neddragningen av skattemedel utan att ga
alltfor hart at kvaliteten:

* Hojda avgifter har motverkat minskningen av de kommunala
budgetmedlen. Kostnadstidckningen i barnomsorgen har tkat
patagligt. I barnomsorgen ligger riksgenomsnittet nu pa 14 pro-
cent, medan det for dldreomsorgen uppgar till 8 procent. Finns
hir nadgon majlighet till hgjning, inom ramen for rimliga sociala
héansyn?

e Okad brukarmedverkan har mobiliserat mer resurser an kom-
munerna kunde betala for. Framforallt giller det naturligtvis
fordaldrakooperativen, men ocksa pa en del kommunala daghem
deltar fordldrarna mer i arbetet &n de gjorde for 10-15 ar sedan.
For dldreomsorgen méaste brukarmedverkan betyda nagot an-
nat. P4 nagra hall har man provat att dra in yngre pensionérer
ivarden av de dldre, ibland med organiserat l6fte om att de i sin
tur ska fa hjilp nir de behéver.
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e Att kvaliteten i stor utstrackning kunnat skyddas trots perso-
nalminskningen beror troligen framst pa hojd kompetens. Ned-
dragningen giller framst barnskotartjanster — forskollararnas
andel har 6kat markant. I manga fall 4r det emellertid samma
manniskor — barnskétarna har fatt mojlighet att vidareutbilda
sig. Skulle motsvarande fordndring vara majlig inom dldreom-
sorgen, t.ex. inom institutionsvarden?

En annan mdjlighet, som en tidig ESO-rapport pekade pa (Ede-
balk och Petersson, 1985), dr att inféra nagon form av ”aldrepeng”.
I barnomsorgen har denna ofta lagts pa 75—-85 procent av kostna-
den for ett barn i den kommunala barnomsorgen, eftersom kom-
munen rdknar med att fa ta hand om manga mer krdvande barn.
Med motsvarande ordning inom dldreomsorgen skulle de som
beviljas hemtjanst kunna f4 ta en ”dldrecheck” och anvinda den
for att t.ex. betala grannarna for hjalpen. Det skulle kunna pressa
kostnaderna, samtidigt som kretsen utforare vidgas.

Ansvarsfordelningen

”Aldrechecken” snuddar vid den mest centrala fragan. Var ska
grinsen sittas for kommunernas ansvar?

Den grinsen ar redan flytande. Anhériga svarar for en mycket
stor del av den svenska dldreomsorgen. Kommunerna har redan
skarpt behovsprovningen och dragit in mycket av den mer var-
dagsbetonade hemtjansten — stddning, matlagning och inkop. Den
utgar man fran att manniskor kan ordna pa annat sétt, med hjalp
av grannar eller sldktingar, eller genom att sjédlva betala for den.

I pressen har begriansningen av hemtjansten foranlett en hel
del kritiska artiklar. Redan det faktum att féarre personeridag har
tillgang till hemtjianst an tidigare har tolkats som nagot negativt.

Det ar inte sjalvklart.

I en del fall var det redan fran borjan tveksamt varfor den of-
fentliga sektorn egentligen stéllde upp. En av mina vanner som
utbildade hemtjdnstassistenter hiavdar att taxan i hennes kom-
mun for nigra ar sedan var konstruerad sa att tva kilo kaffe pa
extrapris riackte for att betala en extra timme. Det fanns pensio-
ndrer som utnyttjade denna “arbitragemdojlighet”.

Fortsatt knappa resurser gor en strdngare provning nodvandig.
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Om det finns fiarre timmar att dela pa, méaste forstis hemtjinsten
bedoma var de gor storst nytta — och vem som kan klara sig utan.
Men behovsbedomningen skulle fortjéna att diskuteras mer 6ppet,
sa att tillgangen till hemtjinst inte blir beroende av vars och ens
formaga att hivda sig i kon (kapitel 7).

Jag tror att jag och mina jamnaériga, vi som dr fodda pa 1950-
talet och senare, far rikna med ganska annorlunda villkor 4n da-
gens pensiondrer. Manga av dem som redan gatt i pension har dels
fatt sina ATP-forméner billigare 4n vad vi kommer att fa betala for
vara alderspensioner, dels dr dldreomsorgen mer generés dn den
kommer att bli framoéver.

Om 20-30 a&r kommer hemtjdnsten inte att syssla med stad-
ning, matlagning eller inkop. Fler medicinskt kravande Zldre kan
leda till en renédssans for alderdomshemmen. Den som inte kan
klara sig pa egen hand, eller med andras hjilp eller genom att
kopa tjanster, far rdkna med att bo med andra. D4 kan hjélpen or-
ganiseras mer rationellt &n om hemtjansten ska komma hem till
var och en. Tillsammans kan man ocksa dela pa mer kvalificerad
personal.

A andra sidan innebér dagens former att hemhjilpen komplet-
terar ofta mycket storre insatser fran anhoriga och grannar. Nar
en pensiondr flyttar till en institution upphor det mesta av denna
hjilp, och den maste ersittas med anstilld personal. Sjdlva flytten
kan ocksai leda till att pensioniren passiviseras och blir mer véard-
kriavande &n han var hemma. Fér kommunerna framstar darfor
institutionsboendet ofta som ett mycket dyrt alternativ.

Darfor vore det angelédget att hitta nya former bade for institu-
tionerna och for hemtjansten. Om man flyttar in medan man fort-
farande ar nagorlunda kry och rask kan man hjilpa andra boende
de forsta aren, i ett slags rullande kooperativ ddr man sjilv sa
smaningom far andra pensionirers hjilp. D4 kan personalen kon-
centrera sig pa det som den &r utbildad for.

Aven hemtjinsten kommer antagligen att koncentrera sig pa
den omsorg som dr av mer medicinskt slag (kapitel 14). Informa-
tionsteknikens utveckling kan gora det liattare att klara hemsjuk-
varden. Den komnier att vara ett komplement till den alldagliga
omsorg som var och en far ordna allt mer av pa egen hand.

Detta betyder att kommunernas ansvar forskjuts till den trygg-
het som ar viktigast for oss. Vi ska veta att hjidlpen finns nér vi
inte ldngreklarar oss pa egen hand. Vi vet att den kan tridda in néar
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vara nidrmaste inte orkar eller inte vill stidlla upp. Det dr da vi
maste kunna lita pa att den offentliga omsorgen fungerar.

Foljden blir nog att det vixer fram en dldreservice utanfor den
offentliga sektorn. En del av den kommer antagligen att vara fri-
villig och ideell, en annan del kommer att vara kooperativ eller
kommersiell, och det kommer att finnas manga blandformer. Oli-
ka former av organiserat dldreboende kommer att bli allt vanliga-
re. Pa sikt kan detta bli en viktig del av tjanstesektorns utveckling
och ddarmed ett bidrag till sysselsédttningen i den privata sektorn.

Om institutionsboendet blir viktigare, aktualiseras griansdrag-
ningen mellan kommunernas och landstingens ansvar. Det blir 4n
mer patagligt, eftersom den demografiska pafrestningen vintas
bli storst inom kommunernas ansvarsomrade.

Darfor ar det viktigt att nagra landsting och kommuner bérjat
prova samarbetsformer som man runt om i landet kan dra ldrdom
av (kapitel 25). Inte minst maste det bli ett slut pa bollandet med
de “medicinskt fardigbehandlade”. Den offentliga sektorns ofor-
maga att samla huvudmannaskap och resurser ska inte drabba
forsvarslosa gamla.
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Dags for omprovning?

Under 1980-talet ifragasatte allt fler om det verkligen gar att
astadkomma goda och billiga bostdder genom att styra bostads-
marknaden med offentliga medel. Bostadssubventionerna domi-
nerades av rantebidragen till flerfamiljshus och rdnteavdragen till
smahuségare. I och med att de gjorde dgarna okénsliga for lanens
verkliga kostnader skapade de utrymme for skenande byggkost-
nader. Kopplingen till produktionskostnaderna innebar ocksa att
storsta delen av stédet hamnade hos dem som hade rad att skaffa
stora och ganska dyra bostéder.

A andra sidan pekar de senaste arens utveckling pa andra pro-
blem. Segregation dr inte nodvandigtvis nigot ont i sig, men effek-
terna av dagens uppdelning bérjar pa sina hall bli ganska oroande
(Olsson Hort, 1992). Och var hamnar priserna nir bostadsmark-
naden kvicknar till igen?

Samtidigt har kommunernas engagemang hamnat i fokus. De
kommunala bostadsforetagen har spelat en dyster roll i de kom-
muner som haft storst problem med sin ekonomi. Delvis beror det
pa att staten avvecklat det mesta av de sarregler som tidigare gyn-
nade allmdnnyttan och fick kommunerna att ga in. Forsaljningen
av Nackahem stillde fragan: Hor bostadsforetagen till kommu-
nernas kiarnverksamhet?

Rotterna

I slutet av oktober 1987 talade forre landshévdingen Per Nystrom
vid Goéteborgs stadsbyggnadskontors bostadspolitiska konferens
(Nystrom, 1989). Han berittade for 4horarna om 1946 och 1947
ars bostadspolitiska beslut, som han hade medverkat till som
statssekreterare:
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Vi talade alltid om den nya bostadspolitiken till skillnad fran 1930-
talets bostadspolitik. Den senare betecknade vi som social bostadspo-
litik, emedan den var inriktad pa speciellt utsatta grupper, de barn-
rika familjerna, lantarbetarna m.f1. Men nu, 1946, var malet: goda bo-
stader at alla.

Nystréom betonade kommunernas roll i sammanhanget, och an-
knot till Gustav Mollers syn paA kommunernas roll i samhillsbyg-
get:

Grundprincipen i betiankandet ar att det i framtiden 4r kommunerna
som har ansvaret for medborgarnas forsorjning med bostdder. De or-
ganisatoriska, planldggande och initiativtagande insatserna skulle
dvila kommunerna. De skulle ocksa utan hinder av kommunallagarna
kunna ta kostnader for béttre bostdder. Deras var ansvaret for att
soka eliminera sadana tillfalliga spekulationshausser med atfoljande
kostnadsstegringar som alltid praglat bostadsmarknaden. Tank pa
deti dag!

Krisens pafrestningar

"I dag” var 1987. Darmed pekade Nystrom pa de pafrestningar
som den dittills forda bostadspolitiken redan da var utsatt for, un-
der 6verhettningen i slutet av 1980-talet. En stor del av subven-
tionerna stannade pa sa sitt i produktionsledet. Dessutom ham-
nade mycket av stodet i forsta hand hos ganska vilbestillda
villadgare och bostadsrittsinnehavare.

De stigande realridntorna innebar att statens kostnader for bo-
stadsfinansieringen 6kade explosionsartat. Redan fore 1990-talets
inledande krisar borjade man diskutera mojliga forandringar. Un-
der krisen blev nedskurna ridntebidrag en viktig del av sparpake-
ten.

I forening med skattereformen 1989-1990 (framforallt forsam-
rad avdragsritt och hogre byggmoms) har detta lett till viasentligt
hogre boendekostnader, inte minst i nyproduktionen. Efterfragan
pa nya bostdder har sjunkit dramatiskt.

Detta har dven paverkat de kommunala bostadsforetagens eko-
nomi, och didrmed kommunerna. Proportionellt sett har de kom-
munala bostadsforetagen en storre andel av sitt bestand i de ar-
gangar som drabbats hardast av nedskdrningarna. Det betyder
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dels att foretagen far mindre riantebidrag att técka sina kostnader
med, dels att de drabbas av vakanser nar hgjda hyror minskar ef-
terfragan pa bostiader.

Aven om kommunernas bidrag till foretagens lépande kostna-
der ar ganska sma, sa representerar dtagandena gentemot foreta-
gen dnda en stor post i den kommunala ekonomin. Bostadsforeta-
gen binder ett betydande kapital, vars avkastning ofta ligger
visentligt under vad dgaren skulle kunna fa ut av andra place-
ringar. Detta kan ses som en indirekt subvention av verksamhe-
ten. Kommunerna har dessutom normalt gatt i borgen for bo-
stadsforetagens upplaning, vilket innebdr att de maste ticka
underskott som hotar foretagens betalningsforméaga. Bade i Ha-
ninge och Stenungsund var det bostadsforetagens daliga ekonomi
som utloste krisen for den kommunala ekonomin 6verhuvudtaget.

Till en del kan dessa svarigheter bero pa problem i det enskilda
foretaget. I en del fall har kommunala bostadsforetag (precis som
en del privata) kopt dyrt sent under haussen, eller genomfort pro-
jekt pa svaga kalkyler. Skillnaden gentemot de privata foretagen
ar att foretag med kommunal borgen inte kan tillitas sanera sin
ekonomi genom en konkurs.

I en rapport till den bostadspolitiska utredningen har Barbro
Fransson och hennes kollegor (1995) dessutom pekat pa att en del
kommunala bostadsforetag har ett bestand som kan ligga pa gran-
sen till vad som ar nédvandigt for rationell forvaltning. Det leder
till proportionellt sett hga administrativa kostnader.

Men overlag ar det de forandrade finansiella forutsattningarna
som forklarar bekymren. Statens dndrade villkor har forsatt de
kommunala bostadsforetagen och deras dgare i en svarbeméastrad
situation. Diarmed stélls ocksa fragan vilken roll kommunerna
kan spela i den framtida bostadspolitiken. Nystroms indelning
mellan den sociala bostadspolitiken — for de utsatta — och den
“nya” bostadspolitiken — "goda bostédder at alla” — kan vara en ut-
gangspunkt. Till det kommer segregationen, och vad bostadspoliti-
ken kan gora at den.

»Goda bostiader at alla”

1947 ars politik innebar en kraftig h4jning av ambitionen. Den ar
ett tidstypiskt inslag i efterkrigspolitiken, ett av de forsta. Den ti-
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dens ansvariga hade 1930-talets problem pa ndthinnan. ”I Lund
cyklade studenter i den radikala foreningen Clarté — som jag till-
horde — ut pa landet och inspekterade lantarbetarbostiderna pa
godsen”, pAminner sig Nystrom. Manga bostdder var bade tranga
och hilsovadliga. Internationellt sett var den svenska bostads-
standarden ganska lag. Den "goda” bostadspolitiken foresatte sig
att hoja nivan overlag, inte bara for de mest utsatta.

Men i denna mening var ocksa den goda bostadspolitiken ett
projekt, och bor bedéomas som ett sddant. Hur ldange ska vi satsa
vilka belopp péa att hoja standarden hur mycket? I dag ar situatio-
nen jamfort med 1930-talet i det ndrmaste forbytt. Fa lander har
en lika hog bostadsstandard som Sverige. Svensken bor i forhal-
landevis stora och moderna ldgenheter.

Fragan ar i vilken méan detta lage forutsitter fortsatta subven-
tioner, och hur stora dessa i sa fall méste vara.

Mot fortsatta subventioner talar det som redan uppnétts.
Svenskarna har vant sig vid en hygglig standard och rejidla ut-
rymmen. Om vi far tillbaka torrdass pa garden sa blir det av eko-
logiska skil, knappast ekonomiska, dven om regleringarna och
subventionerna avskaffas. Det drgjer nog atskilliga ar innan vi ris-
kerar nagon mer omfattande spekulationsvag, eftersom det sam-
lade bestandet hunnit bli sa stort under subventionernas artion-
den, samtidigt som efterfrigan verkar ha fallit kraftigt niar de
avskaffades. Den prisstegring vi nu ser kommeri attraktiva lagen
pa starkt expansiva orter, t.ex. i Stockholms innerstad, i den man
den alls kommer.

For ett fortsatt offentligt ansvar — hyresreglering, subventioner,
kommunalt dgande — talar i férsta hand allmédnnyttans funktion
som referenspunkt for bruksvirdesregleringen. Kostnadsutveck-
lingen i allmédnnyttan har normalt varit vigledande och antagli-
gen didmpande for hela hyresmarknaden. Om den offentliga sek-
torn drog sig ur dr det mojligt att skillnaderna blir stérre, och att
hyresnivan generellt skulle hojas, sdrskilt i attraktiva ldgen. Pa
andra hall kan det bli tal om sénkningar for att fylla tomma l4-
genheter, men annars har ju de som redan bor dar faktiskt accep-
terat den hyresniva som giller.

Mogjligen kan en omldggning av de offentliga ingreppen erbjuda
en utvidg. Ett huvudproblem &r att finansieringen inte 4r anpas-
sad till bostadsmarknadens villkor. Kapitalkostnaderna for byg-
gandet dr koncentrerade till de forsta artiondena, men ett hus kan
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mycket vil forrdnta sig under flera ganger sa lang tid. Om byg-
gandet bara ska ske nir nyproduktionen orkar betala den forsta
tidens kapitalkostnader pa egen hand, sa dr det antagligen omoj-
ligt att undvika en stark ryckighet och de d&terkommande spekula-
tionsvagor, som Nystrom var inne pa.

Alternativet skulle kunna vara en omfordelning av intidkter
fran det #ldre bestandet till att finansiera nyproduktionen. En
hogre fastighetsskatt skulle kunna vara medlet.

Kruxet 4r att en subvention av nyproduktionen riskerar att
tamligen omgaende #tas upp av 6kade byggkostnader. Producen-
terna vet vad de ytterst kan ta ut av konsumenten. Subventioner-
na riskerar att bli grddden pa moset for deras del, utan storre ef-
fekt pa vad konsumenten till slut far betala.

Magjligen skulle man kunna lindra effekten genom att stédja ett
bundet bostadssparande i olika former av kooperativa byggpro-
jekt. Det skulle knappast leda till nidgon 6kning av det samlade
sparandet — sddana subventioner brukar bara betyda att spararna
omfordelar sina placeringar. Men avsikten skulle vara att anvén-
da spararnas engagemang for att pressa kostnaderna.

Ett steg i den riktningen skulle vara att sparandet blir mojligt
att flytta mellan olika institut och byggherrar, sa att spararen hela
tiden kan véilja den som ger bést valuta for pengarna. Fast fragan
dar om kostnadsutvecklingen i kooperativ regi har varit sarskilt
mycket battre 4n i privat eller kommunal. Antagligen skulle man
komma ytterligare en bit p4 vig om spararna redan under byg-
gandet organiserade sig i en forening och kunde pressa producen-
ten.

Ytterligare en mojlighet dr att bostadsforetagen sjalva astad-
kommer en omférdelning inom sitt bestand. Den skulle i sa fall
inte krdva nagra subventioner. De ndrmaste dren skulle det dock
knappast leda till ndgon mer omfattande produktion. Det kommer
nog att ta atskilliga ar innan efterfragan hamtat sig sa mycket att
nagon vagar bygga nytt och osubventionerat i storre skala.

Oavsett vilken losning man viljer skulle kommunernas obliga-
toriska roll vara att planera boendet, inte att bygga eller ens fi-
nansiera byggandet. Allmidnnyttan atnjuter inte langre de forde-
lar som den fick i utbyte mot att kommunerna atog sig Mollers och
statsmakternas uppdrag att forverkliga den "goda” bostadspoliti-
ken. Darfor méaste varje kommun kunna omprova omfattningen
och inriktningen av sitt engagemang.
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Den sociala bostadspolitiken

Kvar star den ursprungliga bevekelsegrunden, den ”sociala” bo-
stadspolitiken, den som syftade till att siakra dragliga bostédder at
utsatta grupper. Ur bostadspolitisk synvinkel tror jag att det ar
rimligt att skilja mellan grupper med olika slags funktionshinder,
med speciella krav pa sina bostéder, och dem som hotas av social
utslagning.

For grupper med funktionshinder finns det sidrskilda boen-
deformer, ibland insprangda i "vanliga” bostadshus, men ofta i
form av kategoriboende. Kinslorna infér kategoriboendet ar
blandade. Nagra har ingenting emot att bo tillsammans med
manniskor i samma situation, medan andra drar sig for en sa-
dan ”isolering”.

Problemet ar att den vard som kréavs antagligen drar ekonomin
mot kategorilosningar. Personalen kan arbeta mer effektivt néar
mindre tid behovs for forflyttningen mellan olika vardbehévande,
och det blir ocksa lattare att organisera den 6vervakning som kan
behovas. Jag skulle anda 6nska att valfriheten fanns, med majlig-
heten att bo ”insprangd” for den som ar beredd att betala den
eventuella merkostnaden jamfort med kategorilosningen. ADEL-
reformen, som samlade ansvaret for dldreomsorgen i kommuner-
na, har underldttat en siddan valfrihet.

I kommunerna har de sérskilda boendeformerna sillan varit
bostadsforetagens sak, utan en del av varden och omsorgen. Un-
dantaget har varit en del "insprdngda” l6sningar, som kan vara
lattare att genomfora i samarbete med egna bolag, men normalt ar
det da vardens huvudman som hyrt in sig, utan att lamna 6ver an-
svaret for verksamheten till bolaget.

Under andra hilften av 1980-talet borjade en del kooperativa
och privata bostadsforetag erbjuda kategoriboende och sparande,
framforallt for aldre. Sarskilt om utbudet av kommunal dldreom-
sorg blir hardare prioriterat kan sadana losningar bli mer attrak-
tiva. Det kan vara ett exempel pa "blandekonomi”. De boende be-
talar sjalva, men kan bo kvar lingre om kommunen técker en del
av verksamhetens kostnader (men langtifran hela) eller bistar
med hemtjdnst nir funktionshindren okar. Darmed skulle 6ver-
gangen till kommunens egna institutioner fordrojas.

Sadana boendeformer kan dtminstone inledningsvis tendera att
bli de valbargades losning, och i den meningen 6ka segregationen.
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Men hur pass meningsfullt &r det att vilja dyrare, helkommunala
losningar for att blanda just gamla med varandra?

Nar det géller boendeformer for svarare funktionshinder — sjuk-
hem, gruppboende osv. — &r det troligt att kommunerna aven fort-
sattningsvis maste sta for det mesta. Men det ar inget sarskilt
starkt argument for kommunala bostadsforetag. Ansvaret for det
institutionsliknande boendet bor normalt ligga inom omsorgens
och vardens forvaltningar.

Svarigheten ligger i boendet for de socialt utsatta. I princip
skulle det ocksa ga att l6sa genom ett kategoriboende, sarskilda
hus med bostdder for ménniskor med sociala problem. I praktiken
vore sddana "bushus” en kapitulation, och antagligen ocksa bérjan
pa en ond spiral nedat. Mycket av aterkomsten till ett ordnat soci-
alt liv méaste bygga pa individernas och familjernas sjalvldkning,
men den skulle antagligen forsvaras av ett boende som redan fran
borjan var problemmaérkt.

I dag bygger losningen oftast pa ett samspel mellan socialtjédns-
ten och allminnyttan, diar de sociala myndigheterna kan anvisa
bostdder i kommunala bostadsforetag. Inte ens det &r nagon pro-
blemfri vdg. Koncentrationen av sociala problem till allméannyt-
tans omraden blir ofta markant. Den kan forstarka segregationen,
ndr grannar med valmgjligheter koper bostadsrétter eller villor for
att flytta till lugn och ro. Men det dr 4ndé en battre 16sning &n sér-
skilda "problemhus”. Mgjligheten att sprida sddant boende Gver
ett storre bestand ar antagligen ett av de viktigaste argumenten
for att behalla en del av bostdderna i kommunal 4go. Men skulle
man kunna gora pa nagot annat satt?

Ett alternativ vore att lagstifta om socialtjdnstens rétt att anvi-
sa bostdder var som helst i bestandet, vare sig det var privat, ko-
operativt eller i allmédnnyttans hander. Kruxet ar att en sddan reg-
lering antagligen skulle vara ganska latt att kringga, framforallt
for vardar med mindre bestand. I den méan regleringen avsag det
befintliga bestandet och inte bara nyproduktionen skulle den dess-
utom kanske uppfattas som ett retroaktivt ingrepp i 4garnas for-
foganderitt.

Jag tror att det vore klokare att kopa in sig i bestandet.

Om man fortsédtter med nagon form av generellt statligt stod
skulle detta kunna ske inom ramen for en omlidggning av bostads-
finansieringen. Villkoret for att fa tillgang till subventionerna
skulle kunna vara att en viss del av nyproduktionen stalldes till de
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sociala myndigheternas forfogande. Den som inte vore beredd att
acceptera ett sddant villkor skulle fa vasentligt lagre statliga sub-
ventioner eller kanske inget stod alls. Sak samma skulle kunna
gilla for smahusbyggen, dar det dr praktiskt svart att stilla sada-
na villkor. Ddrmed skulle fastighetsskatten fa ett inslag av uttax-
ering for den ”sociala” bostadspolitikens kostnader.

Aven utan statligt stod kan inkop vara en vig. Genom att képa
bostadsratter i ganska stor skala har atminstone nagon kommun
minskat belastningen pa allminnyttan som mottagare av social-
tjdnstens anvisningar. Det 4r antagligen en ganska klok vég, och
betydligt billigare 4n att bygga upp ett bestand som ska vara stort
nog att ”svilja” alla behévande utan att stimplas som ”socialbo-
stdader”.

Segregationen

Aterstar bekymret med segregationen. Till det méaste tva fragor
stéllas. Vilket ar det egentliga bekymret? Och hur mycket kan just
bostadspolitiken gora at det?

Problemet #r egentligen inte att manniskor bositter sig ndra
sina likar. Den ratten maste vi fa ha. Socialt dr den antagligen ofta
positiv. Invandrarnas foreningsliv lyfts ofta fram som nagot av det
mest hoppingivande i Tensta och Rinkeby — men bygger inte det
just pa att man bor ganska méanga ratt sa ndra varandra?

Problemet ir de oonskade effekterna av segregationen. Om seg-
regationen koncentrerar arbetsloshet, darfor att just den grupp det
géiller har svart att komma in pa arbetsmarknaden, ar faran att
den ocksa hopar risker for social oro. Om segregationens effekter pa
sprakinldrningen inte motverkas, sa kan effekten pa skolan och
barnomsorgen accelerera problemen. De som har rad flyttar ut.

Bostadspolitiken som botemedel har emellertid ofta handlat om
nagot helt annat. Den har ofta inriktats pa vars och ens drém om
en ateljévaning mot Humlegarden. Laga hyror pa Ostermalm och
i Gamla stan skulle 4stadkomma den blandning som politiken syf-
tar till.

Nagon sanning ligger det nog i det. P4 marginalen ar hyresom-
radena socialt antagligen mer blandade 4n bostadsritterna i sam-
ma omraden. Men pa lang sikt drar graa bytesaffarer och svarta
overlatelser at ett annat hall. Och nir hyresriatterna omvandlas
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till bostadsritter gar den utvecklingen dnnu snabbare. Som medel
mot exklusivitet dr bostadspolitiken troligen ganska dyr i forhal-
lande till sina effekter.

Daremot borde bostadspolitiken kunna motverka segregatio-
nen. Vad vi borde kunna utnyttja 4r att nidstan alla debattens "ut-
satta omraden” ligger i expansiva regioner, mest i och runt stor-
stdderna, men ocksa i andra tillvixtomraden som Norrképing/
Linkoping och Vasteras. Sidana stdder drar pa nagra ar till sig tu-
sentals inflyttare, inte bara invandrare, utan i minst lika hog grad
svenskar som kommer till storstan, ofta till nya jobb och med sto-
ra ambitioner.

Om vi kunde locka dessa att bosétta sig i Fittja eller Rosengard
och sedan fa dem att bo kvar dir, da skulle den problematiska seg-
regationen vara ett 6verspelat kapitel om 10—15 ar. Nar dagens in-
flyttare har etablerat sig som det tidiga 2000-talets medelklass, da
har de ocksa stabiliserat omradena och lindrat mycket av dagens
negativa tendenser. D3 skulle de starka utlandska inslagen kunna
ge mycket mer av det positiva de for med sig, bade av spannande
kulturmoéten och invandrad dadkraft.

Bostadspolitiken kan ha en nyckelroll i detta, helt enkelt genom
att gora en bostad i dessa omraden till en god affér for inflyttaren.
Sa har det langtifran alltid varit. Nar jag sjalv flyttade till Stock-
holm var de nya omradena inget alternativ, darfor att hyresregle-
ringen ensidigt sag till hur "moderna” de var, och struntade i ldget.
Vi som kunde vilja kopte hellre en liten bostadsratt i Gubbangen.
De nya omradena fick istéllet ta emot en oproportionerligt stor an-
del av dem som socialforvaltningen anvisade, och sa var spiralen
igng.

Botemedlet skulle kunna heta prisdifferentiering. Skillnaden
maste vara sa stor att det blir patagligt mer lonsamt att vilja de
omraden som behover blandas. Kanske betyder det att en fyra i
Tensta ska kosta ett par tusen kronor mindre i manaden &n hy-
resridtter i ligen som just nu 4r mer attraktiva.

Om denna princip tillimpades systematiskt, skulle effekten pa
inflyttarnas val antagligen bli ganska pataglig efter nagra ar. Sa
vitt jag forstar vore en sddan prisdifferentiering fullt mgjlig inom
bruksvardesregleringens ram. Vad man maste utnyttja ar lages-
faktorn. Den dr mycket pataglig for var och en som jamfor priset
pa bostadsritters kvadratyta i olika delar av stan...

Forutsdttningen ar dels att viljan finns, dels att bostadsforeta-
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get har ett tillrackligt stort och blandat bestand for att kunna dif-
ferentiera. Just detta borde vara de kommunala bostadsforeta-
gens styrka, och kanske pa sikt ett av de viktigaste argumenten
for att kommunerna ska driva bostadspolitik.

Inte minst i storstiderna forfogar de kommunala bolagen ofta
over det stora och blandade bestdnd som krévs for att en 6kad ton-
vikt pa lagesfaktorn ska kunna hanteras utan att dventyra bola-
gets ekonomi. Om stabiliseringen sedan minskar kommunens
sociala utgifter s siager dgaren antagligen inte nej till den bi-
effekten, 4ven om det kan vara farligt att rdkna hem den i fortid.

Det riacker emellertid inte att inflyttarna kommer dit. De ska
helst ocksa bo kvar medan deras familj vaxer upp och tar sig ige-
nom barndom och ungdom. Foér den skull maste prisdifferentie-
ringen vara bestiende, en affarsmassigt hallbar strategi och inte
bara en subventionerad dagsldnda. Men framforallt maste barn-
omsorgen och skolan halla minst samma klass som i resten av
stan, s att oron for barnens skolgang inte gor fordldrarna rotlosa.
Da flyttar medelklassen.

Just samspelet mellan bostadspolitik, skola och barnomsorg i
kampen mot segregationens negativa effekter kan vara ett argu-
ment for fortsatt kommunalt dgande inom bostadssektorn. Nar
det kommunala bolaget dessutom forsoker aktivera hyresgisterna
och lata dem ta ansvar for sin egen milj6, d4 finns det &nnu mer
hopp. Politikerna i resten av landet borde se till att MKB:s forsok
pa Holma i Malmoé (kapitel 23) far manga efterfoljare, séarskilt om
regeringen kan losa de skattetekniska problemen.

Jamfort med de vaga och potentiellt mycket dyra forslagen om
riktade pigavdrag eller skattefria zoner borde en konstruktiv bo-
stadspolitik mot segregationen kunna klara sig med minimala
subventioner. Prisdifferentieringen inom bolagens bostadsbestand
borde inte krdva mycket stod utifran. Kommunernas satsning pa
servicen kraver till en borjan omfordelning fran andra poster i
budgeten, men péa sikt dr 6kad stabilitet och blandat boende en
kommunalekonomisk tillgang.

Men argumenten ricker knappast for kommunalt dgande som
ett statligt palagt obligatorium, sarskilt inte sedan staten forst
lockat kommunerna att bygga och sedan dndrat det mesta av for-
utsdttningarna for detta engagemang.

Kommunerna har en sjdlvklar roll inom bostadsforsérjningen i
kraft av sitt 6vergripande ansvar for samhéllsplaneringen. Men
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om aliggandet ocksa ska omfatta finansiering och kanske dven
produktion och forvaltning, da innebér den s.k. finansieringsprin-
cipen (kommunerna ska ha erséittning for nya ataganden) att sta-
ten maste reglera kostnaderna for ett sidant nytt obligatorium.
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14. Kommunernas personal

Sammansittningen

Knappt 735 000 personer var sysselsatta i kommunerna den 1 no-
vember 1994. Riknar man in dem som ar tjdnstlediga eller an-
stéllda enligt beredskapsavtalet rér det sig om 6ver 800 000 perso-
ner.

Inom kommunerna &r det varden, omsorgen och skolan som ar
de dominerande verksamheterna. Dar arbetar 73 procent av alla
anstidllda. Kvinnorna utgoér knappt 80 procent av de anstillda.

Tabell 14.1 Sysselsatta i kommunerna 1993—-1994, exkl. tjanstlediga och
anstillda enl. beredskapsavtalet (tusental personer och an-
delar i procent).

Antal sysselsatta Kénsférdelning Andel av
Mén  Kvinnor Summa Mén  Kvinnor alla anstéllda
Barnomsorg 70 1313 1383 5.1 94,9 18,8
Ovrig vardochomsorg 22,1 237,3 2594 85 91,5 35,3
Skolpersonal 47,2 90,3 137,5 34,3 65,6 18,7
Fritid och kultur 94 13,5 22,9 41,0 59,0 3.7
Kommunalarbetare 17,0 0.4 17,4 97,7 2,3 2,4
Stadpersonal 1,2 22,1 23,3 52 94,8 3,2
Administrativ personal 13,0 443 57,3 22,7 773 7.8
Ovrig personal 33,0 45,7 78,7 41,9 58,1 10,7
Summa 1498 585,0 734,8 20,4 79,6 100,0

Kalla: Bearbetning av Svenska Kommunfdrbundet (1995c)

I kommunerna finns det ca 8 500 chefer. Av dem &r ungefar en
tredjedel kvinnor. Bland kommunernas ledande foretridare —
kommun- eller stadsdirektorer eller kanslichefer — uppgar an-
delen kvinnor till drygt 10 procent. Medeldldern bland de kom-
munalt anstéllda ar forhallandevis hog. I november 1994 uppgick
den till 42 ar. Aldersfordelningen &r starkt préglad av att kom-
munernas expansion var vil avgridnsad i tiden, till 1960- och
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1970-talen. Forst kom sjukvarden, och sedan omsorgen om barn
och gamla.

De som befann sig i 20-30-arsaldern under 1960- och 1970-talet
var kullarna som f6tts pa 1930- och 1940-talet. I stor utstrdckning
ar det ocksa dessa som dominerar bland kommunernas anstéillda.

Aldersfordelningen har paverkats av de senaste arens utveck-
ling. Framforallt har antalet beviljade garantipensioner 6kat kraf-
tigt. I borjan av 1990-talet uppgick de till 200-500 arligen, men
1993 beviljades nistan 4 700 och under 1994 ca 2 000. Vid utgang-
en av 1994 uppbar néra 6 000 tidigare kommunalanstillda garan-
tipension och drygt 33 000 fortidspension.

Trots de senaste arens kédrva arbetsmarknad och kommunala
nedskarningar forsiggar d4nda en betydande personalomséttning.
Mellan november 1993 och november 1994 slutade omkring 78 000
personer samtidigt som drygt 81 000 nyanstilldes. Totalt sett slu-
tade en storre andel mdn 4n kvinnor. Personalomsidttningen ar
storst inom 6vrig vard och omsorg samt inom fritid och kultur.
Bland administrativ personal och 6vrig personal ir antalet av-
gangar storre 4n antalet nyanstéllningar.

Alderssammansittningen och personalomséttningen ar viktiga
faktorer nir det giller att bedoma Svenska Kommunférbundets
lofte att verka for att kommunerna inte sdger upp fast anstalld
personal under 1997 och 1998, trots att sparkraven innebar att
kommunerna antagligen maste minska sin personal med uppat
20 000 personer. Den naturliga avgangen gor det emellertid moj-
ligt att forena utfastelsen med den kiarva ekonomins villkor. Till
detta kommer den personal (framst vikarier och timavlénade) som
inte har tillsvidareanstillning.

Tabell 14.2 Den kommunala personalens fordelning pa aldersklasser

1994.

-19 2876 0,5
20-24 28 497 4,9
25-29 46 794 8,1
30-34 58 497 10,1
35-39 75 801 13,1
40-44 88 983 15,3
4549 102 815 17,7
50-54 85 297 14,7
55-59 60 852 10,5
60— 30 269 5.2

580 681 100,0

Kaélla: Bearbetning av Svenska Kommunférbundet (1995c¢)
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Deltiderna

Varden och omsorgen hor till de sektorer dar deltidsarbetet spelat
en stor roll. Handeln ar en annan sadan sektor. De ér alla service-
yrken med ojimn arbetsbelastning under dygnet. Ur arbetsgiva-
rens synvinkel har det darfor varit rationellt att anstidlla méanni-
skor under de korta topparna, utan att fér den skull dra pa sig
storre kostnader nir personalbehovet ar lagre. Att deltidsarbetet
fatt en sddan omfattning beror sidkert ocksa pa att det handlar om
kvinnoyrken. Arbetsgivarnas utbud av deltidstjanster har mott de
arbetssokandes efterfragan pa jobb som gar att kombinera med ett
stort ansvar hemma.

Tabell 14.3 Kommunal personal efter tjdnstgoringstidens omfattning
1994 (tusental personer och andelar i procent).

Antal Andel man Andel kvinnor Andel av samtliga
Heltidsanstallda 363 377 31,2 68,8 49,5
Deltidsanstallda 279 689 7,0 93,0 38,1
Timavlénade 91 768 18,5 81,5 12,5
Summa 734 834 20,4 79,6
Arsarbetare 580 682 22,6 77,4

Kélla: Bearbetning av Svenska Kommunférbundet (1995c)

En viktig orsak till att deltidsarbetet fatt denna omfattning ar att
det i praktiken subventionerats av arbetsloshetsforsikringen.
Den som inte fatt heltid har kunnat fylla ut inkomsten med ar-
betsloshetsersdttning for den aterstdende tiden. Detta har gjort
det lattare for arbetsgivarna eftersom den som tagit deltiden pa sa
sdtt kunnat narma sig heltidslon.

Nu har ersittningsreglerna lagts om. I lingden kommer man
inte att kunna ”stdmpla upp” till heltid. Vad som hittills upp-
marksammats mest dr den besvirliga situationen fér dem som
plotsligt mister mojligheten att forsorja sig pa sina deltidsjobb.
Det innebér emellertid ockséa stora bekymmer {6r de arbetsgivare
som byggt sin organisation pa ett stort antal deltidstjanster. Att
doma av massmedia géiller detta Systembolaget i minst lika hog
grad som varden och omsorgen.

Samhallsekonomiskt é4r det en befogad omlédggning. For kom-
munernas del betyder det att man maste anstréinga sig att ligga
samman deltider till heltidsanstidllningar. Resultatet kommer att
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bli fler heltider, ofta kanske med kombinationer mellan olika ar-
betsuppgifter. Sommaren 1996 beriattade Ekot om daghemsadmi-
nistratoren som fyllde ut sina timmar med stiddjobb.

Det kanske ocksa blir fragan om scheman som kapar toppar vid
olika tider pa dygnet, 4ven om det blir flera timmars rast dar-
emellan. "G4 pa timmar” kallade vi det nir jag arbetade som sjuk-
vardsbitride efter gymnasiet (andra kallar det schema med dela-
de tjanster), halva dagen runt frukost och andra hilften vid
nattningen.

Rekrytering som styrmedel’

Praktiskt taget all diskussion om kommunernas utveckling — eller
tor den delen hela naringslivet — handlar i dag om ekonomistyr-
ning. Férandringar méts i kronor och 6ren, men inte bara det. All
styrning infor framtiden vilar tungt pa de ekonomiska resurserna.
Krisaren gor en sadan insndvning begriplig, men icke desto mind-
re ar den farlig. Den hotar att leda politiken alldeles fel, och den
gor oss blinda for mojligheterna redan pa ganska kort sikt.

Vad debattens arbetsmarknadsstatistik ndstan helt bortser
ifrdn, det ar bruttoflodena fran, till och mellan olika sektorer.
Aven om den samlade forandringen av en sektors personalstyrka
kan te sig obetydlig, sa &r det dnda tusentals och tiotusentals méan-
niskor som pensioneras, byter jobb, borjar plugga och nyanstélls.

Kommunerna ar ett bra exempel. Av den personal som arbetade
inom sektorn 1985 var bara 48 procent kvar tio ar senare. Det in-
begriper dem som hade bytt jobb inom eller mellan olika kommu-
ner, bara de var kvar i sektorn. Ungefir en tredjedel av dem som
slutat hade gatt i pension, men de andra hade gatt till andra sek-
torer, blivit arbetslosa (ganska fa), borjat studera eller lamnat ar-
betskraften av ndgon annan anledning.

Om dessa trender star sig sa innebér det en stark kontrast mel-
lan kommunernas netto- och bruttofléden fram till 2005. Rdknar
man pa dagens snidva ekonomiska ramar sa kommer nettookning-
en fran dagens 658 000 anstéllda (de kortaste vikariaten ingér ej)
att bli obetydlig. De forsta aren maste antalet arbetstillfdllen dras

! Redovisningen av kommunernas framtida personalbehov bygger pa Svenska Kom-
munférbundet (1996f).
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ned med uppéat 40 000, men sedan 6kar resurserna sa att det sam-
mantagna antalet anstdllda 2005 skulle kunna bli 675 000. En 6k-
ning pa 17 000 personer ligger emellertid inom felmarginalen.

Den mycket mer dramatiska utvecklingen vantar pa bruttosi-
dan. For att na upp till de 675 000 maste kommunerna under de
niarmaste aren nyanstilla 6ver en halv miljon manniskor. Efter-
som en del av de nyanstéillda sjdlva hinner sluta under dessa tio ar
maste 540 000 personer soka sig till kommunerna, d4ven om det
inte 4r s4 manga av dagens anstéllda som ldmnar. Rdknat i hel-
tidsarbeten motsvarar det 434 000 arsarbetare.

Aven efter ar 2005 kommer rekryteringsbehovet att vara stort.
Det beror pa den kommunala personalens dlderssammanséttning.
En stor del av "stannarna” anstélldes pa 1960- och 1970-talet, nar
1940-talets arskullar sokte sig ut pa arbetsmarknaden. Trots ny-
rekryteringen stiger diarfor medelaldern. Ar 2005 kommer mer én
en fjardedel av personalen att vara 55 ar eller dldre, mot drygt 16
procent i dag.

Tabell 14.4 Kommunernas nyrekryteringsbehov fram till 2005 (arsarbe-

tare)
Totalt Varav kvar  Bérjat och slutat
ar2005 fére ar 2005
Barnomsorg 58 000 41 000 17 000
Utbildning 133 000 90 000 43 000
Aldre- och handikappomsorg 141 000 101 000 40 000
Ovrig verksamhet 102 000 70 000 32 000
Totalt 434 000 302 000 132000

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1996f)

Detta ar dramatiskt nog for arbetsmarknadspolitiken. Dagens sig-
naler till vara ungdomar ér alldeles fel. Bilden av att det bara ar
IT och hushallstjanster som kommer att vdxa ma stimma ur sta-
tistisk nettosynvinkel, men som vigledning f6r valen i skolan ar
den uppat viaggarna. Skulle kommunerna ticka hela sitt behov en-
bart med nyutbildade, sa skulle sektorn behéva sluka uppéat half-
ten av alla ungdomar som kommer ut pa arbetsmarknaden under
de narmaste aren. Det dr orealistiskt — och darfor kan siffrorna
ocksa ge hopp at manga 4ldre arbetslosa.

Men siffrorna borde vara minst lika viktiga f6r kommunernas
politiker. Det &r hir det béasta tillfillet till styrning finns, inte i
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budgetarna. Pengarna koper folk, men det dr inte pengarna i sig
som avgor vilken verksamhet vi far. Verksamhetens innehéll av-
gors i stor utstrackning av vilken personal kommunerna anstéller.

I sjalva verket innebér det stora rekryteringsbehovet ett gylle-
ne tillfidlle till omprévning av kommunernas verksamhet och
inriktning. Om vi i dag analyserar vilken skola eller vilken dldre-
omsorg vi vill ha om tio ar (det dr pa dessa omraden som nyrekry-
teringen kommer att bli storst), d4 kan vi sedan systematiskt
anstédlla den personal som behévs for att Astadkomma den nod-
viandiga omvandlingen. Forutsatt att staten tar sitt ansvar for sin
del av utbildningen, forstas...

En sddan omstéllning har redan har 4gt rum. I barnomsorgen
har resurserna per inskrivet barn kraftigt minskat. Forklaringen
ar till stor del personalen, badde nir det giller besparingen och
kvaliteten. Barnskétarna och dagmammorna har blivit 18 000 far-
re, forskolldrarna och fritidspedagogerna har blivit 10 000 fler.

I manga fall handlar det om samma individer. Barnomsorgen
har lagt an pa kompetens och kvalitet genom att manga barnsko-
tare vidareutbildat sig till forskolldrare — och didrmed har verk-
samheten fatt deras erfarenhet pa képet. En annan viktig foriand-
ring &r fordldrarnas okade delaktighet.

Med rekryteringsbehoven som uppfordran och med barnomsor-
gen som inspiration borde det vara mojligt att diskutera vart kom-
munerna vill att dldreomsorgen och skolan ska komma, och hur
personalens sammanséittning och vidareutbildning ska kunna
hjélpa oss darhén.

Vilken skola och dldreomsorg ska da rekryteringen sikta pa?

En viktig tendens att ta fasta pa och uppmuntra ar vanliga
medborgares 6kade delaktighet. Det uppnar man knappast genom
att gora kommunerna till arbetsmarknadspolitikens restpost.
Tvartom — det lyckade samspelet mellan fordldrarna och barnom-
sorgens personal bygger antagligen pa att personalen blivit mer
professionell under besparingsaren. Ju mer kompetent den an-
stdllda personalen ar, desto bittre kan den finna vettiga former for
att ta tillvara intresserade medborgares engagemang.

Inom &dldreomsorgen kommer kraven pa den medicinska kom-
petensen att 6ka (kapitel 12). Slutsatsen ar inte bara att kommu-
nerna antagligen kommer att rekrytera fler sjukskéterskor och 14-
kare under aren som kommer. Det handlar ocksd om hur dagens
bitrdden och underskoéterskor ska kunna vidareutbildas.
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Skolans omvandling kommer att stélla stora krav pa lararnas
professionalism och vidareutbildning, men ocksa pa deras formaga
att hitta nya véagar och ta till sig nya impulser. I detta kan rekry-
teringsbehovet vara en skidnk fran ovan. Skolan skulle inte bara
kunna ta till sig manga unga ldrare med de senaste ronen och upp-
slagen inbyggda i sin utbildning. Den borde ocksa bli ett alternativ
for akademiker fran andra delar av naringslivet. Deras erfarenhe-
ter fran arbetslivet skulle kunna bli en viktig impuls i skolans so-
kande efter nya verksamhetsformer.

Hittills har 16neutvecklingen ofta setts som ett hinder for en sa-
dan 6verstromning fran andra delar av niringslivet, men 1996 ars
lararavtal innebdr en markant forandring. Den kommer att ge de
larare som deltar i den nya skolans utveckling ett rejilt extrapa-
slag under de narmaste aren, men den individuella l6nesittning-
en iar minst lika viktig.

Pa langre sikt kommer denna att mojliggora en betydligt béattre
loneutveckling for den enskilde ldraren. Sidana individuella moj-
ligheter kommer nog att ha betydelse bade for den samlade lone-
nivan och yrkets status. Det vore inte fel. Samhéllet behover duk-
tiga larare.

Personalen och fordndringarna

Den viktigaste personalfragan i kommunerna de ndrmaste aren ar
de besparingar och omproévningar som neddragningen med 8-9
procent i reala termer kommer att tvinga fram (kapitel 5). Efter-
som en sa stor del av kommunernas kostnader &r personalberoen-
de kommer omstillningen att leda till farre arbetstillfallen. Ibland
kan detta ske genom att kommunen avvecklar tidigare ataganden,
men ofta blir inneborden att kraven viaxer pa dem som &r kvar.

Almgqvist och Jerkert (1996) redogor for ett antal omorganisa-
tioner, diar personalen och de fackliga organisationerna spelat en
viktig roll for fordndringen. Ibland har de stillts infor ett bespa-
ringskrav och foreslagit kommunen att de ska fa organisera om
verksamheten sa att malen kan uppnas.

Det &r en stor styrka for verksamheten nir personalen pa detta
sidtt kan ta initiativet och sjdlv ta ansvar for omstéillningens ut-
formning. Det 4r viktigt att kommunernas ansvariga politiker och
tjdnstemin stodjer sddana initiativ.
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A andra sidan kan man knappast hoppas pa att lésa hela be-
sparingsbehovet pa detta sitt. I Jerkerts reportage skymtar
ibland eldsjialar bakom fordndringen, som kanske inte finns till
hands 6verallt.

En annan begrédnsning 4r medborgarnas uppdrag. Kommuner-
na kan inte acceptera att besparingarna utformas hur som helst,
daven om utformningen har personalens stéd. Utformningen maste
ocksa vara forenlig med det som de fortroendevalda uppfattar som
medborgarnas uppdrag.

Kommunerna och arbetsritten

De senaste arens debatt om arbetsrétten har inte gjort nagon sar-
skild skillnad mellan de olika sektorerna. Men i verkligheten finns
den naturligtvis ddr. Den kommunala sektorns bekymmer med ar-
betsriatten dr knappast desamma som smaféretagens.

I en del fall beror skillnaderna pa att kommunerna avtalsviagen
lyckats uppna en del av det som privata arbetsgivare vill astad-
komma. Det senaste lararavtalet infoérde t.ex. en 12 méanader lang
provanstéllning.

En viktig skillnad i sjalva forutsittningarna ar att kommuner-
na ar stora organisationer med nagorlunda férutsebara ekonomis-
ka villkor. Det betyder att fragan om kostnaderna vid uppsédgning
eller undantag for nyckelpersoner inte spelar samma roll som for
organisationer med en arbetsstyrka pa bara en handfull personer.
Omplaceringar och organisationsférandringar kan klara manga
av de kommunala problemen.

For de anstillda innebar de kommunala organisationernas
storlek och bredd en storre trygghet. Den som blir arbetshandi-
kappad i ndgot avseende har mycket stérre chans att hitta ett nytt
jobb avpassat for hans eller hennes foérutsattningar inom kommu-
nernas mangskiftande arbetsliv &4n som anstéilld vid ett specialise-
rat tillverkningsforetag.

Detta betyder emellertid ocksa att kommunerna far storre soci-
ala kostnader inom verksamheten 4n manga privata foretag.
Eftersom det ofta gar att hitta nagot nytt jobb a4t handikappade,
dven om de inte klarar samma tempo som en fullt arbetsfor med-
arbetare, sa kan kommunen manga ganger inte sdga upp veder-
bérande pa grund av arbetsbrist. Det &r i och for sig bra, men det
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okar kommunernas kostnad jamfort med privata arbetsgivares.

Ett av kommunernas stora bekymmer nar det géller arbetsrit-
ten ar turordningskretsarnas utformning. De stannar sillan vid
det enskilda arbetsstillet — skolan, daghemmet — utan omfattar
ofta hela verksamhetsomradet inom kommunen.

Effekten blir att en neddragning av personalen vid ett arbets-
stdlle kan leda till uppsdgningar pa ett helt annat. Personalned-
dragningar kan dérfor leda till stérningar i verksamheten pa langt
fler institutioner i en kommun 4n den som forandringen egentli-
gen avsag. Om en nedliaggning dessutom beror pa att nigon insti-
tution fungerade diligt, riskerar konsekvenserna att drabba helt
andra anstédllda 4n de som var ansvariga for problemen. Riktigt
absurd kan situationen bli i kommuner med en kommundelsorga-
nisation, dar en kommundels ekonomiska besvirligheter kan
tvinga fram uppsédgningar nigon helt annanstans.

Loésningen dr emellertid inte alldeles l4tt att se. Om man inte
far ta med sig sin plats i turordningen fran det ena arbetsstéllet
till det andra forsvaras rorligheten inom kommunen. Darmed blir
det ocksa svarare att uppnéa den breddning i kunnandet och det ut-
byte av erfarenheter som ligger i bide arbetsgivarens och de an-
stdlldas intresse. Kanske vore ldget hjilpt av en regel att turord-
ningen i forsta hand giller for arbetsstéllet eller kommundelen,
men att parterna kan avtala om att utvidga den, generellt eller for
personer som byter arbetsstiélle.

En annan nyhet som inte passats in i det kommunala systemet
ar domstolarnas utslag i jamstédlldhetsmal, som pafordrar lonelyft
utanfor den gidngse avtalsordningen. Ibland har detta rubricerats
som ett hot mot avtalssystemet.

Det behéver inte nodviandigtvis bli sd, &tminstone inte sé ldnge
domstolarna ndgjer sig med att rétta till skevheter mellan arbets-
tagare med likartade uppgifter. Da skulle kollektivavtalen kunna
skrivas si att siddana forandringar i efterhand riaknas av fran det
lokala l6neutrymmet. Med de sméa loneskillnader som generellt
sett finns i kommunerna borde detta vara tillfyllest.

Konsekvenserna blir betydligt mer svarhanterliga (inte bara
ekonomiskt) om domstolarna bérjar dgna sig at jaimforelser mellan
olika yrken, i synnerhet om den later ndgon metod for arbetsvar-
dering falla avgorandet (kapitel 15).
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De kommunala lonerna

Svenska Kommunforbundet 4r Sveriges storsta avtalsslutande ar-
betsgivarorganisation.

Medellénen for de kommunalt anstdllda uppgick 1994 till
14 100 kronor i ménaden. 1995 ars avtal innebér att den for de
flesta kommer att hojas med drygt 10 procent tills avtalen loper ut
under 1998. Utfallet for var och en kan dock variera, eftersom
praktiskt taget alla kommunalanstidllda numera har individuellt
satta loner. En stor del av loneutrymmet fordelas lokalt.

Lonespdnnvidden inom kommunerna ar forhallandevis liten.
94,4 procent av personalen tjanade 1994 mellan 10 000 och 20 000
kronor per manad. Av de 6vriga 1ag 1,7 procent under 10 000 kr per
manad och 3,9 procent 6ver 20 000 kr per manad. De lidgsta l6ner-
na beror till stor del pa deltidsarbete.

Lonebildningens betydelse

I sjdlva verket ar det pa lonebildningens omrade som kommuner-
na spelar en av sina viktigaste roller i ekonomin. Lénebildningen
och léneséttningen har en rad olika funktioner:

* Aven om det okade sparandet pa sikt kommer att 6ka kapital-
inkomsternas betydelse, och dven om socialférsdkringarna om-
fordelar betydande belopp o6ver livet, sa dr d4nda l6nen normalt
avgorande for de anstélldas inkomster och levnadsstandard.

® Via en rad olika kanaler paverkar lonerna samhdllsekonomin:

— Loneutvecklingen har betydelse for individernas avvigning
mellan konsumtion och sparande.
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— Okningstakten paverkar antagligen ocksa inflationsforvdnt-
ningarna och inflationstakten i hela ekonomin.

— Forhallandet mellan l6nerna inom olika omréaden (relativls-
nerna) har betydelse for arbetskraftens fordelning mellan oli-
ka omraden, bade for omedelbara flyttningar mellan yrken
och for ungdomars val av utbildning.

— Lénernas anpassningsformdga har stor betydelse for hur en
ekonomi kan hantera férdndrade villkor i omvéirlden, nagot
som kommer att fa 6kad betydelse om den europeiska valu-
taunionen blir av (kapitel 26).

* Den samhillsekonomiskt mest aktuella fragan dr den betydelse
som lonerna och deras 6kningstakt kan ha for sysselsdttningen.

* En annan uppmirksammad fraga giller lonesédttningen och
Jjamstdlldheten (kapitel 10).

e Loénesittningen ar ett viktigt styrmedel inom organisationen.

* Precis som andra loneavtal omfattar de kommunala avtalen
ocksa en rad forsdkringar. Ekonomiskt mest betydelsefulla ar
de kommunala pensionsavtalen, bade for formanstagarna och
for kommunerna.

Den kommunala lonebildningens séirart

Aven om dessa funktioner i mangt och mycket dr gemensamma for
hela arbetsmarknaden, sa uppvisar den kommunala sektorn vikti-
ga sidrdrag.

En stor skillnad giller organisationens mal och finansiering. Pa
den privata arbetsmarknaden sdtter marknaden och avkastnings-
kraven en sjilvklar grians for hur langt lonekraven kan stracka
sig. Om lonerna blir for hoga kan foretaget inte langre klara en
produktion som lénar sig. Da slas hela arbetsstyrkan ut.

Kommunernas mal ar att tillfredsstidlla medborgarnas behov,
inte att ge vinst. Det dr ocksd medborgarna som star for den helt
avgorande delen av finansieringen, till storsta delen skattevidgen
men ocksa i ndgon man genom brukaravgifter. Men statens over-
hoghet — tydligt manifesterad genom statsbidragen och olika for-
sok att begridnsa skatteuttaget — betyder att de kommunala ar-
betsgivarna inte sjdlva helt och hallet rar 6ver sina ekonomiska
ramar.

Inneboérden ar att det inte finns nagra lika tydliga granser for
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hur langt lonekraven kan stricka sig. Det dr svart att sdga nir en
verksamhet blir s dyr och bemanningen sa gles att den inte ldng-
re fyller sin uppgift. Ett annat inslag dr att de fackliga organisa-
tionerna mer eller mindre medvetet spelar pA kommunernas moj-
lighet att hoja skatten eller statens mojlighet att med bidrag eller
andra lattnader hantera konsekvenserna av en alltfor dyr léne-
uppgorelse.

Kommunerna skiljer sig ocksa fran den privata sektorns ar-
betsgivare genom att de ar politiskt styrda organisationer.

I loneférhandlingssammanhang ar detta en besvirlig kompli-
kation, eftersom de kommunalt anstéllda 6verallt utgér en bety-
dande del av viljarkaren, och ofta ocksa av partiernas medlem-
mar. (I andra lander, t.ex. Schweiz, ar offentligt anstillda inte
valbara till de politiska férsamlingar som &r deras arbetsgivare.)
Det dr en komplikation som de fackliga organisationerna ibland
forsoker utnyttja. Under 1995 ars avtalsrorelse tog Kommunals da-
varande ordforande Lillemor Arvidsson uttryckligen upp frigan om
sina medlemmars vilja att rosta pa socialdemokraterna i nésta val.

Déarfor skulle en helt lokal lonebildning medfora svarigheter
som de privata arbetsgivarna slipper. Det dr antagligen en viktig
orsak till att de kommunala arbetsgivarna egentligen aldrig ifra-
gasatt behovet av centrala uppgorelser om loneokningens ramar.
Déarigenom haller man lonebildningen utanfor lokalpolitiken. Det
ar ocksa signifikativt att de centrala ramarna sillan 6verskrids.
Loneglidningen inom den kommunala sektorn dr langt mindre &n
pa den privata sidan.

En tredje skillnad giller verksamheternas karaktdr. De domine-
rande verksamheterna inom kommunerna ror medborgarnas liv,
vélfard och hilsa. Det dr som mest patagligt inom dldreomsorgen
och varden, men dven en konflikt inom barnomsorgen eller skolan
innebdr att manga barn och ungdomar far visentligt sdmre tillsyn
- kanske ingen alls — dn vi normalt tycker dr rimligt. Den sortens
kédnsliga verksamheter spelar inte samma roll inom den privata
sektorn.

I andra lander har detta foranlett lagstiftaren att kraftigt be-
gridnsa (och ibland utesluta) konfliktratten inom den offentliga
sektorn. Aven i Sverige har de offentliganstalldas konfliktratt dis-
kuterats. Nar denna i mitten av 1960-talet 4nda fick ungefar
samma utformning som den privata sidan sa var det en uttrycklig
forutsiattning att lontagarna var samlade i ett par stora organisa-
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tioner. Detta ansigs minska risken for konflikter. Sedan dess har
emellertid organisationsbilden luckrats upp, s att manga kom-
muner har uppat 30 fackliga motparter.

Parterna har gemensamt kommit 6verens om en ordning for att
hantera samhallsfarliga konflikter, som hittills statt rycken na-
gorlunda nir den provats. Den sortens avtalade begriansningar ar
antagligen betydligt klokare dn lagstadgade ingrepp. Risken vore
att lagens forbud skulle sakna legitimitet i en upphetsad situa-
tion, vilket skulle oka risken for vilda konflikter. En vild konflikt
har ingen ansvarig ledare, och d4 kan samhaéllsfaran bli mycket
svarare att avvarja.

Lon att leva pa - inkomst, inflation och jobb

Lonens viktigaste och sjalvklara funktion for den enskilde ar att
han ska kunna leva pa den. Men sambanden mellan levnadskost-
nader och 16n ar langtifran raka.

Reallonernas utveckling paverkas inte bara av sjidlva lonebild-
ningen. Niar den s.k. Edin-gruppen — ekonomer fran arbetsgivar-
och arbetstagarorganisationerna — boérjade diskutera utgangs-
punkterna for 1995 ars avtalsrorelse, sa var det den forsta egent-
liga avtalsrorelsen sedan 1990-talets inledande kris fatt sitt fulla
genomslag. Lite till mans forestéllde vi oss nog att detta hade sla-
git hart mot de anstéilldas realloner. Men statistiken gav ett 6ver-
raskande besked (se tabell 15.1).

Tabell 15.1 Reala timléner, realinkomster och bruttonationalinkomst
(BNI) 1985-1994 (index 1990 = 100).

1985 1990 1991 1992 1993 1994

Hushallens reala disponibla inkomst 904 100,0 1048 1085 104,7 105,8
Reala timléner efter skatt e 100,0 1019 1045 1039 105,2
BNI 89,0 100,0 986 96,1 923 943

Kaélla: / takt med Europa (1995)

Forklaringen var regeringens finanspolitik. Nar loneinkomsterna
minskade med sysselsattningen, ddmpades fallet av de automatis-
ka stabilisatorerna i socialférsdkringarna och arbetsmarknads-
politiken. Det genomfordes ocksa en del stimulansatgérder som
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okade hushallens kopkraft, samtidigt som skattereformen slog
igenom. Problemet var inte att hushéallen saknade pengar. Det var
bristen pa fortroende f6r ekonomin (och de offentliga skyddsnéten)
som gjorde att man valde att spara istéllet for att spendera.

Just bristen pa fortroende gjorde det emellertid nédvéandigt for
statsmakterna att forstdrka statens finanser. Det 4r andra sidan
av statens politik for att stabilisera konjunkturerna. Stimulanser-
na under nedgiangen maste betalas nir det ekonomiska laget for-
battras — och den betalningen maste till stor del tas ur hushallens
realinkomster.

Edin-gruppen sag detta samband och enades om att l6nefor-
handlingarna inte skulle blanda in statens stabiliseringsatgéar-
der. Om avtalsféorhandlingarna forsokte neutralisera sidana at-
gédrder, sa skulle ju stabiliseringspolitiken mista mycket av sin
verkan.

De arbetslosa har forsorjts genom att staten lanat pengar, inte genom
att den genomsnittlige forvarvsarbetande i namnviard utstrackning
fatt avsta fran inkomstokningar. Pa sa satt har efterfragan och aktivi-
teten 1 ekonomin hallits ndgorlunda uppe. Det statliga budgetunder-
skott som detta medfort i lagkonjunkturen maste emellertid betalas
under den hogkonjunktur vi dr pa vig in i, genom att hushéllens in-
komster vaxer langsammare dn BNP och BNIL

Over tiden har det dock funnits en ritt stor 6verensstimmelse
mellan loneékningstakten och inflationen. Reallonerna har okat
med nagon eller ett par procent om aret, i den takt som produkti-
viteten tillatit, men den nominella loneskningstakten har sviangt
mycket mer. Skillnaden &r inflationen, "luften i planboken”.

Riktigt hur detta samband egentligen ser ut har inte varit all-
deles litt att reda ut. Bade inflationen och loneckningstakten gri-
per in i internationella skeenden, diar det som sker i Sverige inte
nodvandigtvis har sin orsak eller far hela sin verkan just har. Det
finns en rad faktorer som komplicerar sambanden och gor rikt-
ningen mindre entydig.

Pris6kningar kan bero pa utvecklingen i andra ldnder, 16ne6k-
ningar kan sla igenom i industrins exportpriser lika vial som pa
hemmamarknaden. Trycket pa prisstegringar kan hallas igen dér-
for att efterfragan ar svag och foretagen ar riadda for att tappa
marknad om de hdjer — se pa de japanska bilarna efter deprecie-
ringen 1992! Lonerna slar inte bara igenom i priserna. De paver-

159



IV. DEN STORSTA ARBETSGIVAREN

kar ocksa vinstandelens storlek och underleverantérernas mojlig-
het att ta betalt for sina produkter.

Det rimliga &r att tala om en samvariation. Bade priser och 16-
ner paverkas av vad olika ekonomiska aktorer viantar sig av infla-
tionen. En aterhéallsam lonebildning kan bidra till att ddampa in-
flationsforviantningarna och ddarmed halla igen prisutvecklingen,
men det ir ingen ldtt mekanism att spela pa.

Vad krisen ddaremot gav ett mer entydigt besked om, det ar att
16n kraver jobb. Den som blir arbetslos har mycket mindre att leva
pa. Darfor spelade sysselsidttningen en huvudroll i Edin-gruppens
overvidganden.

Syftet med malet "loneékningar i takt med Europa” var att ater-
skapa ett fortroende for svensk ekonomi, som tack vare okade in-
vesteringar och mer konsumtion pd4 hemmamarknaden skulle
kunna omséttas i hogre sysselsdttning. Hogre sysselsiattning skul-
le minska trycket pa statsfinanserna och stiarka allménhetens till-
forsikt ytterligare, och darmed skulle en lugn avtalsrorelse ha bi-
dragit till att skapa en god spiral i svensk ekonomi.

Sa vil lyckades inte avtalsrorelsen 1995. Tvartom kunde den
tas som en bekriftelse p4 en av nationalekonomernas dystraste
hypoteser, den s.k. insider-outsider-teorin (Lindbeck och Snower,
1988). De som befinner sig pd arbetsmarknaden struntar i dem
som hamnat utanfor, och forséker hoja sina loner utan att bekym-
ra sig om konsekvenserna for arbetslosheten.

Uppgorelsen inom skogsindustrin, som inledde avtalsrorelsen,
kan tas som ett exempel. Visserligen gick just den industrin som
taget och kunde betala rejila 6kningar at sina anstillda, men ten-
densen till féljsamhet mellan omradena skulle leda till problem for
sysselsdttningen inom andra sektorer. I sjdlva verket var det den-
na uppgorelse som gav signalen till att avtalsrorelsen hamnade en
bit 6ver Edin-normen, och gav en 6kningstakt som verkar ha hort
till de hogre i Europa.

Men samma tendenser gjorde sig gidllande i den kommunala
sektorn, dir sambandet mellan loner och sysselsdttning dr ovan-
ligt tydligt. Sa ldnge de ekonomiska ramarna &r givna sa ar det
loneutvecklingen som bestimmer hur ménga jobb det kan bli.
SHSTF:s ordférande Eva Fernvall skrev en debattartikel pa temat
"hellre farre men battre”. Kommunals ordforande Lillemor Arvids-
son trodde att dven de arbetslosa nog skulle uppskatta hiogre 16-
ner, eftersom de ju da skulle fa battre betalt nér de fick jobb igen.
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Anda var Edin-gruppens rapport inte nodvindigtvis forspilld
moda. Jamfort med de 7-8 procents lonehgjning som bl.a. Stig
Malm eldade pa om i december 1994 sa var de slutliga 4-6 procen-
ten en tillnyktring. Och framforallt etablerade gruppen omvérlden
som norm for vara egna loneskningar, om vi vill vdarna sysselsétt-
ningen. Den insikten kan ta ett par avtalsrorelser att trianga ige-
nom, men den &r desto mer vidlkommen nér den gor det.

Rekrytera och behalla bra personal

Arbetsgivarens enklaste utgangspunkt vid lonesittningen ar lika
sjdalvklar. Han maste betala den 16n som behdovs for att rekrytera
och behélla bra personal.

Uppgiften att behalla den ar viktig. Saval en del nationalekono-
mer som en del debattérer argumenterar ibland utifran forestall-
ningen att arbetsgivare forsoker betala ligsta mojliga 16n, men
mer noggranna undersokningar har visat att detta stimmer gans-
ka daligt med verkligheten.

Den forklaring som nagra nationalekonomer lanserat kallas for
effektivitetsloneteorin. Det finns flera goda skil for en arbetsgivare
att sétta lonen en bit 6ver det minimum som skulle krévas for att
klara den nédviandiga bemanningen. Med hogre loner minskar per-
sonalomsittningen, som i sig ar kostsam. Hogre loner 4n man latt
kan fa pa annat hall ger ocksa de anstillda en stimulans att gora ett
béattre jobb, si att de inte mister det. Med den motivationen slipper
arbetsgivaren ldagga ut lika mycket pa 6vervakning av de anstéllda.

Forklaringen till att loner ar hoga eller laga i forhallande till
resten av arbetsmarknaden &r ofta historisk. Nar relativlonen vil
etablerats pa en viss niva tar det tid att fordndra den. Det blir an-
tagligen 4n mer patagligt om vi gar in i en tid av lag inflation, sam-
tidigt som de nominella lonerna ar trogrorliga nedat.

Under de virsta inflationsaren pa 1980-talet kunde férhand-
lingarna handla om okningar pa uppat 10 procent arligen. Real-
lonedkningen kunde lika girna ligga nédra noll, eftersom inflatio-
nen at upp siffrorna, men talens storlek innebar dndéa att en stor
del av lonesumman var dtkomlig fér omfordelning. Da kunde rela-
tivlonerna foriandras betydligt snabbare dn nu. Skillnaden mellan
t.ex. 7 och 10 procent i l6neékning da upplevdes som betydligt
mindre 4n mellan t.ex. 1 och 3 procent i dag.
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For ekonomin som helhet spelar relativlonerna en viktig roll.
Nar en sektor vaxer maste den kunna dra till sig bade arbetskraft
och kapital, annars hotar flaskhalsar som ofta adr inflationsdrivan-
de. Lonen ir ett medel att locka arbetskraft, om &n inte det enda.
Under en uppgéangsfas i ekonomin ar det darfor ingen nackdel om
de mest expansiva sektorerna betalar mer 4n andra. Det under-
ldttar deras majligheter att rekrytera personal, och darmed att ta
battre vara pa uppgangen. Ett sddant behov att dra till sig folk
kan vara bade konjunkturellt — verkstadsindustrins expansion ef-
ter deprecieringen — och strukturellt — Ericssons sug efter civilin-
genjorer, nir hela telekommunikationsindustrin vaxer.

I detta perspektiv dr den svenska fixeringen vid foljsamhet mel-
lan sektorerna ett problem. Om alla ska betala den mest expansi-
va sektorns lonedkningar s far denna inte den personal den be-
hover. Vad virre dr: inom de andra slas det ut arbetstillfallen,
eftersom de egentligen inte har barkraften for lonecskningarna.
Bade den expansiva sektorns svarigheter att fa folk och utslag-
ningen inom de mindre betalningskraftiga sektorerna leder till att
den svenska ekonomin vixer svagare 4n eljest. Det drabbar i lainga
loppet allas realléner.

Foljsamheten som lonepolitiskt rattesnore dr egentligen ett arv
fran 1960-talet. DA myntades slagordet lika 16n for lika arbete,
oavsett barkraft. De foretag som inte kunde betala slogs ut, men
det spelade ingen roll, menade méanga. Den fristidllda arbetskraf-
ten kunde sugas upp av mer produktiva sektorer, och ddrmed gjor-
de utslagningen det mojligt for hela ekonomin att vaxa.

Men situationen i dag dr en helt annan, och féljsamhetens folj-
der likasad. Med 12-13 procents arbetsloshet kommer manga fri-
stdllda att fa vdanta ldnge péa ett nytt jobb, om de nagonsin far na-
got. Nar deras loneinkomster faller bort och vi andra maste svara
for deras forsorjning sa krymper hela ekonomin. Féljsamheten
drar in Sverige i en ond spiral.

I den senaste avtalsrorelsen var detta dilemma séarskilt tydligt
for kommunerna. Andra sektorer hade ratt ljusa framtidsutsikter,
men kommunernas ekonomi de ndrmaste aren begriansades av det
forestdende kravet pa balans i de kommunala budgetarna, frusna
statsbidrag, avdragsgilla egenavgifter och statens uttalade vilja
att stoppa skattehojningar.

Innebérden var att kommunernas resurser skulle krympa i rea-
la termer. Det ar liktydigt med personalminskningar (men inte
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nodvandigtvis uppsagningar), som naturligtvis skulle bli storre, ju
hogre loneokningarna till slut blev. Nar kraven pa foljsamhet till
slut pressade upp utfallet i ndarheten av den privata sektorn, bi-
drar detta till att tiotusentals arbetstillfdllen kommer att forsvin-
na fram till sekelskiftet.

Under nagon eller ett par avtalsrorelser kan det saledes bli fra-
gan om en eftersldpning for ndgon eller nagra sektorer. I 1anga lop-
pet ar det en ohallbar utveckling, om sektorernas andel av arbets-
marknaden dr nagorlunda i balans med varandra. Da skulle ju
den sldpande sektorn omgjligt kunna rekrytera den personal som
den behover. Konkurrensen skapar féljsamhet, sarskilt for de ka-
tegorier som flera olika sektorer vill rekrytera.

Det illustreras av tva av Edin-gruppens mest talande diagram.
Ser man till de arliga forandringarna av timlonerna, sa ar det dn
den ena, 4n den andra sektorn som drar det ldngsta straet (figur
15.1). Men ser man istéllet till de samlade timlénernas férandring,
ar utvecklingen 6ver tiden forbluffande likformig (figur 15.2).

Laglonesektorn kommunerna

Ofta finns det en historisk forklaring till den niva som en 16n etable-
ras pa. I kommunernas fall ligger en sadan néra till hands nér det
galler de stora kvinnokollektiven i varden och omsorgen. D& dessa
expanderade under 1960- och 1970-talen anstallde de i stor utstrack-
ning tidigare hemmafruar, som gick ut pa arbetsmarknaden. Denna
tendens forstiarktes antagligen niar sambeskattningen avskaffades
1971. Hustruns inkomster lades inte lingre ovanpa mannens, och
ddrmed slog inte progressiviteten i beskattningen lika hart.

Att lonen var ett alternativ till arbete i hemmet, och att det eko-
nomiska utbytet dessutom forstiarktes av skatteomldggningen — det
ar tva troliga forklaringar till att Ionenivan inte behévde sattas sar-
skilt hogt tor att dra till sig den nodvéndiga personalen. Att det hand-
lade om att locka fran snarare én till bekréftas av att 16nen for bitra-
despersonalen sattes ganska lika dverallt, oavsett om arbetsplatsen
var ett sjukhus, ett daghem eller den kommunala hemtjédnsten.

I sinom tid forstiarktes tendensen till laga loner av att arbets-
loshetsforsdkringen ersatte deltidsarbetsloshet. Diarigenom mins-
kade de anstidlldas motstdnd mot att ta deltidstjdnster, eftersom
de sedan dnda kunde "stampla upp” till i det narmaste heltidslon.
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Figur 15.1 Timlonernas arliga procentuella férandring.
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Detta ar bakgrunden till varfér manga anstéllda i vadrden och
omsorgen i dag har l6ner som det méanskligt att déma “inte gar att
leva pa”. Anda gor man det, eftersom den offentliga sektorn p4 oli-
ka sétt fyller ut inkomsten. Bostads- och socialbidragen spelar en
viktig roll for ensamstaende fordldrar med deltidsarbete i varden
och omsorgen.

Problemet ir att sidana mekanismer kan bidra till en icke
onskviard utveckling. Arbetsloshetsforsikringens samspel med
deltiderna ar ett avskridckande exempel.

Med forandrade forutsiattningar paverkas ocksa lonebildningen
och hela arbetsorganisationen. Om forandringen i a-kassevillko-
ren betyder att det blir svarare att hitta sokande till deltiderna, sa
maste kommunerna finna andra végar. I avtalet 1995 kom Kom-
munforbundet ocksd overens med Kommunal och SKTF om att
kommunerna ska forsoka erbjuda deltidsanstillda utokad arbets-
tid, nar tillfdlle bjuds.

I storre skala kan man védnta motsvarande stora forandringar,
om — eller rittare sagt nir — lénerna for de stora kollektiven i var-
den och omsorgen hgjs. Vilket slags fordndringar det blir fragan
om beror bl.a. pa lonerna for andra personalkategorier. Det beror
ocksa pa vilket tryck de allmédnna besparingskraven utsétter de
kommunala verksamheterna for.

Men fordndringarna inom barnomsorgen kan ge en fingervis-
ning. Skillnaden i kostnad mellan en barnskétare och en forskolla-
rare ar ganska liten, inte sdrskilt manga tusen kronor i manaden.
Resurserna per barn har dragits ned, delvis darfor att man kraftigt
okat antalet barn utan att skjuta till lika mycket nya resurser.

Utvdagen inom barnomsorgen har blivit att halla igen beman-
ningen, men 6ka andelen forskolldrare. Liknande tendenser finns
inom sjukvarden, nir det géller relationen mellan & ena sidan
sjukvardsbitrdden och underskoterskor och 4 den andra sjuksko-
terskor och likare. Inom barnomsorgen har fordldrakooperativen
dessutom inneburit storre insatser fran brukarnas egen sida.

Inneboérden ar att hogre loner tor personal med lagre utbildning
leder till att arbetsgivarna forsoker minska behovet av den sortens
personal. Till en del kan det sidkert ske genom att barnskétare, un-
derskoéterskor och vardbitraden fortbildas och byter yrke.

Lagloneproblemets losning ligger antagligen till stor del i att
laglonetjansterna avvecklas och ersiatts med mer kvalificerade be-
fattningar, men farre. Lonekraven driver pa utvecklingen mot or-
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ganisationer dar kraven pa formell grundkompetens stélls hogre.
Men nir tiden blir allt mer dyrbar minskar antagligen ocksa ut-
rymmet for samvaro och kontakt med dem som nyttjar verksam-
heten. Den samlade sysselsdttningen inom sektorn minskar, om
inte de samlade ekonomiska ramarna vidgas. Men vad séger med-
borgarna?

Lonernas sjalvfinansiering?

I avtalsrorelsen 1995 anvinde en del fackliga foretradare argu-
mentet att den kommunala sektorns lonedkningar skulle vara
“sjalvfinansierade”. Det 4r en missvisande beskrivning.

Resonemanget utgar fran att loneckningarna ska ge sa stora
skatteintdkter att de betalar sig sjalva. Det ar naturligtvis omoj-
ligt. Kommunalskatten ligger pa ungefér 31 procent, och mycket
mer dn s kan forstas inte de kommunalanstélldas egna l6neok-
ningar betala.

Men resonemanget haller inte ens om man utstricker det till
att gilla alla lontagares paslag. Kommunernas finansiering bestar
namligen inte bara av skatten pa loneinkomster som berors av hoj-
ningarna, vilket 4r nodvidndigt for att pastiendet ska stimma.
Kommunerna har ocksa en rad inkomster som inte 6kar i samma
takt som lonedkningarna:

e skatten pa egenforetagarnas inkomster och pa andra lonein-
komster som inte omfattas av avtalen

e skatten pa ersdttningar fran socialforsdkringarna, dar 16neok-
ningarna slar igenom forst med fordrojning och dessutom be-
gréansas av taket inom respektive socialforsékring

e skatten pa pensionerna, diar dagens lonedkningar tar flera arti-
onden att varka igenom

e statsbidragen, som de ndrmaste aren ir frusna i nominella ter-
mer

e avgifterna, som kommunerna maste siatta med hansyn till for-
delningspolitiska och andra effekter pa efterfragan.

Argumentet forutsitter ocksd att kommunerna skulle fa behéalla
hela den 6kning av skatteintéikterna som loneékningarna ger upp-
hov till. Men inte heller det var fallet infor 1995 ars avtalsrorelse.

166



15. Lonebildningen

Tvartom hade riksdagen bestamt att de nya egenavgifterna till soci-
alforsdkringarna skulle vara avdragsgilla, och att kommunerna
inte skulle kompenseras for denna férsvagning av skatteunderlaget.

Det som 6verhuvudtaget inte far plats i denna fackliga myt &r
fragan om de kommunala skattesatserna ligger pa rétt niva. I den
man man betraktar skatten pa arbete som ett problem ar detta
inte sjalvklart. Och om den kommunala skattesatsen sénks utan
att kommunerna far automatisk kompensation fran nagot annat
hall, sa blir grunden for talet om "sjdlvfinansiering” 4nnu svagare.

Lonerna och organisationen

Under upptakten till 1995 ars offentliga avtalsrorelse stotte jag pa
en marklig forestallning. Forst och framst skulle man komma 6ver-
ens om generella lonelyft — sedan skulle man ha erséttning for
okad produktivitet.

Jag vet inte om detta 4r en vanforestéllning som ar typisk for
den offentliga sektorn, eller om det &r en kvardrgjande reflex fran
den hoga inflationens tid, eller badadera. I varje fall &r ndgon form
av produktivitetsforbattring normalt den sjalvklara forutsiattning-
en for att reallonen ska kunna ¢ka. Alla andra hgjningar blir "luft
i planboken” — om det inte 4r nagon annan som delar med sig av
sin produktivitetsforbattring, vill sdga.

Den offentliga sektorn dr inget undantag. Om de anstillda ska
fa mer att dela p4, inom givna ramar, si maste det bero pa att far-
re manniskor far lika mycket gjort som tidigare. Uppfylls inte det-
ta villkor och man 4nda hgjer lIonerna, sa blir foljden att servicen
till medborgarna forsamras. I langden kan det paverka skattebe-
talarnas lust att bekosta verksamheten.

Men sambandet mellan produktivitet och 16nebildning behoéver
inte vara enkelriktat. Lonesdttningen borde ocksa kunna anvin-
das for att 6ka produktiviteten —eller i varje fall for att belona dem
som bidragit till att den gor det.

Det 4r i och for sig ldattare sagt dn gjort. Den privata sektorns
bonussystem bygger ofta pa att det finns nyckelprestationer som
ar latta att méta och som pa ett avgorande sitt paverkar det eko-
nomiska resultatet. De forutsatter normalt ocksa att enheten kan
behalla och tillgodogoéra sig atminstone en del av den 6kade av-
kastningen.
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Varken det ena eller det andra eller det tredje 4r nagon offent-
lig sjalvklarhet. Hur mycket var och en bidrar till verksamhetens
slutmal ar ofta svart att avgora. Malet sjalvt kan vara minst lika
besvirligt att mata. Och dven om produktiviteten skulle 6ka och
didrmed forbéttra ekonomin, sa kan en 4ndring i statsbidragsreg-
lerna eller en svingning i skatteunderlaget mycket val ldgga be-
slag pa minst lika mycket pengar, och mer dartill.

Om man dnda forsoker konstruera mekaniska bonussystem
kan man darfor ramla i flera besvarliga fallgropar.

e Risken ar att man valjer farliga indikatorer. I brist pa matt pa
slutprestationen viljer man nagot annat méatbart, men detta
kan leda verksamheten snett, ungefir som mytens sovjetiska
spikfabriken som klarade sin arsproduktion med en enda jit-
tespik. Ett annat matt kan vara besparingar i verksamheten,
som man far ut sin beskidrda del av— men pa vilket sétt ser man
da till att kvaliteten halls oférandrad?

* Faran ir att ndagon annan far betala. Om en resultatenhet lovas
en viss andel av produktivitetsokningen och de samlade resur-
serna sedan dras ned av yttre omstiandigheter, sa blir f6ljden att
kraven pa alla andra enheter skarps.

e | sa pass lagbetonade och "mjuka” verksamheter som varden,
omsorgen och skolan blir ocksa fordelningen ett problem. Hur
ska arbetslaget avgriansas, och hur ska man inom arbetslaget
vardera vars och ens bidrag till det goda resultatet?

Slutsatsen ar inte att man méste avsta fran varje form av bonus-
system, men att man maste vara varsam. I praktiken far man an-
tagligen gora produktivitetsfordelningen bade grovre och mer
skonsmaéssig. Grovre i den meningen att man kan ge olika delar av
den kommunala forvaltningen olika stort l16neutrymme, beroende
t.ex. pa hur mycket de bidragit till rationaliseringarna; mer skons-
maéssiga i s4 matto att det ofta antagligen maste handla om en
subjektiv viardering av olika medarbetares insatser, som arbetsgi-
varen och de fackliga foretradarna far resonera sig fram till.

I praktiken 4r denna utveckling pa god vig. De senaste avtals-
rorelserna har visserligen satt centrala ramar for 16neékningarna,
men storre delen av innehdllet har ldamnats till kommunerna for
lokal férdelning. Den enda aterhallande faktorn 4r de centralt
overenskomna individgarantierna, men ju mer inflationen pressas
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ned, desto mindre blir behovet av den sortens forsvar for varje en-
skild medarbetares kopkraft. Darmed blir utrymmet stort for lo-
kala overenskommelser om hur lénesittningen ska anvindas for
att fraimja verksamhetens produktivitet och kvalitet.

Ett farskt exempel pa hur till och med det centrala avtalet kan
anvindas for att framja hela verksamhetens utveckling dr 1996
ars lararavtal. Det har skapat forutsattningarna for ett betydligt
mer effektivt och samtidigt kreativt skolarbete. Kopplingen till en
effektivare organisation framgar tydligt i avtalet. Det extra péasla-
get inom skolans omrade ir ingen generell l6neforstarkning, utan
ska anvidndas till dem som bidrar till skolutvecklingen enligt det
nya avtalets intentioner (kapitel 21).

Arbetsvirdering

Forsoken att klassificera och virdera olika arbeten har en ganska
lang historia. For nagot artionde sedan hoppades man ganska
mycket pa sddana insatser, men uppgiften att utforma ett heltack-
ande system for hela arbetsmarknaden visade sig 6vermaiktig.

Under de senaste aren har forhoppningarna fatt nytt liv. Inte
minst jamstédlldhetsombudsmannen har forordat en 6kad anvind-
ning av arbetsviardering. Darmed skulle det bli ldttare att jamfora
arbeten inom i och for sig vitt skilda verksamheter.

Jag tror att arbetsviarderingen har sina storsta fortjanster néar
det giller att strukturera bade arbetsgivarens och de fackliga or-
ganisationernas tdnkande kring lonesattningen. Darfor uppdrog
ocksd Kommunférbundets kongress 1995 at férbundskansliet att
stodja lokala initiativ till arbetsvardering.

Daremot dr det mer tveksamt om arbetsviarderingen kan spela
en mer normerande roll. Det beror egentligen inte pa att dagens
system skulle vara tekniskt otillréickliga. Aven om de skulle g4 att
forfina (och det gor de nog), sa finns det mer fundamentala pro-
blem forknippade med arbetsvirderingen som sadan.

* Arbetsviarderingen varderar arbetet, men loneséttningen lag-
ger allt storre vikt vid den som utfor det. Arbetsvarderingen ar
egentligen avpassad for ett tidigare skede i arbetslivets utveck-
ling, nar personalen kunde klungas samman i befattningar dar
allas arbete var ratt likvardigt. I dag gar utvecklingen mot en
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allt starkare individualisering, dér vars och ens skicklighet och
ambition 6kar lonespridningen inom en och samma grupp.

® Virderingen ar ofta tidsbunden. Vad som uppfattas som ett
kvalificerat arbete, vad som uppfattas som pafrestande etc. va-
rierar antagligen 6ver tiden. I dag ldgger man t.ex. storre vikt
vid psykosociala faktorer @n for 10-20 ar sedan. Denna bristan-
de bestédndighet forsvarar tillaimpningen i nationell skala. Den
gor det direkt oldmpligt att lagga varderingssystem eller virde-
ringsresultat till grund for avtal, lagstiftning eller domstol-
spraxis. I sa fall skulle en tids virderingar riskera att frysa
lénestrukturer for lang tid framover, och ddrmed skada arbets-
marknadens funktionssitt.

* Lonesittningen handlar inte bara om en viardering av arbetet
och den som utfor det. Lonerna fyller ocksa andra funktioner i
ekonomin. Lonerna ska locka arbetskraft till sektorer som be-
hover den; den paverkar ocksd manniskors bendgenhet att ut-
bilda sig till olika yrken. Darfor kan det vara ett samhéllseko-
nomiskt intresse att tidvis betala verkstadsarbetare béttre dn
underskoterskor, inte diarfor att en arbetsviardering nédvan-
digtvis skulle visa att deras arbeten 4r mer kvalificerade, utan
darfor att bristen pa arbetskraft kan hdmma den nédvindiga
expansionen av den privata sektorn. (I ett annat skede kan det
omvénda behovet gilla.) Berdkningarna i LU 95 tydde pa att en
sadan expansion dr nodvandig for att finansiera en stark of-
fentlig sektor i framtiden (SOU 1995:4). P4 samma sétt kan det
vara angelédget att betala civilingenjorer betydligt battre &n
skadespelare, for att l6nen ska ge de tekniska hogskolorna néa-
got av den dragningskraft som Dramatens elevskola har av helt
andra skil. Dessa aspekter pa lonebildningen ryms knappast
inom ett arbetsvirderingssystem, och kan vara svara for en
domstol att fanga.
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16. Kommunerna och
naringslivet

Besvikelsernas politik

For snart 30 ar sedan lanserades naringspolitiken som begrepp.
Fragan dr om det finns nagot omrade som berett sina tillskyndare
sd manga besvikelser. Men det ar faktiskt forhoppningarnas fel,
inte politikens.

Naringspolitiken har ofta handlat om hoppet att offentliga in-
satser snabbt ska ordna det som tar sidan tid for marknaden. I
skiftet mellan 1960- och 1970-talen handlade det om de nya sekto-
rerna, med Datasaab som sorglustigt exempel pad hur mycket for-
viantningarna kan fa kosta. Foresprakarna lanserade begreppet
pick the winners, men det finns inte manga exempel pa att stater-
nas satsningar verkligen hittade framtidsforetagen. Misstagen
kostade miljarder.

I dag ar det snabba klipp inom sysselsittningen som foresviavar
de nyaste entusiasterna. Jag tror inte pa det. Normalt tar jobben
mycket ldngre tid att fa fram. Det 4r inte sérskilt ofta som offent-
liga ingrepp kan skynda pa processen, atminstone inte till rimlig
risk och kostnad.

Det ar svart att hitta exempel pa att nadgot lands naringspolitik
verkligen haft en avgérande betydelse for den ekonomiska utveck-
lingen. Taiwan och Sydkorea hor mgjligen till undantagen, men en
genomgang av deras erfarenhet ar skeptisk till i-lindernas maojlig-
het att kopiera dem (Wade, 1990).

Den insikten méste man nog prénta in med stor stil. Narings-
politiken i vid mening — regelverket kring foretagsamheten, han-
delspolitiken gentemot omvirlden, ekonomisk politik 6verhuvud-
taget, kommunernas insatser for utbildning och infrastruktur —
maste talmodigt lagga grunden for den reguljara arbetsmarkna-
dens expansion. Det tar den tid det tar innan talamodet bar frukt.
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Staten eller kommunerna?

Det mesta av denna naringspolitik &r statens. Ett lands narings-
klimat avgors i allt vidsentligt pa nationell niva. Arbetsmarkna-
derna for kvalificerad personal dr nationella (i den man de inte gar
over grianserna), lagarna likasi. Aven om mycket av fsrhandling-
arna kan dga rum lokalt, bestdms dnda styrkeforhallandet mellan
parterna ocksa pa nationell niva.

I den méan nodldgen tvingar fram selektiva atgiarder maste des-
sa vara statens. Kommunerna dr genom kommunallagen f6rhind-
rade att gynna enskilda foretag:

2 kap. 7 par. Kommuner och landsting far driva naringsverksamhet,
om den drivs utan vinstsyfte och gar ut pa att tillhan-
dahalla allmannyttiga anldggningar eller tjanster at
medlemmarna i kommunen eller landstinget.

8 par. Kommuner och landsting far genomfora atgarder for att
allmént framja naringslivet i kommunen eller lands-
tinget.

Individuellt inriktat stod till enskilda naringsidkare
far lamnas bara om det finns synnerliga skil for det.

Den begransningen ligger i kommunkollektivets och medborgar-
nas intresse. Om kommunerna finge lov att gynna enskilda fore-
tag, da skulle konkurrensen om arbetstillfdllen ge bolag tillfalle
att sko sig pa skattebetalarnas bekostnad, genom att spela ut oli-
ka orter mot varandra.

Aven utan kommunallagens forbud ir det tveksamt om kom-
munerna skulle ha formigan att hitta de mest lovande investe-
ringarna. Den sortens kompetens besitter knappast kommunerna.
Forslaget om lokala "arbetsforbund” som samlar statliga och kom-
munala pengar for att hjialpa igdng foretag mot arbetslosheten
skulle riskera att bli en dyr historia, om det verkligen kom till
stand.

Kommunernas mdjlighet inom néiringspolitiken ar att skapa
gynnsamma lokala villkor. Den viktigaste uppgiften ar att kom-
munen skéter sina egna funktioner s bra som mgjligt. Bade sa-
dant som direkt paverkar niringslivet — framforallt infrastruktu-
ren — och mer indirekta atgédrder — barnomsorgen, utbildningen,
kulturen — har betydelse for var i landet ett foretag etablerar sig.
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Darutover kan naturligtvis kommunen goéra en hel del pa mar-
ginalen. Inte minst kan de fortroendevalda och tjanstemdnnen
bidra med sin kinnedom om bygdens folk. Att formedla kontakter
med banker och med olika specialister i understédsfunktioner kan
vara nog sa viktigt for att fi det lokala néringslivet att frodas och
vaxa.

Den kommunala niringspolitiken

Pierre (1995) redovisar i en undersokning for Kommunfoérbundet
ett 6kat intresse for naringspolitik bland landets kommunpoliti-
ker. Bakgrunden ar raset i sysselsidttningen, och engagemanget ar
storst i de kommuner som drabbats mest av industrinedldggning-
ar.

Variationen i arbetsmetoder ér stor. En del kommuner forsoker
sjdlva driva néringspolitiska utvecklingsprojekt, andra ngjer sig
med att delta och ytterligare nagra att stanna vid rollen som kon-
taktformedlare. Daremot dr det ytterst f4 som anger att de sjilva
medverkar till att kommersiella projekt forverkligas (enkédten ex-
emplifierar med turism, teknikéverforing och kommunikationer).

I pengar raknat dr det inte sarskilt mycket som ldggs ned pa na-
ringspolitiken. Ett par-tre miljoner kronor ir vad de flesta kom-
munerna svarar, och knappt tre arsarbeten, fordelade bade pa
tjansteméin och fortroendevalda.

De projekt man ldgger ned pengar pa ar framforallt att stélla i
ordning mark och lokaler, marknadsforing, kompetensfoérsorjning,
utredningar och internationella kontakter. Arbetsmarknads- och
sysselsiattningsatgirder anges ocksa som en resurskridvande at-
gidrd, men fragan &r i vilken utstrackning det ska betraktas som
néaringspolitik.

Da kommunalpolitikerna ombeds gradera olika atgéirders bety-
delse for niaringsklimatet hamnar kommunikationerna hégst, men
darefter ligger barnomsorgen och olika utbildningsinsatser lika
hogt som atgirder for arbetsmarknad och sysselsidttning. Forsk-
ning och utveckling anses viktigare dn PR- och informationsinsat-
ser.
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Mojligheterna

Kommunernas insatser ska komma hela befolkningen till fromma,
inte gynna nagon enskild naringsidkare. Darfér méaste kommu-
nens insatser inriktas pa forutsiattningarna for foretagandet i byg-
den, inte pa subventioner till enskilda foretag.

Griansdragningen ar inte sjdlvklar. Det finns exempel pa kom-
muner som forsokt gynna nyetableringar mer direkt genom att
t.ex. bygga industrilokaler som hyrs ut till generosa priser eller ge-
nom att iordningstélla och upplita tomter pa forméanliga villkor.

Sadana insatser dr emellertid tveksamma. I den man det hand-
lar om foretag som viljer mellan etableringar péa olika orter i Sve-
rige innebir konkurrensen mellan kommunerna egentligen bara
att skattebetalarna tar 6ver en del av foretagens etableringskost-
nader, utan att samhillsekonomin tillférs nagot utéver vad etable-
ringen dnda skulle ha gett, oavsett vart den forlades. Istillet be-
skars utrymmet for annan kommunal verksamhet. En effekt av
inkomstutjimningen mellan kommunerna ir att den minskar in-
citamenten till sidan konkurrens.

Kommunernas naringspolitik bor istillet inriktas pa insatser
som stidrker bade den egna kommunens dragningskraft och den
svenska ekonomins resursbas 6verhuvudtaget.

e | forsta rummet kommer den kommunala infrastrukturen. Att
gator och ledningsnit fungerar bra ar ett villkor for de allra
flesta etableringar. Kommunen kan ocksi paverka utbyggna-
den av den statliga infrastrukturen, t.ex. nar det giller kapaci-
teten for bredbandskommunikation pa IT-omradet.

* Den viktigaste framtidssatsningen ligger i ungdomsskolan. Aven
om alla ungdomar inte stannar pa den egna orten sa betyder ut-
jamningen kommunerna emellan att den egna kommunen dnda
far gladje av vad de astadkommer som vuxna, eftersom hela lan-
dets valfard hojs och fordelas om mellan alla kommuner. Sats-
ningen pa skolan dr nédvindig for att kommande generationer
lattare ska kunna anpassa sig till forandringar i det framtida
naringslivet, och ddrmed halla arbetslosheten nere.

* Den kraftiga tekniska omstillningen av hela ekonomin kommer
emellertid ockséa att 6ka vuxenutbildningens betydelse. De som
mister jobbet i stagnerande branscher maste kunna utbilda sig
for att byta bana, men ocksd manga av dem som har jobben
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kvar behéver fordjupa sina grundkunskaper. Vuxenutbildning-
en kommer att spela en delvis ny roll, inte minst som kun-
skapsbas for ortens naringsliv. Den ska kunna leverera upp-
dragsutbildningar, men ofta kan det ocksa vara naturligt att
kommunens foretag hamtar konsulter bland vuxenutbildning-
ens ldrare. En kvalificerad vuxenutbildning kan vara ett sitt
att skaffa bygden en kunskapsbas, som pa kommersiella villkor
erbjuder ortens foretag hjilp att vixa. For att verksamheten
ska bli tillrdckligt avancerad kan det vara naturligt att bilda
kommunalférbund kring vuxenutbildningsresurserna.

Konkurrens...

Under senare ar har framforallt enskilda debattorer fran SAF och
Konkurrensverket riktat uppmiarksamheten mot kommunernas
affarsverksamhet. Nir foretag och forvaltningar siljer tjanster till
allmanheten, rycker de d4 undan grunden for sunt enskilt foreta-
gande? Innebidr kommunernas borgen till enskilda foéretag en
snedvridning av konkurrensens forutséttningar?

Enstaka exempel pa dumheter och 6vertramp saknas inte, men
dédremot sinnet for proportionerna. De till leda upprepade fallen
med det uppldndska tvitteriet som siljer tjanster i Stockholm
eller det 6stgotska erbjudandet om grisklippning hos villadgare
sédger inte sarskilt mycket om problemets storlek.

Direkt vilseledande var inledningen till ett angrepp fran
Konkurrensverkets bitradande generaldirektér (Dagens Politik
1996-09-05). Han beskrev hur antalet kommunala foretag vuxit
till 1 500 och hur deras tillgingar pa nagra ar hade okat fran om-
kring 50 till drygt 100 miljarder kronor. Vad han emellertid inte
tog upp var att praktiskt taget hela denna formogenhetsmassa lig-
ger i energiverk, bostdder och fastigheter, och inte alls i de gym och
solarier som vallat sa starka kénslor.

P4 det principiella planet kan det inte ridda nagon tvekan —
kommuner ska avhalla sig fran sddant som kan stéra konkurren-
sen. Men hur stort 4r egentligen problemet? De enstaka fallen
riacker inte for att motivera drastiska forslag om totalforbud mot
kommunala foretag eller foreskrifter om minsta acceptabla av-
kastning pa insatt kapital — inte ens om de kan réknas i tiotal.

Mer intressant dr den genomgang som Modig m.fl. (1996) nyli-
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gen gjorde av kommunala borgensiataganden i Skane och Norr-
botten. Borgensatagandena — 1994 uppgick de till 214 miljarder
kronor i hela landet — ar intressanta, darfor att de i ndgon méan
speglar kommunernas engagemang i olika slags affarsdrivande
verksamhet.

Det visar sig att den helt dominerande delen — drygt 80 procent
— giller kommunala bostadsforetag, och att en stor del av atersto-
den avser egnahem och privata bostadsrattsféreningar. Historiskt
sett har kommunal borgen ofta stéllts som krav for statlig bo-
stadsfinansiering.

Av aterstoden giller en del dtaganden kommunala foretag,
medan andra avser foreningar som driver olika slags anlaggning-
ar (framforallt i Skane) eller privata foretag, t.ex. hotell (framfor-
allt i Norrbotten). I alla dessa fall &r det i och for sig tdnkbart att
borgensatagandet paverkar konkurrensforhallandena gentemot
andra, men ar det sarskilt vanligt? Borgensiatagandena i Norr-
botten avser i manga fall verksamheter som annars inte skulle fin-
nas pa orten. Borgensitagandena gentemot féreningarna som dri-
ver anldggningar &r antagligen ett sdtt att forsoka minska
kommunernas kostnader, genom att anlidggningen annars (som i
Norrbotten) hade drivits i kommunal regi.

...eller blandekonomi?

Ur foretagsamhetens synvinkel borde utvecklingen inom kommu-
nernas kidrnverksamhet vara mer intressant. Framforallt inom
barnomsorgen har det skett en stark utveckling av kooperativa
och i viss man privata alternativ till verksamheten i kommuner-
nas egen regi. Men kommunerna dominerar ocksa andra omraden
som ibland ndmns som tdnkbara for en expanderande tjidnste-
ndring, t.ex. hemtjénsten till de aldre.

Med nuvarande ordning finns det knappast nagot sarskilt stort
utrymme for helt privata alternativ inom dessa omraden. Pris-
skillnaden mellan de kommunala och de privata alternativen
skulle bli avskriackande stor for de flesta konsumenter, om det of-
fentliga inte deltog varken i produktionen eller finansieringen.

Den realistiska utvdgen dr en blandekonomi mellan privat och
offentligt, som skapar forutsiattningar for en okad foretagsamhet.
Den kan ta sig olika uttryck:
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¢ Under de senaste aren har manga kommuner successivt hojt
avgifterna for olika tjanster, bl.a. inom barnomsorgen och ild-
reomsorgen. I behovsprovningen for hemtjdnsten har ockséa
manga kommuner bérjat sdga nej till "lattare” tjanster. Darmed
okar forutsdttningarna for privata alternativ att gora sig gil-
lande.

e Kommuner koper tjanster och skapar dirmed underlag for pri-
vat naringsliv.! Det tror jag ar en klok vig, bade nir det giller
mer tillfdlliga behov och néir det handlar om en kompetens som
kommunen kan ha svart att underhalla i sin egen organisation.
Kapitalforvaltning kan vara ett exempel, atskilligt pa informa-
tionsteknikens omrade ett annat.

e Vad som blivit allt vanligare dr att kommunerna betalar en del
av kostnaden for en verksamhet. Bidrag till foreningar som sko-
ter sportanldggningar dr ett exempel, “pengar” till fordldra-
kooperativ eller privata daghem ett annat. Det kan komplette-
ra en privat kopkraft som i sig inte ar tillrdcklig for att bara
verksamheten, samtidigt som kommunen kan forknippa sitt
stod med olika slags villkor som gor skattefinansieringen moti-
verad.

Den klokt hanterade blandekonomin dr en konstruktiv och betyd-
ligt mer loftesrik viag dn klanket pd kommunerna och konkurren-
sen. I bista fall kan den gagna hela verksamheten. Massmedia
rapporterar sommaren 1996 om en utvirdering som Socialstyrel-
sen gjort av privatiseringar inom &dldreomsorgen. Dels haller de
privata insatserna god kvalitet, dels har konkurrensen bidragit
till att forbéattra den kommunala dldreomsorgen, eftersom man
skadrpt och konkretiserat kraven pa vad som ska astadkommas.

Det ar viktigt att forhindra 6vertramp, kommunala lika vil som
alla andra, men behovet av finmaskig reglering maste avvigas
mot problemets faktiska omfattning. Annars riskerar man att
skapa stelheter och snedvridningar som ar langt mer bekymmer-
samma.

. Manga ganger blir det ocksa lokalt, &ven om man maste respektera upphandlingsreg-
lerna. Tjidnster forutsitter niarvaro i mycket hogre grad dn varor, och det kan ocksa
skrivas in i kraven.
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Den fysiska infrastrukturen

Nar stdderna borjade utvecklas blev brandsidkerhet, vatten och
avlopp allt mer patrangande bekymmer. De tidiga ekonomerna
talade om "nattviaktarstaten” nér de skulle forklara varfor ndgon
offentlig sektor 6verhuvudtaget behovdes, och vidktaren var ofta
en stadens man.

Om ansvaret for de fattigaste var upprinnelsen till socknarnas
sjalvstyrelse, sa blev det gemensamma ansvaret for infrastruktu-
ren impulsen till moderniseringen av stiddernas organisation. Den
skot ytterligare fart nar gas och el skulle dras i ledningar.

Det var infrastrukturens behov som gav oss de forsta kommu-
nalanstillda i modern mening. En del av stdderna hade visserligen
haft lagfarna borgméistare och ibland radméan som kungen till en
borjan utsag, men dessa var snarare Overhetens foretriddare an
medborgarnas tjanare. De flesta av stddernas och socknarnas syss-
lor skottes av enskilda medborgare som fortroendeuppdrag vid si-
dan av deras dagliga id, ofta utan nagon ersattning att tala om.

Men infrastrukturen stéllde andra krav. Till en del var de sa
oaptitliga att de kriavde specialisering. Sophanteringen i Stock-
holm var lange en syssla for de néstintill utslagna, och klagomaélen
over effektiviteten var manga. Nagon riktig ordning blev det inte
forrdan staden pa 1800-talet anstéillde en officer som chef. Han or-
ganiserade forvaltningen efter de monster som han hade med sig
fran sitt tidigare liv, och rekryterade anstillda i Dalarna som for-
lades i egna baracker pa militart vis.

Under de forsta artiondena pa 1900-talet ar det infrastrukturen
som dominerar den kommunala verksamheten. Gatorna, renhéll-
ningen och de tekniska verken — el, gas och vatten — blir de vikti-
gaste arbetsgivarna i kommunerna, téitt foljda av sparvagnar och
bussar. An i dag star den statistiska beteckningen ’kommunalar-
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betare” (se tabellerna hir i boken!) fér de tekniska nimndernas an-
stdllda. I dag svarar dessa for en forhallandevis liten del av kom-
munernas anstéillda. Forklaringen dr framforallt rationalisering-
en, men ocksa att allt fler kommuner bolagiserat sina affarsverk.

Att den fysiska infrastrukturen fungerar ar en av kommunens
viktigaste uppgifter i forhallande till naringslivet. I detta ligger
ofta nagot mer 4n vad kommunernas géngse ansvar omfattar.
Ganska manga kommuner har t.ex. engagerat sigi att bygga flyg-
platser. I sin undersokning av kommunernas naringspolitik pekar
Pierre (1995) pa att manga kommuner bearbetar staten och dess
verk och bolag. Det giller AXE-utbyggnaden och tillgangen till
fiberoptiska kablar for telekommunikationer, men ocksa jiarn-
viagarna och deras trafikering.

Ansvaret for infrastrukturen drar med sig stora kostnader, som
ofta kapitaliseras i fastighetsvdardena. Det har vickt fragan om
fastighetsviardenas 6kning pa nagot sitt kan aterforas till kom-
munernas finansiering. En utvag vore att lata kommunerna fa del
av fastighetsbeskattningen, men det skulle 4 andra sidan kompli-
cera utjdmningsfragan. Fastighetsviardena dr beroende av betyd-
ligt fler faktorer 4n kommunernas insatser. Dessutom har be-
skattningsfragorna ocksa betydelse for stabiliseringspolitiken och
arbetsfordelningen mellan stat och kommun (kapitlen 4 och 5).

I en underlagsrapport till det sena 1980-talets storstadsutred-
ning (SOU 1989:112) tar Géran Schubert upp en annan méjlighet.
Om ansvaret for infrastrukturen lades pa ett sarskilt bolag som
finansierades med mark- och kanske trafikavgifter skulle finansi-
eringen inte ldngre ga over skattsedeln.

En del av markavgiften skulle vara schabloniserad och utga pa
mer allmidn markvirdesstegring, men en annan del skulle vara ror-
lig och forhandlas mellan bolaget och markégaren for att finansie-
ra olika insatser. Betalningen for infrastrukturen skulle dirmed
kunna bli mer proportionell mot nyttan for olika fastighetsigare.

Det utvidgade begreppet

Under senare ar har begreppet infrastruktur kommit att anvén-
das i en betydligt mer vidstrackt mening. Manga har tagit fasta pa
investeringarnas langsiktiga karaktéar, och menat att sadant som
hilsa och kunskaper egentligen hor till samma kategori. Darfor
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blir det allt vanligare att ocksa ta hdnsyn till skolor och hilsovard
nir man bedémer infrastrukturen i en kommun.

Egentligen &r det nog en tveksam utveckling. Likheterna méa
vara, men skillnaderna dr ocksa patagliga. Den fysiska infra-
strukturen later sig sdllan flyttas ur stéllet, vilket skapar sarskil-
da forhallanden nar det giller risken for kapitalforluster och av-
saknaden av alternativa anvédndningar.

Pa nagra andra punkter har utvidgningen pekat pa ett dilemma
for kommunernas stravanden att skapa ett gott naringsklimat.
Sadana forutsattningar som tillhandahalls pa kommersiell basis i
tattbefolkade omraden kan ofta saknas i glesbygder. Samtidigt
kan de framsta som ett viktigt villkor for att bygden ska kunna
locka till sig nya investeringar. Kan kommunerna trdda in, eller
ska de passivt ase utvecklingen?

Tillgangen till hotell och restauranger &r ett uppmirksammat
exempel. En hel del kommuner har pa olika sitt forsokt under-
stodja denna del av infrastrukturen. Nagra har gjort det genom
att ga i borgen for verksamheten, andra genom att garantera en
viss volym.

Problemet dr inte enkelt. Antagligen kan en del se det som kom-
munalt stod at ett enskilt foretag, men det skulle ocksa kunna for-
svaras som en satsning som kommer hela bygden till godo. Pa
samma sidtt d4r det pa sina hall med kommunernas stod till bo-
stadsréttsforeningar och dem som bygger egna hem.

— Utan kommunal borgen skulle det inte byggas ett enda hus i
Norrlands inland, forklarade en kommunstyrelseordférande nir
borgensforbindelserna kom pa tal.

Det ar en besviarlig avviagning, som skulle fortjdna storre upp-
mirksamhet i den ibland ganska férenklade debatten om kommu-
nerna och konkurrensen. Det &r enkelt att vara réattrogen med hu-
vudstadens matt, men i en bygd med ett utsatt néringsliv ar
dilemmat inte lika lédtt att hantera.

Var gar grdansen mellan att framja nédringslivets utveckling och
att faktiskt sla undan benen for privata initiativ? Och i vilken ut-
strackning ska skattepengar anvindas i den hér sortens insatser?
Sparen efter Snéckgédrdsbaden forskracker.

Liknande problem kan finnas nér det giller olika slags special-
tjdnster, som mindre foretag inte sjédlva har rad att halla sig med,
men som de 4nda behover for att kunna utvecklas. P4 en del hall
har detta fatt en praktisk 16sning genom skolans indirekta forsorg.
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Lararna besitter ibland just de kunskaper som foretagen fragar ef-
ter, och kan pa sin fritid stélla upp som konsulter.

Det ar bl.a. sddana erfarenheter och hoppet om kommersiellt
gangbara avknoppningar som ligger bakom flera kommuners
satsning pa att dra till sig hogre utbildning och FoU-resurser (ka-
pitel 21).
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Djupa rotter

I och med Agenda 21 har miljéarbetet i kommunerna fatt en kraf-
tig injektion. Men egentligen har det djupa historiska rétter. Ren-
hallningen och det rena vattnet horde till de forsta uppgifterna
som pockade pa en kommunal l6sning.

I dag kan kommunernas miljéarbete sammanfattas under tre
rubriker. Agenda 21 4r den mest uppmiarksammade. Kretslopps-
ansvaret ir en fortsdttning pd kommunernas traditionella milj6-
arbete. Folkhéilsoarbetet kan pé sikt vara det kommunalt mest be-
tydelsefulla, eftersom det vetter mot nagra av kommunernas
karnverksamheter.

Agenda 21

Syftet med Agenda 21 ar att fordndra méanniskors beteenden, sa
att pafrestningarna pa miljon kan lindras. I Sverige har arbetet
tagit en vandning som ingen annanstans. Alla Sveriges kommu-
ner dr engagerade i det lokalaAgenda 21-arbetet. Inget annat land
kommer i ndrheten — i de som kommer déarnést har 20-30 procent
av kommunerna engagerat sig.

Skillnaden speglar kommunernas roll i det svenska samhallet.
Nar Agenda 21 ska paverka beteenden, si ar det kommunerna
som har flest och ndrmast kontakter med ménniskor. Inte minst
gar kontakterna via barn och ungdomar. Skolor, fritidsverksamhe-
ter och daghem har gatt in for arbetet. Det har bidragit till att géra
Agenda 21 till en viktig ungdomsrorelse.

Arbetet beror ocksd kommunernas egen verksamhet. Som mil-
jomedvetna kunder med stora inkopsvolymer kan kommunerna
paverka niringslivets inriktning. Kommunforbundet i Vaster-
norrland har forsokt systematisera arbetet genom att utarbeta en
handledning for miljévanlig upphandling. Om sadana krav fran

183



V. MITT I EKONOMIN

bérjan ingar i specifikationen av vad som ska upphandlas si har
kommunen stora mgjligheter att bedriva "gron” upphandling.

I Agenda 21-arbetet spelar upplysningen en viktig roll. Svenska
Kommunférbundet (1996g) har utarbetat en handledning for arbe-
tet med "grona nyckeltal”. Men kommuner kan ocksa anvidnda and-
ra majligheter till paverkan. Nagra kommuner har borjat ta ut sop-
hamtningsavgifter efter vikt, som ett séitt att forma hushallen att
minska sopméngden. I Flen medverkar kommunen till komposte-
ringsforsok, bade i storre skala vid Lantbruksuniversitetets forsoks-
gard Ekends och genom att silja kompostbehallare till hushall.

Fragan 4r om kommunerna kan infora grona avgifter i storre
skala. I dag tar sjdlvkostnadsprincipen ingen hansyn till miljo-
effekter, men teoretiskt sett skulle de bedomda kostnaderna for
saddana storningar kunna internaliseras i avgifterna for t.ex. el och
vatten. Ett annat uppslag ar miljoavgifter pa grustikter. Dessa
skulle kunna variera med hinsyn till tillgdngen pa grus och pa-
frestningen p& miljon i olika delar av landet.

Generellt sett bor dock miljoskatter vara statens ansvar. Da-
gens stora och ofta diffusa miljéstérningar ar som regel sa svara
att avgrinsa lokalt att Atgdrderna mot dem maéste vara nationella,
i en del fall helst mellanstatliga. Risken finns ocksa att kommu-
nala miljoskatter skulle kunna vindas till en konkurrens mellan
trangda kommuner som bjuder under varandra for att ragga ar-
betstillfdllen (jfr kapitel 6).

Kretsloppsansvaret

En stor potential i kommunernas miljoarbete ligger i det traditio-
nella ansvaret for renhallningen.

Kretsloppets praktiska svarighet ligger i att s4 manga dmnen
och restprodukter sprids sa glest dver hela landet. Svarigheterna
att kommersiellt anordna landsomfattande insamlingar av s pass
vanliga produkter som glas och batterier vittnar om problemet.

Kommunernas styrka ligger i att de redan har ett ansvar och ett
nitverk. Pa detta skulle man kunna bygga mer ambitiosa forsok
att ta tillvara och ateranvinda sd mycket material som majligt.

Den avgorande fragan ar finansieringen. Principen om férore-
narens betalningsansvar maste gélla. Kommunens ansvar kan
bara vara entreprenorens. Det dr inte skattebetalarna som ska sta
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for kretsloppets kostnader, utan producenter och brukare. En vik-
tig uppgift under de niarmaste aren blir att finna former for av-
giftsuttag som tar hansyn bade till midngden insamlat material
och till insamlingens fasta kostnader, som ofta blir hogre i vid-
striackta och glest befolkade kommuner.

Kommunernas praktiska roll kommer att variera. Redan i dag
har manga kommuner i sin tur lagt ut renhéallningsarbetet eller
delar av det pa olika underentreprenorer. Sak samma med den har
delen av kretsloppsansvaret (som i sig omfattar betydligt mer 4n
bara insamling). Dar arbetet ar l4tt att organisera kommer kom-
munerna kanske inte in 6verhuvudtaget, och pa andra hall kan de
anlita underentreprenorer.

Kommunerna har ett intresse av att se till att kretsloppet fun-
gerar, men de bor inte st i vagen for framvixten av alternativa
l6sningar och nya foretag. Darfor bor utvecklingen sa langt mojligt
kunna ske pa kommersiella grunder. Producenterna ska betala
vad insamlingen kostar, oavsett vem de anlitar for att klara av
den.

Folkhalsan

I sin Nobelforeldsning tog Robert Fogel (1994) upp ett annorlunda
perspektiv pa tillvixten. Fran mitten av 1800-talet och framat
vixte den amerikanska ekonomin snabbare dn Europas, trots att
den kidnda teknologin var ungefir densamma liksom ménniskor-
na, som ju till huvuddelen var utvandrare fran den gamla virlden.

Fogel pekar pa en sillan uppmiarksammad faktor. Den nya varl-
dens invanare at och madde battre. Medelldngden 6kade tack vare
storre kaloriintag och béttre sanitdra forhallanden. Nar folk blev
friskare och starkare orkade de ocksa arbeta mera. I Europa var
bortat 20 procent av befolkningen i sa daligt fysiskt skick att den
inte rddde med normala arbetsdagar. Den snabbare produktivi-
tets6kningen i USA beror till stor del pa béttre folkhilsa.

Sedd i detta perspektiv blir vatten och avlopp viktiga faktorer
bakom den svenska ekonomins snabba tillviaxt fran 1870 och
hundra ar framat. Kanske ska folkskolan ocksa ses i detta per-
spektiv. Den 6kade inte bara arbetskraftens kunskaper i industri-
vidnliga &mnen som ldsning och rdkning, utan erbjod ocksa en ka-
nal for folkupplysning om kost och hilsa.
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Folkhilsoarbetet har inte bara historisk betydelse. Fran sekre-
tariatsarbetet i HSU 2000 har Bjoérn Sundstrom beréttat om ana-
lyserna av orsakerna till var déd. Normalt beskriver analyser bara
omedelbara dodsorsaker — hjartinfarkt, blodpropp, cancer etc. —
men mer noggranna analyser visar att manga sjukdomstillstand
upptrédder i grupper, sammanflitade med varandra. Analyserna
pekar dessutom pa att atskilliga sjukdomar &r beteendeframkalla-
de. Typexemplet dr rokningens och alkoholens verkningar.

Infor en stadigt okande andel dldre och mycket gamla, som nar
sin kulmen f6rst ett par artionden in pa nista sekel, ger detta hog
aktualitet at folkhilsoarbetet. Det hor till saken att effekten av
folkhilsoinsatserna ofta tar lang tid att sla igenom. Fogel pekar pa
att 1870- och 1880-talens folkhilsoinsatser inte nadde sin fulla
verkan forrdan in pa 1920-talet. Darfor dr nista sekels folkhalso-
problem 6ver oss redan nu.

I Skéne har landsting, kommuner och forsdkringskassa tagit
problemet ad notam och gatt samman i en kampanj for ett friska-
re Skane. Den tar sikte pa en rad av de nuvarande livsmonstrens
problem. Kampanjen bildar grupper for biattre matvanor, men un-
dersoker ocksa trafikskadornas betydelse.

Folkhélsoarbetet ar ett exempel pa en insats som maste gripa
over flera forvaltningar. Skolan éar en sjédlvklar kanal, dldreomsor-
gen likasi; men dldreomsorgen méste ocksa dela med sig av sina
kunskaper och varningar till dagens yngre och medelalders, for att
undvika sa mycket som mgjligt att de nuvarande problemen fram-
over. Liksom pa konsumentomradet handlar behovet av nya och
intensifierade insatser inte s mycket om ytterligare resurser och
nya institutioner och tjanster, utan om en konstruktiv samverkan
mellan redan existerande verksamheter. Denna samverkan maste
dessutom ga utéver den kommunala verksamhetens granser. Lik-
som i Skane borde landsting, forsdkringskassa och foreningsliv
vara viktiga bundsforvanter i arbetet for en battre folkhélsa.
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Valfrihetens pafrestningar

Nar kommunerna tvingats spara har nedskdrningarna ocksa gatt
ut 6ver konsumentupplysningen. P4 de hall diar den har funnits
har den ofta fatt mindre resurser, och nagon gang till och med
lagts ned.

I ett sndvt perspektiv adr det en begriplig prioritering. Den tra-
ditionella konsumentupplysningen om olika varors egenskaper
riktade sig till en mycket bred publik. Den har i dag fatt stort ut-
rymme pa tidningarnas konsumentsidor. Samtidigt kan man
ibland fraga sig hur meningsfull den 4r nidr innanmitet i appara-
terna ofta 4r detsamma, vare sig varumirket dr Electrolux eller
Elektro Helios eller Standard eller Husqvarna.

Men i ett vidare perspektiv dr avvigningen inte lika sjalvklar.

I en genomgang av motiven for offentliga d4taganden tar Per Mo-
lander (1994) upp den ekonomiska teorins beroende av en vilin-
formerad konsument som tréiffar rationella val mellan olika alter-
nativ och didrmed far ut mesta mojliga nytta. Om en av den
offentliga sektorns uppgifter ar att fa ekonomin att fungera batt-
re, s maste den stilla sig fragan: Var finns skavankerna i verk-
ligheten jamfort med teorins idealbild?

Molander pekar pa tva motiv med direkt anknytning till med-
borgarnas roll som konsumenter. Det ena &r informationsbrist, det
andra dr autonomibrist. Om vi inte har den information vi behover
blir det svarare att triffa de rationella valen. Om vi dessutom av
olika orsaker — t.ex. drogmissbruk — har svart att handla som
sjalvstandiga individer, da blir problemet i forhallande till ideal-
bilden &nnu storre.
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Valens viaxande betydelse

Konsumtionen 4r en markligt forbisedd faktor i den ekonomiska
diskussionen, utom nir prognosmakarna under senare ar suckat
over att den inte vixer tillriacklig snabbt.! Den mesta debatten bru-
kar sdtta produktionens stora aktorer i centrum. Vilken bransch
kommer att vdxa mest, var kan vi rdkna med 6verhettning, hur
stora resurser ska kommunerna och landstingen fa?

Det adr egentligen konstigt. Produktionen och jobben ger oss
medlen for var vilfird, men det 4r i konsumtionen som var och en
av oss forverkligar den (atminstone den materiella delen).

Darfor ar konsumtionens fordandrade villkor en vil sa viktig om-
vidlvning i ekonomin som mycket av den nya tekniken och de nya
foretagsformerna. Det handlar da inte i forsta hand om det kraf-
tigt 6kade utbudet av varor, 4ven om datorer, villor, fairg-TV, man-
go och indiska skjortor ar hiftigt nog.

Andra fordndringar ar vil sa stora, dven om vi inte lika ofta
tdnker pa dem. Pafrestningarna pa den offentliga ekonomin mins-
kar transfereringarnas betydelse for vara inkomster. Férandring-
arna av den offentliga verksamheten paverkar sittet att tillhan-
dahalla mycket av det som hittills varit framforallt landstingens
och kommunernas tjinster: skolan, sjukvarden och omsorgen.

Detta ar tendenser som kommer att forstidrkas, &tminstone om
man ser till bedémningarna i de senaste langtidsutredningarna
(SOU 1992:19 och 1995:4):

¢ Den samlade nationalinkomsten okar en bit bortom sekelskif-
tet, men sedan kan det bli kdrvare, ndr andelen pensionérer
okar pa nytt. Det dr ett argument for att spara, sa att vi kan
mota de 6kade behoven efter 2005.

¢ Lonerna kommer att 6ka, men vinsterna kommer att ligga hog-
re 4n vi varit vana vid. Det beror pa att investerarna lidttare
kan vilja land, och att den som vill konkurrera om investering-

! P4 denna punkt tycker jag att debatten lider av ett svart perspektivfel. Kruxet ar att
hushéllen konsumerade for mycket under andra hilften av 1980-talet, nir sparkvoten
tidvis var negativ. Att den i dag gatt upp ar sunt, och jag tror att det i hog grad kommer
att visa sig bestdende. Det kan jamna ut konjunktursvangningarna, nar det enskilda
hushéllet har en buffert och inte behéver oroa sig s mycket for den offentliga ekono-
min och dess skyddsnit. Problemet dr att omstéllningen gick sa snabbt — men det ar
ingen anledning att onska éverhettningen tillbaka.
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ar maste kunna erbjuda god lonsamhet. A andra sidan regnar
det lite pa vanliga dodliga d4nda. Mycket av den 6kade vinstan-
delen kommer ytterst smaspararna och deras disponibla in-
komster till del.

Risken ar stor att vi far mindre offentlig produktion for skatter-
na. Dels ska de offentliganstilldas pensioner betalas, dels drar
den privata sektorns produktivitet upp lonerna, 4ven om den
offentliga produktiviteten kanske inte okar lika mycket. Da
maste vi skaffa de tjanster vi behover genom informell samver-
kan och/eller pa den kommersiella marknaden.

Tidigare satte geografin ganska sndva granser for valen. Sekel-
skiftets svensk rorde sig nidgon kilometer om dagen, nu handlar
det om ett par—tre mil, men EES-avtalet (och numera EU) och
telekommunikationerna sprianger alla granser for konsumtio-
nen. Det betyder 6kad konkurrens, lagre priser och bredare ut-
bud, men ocksa nya och ovana val.

Den hér sortens fordandringar betyder att nya omraden blir viktiga
for oss som konsumenter. En del av dessa férdndringar beror pa
att de offentliga ingripandena foriandras. Vi maste klara mer av
vara forutsebara behov pa egen hand.

Socialforsidkringarna kommer inte att sta for en lika stor del av
inkomstbortfallet. Aven om skyddsniten ligger kvar for dem
som rakar illa ut, si fir medel- och héginkomsttagare bygga
upp en egen buffert.

Omprévningarna infor allt fler val mellan olika producenter av
vard och omsorg. Avgifterna hgjs, om &n fran en lag niva.

De minskade bostadssubventionerna betyder att en viktig del
av konsumtionen plétsligt blivit jaimforelsevis mycket dyrare.
Det kommer sékert att paverka vara vanor och val, ungefir som
oljeprischocken viande upp och ned pa 1970-talets energikon-
sumtion.

Detta betyder att medborgare som konsumenter kommer att stal-
las infor problem och fragor, som antingen ar helt nya eller har fatt
mycket storre betydelse.

® Sparandet blir mycket viktigare f6r vars och ens vilstand och

trygghet. Darmed blir det allt viktigare for hushéallen att lara
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sig hitta i spar- och placeringsdjungeln. Nagon procents hogre el-
ler ldgre ranta blir atskilliga tusenlappar redan i medelaldern.
Ju fler av dagens offentliga tjdnster som erbjuder val i nagon
form, desto viktigare blir informationen. Det behéver inte alltid
handla om pengar. Jag hoppas att vi slipper skolavgifter (det ar
samhéllsekonomiskt tveksamt att lata fordldrarnas betalnings-
vilja avgoéra barnens utbildningsval), men didremot delar jag
manga andra foridldrars undran 6ver vilken skola som ar bast
for mina barn.

Bostadsmarknaden kommer att skakas om rejilt. Dyrare la-
genheter kanske skapar nya boendemonster, med vuxna mén-
niskor som kompisbor for att dela kostnaden. Men nya monster
kraver ocksa att vi rent juridiskt kan reglera vara forpliktelser
mot varandra.

Om vi verkligen ska utnyttja vara mgjligheter som konsumen-
ter racker det inte med att behidrska den svenska marknadens
utbud. Det ar ocksa viktigt att veta vad andra EES-lander kan
erbjuda, och hur man i sa fall ska kunna utnyttja det utbudet.

Kommunernas roll

Slutsatsen av den hir genomgangen ér inte nodvandigtvis en kraf-
tig expansion av den kommunala konsumentupplysningen.

Det finns andra vigar att ga. Att foretagen tillsammans betalar
en fristdende upplysning dr en vig, som redan tillimpas inom
flera branscher. Kommunerna skulle i och f6r sig kunna ata sig
att sprida sadana byraers information, t.ex. via medborgarkon-
toren, men de minskar behovet av den traditionella konsument-
upplysningen.

Staten kan skidrpa kraven pa upplysning fran producenterna.
Aven EU har en roll att spela i detta avseende, eftersom den
inre marknaden betyder att produkter vandrar 6ver grénserna.
Massmedia har en uppenbar roll — inte minst sedan deras bety-
delse som forsidljningskanal 6kat med det nya utbudet TV- och
radiokanaler.

Men problemet ar att dessa végar inte tillgodoser de nya behov
som den vidgade valfriheten for med sig. Det 6kade behovet av in-
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formation for att klara sig kan 6ka skillnaderna mellan olika kon-
sumentgrupper. Sommaren 1996 refererade tidningarna en under-
sokning som pekade pa att vdalutbildade familjer klarade bade spa-
rande och langsiktiga inkop betydligt battre dn lagutbildade (SvD
1996-07-21).

Molander betonar i sin genomgéang av styrmedel den betydelse
som normer och beteenden har. Kanske kan kommunerna goéra sin
storsta insats genom att lata stodet till konsumenterna ta nya vi-
gar:

* | flera kommuner har konsumentupplysningen blivit en allt
viktigare del av socialtjinstens arbete. Det ar ofta socialtjdns-
ten som kommer i direkt kontakt med dem som har storst behov
av stod. Manga ganger 4r de sociala problemen ndra samman-
flaitade med ett misslyckande som konsument, trubbel med hy-
ran, overtrasserade konton eller otillrackliga buffertar. Da kan
handfast hjdlp med budgetering och skuldsanering vara det
bista sittet att forebygga framtida problem.

e Huvudsaken borde dock vara att ldgga en rejil grund i skolan.
Atminstone fran och med hogstadiet borde en viktig del av sam-
hillskunskapen vara att ge eleverna en realistisk bild av vilka
val de maste kunna gora, och vilken betydelse valen har for de-
ras livsekonomi. Den sortens konkreta privatekonomiska un-
dervisning hor nog till undantagen i dag.

e Kommunerna borde foregad med gott exempel genom en bittre
konsumentupplysning om kommunala tjanster. Det borde vara
viktigt att publicera och tillhandahéalla matt som belyser verk-
samhetens inriktning och resultat. Sddana uppgifter borde fin-
nas om skolor, daghem, sjukhuskliniker, vardcentraler och and-
ra institutioner, som medborgarna har en mgjlighet att vilja
emellan. Att samla sddana uppgifter och gora dem tillgangliga
for allmianheten skulle ocksa vara ett sétt att sporra kvalitets-
arbetet.

I denna férdandrade miljo kan de sirskilda konsumentupplysnings-
enheterna fa en ny roll. Kontakterna direkt med allménheten blir
inte langre en huvudsak. Det viktigaste dr att hjidlpa socialtjians-
tens och skolans radgivare och utbildare med aktuell kunskap, sa
att kommunernas insatser hanger med i marknadens utveckling.
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20. Kommunerna och
barnen

FN:s konvention om barnets rattigheter

Pa nyaret 1983 kom jag som diplomat till den svenska FN-delega-
tionen i Geneve. I skarven mellan tva kolleger fick jag ga ner till
Palais des Nations och f6lja arbetet i kommissionen for de méansk-
liga rattigheterna.

Under ett par veckor betydde det att jag deltog i arbetet med att
fa fram ett utkast till konvention om barnets rattigheter. Det var
ett arbete som sigs med stor skepsis av manga av de inblandade
diplomaterna.

Det berodde inte bara pa att man fnissade lite nir forhand-
lingsspelets alla konventioner omgérdade diskussionen om ”the
right to play” (numera i artikel 31 i konventionen). Nagra miss-
trodde ocksa Polens avsikt med att 1978 ta initiativ till dessa for-
handlingar. Var det inte ett forsok att slinka ifran diskussionen om
de ménskliga rattigheterna p4 hemmaplan?

Oavsett den ursprungliga avsikten kom emellertid manga fri-
villiga organisationer att engagera sig starkt i forhandlingarna.
Resultatet blev en konvention som antogs av FN:s generalforsam-
ling 1989 och tradde i kraft 1990.

Konventionen (1990) ar ett ordsvall som i manga stycken mest
duplicerar vuxnas rittigheter, och dar just det som later barn vara
barn far en ganska undanskymd plats. Rétten att leka blev aldrig
mer dn ett av manga exempel i en underavdelning av en av de 54
artiklarna.

Men forhandlade texter har sina skavanker. Det viktiga ar det
konkreta arbete som barnkonventionen kan leda till. I Sverige har
overvakningen av hur konventionen tillaimpas anfortrotts at en ny
myndighet, Barnombudsmannen (BO), som inrdttades 1993.
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Barnen, krisen och vilfardens omprévning

Barnombudsmannen publicerar varje ar en rapport om barnens si-
tuation, diar BO noterar oroande tendenser och mdjligheter att
gora nagot 4t dem. I den senaste rapporten (Barnombudsmannen,
1996) domineras den allmédnna beskrivningen av krisens konse-
kvenser.

Ur konventionens perspektiv har den svenska vilfarden skapat
en bittre tillvaro for barn 4n de flesta andra ldnder. BO ndmner
den laga spadbarnsddédligheten och barnhilsovarden, de forebyg-
gande atgiarderna mot barnolycksfall samt folktandvarden och
preventivimedelsradgivningen som exempel pa viktiga offentliga
insatser.

Men orosmolnen hopar sig, menar BO.

* Nedskédrningar i socialforsidkringarna och 6kad arbetsloshet le-
der till 6kad inkomstspridning, vilket férsdmrar "barns mojlig-
heter till likartade uppvaxtvillkor”.

e Rapporter talar om 6kad psykisk ohilsa bland barn och ung-
dom, samtidigt som antalet anstillda per barn i barnomsorgen
och elevvarden minskar. Skyddsnitet blir fér grovmaskigt for
att problemen ska upptéickas i tid.

e Vald och 6vergrepp kan leda till sociala och psykiska problem.

* Barns kontakt med sina fordldrar efter skilsméassor har forbatt-
rats under de senaste dren, men antalet skilsméssor och sepa-
rationer okar.

* Det finns tecken pa en negativ utveckling nar det géller ungdo-
mars drogvanor.

e Allergiforekomsten dr hog och fortsitter att oka.

* Barn med stora sociala och sprakliga behov — t.ex. invandrar-
barn - riskerar att komma pa mellanhand i storre barngrupper.

* Sexarsverksamhetens inre och yttre milj6 har inte hunnit an-
passas efter barnens forutsattningar.

* Nedskidrningar i fritids- och kulturutbudet ckar ojamlikheten
och kan bidra till en utveckling mot 6kad kriminalitet och ska-
degorelse.

Bilden d4r maélad i dystra farger. Delvis bygger den mer pa myter
an fakta. Skolornas anslag for elevvard okade varje ar fran 1991
till 1995 (Skolverket, 1994, 1995 och 1996). Det senaste aret har
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statistiken lagts om, men antagligen ror det sig inte mer dn om en ut-
planing. Vad som har minskat i skolan adr undervisningskostnaden.

Inte ens arbetsloshetens effekter ar alldeles entydiga. Ndsman
och von Gerber (1996), som undersokt hur barn paverkas nér de-
ras fordldrar inte har jobb, tecknar en bild med delvis ovdantade
nyanser. Arbetslosheten kan t.ex. leda till att pappor ldgger om sin
tid till familjens fordel och tar omldggningen med sig nir de far
nytt jobb.

Men for kommunernas del 4r sammanstéillningen 4nda ett me-
mento. Ar det barnen som kommer i klam nir budgetarna maste
skdras ned?

Det samlade stodet

ESO har latit Statskontoret undersoka nagra europeiska lan-
ders samlade stod till barnfamiljerna (Wallberg m.f1., 1996). Be-
skedet ar entydigt: Sverige satsar mer 4n niagot annat land, méj-
ligen med reservation for att Norge kan ha kommit ikapp sedan
1993.

Till en del 4r skillnaderna mellan lidnderna betingade av olik-
heter i livsstil och samhallsorganisation. De svenska insatserna &r
inte bara ett stod till barnen, utan ocksa en subvention av sma-
barnsfordldrars forvarvsarbete. I ett sinnrikt samspel inbjuder fa-
miljepolitiken till en hog forvarvsfrekvens.

Tabell 20.1 Stodet per barn t.o.m. gymnasieexamen i nagra europeiska
lander (1993) (tusental kronor).

DK SF N S F NL GB D
Barnbidrag 171 144 290 181 215 179 164 112
Féraldraledighet 43 102 84 115 33 11 7 73
Bidragsforskott 3 10 26 28 8 0 0 2
Bostadsbidrag 34 48 20 67 76 20 70 17
Barnomsorg 252 154 122 267 120 5 9 115
Skola 609 572 694 653 500 447 497 501
Skattesubvention 0 90 49 0 62 8 15 100
Totalt 1112 1120 1286 1311 1013 669 762 921
Index 85 85 98 100 77 51 58 70

Kaélla: Wallberg m.fl. (1996), bilagedelen

Danmark (DK), Finland (SF), Norge (N), Sverige (S), Frankrike (F), Nederlanderna (NL), Storbritannien
(GB) och Tyskland (D).
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Den svenska siarbeskattningen av fordldrarna (som skulle kun-
na uppfattas som en skattesubvention jamfort med sambeskatta-
de linder') gor det lonsamt for bada att forviarvsarbeta. Forildra-
forsdkringen gynnar dem som utbildar sig och skaffar ett jobb
innan de sitter barn till virlden. Snabbhetspremien (samma er-
sédttning om nista barn kommer inom tva och ett halvt ar) pressar
samman tiden med smabarn, och barnomsorgen gor det lidttare att
komma tillbaka till arbetslivet.

ESO-rapporten diskuterar mojligheterna till ytterligare bespa-
ringar. Antagligen kan man spara pa bade tid och niva i fordldra-
forsdkringen, utan att forsimringarna slar alltfor hart mot vanliga
familjer. Det 4r antagligen ocksa maojligt att hoja barnomsorgsav-
gifterna, som ligger ldgre i Sverige 4n i de andra nordiska ldnder-
na. De hoga bruttokostnaderna i den svenska barnomsorgen, dér-
emot, forklarar rapporten delvis som en synvilla. Heldagsomsorgen
ar viktigare hir dn annorstiddes, som en foljd av de svenska kvin-
nornas hogre forviarvsfrekvens.

De svenska neddragningarna innebéir en absolut forsamring for
barnfamiljerna. Ocksa enskilda verksamheter utsitts for harda
pafrestningar. Aven om man forsokt méta neddragningarna ge-
nom att 6ka andelen vilutbildad personal (kapitel 15), s kan inte
ens okad kompetens klara hur manga blgjbarn som helst.

Men relativt sett 4r det knappast minskningen av det allmidnna
stodet som inger mest oro.

De utsatta barnen

Fragan ar istéllet hur neddragningarna paverkar de barn som ar i
storst behov av hjilp.

Generellt sett 4r det svenska systemet mer generost dven i det-
ta avseende. Jimfort med de andra ldnderna ar en stor del av det
svenska stodet inkomstproévat (alldeles bortsett fran att det redan
1 sig dr storre).

Den hoga svenska andelen beror till stor del pa bostadsbidra-
gen. Dadrigenom blir 4ven denna del av det svenska stodet gene-

! Full sambeskattning dr huvudregel i Frankrike och Tyskland. Viss sambeskattning
forekommer emellertid dven i Norge (dar hemmafrufamiljen kan vilja full sambeskatt-
ning), Danmark, Nederldnderna och Storbritannien.

197



VI. NASTA GENERATION

Tabell 20.2 Bidrag och skattesubventioner till genomsnittsbarnet 1993
(procent).

Inkomstprévade Icke inkomstprévade

Danmark 83,5 16,5
Finland 83,7 16,3
Norge 94,7 53
Sverige® 75,6 24,4
Frankrike 58,9 411
Nederlanderna 90,4 9,6
Storbritannien 61,6 38,4
Tyskland 92,5 7.5

Kalla: Wallberg m.fl. (1996)

2 Det svenska bidragsférskottet &r klassificerat som icke inkomstprévat, eftersom det inte prévas mot
mottagarens inkomst utan mot den underhalisskyldiges. Om det skulle rdknas som inkomstprévat okar
den svenska andelen till ca 35 procent, utan att den franska och brittiska andelen 6kar namnvart.

rellt, trots att det ar riktat till barnhushall dar svaga inkomster &r
problemet. Konstruktionen ger det stod som utsatta familjer kan
behova, men minskar risken for stigmatisering.

Denna generellt verkande mekanism har emellertid ocksa en
baksida. Kombinationen av skatter, bostadsbidrag och inkomstbe-
roende daghemstaxor hotar att skapa fattigdomsfillor, som min-
skar det ekonomiska utbytet av hogre 16n for mottagaren. Det
finns en risk att stodet ddrigenom bidrar till att permanenta det
problem som dr motivet for hjédlpen.

Flera av Barnombudsmannens punkter giller emellertid barn
och familjer som &r utsatta i andra avseenden an de rent ekono-
miska. I kommunernas besparingsarbete omprovas ocksa elev-
varden och stédfunktionerna i barnomsorgen. Okar det risken att
nagra barn far illa?

Det finns inget enkelt svar pa fragan. Kraven pa besparingar
sammanfaller med att man ifradgasatt elevvardens organisation
overhuvudtaget. Det 4r inte alls sjdlvklart att elevvarden blir bast
om problemen mer eller mindre automatiskt lastas éver pa nagon
psykolog och/eller skolskoterska pa deltid pa varje skola.

For eleverna ar det snarare ldraren som ar den naturliga vux-
enkontakten pa skolan. Med det nya ldraravtalet blir det dessut-
om ldttare att organisera skolarbetet sa att lararen ar mer till-
ganglig for eleverna (kapitel 21). En kombination av ett storre
ansvar for lararna — och den utbildning som ett sddant ansvar kra-
ver — med barnpsykiatriska expertlag (ldkare, psykolog och sko-
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terska) kan ge en vil sa effektiv elevvard som den traditionella.
Kommunen och landstinget borde samordna sina insatser, sa att
bada kan tillgodogéra sig den nytta som ligger i en fungerande
barn- och skolhilsovard.

En nidraliggande fraga ar mobbningen. Jag ar inte sdker pa att
problemet dr storre nu 4n nar jag gick i skolan (tvartom, vagar jag
hoppas ibland), men det ar lyckligtvis mer uppmérksammat. I en
TV-intervju redovisade barnldkaren Lars H. Gustafsson — ordfo-
rande i Riksforbundet Hem och Skola — en klok syn pa problemet
med avviagningarna.

Han menade att bekymret inte nédviandigtvis var tillgangen pa
resurser, utan deras anviandning. I synnerhet stillde han fragan
om skolans organisation. Han foreslog att klass- och lektionssyste-
met 1 dagens tappning borde 16sas upp.

Genom att avskaffa de stora gemensamma rasterna och istillet
infora rullande pauser inom varje arbetslag skulle man ta bort
manga tillfdallen till trdkningar i anonyma klungor. Genom att
organisera barnen i grupper pa 10-12 elever runt varje vuxen
skulle man kunna utnyttja dagens stérre vuxentidthet och gora
kontakten varmare och mer direkt 4n den blir mellan klassfore-
standaren och var och en av hans elever.

Aven Gustafssons forslag underlittas av det nya skolavtalet.
Hans idéer borde priovas nér allt fler kommuner och skolor forsoker
modernisera skolans arbete och organisation. Ett 6kat samarbete
mellan olika institutioner och personalkategorier och en 6kad vak-
samhet i vardagen ar ocksa vad Kommunfoérbundet (1995d) forsokt
framja i projektet "Barn i riskzonen — ett 6msesidigt ansvar”.

Forialdrarnas ansvar (artikel 18)

ESO-rapporten och Barnombudsmannens dmbetsberittelse har
en mirklig skavank gemensam. De behandlar barnens vilfard
som en fraga mellan barnen och det offentliga. I den man forzld-
rarna upptrider i texten ir det framforallt som utsatta vuxna,
drabbade av skilsmiissa, ohilsa eller arbetsloshet, och darfor ock-
sa i behov av stod.

Med denna inriktning har BO tappat nigot av den balans som
anda finns i FN-konventionen. Aven om denna ocksa sgnar hu-
vuddelen at vad staterna ska, bor eller inte far gora nar det giller
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barn, sa aterstélls dock perspektivet i forsta delen av artikel 18:

Konventionsstaterna skall gora sitt basta for att sakerstilla erkén-
nandet av principen att bada fordldrarna har gemensamt ansvar for
barnets uppfostran och utveckling. Foraldrar eller, i forekommande
fall, vardnadshavare har huvudansvaret for barnets uppfostran och
utveckling. Barnets basta skall for dem komma i framsta rummet.

Detta borde vara barnkonventionens portalparagraf. Praktiskt ta-
get alla andra paragrafer handlar ju om vad som méste goras ifall
fordldrarnas ansvar inte fungerar. Darfor borde mycket mer av
diskussionen handla om hur det kan stérkas.

Problemet ar att olika familjer har olika mycket ork. De allra
flesta familjer tar hela det ansvar man rimligen kan begira for
sina barn. Nagra familjer kommer alltid att ha svéart att klara av
kraven. Dar fordldrarna mar daligt 4r ocksa barnen mer utsatta.

Under de senaste artiondena har vi vant oss vid att soka svaret
pa fragan om de utsatta barnen i den offentliga sektorns insatser,
och framforallt da i kommunen. Den fraga vi nu maste stélla oss ar
om det finns andra — kanske till och med béttre — l16sningar.

Losningen skulle kunna ligga i en vidgning av barnkonventio-
nens fordldraansvar. Fordldrarnas ansvar skulle kunna omfatta
mer dn bara de egna barnen. Forialdrarna skulle kunna dela sitt
ansvar med andra vuxna i grannskapet, och inte minst med far-
och morforaldrar. Men barnen sjilva far inte heller glommas bort.
De har ofta kraft och mognad for mer 4n rdtten att leka. Det ar
detta vidgade ansvar som en ny arbetsfordelning mellan det of-
fentliga och det privata kan bygga pa.

I praktiken ar det svart att dndra arbetsfordelningen 6ver en
natt. Det kommer att ta aratal att hitta en ny balans mellan of-
fentliga ataganden och foraldrarnas egna insatser. De nodvindiga
neddragningarna kommer pa méanga hall att motas av kraftiga
protester, dven om den mest fruktbara fragan egentligen ar: vad
kan vi sjdlva gora for vara barn?

A andra sidan finns det redan nu frén till nagot nytt. "Farsor
och morsor péa sta’n”, fordldrakooperativ och foérdldrar som rustar
upp sina barns klassrum &r bra exempel pa ett ansvar som géar ut-
over det egna barnet och det egna hemmet, for att inte tala om de
ledarinsatser som manga gor i idrottsrorelsen. Oppna forskolor ar
ocksé ett séatt att bidra till grannskapens sociala natverk.

Det ligger i kommunernas intresse att uppmuntra denna ut-
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veckling. Det giller inte bara barnen och deras uppvéxtvillkor. Att
fa fler medborgare mer aktiva i gemensamma angeldgenheter bor-
de vara en av det ndrmaste artiondets viktigaste uppgifter nér den
kommunala verksamheten utvecklas (kapitel 23).

Ansvar och segregation

Invandningen ar att tonvikten pa fordldrarnas ansvar 6kar den so-
ciala segregationen. Burgna foridldrar skulle ha battre tid.

Generellt sett dr det ingen sjdlvklar utsaga (karridren kostar
ofta barnens kvillar), men det stimmer antagligen att ménga av
sjalvhjilpsinitiativen borjar i stabila medelklassomraden. Men
darifran kan de sprida sig, inte minst om kommunerna satsar pa
att stédja dem (kapitel 23).

Daghemmen ar antagligen den verksamhet dar det ar lattast
att finna former for ett 6kat deltagande. Men ur barnens och ung-
domarnas perspektiv dr det viktigt att inte stanna dar. Det ar ofta
aktiviteterna fran mellanstadiet och uppat som drabbats hardast
av utglesningen. For kommunerna vore det viktigt att stétta ung-
domarnas och fordldrarnas initiativ att starta verksamhet for des-
sa aldrar. Dar kan aktiviteterna forebygga sociala problem, dven
om den effekten varken ar sa direkt eller sa stark att den kan mo-
tivera sarskilt manga heltidsanstéllda.

En okad blandning av egna och offentliga insatser i det allmén-
na barnstodet skulle gora det liattare att koncentrera resurserna
nédr varken familjen eller de sociala natverken racker till. Men den
koncentrationen brottas ocksd med huvudmannaskapsgrianserna
inom den offentliga sektorn. Den allmédnna hilsovarden ar splitt-
rad mellan kommuner och landsting, skolor och socialbyraer hor
till olika forvaltningar, och med polisen har dven staten ett direkt
ansvar. For barnens skull borde grianserna rivas.
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Skolan och kommunaliseringen

Atminstone fran skolkommissionens betéinkande 1946 och genom
reformerna av grundskolan och gymnasiet 4terkom en och samma
fraga. Varfor syns det sa lite av reformerna i skolans verklighet? I
sinom tid skulle det till och med bli en avhandling av fragan. Roth-
stein (1986) kontrasterade de halvhjartade skolreformerna mot
den lyckosamma arbetsmarknadspolitiken.

Lange var ldrarnas konservatism den géangse forklaringen. De
delade inte den grundsyn pa samhaillet som var utgangspunkten
for skolreformerna. Medvetet eller omedvetet stretade de emot
den socialdemokratiska regeringens forsok att anvianda skolan for
att omskapa sambhaillet.

Men efter hand har jag bérjat undra, om det inte ocksa fanns en
ganska rationell orsak till lararnas skepsis.

Sa lange skolan var statlig sa var den ett askadligt exempel pa
den centralstyrda statens svarigheter att fornya verksamheten
(kapitel 4). Utvecklingsarbetet var i stor utstrackning koncentre-
rat till lararhogskolorna och deras forsoksskolor. Ofta sjosattes
nya arbetsmetoder med klen praktisk erfarenhet. Over en natt
skulle ldrarna borja arbeta pa ett helt nytt sidtt. Ibland hade de
ocksa ratt i sin skepsis. "Den nya matematiken” pa 1970-talet ar
skriackexemplet, men inte det enda.

Ur den synvinkeln skulle kommunaliseringen kunna bana vag
for en mer normalt fungerande utveckling. Kommunernas mang-
fald gor det mgjligt att prova olika viagar. Om erfarenhetsutbytet
fungerar ordentligt kan ldrarna sedan studera varandras erfaren-
heter.

Vi kan fa en kontinuerlig utveckling, byggd pa utbytet kolleger
emellan, samtidigt som vi antagligen ocksa far en varaktigt storre
variation 4n tidigare. Midngden nya gymnasieprogram att vilja
emellan bar syn for sidgen.
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I detta ryms naturligtvis ocksa risker. Att program efterfragas
av eleverna betyder inte att de adr langsiktigt meningsfulla. Nar
Allan Larsson var generaldirektor for AMS 14t han gora en under-
sokning som visade att en femtedel av varje gymnasiekull omsko-
lades inom fem &r efter examen. D4 var det handels- och kontors-
linjerna som ledde ut i arbetsléshet. I dag kan man kdnna samma
osdkerhet infér midngden medialinjer. Sddana misslyckanden
maste kommunerna undvika.

Skolan i samhillsekonomin

Det storsta hotet mot en sddan utveckling ligger i hanteringen av
kommunernas ekonomi. Skolan ar en av de verksamheter som ar
beroende av den demografiska utvecklingen. Om kommunerna
inte kompenseras for babyboomen riskerar detta att sla direkt mot
de uppvixande unga.

Till detta kommer 6verviltringen av arbetsléshetens kostnader
pa kommunerna. Det 4r paradoxalt. Kostnaderna for den kortsikti-
ga bekdmpningen av arbetslosheten hotar att tira pa resurserna
for utbildningen och de langsiktiga insatserna for sysselsidttningen.

Alldeles bortsett fran skolans avgérande roll for demokratin och
det civiliserade samhaillet spelar namligen skolan en nyckelroll i
flera viktiga samhailleliga processer:

* Den langsiktiga tillvixten och kompetensen. Skolan ska lagga
den bas som gor att mdnniskor under 30—40 ar klarar av att
byta jobb nagra ganger och orkar hdnga med i de tekniska for-
andringarna. Ungdomsskolan dr nog vil sa viktig som hogsko-
lan. Oavsett hur vil vi 4n talar om livslangt larande finns det ju
manga som for déd och pina inte vill komma i ndrheten av en
skola igen. Dérfor ar det sa viktigt att den &r bra under den tid
skolplikten 4nda haller eleverna dir. Och utan tillvaxt blir det
inte mycket att fordela.

* Arbetslosheten de ndarmaste 5-10 gren. Om vi ska komma tillbaka
till en nagorlunda hog sysselséttningsniva maste okningen till stor
del komma inom de privata tjdnsterna. Da maste manga ménni-
skor ldmna de sektorer dir de blivit arbetslosa och utbilda sig for
nagot nytt. Den kommunala vuxenutbildningen méste spela en vik-
tig roll nér folk ska flytta fran det som krymper till det som véxer.
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e Utjamningen. Det ligger néra till hands att tro att den starkas-
te kraften i de senaste artiondenas utjamning har varit sam-
manpressningen av lonestrukturen. Den beror i sin tur rimligt-
vis pa att manga fler fatt langre och hogre utbildning, si att
akademikerna inte kunnat ta lika bra betalt som tidigare. Dar-
tor borde en god kvalitet i skolan vara betydligt mycket viktiga-
re for att sikra den framtida jamna inkomstfordelningen an
nagon procent hit eller dit i socialférsdkringarna. Till detta
kommer teknikforédndringen i nédringslivet, som mycket val kan
ge de IT-forfarna trumf pa hand i loneférhandlingarna. Att spri-
da den nya tekniken sa att den inte sprénger utjamningen bor-
de hora till skolans allra viktigaste uppgifter.

e Segregationen (jfr kapitel 13). Diskussionen om segregationen
fors i dag i termer av bostadspolitik, hur subventioner till boen-
det utformas och hur nya omraden planeras. Men skolorna ar
antagligen en vil sa kritisk punkt. Det blandade boendet skul-
le nog snabbt férdndras, om man inte var sdker pa att ens barn
fick en ungefar lika bra skola var man an bor. I dag finns det
oroande tecken pa att den jaimna standarden hotar att luckras
upp. Dominansen av invandrarbarn i en del fororter verkar kun-
na forstarka en ond spiral, diar svenska familjer flyttar for att
barnens sprakutveckling inte ska hdammas i skolan. Mankerar
skolans kvalitet kan alltsa segregationen forvirras, och alla de
sociala och ekonomiska problem som foljer med den.

® Den langa sikten. Skolan har en klar foérdel framfor omfordel-
ningen via skatter och socialforsikringar. Atminstone en del av
skolutgifterna dr en investering i framtiden, och kan darfor till
nods forsvara till och med kvardréjande statliga underskott. Bé-
nabou (1996) betonar skolintegrationens betydelse for hela eko-
nomin. Pa kort sikt kan segregerade skolor l6na sig, darfor att
integration tar kraft och tid, men i langa loppet 4r samhillet
och tillviaxten mest betjanta av sammanhallna skolor som ut-
jamnar olika gruppers forutsiattningar.

De nya méjligheterna

Trots de ekonomiska svarigheterna &r bilden av skolan langtifran
dyster. I kommunerna méter man manga beréttelser om hur sko-
lan sjuder av liv. Redan efter nagra ar gar det att skonja en patag-
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lig experimentlusta, dér skolor och kommuner liar av varandra.

Till detta kommer 1996 ars lararavtal. Skolan har hittills varit
insnéirjd i en arbetstidsreglering som forsvarat mycken utveck-
ling. Avtalet har varit lektionsfixerat. Om man velat préva andra
arbetsformer, sa har lararna dnda krivt betalt som for lektionstid.
Darmed har manga mer extensiva arbetsformer blivit alltfor dyra,
och skolan har fatt harva vidare pa gammalt vis.

Inte minst innebéar avtalet att det blir ldttare for skolan att till-
godogora sig den nya informationstekniken. En viktig aspekt av
den nya tekniken 4r att den i sa hog grad frigor elevernas formaga
och fantasi. Ofta gor den storst nytta néar eleverna far tid pa sig att
sitta, soka och leka vid skdrmen. Da behé6vs inte ldraren som un-
dervisare, utan snarare som den som star vid sidan av och ger rad
nagon gang emellanat.

Den stora fordndringen ar att den nya tekniken minskar sko-
lans och elevens beroende av lirarens kunskaper. Om undervis-
ningen forr i viarlden 6verskred lararens eget kunnande, blev vi
elever nedskickade till biblioteket. Det var omstandligt och darfor
ganska séllsynt, och dérfor blev ldararens utbildning normalt den
absoluta griansen for undervisningen. Erfarna undervisare skoja-
de om att vi bara ldarde oss 20 procent i skolan — resten av vart
kunnande var vi tvungna att skaffa pa annat séatt.

Informationstekniken kan dndra pa detta. Eleverna far tillgang
till vialdiga kunskapsméngder i databaser utanfor skolan, som gor
att de kan ta reda pa langt mer dn vad lararen sjalv kan tillhan-
dahalla. Samtidigt blir det mojligt att bearbeta och presentera re-
sultaten pa nya och spannande satt. Klokt anviand kan informa-
tionstekniken hjilpa skolan att fullgéra sina funktioner pa ett mer
djupgaende sitt dn nagonsin tidigare. Skolan ar ocksa var majlig-
het att lata alla elever f4 glddje av den nya tekniken.

Informationstekniken kan gora kunskapsinhidmtningen mer
effektiv. Med bra program och god tillgang till datorer kan elever
pa egen hand klara av mycket arbete som det tidigare behévts lek-
tionstid till. En matematikldrare beriattade att matematik A for
gymnasiet, som ldaroplanen berdknar 110 lektioner for, nu skulle
g4 att klara av pa 30—40 lektioner. Aven om matematik antagligen
ar ett av de 4mnen som ar lattast att IT-rationalisera, sa bor det
finnas fler majligheter att anvidnda resurserna effektivt.

Skolans behov av férdndring géller inte bara kunskapsinhamt-
ningen. Skolan som social miljé maste ocksa ge ett positivt bidrag
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till elevernas fostran och utveckling. I forra kapitlet tog jag upp
elevvardens behov av ldararna och Lars H. Gustafssons forslag till
omorganisation for att undvika mobbning. Sddana hinsyn ar vik-
tiga niar den nya skolan utformas.

Fornyelsen borde ocksa omfatta uppfoljningen. I dag ar det i
stor utstriackning skolan sjdlv som sitter mattstocken for fram-
gang och misslyckande. Resultaten mits i olika slags prov, som ut-
gar fran att huvudfragan ar hur vil man lyckas tilligna sig de
kunskaper som skolan sjdlv bedémt vara viktiga.

Men uppfoljningen borde i hogre grad fraga vad som hinder
se’'n. Fem ar efter avslutad skolgang borde man stilla fragan till
eleverna, till deras arbetsgivare och till de higre utbildningar som
de gatt vidare till. Vilka moment i sin utbildning har de haft glad-
je av? Vad saknade de? Vad borde de haft mer av, vad hade kunnat
goras béttre?

Den sortens uppfoljning efterat skulle ge ett battre matt pa hur
vil skolan forbereder eleverna for framtiden. Det far sjilvfallet
inte vara det enda: poesin ska ocksa ha sin plats. Men i dag dr den
sortens uppfoljning praktiskt taget obefintlig. Om den kom till
stand skulle den kunna bli en miktig hiavstang for utveckling och
fornyelse.

Skola for lontagare?

Praktiskt taget all utbildning utgar fran att de studerande ska bli
lontagare. Forskolldraren ska leva i symbios med sin kommunal-
kamrer, sjukskoterskan med en sjukhusdirektor. Inskolningen till
lontagare tar sin borjan redan i skolan.

Med dagens tendenser pa arbetsmarknaden éar det en tveksam
inriktning. Under den senaste expansionsperioden 1985-1989
kom sju av tio nya jobb i smaforetag som vaxte. Mobiltelefonen och
informationstekniken har gjort det mycket ldttare att arbeta pa
egen hand eller tillsammans med nagra fi andra. Inom tjanste-
sektorn har de sma foretagen ofta lattare att anpassa sig till olika
kunder och villkor 4n de stora. Fler smaforetag underléttar antag-
ligen arbetsmarknadens aterhdmtning. Men dessa nya tendenser
har inte pa langa végar slagit igenom i skolan. Inom arbetsmark-
nadsutbildningen ordnas det en del starta-eget-kurser, men myck-
et mer ar det inte.
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Jag tror att ett av de stora hindren for expansionen ligger just
hir. Bristen pa kunskap himmar manga som egentligen giarna
skulle vilja prova pa. Foraldrakooperativens genomslag i barnom-
sorgen beror nog delvis pa att personalen gidrna jobbar utanfor den
kommunala byrakratin, men inte sjidlva vagar ta hand om bok-
foring och redovisning i personalkooperativ eller egna aktiebolag.
Samma tvehagsenhet har jag st6tt pa bland andra anstéllda som
blivit erbjudna att ta Gver sina arbetsplatser.

I manga utbildningar borde man féra in moment som gor det
lattare att vdlja och byta verksamhetsform. Foretagsekonomi bor-
de vara ett sjdlvklart &mne inom de flesta hogre utbildningar, men
ocksa ett inslag i skolans samhéllskunskap. I oktober 1996 rap-
porterar KommunAktuellt att man i Ljusnarsberg funderar pa att
byta ut hemkunskapen mot det nya dmnet ”foretagsamhet”, pa
den lokala foretagarforeningens initiativ.

— Laga mat kan man lédra sig pa kvillskurser, tycker kommu-
nalradet Kitty Melin Strandberg (s).

Alderspuckeln

I Langtidsutredningen 1992 (SOU 1992:19) uppmérksammade vi
problemet med lidrarkarens alderssammanséittning. Vi varnade
for att lararutbildningen bara skulle ricka till for att tdacka unge-
far hilften av nyrekryteringsbehovet under 1990-talets avslutan-
de ar.

Sedan dess har SCB och andra i allt viasentligt bekriftat LU:s
bild. Varen 1996 var ungefir 40 procent av ldrarkaren éver 50 ar.
Enligt SCB var 1990 mer dn hilften av alla anstédllda inom under-
visningssektorn over 45 ar (SCB, 1994). Att staten inte tagit hdn-
syn till detta i de gangna arens dimensionering av lararutbild-
ningen ir ett daligt betyg at centralmaktens formaga att planera
ens det som later sig planeras.

De forvintade avgangarna spelade en viktig roll infor 1996 ars
lararavtal. I tva viktiga avseenden kan det nya avtalet lindra pro-
blemen for kommunerna.

Att arbetstidsregleringen avskaffas gor det mgjligt att minska
rekryteringsbehovet. Dels kan skolorna satsa pa nya arbetsformer
som inte ar lika lektions- och ldrarintensiva som de traditionella,
dels far de ldrare som vill ata sig fler timmar — ofta till betydligt
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battre betalning &dn tidigare. BAda dessa mdgjligheter bor minska
alderspuckelns pafrestning.

Den minst lika viktiga effekten av avtalet idr emellertid att 14-
raryrket uppvirderas dven rent ekonomiskt. Statusmaissigt har
nog de flesta forédldrar haft storre respekt for lararna 4n for manga
andra yrkesmin med motsvarande inkomster, men det ir ekono-
min man lever av. For nyrekryteringen till yrket 4r de 10 extra
procenten en viktig signal.

Malet for skolans ansvariga nir det giller rekryteringen borde
vara dubbelt.

* Skolan maéste dra till sig akademiker fran andra yrkesomréaden,
sa att man far ett viardefullt tillskott av erfarenhet fran omvirl-
den. Kombinationen av ett formanligt nytt avtal och svarig-
heter pa den ovriga arbetsmarknaden maste utnyttjas. Vi ar
manga som haft ldrarplaner men som lagt dem 4t sidan darfor
att lararhogskolan var svar att komma in pa eller darfor att
loneutvecklingen verkade svag. Det ar viktigt att det finns en
utbildning for dessa grupper som tar vara pa deras erfarenhet
och erbjuder en smidig vég in i skolan.

* Nu kommer den forsta IT-generationen ut pa arbetsmarknaden.
Skolan ska se till att fa en rejil andel av den. Det 4r genom att
aterfora de forsta IT-barnens entusiasm och uppfinningsrike-
dom till skolan som denna kan ldgga en god och bred grund for
den svenska ekonomins fortsatta omvandling och tillvixt.

Varmed skola vi betala?

Det nya lararavtalet blev dyrt. Delvis var det en foljd av kommu-
naliseringen. [ samband med att staten lamnade 6ver ansvaret till
kommunerna forhandlade Arbetsgivarverket fram ett sista avtal,
som hgjde lonerna och gjorde arbetstidsregleringen dn mer for-
manlig. Darfor fick Kommunfoérbundet lova ett paslag med 10 pro-
cent for att undanroja detta hinder for skolans utveckling.

A andra sidan &r det i en kirv samhallsekonomisk situation
svart att betala nagon grupp visentligt mer 4n alla andra, utan
att fa nagot i gengéald. Darfor har forbundets instéllning varit all-
deles klar. Avtalet maste betala sig sjélvt. Just darfor att avtalet
oppnar vigen for en mer effektiv anvindning av skolans resurser
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var det motiverat att ga med pa en markant hogre lonedkning for
larare an for andra grupper.

Det var ocksa det besked som forhandlingsdelegationens Ake
Hillman och Henrik Westman gav infor férhandlingarnas slutske-
de (DN 1995-12-15):

Aven om resurserna till skolan som helhet priglas avden kommunala
knappheten under de narmaste dren sa skulle en avveckling av dagens
lénesystem och arbetstidsreglering kunna leda till en langt mer effek-
tiv resursanviandning. Och 4ven om lararna som grupp knappast kan
fa en annan generell l6neutveckling 4n andra kommunalanstillda, sa
skulle just denna effektivisering skapa utrymme for ett rejalt lyft av
lararnas loner. Overgangen medfor besparingsmojligheter som vi som
arbetsgivare ar beredda att betala for, precis som andra grupper fatt
betalt niar andra otidsenliga system avvecklats. Men framfor allt bad-
dar omstéllningen for en langt battre individuell fortjanstutveckling
4n vad som varit mojligt i dagens system. Arbetsgivaren kommer att fa
det lattare att satsa pa bra larare som vill arbeta med eleverna pa ett
nytt siatt och darmed ytterligare bidra till skolans utveckling.

Sedan avtalet slots har en del fackliga foretridare och skolledare
havdat att avtalets kostnader motiverar extra ekonomiska anslag
till skolan. Hillman och Westman tog emellertid upp dven denna
fraga i sin artikel:

Aven om manga spontant skulle kunna kinna sympati foratt hoja alla
larares loner rejalt, sé ar en generell 16nehgjning utan nagra forand-
ringar i 6vrigt omojlig. Innebérden i en krympande kommunal ekono-
mi skulle bli att andra sektorer inte bara skulle behova spara ihop till
sina egna lonedkningar utan dessutom spara for att betala lararna
mer dn alla andra. Sa prioriterad ar inte ens skolan.

Avtalet 6ppnar flera mojligheter att komma fram till den effiektivi-
sering som krivs for att finansiera lonepaslagen:

¢ | varje kommun ska det bildas arbetsgrupper for att stodja den
overenskomna fornyelsen. De ska utviardera hur skolutveck-
lingsarbetet lyckats under det pagaende skolaret. Den sarskil-
da lonedversynen har kopplats till detta arbetsgruppsarbete.
Inneborden ar att de extra 10 procenten i forsta hand ska pre-
miera dem som sirskilt bidrar till skolans utveckling och for-

nyelse.
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* Fran och med hosten 1996 giller reglerade arbetstider for liara-
re. Arbetet ska forldggas till 194 dagar (s.k. A-dagar). Under
dessa A-dagar forldgger skolledaren den reglerade arbetstiden
om 1 360 timmar. For ldrare i allmdnna d&mnen inom komvux
och gymnasieskolan giller 1 250 timmars reglerad arbetstid.
Genom att ligga ut dessa timmar kan man undvika spilltid.
Lektioner som faller bort vid t.ex. prov eller friluftsdagar riknas
inte. Inte minst i grundskolan kan detta minska kostnaderna.

e En annan mgjlighet till nya arbetsformer 6ppnas genom att av-
talet infor sarskilda regler f6r undervisning som bara kraver
ringa for- och efterarbete. Skolorna kan t.ex. ordna laxlasning
och arbete i datasalar, dir ldraren finns till hands men inte be-
hover forbereda sig lika noga som inf6r en lektion.

e Avtalet infor ocksa ett introduktionsar for nya larare. Den som
inte tidigare varit tillsvidareanstélld som ldrare provanstélls
till en borjan under 12 manader. Det &r viktigt att denna prov-
anstidllning kombineras med stod till ldraren, bl.a. handled-
ning. Den som ej har varit provanstélld har ej ratt till ettarslon.
Bade den provanstéillde och arbetsgivaren har under det har
aret majlighet att se hur undervisningen fungerar.

Den hogre utbildningen

Under senare ar har flera kommuner arbetat for att fa hogre ut-
bildning till den egna kommunen. Normalt har den hogre utbild-
ningen och forskningen alltid betraktats som en statlig angelédgen-
het, men numera bidrar en del kommuner till kostnaderna bl.a.
genom att betala tjanster.

Utgangspunkten dr hoppet om hogskolans vilsignelser. Nya
produktidéer ska omsittas i nya foretag, utbudet av hogutbildade
ska locka nya arbetsgivare till orten, och tillgdngen till hogre ut-
bildning ska gora fler beredda att flytta dit.

I litteraturen ar det inte alldeles ldtt att finna stod t6r dessa for-
hoppningar. I en intressant analys hiaromaret noterade Paul Krug-
man (1991) att foretag inom samma bransch ofta ldgger sig nara
varandra, och resonerade om deras goda skél att gora det, t.ex. till-
gangen till kunnig arbetskraft. Audretsch och Feldman (1996)
kombinerar Krugmans uppslag med en studie av hur mycket in-
novationer betyder inom olika branscher och konstaterar att kon-
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centrationen ar stark inom FoU-intensiva omraden. Mer an half-
ten av datorindustrins innovationer kommer i Kalifornien och
Massachusetts, och for likemedelsindustrin spelar New Jersey
och New York samma roll.

Men detta dr inte detsamma som att nidrheten till forskningen
nodvandigtvis skapar industrin. Tvartom visar Audretsch och
Stephan (1996) att kopplingen mellan foretag och forskare i 70
procent av de fall som de undersoékt inte dr lokal.

Sadana nyanser finns ockséa i bilden av svenska forhallanden.
Landell (1995) beskriver den betydelse satsningen pa hoégre ut-
bildning och kreativa smaforetag haft for att utveckla IT-industrin
i Ronneby, 4ven om effekterna pa den traditionella arbetslosheten
varit blygsamma. Men NUTEK:s (1994) omfattande analys av pro-
duktionsfaktorernas betydelse for den regionala utvecklingen i
Sverige tilldelar inte hoégskolans lokalisering nagon nyckelroll.
Snarare tyder deras resultat pa att den hogutbildade arbetskraf-
ten ar mycket rorlig. Finns det jobb, s4 kommer den.
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22. Kommunerna och
effektiviteten

Kommunernas mal

De senaste arens nedskarningar har varit nyttiga for kommuner-
nas maldiskussion. Nar resurserna krymper dr det nédviandigt att
ta stillning. Vad ar syftet med var verksamhet?

Det dominerande svaret dr: medborgarnas uppdrag. I praktiken
ar det inte sa alldeles enkelt. Kommunernas mest patriangande
uppdrag ar de uppgifter som staten lagt pa dem i olika forfatt-
ningar. Men ytterst handlar det 4ven ddr om att tillgodose med-
borgarnas behov. Skattebetalarna ska ha valuta for sina pengar.

Darmed ar ocksa nista svar givet. Kommunerna ska vara ef-
fektiva organisationer som skoter sina uppgifter. I denna allmén-
na formulering finns det ingen skillnad mellan kommunerna och
andra organisationer, t.ex. privata foretag.

Skillnaden ligger inte i ambitionen att vara effektiv, utan i hur
man definierar de mal som effektiviteten méats mot. For foretagen
handlar det om vinst och langsiktig 6verlevnad. Kommuner ska
inte g& med vinst, men & andra sidan garanterar staten deras
langsiktiga bestadnd (Atminstone till ndsta sammanldggning eller
kommundelning). Fér dem handlar det istdllet om att tillgodose
medborgarnas behov inom de omraden som den kommunala servi-
cen ska omfatta.

Eller som Malmos kommunstyrelseordforande Ilmar Reepalu
uttryckte det vid den kommunalekonomiska méassan 1996:

— I foretagen ar verksamheten medlet, for att na hogre avkast-
ning; i kommunerna &r det verksamheten som &r malet, och eko-
nomin bara medlet att f4 den s bra som maojligt.

Det dr en viktignyans i effektivitetsjakten.
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Medborgarnas uppdrag fore sysselsiattningen

Malet ar inte alldeles trivialt. Under de ymniga resursernas tid,
pa 1970- och 1980-talen sa fanns det en tendens att personalens
roll och intressen skymde medborgaruppdraget. De fackliga orga-
nisationernas foretradare spelade ofta en dubbelroll, 4 ena sidan i
forhandlingar, 4 den andra som valda kommunala fértroendemaén,
ibland till och med i de organ som hade det direkta ansvaret for
kommunernas personalpolitik.

Under senare ar har detta synsétt fatt ett atersken i forslag om
att kommunerna ska massanstéilla bort arbetslosheten. Till och
med statsmakterna verkar ibland bry sig mer om det sammanlag-
da antalet anstéillda eller sysselsatta i den kommunala sektorn,
snarare 4n om de uppgifter som ska utforas.

I varsta fall okar detta pressen pd kommunerna att bli ett drag-
spel i arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna har nog med sitt
sistahandsansvar for medborgarnas forsérjning enligt social-
tjanstlagen. Men ESO-rapporten En Social Forsdkring (Broms
m.fl., 1994) lekte med tanken att ga betydligt langre:

Kapitlet innehéaller vart i vissa avseenden kanske mest langtgaende
reformforslag. Vi foreslar att tunga kommunala insatser utvecklas i
syfte att som ett arbetslinjens sista férsvar inom ramen for kommu-
nernas ordinarie verksamhet ta fram olika former av arbeten for den
arbetskraft for vilken inga andra losningar kunnat hittas. Kommunen
blir saledes "arbetsgivare i sista instans” for de kommunmedborgare
for vilka ingen rimlig annan sysselsdttning eller aktivitet kunnat
adstadkommas varken med eller utan subventioner.

Ett siddant kommunalt sistahandsansvar for sysselsdttningen
skulle vara negativt badde for kommunerna och for arbetsmarkna-
dens funktionssitt. Den kommunala verksamheten skulle riskera
att stdmplas som skyddad verkstad, utan samma effektivitetskrav
som normal verksamhet. Forslagen speglar i vérsta fall ocksa en
missaktning for det arbete som den kommunala personalen utfor
och den professionella kompetens som det kréver.

Minst lika allvarliga vore emellertid konsekvenserna for arbets-
marknaden. Om kommunerna successivt suger upp den arbets-
kraft som fristélls pa andra delar av arbetsmarknaden s& riskerar
det att fa inlasningseffekter. De fristéllda slar sig till ro med sina
kommunala sistahandsjobb istéllet for att forsoka fa reguljart ar-
bete. Resultatet blir att forsorjningsbordan pa de reguljart syssel-
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satta 6kar, och konflikten om knappa offentliga medel skirps.

Den s.k. Kalmarmodellen uppvisar liknande inslag. Den har
lanserats av Kommunal och fick stor uppméirksamhet omedelbart
efter det dyra avtalet hosten 1995.

De som hotas av uppsédgning i kommunerna skulle fa ga kvar pa
arbetsloshetsforsikring plus ett kommunalt stimulanstillagg.
Risken for inldsning 4r uppenbar, nér till och med de ekonomiska
villkoren blir i stort sett desamma. Sadana atgiarder kan mojligen
forsvaras om man inom en snar framtid forutser ett stort rekryte-
ringsbehov och vill brygga over en svacka i finansieringen, men
annars ir satsningen diskutabel.

Kalmarmodellen rymmer ocksa en riskabel signal. Ska uppsag-
ningar leda till att en ny finansieringskran 6ppnas, arbetsmark-
nadspengar vid sidan av och utéver kommunernas generella stats-
bidrag? Aven for statsbidragen boér malet vara kommunernas
verksambhet, inte deras sysselsittning.

Men balansgéngen dr knepig. Inom ramen for ett 6kat enga-
gemang i sysselsdttningspolitiken kan det vara motiverat att
inrdtta langvariga kommunala arbetstillfillen for att bryta lang-
tidsarbetslosheten, nagot i stil med de danska pulje jobs. Skill-
naden gentemot ett sistahandsansvar skulle vara att jobben vore
tillfalliga. Aven om de ska vara langa nog att ge ett nytt avstamp
mot den normala arbetsmarknaden, sa ska de ta slut. Skillnaden
gentemot Kalmarmodellen skulle vara att langtidsarbetslos-
heten kriavdes som kvalifikation och att alla langtidsarbetslésa
skulle kunna s6ka, inte bara kommunernas egna tidigare an-
stéllda.

De manga modellerna

Atminstone sedan borjan av 1980-talet har det forts en omfattan-
de debatt om olika modeller for att rationalisera kommunerna.
Delvis tar de sikte pa olika funktioner, vilket betyder att olika mo-
deller kan kombineras for att forstdrka varandras effekter:

¢ For den kommunala verksamheten ar den externa finansiering-
en A och O. Bara for nagot drygt artionde sedan var skatterna
(direkt till kommunen eller via statsbidrag) den helt domine-
rande intdktskillan utifran. Sedan dess har framforallt brukar-
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avgifter borjat diskuteras allt mer, bade som finansiell forstark-
ning och for att paverka efterfragan.

Verksamhetens finansiering préaglades av specialdestinerade
statsbidrag som syftade till att paAverka kommunernas val, utan
att utsitta den gynnade verksamheten for en normal prévning
mot andra dndamal. Under 1980-talet borjade man debattera
och s& smaningom préva andra tekniker, t.ex. vouchers (s sma-
ningom forsvenskade till skolpeng, barnomsorgspeng etc.) och
mer kontraktsliknande finansieringsbeslut.

Det karakteristiska for den kommunala verksamheten var
lange dess monopolistiska karaktir. Bara i nagot enstaka fall
var monopolet lagfast (sotningen och renhallningen), men verk-
samheterna pa infrastrukturens omrade karakteriserades av
“naturliga” monopol (vatten och avlopp, el, gas och fjarrvirme).
Den helt dominerande skattefinansieringen innebar att fa kon-
kurrenter kunde etablera sig inom varden, omsorgen och ut-
bildningen. Men omprévningen kom ockséa att gilla produktio-
nen av de kommunala varorna och tjdnsterna. Entreprenader
hade redan tidigare férekommit inom de mer tekniska omrade-
na, men nu framfordes allt fler forslag om konkurrens och an-
budsforfarande, 4ven inom de mjuka” verksamheterna.
Atskilliga konsulter har foreslagit nya modeller for kommuner-
nas egen organisation. Sammanlidggningar av olika nidmnder
for att ta vara pa kopplingar mellan olika verksamheter har en
viss hdavd. Dagens socialnimnder har normalt ersatt nykter-
hetsndmnder, barnavardsniamnder etc. Under senare ar har det
varit vanligt att sla samman kultur- och fritidsverksamheten
eller barnomsorgen och skolan. En mer radikal omldggning har
varit uppdelningen i producerande och bestillande enheter och
dven ndmnder, i sparen pa den s.k. bestéllar/utforarmodellen.

Reformernas effekter

Det ar svart att gora mer generella uttalanden om reformernas
effekter. En av de fa storre studierna har gjorts av ekonomen
Stefan Folster (1993), som jimforde 60 kommunala verksamheter
som privatiserats eller decentraliserats med en kontrollgrupp pa
36 verksamheter.

Folster samlade in materialet under 1992. Nistan hilften av de
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reformerade verksamheterna avser tekniska tjanster. Det ger nog en
ganska god bild av utvecklingen. De forsta exemplen pa bestéllar/ut-
forarmodellen avsag t.ex. gatu- och parkforvaltningar (Andersson
och Hansson, 1989). Det var forst nir besparingskraven skirptes
som dven de "mjuka” verksamheterna drogs med i féréandringarna.

Olikheterna i utgangsldge och inriktning gor det svart att jam-
fora olika verksamheter med varandra. Folster koncentrerar sig
pa hur verksamhetens resultat fordndrats under de ar som gatt
sedan fordndringarna genomfordes. Den sdger sdledes inget om
hur effektiva verksamheterna ar i sig. Teoretiskt 4r det darfor
tankbart att alla de oférédndrade verksamheterna ar mer effektiva
an de som reformerats, darfor att de var det redan i utgangslaget.

Folster skiljer mellan tre olika slags fordndringar: privatise-
ring, eget budgetansvar for verksamheten och intdktsansvar (in-
takter kopplas till prestation — for fa prestationer kan leda till ned-
laggning). Jamfort med kontrollgruppen har alla dessa pressat
sina kostnader mera, om man tar hinsyn till kvalitetsforéandring-
ar (t.ex. att man anvint en besparing till att skaffa mer kvalifice-
rad personal). Skillnaden mellan kontrollgruppen och de reformer
som bara lett till ett decentraliserat budgetansvar ar dock inte
sarskilt stor (tabell 22.1).

Det mest intressanta inslaget i Folsters studie ar dock de skill-
nader han pavisar inom de olika reformgrupperna. Langtifran
varje fordndring har varit lyckad. Av 38 privatiserade verksamhe-
ter hade atta blivit mindre effektiva och fyra gatt i konkurs. I tolv
fall (varav sex horde till dem som blivit mindre effektiva) hade
verksamheten blivit dyrare for kommunen.

En annan anmarkningsvard iakttagelse var skillnaderna i utfall
mellan kommuner med olika majoritetsférhallanden (tabell 22.2).

En tankbar forklaring till skillnaden kan vara att borgerliga
kommuner privatiserat mer, medan socialdemokratiska nojt sig
med verksamheter dér de potentiella vinsterna verkat storst. Det-
ta skulle kunna dra upp genomsnittet for de socialdemokratiska
privatiseringarna. Men Folster konstaterar ocksa att borgerliga
kommuner varit mer generosa mot privata entreprenorer. De soci-
aldemokratiskt styrda kommunerna har i hogre grad konkretise-
rat kontraktsvillkoren och anvint konkurrens vid upphandlingen.

De kommunalekonomiska forskarna i Lund har ocksa forsokt
bedéma utfallet av olika reformer. Lennart Hansson, en av forfat-
tarna till den tidiga ESO-rapporten om bestillare-utforare, berit-
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Tabell 22.1 Kostnadsforandringar efter reformen justerade for kvalitets-
forandringar (forandring i procent).

Privatiserat Budgetansvar  Intdktsansvar Kontrollgrupp

Kommunens kostnad -7.9 -4.2 -9 -36
Kostnadseffektivitet -12,3 -4,2 -9,8 -3,6

Kalla: Folster (1993)

Tabell 22.2 Politisk majoritet vid privatiseringen och relativa kvalitets-
justerade kostnadsféréndringar efter privatisering (férand-
ring i procent).

Kostnadseffektivitet:
Borgerlig majoritet - 5,7
Socialdemokratisk majoritet -6,2

Kommunens kostnad:
Borgerlig majoritet -31
Socialdemokratisk majoritet -4,7

Kalla: Folster (1993)

tade vid en konferens i Ystad hdroméaret om utfallet for de betyd-
ligt manga fler fors6k som sedan dgde rum. Hans slutsats var att
spridningen var stor, och att det knappast var de mest renodlade
modellerna som lyckats bést. De modifierade modellerna, diar man
tummat péa teorins krav, hade ofta lett till betydligt storre effekter.

Kvaliteten?

Men besparingarna dr inte huvudsaken. Karnfragan ar naturligt-
vis: har kommunerna blivit béttre pa att tillgodose medborgarnas
behov? Inom ramen for de givna resurserna, vill siaga.

Det dr en viktig kvalifikation. Under 1992—-1994 minskade kom-
munernas konsumtion med 5-6 procent i fasta priser. Enligt Kom-
munforbundets beridkningar skulle det krdvas dnnu stoérre ned-
dragningar — omkring 7 procent — under perioden 1996-1999,
givet frusna statsbidrag, skattestopp och kravet pa balans i de
kommunala budgetarna (Svenska Kommunférbundet, 1996a).

Besparingskraven har redan fran borjan varit ojamnt fordela-
de. En del kommuner hade i utgangsliget en ganska hygglig eko-
nomi — ibland déarfor att de var valskotta, ibland darfor att en his-
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torisk eller geografisk sinkadus fort en stor intidktskilla i deras
vig (en del kommuners kraftverk ar ett exempel), ibland darfor att
tidigare bidragssystem gynnat dem, eller ofta bade/och.

Ju storre besparingskrav, desto hardare omstéllning — det dr en
tumregel som nagorlunda giller. Och eftersom kraven varit sa oli-
ka stora, sa har konsekvenserna for medborgarna antagligen ock-
sa blivit det. Dessa skillnader kommer att besta under lang tid.

Det statliga utjaimningssystemet for inkomster och utgifter in-
nebar visserligen att l6pande inkomster och utgifter blir mer lik-
missigt fordelade, men denna utjamning kommer bara langsamt
att paverka de nedirvda skillnaderna nar det géller kommuner-
nas formogenhet (eller brist pa tillgangar).

Inom manga kommuner kommer besparingskraven att vara
fortsatt harda under de nirmaste aren. Till en del kan det darfor
inte undvikas att servicen forsdmras, sarskilt inte i kommuner
som redan gatt igenom betydande nedskédrningar. Det ar en slut-
sats som man inte ska hymla med. Kommunernas verksamhet
kan inte ga oberorda igenom 1990-talets besparingar pa 10 pro-
cent och mer i reala termer.

Men hur virnar man om kvaliteten sa langt det gar?

Mitningar

Under senare tid har uppgiften att mdta kvaliteten ofta hamnat i
fokus. Det kan vara ett viktigt bidrag. Om indikatorerna utvecklas
orovickande daligt, s borde det vara en tankestillare for ansva-
riga tjansteméan och politiker.

Anda &r den sortens uppfoljning knappast nagon vardaglig fore-
teelse. Problemet har varit vad man ska méta. Men sedan diskus-
sionen borjade i slutet av 1980-talet har det 4nda gjorts punktvisa
nedslag som pekar pa mitbara variabler, av kommunala organ, i
rapporter fran ESO och vid statliga myndigheters inspektioner.
Hur manga olika bitrdden maéaste den som har hemtjanst méta?
Hur 4r det med ldaskunnigheten bland dem som slutar skolan? Vil-
ka resultat ger standardproven? Hur manga blir hur pass ater-
stillda efter sjukvardens behandling?

Darfor haller méatsvarigheterna pa att bli en tunn ursidkt. Nu
finns det tillrdackligt manga hyggliga idéer. Den tidigare frustra-
tionen kan ha bottnat i svarigheten att finna ett heltackande kva-
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litetsindex. Nagot sadant gar knappast att konstruera. Men
punktvisa nyckeltal kan belysa ganska stora och kritiska delar av
verksamheten.

I det hir avseendet far det basta inte bli det godas fiende. Pa
den hir punkten behéver kommunerna 6verlag skérpa sig. Ansva-
riga politiker och chefer borde inom sina omraden hitta nagorlun-
da latt matta variabler att folja utvecklingen med. Verksamheter-
nas skyldighet att rapportera sidana resultat kommer ganska
sikert att forbéttra dem. Aven om de negativa effekterna av ned-
skdarningar inte kan undvikas, si skulle stérre uppméarksamhet
kunna locka fram nya metoder att lindra dem.

Medborgarna

Maitningarna dr emellertid inte det enda vapnet mot forsdmringar.
Medborgarnas roll &r vil sa visentlig.

Bland mediernas debattorer 4r medborgarnas granskning ofta
en bortglomd faktor. Om kvaliteten inte dokumenteras pa papper,
da vet ingen nagot, och da kan det hela mycket vil ga at pipan,
l6per resonemanget.

Men fordldrarna pa daghemmen och i skolorna eller de anhori-
ga inom sjukvarden och dldreomsorgen ar viktiga kvalitetsvikta-
re, dven nir inga méitningar finns och till och med nir de som
verksamheten avser inte har sa litt att tala for sig sjalva. De med-
borgare som star nidra verksamheten pa detta sédtt har numera
manga kanaler att utnyttja: telefonsamtal till ansvariga tjinste-
man, patryckningar pa politiker eller varfor inte massmedia.
Kanalerna utnyttjas, och blotta vetskapen om detta ar ett memen-
to for verksamheternas ansvariga.

Engagemanget varierar naturligtvis. Jag hade svart att forsta
skepsisen mot kooperativa och privata daghem i mitten av 1980-
talet. Om nagra bryr sig om innehallet i verksamheten och har
koll pa vad som hénder, sa 4dr det fordldrarna i barnomsorgen. Att
Stockholms stad hade svart att mérka nagon kvalitetsminskning
nir man utvirderade barnomsorgen efter nedskidrningarna, det
tror jag Atminstone till nagon del kan skrivas pé foridldrarnas kon-
to. Deras nérvaro och vaksamhet dr en sparr mot alltfor kraftiga
forsamringar.

Den kan fungera dnnu bittre med politikernas hjalp. Med de-
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centralisering och malstyrning dr dagens politiker inte lika direkt
inblandade i verksamheten som deras foretradare for 30 ar sedan.
Atminstone ska de inte vara det: decentraliseringen maste bygga
pa fortroende.

Men det vi borde fa se mera av, det 4r de fortroendevalda som
medborgarnas ombudsman. Att klaga hos en tjansteman kan upp-
levas som kinsligt: vem vet om det inte blir virre for den, & vars
vagnar jag klagar? Dair skulle politikern kunna uppfattas som for-
troendeman i ordets mest bokstavliga beméarkelse. Han eller hon
vet vem man ska vidnda sig till, och kan pa sa sétt bli kanalen in i
det kommunala fér medborgare som bryr sig. Det &r bra for kvali-
teten pa de hall (ganska manga) dar det fungerar. Den rollen bor-
de bli regel.

Arbetsformerna

Flera rapporter fran Kommunférbundet (1995a, 1996e) har pekat
pa det gap som &r pa vag att uppsta mellan resurser och behov -
vid oférdndrad organisation.

”Oforandrad organisation” ar ett nyckelbegrepp. Ju storre be-
sparingarna blir, desto mer patagliga blir ocksa halen i en organi-
sation som inte fordndras. Men kanske kan andra arbetsformer
vara ett sétt att fa ut mer for de kommunala pengarna, och dar-
med ddmpa skadeverkningarna. Frasen "behovsgap vid oforan-
drad organisation” borde darfor i forsta hand tjdna som signal till
just fordndring. Resurserna — i bemirkelsen skattemedel och
statsbidrag — 4r det ofta svart for en enskild kommunal verksam-
het att gora sa varst mycket at.

Manga av de senaste artiondenas managementkonsulter har
lagt ett och samma raster pa all verksamhet. Det har ibland
gett goda resultat, men for att komma vidare — framférallt utan
att dventyra kvaliteten — dr det antagligen viktigt att forslagen
till forandringar kryper ndrmare varje verksamhets konkreta
villkor.

En teknik for sddana undersokningar kan vara att gora flodes-
analyser. Tid dr pengar, samtidigt som manga kommunala verk-
samheter bygger pa att manga méinniskor samverkar. Om nigon
inte hinner med sina uppgifter sa att andra som ar beroende av
honom blir sysslolésa har organisationen ett problem som man
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maste gora nagonting at. Men villkoren {6r att gora forandringar
skiljer sig ofta at fran sektor till sektor, och ibland ocksa fran ort
till ort.

For oss utomstiende ar sjukvarden ett patagligt exempel. Som
fordlder har jag liart mig uppskatta akutmottagningen pa S:t
Gorans sjukhus i Stockholm, ddr det under 15 ars besok blivit sta-
digt allt mindre spilltid. Nar sjukskoterskestrejken vid arsskiftet
1995/96 tvingade oss till ett annat sjukhus sa forstod jag varfor. Pa
S:t Goran kommer man efter bara niagra minuter till en likare
som gor en snabb bedémning, och sedan tar resten av personalen
vid. P4 det andra sjukhuset fick vi (och ganska manga andra) van-
ta tva timmar innan en lidkare dok upp, medan o6vriga anstallda
inte visste vad de skulle gora. Att ha en organisation som snabbt
skaffar sig en 6verblick over vad som behover goras dr nog gene-
rellt sett en bra utgangspunkt for att utnyttja resurser effektivt.

Jdmforelser ar en annan viktig vdg. Kommunernas styrka ar
att de kan vara varandras laboratorier: samma uppgifter, inte allt-
for stora skillnader i forutsittningarna — da kan det bli mycket gi-
vande att jimfora metoder och resultat.

I Kommunforbundets arliga skrift "Vad kostar verksamheten i
Din kommun?” finns ett siffermaterial som borde kunna vara ut-
gangspunkten for manga jamforande samtal. Fragan ar emellertid
hur ofta sddan statistik utnyttjas just for det &ndamalet.

Om kommuner i varandras nérhet eller med liknande forhal-
landen borjade traffas regelbundet och systematiskt for att tala
om varandras erfarenheter, da skulle det antagligen kunna ge en
hel del uppslag till hur man ska kunna fériandra for att bevara
kvaliteten. Att likartade institutioner inom en och samma kom-
mun har ett sidant utbyte borde vara en sjialvklarhet, 4ven om det
inte 6verallt ar det.

I detta har ocksd Svenska Kommunforbundet sin mest ur-
sprungliga roll. D4 foregangaren Svenska Stadsforbundet bilda-
des 1908 hade grundaren Erik Palmstierna — sedermera utrikes-
mini(s)ter — fatt idén nér han satt i fullméktige i1 Karlskrona, och
pa en resa plotsligt upptéckte att Karlshamn 16st sina bostadspro-
blem pa ett sidtt som ingen hort talas om bara nagra mil bort. Idén
att kalla till den kommunalkongress som ledde till att forbundet
bildades var just att utbyta erfarenheter sinsemellan — uppgiften
att tillvarata de gemensamma intressena var en ingivelse forst
nér stadgan skulle skrivas (Humble, 1958).
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Ytterst kan man ocksa stilla fragan om kommunens roll i verk-
samheten. Om inte utgangspunkten ar att kommunen sjilv ska
skota verksamheten i egen regi och sta for alla kostnader, sa 6pp-
nar sig fler mgjligheter.

¢ Den egna verksamheten kan utsittas for konkurrens genom att
uppgifterna blir foremal for upphandling.

® Verksamheten kan privatiseras. Ibland blir begreppet syno-
nymt med att vinstdrivande foretag tar 6ver, men den normala
kommunala privatiseringen ser egentligen helt annorlunda ut.
Det dr betydligt vanligare att ett kooperativ (t.ex. inom barn-
omsorgen) eller en férening (vanligt pa kultur- och fritidsomra-
det) tar 6ver. Kommunen bidrar ofta med en del av kostnaderna
for verksamheten, men utdelningen blir betydligt storre efter-
som kooperativet eller féreningen normalt skjuter till egna
pengar och eget arbete.

e Kommunen kan bredda finansieringen. Det vanligaste séttet ar
genom att avgiftsbeldgga verksamheten. Det starker ekonomin,
men det kan ocksa paverka efterfragan. Breddningen kan emel-
lertid ocksa ta sig andra former, t.ex. genom att kommunen byg-
ger en anldggning tillsammans med andra intressenter och/el-
ler delar pa ansvaret for verksamheten med dem. Da &r det
emellertid viktigt att respektera de regler som giller for kon-
kurrensneutralitet och for kommunernas mojligheter att ta be-
talt for sina tjanster.

De kommunala bolagen

I samband med debatten om de kommunala dumheterna varen
1996 (kapitel 24) lyftes bolagiseringen fram som boven i dramat.
Utanfor de demokratiska organens kontroll frodades missforhal-
landena. Dérfor borde bolagen avskaffas.

Det dr en naiv forhoppning. Overtrampen forekom redan innan
bolagen hade blivit ndgon vanlig foreteelse, och de skulle knappast
forsvinna med nagon ny associationsform.

Bolagiseringarna har framforallt gillt tekniska verksamheter
(de kommunala affarsverken) och de kommunala bostdaderna. En
viktig forklaring till bolagiseringen &r att aktiebolagsformen an-
setts mer fordelaktig ndr det giller regler for redovisning, av-

224



22. Effektiviteten

skrivningar m.m. Man har ocksa hiavdat att aktiebolagsformen
lampar sig béattre for affarsdrivande verksamheter. Om verksam-
heterna ligger kvar i forvaltningsformen blir beslutsprocessen for
tidsédande.

Till en del har motiven f6r en 6vergang forsvagats. Forvaltning-
arna har blivit mer effektiva, offentlighetsprincipen har ut-
strackts till att gélla dven bolagen. De skatteméssiga fordelarna
med en 6vergang ar tveksamma, om man inte borjar laborera med
koncernbidrag i stor skala. Vad som kvarstar ar att affarsbeslut
kan genomforas snabbare i ett bolag, bl.a. eftersom man inte be-
hover avvakta kommunalbesvir, vilket kan uppfattas som en for-
del i t.ex. energibolag och bostadsbolag.

Sa lange aktiebolagsformen star 6ppen ar det ett politiskt avgo-
rande hur kommunerna vill organisera sin verksamhet. Generellt
sett skulle jag vilja sdga att argumenten for bolagisering maste
vara starka, om man ska 6verge den forvaltningsform som kom-
munerna egentligen dr organiserade for att hantera.

Den viktigaste kritiken mot bolagiseringarna har gillt insynen.
Ursprungligen géllde offentlighetsprincipen bara for de verksam-
heter som lag kvar inom den kommunala férvaltningen. For bola-
gen tog andra regelverk 6ver. Nu har emellertid detta forandrats,
och f6r kommunernas bolag 4r det verksamhetens innehéall och
agare som ar avgorande. Bolagen ska ratta sig efter offentlighets-
principen.

Den stora fragan ur effektivitetssynvinkel giller snarast hur
kommunerna utévar dgarrollen. En del av problemen med kom-
munala bolag och deras ledningar tyder pa att styrelserna inte va-
rit sdrskilt noggranna i sin kontroll av vad som férevarit. Om kom-
munerna ager eller bildar bolag ar det viktigt att de ocksa
formulerar tydliga méal som ledningen ska rétta sig efter och utser
styrelser som aktivt tillvaratar dgarens intressen.
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Det frivilliga arbetet

Nar Daniel Tarschys skrev sin bok om den offentliga sektorn
(1973) gick han igenom utvecklingen av antalet anstéllda. De 4ld-
re siffrorna ar pafallande vaga. Huvudorsaken var att sa fa hade
det offentliga uppdraget som enda fodkrok. I synnerhet i kommu-
nerna skottes de offentliga sysslorna av vanliga medborgare som
utforde dessa uppdrag vid sidan av sin vanliga garning. Det sked-
de ofta utan vederlag och annars mot ratt blygsamma summor.

I synnerhet under efterkrigstiden har utvecklingen avldgsnat
sig langt darifran (kapitel 2 och 3). Kommunen har gatt in pa fler
och fler omraden, och mer och mer av arbetet har tagits om hand
av anstélld personal.

I dag finns det tecken pa att trenden kan vianda. De forsta im-
pulserna handlar om ekonomiskt nédtvang — kommunerna maéste
dra in brukarna i arbetet darfor att de sjialva inte har rad att fort-
satta som forut — men kanske kan utvecklingen ocksa rymma fro-
et till nagot gott.

Kain och Abel

I slutet av 1980-talet skrev den amerikanske sociologen Alan Wol-
fe om staten, marknaden och medborgaren (Wolfe, 1989). Hans ut-
gangspunkt dr att dessa tre maste befinna sig i samspel och jam-
vikt. Marknaden underlidttar mycket av vart ekonomiska liv,
staten hjilper oss med sadant som vi inte klarar av pa egen hand
eller med marknadens hjalp, men det finns ockséa varden och upp-
gifter som mar allra bast av att skotas i samspelet méanniskor
emellan, utan vare sig byrakrati eller vinstintresse.
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Wolfes referenser dar konkreta: USA for marknadens intrang i
medborgarnas liv, Skandinavien — framforallt Danmark och Sveri-
ge — for det offentligas. Antagligen skrev han sin bok nir detta
monster var som tydligast.

I USA dominerade Reagan politiken och den nyliberala
Chicagoskolan ekonomin; i Sverige héll en konstlad 6verhettning
fortfarande liv i en omfattande offentlig konsumtion och socialfor-
siakringarnas 90-procentiga kompensationsnivaer. I dag har bada
exemplen rort sig mot mitten. Den amerikanska politiken har
Clinton, ekonomdebatten Krugman (1994); i Sverige har bade
kompensationsnivéer och serviceutbud dragits ned, samtidigt som
allt fler blivit mer medvetna om de ekonomiska férhallandenas be-
tydelse.

Men hardragningen fyller ett pedagogiskt syfte. Bada fram-
stdllningarna forskracker. I USA har artiondens forsék att analy-
sera manniskors beteende i ekonomiska termer fatt karaktiaren av
en sjidlvuppfyllande profetia, menar Wolfe. S4 smaningom trianger
marknaden och dess hénsyn in pa allt fler omraden, som tidigare
varit "utomekonomiska”, dominerade av mer oegennytta 4n man
normalt tillskriver homo economicus.

Detta ma varje rittrogen svensk forfasa sig 6ver. Men analysen
av vart eget samhilles utveckling 4r inte mindre tankeviackande
(fast ibland mer uppenbart orittvis, for den som kan nyanser och
bakgrund till en del av de fall som Wolfe refererar). Det Wolfe oro-
ar sig for, det dr nar medborgarna lamnar 6ver alltféor mycket av
sitt eget ansvar till staten.

Det kan lata trottsamt bekant for dem som till leda hort talas
om "bidragsberoende”. Detta ingar i den bild som Wolfe malar upp,
dir de statliga socialforsidkringarna tagit 6ver sa mycket att med-
borgarna inte langre behover bekymra sig om den delen av sitt vil
och ve.

Men Wolfe pekar ocksa pa problemet att vi later staten ta hand
om allt mer av det som borde vara den civiliserade méanniskans
hénsyn till och omsorg om sin nésta. Bokens titel — "Whose Kee-
per?” — ar den engelska bibelns version av den nyblivne mérdaren
Kains svar till Herren, nar denne fragar efter Abel: ”Varfor skulle
jag taga vara pa min broder?” (1 Mos. 4:9).

Pa den fragan finns det inget 14tt svar. Jimford med USA ter sig
den svenska vilfardsstaten i manga avseenden sympatisk. Wolfe
uppehaller sig ofta vid situationen for de dldre, som ar ett stort
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amerikanskt bekymmer. Det svenska pensionssystemet och den
svenska dldreomsorgen och sjukvarden ir i en mening ett vackert
uttryck for att vi faktiskt dr beredda att ta vara pa varandra, dven
nar det kostar.

Men samtidigt betyder det att den praktiska kontakten med
de medmainskliga forpliktelserna riskerar att begrinsa sig till
skattsedeln. Nar jag betalt sa har jag gjort mitt. Finns det inte
en risk att den sortens distans i lingden friater pa just den med-
minsklighet som 4r forutsidttningen for det gemensamma vil-
fardsbygget?

Risken for att vi ska ldmna de dldre at deras 6de ar nog inte séar-
skilt stor. Gang pa gang visar olika opinionsundersékningar, bade
av allminheten och av ansvariga politiker, att det 4r deras situa-
tion man nu bekymrar sig mest om (kanske darfor att en ganska
stor del av befolkningen/viljarkaren sjalv narmar sig dldreomsorg
och pension).

Dessutom spelar det medméinskliga ansvaret en storre roll for
de dldre &4n pa de flesta andra omraden. De anhoériga svarar for en
mycket stor del av den hjidlp med pakldadning, personlig hygien,
inkop och matlagning som méanga éldre behover. Fér de samman-
boende dr denna informella hjidlp dominerande (éldre fruar tar
hand om sina gamla mén), men 4ven en stor del av de ensamsta-
endes behov klaras av utan offentlig hjidlp. Fragan ar om ildre-
omsorgen Overhuvudtaget hade miktat med den uppgiften pa
egen hand.

Men fragan om medménsklighetens nedvittring kan vara befo-
gad nir det giller ansvaret for de unga (kapitel 20). Under 1970-
och 1980-talen tog det offentliga hand om allt mer av det som hor
uppvéixten till, normalt eller nir den blir problematisk.

Skolan fick allt fler elevvardande funktioner, daghemmen bygg-
des ut till ndra nog full behovstickning, och fritidshemmen tog
hand om ytterligare nagra timmar varje dag d4nda upp i 11-12-ars-
aldern. Dérifran tog fritidsgardarna vid, och foreningslivet fick
allt storre bidrag for barn och ungdom. Rakade néagon illa ut stod
faltassistenter och kvarterspoliser pa lut.

Nar knappheten gor sig gillande har dven siddana funktioner
blivit utsatta for besparingar. Bidragen till foreningslivet och kost-
naderna for fritidshem och fritidsgardar hor till de senaste och
ofta mest omdiskuterade offentliga atagandena.

Men samtidigt har medborgarna vant sig vid att dessa insatser
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finns. Det finns inte ldngre stringa vuxna som hutar at den som
bar sigilla at, eller vicevardar och vaktmaéstare som vralar till nar
bollarna kommer. Trenden gar mot att den svenska familjen bara
har ansvar for sig sjalv (och nitt och jamnt det, skulle nog Wolfe
sédga).

D4 ar risken stor for olyckor nar det professionella natet blir
glesare. Om en familj inte ldngre orkar med sitt ansvar, och nagon
medlem boérjar glida, sa kan besparingarna ha skapat ett vidare
ingenmansland mellan hushallet och det offentliga, innan social-
tjansten och polisen finns till hands.

Jag vet inte hur allvarligt 14get dr och hur mycket man kan goéra
at det, men perspektivet ar viktigt nog att ta till sig. Hur ska kom-
munernas omvandling bidra till att stirka det medborgerliga del-
tagandet och de sociala nidtverken?

Besparingarna och brukarna

Bristen pa resurser har redan i sig tvingat fram en omprévning av
den offentliga sektorns roll. Nastan oavsiktligt har den ocksa kom-
mit att rucka den tidigare avviagningen mellan marknaden, med-
borgarna och det offentliga.

Tendensen har varit mest uppméirksammad pa fritidsomradet.
Dar var det till en borjan lattast att spara. Varfor ska kommunen
bygga ishallar niar den ldgger ned daghem? Runt om i landet bor-
jade man gora upp med framforallt foreningar om att de skulle ta
over ansvaret for skotsel och drift.

Det ar i och for sig betydelsefullt nog. Bara pa nagra artionden
har professionaliseringen satt djupa spar. Pa 1960-talet rasade vi
runt och spelade fotboll pa olika grusplaner i Malmo, alldeles pa
egen hand, utan domare och med egna avtal om matcher mellan
klasser eller gardar. I dag ar knatteidrotten privatbilismens liv-
lina, tillsammans med sommarstugorna — hur manga bilar skulle
bolagen annars silja?

Men barnomsorgen ir intressantare. Under 1980-talet fanns
det egentligen bara kommunal barnomsorg i kommunernas egen
regi, som daghem eller hos dagmammor. Bara nigot enstaka pri-
vat eller foreningsdrivet alternativ fanns, men deras ekonomiska
villkor var langt knappare (Frilsningsarmén loste barnvaktspro-
blemen for en svarmist kollega med nagra timmar om dagen).
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Den snabbt vixande efterfragan ledde till langa koer, som i sin
tur gav brinsle at en debatt om alternativ. Nar kommunerna inte
klarade av uppgiften, varfor skulle da inte privata eller kooperati-
va daghem fa dra sitt stra till stacken?

Huvudmannaskapet for daghemmen blev en symbolfraga av
rang, ddar motstandarna till en avreglering indignerat undrade om
man skulle fa gora profit pa att ta hand om barn. Men den sortens
overtoner dr en annan historia — det intressanta ur egenmaktens
perspektiv adr att kooperativa daghem blev det forst medgivna un-
dantaget fran monopolet.

Ursprungligen var alltsa fordldrakooperativ en losning i brist
pa kommunala platser. Den blev emellertid snabbt populidr av
egen kraft: vem vill inte kunna paverka sina barns dagar, 4ven néar
man sjidlv maste jobba?

Till en bérjan fick manga kooperativ ungefir samma ersitt-
ning som andra daghem. Nir nedskirningarna borjade, passade
emellertid en del kommuner pa att ocksa infora en lédgre ersétt-
ning for kooperativens barn 4dn for de kommunala. Gradvis tving-
ade detta fram ett allt storre engagemang fran foridldrarnas sida.
Anda blev kooperativen fler, och spred sig utanfor de medelklass-
miljoer diar de forsta kom till. Kan medelklassen fungera som
murbricka och trendséttare for en god utveckling, sa kan inte jag
se nagot fel i det. Huvudsaken &r att verksamheten sprids och far
social bredd.

Hokardngen, dir jag bor, dr ett exempel pa denna spridning.
Mina tva sma gar i husets fordldrakooperativ, tio-tolv ar efter att
deras broder gick pa ett kommunalt daghem. I vart kooperativ
boérjade fordldrarna med att ta hand om administration, underhall
och stddning. Vad som ocksa viger tungt i ekonomin &r att forzld-
rarna tar hand om sjukvikariaten.

En av de viktigaste skillnaderna mot det kommunala daghem-
met 4dr kooperativets betydelse for nitverket. Genom att vi ndgon
gang varannan manad far rycka in pa var jourdag lir vi kdnna
bade barnen och deras fordldrar, pa ett helt annat satt 4n pa det
forra (i sitt slag alls inte daliga) daghemmet. I detta ligger inte
bara en allmént jolmig trevlighet. Det har ocksa betydelse for den
sociala kontrollen. Daghemmet har vant barnen vid att ta tillsa-
gelser dven fran andra vuxna i huset.

Men alla orkar inte vara kooperativa. Det dr svart att starta re-
gelritta fordldrakooperativ i ett omrade dar manga fordldrar har
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langa arbetsdagar och flera dr ensamstidende. Overallt finns det
fordldrar som drar sig for det fulla ansvar som medlemskapet i ett
kooperativ innebidr. Kommunen maéste hjilpa till att hitta goda
mellanldgen i andra verksamhetsformer. Kommunala daghem
borde kunna tilldgna sig manga av kooperativets styrkepunkter. I
detta idr inte brukarstyrelser det viktigaste, utan snarare delta-
gandet i det vardagliga arbetet.

Aven pa kommunala daghem borde de forildrar som vill fa lov
att ta hand om stddning och sjukvikariat. Eftersom de d& koper
farre tjdnster 4n den som inte deltar alls borde deras avgifter ock-
sa vara lagre. Ett okat foraldradeltagande skulle komma alla barn
tillgodo, bade déarfor att daghemmet i sig far mer resurser och dar-
for att deltagandet bidrar till omradets sociala natverk.

Besparingarnas oavsiktliga bieffekt har inte gjort halt vid det
kommunala. Vart hus blev klart 1990, och dyrare kan man knap-
past ha det. Nar rdantebidragen trappades ned hastigare 4n vantat
blev pafrestningen svar pa bade foreningens och medlemmarnas
ekonomi.

Aven dir blev svaret att ta 6ver stiadningen, och tradgardsskét-
seln, och en rad andra funktioner. P4 s4 sitt har det gemensamma
ansvaret fort de boende ndrmre varandra, samtidigt som avgifts-
hgjningarna kunnat bromsas.

I bostadsrittsforeningar ar detta ingen ovanlig utveckling. Des-
to mer intressant dr motsvarande initiativ i Holma, ett av Malmos
problemomraden. Hyresgésterna i det kommunala MKB har tagit
over en hel del av de praktiska sysslorna i omradet. Effekten har
ocksa dir blivit ett starkare ansvar for det egna omradet och mer
vaksamhet mot olika slags dverkan.!

Mgjligen med undantag av Holma har dessa besparingar knap-
past haft som syfte att stdrka grannskapens nitverk. Det okade
ansvarstagandet ir en tiamligen oavsedd bieffekt. Inte desto mind-
re pekar de pa en ny vig for kommunernas samspel med medbor-
garna, som jag tror hor till det socialt mest léftesrika som hant un-
der senare ar.

! Holmaforsoket &r intressant som exempel pa hur ett kommunalt bostadsbolag kan
satta igdng en verksamhet med starka sociala fortecken. Om den sortens verksamhet
vore vanlig skulle den kunna vara ett argument fér kommunalt 4gande av bostader
(kapitel 19), men sa vitt jag vet &r MKB:s initiativ ganska ensamt i sitt slag.
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Egenmaktens mojligheter - och risker

Wolfe skriver om balansen mellan tre storheter: medborgarna
(ibland talar man om det civila samhaéllet), marknaden och det of-
fentliga (staten). I den svenska debatten ar det avvdgningen mel-
lan det offentliga och marknaden som spelat huvudrollen. Men for
det goda samhaillets skull borde de kommande arens omprévning
agna sig mycket mer at att stdrka medborgarnas eget ansvar och
deltagande.

Det ar inte oproblematiskt.

A ena sidan rymmer en 6kad brukarmedverkan tilltalande drag
och mgjligheter. Hittills har tonvikten legat vid det kommunaleko-
nomiska perspektivet. Ju mer medborgarna gor pa frivillig basis,
desto mindre skattemedel behéver kommunerna ldgga ner.

Aven om denna medverkan inte spelar sa stor roll i det stora
hela, sa kan den pa sina hall vara nog sa betydelsefull. Det géiller
kulturen och fritiden, i manga kommuner ocksd barnomsorgen,
och en hel del debattorer har pekat pa en stor potential for frivil-
ligt arbete dven inom dldreomsorgen.

Men haken ar om kraven pa storre frivilliga insatser medfor att
professionaliseringens landvinningar ockséa géar forlorade.

Inom manga av verksamheterna har kvaliteten definitivt hojts
nér sysslorna tagits om hand av utbildad personal. Utbildningar-
na har 6kat kunskapen om olika metoder och ocksa gjort det maj-
ligt att bredda verksamhetens innehall. Forskollararutbildningen
har fort in pedagogiken i barnomsorgen och skapat en brygga fran
barndom till skola. Aldreomsorgens personal har fatt 6kade medi-
cinska kunskaper, som gor det mojligt for gamla att bo kvar lang-
re hemma eller pa dlderdomshem.

Om ett 6kat informellt arbete skulle betyda att denna kompe-
tens tunnas ut och kvalitetshdjningen gar om intet, sa ar det risk
for att barnet 4kt ut med badvattnet.

En annan pataglig fara ar konsekvenserna for jamstélldheten.
Vardens och omsorgens professionalisering har varit en viktig del
i kvinnornas frigorelse. Att dessa uppgifter blivit mer av ett ge-
mensamt, kommunalt ansvar har gjort det méjligt for de allra fles-
ta kvinnor att skapa sig ett eget yrkesliv, med den 6kade sjalv-
standighet det fort med sig. Men det har ocksa betytt att sidana
informella ”institutioner” som hemmadottern praktiskt taget for-
svunnit, med all den bitterhet sddana férhallanden kunde rymma.

232



23. Egenmakten

Skulle vi anvinda omvandlingen for att stirka de informella
nitverken, s 4dr fragan hur man undviker — om man vill undvika
— en atergang till kvinnans tidigare roll. I barnomsorgens fall kan
det handla om olika viagval. Ju mer pengar man sitter av for fa-
miljernas fria val mellan olika vardformer, inklusive den egna,
desto mer sannolikt blir det att en hel del gar tillbaka till tidigare
roller. Men det ”fria” valet paverkas av att all barnomsorg utom
hemmet belastas av skattekilar (Persson, 1992).

Om man istillet viljer att stodja olika slags kooperativa former
och grannskapsinitiativ med skattemedel, s 6kar man chansen
att medborgaransvaret kommer tillbaka i mer gemensamma for-
mer. Da kan man behélla ett starkt professionellt inslag, samtidigt
som pressen pa kvinnorna att ga tillbaka till gamla roller antagli-
gen inte blir lika stark.

Skulle det bli mgjligt for kommunerna att gora saddana avvag-
ningar, s kommer vi antagligen att fa se ganska olika lésningar i
olika delar av landet. I storstdderna ir badas yrkesarbete en del
av det sociala monstret (och normalt ocksa en ekonomisk nédvéan-
dighet), medan manga hem i andra delar av landet svarar for hela
barnomsorgen dnda upp i skolaldern.

233



24. Kommunerna och
dumheterna

Verkliga och formenta

Néar de stora drakarna uppmirksammar kommunerna &ar det
ofta for dumheternas skull, de verkliga eller de formenta. Till en
del ar det offentlighetsprincipens fortjinst. Kommunernas verk-
samhet ar oppen for insyn, numera dven den som &r satt pa bo-
lag.

Dari skiljer sig kommunerna fran foretagen i det privata néa-
ringslivet. Pa den kanten forekommer det antagligen ocksa extra-
vagant och nigon ging omdomeslos representation (Svenska
Dagbladet 1996-08-26), och de storsta fallskarmarna har varit
privata. Men det ar ingen ursidkt for kommunala konstigheter.
Dumheterna begéas for skattebetalarnas pengar. Hur foretagens
agare ordnar kontrollen av sina medel dr deras och aktiebolags-
lagens sak.

Medborgarna har skaffat sig offentlighetsprincipen bland an-
nat for att lattare kunna granska sina foretradare. Journalister-
nas vaksamhet blir 4nnu en fordimning mot att 6vertrampen
overhuvudtaget begas. Nar dumheten bryter igenom hut och
vett, partiernas internt vakande 6gon, reglementen och reviso-
rer, di 4r radslan for att bli uthidngd i tidningen ytterligare en
sparr. Det &r bra.

Hur allvarliga &r egentligen dumheterna, och vad kan man goéra
at dem? P4 50 000 fortroendevalda och 15 ganger s& manga an-
stallda kan rotaggen inte undvikas, och inte heller genomslaget
for forandringar i moral och etik. Dumheterna &r inte heller nagot
alldeles nytt. Kommunférbundets personaltidning vidarebefordra-
de i augusti 1996 en sorglig bukett rubriker pa temat ’kommuna-
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la forskingringar” i Goteborgs Handels- och Sjéfartstidning — fran
1922-26...!

Alla sddana reservationer till trots maste man emellertid se till
att ge si lite utrymme for 6vertramp som mojligt.

Fast nagon patentmedicin finns knappast. Det ar skillnad mel-
lan olika slags stollerier. I det fortsatta skiljer jag mellan narighet,
lonebekymmer och inkompetens.

Narigheten

Det dr normalt narigheten som viacker storst anstot. Den tar sig
manga olika former. I sina enklaste former handlar det om den for-
troendevalde eller tjdnstemannen som forsoker fa kommunen att
sta for en del av de egna privata utgifterna. Det hamnar mjolk pa
bensinkortet, eller medfoljande i singen pa hotellet.

Allt ar inte nodviandigtvis olagligt. Inte ens griansen till det
lampliga ar sarskilt latt att dra.

A andra sidan haller knappast forsvaret att det som inte ar for-
bjudet, det méaste vara tillatet. Sarskilt fortroendemén och chefer
maste rdkna med att sitta gransen en bra bit hitom lagens ra-
marken, inte minst déarfor att det 4r medborgarnas pengar man
hanterar. Jag horde en gang en luttrad offentlig chef sdga, att den
som arbetar pa hog niva i stat och kommun inte kan ridkna med
nagra fringe benefits — hir ska det bara finnas fringe costs.

Problemet kan fa betydligt storre omfattning nir det handlar
om missbruk av kommunens myndighetsutévning eller upphand-
ling. Det ar inte vanligt, men det har héant. Dagens Nyheter blick-
ade hdromaret tillbaka pa Eskilstunas starke man under en del av
efterkrigstiden, som gynnade sin egen malarfirma med bestill-
ningar pa uppat en miljon kronor sammanlagt under arens lopp —
dafortiden en enorm summa. Han avgick dessutom inte sjdlvmant

! "Kommunalskandalen i Déderhult”, "Filipstads driatselkammare vigras ansvarsfri-
het”, "Kommunalférskingrarna i Alvsbyn démda”, "Trosa stadskassa visar brist”,
”Stora kommunalforskingringar i Billesholm”, "Kommunaluppbérdskamrer Lomm
domd”, "Oegentligheter i Ockelbo kommunalkassa”, "Hilsingborgs hamnkassér har
forskingrat”, "De forskingrade skattemedelen i Nodinge”, "Revisorn hade hjalpt for-
skingraren”, "Stadskassoren i Umeéd anhallen for forskingring”, "Stora forskingringar i
Saffle”, "Oegentlighet i Bramhult” osv. osv.
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fran nagon post, utan méaste rostas bort fran den ena efter den
andra i tjogtalet voteringar. Det sdger mojligen nagot om att mo-
ralen inte nédviandigtvis har blivit mer tillatande.

I det hir perspektivet kan skérpningen av reglerna kring den
offentliga upphandlingen vara en tillgaing. Upphandlingen blir
mer offentlig 4n den har varit, och mgjligheterna att manipulera
diarmed férhoppningsvis mindre.

Det dr ocksa viktigt att regelverk och kontrollfunktioner blir sa
tydliga och effektiva att ingen i onédan inleds i frestelse. Spel-
skandalen och forskingringen i Gavleborgs kommunforbund illus-
trerar nodviandigheten av att ingen far attestera sina egna rik-
ningar, och att revisorer tar sina uppgifter pa allvar. Antagligen
finns det en hel del att gora pa den hir punkten, sirskilt efter om-
organisationer och projektarbeten som gjort ansvarsforhallandena
oklara.

Lonebekymmer

En hel del av de kommunala skandalerna handlar om chefernas
formaner. Framforallt har det gillt olika slags fallskdrmar, som
gett sina innehavare mdgjlighet att sluta langt fore pensionen och i
en del fall till och med ta nya jobb utan att fallskirmen vecklas
ihop.

I atskilliga fall har det antagligen handlat om att kommunen
inte kunnat erbjuda en konkurrenskraftig 16n pa "normalt” sitt.
For att slippa skylta med hoga tal har man valt mer dolda forma-
ner — fallskdrmar, formansbilar, arvoderade styrelseuppdrag i
kommunala bolag etc. Nar dessa dragits fram i ljuset har omfatt-
ningen ibland verkat stotande. Dessutom drar forménen at den
ene ofta med sig samma villkor fér ndgra andra, dven om det i de-
ras fall inte varit marknadsmassigt motiverat.

For att undvika sddana problem méaste kommunerna vara be-
redda att betala gangbara loner for kvalificerad personal. Det kan
betyda viasentligt hogre loner 4n i dag for en del anstéllda. Det gil-
ler inte n6dvindigtvis bara chefer, utan ockséa specialiserad perso-
nal inom andra delar av den kommunala verksamheten. Lirare i
tekniska och naturvetenskapliga &mnen kan vara ett exempel.

Samtidigt ar det farligt att lata "marknaden” bli ursakt for vil-
ka loner som helst. P4 mellannivaer ar loneskillnaderna mellan
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privata och offentliga jobb ofta inte sirskilt stora. Det ar inte hel-
ler sidkert att den som jamfor sig med “kolleger” inom foretagen
verkligen ocksa skulle kunna fa deras jobb (eller vice versa).

Kommunernas foretradare maste vara kalla forhandlare nar
chefer begir packt. Man ska inte betala mer dn nédvéandigt for att
fa den kompetens man behover. Det ar inte heller sjialvklart att
man maste behéalla den som fatt ett hiftigt erbjudande pa annat
hall. Det kan finnas skil att "syna korten” — sdrskilt som en nyre-
krytering ibland kan vara positiv.

Om kommunens foretriadare ar osdker pa vilken 16n som &r rim-
lig, kan man ofta ta hjilp av personaladministrativa konsulter for
en bedomning. Eller varfor inte fraga nagot storre foretag pa orten?

Inkompetens

En del av de mest uppmirksammade affdrerna — och de som kos-
tat medborgarna mest pengar — beror 4tminstone till en del pa in-
kompetens. Kommunen har gett sig in pd omraden som de ansva-
riga tjdnstemidnnen inte fullt ut behirskar. Stockholms stads
problem péa optionsmarknaderna for nagra ar sedan ar ett flagrant
exempel.

Men antagligen spokar liknande problem bakom en del trassel
med bostadsforetagen. Nir staten dragit undan en del av de sér-
regler som gillt for allménnyttan sa har detta stillt nya krav dels
pa bostadsforetagens ledning, dels pA kommunerna och deras for-
troendevalda och tjdnstemén som #gare. Till en del beror svarig-
heterna péa att 4garrollen inte utovats tillrackligt aktivt — eller pa
fel satt.

Slutsatsen for kommunernas del maste bli en betydande forsik-
tighet nar det galler att ta pa sig nya uppgifter. Aven om de kan te
sig frestande maste motfragan vara: Har vi den kompetens som
behovs? Kan vi skaffa den? Och kan vi vidmakthalla den?

Den sista fragan ar viktig. Visst kan man vid en given tidpunkt
kopa in t.ex. en handlare fran de finansiella marknaderna. Men
lossryckt fran sin miljo, utan den dagliga kontakten med kolleger
och alla nyheter som tidningarna skriver om forst nar de blivit
gamla, sa changerar kunskaperna snabbt. Problemet dr da: Finns
det nagon ansvarig chef eller fortroendevald, som sjilv dr kompe-
tent nog att se ndr medarbetarens kunnande inte ldngre riacker
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till? Ofta kan det da vara klokare att hyra in kompetensen eller
kopa den via konsulter.

Om man alls ska ge sig in i leken, vill sdga. Tva forslag som
figurerat i debatten p4 sistone kan tjdna som exempel. Det ena ar
forslaget att kommunerna ska ga in med riskkapital for att fa
igang lovande foretag, det andra idr tanken att kommunerna sjil-
va ska forvalta och placera medarbetarnas pensionspengar.

Alldeles oavsett de lagliga hindren for kommunerna som risk-
kapitalister (kapitel 15) sa dr uppgiften att vaska fram vinnare
ganska knepig. Varfor skulle man annars tala om riskkapital? De
privata investerare som ger sig pa sadana affarer har naturligtvis
stor tillit till sitt eget omdome, men av alla som satsar ar det inte
sa vildigt manga som verkligen blir rika. Hiaromaret konstatera-
de man att de nya genteknikforetagen i USA slukat hundratals
miljoner dollar — langt innan de fatt fram nagra kommersiellt
gangbara produkter.

Aven om kommunerna skulle lyckas ungefir lika bra som pri-
vata kapitalister, s finge man vara beredd pa att forlora mycket
pengar. Accepterar medborgarna det? Till det kommer fragan om
hur kompetenta bedomare man lyckas rekrytera, och om bed6ém-
ningarna blir lika strikta nér de gors for skattepengar som for en
privat dgares — ofta dessutom densamme som bedémaren.

En annan frestelse ligger i kommunernas pensionskapital.
Kommunerna ska enligt den blandade modellen (kapitel 5) reser-
vera medel for alla nya pensionsataganden, och manga forsoker
dessutom bygga upp en buffert for den historiska skulden. Det ar
mojligt att ett nytt pensionsavtal innebar att &tminstone en del av
detta kapital ska forvaltas enligt premiereservmetoden, dvs. peng-
arna investeras och pensionens storlek beror pa vad avkastningen
blivit.

Det kan sdkert kittla en ganska édrbar speldjavul hos en del eko-
nomitjinstemén. Varfor skulle inte vi kunna forvalta de pengarna
lika bra som nagon annan?

Problemet ar att det blir man i sa fall nog sa illa tvungen till.
Om kommunen sjilv forvaltar medlen, sa liar de anstéllda dnda
jamfora avkastningen med vad de skulle ha fatt hos andra forval-
tare. Och om den anstélldes fordran star inne i 20-25 ars tid, kan
en skillnad pa bara nagra enstaka procentenheter i avkastning
forvandlas till hundralappar niar den manatliga pensionen ska be-
talas ut. Vem kommer da att f4 biara ansvaret for misslyckandet?
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Det 4r antagligen i bristande kompetens som de stérsta ekono-
miska riskerna ligger. Kommunernas affidrsdrivande verksamhet
kan vara ett annat exempel, om den ger sig in pa for vidlyftiga his-
torier. Att halla igen atagandena, att skaffa sig kompetensen och
ibland vara beredd att gora det pa konsultbasis, om man inte kan
varda den tillrackligt vil pa egen hand, det dr antagligen nagra
sdkerhetsatgirder att ta till.

Har det blivit varre?

Anders Isakssons biografi éver Per Albin Hansson (1985, 1990,
1996) ar full av exempel pa hur aktiva politiker anvdnder sin stall-
ning for att berika sig sjidlva. Ocksa pa den tiden var grénsen fly-
tande, fran att riksdagsméannen drog ut pa debatterna eller kalla-
de in ett urtima mote sa att de fick ytterligare ett arsarvode, 6ver
Per Albins och Rickard Sandlers manévrer med l6nerna pa Social-
Demokraten och partiexpeditionen, till Kreugers bidrag till C.G.
Ekmans parti, dir partiledarens privata pengar blandades sam-
man med partiets kassa.

Nir jag skrev om kommunalpolitik i kartidningen Gotheborg-
ske Spionen i borjan av 1970-talet var det vanligt att byggnads-
och fastighetsndmnderna dominerades av foretriddare for niaring-
ens intressen.

De kommunala uppdragen gick till politiker med foértroendeupp-
drag eller anstillningar i privata bygg- eller fastighetsforetag, de
bostadskooperativa organisationerna, hyresgistrorelsen eller bygg-
madistar- och byggnadsarbetarorganisationer. Byggandets médn —
konsfordelningen var 4nnu skevare da — fattade byggandets beslut,
och atminstone for en utomstiende var det ibland svart att forsta,
hur man lyckades skilja mellan det egna intresset och det kommu-
nala.

Ett annat omrade med utrymme for javssituationer var beslu-
ten om livsmedelskedjornas etableringar. Plan- och bygglagen gav
kommunen en stark stillning vid dessa avgéranden, som ofta in-
nebar att ICA och Konsum fick foretrddesritt till de mest intres-
santa lagena. Uppstickare hade svart att etablera sig.

I dag 4r vaksamheten antagligen storre. Kloka politiker undvi-
ker att forsidtta sig i sddana jdvssituationer, genom att begridnsa
antalet uppdrag eller genom att undvika nimnder dér deras ovild
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kan séittas ifraga. (Klokskapen riacker dock inte alltid till — det av-
skrackande exemplet ar fortfarande riksdagens jordbruksutskott,
som domineras av ledaméter med pataglig anknytning till naring-
en och dess foretag.) Behovet att sko sig for egen del borde ocksa
vara mindre, nir arvoden och léner blivit realt sett mycket hogre.

A andra sidan &r det svart att virja sig for bilden av en smitto-
effekt fran det privata néringslivet (eller snarare forestdllningen
om det). Kanske ligger det verkligen nagot i att en del kommuna-
la direktorer forsokte hiarma sina kommersiella kollegor, utan att
tanka pa vems pengar de hade hand om eller vad rastlos repre-
sentation egentligen tickte av kommunala behov.

Jag tror tyvarr inte att felstegens tid ar forbi. Nagon gang kan
kritiken vara oréttvis, men generellt sett ar det viktigt att bygga
sparrar mot framtida missbruk. Offentlighetsprincipen och den
demokratiska processen, badde inom partierna och i valen, ir tva
viktiga mekanismer. Men det &r ocksa viktigt att den interna kon-
trollen fungerar, och att anmérkningarna fran en effektiv och obe-
roende revision verkligen respekteras.

Samtidigt maste man nigonstans hitta en avvagning mellan
kontroll och effektivitet. Om varje faktura maste attesteras av fem
personer skulle det naturligtvis bli mycket svarare att manipulera
over pengar till svagerns bolag. Men omstédndligheten i arbetet
skulle s smaningom kosta kommunen minst lika mycket som den
enstaka forskingringen. Kontrollsystem som odlar misstdnksam-
het mot allt och alla har ocksa ett pris.
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25. Kommunerna och
landstingen

Ursprunget

Kommunerna och landstingen har samma historiska ursprung:
kommunalforfattningarna 1862. Men medan kommunerna grep
tillbaka pa socknarnas och stddernas sjilvstyrelse, s var lands-
tingen en ny skapelse.

Till en borjan var landstingens roll inte alldeles sjidlvklar. De
storre stdderna stod till en bérjan utanfor, vilket Malmoé och Goéte-
borg fortfarande gor. Landstingen fick i forstone inga sarskilda
uppgifter, utan skulle "radsla och besluta om for linet gemensam-
ma angeldgenheter”, och trevade sig fram mot siddant som varken
staten eller kommunerna tog hand om.

S& smaningom utvecklades sjukvarden till landstingens huvud-
uppgift, men forst i 1922 ars sjukvardslag markerades detta tyd-
ligt. Inte forrdn 1928 fattades principbeslutet att landstingen ska
driva alla kroppssjukhus i hela riket.

Kommunerna och landstingen forutsattes arbeta sida vid sida.
Landstingets ansvar péa ldnsplanet innebar inte att de 6verordna-
des kommunerna, utan att de loste uppgifter som kommunerna
inte sysslade med. Lange anvinde man terminologin primidrkom-
muner och sekunddrkommuner. Det som den niraliggande kom-
munen inte tog sig an, det fick landstingen — sekundarkommunen
— lov att losa.

Avskaffa landstingen?

I slutet av 1980-talet flammade det upp en intensiv debatt om den
offentliga sektorns roll och organisering.

Landstingen hamnade i férgrunden. Vem behévde dem, nér
kommunsammanslagningarna hade skapat stora enheter som kla-

242



25. Landstingen

rade av det mesta sjilva eller i forbund med andra kommuner? Vil-
ka medborgare visste 6verhuvudtaget vilka landstingsmédn som
foretraddde dem? Var inte landstingsskatten en niva for mycket,
kostnadsdrivande genom att sjukviarden som enda sektor fick
praktiskt taget egen beskattningsritt?

Landstingens vara ifragasattes bade av enskilda debattorer och
inom det politiska livet sjdlvt, frdn moderaterna till socialdemo-
kraternas 90-talsprogram. Antagligen handlade det om en bland-
ning av besvikelse 6ver en del landstings sitt att fungera och en
vilja att &stadkomma en effektivisering.

Fo6r min del anslot jag mig aldrig till dem som definitivt ville av-
skaffa landstingen. Sjukvarden &r en stor och viktig samhallssek-
tor, och en sa kraftig forandring som att avskaffa landstingen och
byta till ndgon annan huvudman maste vara genomténkt och vil
forberedd. Annars skulle oredan kunna bli stor och kostsam.

Landstingens nya ambitioner

I dag har pendeln sviangt at andra hallet. Med slagord som "regio-
nernas Europa” vill en del landstingsforetridare ge landstingen
en helt ny roll i den svenska offentliga sektorn. Tankegangarna
fick en aterklang i den statliga regionberedningens forslag hiarom-
aret, nir den t.ex. pa samhillsplaneringens omrade resonerade
om landstingen som dverinstans 4t kommunerna. Fran en del hall
har man velat tilldela landstingen en samordnande uppgift pa ut-
bildningens och kulturens omraden, medan andra velat ge lands-
tingen en uppgift inom arbetsmarknadspolitiken.

Tidigare har man ocksa satt landstingen i motsats till de statli-
ga lansstyrelserna. Skulle inte den regionala demokratin 6ka, om
landstingen finge ta 6ver uppgifter fran lansstyrelserna och lands-
hovdingen — konungens befallningshavande, gunas?

Det ar minst lika svart att folja med i den hdr vagen som nér
landstingens avskaffande var trend.

Anknytningen till regionforslagen i Europa 4r dubiés. Den
schweiziske forfattaren Denis de Rougemont skrev en gang: "La
région ne se définit pas — elle se reconnait” — en region kan man inte
definiera, den kdnner man igen.

I sjalva verket finns det inte s& manga naturvuxna och vil av-
grinsade regioner, inte i Europa och &n mindre i Sverige, ddr man
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har en gemensam kultur, en identitet, ett sammanhallet nirings-
liv och en gemensam arbetsmarknad. De finns hér och var, i Bas-
kien, Katalonien och Bretagne, eller for var del i Skane, men det ar
minst lika vanligt att den regionala tillhorigheten flyter.

Utbildningsmaéssigt kan en stad héra hemma i ett samman-
hang, for kollektivtrafiken i ett helt annat. Att skapa ett heltick-
ande system av regioner ar ett konstlat foretag, som skulle rita
manga administrativa granser i onédan.

Regionentusiasmen i EU &r en ratt tysk historia. De tyska for-
bundsstaterna hdvdar sin stillning gentemot den egna federala
nivan, och vill gdrna ha motsvarigheter i andra lander att liera sig
med inom EU. Men det ar knappast ett tillrackligt argument for
att gora landstingen till en mellanniva i den svenska offentliga
sektorn, som vi hittills inte haft nagot eget behov av.

I sjalva verket skulle en sddan utvidgning av landstingens upp-
gifter kunna bli lika stokig som ett avskaffande. Landstingspoliti-
kerna ar valda och skolade for att hantera sjukvarden och just inte
mycket mer. Att lagga 6ver kommunala uppgifter pa dem och/eller
att gora dem till kommunal 6verinstans skulle kunna skapa nya
bekymmer alldeles i onodan.

Problemet forstiarks av en viktig skillnad mellan kommunernas
och landstingens nuvarande uppgifter. Kommunernas yttersta an-
svar for medborgarnas vil och ve — som kommer till praktiskt ut-
tryck i socialbidragen — tvingar fram en samhallsekonomisk hel-
hetssyn. Den gor sig inte pAmind p4 samma séitt i landstingens
verksamhet.

Det vore ocksa tveksamt att lagga ned ldnsstyrelserna och helt
overfora deras uppgifter till landstingen. Det finns omraden dar
en nationell 6verblick dr nodviandig, t.ex. inom arbetsmarknads-
och regionalpolitiken. Den rollen méaste rimligen spelas eller at-
minstone kontrolleras av ett statligt organ, och ibland maéste detta
ske pa regional niva. Darfor dr det tveksamt om ldnsstyrelserna
kan avskaffas. Didremot méaste man tid efter annan omproéva ar-
betsfordelningen mellan dem, landstingen och kommunerna.
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Regional mangfald

Vare sig forslagen handlar om avskaffande eller utvidgning pekar
de emellertid pa den regionala nivan som ett bekymmer. Det finns
en hel del fragor som skulle vinna pa samordning 6ver kommun-
granserna.

Jag tror att utbildningen skulle kunna vara en av dem. Genom
ett starkare samspel mellan olika gymnasier och mellan gymnasi-
erna och den hogre utbildningen skulle man kunna héja kvaliteten
och stiarka kontinuiteten, samtidigt som man kanske ockséa skulle
kunna samordna resurser for att lindra negativa effekter av seg-
regation.

Men olika problem maste hanteras inom olika konstellationer.
Inom arbetsmarknadspolitiken behovs det ocksa samordning, men
ofta &r det bara tva eller tre kommuner som har en gemensam ar-
betsmarknad.

Den rimliga viagen ar att lata den regionala mangfalden blom-
ma. I nagra fragor kan en del kommuner vilja gad samman i kom-
munalférbund, pa andra hall kan man foredra att dela uppgifter-
na med landstingen. Har och var kan det sidkert vara effektivt att
lata ett landsting eller ett kommunalforbund bedriva statliga ar-
betsuppgifter pa entreprenad, med ldnsstyrelsen atminstone i det
avseendet reducerad till upphandlare och kontrollorgan.

Felet vore att forsoka pressa pa hela landet en modell. Den
skulle vara lika avig i Skane — dar politikerna i dag verkar vara
beredda att driva samordningen inom landskapet och 6ver kom-
mungrinserna mycket langt — som i de delar av landet dar inte
ens lanet uppfattas som niagon naturlig enhet, trots att granserna
drogs redan 1634 eller tidigare.

Att lata politikerna i olika delar av landet préva sina egna va-
gar skulle daremot kunna ge erfarenheter, som gor det mojligt att
fornya den regionala organisationen. Om 10-15 ar skulle da en ny
regionberedning kunna sammanfatta och dra slutsatser av experi-
menten.

I den méan det alls behévs nagon utredning for att gora detta,
forstas. Lara av andras erfarenheter kan man ju géra dnda.
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Kommunerna och sjukvarden

I kommunerna finns det en hel del fortroendevalda som gérna
skulle vilja ta ett storre ansvar inom sjukvardens omréade. En hel
del av dem som kommer till socialtjinsten skulle kunna fa en batt-
re situation om sjukvarden t.ex. satsade pa deras rehabilitering.
Man pekar pa griansdragnings- och samarbetsproblem mellan
sjukvarden, socialvarden, forsdkringskassan och arbetsmarknads-
myndigheterna. Ett fors6k med samarbete pagar i Stenungsund,
och pa flera andra hall i landet skulle man vilja gora liknande ex-
periment.

Sett ur medborgarnas perspektiv vore detta antagligen en for-
del. Atminstone om det betyder att det racker med en kontaktman
for att fa tillgang till de olika organens tjanster. Samordnings-
kommittéer ger ofta inte s vidrst mycket utdelning i praktiken,
men ett samarbete som innebér att man kan samla medborgarens
kontakter till en instans skulle antagligen underlatta.

A andra sidan ska man inte éverdriva forhoppningarna om vil-
ka ekonomiska vinster som kan goras. Det later bestickande att
operera och ddrmed korta sjukpenningperioderna, men manga av
dem som soker sig till sjukvarden star utanfor arbetsmarknaden.
Det géller t.ex. pensiondrerna.

Till en del har man under senare ar férsokt minska griansdrag-
ningsproblemen genom att &ndra huvudmannaskapet for delar av
sjukvarden. ADEL-reformen innebar att kommunerna 6vertog an-
svaret for det mesta av de dldres omsorg och vard, och en motsva-
rande reform har genomforts pa psykvardens omrade. Men delvis
har detta bara flyttat granserna. Det otillstindiga bollandet av
“medicinskt fardigbehandlade” aldringar mellan sjukhusen och
dldreomsorgen har blivit ett nytt problem.

En del kommunalpolitiker och tjansteman skulle vilja ga vida-
re. Man har pekat pa primirvarden, och hidnvisat dels till betydel-
sen for folkhélsan och mgjligheterna till samarbete med skolan
och socialtjansten, dels till gransdragningen mot just dldreomsor-
gen och de medicinska inslagen i denna. Nagra skulle vilja ga
annu ldangre och forankra sjukhusen i primirvarden. Primarvar-
den skulle vara upphandlare och sluss, och sjukhusen skulle ha
stora kommuner eller kommunalfoérbund som huvudmaén.

Jag tror att lokala forsok kan ge viktigare erfarenheter, men
tills vidare méaste nog de huvudmannareformer som redan genom-
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forts fa tid att satta sig. Kommunerna kommer t.ex. att fa problem
med #ldrevardens finansiering, eftersom skattevixlingen med
landstingen vid ADEL-reformen gjordes med hénsyn till kostna-
derna da, utan en tanke pa de vixande anspraken niar demografin
forandras.

Darfor ar det viktigt att satsa pa ett effektivt och prestigefritt
samarbete, utan alltfor mycket sidoblickar pa vilket omrade som
iar vems ansvar. Hanteringen av “"medicinskt fardigbehandlade”
och schackrandet kring vardkrdavande gamla som vill flytta till en
annan kommun dr skrickexempel (kapitel 12). Samspelet mellan
skolan och barnomsorgen & den ena sidan och sjuk- och hilsovar-
den a den andra 4r ett annat viktigt samordningsfilt (kapitel 20).

Huvuduppgiften méaste vara att f4 en ordning diar medborga-
rens snabbt och enkelt far en s samlad service som han behover.
Det ar alla organens gemensamma ansvar, oavsett vilken histo-
risk sinkadus som gjort vem till huvudman.
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Okad realism

Foérhallandet till den Europeiska unionen verkar ibland vara den
mest overskattade fragan i dagens Kommunsverige.

Infor EU-omrostningen tillsatte regeringen en sarskild utred-
ning om konsekvenserna av ett medlemskap for kommunerna och
landstingen (SOU 1994:2). Utredningen tog upp en rad av de mest
uppmirksammade fragorna i debatten, men konstaterade att folj-
derna for just kommunerna var sma eller obefintliga.

De mer patagliga féorandringarna kom redan med avtalet om ett
Europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade (EES-avtalet), enligt
vilket Sverige atog sig att folja EU:s regler pa en rad omraden.
Déarigenom skérptes reglerna for t.ex. upphandling och miljokon-
sekvensbeskrivningar, samtidigt som flera EU-direktiv slog ige-
nom fér kommunerna som arbetsgivare.

Dagens stora uppmirksamhet beror mycket pa att verksamhe-
ten i EU utrustat sig med en myriad av olika kommittéer, rad och
bidrag. Att delta i denna verksamhet och leva upp till dess krav tar
tid och resor i ansprak. Det kan vara nog sa fascinerande for de po-
litiker och tjanstemén som gor sin forsta bekantskap med interna-
tionellt arbete.

Men i forldngningen hotar en baksmaélla. Manga av de organ
som kommunerna inbjuds att delta i har ett ganska begransat in-
flytande 6ver EU:s beslutsprocess, som redan i sig kan vara bade
langsam och nyckfull. Till det kommer de avarter som det nya
verksamhetsomradet inbjuder till: saltade konsultnotor, omdo-
meslos representation och pakostad lobbyverksamhet.

Overskattningen ar inte bra, vare sig for kommunernas eller
det europeiska samarbetets anseende. Darfor ar det angelaget att
sa snart som mojligt summera erfarenheterna och skaffa ett mer
realistiskt perspektiv pa samspelet mellan kommunerna och EU.
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Kommunerna och EU:s regelverk

Den mest patagliga effekten av EU-anknytningen (som skulle ha
kommit redan i och med EES, dven om vi sagt nej till medlemskap)
ar unionens bidrag till det svenska regelverket.

Skarpningen av reglerna kring den offentliga upphandlingen ar
hittills det mest patagliga exemplet for kommunerna. Det handlar
inte bara om att alla upphandlingar 6ver ett visst belopp maste
annonseras ut i EU:s Journal Officiel. Som skdrpning ar det lika
viasentligt att en anbudsgivare som anser sig forfordelad kan 6ver-
klaga beslutet och fa skadestand.

I ett langre perspektiv kommer EU:s regelgivning att ha storst
betydelse for kommunerna i deras egenskap av arbetsgivare och
anordnare av omfattande verksamheter. Nar EU kommer 6verens
om direktiv om arbetstider, jamstélldhet vid loneséttning, arbets-
miljo etc., kan detta fa stora effekter.

I detta borjar en konflikt bli tydlig redan nu. Den svenska
normbildningen p& dessa omraden har lidnge gatt en balansging
mellan lagar och avtal. Det finns i dag synpunkter fran framforallt
arbetsgivarhall pa att denna balans inte respekterades nar t.ex.
lagen om anstillningsskydd infordes pa 1970-talet, men det &r i
detta sammanhang dnda marginellt. Overlag har den svenske lag-
stiftaren varit forsiktig med ingrepp, eftersom det etablerade sy-
stemet med avtal mojliggor en battre anpassning till olika bran-
schers och orters forhallanden.

Denna tradition saknas i de flesta EU-ldnder. Darfor finns det en
tendens att EU gar in med beslut och direktiv, som trasar sénder de-
lar av det svenska avtalssystemet. Typexemplet dr jamstalldhets-
omradet, ddr den svenska jamstéalldhetslagen — som numera kan
luta sig mot EU-direktiv i bakgrunden — 6ppnar majligheten att ga
vidare till domstol for den som inte 4r nojd med vad man fatt avtals-
viagen. Detta kommer ocksa att utnyttjas, att doma av SHSTF's
uttalanden omedelbart efter tecknat avtal 1996. Da forklarade for-
bundets ledande foretrddare att det skulle satsa miljoner pa att
driva jamstélldhetsmal for att den vdgen uppnéa vad strejken inte
lyckades med.

Denna utveckling paverkar forutsiattningarna for kollektivav-
talen. Till en del kan sadana effekter neutraliseras, t.ex. genom att
man kommer 6verens om att fran loneutrymmet ridkna av sidana
léneskningar som blir effekten av domstolsutslag.
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Men om direktivgivningen blir for omfattande eller langtgaende
kan konsekvensen bli att parterna allt mer drar sig for att teckna
kollektivavtal. Da viaxer sig argumenten for lagar och direktiv dn
starkare, och si 4r man pa snabb marsch bort ifran den avtalstra-
dition som &dnda givit en pataglig smidighet at den svenska ar-
betsmarknaden och niringslivet.

I ndgon man kan kommunerna motverka detta genom lobbying
mot EU-kommissionen, genom att kommunernas foretradare age-
rar i EU:s regionkommitté och genom att man for fram sina syn-
punkter i olika europeiska arbetsgivarorganisationer. Men den
makt som dessa organ besitter ir skiligen begrinsad. Det ar ofta
regeringarna som i ministerradet fattar de yttersta besluten.

Makten inom EU ligger inte i forsta hand i Bryssel. Kommissio-
nen och dess byrakrati dr kraftigt overreklamerad. Den har bety-
delse pa de omraden diar EU 6vertagit medlemsstaternas kompe-
tens (framforallt jordbruket, den inre marknaden och handeln
med virlden utanfor EU), men i de flesta andra avseenden éar dess
inflytande ganska varierande.

Dar kommissionen har initiativratt kan den spela en viktig roll.
Men pé regeringarnas mest centrala omraden — t.ex. penningpoliti-
ken och forberedelserna for en eventuell valutaunion — forbereds
alla vasentliga fragor pA hemmaplan. Kommissionens byrakrater
far 4gna sig at teknikaliteter. P4 arbetsmarknadens detaljomraden
kan den antagligen spela storre roll, men da framférallt genom att
liera sig med olika patryckningsgrupper och genom att avldsa vad
som kan vara politiskt gangbart gentemot medlemsregeringarnas
hemmaopinion.

For kommunernas del betyder det att Stockholm fortfarande
spelar storst roll. Den effektivaste EU-bevakningen sker i rege-
ringskansliet, dar 6verblicken over vad som dr pa gang bor vara
bast. De effektivaste patryckningarna sker normalt ocksa mot re-
geringen och riksdagen. Det ir staten Sverige som enklast kan
blockera ett olampligt forslag, inte lobbyister i Bryssel.

Det internationella arbetet kan fylla en viktig komplementér
funktion. I Bryssel kan man snappa upp nyheter om framstotar
som forbereds, genom kontakterna med andra linders kommu-
ner kan man samordnat bearbeta flera olika regeringar. Men
EU-arbetet pA hemmaplan ir fortfarande den intressebevak-
ning som har bast forutsiattningar att l6na sig. Vilket kan vara
nog sa besvirligt: inte ens den svenska regeringen verkar t.ex.
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alltid ha klart for sig vilka fordelar avtal har jamfort med lag-
stiftning.

Subsidiariteten, medborgarstadgan och
kommunerna

Under de senaste aren har man inom EU fort tva delvis samman-
flatade diskussioner, som bada kan fa stor betydelse for kommu-
nerna.

* Den ena giller EU:s s.k. subsidiaritetsprincip, som visserligen
skrevs in 1 Maastrichtférdraget, men da som en politisk dekla-
ration. Pa sina hall ivrar man nu for att den ocksa ska ges rétts-
verkan, dvs. EG-domstolen ska kunna préva om unionen och
medlemsstaternas olika beslut star i 6verensstammelse med
kravet pa subsidiaritet.

* Den andra diskussionen handlar om inférandet av en medbor-
garstadga — Citizens’ Charter — som skulle fastsla vad enskilda
medborgare hade ritt att krédva av sitt lands offentliga sektor.

For kommunerna ir det inte alldeles litt att ta stallning till na-
gondera fragan.

Ogonskenligen kan subsidiaritetsprincipen synas enkel for
kommunerna att acceptera. Utgangspunkten ar att alla fragor ska
beslutas s ndra medborgarna som mdgjligt, om de inte kan lésas
béttre pa en hogre niva.!

Svarigheten ur svensk synvinkel ir emellertid att avvigningen
mellan olika nivéer skulle goras av EG-domstolen, om subsidiari-
tetsregeln fick rittsverkan. Men i Sverige &r arbetsfordelningen
mellan olika delar av den offentliga sektorn en utpriglat politisk
uppgift.

Fragan kompliceras ytterligare av att EU regelméssigt talar om
tre nivaer — den centrala, regionala och lokala — i ett hierarkiskt

. Mairkligt nog galler denna regel inte de omraden dar unionen redan tillerkants ex-
klusiv kompetens, dvs. dir nationalstaterna limnat ifrén sig sin beslutanderitt. An-
nars vore det svart att forsvara centraliseringen av jordbrukspolitiken till Bryssel. Det
ar inte latt att hitta ndgot omrade dar malen dr mer nationella och till och med regio-
nala — da ar det absurt att forsoka tillgodose dem med overstatliga regleringssystem.
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system. I Sverige foreligger emellertid ingen sidan trestegshierar-
ki mellan staten, landstingen och kommunerna. Landstingen sva-
rar for sjukvarden och pa manga hall for lanstrafiken, kommuner-
na har sina uppgifter inom omsorgen och utbildningen, men de &r
sidoordnade varandra — landstingen har aldrig fatt rollen som "re-
gional 6verkommun”. Bdda kommunslagen ar pa lika villkor un-
derstillda statens 6verhoghet (Eriksson, 1994).

Faran ar att en tvingande unionell subsidiaritetsprincip i sin
forlangning skulle hota denna ordning. Om EG-domstolen ska av-
gora vilken niva i ett land som ar bast skickad att handha en viss
uppgift, da kommer detta utslag sannolikt ocksa att paverka av-
vagningen i de andra medlemsstaterna. Da kan det i lingden vara
svart att undvika att andra ldnders trestegshierarki trianger in
aven i Sverige, trots att den 4r fraimmande f6r vart system, och an-
tagligen skulle gora detta mer tungrott.

Forslaget om en medborgarstadga rymmer liknande komplika-
tioner.

Med tanke pad kommunernas sociala ansvar kan det i och for sig
vara en styrka om EU gemensamt stadféster ett antal medborger-
liga rattigheter. Det skulle kunna vara en viktig politisk motvikt
mot den tonvikt som EU-samarbetet hittills lagt vid marknads-
samarbetet och dess krav. Om medborgarstadgan far samma
tyngd som t.ex. besluten om den inre marknaden kan detta ge EU-
instanserna storre forstaelse for sociala hdnsynstaganden nar des-
sa kommer i konflikt med omsorgen om konkurrensen och den
oppna handeln.

Men en medborgarstadga for EG:s rattsinstanser att doma efter
viacker pa nytt frdgan om griansdragningen mellan domstolarna
och politiken. Kommunerna har varit skeptiska till det 6kade in-
slaget av rattighetslagar i det svenska regelverket — de beskér ut-
rymmet for lokala avvigningar. Det problemet kan bli &nnu stor-
re, om medborgarstadgan mangfaldigar rattigheterna och dessa
dessutom ska overvakas pa europeisk niva.

Bada dessa fragor — subsidiariteten som réttsregel och en tving-
ande medborgarstadga — har hittills mest diskuterats i olika sido-
organisationer och radgivande organ, men det finns krafter som
vill fora upp dem pa den mellanstatliga EU-dagordningen. I sa fall
blir den svenska regeringens stdndpunkt viktig fér kommunerna
att diskutera och forsoka paverka.
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Alla dessa bidrag

I kommunernas varld har EU:s bidrag fatt ndastan storre upp-
marksamhet dn rattsreglerna. Det har nog ockséa varit EU:s avsikt
med deras konstruktion. Genom att de ska ga till olika projekt blir
EU:s nidrvaro och medverkan konkret och tydlig. Genom kravet pa
samfinansiering frin mottagarlandet blir bidragspengarna dess-
utom dryga och riacker linge.

I sjdlva verket handlar det inte om sarskilt stora resurser. EU:s
olika strukturfonder r til syvende og sidst politiska pengar. Det
ar framforallt de sydeuropeiska linderna som krévt att de ska in-
foras, i utbyte mot att de gatt med pa den inre marknaden och
Maastrichtfordraget — pafund som de menat att de rikare liander-
na haft storst gladje av.

Politiskt har det dock varit svart att gora fonderna till en ute-
slutande sydeuropeisk angeldgenhet. I budgetforhandlingarna
med de skandinaviska kandidatlinderna passade det dessutom bra
att lagga till en ny kategori, sa att medlemsavgiftens nettoeffekt pa
framforallt Sveriges ekonomi inte blev lika 6vervialdigande.

I ett sakligt perspektiv dr det tveksamt vilken effekt de olika
strukturbidragen ger. Hittills har 4tminstone jag inte sett nigon
redovisning av mer imponerande resultat. I och for sig vore det an-
tagligen ekonomiskt mest rationellt att avskaffa dem och sidnka
medlemsbidragen till EU:s budget. A andra sidan ér behovet av en
utvardering och omprovning minst lika stort for jordbrukets del.
Antagligen ar det ratt langt dit i bada fallen.

Darfor 4r det antagligen vettigt att utnyttja pengarna, nir de
danda finns — och om det verkligen l6nar sig for kommunen att gora
det. I och med kravet paA matchande bidrag &r detta inte alldeles
sjalvklart. Effekten pa kommunens resursférdelning pAminner om
foljderna av de specialdestinerade statsbidragen. Det kan faktiskt
vara mest lonsamt att tacka nej, om stérningarna annars blir allt-
for stora.

Konvergenskraven, valutaunionen och
kommunerna

Naista planerade steg i EU:s utveckling ar inforandet av en valuta-
union. Enligt Maastrichtférdraget skulle den gemensamma valutan
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kunna inforas den 1 januari 1997 for de lander som da uppfyller kra-
ven, forutsatt att dessa utgor en majoritet av medlemsstaterna. Den
dagen 4r redan forbi. I annat fall ska de linder som uppfyller kraven
bilda en valutaunion den 1 januari 1999, 4ven om de d4 4r en mino-
ritet av medlemsldnderna.

Konvergenskraven ir tinkta att underldtta unionens funktion
genom att stélla villkor for de ekonomier som ska inga. Kraven ar
fem:

¢ inflationstakten far under aret fore granskningen av hur villko-
ren uppfyllts inte vara mer 4n 1,5 procentenheter hogre dn i de
— hogst tre — EU-ldnder som har l4agst inflationstakt

* de langa rdantorna far under aret fore granskningen inte vara
mer dn 2 procentenheter hogre dn i de — hogst tre — EU-ldnder
som har den ldgsta inflationstakten

e vixelkursen ska ha hallits stabil utan allvarliga stérningar och
utan devalveringar pa eget initiativ, inom ramen for den euro-
peiska viaxelkursmekanismens (ERM) normala svidngningsmar-
ginaler, under en period av minst tva ar

* den samlade offentliga sektorns underskott far utgéra hogst 3
procent av BNP

¢ den samlade offentliga sektorns bruttoskuld far uppga till hogst
60 procent av BNP.

I praktiken &r processen nog mer osidker dn den kan verka av for-
draget. Tidtabellens forsta mgjlighet till 6vergang ar redan forsut-
ten: Bara ett par lander uppfyllde alla kraven nar beslutet om ti-
dig 6vergang skulle fattas 1996. Det dr inte heller sjalvklart att
den forutsedda "automatiska” overgangen for de kvalificerade lan-
derna kommer till stand 1999.

I sjdlva verket har EU redan tidigare latit gemensamma valuta-
planer rinna ut i sanden. Tanken fanns med redan pa Romfordra-
gets tid, och i boérjan av 1970-talet skissade Wernerplanen hur en
overgang skulle ga till, med en starkt sammanhallen finanspolitik
som ett viktigt inslag. Lardomen av kritiken da var att ge Maas-
trichtfordraget en mer ”“marknadsorienterad” utformning, dar
bl.a. konvergenskraven skulle se till att lindernas ekonomier var
lika nog att fungera ihop.

Den svenska politiken gar ut pa att valutaunionen blir av och
pa att Sverige ska uppfylla konvergenskraven. Daremot forklara-
de Sverige infor EU-medlemskapet att den svenska riksdagen
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maste ta stillning till ett eventuellt anammande av den gemen-
samma valutan.

For kommunernas del kan redan EMU-processen som sadan fa
konsekvenser, dven om unionen aldrig skulle bli av.

Sa lange regeringarna haller fast vid EMU-planerna kommer
Visteuropas ekonomier att paverkas av konvergenskraven. Prio-
riteringen av inflationsbekdmpningen och insndvningen av bud-
getunderskott och statsskuld kommer att vara viasentliga faktorer
for konjunkturforloppet.

Riktigt hur de kommer att sla dr emellertid inte sjilvklart. I
princip betyder en finanspolitisk atstramning att efterfragan blir
mindre. Men om finansmarknaderna av denna politik stiarks i sin
tilltro till en lag inflationstakt, s4 kan realrdntorna sjunka och sti-
mulera ekonomin. Hur dessa krafter kommer att balansera var-
andra aterstar att se.

EMU-forberedelsernas allmidnna effekt pa ekonomin paverkar
naturligtvis kommunernas ekonomi. Men kommunerna kan ocksa
beroras av svenska statens anstrdngningar att leva upp till kon-
vergenskraven.

I detta ligger en pataglig fara. Den svenska offentliga ekonomin
hor till de mest konjunkturkénsliga inom OECD. Vid den senaste
konjunkturnedgangen i borjan av 1990-talet 6kade budgetunder-
skottet med nastan 1 hel procentenhet av BNP, nir arbetslosheten
steg med 1 procentenhet.

Denna kraftiga utviaxling mellan arbetsléshet och underskott
(starkare dn i andra OECD-ldnder) beror pa de automatiska stabi-
lisatorer som ligger i socialférsdkringarna, men ocksa pa den akti-
va arbetsmarknadspolitikens omfattning. Niar ménniskor blir ar-
betslosa sidtter staten in atgidrder for att trygga deras inkomster
pa nagorlunda samma niva som tidigare, men darmed vixer ocksa
budgetunderskotten.

Aven om denna effekt nagot mildrats genom de senaste arens
omprovningar sa skulle en kraftig 6kning av arbetslosheten leda
till att budgetunderskotten 6kar pa nytt. Om regeringen da ska
halla fast vid konvergenskriteriernas krav pa budgetunderskottet,
s maste arbetsloshetens okade utgifter och minskade skattein-
takter pareras pa nagot annat hall. Da kan konvergenskraven ut-
losa skdrpta sparkrav pa kommunerna (vilket i sin tur skulle 6ka
konjunkturproblemen, eftersom kommunernas konsumtion har
stor effekt pa sysselsiattningen).
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Vad detta speglar dr ocksa fragan om konvergenskravens ratio-
nalitet. De kom till i en forhandling, inte som ett resultat av en
analytisk process. Aven om ett antal linder skulle uppfylla dessa
krav idr det inte sidkert att deras ekonomier for den skull lampar
sig for ett gemensamt valutaomrade.

Ur den synvinkeln ér det viktigare hur pass smidigt ldnderna
formar anpassa sig till fordndrade ekonomiska villkor. Fér svensk
del ar framforallt lonernas och arbetsmarknadens anpassningsfor-
maga ett fragetecken. Fragan ar ocksa hur pass likformigt de pa-
verkas av olika ekonomiska hindelser. Ett par forskare har funnit
en stor overensstimmelse mellan prisrérelserna i Tyskland, Oster-
rike och Beneluxldnderna (von Hagen och Neumann, 1992), men de
politiska ambitionerna ir en vidare valutaunion dn sa. Konvergens-
kraven ar emellertid en ganska klen vigledning i dessa avseenden.

Valutaunionens effekter pa den allmédnna ekonomiska utveck-
lingen har betydelse dven for kommunerna, men de ar framst in-
direkta. Utformningen av den ekonomiska politiken inom unionen
ar ocksa betydelsefull. Det ar inte sidkert att konvergenskraven
skulle ldmpa sig som rittesnore. Atminstone skulle det bli en om-
stallning nar det géller sittet att beméstra konjunktursviangning-
ar, eftersom underskottskriteriet antagligen inte ger sarskilt stort
utrymme at det slags kontracykliska finanspolitik som svenska
regeringar ofta vill bedriva.

De mest konkreta effekterna for kommunerna handlar om den
praktiska omldggning av ekonomisystem och annat som blir néd-
véandigt, ndr man byter till en ny valuta och ska rdkna om alla upp-
gifter till denna. P4 sikt kan en ny valuta underliatta upphandling
fran andra ldnder, men dessa effekter blir antagligen ganska mar-
ginella. Fér kommunerna spelar de indirekta effekterna pa sam-
hillsekonomin och inriktningen av den ekonomiska politiken en
betydligt storre roll, bade nir det giller forberedelserna for EMU
och om valutaunionen verkligen blir av.

Finanspolitisk samordning?

Den storsta osidkerheten fér kommunernas del — om valutaunio-
nen verkligen blir av — giller den finanspolitiska samordningen,
dvs. fragan om gemensam kontroll av medlemsstaternas intdkter
och utgifter. Wernerplanens ambitioner i den vigen var en orsak
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till att den havererade, och dérfor tonades behovet av finanspoli-
tisk samordning ned i bérjan av EMU-diskussionerna.

Forhoppningen var att den penningpolitiska samordningen —
gemensam valuta- och riantepolitik — skulle ricka for att astad-
komma ett frivilligt nirmande. Resten skulle marknaden klara av,
eftersom man redan fran bérjan gjorde klart att 6vriga stater inte
skulle undsitta en medlemsstat i budgetknipa (no bail-out). Dér-
med skulle var och en tvingas vara fornuftig pa egen hand for att
inte dventyra sin kreditvardighet.

Nu kryper beslutsdatum niarmare, och dirmed tvivlet pa att det-
ta rdcker. Langt innan niagon medlemsstat verkligen rakar ut for
bankernas misstroende kan spretigheten i reaktionerna pa t.ex. ar-
betslosheten eller en kraftig energiprishgjning leda till stor ekono-
misk oreda. Den skulle i si fall smitta av sig p4 den gemensamma
valutans vixelkurs mot dollar, yen och resten av omvérlden, och det-
ta skulle i sin tur paverka medlemsldndernas exportforutsittningar.

Darfor har debatten om den finanspolitiska samordningen fatt
fornyad fart, och allt fler europeiska finansministrar later forsta
att det nog behovs mer 4n man kom 6verens om i Maastricht. Den
s.k. stabilitetspakten i Dublin i december 1996 var ett forsta steg.
Men oklarheten om vad mer som kan komma pa denna punkt ska-
par osidkerhet, i Sveriges fall inte minst for kommunerna.

“Finanspolitisk samordning” betyder nagot slags gemensamma
beslut. Om det ska bli en kontroll vird namnet ar det svart att
undvika effekter for kommunernas del.

I sin lindrigaste form skulle det kunna betyda gemensamma
mal for hur mycket saldot ska 6ka eller minska. Da far varje stat
besluta hur man ska blanda utgifter och inkomster for att uppna
malet, och da far vi i Sverige en diskussion om avvigningen mel-
lan stat och kommun. Ungefar som i dag — med skillnaden att ini-
tiativet tas av unionen, inte av oss sjdlva.

Men om aptiten viaxer? Finanspolitikens effekt beror inte bara
pa de sammanlagda beloppen, utan ocksa pa hur de styrs mellan
olika dndamal. Och skulle unionens samordning bérja ha sddana
synpunkter, did kommer den snart ndra dagens svenska arbetsfor-
delning mellan stat och kommun. Om unionen vill prioritera indi-
rekt beskattning pa bekostnad av den direkta — da 4r det kommu-
nerna som star for en stor del. Om unionen vill skira i utgifterna
hellre 4n att 6ka intdkterna — da ligger lejonparten av den offent-
liga konsumtionen pa kommunal niva.
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Inneborden ar inte att den kommunala sjélvstyrelsen vore ofor-
enlig med en myntunion. Sjilvstyrelsen har tagit sig manga for-
mer under arhundradenas lopp och skulle sikert finna nagon ny
dven under dndrade forutsidttningar. Men for kommunernas del
vore det vardefullt med en precisering av vad samordningen skul-
le kunna betyda.

Om staterna gor en saddan precisering innan EMU tridder i kraft
oppnar det ocksa en mojlighet for Sverige att gora en reservation
for sjalvstyrelsen. Om staten vill.
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27. Kommunerna i1 morgon

Vad ska kommunerna gora?

I en tidigare bok har jag forsokt formulera den offentliga sektorns
nyckelfraga (Wetterberg, 1995¢[1991]). Vad ska vi géra gemensamt?

Skattekronorna dr dyrare 4n andra. Nir staten hojer skatten
paverkar den medborgarnas val mellan t.ex. arbete och fritid eller
konsumtion och sparande, och didrmed blir den samhillsekono-
miska kostnaden storre dn en krona. D4 ar det viktigt att bedoma
vad som 4ar tillrackligt viktigt for att motivera skattefinansiering.
Vad ska kommunerna gora?

Till en borjan handlar det om avgriansningen mellan offentligt
och privat. Ibland likstélls det privata med den forkdttrade "mark-
naden”, men det leder tanken fel. Alternativet till offentliga insat-
ser dr allt frdn renodlat kommersiella l6sningar till losningar
inom hemmets och familjens ram via olika slags kooperativ eller
byalag.

Det dr inte sjdlvklart att den offentliga losningen alltid 4r den
bista, inte ens om vi kunde bortse fran alla ekonomiska restrik-
tioner. Den kommersiella losningen kan ofta erbjuda en storre
mangfald. I samband med arbetarrorelsens efterkrigsprogram dis-
kuterade man magjligheten att staten skulle ta 6ver produktionen
av mobler och barnklader, darfor att detta var viktiga och annars
latt eftersatta behov. I dag ar nog enigheten om det privata alter-
nativets fordelar tdmligen bedévande.

Den erfarenhet jag sjilv har av fordldrakooperativ respektive
kommunal barntillsyn gor att jag nog féredrar kooperativet, inte
minst darfor att medborgaren blir mer delaktig &n nar kommunen
tar hand om "produktionen”. Men for manga andra framstar det
kommunala eller det privata daghemmet sdkert som en béttre 1os-
ning.

Den offentliga rollen har ibland vuxit ur en lang historisk tradi-
tion, t.ex. pa utbildningens omrade och nér det géller ansvaret for
de samst stidllda. Men ménga av dagens offentliga ataganden ar
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forhallandevis farska. I manga fall gar det att spara en uttalad
ideologisk motivering. Ingen ska tjdna pengar pa att ta hand om
barn, sjuka eller gamla, hette det ofta under 1980-talets diskus-
sion om alternativen. Liknande bevekelsegrunder paverkade kom-
munernas roll for bostadsforsorjningen (Nystrom, 1989).

Om kommunernas resurser fortsiatter att stagnera som andel
av BNP maéaste bade statens och kommunernas fortroendevalda
omprova sina forvantningar. Det kan ske genom att staten ger tyd-
ligt besked om att det ena eller andra omradet inte ldngre ar obli-
gatoriskt, men valet kan ocksa éverlatas at den enskilda kommu-
nen, om man ir beredd att acceptera storre olikheter.

Oavsett vilken teknik man viljer finns det ett antal fragor att
stalla som vigledning:

* Var har kommunen gjort sitt? En offentlig insats kan vara ett
tidsbegriansat projekt, en gemensam satsning for att hoja nivan
inom ett omrade. Nar en ny och hogre standard vil har etable-
rats kan det offentliga dra sig tillbaka. Ett sdidant omrade kan
bostadsforsérjningen vara, &tminstone om man léser den socia-
la bostadspolitikens problem och inte behéver kommunala bo-
stadsforetag for att bekdmpa segregationen (kapitel 13).

e Var kan medborgarna sjilva gora mer? Anda fram till moderni-
seringens inbrott i slutet av 1800-talet byggde den lokala sjalv-
styrelsen pa medborgarnas egen aktivitet. Den langtgiende
professionaliseringen ar efterkrigstidens barn. Att uppmuntra
medborgarnas medverkan har inte bara kommunalekonomiska
fordelar, utan kan framforallt bidra till att 4terskapa ett socialt
ndtverk som fortvinat eller aldrig funnits. En hel del kommuner
har redan gjort mycket, inte minst inom kulturens och fritidens
omraden, men det 6kade deltagandet skulle kunna f4 vil sa po-
sitiva effekter inom omsorgen av barn och gamla.

* Vad kan vi sjilva betala? De 6kade och starkt utjamnade real-
inkomsterna sedan 1950- och 1960-talen paverkar rimligtvis
avviagningarna for kommunernas ekonomi. Dels gentemot and-
ra delsektorer: kommunernas roll for férdelningen dr antagli-
gen viktigare 4n socialforsidkringarnas (kapitel 7), och det borde
paverka fordelningen av skatteutrymmet. Men dels ocksi mel-
lan olika kommunala tjanster. Sddant som egentligen hor den
forutsebara och ekonomiskt hanterliga vardagen till far vi i
framtiden rdkna med att sjidlva betala mer av. Detta har grad-

261



IX. FRAMTIDEN

vis lett till hogre daghemsavgifter. Inom barnomsorgen kommer
den trenden nog att fortsidtta, men den kommer antagligen ock-
sa att fa stor betydelse for dldreomsorgen. Diar kommer den
vardnidra omsorgen att bli huvudsaken. Stadning, matlagning
och ink6p kommer min generation att fa ordna utan kommu-
nernas hjalp.

* Hur ska vi starka demokratin? Den kommunala omstopningen
kan aldrig sdtta ekonomin framst. Demokratin gar fore. Ingen
annan institution kan ta 6ver kommunernas roll som grogrund
for folkstyret. Darfor maste losningarna paA kommunernas di-
lemma ta hidnsyn ocksa till effekterna pa medborgarnas infly-
tande och deltagande. Teoretiskt skulle man kunna ersitta
manga av dagens kommunala verksamheter med vouchers eller
“pengar”, och sedan lata individerna och hushaéllen ordna sin
service bast de villee Men den gemensamma organisationen
skyddar varden som marknaden svarligen kan ta hand om. Den
avviagningen maste finnas med nir man striavar efter att oka ef-
fektiviteten och renodla kommunernas roll.

Fragorna ar desto viktigare som kommunernas framtid antagligen
inte bara handlar om att skidra ner. PA andra omraden ar det
minst lika viktigt att gora mer. Jag har pekat pa raden av uppgif-
ter inom miljons omrade (kapitel 18). Skolans betydelse for hela
samhaillsutvecklingen (kapitel 21) kommer att krdva 6kade insat-
ser. Darfor méaste svaret pa fragorna ocksa riacka till for de néd-
vandiga omprioriteringarna, inte bara till besparingarna.

Kommunens grianser

Efterkrigstidens kommunreformer ledde fram till dagens situa-
tion med strax under 300 kommuner. Syftet var att skapa kom-
muner med ett befolkningsunderlag som var stort nog att betala
de uppgifter som lades pa kommunerna.

Sammanslagningarna dr omdiskuterade. Den viktigaste kriti-
ken har gillt sammanslagningarnas effekt paA demokrati och del-
tagande (kapitel 3). Men i andra avseenden skapar kommunernas
uppgifter svarigheter at andra hallet. Ndgra kommuner dr sma —
under 10 000 invanare — och har ddrmed svart att uppfylla de krav
pa underlag som var syftet med sammanslagningarna.
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Men det finns andra och viktigare problem som egentligen inte
beror pa storleken, utan pa att kommunens grénser inte dr "na-
turliga” med hansyn till hur vi lever och ror oss. I den beméarkelsen
ar dven Stockholm for litet.

P4a bondesamhallets tid — och den varade i praktiken dnda in i
vart arhundrade — rorde sig de flesta ménniskor sillan mer &n na-
gon eller ett par kilometer om dagen. Kyrkan var samhallets geo-
grafiska mittpunkt, inte bara darfor att manniskorna sokte sig till
Gud, utan ocksa darfor att kloka praster och patroner lade helge-
domen dir den kommersiella medelpunkten redan fanns. I andra
fall drog kyrkan den till sig, ungefar som jarnvégsstationerna fle-
ra arhundraden senare skulle klara av att rucka pa gamla byars
och till och med staders forlaggning.

Darfor var socknarna naturliga enheter. Det var inom dem man
arbetade, levde och roade sig, och ofta var det 4ven dir man gifte
sig. Det kunde man ocksa gora i grannbyn, om man inte gick dit
for att slass, men annars var det inte mycket mer 4n marknaden
eller beviaringen som kunde fa befolkningen att lamna den egna
niarmaste bygden.

I dag ligger de genomsnittliga rorelserna péa ett par mil om da-
gen, och det betyder att manga arbetande fardas 6ver mycket stor-
re avstdnd. Det ndrmaste man kan komma gardagens socknar
som "naturliga” enheter dr antagligen arbetsmarknadsregioner-
na, och de ar bara drygt hilften s manga som dagens kommuner.

Jamforelsen dr dessutom bara ungefirlig. Manga arbetspendlar
over regiongranserna, och manga uppgifter ligger pa mycket stor-
re regioner. Kultur och utbildning har flyttat fran sockenskolan
och kyrkbacken till regioner som normalt omfattar hundratusen-
tals upp till dryga miljonen ménniskor, och sjukvardens riksregio-
ner kommer sikert att anvianda Oresundsbron for planering éver
nationsgriansen.

Skillnaden mellan de kommunala grianserna och de andra hal-
ler pa att f4 en allt storre betydelse i den kommunala vardagen. De
ar knappast ett argument mot kommunerna som organisation, at-
minstone inte pa ett par generationer dnnu (vem vet vart informa-
tionstekniken sedan tar oss), men som praktisk begridnsning eller
komplikation dyker de upp i en rad olika sammanhang:

* Nair flera kommuner ska samsas inom en arbetsmarknadsre-
gion tenderar detta att begrénsa sjalvstéandigheten nar det gél-
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ler servicenivéer och skatteuttag. Inom en region kan man ju
byta bostad utan att behova hitta ett nytt arbete. Sodertilje kan
inte hoja skatten utan att fundera pa hur manga som da viljer
att flytta till Salem.

e Sadana effekter kan till och med skapa fripassagerarproblem i
den kommunala virlden. Om en kommun systematiskt satsar
pa bebyggelse i villor och smahus, som dessutom fordrar bil om
man ska ta sig till och fran arbetet, sa kan den skaffa sig en be-
tydligt mer vilnird befolkning 4n omgivningen. Det giller na-
turligtvis sérskilt om den kan bygga pa en etablerat hog status
redan fran borjan.

e Utbildningen spelar en allt mer central roll i samhaillet, for sys-
selsdttning och tillvaxt lika vidl som for férdelning och social
blandning. Onskemalen om utbildning blir emellertid allt mer
mangfacetterade och ddrmed svara att tillfredsstéilla inom en
enda kommuns grinser, mojligen med undantag for Stockholm
och Géteborg.

Sa ser komplikationerna ut vid varje given tidpunkt. Men upp-
l6sningen stannar inte dér. Forr i viarlden var kommunernas be-
folkning stabil over tiden, 4nda ddrhén att sldkter rotade sig pa
samma plats i &rhundraden. I dag har man inte samma befolk-
ning fran den ena dagen till den andra. Det stéller ocksa nya fra-
gor:

e Varfor ska glesbygden bekosta utbildningen &t resten av lan-
det? fragar ibland regionalpopulisterna. Varje gymnasist kostar
en halvmiljon, fortsidtter de — varfor ska utflyttningskommu-
nerna sta for den kostnaden? Faran med séddana retoriska fra-
gor dr att nagon tar dem pa allvar, och faktiskt skar ned skolan
med den motiveringen. I praktiken lindrar skatteutjaimningen
bekymren. Utbildningssatsningen hgjer hela landets skattetill-
vaxt, som till 95 procent kommer dven utflyttningskommuner-
na till del. Men fragan askadliggor problemet.

¢ Pensionsskulden pekar pa en annan och mer allvarlig aspekt.
Kommunernas tjdnstepensioner betyder att man iklir sig en
skuld till de anstéllda. Hur stor skulden blir beror pa verksam-
hetens omfattning, men den beror i sin tur pa befolkningens
storlek. Eftersom skulden inte ska betalas forrdn 30-40 ar se-
nare kan emellertid befolkningens storlek forindras. Om den
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minskat kraftigt ska en mycket mindre befolkning betala den
verksamhet som manga fler drog nytta av. Detta problem klarar
inte utjaimningssystemet av att hantera.

Aven hir maste emellertid kommunernas demokratiska uppdrag
vidgas in. Stordriftstrenden fran 1960-talet har fortfarande ett
visst grepp om sinnena. Manga kan vilja séka problemens l6sning
ide stora talens lag. Om kommunerna blir tillrdckligt stora, om re-
gioner tar 6ver mer av ekonomi och ansvar, blir vil den ekonomis-
ka basen bredare och svingningarna tar ut varandra?

Jo, kanske, men nagot annat kan lika gdrna ga forlorat. Ska
deltagandet och inflytandet skyddas, sa ar det knappast storre en-
heter som ar lésningen. Fragan ar istillet hur man — inte minst
med hjilp av modern informationsteknik — ska ge de mindre en-
heterna en starkare stéillning. Samverkan dem emellan ar ofta en
battre 16sning 4n sammanslagningar, eftersom parterna kan vilja
varandra for varje problem som ska losas, i olika konstellationer
fran omrade till omrade.

Kommunerna och det oforutsigbara

I den hir boken har jag flera ganger berort den kommunala eko-
nomins paradox. A ena sidan dr kommunerna ansvariga for myck-
et av det som vi vill ha mer av — vard, omsorg och utbildning — nar
vara reala inkomster okar. A andra sidan blir just dessa tjanster
relativt sett allt dyrare, samtidigt som skatteintdkterna antagli-
gen stagnerar.

Till en del gar detta att forandra. Effektivare organisation, stor-
re brukaransvar och hardare prioriteringar kan kommunerna sjal-
va sta for. Staten borde ta diskussionen om det samhéllsekonomis-
ka utrymmet pa allvar, prioritera om mellan socialférsdkringar och
verksamhet, och lata demografin sla igenom i statsbidragen.

Men den samhalleliga och tekniska utvecklingen kan ocksa visa
védgar ut ur dilemmat.

Om man bortser fran politiken, krigen och andra katastrofer, sa
har det ofta varit de teknologiska innovationerna som rort till det
for ekonomin. Angmaskinen, elektriciteten, forbranningsmotorn,
och kanske i dag datorn och vad den for med sig — dar finns de nya
tekniker, som var och en har utlost strukturkriser och fornyelse

265



IX. FRAMTIDEN

under olika skeden. Nagra av dem har ocksa satt sina spar i kom-
munernas verksamhet.

Mycket talar for att detta kommer att gilla dven framover, och
att foljderna for kommunerna blir &n mer patagliga. Arbetskrafts-
kostnaderna ir tjanstesektorns stora problem, och ddrmed kom-
munernas. Utgangspunkten dr & ena sidan att produktiviteten
okar mycket snabbare i tillverkningssektorn, 4 andra sidan att
"tillverkarnas” l6ner till stor del ocksa drar med sig "tjinarnas”.
Dérfor blir de arbetsintensiva tjansterna oavlatligt allt dyrare.!

Men den 6kade prisskillnaden mellan varor och tjanster skapar
ett lonsamt utrymme for den som kan anvianda en ny teknik inom
de "drabbade” omradena. Den skillnaden kan gora tjanstesektorn
till innovationernas nista tummelplats. Ju tyngre arbetskraftens
kostnader viger, desto mer l6nsamt blir det att minska arbetséat-
gangen med nya tekniker och maskiner.

Potentialen dr uppenbar. Av och till skildrar massmedia olika
forsok att anvdnda den nya informationstekniken i sjukvarden och
dldreomsorgen, tva av de mest arbetsintensiva tjanstesektorerna.
Och var kommer informationstekniken att betyda mer for arbets-
formerna an i skolan?

Det hor till den ekonomiska och tekniska utvecklingens ironier,
att stora nackdelar ibland kan sporra framatskridandet. Japans
avsaknad av ravaror har drivit fram sofistikerade, resurssnala
l6sningar, medan atskilliga oljeldnder sett ndringsmaéssig stagna-
tion som baksidan av det nyrika overflodet.

Ska vi vidnta oss nagot liknande for den svenska tjanstesektorns
del? Delvis dr det redan sia. Den sammanpressade svenska lone-
strukturen gor det mer lonsamt att ersatta okvalificerad arbets-
kraft med maskiner 4n i manga andra lander. Manga innovationer
har just for den skull kommit tidigt till Sverige.

Det mesta kan vi inte ens forestilla oss. Sa har det ofta varit.
Den amerikanske teknikhistorikern Nathan Rosenberg papekade
hdromaret, att samtiden sillan forstatt vidden av sina egna inno-
vationer. De flesta har tillkommit for helt andra syften 4n de som
sd smaningom gett dem deras kommersiella genomslag. Ofta har
det tagit uppat 40 ar innan den fulla kommersiella potentialen for-

! Darfor ar det svart att se nagon stor satsning pé offentliga tjanster som lésningen pa
arbetsloshetens problem. Det kommer att vara knepigt nog att behalla den skattefi-
nansierade sysselsattningen i narheten av dagens nivéer.
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verkligats. Vem kunde p4a 1950- och 1960-talen ana, att folkabub-
blorna och de stora viginvesteringarna skulle leda till nagot sa-
dant som IKEA?

Varde det ddrmed ockséa sagt, att det inte ar sarskilt l4tt att sty-
ra innovationernas genomslag i ekonomin. Den kommunalman
som redan nu tar ut innovationerna i forskott 4r inne pa farliga
vidgar. Men diaremot 4r kommunerna i dag en sa stor del av den
svenska ekonomin, att goda villkor for experiment — kanske under
ekonomins nédtvang — skulle kunna fa stor betydelse bade for den
egna verksamheten och for landets naringsliv. En klok symbios
har banat viagen for ASEA, Ericsson och dagens medicinskt inrik-
tade foretag.

Det samspelet 4r viktigt att varda, d4ven om det aldrig far bli ett
mal i sig. Medborgarnas uppdrag gar framst.
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Sveriges befolkning bor i 288 kommuner. Kommunerna har
725 000 anstillda, star for en stor del av BNP och har helt eller
delvis ansvaret for utbildning, omsorg, vard och infrastruktur.
Men kommunerna ir ocksa den lokala sjilvstyrelsen, grogrun-
den och livsnerven {6r mycket av medborgarnas deltagande i de
gemensamma angeldgenheternas skotsel.

[ Kommunerna stir de ekonomiska problemen i férgrunden,
men de reduceras inte till debet och kredit. Gunnar Wetterberg
skriver om kommunerna i var vardag, om kommunernas roll i
vilfirden och deras betydelse for tillvaxten.

Kommunerna idr bade en personlig betraktelse om hur kom-
munerna ska kunna férena demokrati, ekonomi och deltagande
och ett {6rsok att i siffror och resonemang fanga viktiga tenden-
ser i den kommunala utvecklingen. Boken gér fran ursprung —
den lokala sjilvstyrelsens flera sekler langa roll i det civiliserade
samhillets framvixt — till att diskutera eftektivitet, skandaler
och framtid. Bokens kapitel samlas i avdelningar om verksam-
hetens bakgrund och ramar, vilfirden, arbetsgivarrollen, sam-
spelet med samhillsekonomin, nista generation och institutio-
nella foriandringar.

Gunnar Wetterberg ir ursprungligen diplomat och historiker.
[ dag dr han direktér pd Svenska Kommunforbundet med
ansvar for ekonomi, statistik, arbetsgivarfrigor samt FoU och
jamstélldhet. Mellan 1990 och 1995 var han chef {6r Finans-
departementets strukturenhet och ansvarig f6r Langtidsutred-
ningarna 1992 och 1995.
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