HANS JENSEVIK

Aterinfor konstitutionella skydd -
mot kommunalt vanstyre!
Praktikfallet Uppsala kommun® .

Styrs kommuner som dr i ett tillstdnd av stabil ekonomisk nedging av
politiker som inte tar ekonomiska hinsyn? Storstadsutredaren Hans
Jensevik argumenterar i denna artikel for att blockerande strategier

mot ekonomiskt vanstyre skrivs in i den nya kommunallag som dr under

beredning.

"Till Wicksells besvikelse skapade hans
syn pd beslutsregler inom offentliga for-
samlingar ingen debatt”, skriver Lars Jo-
nung i Ekonomportrattet i Ekonomisk
Debatt, nr5, 1989. Lika lite debatt har
SOU 1990:35 Srorstiidernas ekonomi
19821996 som jag utarbetat for Stor-
stadsutredningens rikning, férorsakat.

Utredningen innehéller férslag till be-
slutsregler i form av blockerande strate-
gier mot vissa typer av politiska spel, som
ir vanliga i kommuner och vilkas konse-
kvenser ir en férsvagad kommunal eko-
nomi. Dessa regler skulle kunna skrivasin
i den nya Kommunallagen, som ir under
beredning.

Kontentan av utredningsarbetet ir att
Stockholm, Géteborg och Malmé inte ir
i ekonomisk kris men kommer att vara det
mycket snart om inte utvecklingen viinds.
Utredningens ekonomiska kalkyler indi-
kerar att det mer &r fraga om ledarskaps-
kriser i de tre storstiderna &n ekonomiska
kriser.

De gamla kommunallagarna fridn mit-

Kommunekonom HANS JENSEVIK
dr expert pd kommunalekonomiska
planeringsproblem och fristdende
konsult sedan 1988,

ten av 1800-talet och fram till och med
1953 ars lag inneholl beslutsregler. Den
senare kriavde bla att anslag skulle me-
delstickas och att formdgenhetsskyddet
skulle ha en operativ koppling i de ekono-
miska dokumenten. Dessa viktiga be-
slutsregler uteslts ur 1977 &rs kommu-
nallag. De nya moderna ramlagarna ger
en frihet utan ansvar som kommer att fi
konsekvenser som fi personer idag har
formiga att overblicka. En bidragande
svarighet ar avsaknaden av modeller for
politiskt ledarskap. Ambitionen i denna
artikel ar att belysa utvecklingen i Upp-
sala kommun under en lingre period mot
bakgrund av en sidan modell.

En som uppmérksammat Wicksells tin-
kande, sd som det presenterasi hans skrift
Om en ny princip fér rattvis beskattning,
ir James Buchanan, som i sin Nobelfore-
lisning den 8 december 1986 om “Den
ckonomiska politikens grundregler” an-
ger tre viktiga utgangspunkter for en sund
tecriansats, namligen metodologisk indi-
vidualism, lomo economicus och politik
som bytestransaktioner.

Enighetsprincipen var ocksa central i
Wicksells arbeten. Buchanan ansluter sig
till den, som han ser som motsvarigheten

* Jag tackar samhallsekonom Harald Berg,
Tyreso f6r virdefulla synpunkter.
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till marknadens effektivitetskriterier, Be-
slut om beskattning skulle ske med kvali-
ficerad majoritet och minoriteten skulle
ha vetoriitt.” P4 sa vis skulle man undvika
“tyranniet hos tillfilliga parlamentariska
majoriteter”, menade Wicksell,

Mot bakgrund av utvecklingen i kom-
munerna idag finns tvi alternativom man
vill undvika akuta ekonomiska kriser i
framtiden. Det ena ir att férfatta en kom-
munallag som innehdller beslutsregler ex-
empelvis i enlighet med Buchanans tre
principer och Wicksells enighetsprincip.
Detta skulle sannolikt uppfattas som en
dtergding till den tidigare mer reglerande
lagtraditionen. Det andra ir en kommu-
nallag utformad som en ramlag, men som
ger beslutsregler i form av blockerande
strategier mot kommunalt vanstyre. Buc-
hanan ger emellertid flera goda argument
mot en sidan losning.

Samlingsstyrets skattetyranni
1968—73 i Uppsala kommun

Hosten 1970 lamnade jag Nationalekono-
miska institutionen i Goteborg och till-
tridde en tjiinst i Uppsala kommun. Det
var under miljonprogrammets och kom-
munsammanliggningarnas tid.

Under kommunstyrelsen fanns tre be-
redande kontor: kommunkansliet, plane-
ringskontoret och driitselkontoret. Kon-
torens chefer var professionella dmbets-
min och deltog i drendeberedningarna i
kommunalridsberedningen och kom-
munstyrelsen. Varje kommunalrdd, som
ocksd var rotelchef, hade en egen kom-
munalrddssekreterare, som skrev rotelns
forslag till beredningen. Folkpartisten
Ola Nyquist var finanskommunalrid och
det var samlingsstyre. Det innebar att
iven socialdemokraterna hade rotelan-
svar.

Berednings- och beslutsformigan var
god, men ekonomin hanterades undermé-
ligt. Utan tillging till ekonomiska under-
lag fick alla rotlar igenom sina drenden
utan ekonomiska avstimningar. Budge-

ten styrde ingenting, ty den upplevdes
inte som ett rittesnére av nigon, Nistan
alla f6rvaltningar hade Gverskridanden,
ty anslagen var otillriickliga eftersom en
stor del av pengarna forvarades centralt
pi kommunfullmiktiges konto {6r oférut-
sedda utgifter. Forvaltningscheferna fick
begdran om tilliggsanslag beviljade i stort
sett utan prévning. Andelen kostsamma
drenden vid sidan om budgeten var stor.
Ekonomin uppvisade stora arliga och vax-
ande underskott trots upprepade kraftiga
skattehojningar.

Politikerna levde i illusionen att kom-
munala skattehdjningar inte paverkade
hushallens disponibla inkomster. I full-
miktige foresprikade en politiker tom
att den kommunala skattesatsen skulle
knytas till konsumentprisindex. Av Figur
1 framgir att skatten hdjdes ofta och
mycket i Uppsala kommun under slutet
av 1960-talet och borjan av 1970-talet. Po-
litikerna tillsatte en central sparkommitté
under ledning av en forvaltningschef. Re-
sultatet uteblev, ty nu behdvde ingen
kinna ansvar for ekonomin.

En moderat i fullmaktige borjade
hiivda att hushillen i Uppsala inte fatt
ndgra realinkomstdékningar under 1970-
talets tva forsta Ar pga kommunala skat-
tehdjningar. Trots mycken smalek for
bristande insikt i samhillets sitt att fun-
gera framhirdade han i sin uppfattning.
For att fora denna frdga frin dagord-
ningen infdr 1973 &rs val gjordes en utred-
ning. Ett antal hushallskalkyler utvisade
att han hade ritt. Detta faktum stillde
samlingsministaren infér stora pafrest-
ningar. Man bérjade utreda hur ett eko-
nomikontor skulle kunna se ut, och ett s&-
dant bildades 1974, Under tiden hade det
ekonomiska liget férvarrats. Uppsala
kommun levde pa lan till nasta skattehoj-
ning. Skattesatsen anvandes som finan-
siell sdkerhetsventil!

Mot denna bakgrund kan det diskute-
ras vilka beslutsregler, som inte uppfyll-
des. Enigheten i varje beslut var stor! En-
ligt Buchanan ar graden av enighet i poli-
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Figur I Medelutdebiteringen i riket och i Uppsala kommun 1966— 1990, Skattekronor,
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tiken motsvarigheten till marknadens
krav p effektivitet. Betriffande Bucha-
nans dvriga tre kriterier kan konstateras
att det uppenbart forekom politiska by-
testransaktioner i beredningen. Varje
irende dkade med sikerhet den individu-
ella nyttan for minst en samhallsmedlem.
Enligt principen om metodologisk indivi-
dualism maste ekonomin viigas in i varje
politiskt beslut. Det maste dven finnas
konstitutionella regler som garanterar
detta. Beslutsfattandet i Uppsala kom-
mun syntes satillvida uppfylla alla rimliga
krav.

Men var politikerna homo economicus?
Det saknades varderingar av de individu-
ella uppoffringarna, ty politikerna forstod
inte att det fanns ndgra uppoffringar
forenade med deras beslut.” Berednings-
apparaten tillfogade inte detta moment i
de olika drendena pga organisatoriska
brister. Det var detta som begransade ra-
tionaliteten i det eniga beslutsfattandet,

Fran populistiskt tyranni till
ideologisk krispolitik 1974—76

I 1973 ars val blev centerpartiet stdrsta
parti i Uppsala kommun och fick finans-

kommunalridsposten. Roland Agius till-
tradde. Han var mycket annorlunda jam-
fort med foretridarna. Han var nimligen
vad jag i SOU 1990:35 Storstidernas eko-
nomi betecknar som en utpriglad ideo-
log.

Centerpartiet i Uppsala hade vunnit va-
let pa tva fragor, nimligen decentralise-
ring och resurshushallning. Agius trodde
pd centerns partiprogram och deklare-
rade 6ppet att han skulle genomféra det.
Det innebar ofbriindrad skatt och balans
i ekonomin inom tva &r. Han ville ocksa
bygga ut den kommunala barnomsorgen
mycket snabbt. Ingen trodde honom utan
alla fortsatte som vanligt, tills féljande 4t-
girder vidtogs:

Majoritetsstyre infordes.
Sparkemmitten fick avsluta sitt arbete.
Nimnder och forvaltningschefer ila-
des hilla sina budgetar.

Inga tilliggsanslag beviljades.

Inga arenden fick passera i bered-
ningen utan att vara finansierade.

Det blev slut pa det ohdmmade flédet av
kostsamma byten i kommunalridsbered-
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Figur 2 Typbeteenden for politiker.

IDEOLOGEN POPULISTEN

e ldangsiklig och férutseende o Kortsiktig och parerande

® Tanke och kylig distans o Kénsla och het vilja

® Driver fragor i parfiprogram * Reagerar pd aktuella frégor
¢ Planerar och prioriterar Sppet ¢ |mproviserar vtan att valja

& Ekonomiskt medveten s Ekonomiskt cansvarig

ningen. Med alla rotlarna i borgarnas
hinder skrevs helt enkelt inte drenden
fram som inte var finansierade. Gillande
kommunallag krivde faktiskt att all verk-
samhet i en kommun skulle vara finansie-
rad (inte bara vara anslagstickt), och eko-
nomikontoret hivdade med st6d av kom-
munens jurister att detta inte tillimpats ti-
digare i beredningen av oclika drenden.
Denna lagtillimpning bidrog verksamt till
att ekonomin fdrbattrades.

Roland Agius fick méta en massiv an-
stormning fran politiker och foretridare
for olika patryckningsgrupper, som fann
alt de inte lingre hade fritt tilltride till
kommunens kassakista. Han métte an-
stormningarna med hushallskalkyler i ena
handen och centerns partiprogram i den
andra och tog striden. Debatterna blev
hirda, och man slutade efter hand att
lyssna pd varandra. Till slut upphorde
uppvaktningarna och ledningen blev mer
och mer isolerad. Agius blev hird och bit-
ter niir han fann att sma kortsiktiga och
dagsaktuella frigor engagerade mer in
langsiktiga och tunga frigor i partipro-
gram,

I kommande val forstod alla att det be-
talade sig biittre att vara populist in ideo-
log. Kanske man kan kategorisera politi-
ker i de termer, som anges i Figur 2?7

Lit oss antaga att det finns politiker
som ir ekonomiskt oansvariga till sin
liggning. Det ir ett karaktirsdrag som ut-
marker en populist. En ledning i en kom-
mun, som bestar av enbart populister, kan
saledes bli eniga i politiska byten utan att
den individuella uppoffringsaspekten blir
provad. Graden av enighet, som matt-
stock pd effektiviteten vid politiska byten,

framstdr mot denna bakgrund som ett
nodvindigt men inte lingre som ett till-
rickligt kriterium. Det innebiir att kom-
pletterande institutionella regler miste
utformas. Men vilka regler skall utformas
for en grupp beslutsfattare som saknar
formagan att vardera en aspekt, som kon-
stitutionellt sett skall utvirderas i varje
beslut?

Den di gallande 1953 &rs kommunallag
stadgade i § 52 att “beslut om anslag skall
tillika innefatta anvisning av medel for an-
slagets tdckande”. Den hade inte tillim-
pats i Uppsala kommun under 1970-talets
forsta dr. Vilka lagstiftarens syften varit,
vore intressant att studera, men formule-
ringarna hade den konsekvensen att den
individuella uppoffringsaspekten kom att
prdvas av politikerna vid varje beslut om
utgifter. Detta skedde pa ett operationali-
serbart och elegant siitt genom kravet att
beslut om anslag skulle f&ljas av medels-
anvisning.

Roland Agius forstod detta lagkrav
som den ideolog han var och bérjade till-
limpa den konsekvent i alla ekonomiska
drenden. Hans motstindare uppfattade
detta som elak obstruktionspolitik. For
mig som ekonom var denna konflikt na-
turlig, ty knapphet innebér alltid priorite-
ringar och konflikt. Men populister skil-
jer inte pd ekonomiska realiteter och per-
son. :

Finansiell malstyrning aktiverade
kommunens maletiker

Nir ideologen Roland Agius tilltradde
1974 var krisen ett faktum. Budgetupp-
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Figur 3 Typbeteenden for tjinstemiin.

NORMETIKERN MALETIKERN

® Formalist och regelskrivare - ¢ Funkfionalist och entreprensr

® Undviker konflikter ® Lever akiivt med konflikter

* Tidsoberoende och nvinriktad ¢ Tidsberoende och framtidsinriktad
¢ Stobilitetsproducent ® Fdrandringsaktor

e Bufferi- och reservskapare ® Risk- och onsvarstagare

foljningen for forsta kvartalet 1974 redo-
visade ett 6verskridande frin forvaltning-
arna pd 16,3 milj kr, vilket di motsvarade
en skattehdjning pa 1 krona. Till detta
kom budgetiiskandena f6r 1975 med verk-
samheter utdver tillgangliga resurser mot-
svarande ytterligare 1 kronas skattehdj-
ning. Lonerna i dessa forslag var upprik-
nade 8 procent medan lonerdrelsen gav
. minst 15 procent, Detta tillsammans med
.den forsta oljekrisens inflation gav kalkyl-
missigt ett behov av en skattehdjning pé
over 4 kronor, .
Roland Agius énskade genomféra én
konsekvent hushéllnings- och decentrali-
seringsstrategi  och vigrade diskutera
ndgra som helst skattehojningar. Enligt

honom hade Uppsalaborna redan betalt .

genom tidigare skattehdjningar och nu
giillde det fér kommunen att ge varde till-
baka.

Aven tjinsteminnen tinkte och hand-
lade pé olika siitt. En del stallde upp pa de
nya signalerna och tog dem som utma-
ningar, medan andra drog sig undan och
undvek de konflikter som denna Kurséind-
ring innebar. Tjinsteminnen kunde delas
in i mdletiker och normeriker. (Se SOU
1990:35, dar dessa personligheters egen-
skaper beskrivs mer ingdende #n hir.)

Maletikern vill skapa resultat i forhal-
lande till uppsatta mal och fér detta syfte
ir funktionen viktigare in regler och
form. Denne ir forindringsaktéren och
risktagaren, som aktivt lever med konflik-
. ter. Andamilen helgar inte sallan medlen
och framtiden innehdller efterstrivans-
viirda tillstdnd, som man kan forverkliga.

Normerikern ar formalisten och regel-
skrivaren, som undviker konflikter, och

styr genom-att skapa stabila processer,
Den osikra framtiden innehaller inga 16f-
ten som kan utmana en normetiker att
pressa eller forsatta sig sjilv eller en med-
arbetare infor ett omedelbart tving eller
obehag. Det iir smidighet, god sed och eti-
kett som alltid giller. For 6verskadlighe-
tens skull sammanfattas egenskaperna i
Figur 3.

Pi det nybildade ekonomikontoret
samlades ett antal mdletiker och samarbe-
tet med ideologerna gick bra. Ekonomi-
kontoret blev centrum fér ett fornyelsear-
bete inom ekonomiadministrationen,
med forgreningar till alla férvaltningar.
Det resulterade i att kommunen klarade
den ekonomiska krisen.

Vid beredningen av 1975 ars budget in-
venterades effektiviserande Atgirder pi
44 milj kr, vilket motsvarade en utebliven
skattehdjning pa 2 kr om de genomfor-
des. Till allas f&rvdning genomférdes nis-
tan inget av dessa forslag, men fdrvalt-
ningarna klarade sina budgetar dnda! Det
gick siledes-att effektivisera kommunal
verksamhet om sddana krav verkligen
formulerades konkret och genomdrevs
med tyngd och lingsiktig uthillighet av
ledningen, Uppsala’kommun decentrali-
serades och holl skatten ofériindrad i 10
ar. ;

Normetikerna drog sig undan tillsam-
mans med populisterna och bidade sin tid,
och den kom. [ en omorganisation i mit-
ten av 1980-talet avvecklades ekonomi-
kontoret. Ekonomifunktionerna frag-
menterades under en stadsdirektér, som
inte hade vare sig kommunal erfarenhet
eller ekonomisk fackutbildning. Maileti-
kerna slutade eller gick i ide.

248  Ekonomisk Debatt 3/91



Aterinfor konstitutionella skydd mot kemmunalt vanstyre!

Kampen mellan populister och
ideologer 1980—90

Roland Agius uthirdade till 1980 och ef-
tertriddes av'sin partibroder Per-Axel
Engblom 1981. Denne hjde 1982 skatten
med 85 6re helti onddan. Socialdemokra-
terna vann valet 1982 och arvet fran deras
oppositionsperiod var kravet pa skatte-
héjningar. Lars Eric Ericsson blev finans-
kommunalridd och hojde skatten ytterli-
gare 1 kr 1983 for att infria foretridarnas
15{ten. Kommunen formligen badade i
pengar men som tur var visade sig Lars
Eric Ericsson vara en sann ideolog. Han
holl lika hirt | kommunens pengar som
Roland Agius, vilket ater igen innebar
konflikter med alla kommunens populis-
ter, inte minst i hans eget parti, Ideologer-
nas ambitioner att driva tunga och lang-
siktiga programfrigor ger dem latt en
image av hardférda pampar.

I valet 1985 blev moderaterna storsta
borgerliga parti och miljopartiet fick en
vigmistarroll. Lennart Hedquist blev fi-
nanskommunalrdd och sinkte skatten,
men bara med 1 kr 1986, Kommunen
hade en mycket god ekonomi trots skatte-
siinkningen. Minga med mig menade att
skatten borde siinkas med ytterligare 1 kr
1987, Detta motsatte sig Lennart Hed-
quists tvd borgerliga . regeringsbroder
kommunalridden Peter Nordgren (fp) och
Per-Axel Engblom (c¢) med &desdigra
konsekvenser som f6ljd. Populisterna tog
makten i en mycket rik kommun.

Socialdemokraterna dterkom till mak-
ten 1989. Lars-Olof Lindell blev finans-
kommunalrid. Men nu hade populisterna
konsoliderat sina stillningar och efter en
tid avsattes fiven Lars Eric Ericssons kom-

munalridskolleger efter en hird intern.

maktkamp inom partiet. Ideologerna for-
lorade, och sedan dess har kommunens
ekonomi snabbt férsimrats.
Storstadsutredningens tankar om en
lagligt grundad “finansiell malstyrning”
som en blockerande strategi mot utprig-
lat populiststyre gar tillbaka till dessa er-

farenheter frin Uppsala kommun. Med
ideologer i ledningen fér en kommun
finns forutsattningarna for ett starkt le-
darskap och en forbittring av den kom-
munala ekonomin oberoende av férut-
sittningarna i ovrigt. Med en blockerande
strategi mot populister som ett lagkrav,

» skulle ocksd normetiker fi mindre sviing-

rum. Mailetiker behbvs, ty det ar deras
egenskaper som gor en kommun styrbar.
Finns det inga ideologeriledningen féren
kommun har miletikerna ingen plattform
och kommunen forstenas. *

« “Tesen ar sdledes att med populister vid
makten i en kommun si £6réds ekonomin
och med ideologer forbittras den, obe-
roende av yttre faktorer. Det synes ocksa
vara si att populisterna har ett Gvertag i
kampen, och att pericderna med ideolo-
ger vid makten dr mer undantag fin regel.

Formogenhetsskyddet som
praktisk konstitutionell regel

Kommunallagen stallde tidigare krav pa
skydd av den kommunala formdgenhe-
ten. I 1953 drs kommunallag 4 kapitlet
och 50 § stadgas att "Vad kommunen till-
hér i fast eller 16s egendom bor si forval-
tas, att kommunens formdgenhet ej mins-
kas”. Tanken var att kommande genera-
tioner inte skulle forskingra vad tidigare
generationer genom idogt arbete skapat.
Nuvarande generationer skulle heller inte
kunna finansiera dagens offentliga kon-
sumtion genom att &dra sig skulder, som
skulle tvinga kommande generationer av
skattebetalare att lida individuella nytto-
forluster.

+ I borjan pa 1950-talet forelade sig ett
antal personer, som kom att kallas for Ka-
pitalredovisningskommitten, . uppgiften
att gora kravet pd formdgenhetsskydd
operationaliserbart. Deras publikation
kom 1956, Kommunernas kapitalredovis-
ning.: Den innchdiler otformningar av
ekonomiska dokument, som gor det mdj-
ligt att t o m for en lekman omedelbart av-
lisa om en kommun uppfyller lagens krav
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eller ej. Tricket var att redovisa ekonomin
i tvd olika dokument, nimligen en drift-
och en kapitalbudget.

Detta var mycket férniimliga dokument
for ideologer och miletiker att ha som
redskap vid beredningarna av budgeten,
ty de tvingade populister och normetiker
till en saklig diskussion om finansiering
och prioritering av verksamheten. Ideolo-
gerna var ckonomiskt mycket medvetna
och prioriterade Oppet och langsiktigt. De
var inte riidda att formulera krav pa verk-
samheten om effektiviseringar och for-
indringar. Populisterna upplevde doku-
menten som fillor gillrade for att sniirja
dem och omdjliggdra improvisationer och
tricks for att slippa ta stiillning,

Lagen innehdll siledes konstitutionella
regler, som var tydliga och operationali-
serbara, Denna ambition dverges nu i det
nya forslaget till kommunallag, som iir ut-
format som en ramlag. Men éven om for-
mdgenhetsskyddet finns med i den nu gil-
lande Kommunallagen frin 1977 har
kommuner i praktiken kunnat undandra
sig en tillimpning av detta krav genom att
vilja att tillimpa en ny redovisningsmo-
dell. Denna har nimligen dokument som
saknar miitbara kopplingar till formogen-
heten,

Ramlagskrav pa god ekonomi |

Pa ekonomikontoret i Uppsala férdes un-
der 1970-talet intensiva diskussioner om
hur en kommunal ekonomi skulle presen-
teras for att man skulle kunna utlisa om
ekonomin farbiittrades eller forsimrades.
Det riickte inte att uppfylla kravet pd
skydd av formogenheten. Utvecklades
kostnader och intiikter konsistent pi ling
sikt? Linade kommunen inte for mycket?
Detta var fragor som standigt oroade.
Inforandet av ett nytt redovisningssys-
tem gjorde att kommunen 1978 kunde 3
fram en balansrikning som enbart inne-
holl redovisningsuppgifter och inte den
blandning av redovisnings- och budget-
poster som avrakningssystem vanligtvis

producerar. Det innebar att relationen
mellan eget kapital och tillgdngar kunde
miitas pd ett meningsfullt sitt. Kommu-
nen fick en variabel till fdrutom skattesat-
sen som malvariabel, nimligen solidite-
ten, Den var ett mitt pd den ekonomiska
stdllningen vid arets borjan och slut,

Sommaren 1979 publicerade Uppsala
kommun den forsta versionen av en mo-
dern drsredovisning. Den innehdll en ba-
lansrikning, en finansieringsanalys och
en driftbudgetavrikning for 1978, men
den kunde inte géra ansprik pa att utgora
en komplett modell, Den viickte emeller-
tid intresset for att konstruera en ny redo-
visningsmodell, som bittre beskrev en
kommunal ckonomi. En sidan presente-
rades i och med att kommunférbundet
1988 publicerade sin skrift Redovisning
for kommuner. Denna innehiller tre do-
kument, nimligen (ex ante) resultatbud-
get, finansbudget och balansbudget re-
spektive (ex post) resultatriikning, finans-
analys och balansriikning.

I de gamla dokumenten balanserades
budgeten genom att drift- och kapitalbud-
getens saldon skulle vara noll. Det var nu
viktigt att forklara for politikerna i Upp-
sala kommun att i den nya modellen ba-
lanserades budgeten efter helt nya krite-
rier. 1 1977 drs kommunallag, 4 kapitlet,
1§, stadgas att "Fast och 16s egendom som
tillhér kommun eller landstingskommun
bor forvaltas sd, att formégenheten ej
minskas”. Det var i princip samma skriv-
ning som i 1953 drs kommunallag men
"bor" hade inte lingre innebdrden
“skall”. Detta tolkades av kommunens
populister och normetiker som att det inte
lingre fanns ett krav att formogenheten
skulle skyddas.

Detta hade mindre betydelse, ty viirre
var att det inte fanns nigon mitbar post
eller ndgot nyckeltal i de nya dokumenten
som kunde anviindas for att indikera niir
indringar skedde i formdgenheten. Situa-
tionen var och ér in idag mycket oklar pa
denna punkt. Diremot forutsatts sivil i
den nuvarande lagen som i det nya forsla-
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Figur 4 Det ekonomiska resultatets utveckling i Uppsala kommun 197889, utfalls-
prognos for 1990 och budget for 1991.

vl

Resultatet
Mili kr
150
<IN
100
NN s
gmiistar-
50 \ \ styre
NN
o ! |;| BIINTIN = . \\ <
R
Ideologisk Ideologisk
—1oo—< Pﬂ‘hdg >— l’eﬂ"k‘;g “% \\W §
-150 - C C S M+Mp E 3 S
Majoritets- Majoritets- Majoritets- Vigmiistar-
—200 styre styre styre styfe o \ \ \
] N AN AN
_250 T 1 1 1 1 1 1 | T L) 3 13 1 T 1

1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1390 1991 1992

get till kommunallag att en kemmun ut-
vecklar en "god ekonomi”.

Budgetbalansering med den nya kom-
munallagen och den nya redovisningsmo-
dellen visade sig siledes vara en friga om
ambition, snarare iin nigot absolut krav.
Tanken i Uppsala var att politikerna
skulle besluta om virden fér skattesats,
soliditet och ekonomiskt resultat Gver en
lingre period. Dessa varden skulle sedan
fa uttrycka Kommunallagens krav pi en
god ekonomisk hushéllning. Politikerna
fattade ocksa ett sddant beslut i kommun-
styrelsen under varen 1987 innehillande
bla en skattesinkning pa 50 ore.

Men efter detta beslut gick flera poli-
tiskt tunga ledaméter och kommunalrad
runt och lugnade upprdrda normetiker
med att "vi far ju se hur det gir, gir det

inte, si gir detinte?” Och med den popu-
listiska attityden s gick det inte heller, ty
nu visste alla att kommunen var nik och
att pengar kunde och fick spenderas! Den
ckonomiska kontrollen var i och med
detta avlyft. Nir férvaltningschefer med
vixande budgetéverskridanden appro-
cherades sade de sig ha sanktion att
strunta i budget. Den nya kommundirek-
toren agerade inte.

Hur gick det i Uppsala kommun
efter 1987?

[ Figur 4 presenteras resultatet from
1978, dvs frin det ar ett resultat kan redo-
visas. Tendenser till negativa resultat vi-
sade sig under 1980-talets forsta ar. Skat-
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terna hojdes tvd ginger under dessa ar,
vilket resulterade i dverskott under den
efterfoljande ideologiska perioden. Den
kinnetecknades av fonduppbyggnad och
strama budgetar med krav pi effektivise-
ringar. Tendenserna till underskott blev
allvarliga under den forsta vigmiistarpe-
rioden da atgiirder for att motverka dessa
effektivt blockerades, Underskottet 1989
innehdller forlusterna friin finansskanda-
len. Men utfallsprognosen for 1990 indi-
kerar ett niistan lika stort underskott. Det
anmiirkningsviirda ir att for 1991 plane-
ras for ett negativt resultat pd nivin 200
milj kr!' Vad som nu sker ir att kommu-
nen lever pa formdgenheten och lanar till
driften.

Perioden 1989-91 kontrasterar starkt
mot socialdemokraternas tidigare ideolo-
giska period under Lars Eric Ericsson
1983—85, som uppvisar normala dver-
skott och en god ckonomisk utveckling.
Det var inte svart att {i ideologen Lars
Eric Ericsson att forstd att en god ekono-
misk utveckling kravde dverskott och ett
eget sparande till investeringar pd nivin
106 milj kr.

Det finns idag en sparkommitte be-
stiende av nigra forvaltningschefer, som
har diffusa sparatgirder pd 140 milj kr —
precis som under 1970-talets inledande r.
Kommunens populister och normetiker
har nu som da “pratet” som ritual istillet
for handling. Antagligen diskuteras di-
verse finansiella tricks s som sales and
lease back av tillgngar, forandringar av
redovisningsreglerna, exempelvis upp-
vardering av tillgdngar for att bokférings-
miissigt hyfsa soliditetstalet, och olika or-
ganisatoriska losningar for att simulera
handlingskraft. Det ar samma typ av it-
girder som diskuterades under “skattety-
ranniet” i bérjan av 1970-talet.

Storstiderna

. e oa

Styrs ocksd storstiderna av i)opulister?
Denna friga aktualiseras i utredningen
om storstidernas ckonomi. Kalkylerna

utvisar att de inte borde ha en dilig eko-
nomi, Den svaga ekonomiska utveck-
lingen torde vara symptom pa nigot an-
nat.

[ Tubell 1 presenteras de ekonomiska
resultaten drsvis for de tre storstaderna,
Aven fér dem iir en vikande trend tydlig.
Finansskandalen i Stockholm torde ha bi-
dragit till miljardunderskottet 1988 men
redan innan dess dr trenden tydlig. Gote-
borg @r viirst ute, och Malmos lige #r
ocksa allvarligt. Med nuvarande utveck-
lingstakt har emellertid Uppsala kommun
snart lika dilig ekonomi som Géteborg,

Vad kan komma att handa?

I denna kommunalekonomiska nedgiing
kan staten agera pd tre siitt. Det ena ir att
kompensera den ekonomiska nedgingen
genom dkade statsbidrag varje ar. Sadana
skulle kunna kompensera for [pande un-
derskott i kemmunernas ekonomiska re-
sultat. Pi lng sikt iir detta ingen fram-
komlig viig, diven om det skulle anses vara
dnskvart att permanenta ett populistvilde
i landets kommuner.

Den andra mojligheten ir att passivt
dse en smiirtsam kommunal mognadskris.
Detta behover inte vara en dilig strategi
om man vill stirka det kommunala sjalv-
styret. En sddan mognadsprocess kom-
mer dock att bli mycket smartsam i mdnga
kommuner — inte minst for skattebeta-
larna. Folket iilskar populister och det
kommer att ta minga valperioder innan
man inser att man inte har rid med dem.

Det tredje ar att lagstifta. Ett forslag pd
lagstiftning finns i utredningen om stor-

' Kommunen valjer dock att utdt presentera
ett betydligt mindre negativt ehonomiskt re-
sultat i budgethandlingen! Mot detta forekom-
mer inga protester! For att stadkomma ba-
lans i ekonomin idag skulle ett positivt ekono-
miskt resultat pa nivin 200 milj kr behova bud-
geteras. Det finansiella gapet i hommunens
ekonomi narmar sig sdledes 500 nmulj kr per ir.
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Tabell 1 Resultatet eller foriindringen av eget kapital |Slockholm, Gateborg och Malmo
perioden 1982—88. Miljoner kronor.

Ar Stockholm Goteborg Malmd
1982 824 148 225
1983 983 =47 266
1984 702 -54 289
1985 490 =172 113
1986 544 =575 65
1987 103 129 2
1988 -1007 =22 30

stadernas ekonomi. Dar ar Buchanans
och Wicksells krav stallda it sidan, Istil-
let formuleras en konstitutionellt block-
erande strategi for populister mot ekono-
miskt vanstyre. Ett krav formulerat i
Kommunallagen skulle tvinga kommun-
styrelsen och kommunfullmiktige att som
forsta dtgiird efter ett val fatta beslut om
en ekonomisk tredrsplan, innefattande
beslut om skattesats, soliditet och eget ka-
pital vid periodens slut. Dessa viirden fir
direfter ej revideras. Skulle politikerna
under dessa tre ir fatta beslut som resulte-
rar i att planens mal €j nés, si blir de inte
valbara under de tvd kommande mandat-
perioderna. Under rubriken Finansiell
milstyrning visas hur detta kan genomf{g-
ras i praktiken.

Det ar mdjligt att inte ens personliga
ansvarsmekanismer i politiken skulle fa
en populist att besinna sin plikt att vid po-
litiska byten ocksd viirdera uppoffrings-
aspekterna, men detta skulle i s fall inne-
biira att han eller hon straffar ut sig for de
kommande tvd mandatperioderna.

Buchanan framhdller i sin Nobelfdre-
lisning “Den ekonomiska politikens
griinser” att det iir viktigare att formulera
konstitutionelia regler som enighetskrite-
riet dn att exempelvis stilla krav pd visst
handlande, ty det giller att inte ge sepa-
rata intressen spelrum. Man kan séiga att
han ser processen som viktigare in slutre-
sultatet, Frigan ir om Buchanan skulle

framhirda i denna stindpunkt om han va-
rit mantalsskriven i Uppsala kommun i
bérjan av 1970-talet och borjat misstinka
att de styrande kommunalriden gjorde
politiska byten som tydde pa att de var
ofdormdgna att forstd ekonomins centrala
hushéllningsprinciper?

Buchanan menar, som Wicksell, och tar
hjalp aven spelteoretisk liknelse, att man
bor koncentrera sig pa "reformeringen av
reglerna, vilket kan ligga i afla spelares in-
tresse, i motsats till forbittrade spelstra-
tegier for vissa spelare....”. Buchanan
forutsitter saledes att alla politiker ér
goda romo economicus och kapabla att
som sddana féretrada véljarna och ge-
nomfdra politiska byten,

Om det finns skal att ifrigasatter detta?
Vad gor vi di? Har det kommunala folk-
hushallet rad att lita personer, som inte
tanker ekonomiskt, vara politiker mer in
en mandatperiod? Det behovs konstitu-
tionella skydd mot kommunalt vanstyre
och det behovs blockerande strategier,
dven om de inte ir i alla spelares intres-
sen.
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