Prestationer, kostnader och administrativ struktur

inom socialvarden

Arne Magnusson

De senaste arens expansion inom kommunal so-
cialvard har vickt uppmirksamhet. For Gote-
borgs del har bruttokostnaderna for den samlade
socialforvaltningen Okat fran 158 miljoner 1967
till beriaknat 428 miljoner 1971 eller med 270 %.
Oron infor utvecklingen &r forklarlig och har
resulterat i forsok att analysera orsakerna till ex-
pansionen. Friamst ligger kostnadsokningen i en
visentlig och viktig utbyggnad av éldringsvarden
och barnpassningen. Aven skyddat arbete och fri-
tidsverksamhet har fatt okade resurser. Social-
hjialpen har Okat kraftigt. Uppmirksamheten har
emellertid ocksa riktats mot en i realiteten blyg-
sam Okning av den administrativa och arbets-
ledande personalen under det att de framsta
orsakerna till kostnadshdjningarna — Okningarna
i prestationer och kvalitet — icke alltid fram-
hiivts. Diskussionen har hirigenom blivit utan for-
ankring i verkligheten. Uppfattningarna synes vila
pa en oklar bild av administrationens roll och be-
tydelse. Det finns darfor skil att soka analysera
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For Goteborgs del har bruttokostnaderna for
den samlade socialforvaltningen ékat fran
158 milj 1967 till berdknat 428 milj 1971
eller med 270 %.
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"Den kommunala férvaltningen méaste utveckla
analys och begreppsbildning for att komma
ifran den nuvarande ostrukturerade och téam-
ligen meningslésa diskussionen om avvégning-
en mellan utférandepersonal och administra-
tiv eller konsultativ personal”. Detta ar en av
de slutsatser, som socialdirektoren i Goteborg
Arne Magnusson drar i denna artikel om sam-
banden mellan socialvardens kostnader, presta-
tioner och administrativa struktur.

sambanden mellan prestationer, kostnader samt
administrativ struktur. Analysen far med hinsyn
till syftet framst teoretisk innebord.

Kostnadernas sammansattning

Avgorande for den totala kostnadsutvecklingen
ar det antal prestationer eller tjinster, som for-
valtningen tillhandahaller allmidnheten, och priset
per prestation. Antalet prestationer faststills i
regel i budgeten, undantagsvis genom tillaggsbeslut
under l0pande ar. Priset per prestation paverkas
dels av de ansprak pa kvalitet i tjansterna, som
hivdas fran politiska instanser eller fran allmén-
heten, dels av den produktivitet, som vid given
kvalitet uppnas genom kombinationer av rationell
kapitalutrustning och arbetsinsatser fran persona-
lens sida. Avgorande for styckepriset blir saledes
kvaliteten, kapitalutrustningens “ndamalsenlighet
och personalens effektivitet i arbetet.

Tva forhallanden bor framhallas. Kvalitetskra-
ven dr sidrskilt viktiga, nédr prestationerna eller
tjinsterna riktar sig till ménniskor. For tex de
minniskor, som bor pa alderdomshem bestims
hela livssituationen av standarden eller kvaliteten
pa de matericlla och personella insatserna fran
institutionens sida. I den rehabiliterande social-
varden — Oppen socialvard, arbetsvard, institu-
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Kvalitetskraven ar sarskilt viktiga ndr
prestationerna eller tjinsterna riktar sig till
mdnniskor.
AT
tionell barnavard etc — har vérdkvaliteten cen-
tral betydelse dven ur rent foretagsekonomisk
synpunkt. Otillrickliga kvalitativa insatser bety-
der i manga fall misslyckad rehabilitering. Re-
sultatet blir lagt utbyte av resurserna. Bakom liga
kostnader kan saledes dolja sig en oekonomisk
verksamhet.

I en serviceforvaltning ar utgifter, som dr for-
bundna med personalen ofta dominerande, varfor
denna faktor forst granskas.

Personal for utférande och administration
Ett par papekanden rorande begreppsbildningen
inom forvaltningsorganisationen dr motiverade.
Med utforandepersonal menas hir den perso-
nal, som direkt eller indirekt utfor service och
tjdnster at allmidnhet och patienter. Till denna
grupp maste inom socialvarden i icke ringa ut-
strackning riknas arbetsledarna, tex socialsekre-
terare, men ocksa “administrativ’ personal, tex
sekreterare, jurister m fl. Hur denna personal ut-
for sina uppgifter dr i hog grad beroende pa for-
beredelser och kunskapsniva. Personalens insatser
styrs bla av introduktion, instruktion och upp-
beredelser och kunskapsniva. Personalens insatser
arbetsledningens stod vid avgorande av svara fra-
gor, mdojligheterna att Overflytta komplicerade
arenden till annan personal med specialiserad eller
hogre kunskapsniva eller att fa stod frin sadan
personal, mojligheterna till fortbildning o s v. Med
hiansyn till patienten och det svara vardarbetet
maste arbetsledningen fortlopande kontrollera ut-
forandet, vara beredd att mota oviantade situatio-
ner och planera for framtida verksamhet. Dessa
arbetsuppgifter, som vilar pa en arbetsledning av
olika grader, representerar visserligen en kostnad
i utforandet men dr samtidigt en forutsittning for
hojd produktivitet (ligre pris pr enhet) och en
forsikring mot risker for felaktigheter och manna-
man.
som skall

Hur stora kostnader, liggas ned

pa direkt arbetsledning, planering och kontroll,
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Med utforandepersonal menas hér den
personal, som direkt eller indirekt utfor service
och tjdnster at allmidnhet och patienter.
L]
blir beroende av mdojligheterna att genom sadana
insatser pa sikt sdnka kostnaderna per presta-
tion, samt hur man vill forebygga och eliminera
risker i utforandet. Det virde, som en vil etable-
rad uppfoljning (kontroll) kan ha fér utformning-
en av en riktig service, kan ej nog framhallas.
Det behover knappast papekas, att risktagandet
i en minniskovardande forvaltning med de an-
sprak pa sikerhet, som krivs av denna, icke kan
fa bli alltfor stor.

Icke sillan diskuteras behovet av administra-
tiv personal, varmed ofta menas kontorspersonal.
Detta forefaller vara fel definition, eftersom “att
administrera” bor betyda “att styra” en forvalt-
ning, vilket kontorspersonalen i allmidnhet icke
gor. Den dar medverkande i produktion och ad-
ministration och skall, eftersom det stora antalet
utfor arbetsuppgifter inom produktionen, i regel
riknas till utférandepersonalen. Med administra-
tion avses salunda atgirder for att styra materiella
och manskliga tillgangar sa, att de astadkommer
de produkter eller tjinster, som verksamheten
har till uppgift att producera. Med denna ut-
gangspunkt och beaktande av produktiva arbets-
uppgifter skulle arbetsledande personal endast i
mindre utstrickning vara att anse som administra-
tiv personal.

Fran arbetsledning i egentlig mening, d v s verk-
stillighetsplanering, genomférande och kontroll,
har emellertid inom savil industriell som offentlig
foretagsamhet avskilts vissa specialuppgifter for
att hoja kvaliteten och effektiviteten i de styrande
atgiarderna. Salunda har sirskild personal avde-
lats for langsiktig planering, organisationsarbete
och rationalisering, personal- och ekonomifragor.
Ytterligare dr det icke ovanligt, att marknadsana-

R na i
Det virde, som en vil etablerad uppfoljning
kan ha for utformningen av en riktig service,
kan ej nog framhallas.
DR
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Om planering, precisering av behov och mal,
metodutveckling, ekonomisk analys och
resultatmitning dr nodvandiga bestandsdelar

i en rationell verksamhet, da dr varje
uppdelning pa administrativ och annan
personal i viss man godtycklig.
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lyser och malsittning forbereds av sarskild per-
sonal, innan de slutliga besluten fattas. I dis-
kussionen anvinds beteckningen administrativ
dven om denna specialiserade personal, som oftast
kan skiljas fran den direkt arbetsledande persona-
len inom produktionsavdelningarna samt fran fler-
talet av kontorspersonalen. I viss utstrickning
forefaller denna avgrinsning mera riktig, da den-
na personal forutsittes avlasta chefer och arbets-
ledning, bl a med bitride vid utarbetande av rikt-
linjer for hur verksamheten i princip och mera
generellt skall styras, d vs forvaltas och admini-
streras. I organisationsarbetet anvindes beteck-
ningen Konsult och konsultavdelning om dessa
resurser. Om planering, precisering av behov och
mal, metodutveckling, ekonomisk analys och re-
sultatmdtning dr nodviandiga bestandsdelar i en
rationell verksamhet, da &dr emellertid varje upp-
delning pa administrativ och annan personal i
viss man godtycklig. Vid bedémning av en for-
valtnings effektivitet dr uppdelningen foga upp-
lysande.

Det bor framhallas, att en klar och medveten
diskussion om dessa fragor hittills icke har varit
sarskilt framtridande inom kommunal forvalt-
ning.

Aven nir det giller omfattningen av den kon-
sultativa personalen dr det fraga om ett val mel-
lan kostnader och vinster pa kort och lang sikt.
Vad iar ur forvaltningens samlade synpunkter att
vinna med en sadan specialisering? Hogre kvali-
tet, bittre beslutsunderlag, okade kostnader nu
mot relativt mindre kostnader i framtiden osv.
Aven hir siledes ett Overvigande mellan kostna-
der, risker och framtida vinster.

Framtidsbedomning och malsattning
En viktig uppgift for arbetsledningen och kon-
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sulterna dr att forutse framtiden. Framatblickan-
de dr nodvandigt for alla foretag och icke minst
for de offentliga. Den framtida verksamheten
for en socialforvaltning kommer i hog grad att
bli beroende av forhéllanden, som ar opaverk-
bara for forvaltningen. En sadan viktig faktor ar
t ex antalet medborgare i olika aldersgrupper. At-
garder for barnpassning eller aldringsvard dr sa-
lunda i hog grad beroende av befolkningsutveck-
lingen men ocksi av sadana forhallanden som
frekvensen av arbetstillfillen for modrarna, deras
ansprak pa barnpassning samt familjernas for-
maga och mojligheter att ta vard om sina gamla.
Dessa for forvaltningen opaverkbara forhallanden
aktualiserar en konkret efterfragan pa forvaltning-
ens service och tjinster. Fragan dr i vad man en
sadan efterfragan skall tillgodoses. Denna fraga
hor i allt viasentligt samman med de ambitioner,
som de beslutande politiska instanserna har.

De politiska instansernas uppgift ar saledes
att faststilla mal for den verkstillande forvalt-
ningen for att denna i sin tur skall kunna planera
rationellt for framtiden. Bestimningen av den
sannolika behovsutvecklingen och faststillande av
i vilken omfattning behoven skall tillgodoses, bil-
dar utgangspunkt for den planering av verksam-
heten, som har till uppgift att anskaffa savél en
andamalsenlig kapitalutrustning som en vid givna
tidpunkter adekvat utbildad personal. Om beho-
ven icke dr angivna och uppmitta och de presta-
tions- och kvalitetsmissigt preciserade malen for
verksamheten saknas, forlorar forvaltningen moj-
ligheter att planera for framtiden.

Ett framatblickande blir alltsa alltmer nodvin-
digt, eftersom behovet av langsiktiga investeringar i
institutioner, administrativa dataméssiga informa-
tionssystem och personal tvingar fram planerings-
perioder, som icke understiger fem ar men i
manga fall uppgar till tio ar eller mera fore den
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Om behoven icke dr angivna och uppmiitta
och de prestations- och kvalitetsmdssigt
preciserade malen for verksamheten saknas,
forlorar forvaltningen moijlighet att planera
for framtiden.
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LU AT
Om man emellertid da inte bemdstrar situa-
tionen, om forhdllandena blir krisartade
eller endast kan losas till priset av visentligt
hogre kostnader, aktualiseras fragan om vem

som bar skulden.
=i

tidpunkt, da besluten skall mogna ut i fardiga re-
surser. Detta betyder, att planeringen stiandigt
maste folja upp de framtida behovssituationerna.
Naturligtvis kan man underlata att utfora en lang-
siktig planering och i sista stund ta standpunkt
till den akuta situation, som uppkommer 1976,
1977 osv. Om man emellertid da inte bemistrar
situationen, om forhallandena blir krisartade eller
endast kan I0sas till priset av visentligt hogre
kostnader, aktualiseras frigan om vem som bir
skulden. Ar det den da beslutande generationen,
som far bira priset for den forsummade plane-
ringen, eller den generation, som underlatit att
i gangen tid skapa forutsittningar for en rationell
16sning av svarigheterna? Begreppet vardkris dr
idag icke okint.

Aven framtidsplaneringen reser salunda fragan
om hur stora risker man skall ta. Vilka kostna-
der skall vi anse forsvarade for de utredningar
och planeringar, som dr nodvindiga for att bereda
oss for de ansprak, som i framtiden stélls pa den
kommunala forvaltningen? Denna fraga dr ocksa
avgorande for de ansprak pa den arbetsledande
och planerande personalens insatser, som vi idag
anser oss bora stilla.

Kundkontakterna

Det finns ytterligare en viktig kostnads- och risk-
post. Den hor samman med varje kommunal for-
valtnings uppgift att tjina och betjina medborgar-
na. Den ror fragan om hur kontakterna mellan
forvaltningen och kunderna/medborgarna skall
etableras och byggas upp. Hur far eller skaffar
sig fOrvaltningen kdnnedom om medborgarnas

B R s i
Hur skall man fa till stand en dialog mellan
forvaltningen och dess kunder och patienter
om servicens och vardens utformning?
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ansprak? Hur skall man fa till stind en dialog
mellan forvaltningen och dess kunder och patienter
om servicens och vardens utformning? Vilken kva-
litet skall prédgla kundtjiansten?

Ett annat sporsmal dr hur kontakterna forvalt-
ning — kund skall avgrinsas mot eller komplet-
tera de kontakter mellan allménhet och politiker
som existerar och som sannolikt ocksda behover
byggas ut.

I detta sammanhang aktualiseras ocksa fragan
hur forvaltningen genom lokalisering och en fran
effektivitets- och servicesynpunkt langt gaende,
decentraliserad beslutanderitt skall mota olika
servicebehov i skilda stadsdelar.

Detta dr viktiga fragor, som kraver fortlopan-
de insatser inom vard- och konsultavdelningar.

Service at de politiska instanserna
Till sist ma framhallas, att det ofta omfattande

beslutsovandet hos politiska instanser, kravet pa
stindig insyn i den offentliga verksamheten samt
anspraken pa rittssikerhet och kvalificerad hand-
liggning dven av sma drenden, kriaver betydande
insatser av den produktionsledande och konsul-
tativa personalen, framst i form av utredningar
och utarbetandet av skriftligt beslutandeunderlag.
Ligger man dirtill ansprak pa klarlaggande be-
sked fran politiker, allmidnhet och féretag i ett
stort antal fragor, nodgas man Konstatera, att
offentlig forvaltning redan genom irendenas ka-
raktir och sin inbyggda struktur reser krav pa be-
tydande resurser for att skapa garantier mot ris-
ker och for att tillgodose Onskemal om extern
service.

Som ett led i den allmint informativa och ut-
vecklande verksamheten tillkommer dven ett allt-
mer stegrat informationsutbyte med andra offent-
liga forvaltningar bade pa lokal- och riksplanet.

T T R RO RO ORI
Man nodgas konstatera att offentlig forvaltning
redan genom drendenas karaktir och sin
inbyggda struktur reser krav pa betydande
resurser for att skapa garantier mot risker och
for att tillgodose onskemal om extern service.
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Nu om nagonsin finns det skdl att avldgsna
sig fran den offentliga forvaltningens stela
personalstruktur och att vaga ta valavvigda
risker for att trygga en framtida, god personal-
forsorjning.
L]

Sammanfattning
Slutsatserna av det hdr anforda blir foljande.

Kommunal forvaltning maste utveckla analys
och begreppsbildning for att komma ifran den
nuvarande ostrukturerade och timligen menings-
16sa diskussionen om avvigningen mellan utforan-
depersonal och administrativ eller konsultativ per-
sonal.

Dimensioneringen av insatserna fran olika per-
sonalgrupper — i realiteten representerande skilda
kunskapsspecialiteter och nivaer — maste avvigas
med hédnsyn till kraven pa framsynthet, teknik,
sikerhet och samverkan i arbetet. Anspraken pa
information till och kontakt med allminhet och
politiker stéller dartill siarskilda krav pa service
fran den kommunala forvaltningens sida.

Som underlag for beslut om personalinsatser-
na — i realiteten led i stravandena att na hog
effektivitet (maluppfyllelse) och produktivitet (la-
ga priser per prestation under givna kvalitets- och
risknormer) — maste den kommunala forvaltning-
en etablera forfinade kostnadsanalyser och hogre
administrativ standard.

Aven med ett forbittrat beslutsunderlag dr det
emellertid sannolikt, att personalsammansiéttningen
maste avgoras mer med hénsyn till kraven pa pro-
duktiv och administrativ teknik, den totala presta-
tionen samt sidkerheten i utforandet dn pa detal-
jerade kostnadsanalyser. Endast erfarenheter fran
den 10pande verksamheten och jamforelser med
vad som synes vara utslagsgivande for ett fram-
gangsrikt foretagsledande i andra foretag och for-
valtningar, kan hiar — tillsammans med en kun-
skapsrik och intuitiv framsynthet — ge underlag
for sammansattningen av den dynamiska resurs,
som personalen utgdor. Nu om nagonsin finns det
skdl att avlagsna sig fran den offentliga forvalt-
ningens stela personalstruktur och att vaga ta
vilavvigda risker for att trygga en framtida, god
personalforsorjning.

kommer att agnas temat
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