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Forord

Den harboken ar skriven med en ratt tydlig lasare for 6gonen: ett
kommunalrad eller en ledande kommunal tjansteman — en for-
nyare, som dr engagerad i kommunala fragor, som ar intresserad
av fordndring, men som &dr missnojd med att sitta vid makten
utan att kdnna sig ha makt att forandra. Det dr en person som
finner det ointressant att spela det traditionella kommunala
spelet, och darfor kanske funderar pa att sluta och éverga till
annan verksamhet, dar det ar lattare att na kreativa resultat.
Boken kan darfor ses som tre erfarna personers samtal med
denne lasare for att motivera denne att stanna kvar i kommun-
ledningen.

Samtidigt tror vi att boken kan intressera en bredare allmanhet,
inte minst:
Kommunpolitiker — saval etablerade som nyblivna.
Rikspolitiker med intresse for landets valstandsutveckling.
Kommuntjanstemdan — speciellt i eller nara kommunled-
ningen.
Kreditgivare och deras kommunanalytiker och handlagga-
re.
Fackliga representanter tor kommunanstéllda.
Massmedia.
Advokater med kommunala drenden.
Studenter och forskare — statsvetare, foretagsekonomer,
nationalekonomer, forvaltningsekonomer och kommunika-
torer.

Vi menar att det ar viktigt for det kommunala sjalvstyret, att
manga personer inom dessa malgrupper har goda kunskaper om
effektiva verktyg for hur man ska mata och vardera i vilken grad



en kommun skots bra eller daligt. Verktyg for kommunal styr-
ning angar dessutom alla medborgare. Boken vill darfor ge den
intresserade allmdnheten en battre mojlighet att stélla krav pa
sina kommuner att utveckla och tillampa sadana effektiva verk-
tyg.

Boken kan darmed ses som ett vapen i kampen att stodja
sjalvstyret. Striden fors bast genom utbildning. Boken vill sale-
des 6ka kompetensen att utveckla det kommunala sjalvstyret.

Bokens huvudtes ar att det kommunala sjalvstyret hotas av
misshushallning i allifor manga kommuner, men att det inte
behover vara sa, eftersom det finns effektiva och begripliga nyc-
keltal for styrning av kommunens ekonomi. Boken vill pavisa att
detta instrument for sjalvdiagnos ocksa fungerar praktiskt och
kan bli till stor nytta. Hotet 4r annars att kommunernas ekono-
miska redovisningar dven fortsattningsvis ger undermaliga un-
derlag for beslut och styrning, speciellt nar det galler den 6ver-
gripande och langsiktiga finansiella utvecklingen.

Genom kommunallagens finansiella avreglering har det upp-
statt ett nytt lage i Sverige, dar kommuner inte bara kan finansi-
era lopande verksamhet med lan och ddrmed inteckna framtida
generationers konsumtionsutrymme, utan ocksi genom att av-
yttra den formogenhet tidigare generationer hopsamlat. Detta
sker nu medvetet i manga kommuner och dven omedvetet pa
grund av viktiga aktorers bristande kompetens.

Ett vidare utifranperspektiv

Boken dar medvetet skriven fran ett annat perspektiv an kommu-
nens. En utgangspunkt ar att kommunforetrdadare ofta dels ar
hemmablinda, dels 4r i en forhandlingsposition for att fa mer
pengar fran staten. Forfattarna representerar utifranperspekti-
vet och vill ge verktyg och metoder som lagger tonvikten pa att
méta effekterna av den kommunala politiken — mer dn pa den
ideologiska retoriken.



Sjalvstyre i stopsleven

I det nya Europaperspektivet kommer sannolikt mycket att kun-
na omstopas, nar det galler lokal och regional kompetensfor-
delning, lokalt sjdlvstyre, geografiska omfattningar for detta
sjalvstyre, 0.s.v. Det blir ddrmed allt viktigare att under de kom-
mande aren ha effektiva metoder for att stodja ett onskat sjalv-
styre och darvid bl.a. motverka korruption — sa att inte for-
troendet for de lokala politiska systemen undergravs.

Foryngring i politiken

Det &r en stor genomstromning av fortroendeman i det kommu-
nalpolitiska systemet. Det finns darfor ett stort behov av utbild-
ning. Speciellt brukar de kommunalekonomiska fragorna ofta
uppfattas som tréakiga och besvarliga. Boken vill peka pa mojlig-
heter att bekvamt fa ett grepp om de fundamentala ekonomiska
forhallandena i en kommun. Det 4r av varde for bdde medborga-
ren och for de fortroendevalda politikerna. Det ar dven viktigt for
kreditgivare och andra med intresseni kommunens framtid.

Internationaliseringen

Kommunerna koper mycket varor och tjanster. Dessa markna-
der ar merinternationella an tidigare. Speciellt har behovet 6kat
for kreditgivare och andra foretag inom Europa, att bilda sig en
uppfattning om riskerna med att gora affarer med en for dem
okdnd kommun i Sverige. Darfor maste den svenska kommunen
forstd hur man presenterar sig begripligt och fortroendefullt
dven for utlandska intressenter.

Standigt effektiviserande organisation

Den praktiska losningen pa kommunernas problem &r att bli
standigt effektiviserande organisationer. Boken vill skapa en
forstaelse for detta behov och sammanfatta metoderna. Det kan
pa denna punkt noteras, att forfattarna definierar ekonomi —
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forutom som kunskapen om hur man hushallar med knappa
resurser — dven som kunskapen om hur marknaden skapar eko-
nomisk tillvaxt! Aven for kommunernas ekonomi ar ekonomisk
tillvaxt av central betydelse och de bor och kan sjalva ta aktiv del
iatt framja samhallsekonomins tillvaxt. Detta kraver att den nu
rigida budgetstyrningen i kommunerna ersédtts med metoder
som ger standig forbattring och effektivisering av verksamheten.

Bokens 8 kapitel har foljande syften

1. Boken borjar i verkligheten pa ett kommunalt sammantrade
om ekonomisk politik, dar en fristdende kommunanalytiker
konstaterar att kommunen har manga problem som ar daligt
strukturerade och forstadda av kommunledningen. Syftet ar
att komma direkt in i kommunens hantering av sina strate-
giska finansiella fragor.

2. Forutsitt att den kultur som beskrivs i kapitel 1 far fortleva i
manga kommuner: Vilken blir da den framtida utvecklingen
for den kommunala sektorn och kommunernas sjilvstyre?
Kapitlet ger en tankbar framtidsbild till &r 2010, som i vissa
delar formulerats avskrackande for att inte kunna intraffa.

3. Kommunernas finansiella situation under 1990-talet be-
skrivs. Syftet 4r att ge en insikt om hur problemen ser ut —och
ddarmed en forstaelse for hur de bor tacklas.

4. Forklaringar ges till varfor kommunernas ekonomi har for-
sdamrats sa mycket. Orsakerna ar systembrister som ger upp-
hov till illusioner, vilka skapar felbeslut. Syftet 4r att inse
problemen.

5. Genom att gora en grundlaggande analys av Haninge fore,
under och efter kommunens kris beskrivs hur praktiska ana-
lysverktyg kan anvandas. Syftet ar att ga fran teori till prak-
tik, om man vill halla finanserna under kontroll.

6. Eftersom problemen att effektivisera i kommuner upplevs
som stora, beskrivs hur man kan oka trycket genom att ge
goda forutsattningar. Syftet ar att ldsaren ska forsta vikten
av ett hogt effektiviseringstryck i kommunerna och hur ett
sadant tryck ska kunna ges — framst genom att aktivt soka
efter de basta forebilderna.
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7. Kommunernas problem kan ses som ledningsproblem. Har
stalls krav pa och ges tips till kommunala ledare hur de kan
och bor agera for att minska kostnaderna for en god kommu-
nal service. Syftet ar att fokusera intresset pa okad effektivi-
sering for attlangsiktigt kunna hanterakommunernas finan-
ser —och darmed behalla ett 6nskvart kommunalt sjdlvstyre.

8. Avslutningsvis sammanfattas nagra av bokens huvudteser
till diskussionsfragor for den tankte ldasaren i kommunled-
ningen — oavsett om det galler att hoppa av ledningsrollen,
eller att utveckla den till nagot nyskapande.

Tabell 1. Nio testfragor for att se vad som vintar dig it boken.

FRAGA DITT SVAR

1. Attityd till varlden utanfér din kommun

Menar Du attdin kommun ar i en tillfallig ekonomisk svacka och att det kommer

att bli battre om nagra ar? Ja  Nej
2. Attityd till statens roll

Anser du att staten harfinansiella skyldigheter att I6sa din kommuns problem? Ja  Nej
3. Attityd till méjligheterna att effektivisera

Anser du att kommunal verksamhet inte kan effektiviseras i samma grad som

privat? Ja  Nej
4. Attityd till prioritering nu

Anser Du att kommunens verksamheter ar viktigare an att kommunen har sina

finanser under kontroll? Ja Nej
5. Attityd till prioritering 6ver tiden

Anser du att kommunen bedriver en fordelningspolitik i nuet, som ar mycket

viktigare an en fordelningspolitik 6ver tiden, dvs. en politik fér ekonomisk

tillvaxt? Ja Nej
6. Attityd till finansiering

Anser du att skattehéjningar kan I6sa kommunens langsiktiga finansiella pro-

blem? Ja Nej
7. Attityd till handlingsformaga
Anser du att du har tillrackligt med verktyg for att styra kommunen? Ja Nej

8. Attityd till kommunalt ledarskap

Anser du att risken &r liten att det blir svarare att rekrytera bra ledare till din

kommun i framtiden? Ja  Nej
9. Attityd till konkurrens

Anser du att om din kommuns nyckeltal ari niva med medelkommunens, sa ar

du i gott séllskap och behéver inte oroa dig for framtiden? Ja  Negj

Summa antal svar |:| |:|
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Forsok inledningsvis svara ja eller nej, sa gott du kan, pa fragor-
naitabell 1!

Om du fatt mest nej som svar pa fragorna i tabell 1, sa torde
boken ge dig bra verktyg for att du ska kunna axla ett nédvan-
digt ansvar for att reformera kommunen i riktning mot lang-
siktigt hallbar verksamhet.

Om Du didremot fatt mest ja som svar, sa bor du ldsa boken for
att mota en verklighetsbild som 4r annorlunda &n din egen.
Denna alternativa verklighetsheskrivning kan du ha nytta av,
nér du funderar 6ver din framtida roll i kommunens ledning. Om
verklighetsbeskrivningen skulle chocka dig 1 nagot avseende, sa
fundera pa om det kan vara sa att forfattarna @nda har samma
grundldggande varderingar som du har.
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1. Sammantrddet. Fran
en kommunal triff om
ekonomisk politik

En vanlig lokal myt - den egna
ekonomins fortréifflighet

"Hur gick detigar?” Fragan kom fran en kollega. Jag hade varit i
en medelstor kommun och foredragit en finansiell kommunana-
lys for kommunstyrelsens ledamoter och presidierna, dvs. alla
ordférandena i kommunens styrelser och naimnder med forvalt-
ningschefer. Kommunen hade sedan néagot ar fatt diskreta pa-
pekanden fran vissa stora kreditgivare att utvecklingen inte var
den onskade vad betraffar finanserna. En controller hade an-
stallts for att klara detta problem. Denne insag snart att langi-
varnas farhagor var riktiga och att kommunen maéaste ldagga om
kursen. Men det gick inte att fa gehor for detta hos kommunens
hogsta politiska ledning. Nu hade jag anlitats pa inradan av
denne controller. Tanken var att min analys med 17 nyckeltal
och en matstandard for varje nyckeltal pa ett mycket konkret
satt skulle overtyga kommunens foretradare om laget och att
politiken méste laggas om.

Kommunalradet hade hélsat alla valkomna och 6verlamnat
ledningen for motet till kommunchefen. Fore min analys skulle
kommunens redovisningschef visa nya siffror i det budgetforslag
som kommunstyrelsen skulle ta stallning till om tva veckor.
Darefter skulle controllern redogora for en likviditetsmassig av-
stamning av budgetforslaget. Och sa skulle jag fa resterande tid.
Den bevandrade i kommunala fragor forstar nu att detta skedde
i oktober just innan budgetberedningen stod i begrepp att 6ver-
lamna sitt slutliga budgetforslag for behandling i kommunsty-
relsen. Det visade sig att redovisningschefen skulle visa budget-
forslaget med nya och uppjusterade siffror for skatteintdkterna
eftersom den tidigare prognosen varit for lag. Det var alltsa hos-
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ten 1995, da sadana gladjande justeringar skedde i stort sett i
alla landets kommuner.

Redovisningschefen boérjade med att visa en resultatbudget
dar den gamla och lagre utvecklingen av skatteintdkterna fanns
med och dven den nya och obetydligt hogre. Okningen slussades
vidare genom resultatbudgeten till en 6kning av det egna kapita-
let dvs. avsattes helt for konsolidering. Budgetberedningens le-
daméter nickade igenkdnnande och ndgon, som jag senare fick
reda pa var ordforande i en namnd, papekade att dessa pengar
inte nodvandigtvis behovde anviandas tili konsolidering utan
kunde delas ut till nagon angeldgen verksamhet. Denne
"namndordforande” kom att spela huvudrollen i ett annat sam-
manhang senare under konferensen. Jag for min del konstatera-
de att det resultat som budgeterades fortfarande var for litet for
att vara konsoliderande. Tillskottet i skatteintakter uppgick ba-
ra till nagra tiondels procent av hela posten skatteintiakter. Det
var ur detta perspektiv fortfarande ett daligt budgettorslag. Men
nagra virdeomdomen om budgetforslaget ur dessa aspekter fall-
de inte redovisningschefen. Hon avklarade istéllet i snabb takt
en finans- och en balansbudget dar alla siffror fanns med och alla
summor stamde.

Nar kommunchefen lamnade ordet 6ppet for fragor blev det
tyst. Jag kunde se hur manga politiker forsokte utrona, genom
att noga granska redovisningschefens upptradande och minspel,
vad hon sjalv tyckte om forslaget. Men hon holl masken och den
betydde att alla siffror fanns pa plats, sa som politikerna i bud-
getberedningen beslutat och att allt var ratt raknat. Och det var
det ocksé, men i varje fall jag och controllern visste att detta var
ett daligt budgetforslag, som allvarligt skulle forsdamra ekono-
min i kommunen och fa langivarna att fortsatta knorra. Politi-
kerna borjade nicka instimmande och ett lugn spred sig over
forsamlingen. Alla var nojda. Kommunchefen, som inte var eko-
nomiskt skolad, myste ocksa han belatet och lAmnade ordet till
controllern.

Nu skulle val i alla fall avslgjandet komma? Jag visste control-
lerns strategi. Den inneholl tva steg. Han skulle sjalv visa att
skuldnivan okade s& drastiskt att kommunen sannolikt inte
skulle kunna fa lana den volym som behovdes for de narmaste
aren. Sedan skulle jag komma och med mina betygsatta nyckel-
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tal overtyga forsamlingen om att budgetberedningen var tvung-
en att ta tillbaka forslaget for en omarbetning 1 mer konsolide-
rande riktning.

Vad hiande? Controllern omvandlade, inte utan elegans, kost-
nader och intékter till ut- och inbetalningar, fangade in balans-
riakningens olika poster pa ett riktigt satt, satte ett kassakrav
och visade vilken upplaning som behovdes, i olika perioder for de
narmaste dren. Kommunen spekulerade ocksé i fallande rantor
och rullade dessutom framfor sig en stor volym korta lan, som
omsattes flera ganger under aret. Det skulle bli m&nga knorran-
de kontakter med kreditgivare. Igen torklarade kommunchefen
ordet for fritt. Controllern hade varit mycket tydlig i sitt bud-
skap och viss oro syntes i den politiska forsamlingen. Hakor
gneds betdnksamt. Hur skulle fragor formuleras? Representan-
ter fran alla partier var ju narvarande! Ingen ville blotta sig. Sa
konstaterade nagon att det sag vérst ut aret efter nasta val. Till
dess skulle man nog klara sig. Kommunen var ju medlem i Kom-
munInvest. Aven om KommunInvest nu vagrade 1an sa fanns det
andra banker. Och tiderna forbattrades. KommunlInvest skulle
sdkert vekna nar de fick reda pa att kommunen fatt mer skatte-
intdkter 4n vad man rdaknat med fran borjan. Forresten kunde
nog KommunInvest boja sig for politiska patryckningar om det
kom till kritan. Controllern fick inga mer fragor och kommun-
chefen lamnade ordet till mig.

Kan en formellt riktigt balanserad budget
vara dalig?

Min standardinledning vid foredragningar av analyser fick ligga
kvar pa bordet. Hiandelsernas gang hade givit helt andra och
unika mojligheter att ga rakt pa sak med foljande fraga: "Ni har
nu hort redovisningschefen foredra det budgetforslag som om
nagra veckor kommer att forelaggas kommunstyrelsen for be-
slut. Det ar sammanstallt enligt god redovisningssed och ratt
utrdknat. Det ar formellt oantastligt. Sa langt ar allt bra. Men,
mina vanner, ar detta ett bra eller ett daligt budgetforslag? Kom-
mer det att forsamra eller forbattra kommunens ekonomi?”
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Ibland ar en tystnad talande. Jag raknade tyst till tjugo, me-
dan oron spred sig i forsamlingen. Vad hade han sagt? Ar det
skillnad pa ett formellt riktigt forslag och ett bra forslag? An-
tyder han majligheten att detta skulle vara ett formellt riktigt
och pa samma gang daligt budgetforslag? Fragan fick vila i luf-
ten lange och det syntes att en del forstod den. I politiken finns
det sallan en skillnad mellan ratt och gott eller bra. Partiet har
alltid ratt. Partiets forslag ar alltid bra. Partiets politik ar alltid
god. Sa ar den giangse uppfattningen i alla partier. Vad var nu
detta?

Foreden finansiella avregleringen av kommunallagen,dvs. pa
dentid som det fanns drift- och kapitalbudget, sa var en formellt
riktig budget ocksa balanserad. Den var operativt sett konstrue-
rad pa det sattet. Var alla slutsummor noll och var 6verforings-
posten positiv, var det inte bara en riktig budget, utan ocksa en
konsoliderande budget och i denna senare mening ocksé en bra
budget. Det dr kanske svart att forsta for politiker som varit med
lange, att de nu maéste ta stéllning till en annan typ av fraga dn
tidigare. Idag har tjanstemannen ansvaret for att en budget ar
formellt riktig och politikerna om den &r bra eller dalig! Det
rdacker inte med att redovisningschefen ser trygg ut. Det finns en
fraga kvar till politikerna, namligen om de forstar och gillar det
aktuella budgetforslagets finansiella konsekvenser i alla sina
viktiga 6vergripande aspekter.

Mina analyser med nyckeltal och med matstandards fokuse-
rarjust denna aspekt av budgetarbetet, som ar sa politiskt viktig
och ddarmed faktiskt ar den overgripande ekonomistyrningens
centrala problematik. Greppar inte landets kommunpolitiker
detta sa kommer konsekvenserna for kommunsektorn att bli de
samma som for manga andra sektorer av ekonomin, som plots-
ligt avreglerats. En period av frihet utan ett overgripande an-
svarstagande resulterar i finansiella kriser. Upplosningen av
sadana kan innebédra slutet for det kommunala sjalvstyret sa
som det nu ar utformat.

”Na&, mina vanner, ar detta ett bra eller ett daligt budgetfor-
slag? Kommer det att forsamra eller forbattra er ekonomi?” Tyst-
naden, som nu natt pinsamma nivaer, brots av samma fraga
annu en gang. "Redovisningschefens siffror ar korrekta. Control-
lerns likviditetsanalys ar riktig. Men kommer detta budgetfor-
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slag att forsamra eller forbattra er ekonomi? De analysunderlag
jag tagit fram ar till for att belysa just dessa fragor och det ar
darfor jag 4r har.” Forsamlingen drog en lattnadens suck.

Mitbara nyckeltal - forodande fakta for
lokala myter

Jag fortsatte. ’Ni kommer under drygt 3 timmar att fa ta del av
en overgripande nyckeltalsanalys av er kommun. Den innehéller
17 betygsatta nyckeltal varav 4 varderar den finansiella utveck-
lingen, 1 aktuell tendens, 3 centrala forbattringspotentialer och
9 olika viktiga aspekter i kommunens riskbild. Varje nyckeltal
har en egen méatstandard. Men det finns ocksé ett analysschema
med en viss ordning i analysgangen mellan nyckeltalen, som om
den tillampas ger er en helhetsbild av kommunen. Jag ar inte
konsult utan analytiker och varderare. Det innebér att jag for-
medlar till er vad jag ser i analysen och ibland ockséa tror mig se.
Ni kommer att gilla en del av mina utsagor och tycka illa om
annat. Min etik som varderare kan inte ta hdnsyn till vad jag
tror att ni tycker om att hora eller inte hora. Ni far hora allt. Jag
kan ha fel i vissa aspekter och det kan ni korrigera eftersom ni
har overlagsen lokal kunskap genom er erfarenhet. Ni far fraga
och diskutera vad ni vill, nar ni vill, under féoredragningens gang.
Jag ansvarar for att jag genomfor allt enligt det system som
géaller for analysen.”

Med en mitstandard som speglar nivaer av bra och daligt och
olika samband pa ett begripligt sédtt, blir en analysinte sdllan en
positiv upplevelse for de flesta. Och det blev det dven denna
gang. Kommunen lanade till alla investeringar, amorteringar
och delar av driftkostnaderna och beldnade kommande genera-
tioner och hade sa gjort lange. Diskussionen efterat gled efter ett
tag 4nda in mot de rituella standpunkterna. Dar fanns politiker-
na som sag sig som lokala verkstallare av den politik vars rikt-
linjer drogs upp av regering och riksdag, och som de hade att
genomfora lokalt. For dessa bestod det lokala sjadlvstyret av att
kommunen skulle var obrottsligt lojal mot uppifran kommande
pabud dven om de som det sades "under en 6vergangstid skulle
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forsvaga de lokala finanserna”. Denna brist pa krismedvetande
fick dem som kédnde ett storre ansvar att protestera och mena att
de alltid hort detta argument och att ndgon gang maste man
"sdtta ner foten” och "anpassa munnen efter matsiacken” och
borja intressera sig for att tillgodose mer lokala behov. Kvittona
pa att manga forstatt analysens budskap var tydliga och detta
visar styrkan i att kunna maéta och exakt ange ett finansiellt
tillstand och dess tendens. Men personer som far sina myter
krossade blir tankemaissigt forlamade for en tid och det kan
tillfalligt utnyttjas.

Sa fragade kvinnan som kommit in i politiken for att se till att
kommunen satsade mer pa flickors fritid, om byggandet av rid-
stallet fanns med inom ram i investeringsbudgeten. Hon fick
svar av ett skrattande kommunalrad, som sade att han for lange
sedan kommit in i politiken for att fixa en sporthall at sin stads-
del och fann att kommunen hade andra angeldgna problem, som
maste klaras forst. Denna omedvetna invit till kohandel av ett
ridhus i utbyte mot en sporthall var den mojlighet som var
namndordforande, som tidigare papekat att tillskottet i skatte-
intdkter skulle delas ut till verksamhet, hade vantat pa for att
kunna ta initiativet. Under alla féredragningar hade han suttit
langst nerilokalen och last dagens tidningar. Denne foretriadare
for kommunens vagmastarparti fragade ivrigt redovisningsche-
fen med fickraknaren i handen om inte ramen for investeringar-
na skulle uppridknas med beloppet for ett ridhus och en sport-
hall. Efter ytterligare ndgra minuter fanns 4ven en ny barnstuga
och reparation av en skola med inom denna ram. Nagra andra
hade fatt sitt och namndordforanden viktiga roster. Jag kunde
inte underlata att papeka, att den del av analysen som behand-
lat befolkningens utveckling inte stédde behovet av nagon av
dessa investeringar: ungdomarna flyttade ut och befolkningen
skulle snabbt foraldras.

Menvar namndordforande var inte fardig dn. Efter ytterligare
nagra minuters intensiva diskussioner hade hela okningen i
skatteintdkter delats ut till barn- och dldreomsorg trots att mina
analyser indikerade att det just inom dessa omraden fanns de
storsta potentialerna att effektivisera. Jag papekade detta och
fick svaret att mina synpunkter sdkert hade ett analytiskt in-
tresse men knappast nagon politisk betydelse. Sa reste han sig
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och gick. Jag forstod senare varfor nar jag satt i bilen hem och
lyssnade pa lokalradion. Var namndordforande beridttade om
resultatet av dagens 6vningar. Medborgare intervjuades ocksa
och uttryckte sin belatenhet. Innan han gick hade kommunalra-
det fragat om det inte var lampligt att 14ta budgetberedningen ta
stéallning till 4ndringarna med tanke pa finansieringen, men
namndordforanden hade bara svarat att det var lugnt och att det
fanns en majoritet i kommunstyrelsen for kompletteringarna.

Kanske skulle man ha kunnat forvanta sig ett mer sakligt
meningsutbyte utan var namndordférande, men forsamlingen
var och forblev kluven. Nar inga fragor fanns kvar och kommun-
chefen summerat, ckade denna kluvenhet. En del hade forstatt
budskapet, medan andra forblivit i god tro om att allt var bra.
Tyvarr tillhorde kommunchefen den senare falangen. Han av-
slutade med orden. "Det &r tur att vi fick lite mer skatteintakter
an vad vi tidigare rdknat med. Det forslag, som ni nu har fatt en
analys av, ar ju budgetberedningens tidigare forslag — och i det
underlaget finns inte den battre utvecklingen av skatteintakter-
na med. Nu behover vi inte dtersianda budgetforslaget till bud-
getberedningen for en 6versyn! Och naturligtvis far vi mer stats-
bidrag langre fram da staten fatt ordning péa sina finanser, och
da atergar allt till det normala med ekonomin. Hade vi inte haft
skattestoppet s& kunde vi ju hoja skatten och skapa de finansiel-
la buffertar och reserver vi behover.”

Controllern protesterade och med honom manga i férsamling-
en. Jag hade flera ganger framhallit att 6kningen i skatteintak-
terna varit marginell och inte dndrat nagon utsaga i analysen.
Men kommunchefen vidholl, att naturligtvis forbattrades nu
landets ekonomi, och dven nésta ar och aret darpa skulle kom-
munen fa dnnu mycket mer skatteintakter och statsbidrag an
vad som nu fanns i budgetforslaget. Nuvarande anstrangda fi-
nansiella lage maste vara overgadende. S& har kunde det bara
inte fortsatta. En doft av kaffe spred sig samtidigt i rummet och
omdajliggjorde fortsatt diskussion.

Jag blev ensam med kommunalrédet och kommunchefen och
understrok pa nytt att de missuppfattat analysen, om de trodde
att den nya och marginellt hogre utvecklingen av skatteintiakter-
na kunde dndra pa forutsidttningarna sa radikalt. Men de mena-
de att det kunde bli en forbattring kommande ar och att det var
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béast att vdanta och se. Controllerns instillning var att det "var
kort” ty namndordforanden dominerade bade budgetberedning-
en, kommunstyrelsen och kommunfullmaktige med sitt ageran-
de och sina mediakontakter. De andra partierna holl med denne
namndordforande for att neutralisera rosteffekterna. Den som
fronderade skulle fa vidkdnnas betydande rostforluster i kom-
mande val. Darfor teg man och namndordforanden fick hallas.
Dagen efter blev jag uppringd av ett bekymrat kommunalrad,
som undrade om inte seminariet varit ett misslyckande? Vi kom
overens om att se utvecklingen som en pagaende och lite mer
langsiktig process. Jag hade forstatt att kommunalradet var en
politiker som hade tdlamod och kdande stort ansvar for kommu-
nens langsiktiga utveckling. Visst var kommunen en métes-
plats, men tankarna att kommunen aven var en plats dar olika
generationer levde tillsammans och tog ansvar for varandra i ett
langre tidsperspektiv hade tilltalat honom mycket. For att ratta
upp det hela blev jag darfor inbjuden igen till kommunen varen
1997, da bokslut forelag for ar 1996, bokslutsprognosen for ar
1997 och ramar for aren 1998-2001. Den foredragningen gjorde
politikerna mer mogna att fatta nya beslut och utvecklingen
vandes i mer konsoliderande riktning. I den meningen ar analy-
serna inriktade pa att anvandas i processer. De behovs en till tre
ganger per ar i en kommun dar kommunledningen gor ansprak
pa att ha ett grepp over den 6vergripande utvecklingen. Och det
finns metoder att hantera besvarliga vigmastares elaka spel.

Total forvirring i rollerna mellan
politiker och tjanstemian

"Hur vill du beskriva laget i kommunen, sa som du uppfattar
det?” var kommunalradets nésta fraga. Jag kunde inte rakt pa
sak sdga att de roller olika aktorer hade i denna kommun stred
mot all ekonomisk logik. Jag tdnkte pa hur den ekonomiska
planeringen var fordelad mellan controllern och redovisnings-
chefen och vilka politiker som satt i budgetberedningen.

Jag borjade diskutera controllerns roll rakt pa sak: I din kom-
mun axlar inte kommunstyrelsen sitt 6vergripande finansiella
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ansvar och det ar ett problem for controllern. For honom och for
utomstdende 4r kommunens finansiella ldge ingen politisk dis-
kussionsfraga utan kan avlasas i ett for lagt och pa sikt icke
konsoliderande kassaflode. Siffror och statistik sidger att drift-
kostnader finansieras med lan. Den controller som kommunen
anstéllde for att forklara for omgivningen att laget ”ar lugnt” har
funnit att de externa kritikerna faktiskt har ratt. Ledande politi-
ker och tjanstemaén ar fangar i en god tro pa den egna ekonomins
fortrafflighet, som controllerns battre vetande inte biter pa. Dar-
med befinner sig controllern i ett moraliskt dilemma av klassisk
karaktéar, som dessvarre de 6vriga ledande tjanstemannen ende-
ra inte forstar eller frivilligt abdikerar ifran. Faktiskt finns maj-
ligheten att de senare forstar laget och hanterar den omtaliga
situationen med storre skicklighet &n vad en controller kan gora.
Han ar arligt lojal och har tydligen stora ambitioner att snabbt
vrida den finansiella utvecklingen i ratt riktning. Att det kanske
maste fa ta lite tid i en demokrati och fa kosta lite pengar ar han
inte installd pa.

Finanskommunalradet forstod och ville ha sin kommunchef
med i de fortsatta diskussionerna och det blev en telefonkon-
ferens. Jag togin redovisningschefen i bilden och menade att den
moraliska konflikt som controllern befinner sigi inte aterspegla-
des i redovisningschefens upptriadande under foredragningen.
Hon visade inte pa nagot satt vad hon tyckte om budgetforslaget,
utan upptrddde som den neutrale yrkesmannen, med ansprak
pa att dokumenten ar korrekt uppstallda och riktigt utraknade.
Dar sidtter hon punkt for sitt ansvar. Kommunchefen inflikade
att organisationen utformats av externa konsulter och att redo-
visningschefen blivit beredande tjansteman i budgetberedning-
en pa grund av sin stora smidighet och erkédnt goda personkemi.
Jag hade fatt reda p4a, vid mitt besok, att kommunchefen varit
den konsult som tidigare utformat kommunens ledningsorgani-
sation och fatt fortroendet att genomfora den.

Vi spekulerade tillsammans over varfor det var sa och kom
fram till att controllern kanske uppfattar att deti hans yrkesroll,
som ekonom av facket ocksa ingar att sa sakligt som magjligt
véardera ett budgetforslag dvs. redovisa om det &ar bra eller daligt
1 meningen att vara konsoliderande. Nu kan man anse att det
inte liggeriredovisningschefens roll att vara varderande i denna
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mening, utan det momentet skall inrymmas i just controllerns
arbetsuppgifter. Da upptrader bdda korrekt och det &r politiker-
na som missuppfattar dem i sina olika roller. Och naturligtvis
védljer politikerna att tillmata den tjdnsteman som erbjuder de
politiskt mest fordelaktiga alternativen storst betydelse av re-
sultatet att doma. I det har fallet 4r det redovisningschefens
upplagg, eftersom konsumtion nu ger mer roster &n vad sparan-
de skulle gora.

Vi kom 6verens om att en organisation maéste tilldela tjanste-
mén olika roller sa att det blir ett spanningsfalt for politikerna
att agera i. Det forutsatter en demokrati och det far normalt
ockséa utgora en del av demokratins kostnader. Men i deras kom-
mun, menade jag, var utformningen sadan att redovisningsche-
fen satt i kommunens budgetberedning och samordnade arbetet
med budgeten och inte controllern, och da fanns det ingen i
denna beredning som formellt hade ansvaret for de konsolide-
rande aspekterna. Dem fick controllern komma med efterat. Och
det blev for denne som att kasta in jasten efter brodet i ugnen.
Nar beredningen skilt sig fran forslaget var det nast intill omgj-
ligt att dtersdnda det dit. Controllerns roll i organisationen var i
praktiken utformad som den sanne moraliske rattshaveristens.
Har agnade sig kommunchefen at en lang utldaggning om att
syftet med anstédllningen av controllern var att tala externa kri-
tiker till ratta och det hade denne inte lyckats med. Det starkte
mig i min uppfattning att kommunchefen inte begrep grund-
laggande ekonomiska samband. Nar han borjade utgjuta sig om
ekonomismens utbredning blev han avbruten av sitt tankfulla
kommunalrad och vi kunde fortsatta.

Budgetberedningen hade ar efter ar levererat daligt konsoli-
derande budgetforslag till kommunstyrelsen. Det berodde, en-
ligt min uppfattning, antagligen pa att det i budgetberedningen
inte fanns krafter som slog vakt om att det kommunala sparan-
det skulle ligga pa en betryggande niva. En kommunchef som
uppenbart lade band pa sina kanslor refererade nu tankarna i
kommunens organisation. I den centrala budgetberedningen
skulle sjdlvklart ordférandena for de tunga namnderna sitta for
att bevaka sina budgetforslag! Detta ar mindre sjalvklart for en
ekonom, och detta forklarade for mig vartfor kommunens finan-
ser forsamrades ar fran ar. Medel, som egentligen borde avséttas
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for sparande och kapitalbildning, delades istallet ut till angela-
gen verksamhet av tunga foretrddare for denna verksamhet,
eftersom foretradare for kommande generationer inte fanns med
i den centrala budgetberedningen. Aven hir markte jag att vi
inte var 6verens och det blev fran min sida lite mer principiella
inlagg.

Jag menade, for att klarldagga, att en kommunstyrelse har tva
stora fragor att ta stallning till vid ett budgetbeslut. Den forsta
ar hur mycket av de gemensamma resurserna som skall sparas
for kapitalbildning for framtiden och hur mycket som skall kon-
sumeras under aret dvs. delas ut till olika verksamheter. I kom-
munallagens anda kan denna forsta fraga kallas for generations-
aspekten. Man kan stélla fragan: Hur vill ni egentligen att den
kommun som ni tagit over fran dldre generationer skall se ut,
nér ni lamnar over den till era barn? Vilken formogenhet skall
finnas? I vilket skick skall denna formogenhet vara? Och hur
mycketskall varabelanat? Jag kdnde lite av politiska 6vertoner i
mina formuleringar och tillade snabbt att i tidigare kommunal-
lagar talade man i mycket hogtidliga ordalag om tidigare, nuva-
rande och kommande generationer.

Det andra beslutet ar hur det som far konsumeras under aret
skall fordelas till olika verksamheter och denna fraga kan vi
kalla for fordelningsaspekten. Kommunstyrelsens representan-
ter i budgetberedningen har huvudansvaret for den forsta fra-
gan, dvs. generationsaspekten, och skall driva denna med stod
av central tjanstemannakompetens.

Jag har skal att tro att det i kommunens budgetberedning
saknas kompetens for generationsaspekten hos de beredande
tjanstemannen, och det ar tveksamt om det finns nagon politiker
fran kommunstyrelsen bland dessa tunga namnders politiker
som axlar rollen som generationsaspektens talesman. Hur loser
man den fragan horde jag kommunalradet fraga i telefonen. Tja,
gammal god svensk dmbetsmannased bjuder faktiskt att be-
redande tjansteman skall vagleda politikerna i deras roller infor
olika beslut. Det innebar att de politiker i en beredning som har
att sla vakt om viktiga aspekter ocksa far det klart for sig. Det ar
mojligt att redovisningschefen forsokt fullgora denna uppgift,
men fatt mothugg frén flera politiker, som mer egensinnigt vill
vélja sina roller. Eller man kanske har med sig sin roll som
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verksamhetens foretrddare fran namnden till den centrala bud-
getberedningen och anser att det skall vara sa. Man har kanske
till och med laxat upp henne for hennes tilltag att papeka vilka
roller som géller. Jag kan tanka mig att hon har haft besvar med
var namndordfoérande och beter sig med honom som alla andra
gor: enligt spelstrategin att han far som han vill tills langivarna
trottnat pa kommunen. Min analys visade klart att det 4r de som
med nya lan haller igdng kommunen och mgjliggor hans elaka
spel med 6verbud.

For att fa en kommentar fran kommunchefen sa tillade jag att
det fanns manga exempel pa kommuner som medvetet satt in
politiker i beredningen, som man vet inte tillméater generations-
aspekten nagon betydelse. Och dven valt tjansteman, som inte
har denna aspekt i sin organisatoriska roll. Man vill dela ut alla
resurser till verksamheten idag och beldna framtida generatio-
ner och i dessa ambitioner vill man inte méta nagot motsténd.
Men denna gang valde kommunchefen att tiga.

God etik kriaver analysverktyg

"Hur kan det bli s4?” fragade kommunalradet. "Skall inte orga-
nisationens utformning garantera att alla aspekter vidgs in i det
politiska beslutsfattandet?” Visst dr det s&, och &ven om ni politi-
ker ar overens om att ha en hog kommunal konsumtion sa bor
fragan komma upp, hur nista generation kommuninvanare ska
klara av att betala notan. Overkonsumtion nu har ju en viktig
generationsaspekt. Kommunallagen kraver ju faktiskt av er, att
ni skall ha en ”"god ekonomisk hushallning”! Nu kunde jag inte
lata bli att torgfora en av mina kdapphastar. De konsulter som
reste land och rike runt under det glada 80-talet "forhandlade
fram” nya organisationer i kommunerna, mer dn att de utforma-
de dem efter sunda statsvetenskapliga eller forvaltningsekono-
miska principer. Det tillater idag att politiska beslut fattas pa
klart otillrackliga beredningsgrunder. I Sverige saknar vi sunda
konstitutionella regler for vart beslutsfattande. Och det &r sa pa
alla nivaer, och da tanker jag dven pa det kommunala sjalvstyret
och styrningen av kommunerna fran statsmaktens sida. Nu
kunde inte kommunchefen tiga. Han betonade vikten av att or-
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ganisationer utformades sa att konflikter och motsattningar
bringades ner till ett minimum och att personalen utvecklade
goda relationer till varandra. Han och kommunalrédet dgnade
sig darefter at en langre diskussion 6ver frdgan om inte organi-
sationer med angeldgna mal kanske méaste vara organisationer
med standiga inre konflikter. Av denna diskussion framgick att
kommunchefens forsta prioritet var ett gott klimat i samarbetet
med alla och att han var val bevandrad inom arbetsrattens om-
rade och manade om goda fackliga forbindelser. Det var darfor
han hade anstallts i kommunen och detta mal sdg han som 6ver-
ordnat alla andra, 4ven inbegripet ekonomiska ambitioner.

Nu kande jag att vi kom ifran d&mnet och fortsatte med att det
skall egentligen inte spela ndgon roll om organisationen fallerar
i en kommun ur ekonomiska beredningsaspekter. I botten skall
kommunens ekonomer ha en yrkesetik eller vad man kallar en
professionell installning, som ser till att det legala efterlevs. Det
ar vad etikdebatten handlar om idag for landets kommunekono-
mer.

”Sa du menar att var redovisningschef spelar sin roll formellt
korrekt men inte lever upp till sin yrkesetik?” Fragan kom nu
fran en kommunchef beredd att mycket bestimt forsvara sin
personal. Fragan 4r om hon forstar problemet, replikerade jag.
Fragan dr om hon forstar de krav som yrkesetiken stéiller och
medvetet valjer bort dem. Hon kan ju tillhora den stora kategori
manniskor som saknar formaga att forstd etiska dimensioner
(eller som av lattja overvaltrar ansvaret pa andra). Den dis-
kussion om yrkesetik som kommunekonomerna drev inom sin
forening och i sin tidskrift under aren 1994-95 dog snabbt. "Det
kan ju bero pa att etik inte beréor kommunalekonomer i gemen.
Men jag tror det beror pa andra skal”, tillade jag snabbt.

Det finns en viktig faktor till som kanske ar helt avgorande i
det har sammanhanget, menade jag. Varken redovisningschefen
eller controllern hade goda redskap till hands for att kunna
behandla fragan om 6verkonsumtion med kommunens politiker.
Instrumenten eller verktygen saknades. Under senare ar har
redovisningen i kommunerna forbéattrats i teknisk mening men
knappast alls i andra viktiga avseenden. Nar det exempelvis
giller mojligheterna for lekmannen att snabbt ta del av den och
forsta vad den innebar s& har knappast nagot skett. Aven kom-
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munalt redovisningsfolk har ibland svart att hidnga med i de
mycket sofistikerade losningar den kommunala kommittén for
god redovisning producerat péa olika redovisningsproblem for att
inte ndmna vissa politiskt beslutade losningar. Nu 4r nya och ur
informationsaspekter 4nnu mer komplicerade utformningar pa
gang, dels som ett krav att redovisa avtalspensioner och nya
balanskrav korrekt, dels som ett krav fran EU om battre harmo-
nii dokumentens utformning. Trots den tekniska fullindningen
ar begripligheten for gemene man nastan noll. Detta bor upp-
fattas som en fara for det kommunala sjalvstyret.

Redovisningschefen kanske ville hantera generationsaspek-
ten 1 beredningen och hon kanske aven forstar vilka etiska krav
som yrkesrollen staller, men hon kanner samtidigt att hon inte
kan, ty hon har inga bra hjalpmedel. Och da ar det battre att lata
bli. Controllern ar mer kreativ och forsoker pa olika satt an-
véanda sina trubbiga instrument for att na politikerna. S& kom
jag in i bilden med praktiska nyckeltal, matstandards och ana-
lysschema. Med begripliga instrument kunde en mer saklig de-
batt ta sin borjan.

Har slutar detta kapitel, men som ldasanvisning kan nadmnas
att det inrymmer fyra personlighetstyper (kommunalradet,
namndordforanden, kommunchefen och controllern), som analy-
seras i kapitel 7.1.
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2. Hur kan framtiden bli?

Héar presenteras ett scenario for kommunernas ekonomi fram till
ar 2010. Det ar ingen prognos, utan syftet ar att satta fart pa
ldasarens fantasi om framtiden for Sveriges kommuner. Gér den
det har vilyckats, ty det bor gora lasaren mer kapabel att plane-
ra for dem som kommer efter. For att gora detta behovs framtids-
bilder. Har presenteras en, som bygger pa redan markbara tren-
der, t.ex. att kommande generationer visar upp ett beteende som
torde innebdra en mer markerat individualistisk och "mark-
nadsliberal” framtid.

Generationernas kamp ersatter "Robin
Hood”-politik

Vad som hiande under aren fore sekelskiftet och fram till ar 2010
var en langsam anpassning av samhéllets institutioner mot eko-
nomisk tillvaxt. En vdxande arbetsloshet hade delat opinionen 1
tvalager efter sekelskiftet. I media gick deras foretradare under
smeknamnen djupingar och lattingar. De gamla begreppen for-
nyare och traditionalister tillhorde en skala av héger och vanster
i politiken, som stred om fordelningspolitik i nuet. In kom nu
fragor om rattvisa mellan olika generationer, och de som for-
nekade dessa viktiga aspekter kom att kallas politikens latting-
ar.

Léattingarna bestod foretradesvis av dldre politiska karriaris-
ter inom alla partier. Kadern 40-talister fanns dar och en mindre
del 50- och 60-talister. De hade kommit in i politiken som fack-
liga foretrddare, ombudsman, studieombud, studentpolitiker,
kommunalrad, m.m. och gick omkring med dagstidningen i arm-
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vecket for att ha senaste opinionsundersokningen bekvamt inom
rdackhall. Man var lojal mot partiet och det var dagsaktuella
fragor som gallde. Paradgrenen var att hitta pa atgarder som
snabbt paverkade intressant politisk statistik. Man kunde inte
diskutera i fem minuter forrdan man foresprakade politik som
innebar ”att ta fran de rika och ge till de fattiga”. Som svans hade
de den kéar av journalister som utbildats efter 68-revolten och
som med stort allvar torgforde den politik dessa stod for. Symbio-
sen var total, och en val bevarad hemlighet for allmanheten var
att tre journalister av fyra vid denna tid hade sina sympatier till
vanster om gamla kommunistpartiet. Men aderlatningen skulle
bli stor i dessa kadrer efter sekelskiftet, ty manga blev medvetna
om en ny verklighet och deras samveten drev dem over till mot-
satt lager.

Djupingarna var de nya utmanarna — dven de fran olika par-
tier. De var unga, valutbildade 70-talister, ideologiskt forank-
rade i sina resonemang och vdl medvetna om att samhallet be-
hovde reformeras fran grunden. De kallades djupingar eftersom
de inte betraktade Sverige som vare sig fardigbyggt eller pro-
blemfritt till skillnad fran lattingarna, som ansag sig forvalta ett
idealsamhalle utsatt for tillfdalliga storningar. Djupingarna in-
sdg att nuvarande generation beslutsfattare lat folket konsume-
ra mer valfard dn vad de ville arbeta ihop. Skillnaden mellan
arbetsinsats och valfardsniva finansierades pa tva séatt. Politi-
kerna salde tillgangar som tidigare generationer anskaffat och
beldnade kommande generationer i snabb takt. Mekanismen i
denna politik var ett kortsiktigt perspektiv dar alltid mer resur-
ser behovdes for omedelbar konsumtion. Det géllde att klara ett
standigt flode av olika uppdykande problem inom aldrevard,
skola, barnomsorg, vilka en yrkeskar journalister outtrottligt
torgforde. Djupingarna insag att de inom en snar framtid skulle
fa hantera daligt underhéllna och illa anpassade offentliga an-
laggningar, som dessutom var belanade flera ganger 6ver sina
varden. Det var for dessa uppenbart att de da inte skulle ha rad
med en offentlig konsumtion pa den héga nivd som man nu
betraktade som narmast katastrofalt dalig i media.

Djupingarna representerade den generation individualister
som under 90-talet flyttat till storstdderna for utbildning och
jobb och som efter sekelskiftet igen rostade med fotterna och
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lamnade Sverige i stora skaror. Striden mellan lattingar och
djupingar géallde gunsten hos de politiskt oskolade och bortskam-
da 50- och 60-talisterna. Dessa utgjorde de grupper av marginal-
viljare som anségs ldttast att manipulera. Med hjdlp av modern
informationsteknik gjorde djupingarna stora erovringar bland
dessa grupper. Tidningarna och TV-kanalernas olika pratpro-
gram, dar underhallande diskussion och nyhetsproduktion be-
framjades, forlorade terrang och ersattes alltmer av dialog i nat-
verk. Djupingarnas stil blev alltmer lagmalt resonerade i samma
takt som lattingarnas blev alltmer hogljutt agiterande. Striden
gallde fakta om verkligheten och en viddjan till samveten.

Finansiell kirvhet och kompetensens
renassans

Det finansiella laget for genomsnittskommunen ar 2010 dr unge-
far lika karvt, om inte karvare, an vid slutet av 1990-talet. Skill-
naden ar att den tuffa ekonomiska situationen nu uppfattas som
normal vardag for bade politiker, tjdnstemédn och kommunin-
vanare. Professionaliseringen éar tillbaka och det anses fint igen
att vara utbildad i ett yrke och ha en kommunal tjanst. Aven
ino.n politikerleden har partierna plockat fram folk med allt
hogre personliga kvaliteter, vilket visat sig resultera i flera klara
stallningstaganden i viktiga sakfragor och i malkonflikter och
svara prioriteringar. Handelser har intraffat, som innebar att
medvetenheten om kompetensens betydelse har borjat genom-
syra samhallet dven vid bestamning av loner, och loneskillna-
derna har ¢kat vasentligt. Och detta anses rattvist.

Sveriges kommuner grupperar sig som forut pa émse sidor om
en “genomsnittskommun”, med ganska stor spridning i1 ekono-
miska prestanda och forutsdttningar. Ett 30-tal finansiellt star-
ka kommuner har forsamrat sin situation till finansiellt svaga.
Men ett 40-tal har gatt motsatt vag och tillfrisknat. Nagot till-
frisknande finns dock inte i ndgon av de tidigare finansiellt pres-
sade stora kommunerna. I dennagrupp har det tillkommit ytter-
ligare kategorier. De har genom skicklig lobbying hos rikspoliti-
kerna lyckats fa del av éver 90 procent av alla statsbidrag. Vil-
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jarna finns i storstdderna och regionalpolitiken ar dod. Flytt-
lasspolitiken ar tillbaka. Regeringens storstadsvianlighet har
spridit sig till riksdagen.

Med andra ord har det skett en klar polarisering av kommu-
nerna i finansiellt starka och svaga. Det pagar en intensiv etisk
diskussion om hur man skall betrakta den svaga gruppen. Ett
stort antal foretradesvis unga politiska djupingar havdar att
svensken inte dr den hjalplosa, trygghetssokande, vardbehovan-
de varelse som den aldre generationen politiska lattingar tycks
havda. Djupingarna foresprakar stabila spelregler, betonar per-
sonliga initiativ och handlingskraft, samt vill se att ansvar ut-
kravs av kommunens ledning. De uppfattar de finansiellt svaga
kommunerna som offer for daligt ledarskap. Dessa politiker
finnsivaxande antali alla partier. Lattingarna driver sin politik
huvudsakligen genom att gora sig till talesmén for olika utsatta
grupper sa som invandrare, arbetslosa, socialt utslagna eller
missbrukare. Den politiska striden fors inte langre bara mellan
partierna utan ocksa inom dessa. Detta har resulterat i upp-
repade regeringskriser.

Kiarnverksamhet omvarderas

En hdndelse under perioden har satt den kommunala kdrnverk-
samheten 1 fokus. Kdrnverksamheten kom att omvéarderas un-
der perioden efter det att en ilsken chef for vatten- och avlopps-
verket stangt av vattentillforseln till tatorten i en medelstor
kommun under en budgetforhandling. Till allas forvaning klap-
pade samhillet ihop efter ndgra timmar och medborgarna pro-
testerade hogljutt. Sjukhus, vard och omsorg upphorde omedel-
bart att fungera.

Som svariden interna budgetkampen i denna kommun stang-
de personalen inom fritid, kultur, skola och omsorgerna verk-
samheten i tre dygn. Till deras forvaning forekom under dessa
dygn mycket mattliga protester fran invdnarna. Rangordningen
pa karnverksamhet blev darefter teknisk forsorjning, skola,
sjukvard, omsorg om aldre, barnomsorg, fritid och kultur i
namnd ordning.

Vid sekelskiftet hade manga kommuner trotsat statsmaktens
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uppfattningar om vad som var traditionell kommunal verksam-
het. Exempelvis hade redan ar 2005 over hilften av landets
kommuner avvecklat sina kommunala allmannyttiga bostadsfo-
retag. En mer kritisk analys av vad som skulle forstas med en
social bostadspolitik visade att det fanns effektivare instrument
for att na malen i en sddan politik, &n att 4ga mer eller mindre
segregerade och i manga fall illa skotta kommunala bostadsfore-
tag. Det blev exempelvis pa modet att for de medel som infl6t vid
forsaljningen 6ronmarka pengar for en fond for kop av bostads-
ratter at problemfamiljer, i syfte att integrera dessa i bra bo-
stadsomraden. En rad okonventionella men effektiva atgéarder
sag dagens ljus.

Det allt kdarvare ekonomiska ldget ledde till att nya politiker
dok upp och vann roster och fick roller som vagmaistare i politi-
ken. Informationstekniken och EU kom att medfora ett mer
komplicerat politiskt spel pa lokal, regional och nationell niva
under periodens tidigare del. I det spelet uppkom nya partipoli-
tiska konstellationer med nya enfriage- och extrempartier. For
att forstarka den kommunala demokratin infordes skilda valda-
gar. Detta medforde att kommunfullméaktige i manga kommuner
blev handlingstorlamade eller att fullméktige inte fattade ratio-
nella beslut. Men detta rattade till sig efter erfarenheterna fran
den forsta tvangsforvaltade kommunen under periodens senare
del. Chockade kommunala védljare gick till valurnorna med stort
allvar och politiska lycksokare och 6verbudspolitiker fick svart
att havda sig.

Hur folk flyttar

Under periodens senare del tog flykten fran storstdderna fart. De
utbildade 70-talisterna, som flyttade, flyttade mestadels hem
igen eller fran Sverige. I Sverige gick strommarna fran stor-
stadsomradena till de valskotta kommunerna ute i landet. Den
langa vagen bestod dven av pensionarer, som sokte sig ut till de
kommuner vars privata serviceforetag kunde tillgodose just de-
ras behov. Finansieringen av aldringsvarden hade reformerats
och byggde i periodens senare del helt pa individuella forsak-
ringslosningar. Fragan hade vackts av djupingarna och det hade
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inte varit svart att i denna fraga fa ldttingarna med sig, vilka
snart sag sig som vardbehovande patienter i en daligt fungeran-
de kollektiv och kommunalt monopoliserad vardapparat. Det
blev uppenbart aven for dem att deras egen arbetsmarknadspoli-
tik hade haft forodande konsekvenser for effektiviteten inom de
kommunala omsorgerna. Nu skulle de sjalva vardas av outbilda-
de 50- och 60-talister, som de lart upp att leva pa bidrag, genom
att betrakta dem som "billiga” marginalviljare.

Den korta vagen bestod av utflyttningen fran de av brott, dro-
ger, vald och annan kriminalitet drabbade storkommunerna till
mindre och vilskotta kommuner inom pendlingsavstand. Den
nya tidens foretag stod pa tva ben: man hade ett huvudkontor i
storkommunen, men de anstéllda och den produktion som kunde
ske lokalt fanns 1 en mindre kommuns vélskotta miljo. Med
valskott menades att kommunen genom att organisera med-
borgarna i forebyggande atgédrder och anlita privata vaktbolag
h6ll en minutios ordning i kommunen dygnet runt. Stadsplane-
ringen hade social 6ppenhet men ocksa kontroll som ledstjéarna. I
dessa kommuners marknadsforing fanns tva viktiga inslag:
nattvidktarstatens trygghet och valskotta kommunala finanser.
Det senare for att 6ka vardeutvecklingen pa medborgarens fasta
egendom s& som villor och foretagsfastigheter. Polisen stod infor
omorganisation och en del skulle &terigenfa kommunala huvud-
man.

En beromd politisk djuping talade om for kommunalpolitiker-
na att en 70-talist "kopte geografi for sin kropp”, ty med modern
teknik kunde denne numera ha "huvudet dar han for tillfédllet
ville vara péa planeten Tellus”. Denna insikt revolutionerade den
visiondra kommunala planeringen i1 Sverige. Man sag till att
huvudet kunde kopplas upp och att kroppen fick den goda miljo
som efterfragades.

Bubblor finansierar verksambhet i
problemkommuner

For gruppen finansiellt svaga kommuner hade regeringens ba-
lanskrav fran ar 2000 tvingat fram budgetering av konsolideran-
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de overskott, dvs. positiva kassafloden. Men 1 praktiken har
detta krav varit utan effekt. Uppfoljning och styrning av den
kommunala ekonomin har varit svag och resulterat i vaxande
underskott vid varje ars slut. Madnga kommuner har ar 2005
ackumulerat vaxande underskott i framtida budgetar. Investe-
ringsverksamheten har hallits relativt hog for att stotta den
manliga sysselsidttningen inom dessa kommuner, vilket jamte
obefintliga kassafloden (=obefintligt kommunalt sparande) lett
till vaxande skuldnivéer, som i flera fall overstiger tillgangarna
med manga hundra procent. Detta har delvis kunnat doljas ef-
tersom kommunerna pé sina balansrdkningar dven redovisat
avsattningen till avtalspensionerna, vilket ”blast upp” omslut-
ningen och lattat finansieringsbordan av underskotten. I prakti-
ken lanar dessa kommuner fran avtalspensionidrernas fonder
och medlen gar till kommunal verksamhet.

Dessa finansiella kommunala "bubblor” ar ett resultat av
kampen mellan finans- och inrikesdepartementen. En storstads-
vanlig regering och riksdag, med inrikesdepartementet som ta-
lesman, star mot ett finansiellt ansvarigt finansdepartement
och i periodens senare del ocksa en riksbank. Kampen giller
bidrag i miljardklassen till kommuner med olika drvda riskpro-
jekt som maste hanteras, framst bostadsbolag. Kompromisserna
blir sdllan reda pengar fran finansen utan inrikes far i nodlagen
utfdarda lanegarantier. Sddana utfardas periodvis i stor omfatt-
ning, sarskilt da lattingar har makten i riksdag och regering.
Dessa kreditgarantier far kreditgivare att forse kommuner med
lan, som sillan anvinds for sitt &ndamal, utan som blir vilbe-
hovliga tillskott till en forlusttyngd kommunal verksamhet, som
da inte behover effektiviseras.

Dessa stora finansiellt svaga kommuner betraktas fortfarande
som kreditvardiga, trots att de lanar till driften och har héga och
vaxande skuldnivaer. Deras laneskulder ar sd omfattande att de
kan ge ut egna program pa penningmarknaden och halla dessa
likvida. Forutsattningen ar att kommunerna lyckas underhalla
hoga internationellt gangbara ratingbetyg. Darmed ar de i stort
oberoende av inhemska kreditgivare och en lagmald diskussion
fors pa vilka grunder dessa ratingbetyg vilar. Men den vanliga
slutsatsen dr att kommunerna ar for stora for att tillatas ga
under. Man véntar sig att staten gar in och beviljar ytterligare
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kreditgarantier om berérda kommuner inte orkar betala sina
skulder. Den svenska riksbanken far signaler fran sin huvud-
man i EU att man med oro ser pa denna tvivelaktiga politik.

Det faktum, att kommuner med daliga finanser valt att sjalva
hantera avtalspensionerna, till skillnad fran de flesta i den fi-
nansiellt starka gruppen kommuner som koper den tjansten
externt, har kluvit de anstallda i kommunerna i tva lager. De
anstdllda har traditionellt rostat pa partier som slagit vakt om
kommunal verksamhet, vilket dr naturligt, eftersom man inte
vill rosta bort sin egen arbetstrygghet. Nu har avtalspensions-
fragan kommit in somett motstridigt intresse, ty fragan ar om de
storre misskotta kommunerna har sa daliga finanser att de inte
kan betala de anstélldas framtida pensioner. Tveksamheten om
detta hos stora grupper kommunanstéllda har lett till att de
borjar krdva att dven de finansiellt svaga kommunerna tar tagi
och loser sina ekonomiska problem dven om det skulle ga ut over
arbetstryggheten.

Vissa kommunministrar har under aren forsokt lugna de kom-
munanstillda, pA samma sdtt som man forsokt lugna kredit-
givarna, genom att lova att staten i sista hand garanterar de
forpliktelser kommunerna har. Vad sadana loften ar varda och
deras lagenlighet diskuteras dock standigt, utan att man kom-
mer till ndgon klarhet. Fackliga krav pa att de misskotta kom-
munerna skall tvingas betala ut sina arliga pensionsavsattning-
ar till externa forvaltare horsammas inte av regeringen. Det ar
uppenbart att en sddan 16sning i de finansiellt svaga kommuner-
na skulle f4 mycket allvarliga konsekvenser for verksamheten
dar.

Statsbidrags- och skattesystem

Oklarheter om avtalspensionerna i de finansiellt svaga kommu-
nerna har fatt samma typ av problemstampel pa sig som arbets-
loshet, invandrare, skadegorelse och liknande. Kravet ar att
man behover statsbidragelleromfordelningar for att klaradessa
lokala “problem”. Regeringen har uppvaktats i fragan och en
utredningsman har tillsatts med uppdragattskisseraettsystem
for statsbidrag som ”skapar storre rattvisa i fordelningen av
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kommunernas skatteintdkter med hansyn tagen till avtalspen-
sionernas finansiering”. Detta visar sig vara en svar uppgift. Nu
diskuteras en extra avgift pd4 de kommuner som valt externa
forvaltare av pensionerna. En debatt om detta har gjorts mgjlig
genom en tidigare taktisk forsoksballong frdn kommunminis-
tern om en skatt pa det kapital, bestdende av avsidttningar for
avtalspensioner, som dessa externa forvaltare skoter. Motivet &ar
att tillfora statskassan speciellt de stora 6vervinster som vissa
duktiga forvaltare kan leverera in till sina kundkommuner. Me-
dia har pa traditionellt satt diskuterat fragani termer av vinna-
re och forlorare, med undantag av den nya uppstickaren "Etik-
bladet”, som profilerat sig som idétidning for djupingarna. Re-
sultatet av duktigt ledarskap ska enligt dessa inte bestraffas.

Konflikten om pensionerna ledde aven till att Svenska Kom-
munforbundet spruckit i tva delar. De vilskotta kommunerna
ute i landet fick nog. De tolererade inte langre att deras egen
organisation konsekvent gick i de stora kommunernas ledband.
De skapade ett eget forbund. Dess forsta uppgift blev att ta fram
en ny konstitution for Sverige, dar kommunerna skulle blilokala
regeringar med stor frihet och framfor allt en frihet som skulle
skyddas av konstitutionella domstolar. Ministrarna skulle inte
langre f4 sitta och "rora omkring med sina lurviga fingrar” i de
kommunala ”syltburkarna” sa snart det var rostmassigt eller
medialt motiverat. Deras nya konstitution utformades tillsam-
mans med motsvarande revolterande kommunforbund i 6vriga
EU-stater. Nar de valskotta kommunerna i Sverige vande sig
direkt till Bryssel blev motsattningarnatotala. Det bleven kamp
huruvida EU-bidrag skulle slussas direkt till respektive kom-
mun eller via statliga kanaler. Staten fick svart att kontrollera
detta. Lansstyrelsernas roll som statens aktor ute i kommuner-
na tydliggjordes och motsdttningarna blev tydliga pa alla nivéer.
En kommun som fick EU-bidrag direkt fran Bryssel forlorade
normalt motsvarande belopp i statsbidrag eller pa nagot annat
satt.

Statsbidragssystemet hade gjorts om manga ganger under pe-
rioden fram till &r 2010. Varje gang hade det forekommit tuffa
politiska dragkamper mellan djupingar och lattingar. Infor varje
andringsomgéang hade lattingarna lovat djupingarna dyrt och
heligt, att nu var malet att skapa ett generellt system, som inte
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skulle dndras pa mycket lange. I praktiken var systemet for
statsbidrag ett arligt forhandlingsspel. Parlamentarisk “rattvi-
sa” for riksdagens politiker vagde alltid tyngre an kommunalt
sjalvstyre pa konstitutionella grunder ute i kommunerna.

Under slutet av perioden hade, s& som systemet for skatteut-
jdmning utformats, dven skattesatsen i landets kommuner kon-
vergerat mot medelskattesatsen i riket. Regeringen fann da for
gott att lagga ett forslag i riksdagen att friheten for kommuner-
na att sjdlva bestamma sin skattesats maste anses forlegad ef-
tersom den inte anvdndes. Forslaget gick igenom utan storre
protester och vackte mycket liten uppméarksamhet i media. En
kort och forvirrad debatt uppstod da langivare papekade att
kommunerna hade sin skattebas som sidkerhet for sina lan, och
om man berévade dem mojligheterna att hoja skatten sa skulle
denna sidkerhet allvarligt forsvagas. Forslaget modifierades i sa
matto att en kommunal tvangsforvaltare tillfalligt fick befogen-
heten att hoja skatten om det skulle behévas. Darmed togs ett
steg mot att en kreditgivare kunde siatta en kommun under
tvangsforvaltning genom att vagra ge eller fornya lan.

Staten andrade ratt ofta sattet att berakna skattebasen. Det
rorde sig inte bara om hur stora de allmianna avdragen skulle
vara. Under aren efter sekelskiftet infordes ett individuellt
grundavdrag vid inkomstbeskattningen, som overensstamde
med varje kommuns socialhjdlpsnorm, vilket innebar att ingen
betalade skatt pa den del av inkomsten som behévdes tor det
egna uppehillet. Alla blev ”socialfall” och fick arbeta ihop sitt
eget socialbidrag, vilket djupingarna ansag vara arhundradets
jamlikhetsreform.

Det resulterade i ett skattebortfall for kommunsektorn, men
detta kompenserades delvis av en drastisk reduktion av ansla-
gen till socialvard och att kostnaderna for barn- och dldreomsor-
gen inte langre belastade kommunerna, nagot som visade sig
oka efterfragetrycket i ekonomin och darmed tillvaxten. Barn-
omsorgen hade privatiserats tidigare och dldreomsorgen finan-
sierades genom forsdkringslosningar. Dessutom fick inte social-
styrelsen langre ha synpunkter pa enskilda kommuners utform-
ning av socialbidragen, vilket begrdnsade det kommunala skat-
tebortfallet betydligt. Visst syntes fattigdomen hos vissa grup-
per, och nationalekonomer hade varnat for underskott i
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offentliga budgetar, men debatten hade handlat mycket om hur
sunda ekonomiska drivkrafter utformas i ett valfardssamhalle.
Dar tog de individualistiska 70-talisterna ledningen. De papeka-
de att kapitalet inte langre var maskiner och byggnader, utan
kompetens hos manniskorna. Folk gjorde vad som var lonsamt
for dem och det géllde att fa ihopindividuell nytta med samhalls-
nytta.

Samtidigt trappades arbetsgivaravgifterna ner, vilket gjorde
detlonsamt for en privat servicesektor att viaxa fram. Mot slutet
av perioden agde till och med en avgiftsvaxling rum, som mer dn
halverade den del av arbetsgivaravgifterna som gick till pensio-
ner. Det var den historiska tredje pensionsuppgorelsen, som
mojliggjorde detta genom inférandet av ett obligatoriskt allméant
men personligt fonderat system. Detta lattade ocksa bordan for
kommunsektorn. Aven beskattningen av foretagen reformera-
des och ar 2010 vaxte ekonomin som under glansdagarna pa
1960-talet. Arbetslésheten minskade varje ar, men fran en myc-
ket hog niva, ty nu nar det fanns jobb att fa anmaélde sig manga
som tidigare arbetat svart eller levt pa olika bidrag. De vita
systemen blev lonsammare an de svarta. Saval antalet i1 arbete
som arbetslosa okade.

Det blev saledes efter sekelskiftet stora omvéalvningar, som
ledde till att det raknades mycket ute pa de kommunala ekono-
miavdelningarna och svarades pa remisser. De olika stegen i
reformarbetet utloste regeringskriser och flera nyval hélls. Dju-
pingarna larde sig att de var tvungna att bruka demokratins alla
medel for att na ut med sina mer omvéalvande forslag och fa gehor
for dem i valjarkaren. Det var sattet att fa media att med storre
allvar dgna uppméirksamhet at dessa fragor. Ar 2010 var skatte-
kilarna laga och ett stort grundavdrag gjorde det i stort sett
olonsamt att arbeta svart. Ekonomin vaxte rekordartat. Fran
véarlden flyttade svenskarna hem till Sverige.

Manga kritiska hindelser

Under perioden fram till ar 2010 intrédffade ett antal mindre
allvarliga betalningskriser men ingen av dem trappades upp till
en kris for hela kommunsektorn. Omslaget i rdntor, som innebar
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att langa lan blev mer formanliga dn korta, foljdes av svara
anpassningsproblem pa kreditmarknaden. Under detta omta-
liga ar utloste till och med utomkommunala aktorer ett antal
betalningskriser i mindre kommuner. Tre av dessa ledde till
tvangsforvaltning.

De korta rantorna steg saledes over de langa, och langa lan
borjade pa nytt sokas av kommunerna. Kreditgivarna skruvade
pa sig, ty nu kravdes hogre kvalitet pa lanebesluten. Ett tioarigt
lan skulle omfatta en tidsrymd med minst tva val. Exemplen pa
finansiellt starka kommuner som fallit igenom som "svetsloppor
1 smor” var manga och avskriackande. Att det i de flesta fall var
fraga om vanskotsel efter personbyten stod klart for kreditgivar-
na. De kunde bedoma ledningsrisker, men personfragan upp-
levdes som obehaglig. De personliga relationerna mellan bank-
maén och politiker hade utvecklats pa bekostnad av affirsméssig-
heten. De skillnader i pris mellan olika kommuner som utred-
ningarna indikerade var kreditgivarna for finkansliga for att
kunna hantera.

De svenska institut som var specialiserade pa langa lan fick
mycket att gora. Men allt fler utlandska langivare kom in pa
marknaden. Dessa visade sig vdlja kommuner med stor pro-
fessionalitet och de ldnade langfristigt med differentierade ran-
tevillkor. Dessa utlandska analytiker tillfogade alltsa en rante-
marginal som avspeglade olika kommuners olika finansiella ris-
ker. De gav kommunerna en lektion i att personlig kompetens ar
hardvaluta och att den har ett pris. For att fa ladnga lan till goda
villkor maste politikerna i kommunstyrelsen, kommunchefen,
finanschefen och ledande nyckelpersoner inge fortroende pa kre-
ditmarknaden.

Rédnteomslaget blev inte bara en provning for den avreglerade
kreditmarknaden och de i finansiell mening avreglerade kom-
munerna, utan ocksd en paAminnelse om att aktorerna dnnu inte
lart sig sina nya "avreglerade” roller. Kravet pa affarsmassighet
provade manga vanskapsband mellan kommunpolitiker och de
banker de handlat med. Manga gamla band knacktes men nya
uppréattades ocksa. Under ett av tumult kantat halvar vacktes
krav pa en aterreglering av kreditmarknaden men efter hand
borjade avslut ske mellan aktorerna. Att olika kommuner skulle
ha olika rantevillkor pa sin ldnga upplaning accepterades. Att
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detta sedan ocksa kom att galla foretag och hushéall inom samma
region vande man sig ocksa vid. For fastighetsdgare borjade det
bli viktigt att bevaka kreditvardigheten for den kommun man
hade bopalarna i.

Aven de stora finansiellt svaga kommunerna ville omsatta
sina korta papper med ldnga lan. Det erbjod en rad svérigheter.
For detta kravdes ratingbetyg, som aterspeglade mer langsikti-
ga bedomningar. Minskades volymen kort uppldning fanns dven
risken att kommunen i fraga inte kunde halla sina korta papper
likvida. Efter hand som tiden gick deklarerade dessa kommuner
att de i och for sig forlorade nagot pa sina korta lan, men att man
anda valde att ligga kvar med dem eftersom rantorna snart
skulle aterga till mer "normala lagen”. Troligtvis visade deras
langsiktiga rating att de inte skulle fa sarskilt formanliga langa
lan om denna publicerades. Det fanns néagra valskotta fororts-
kommuner som publicerade sin langa rating och lamnade pen-
ningmarknaden till forman for lang upplaning.

Det var i efterdyningarna av detta omslag pa kreditmarkna-
den som nya koefficienter infordes i statsbidragssystemet nés-
tan varje ar. Anledningen var sannolikt att de stora finansiellt
svaga kommunerna inte skulle fa behélla sina goda ratingbetyg
om inte deras finanser starktes. Staten virnade ocksa om rikets
rating och ville ogédrna diskutera saklaget offentligt. Anledning-
arna till de arliga omfordelningarna av statsbidrag motiverades
pa annat siatt. Kontentan blev att inrikesdepartementet gav kre-
ditgarantier till utsatta och svaga kommuner medan finansde-
partementet omfordelade pengar till dem fran valskotta kom-
muner ute i landet — allt for att behalla Sveriges goda rating och
valjarna pa gott humor.

Fore ranteomslaget underskattade politiker och samhallsana-
lytiker det allvarliga laget i de finansiellt svaga stora kommu-
nerna. Majoriteten av de medelstora och mindre kommunerna
var valskotta och gav genomsnittet for kommunerna hyfsade
varden. Men det fanns ocksa manga sméa kriskommuner. Det var
kring dessa uppmarksamheten kom att centreras. Det fanns ett
intresse fran bade statsmakten och de storre vanskstta kommu-
nerna att fa allmanhet och media att tro att det var gruppen
mindre och medelstora kommuner ute i landet som var sektorns
problem. Redan under 1992 hiangdes exempelvis Jokkmokks
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kommun ut som problemkommun, da man under valutakrisen
med 500 procent i marginalrantor uppskot betalningen till vissa
leverantorer av det rationella skilet att man foredrog att betala
drojsmalsrdanta istéllet for dyra lan.

Kommunsektorn inneholl alltsa i utgangslaget genuina osa-
kerheter om vilka kommuner som skulle fallera. Manga kredit-
givare hade som strategi att undvika de finansiellt saimsta kom-
munerna. Det fanns interna listor inom bankerna 6ver de 20-50
svagaste kommunerna i landet. Speciell uppméarksamhet rikta-
des mot de mindre kommunerna pa denna lista.

Attityden till dessa svartlistade kommuner var att man inte
garna "parkerade korta lan” i dessa. Man ignorerade ofta deras
laneansokningar. Men manga kreditgivare hade samtidigt en-
gagemang i dessa kommuner och kdnde sig tvungna att ge ytter-
ligare krediter for att forsoka rdadda sina gamla lan. Det blev i
flera fall mycket intressanta spel mellan konkurrerande kredit-
givare dar man medvetet minskade sin lanevolym och ibland
slappte in konkurrenter, ty man ville inte vara ensam om nagot
skulle handa. Manga kommuner fick ocksa reda pa att deras
kreditvardighet var ifragasatt (exempelvis Gullspang, Heby,
Upplands Visby, Timra ).

Konsekvenserna av detta blev att staten overvagde tvangsfor-
valtning av kriskommuner. Forslag togs fram men blev inte lag
forran langt efter sekelskiftet. En riskfaktor som kom att pa-
skynda det hela var det prekara ekonomiska ldget for de allman-
nyttigabostadsforetagen uteilandet. Vid aren kring sekelskiftet
var ett av de storsta riskmomenten de kommunala borgenséata-
gandena till allmannyttiga bostadsforetag. Bland de "svartlista-
de” smakommunerna fanns det tillrackligt manga som forutom
svaga finanser ocksa hade en stor andel icke uthyrda lagenheter
i sina bostadsforetag. Daremot hade de svaga stora kommunerna
trots i flera fall liknande problem inte svart att fa lan.

Bostadsforetagen var dessutom daligt skotta i manga kommu-
ner. Den statliga bostadspolitikens tidigare rantebidrag hade
bidragit till att bolagens ledning knappast kdnnetecknades av
affarsmassighet, rationellt utnyttjande av nyckeltal och meto-
der for finansiell uppfoljning och en striavan till utveckling av
verksamheten. Kommunerna hade ocksa genom borgensatagan-
den engagerat sig i andra bostadsforetag pa sina orter. I vissa av
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landet kommuner blev hantering av bostadsrattsforeningar,
som var fardiga for konkurs, en lika tung belastning for kommu-
nerna som problemen i de egna bostadsforetagen.

Men &ren vid sekelskiftet var ett antal "svartlistade” kommu-
ner i akut behov av hjalp. Staten hade i det langsta avvaktat, ty
omsattning av bostadsldan med fallande rantor hade i viss man
kompenserat for avtrappningen av rantebidragen. Till sist blev
dock laget ohallbart i sma kommuner med stora allmannyttiga
bostadsforetag och ett vaxande antal icke uthyrda lagenheter.
Staten sokte stodja dessa mindre kommuner med tillfélliga bi-
dragoch kreditgarantier. Nar detta var pa vag att bli en foljetong
dven efter sekelskiftet fick staten argument att genomdriva la-
gen om tvangsforvaltning av kommuner.

Tvangsforvaltning

Efter ar 2005 stalldes tre kommuner under tvangsforvaltning.
Det var tva sma, samt slutligen i december ar 2009 en av de
finansiellt svagare storre kommunerna.

Den forsta skedde strax efter det att lagen tratt i kraft och
gillde en liten Skanekommun. Langivarna och djupingarna i
Stockholm ville testa forfarandet och den statliga banken vagra-
de fornya sina lan till en kommun med akuta ledningsrisker,
forutom de 6vriga kdnnetecknen: svaga finanser, stor andel tom-
ma ldgenheter i en illa skétt allmannytta och hog arbetsloshet.
Flocken langivare foljde efter.

Eftersom lagen utformats mjukt” fanns inga operativa regler
for hur tvangsforvaltning skulle ske. Resultatet blev att rege-
ringen utsag en tvangsforvaltare. Det blev en f.d. kommunalpoli-
tiker, som tillhorde lattingarna. Efter det att upprordheten over
de mycket feta arvoden detta "svara” uppdrag kravde hade av-
handlats i media, var fragan vad tvangsforvaltaren skulle gora.
Denne inledde pa typiskt maner forhandlingar med alla berorda
parter. Efter tre manaders forhandlande beslutade tvangsfor-
valtaren att kommunalskatten skulle hgjas fem kronor och hal-
las p4 denna hogre niva under tre ar. Intdkterna fran denna
skattehojning skulle rdacka for att betala kommunens skulder.

Kommunens skattebetalare hade emellertid ingen foretra-
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dare vid forhandlingsbordet. Kanske later fem kronor under tre
ar inte mycket. Men det tyckte skattebetalarna i kommunen,
som fore 1 november det aret hade mojligheter att mantalsskriva
sig i ndgon annan kommun och ocksa gjorde sa. Kommunen mer
an halverade sin befolkning pa de drygt tva manader, som ater-
stod till 1 november. Skandalen var ett faktum.

Annu en gang fick staten stiada upp. D4 allt var betalt delades
kommunen mellan grannkommunerna. Reglerna om mantals-
skrivning fordndrades och kom att 6verensstamma med de kom-
munala valperioderna. Nu kunde en medborgare bii skyldig att
betala skatt i en kommun som man flyttat fran upp till atta ar
tidigare. Man betalade alltid skatt till den kommun man bodde i,
men risken fanns att man kunde fa betala en retroaktiv sane-
ringsskatt under flera ar till den kommun man flyttat frdn om
den stdlldes under tvangsforvaltning. Detta ledde till en vitalise-
ring av det kommunala sjalvstyret och en valdig kvalitetshoj-
ning i politikerleden. Valjarna sag till att ansvarslosa politiker
och enfragepartier forsvann fran de kommunala arenorna.

Sa fallerade nasta kommun och stédlldes under tvangsforvalt-
ning. Denna gang géllde det en kommun i Bergslagen, som miss-
lyckats i sina ambitioner att utveckla det lokala néringslivet.
Ater utsags en politiker tillhorig lattingarna och forfarandet
upprepades. Denna gang fanns ytterligare en part med i for-
handlingarna: Kommunlnvest. Kreditgivare ville testa denna
konstellation. Nu akte locket pa. Det tog lang tid och inget resul-
tat naddes. Det hela lostes pa ett ovantat satt. Tvangsforvalta-
ren blev allas talesman och uppvaktade staten i syfte att fa extra
statsbidrag. Regeringen, som nu befolkades av djupingar, be-
friade tvangsforvaltaren fran sitt uppdrag och tillsatte till allas
forvaning ingen ny. Langivarna med KommunlInvest i spetsen
blev i stallet kommunens tvangsforvaltare.

S&, hosten ar 2009, nedgraderades den forsta stora kommunen
i Sverige. Langivarna loste in sina papper till fallande priser. De
tre banker som var kommunens marketmakers forsokte halla
papperen likvida medan kommunen forsokte 6ppna en kanal till
statskassan pa traditionellt siatt. Men nu pagick en regerings-
kris och nagot entydigt besked stod inte att fa. Forsdakringar i EU
gick heller inte att fa. Bryssel 1at meddela att den berérda kom-
munen “visserligen var en av de storsta i Sverige, men en liten
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kommun inom EU”. De berorda bankerna tvingades fatta be-
slutet att 16sa in alla kommunens papper, ty graderades ytter-
ligare kommuner ned skulle detta kunna utlosa en finansiell
kris for hela kommunsektorn under pagaende regeringskris.
Man kénde sig inte orolig, ty lagen om tvangsforvaltning fanns
och kommunen tillhorde inte kretsen kring KommunInvest.

Nar regeringskrisen var éver stod djupingarna som segrare.
Denna gang var tvangsforvaltaren en omutlig foretagare utifran
landet. Denne inbjod inte till forhandlingar utan satte sig till-
sammans med experter att analysera det ekonomiska laget i
kommunen. Man kom fram till att med mindre generdsa langiva-
re skulle kommunen inte ha kommit pé obestand.

Tvéangsforvaltaren stillde kommunens styrelser och ndmnder
at sidan och utnamnde sig sjalv till borgmastare for resten av
mandatperioden. Han halverade den centrala administrationen.
Investeringarna strops helt och mycket snabbt anpassades verk-
samheten till en nivd dar kommunen kunde generera ett positivt
kassaflode. Krisen var over, men fortfarande var skuldnivan
ohanterligt hog.

Den 31 december ar 2009 innehade tre banker kommunens
alla penningmarknadsinstrument. Men borgmastaren ansag att
bankerna tidigare dgnat sig at medhjalp till oserios langivning.
Visst garanterade staten en kommuns forpliktelser men knap-
past om det gallde vardslos kreditgivning, havdade han. Det blev
denna gang ingen tillfallig skattehojning for kommuninvénarna
och konsekvensen blev att alla ratade kommuneri Sverige place-
rades pa observationslistorna for eventuell nedgradering under
mellandagarna ar 2010.
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3. Kommunernas
finansiella nuldge

I detta kapitel overgar vi till att analysera det ekonomiska laget i
de svenska kommunerna. Analysen visar att det kommer att
kravas kraftfulla beslut for att aterstdlla manga kommuners
finansiella halsa. Men hér inleds forst med en mycket viktig
overgripande aspekt. Idag uppvaktar kommunalpolitikerna
rikspolitikerna i1 Stockholm for att fa mer pengar och det ser
ocksd Svenska Kommunforbundet som sin framsta uppgift.
Forsta avsnittet vill leda i bevis att kommunfolket i Sverige inte
borde resa till Stockholm, som négra lojala undersatar, och med
mossan i handen tigga om mer pengar, utan stélla rikspolitiker-
na till svars for en 30-arig usel tillvaxtpolitik, som drédnerat
folkhushallet pa betydande skatteintakter.

Ekonomisk tillvaxt ar viktig for
kommunerna

Den ekonomiska tillvdxten i Sverige 4r mycket viktig for kom-
munerna. Det finns sannolikt ingen nation i varlden som under
en 100-arsperiod fran 1870 och till 1970 haft en snabbare ekono-
misk tillvaxt 4n Sverige. Da byggdes valfardsstaten och Sverige
blev ett av de rikaste landerna i varlden. Men efter 1970 in-
traffade ett mycket tydligt trendbrott, vilket visas av nedan-
staende siffror:

Genomsnittlig tillvixt enligt OECD, procent av BNP.

1970-80 1981-90 1991-99
Sverige 2,0 2,0 1,2
OECD-landerna 3,6 3,0 2,3
Skillnad -1,6 -1,0 -11
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Enréanta pa ranta-kalkyl visar de dramatiska effekterna av den-
na utveckling. En rdanteskillnad pa 1 procent under 30 ar innebér
mycket stora belopp, som framgar av foljande exempel.

Tillvaxt 2% per ar 3% per ar Skillnad
Lon 1970 100000 100000 0
L6n 2000 181136 242726 61590

Den som 1970 tjanade 100 000 kr i kommunal beskattningsbar
inkomst och haft en loneutveckling motsvarande tillvdaxten i
Sverige pa ca 2 procent per ar har ar 2000 en motsvarande
inkomst pa 181136 kr. Hade tillvaxten varit 1 procent hogre
under denna period sa hade svenska kommuner kunnat fa skat-
teintakter ar 2000 fran ytterligare 61 590 kronor. Med andra ord
skulle de kommunala skatteintakterna i Sverige idag vara minst
30 procent hogre om Sverige haft en tillvdaxt i takt med snittet for
OECD-landerna. Visserligen skulle kommuner och landsting
ockséidetldaget tvingas prioritera knappa resurser mellan olika
verksamheter, men pa en helt annan och mycket hogre valfards-
niva.

Om duoch andra ledare anslar en tillvaxtpolitik idag och lyck-
as na snittet for de lander vi normalt jamfor oss med under
kommande 30 ar, sa far kommande generationer 6ver 30 procent
mer i kommunala skatteintdkter att fordela. Lyckas vi 1 procent
battre dn dessa jamforbaraldander sa har de 6ver 60 procent meri
kommunala skatteintdkter att fordela! Ett ledarskap maste dar-
for ta upp tillvdaxtens fana och géa fore folket. Det ar vad kommu-
nalfolket bor gora. De bor inte uppvakta Stockholm for att fa mer
pengar utan istillet stidlla krav pa riksdagens foretradare att
gagna tillviaxten. Uppvaktningar for att fa mer pengar demonst-
rerar bara rikspolitikernas makt och kommunalpolitikernas
oformaga, vilket undergraver det kommunala sjalvstyret. San-
ningen ar ju den omvanda. Symptomen pa rikspolitikens miss-
lyckande i detta avseende upptrader i kommunerna och gér kom-
munalpolitikerna till syndabockar. Darmed framstar rikspoliti-
kerna som duktiga och kdnner sig kallade att genom kommunal-
politik fran riksdagen upptrada som alla kommuninvanares
raddare undan kommunalt vanstyre.

Det finns saledes flera parter som bar ansvar for den daliga
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kommunala ekonomin: Rikspolitikerna som inte bedrivit en till-
vaxtframjande politik, kommunpolitikerna sjdlva som inte ef-
fektiviserat sin verksamhet och som latit utgifterna skena ivag,
och kreditgivarna, som inte satt tillracklig press pa kommuner-
nas ekonomi vid sin langivning.

En ekonomi innehaller illusioner. Om tillvidxten ett ar slapar
en procent till vara jamforlander (OECD) sa ar inte det drama-
tiskt men blir det om det sker strukturellt under en tidsrymd av
30 ar, sa som nu skett. Antalet svenskar som néarillusionen att vi
fortfarande toppar ligan minskar nu snabbt i och med att man
genom globaliseringen kan jamfora sin egen kopkraft och dess
utveckling med invanarnasi vara jaimforlander. Var finns Sveri-
ge i véalfardsligan om ytterligare 30 ar om vi inte lagger om
politiken?

Kirnverksamhet i finansiellt skruvstad

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att kommunsektorn
idag har en forsvagad finansiell stdllning med en svag likviditet.
Belastningen i form av en historiskt hog investeringsniva ar
betydande. Nu 4r méanga kommuners investeringsplaner for
framtiden tomma, dvs. underordnade ett niarmast obefintligt
kassaflodes forméaga att generera erforderlig likviditet for intern
finansiering. For att losa kortsiktiga ekonomiska problem har
manga kommuner salt mycket av sina mest vardefulla till-
gangar. Karnverksamheten i manga kommuner sitter dartor nu
iett finansiellt skruvstad.

Nuldget kan sammanfattas i foljande teser:

e Alltfor manga kommuners kassafloden (dvs. sparande tor ka-
pitalbildning) ar for laga

e Skuldnivan okar med dessa laga kassafloden

e Likviditeten dar neddragen och nu for lag av flera skal

e Investeringsnivan ar tor framtiden inte tillrackligt hog for att
motverka kapitalforstoring

e Manga kommunerna saknar numer beredskap att hantera
finansiella risker
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e Manga problemkommuner har stora potentialer att forbattra
sig

e Ledningens skicklighet avgor om en kommun &r i finansiell
kris eller ej

For att visa kommunernas ekonomiska lage anvander vi ett an-
tal ekonomiska nyckeltal. (For en narmare beskrivning av dessa
nyckeltal och hur de anvands vid analys hanvisas till bilaga B.)
Har betraktas utvecklingen i en genomsnittskommun, dvs. den
totala kommunsektorn, under aren 1988-1996. Samtidigt vill vi
understryka att detintefinnsnagon normalkommun”. Sveriges
288 kommuner skiljer sig mycket at. Det finns manga kommuner
med stora ekonomiska problem, samtidigt som det finns ett stort
antal ekonomiskt valskotta kommuner.

Men av nyckeltalen kan man sluta sig till att manga kommu-
ner har en ohallbar utveckling. Detta har fortgatt, trots att det
inte saknats varningar bade inom och utanfor kommunerna. En
viktig faktor ar att kreditgivarna fortsatt att bevilja lan till kom-
muner med svag finansiell stallning. Detta har siakert bidragit
till att kommunerna underlatit att fatta beslut om impopuléra
atgarder, sdsom neddragningar, for att sanera sin ekonomi.

Forsta tesen ovan ar att kassaflodena inom branschen kommu-
ner har varit forlaga. Kassaflodet ar 6verskottet i reda pengar da
verksamheten och finansiella kostnader betalats. Det motsvarar
for ett hushall vad som kan sidttas in pa banken, som sparande,
da hushallets alla utgifter for sitt lopande uppehalle betalts. Det
anviands for kapitalbildning dvs. amorteringar, reinvesteringar
for att halla formogenheten intakt, nyinvesteringar for att cka
formogenheten, rationaliseringsinvesteringar for att andra for-
mogenheten sa att enhetskostnaderna i viktiga verksamheter
sdanks och for att bygga upp likviditet da detta behovs. Ett kassa-
flode finns saledes i alla organisationer fran hushall till kommu-
ner och ar ett av de viktigaste nyckeltalen vid finansiella analy-
ser. I den kommunala redovisningen kallas kassaflode definie-
rat pa detta satt for Resultat 2. Hur detta utvecklats under
perioden 1988-1996 for branschen kommuner visas i figur 3:1.

Det genomsnittliga kassaflodet for perioden 1998-96 ar 4,1
procent av totala intdkterna (skatteintédkter, statsbidrag och av-
gifter). Detta ar for 1agt for att klara de finansiella dtagandena i
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Figur 3:1. Kassaflodet dvs. Resultat 2 i procent av summa
skatter, avgifter och bidrag for genomsnitts-
kommunen (branschen).

Nyckeltal 2: Resultat 2 / Totala intikter
12% x

Over

kritiska

Rivier
10%

4% 1

N AY NS
N

2% 1

0% . : ) + "
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

—#A— Medclvarde alla kommuncr —%—Krninsk mva | "Nvinvestenngar®

——Kntisk niva 2 "Remnvesteringar” —8—Knusk narva 3 "Lan ull dnR”

framtiden. Ett kassaflode pa minst 4 procent av intdkterna rac-
ker normalt for att kommunen skall klara sin lopande verksam-
het och infria forpliktelserna for avtalspensioner. Har gar van-
ligen gransen for att kommunen skall slippa lana till driften
(Kritisk niva 3 "Lan till drift”). Da raknas héar de arliga kostna-
derna for avtalspensioner med i driften och tillfors analysen
genom att laggas i matstandardens lagsta kritiska niva (Kritisk
niva 3 "Léan till drift”). Den nivan klarar branschen kommuner,
vilket 4nda innebar att manga kommuner inte gor det.

Naista kritiska nivaer berattar hur kommunerna skoter sin
kapitalbildning. Kassaflodet bestaimmer i vilken grad nuvaran-
de generation ar med och finansierar investeringar. Det behovs
reinvesteringar varje ar for att halla formégenheten intakt. Ett
kassaflode pa 6 procent av intakter racker for att tillsammans
med upplaning finansiera normala arliga reinvesteringar utan
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att skuldnivan vaxer. Ett kassaflode som ar ytterligare 3 procent
hogre, dvs. 9 procent, klarar dven en normal niva nya investe-
ringar utan att skuldnivan okar. Branschen kommuner finansi-
erar allainvesteringar genom att skuldsatta framtida generatio-
ner och konsumera vad tidigare generationer hopsamlat.

Den stora skillnaden mellan kommunerna betyder att det
finns ett stort antal kommuner som lanar till driften, samtidigt
som det finns ett stort antal kommuner som kan konsolidera sin
ekonomi.

Den andra tesen ar att skuldnivan fran och med nu kan kom-
ma att oka. Hur ser da skuldnivan ut for kommunerna for aren
1988-96? Som namnts d4r det matematiska sambandet att skuld-
nivan bor vara oforandrad eller minska trendmassigt vid ofor-
andrad likviditet och normal niva pa investeringarna, om kassa-
flodet ligger pa nivan 9 procent av totala intdkterna. Nu ligger
kassaflodet pa 4 procent sa skuldnivan borde 6ka, men det sker
inte sa markant. Slutsatsen blir ddrmed att endera likviditeten
eller investeringarna har dragits ned under perioden.

Skuldniva méts har pa tva satt. [ figur 3:2 visas utvecklingen
av langa skulder (exklusive pensionsskulden) i procent av totala
intakter for aren 1988-96. 1 figur 3:3 presenteras langa och korta
skulder (exklusive pensionsskulden) i procent av tillgangarna.

Har kan man tycka att utvecklingen gari ratt riktning. Det ser
ut som om kommunerna lyckats halla de langa skulderna i
schack under den betraktade perioden. Langa skulder i relation
till intdkterna sjunker fran 27,6 procent 1988 till 20,3 procent
1992. Men déarefter okar andelen ater till 29,9 procent 1996. Det
innebar att de langa skulderna har 6kat under perioden i genom-
snitt lika snabbt som totala intdkterna, men utvecklingen fran
1992 till 1996 indikerar nu att lanen vaxer snabbare eller med 10
procent per femarsperiod. Det ar sédledes i den takt som nuvaran-
de generation 6verkonsumerar och finansierar detta genom att
omfordela framtida generationers inkomster genom lan till kom-
munal kopkraft nu.

Summan av langa och korta skulder, som andel av tillgangar-
na, sjunker ocksa, fran 41 procent 1998 till 34 procent 1990. Aven
i detta fall 6kar andelen skulder ater till 41 procent vid slutet av
perioden. Om totala skulderna under perioden okat har det allt-
sa skett i genomsnitt lika snabbt som tillgdngarna.
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Figur 3:2. Langa skulder (exklusive pensionsskulden) i procent
av summa skatter, avgifter och bidrag for
genomsnittskommunen (branschen).
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Skuldnivaerna, som de framgar av diagrammen, kan forefalla
rimliga. Men tillfogas pensionsskulden blir skuldnivan drygt 50
procent av tillgangarna. Tillfogas d4ven kommunernas borgens-
ataganden o6kar nivan till 6ver 80 procent. Syftet har ar emeller-
tid inte att belysa nivan utan att visa sambandet mellan ett icke
konsoliderande kassaflode och skuldnivans utveckling. Det skall
aterigen papekas att spridningen mellan kommunerna ar myec-
ket stor. I vissa kommuner ldmnar nu levande generation en
mycket tung "finansiell ryggsack” till kommande generationer.
Den tredje tesen ovan var att likviditeten dragits ned och nu ar
s& lag att “golvet” natts. Av figur 3:4, dar rorelsekapitalet' pre-
senteras i procent av externa kostnader, framgéar att kommuner-
na kunnat parera de laga kassaflodena genom en neddragning

' Rérelsekapitalet = Omséttningstillgangar — Korta skulder.
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Figur 3:3. Langa och korta skulder (exkl. pensionsskulden) i
procent av summa tillgangar for genomsnitts-
kommunen (branschen).
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av den kortsiktiga betalningsférmagan under hela perioden. Det
ar darfor kommunerna kunnat héalla skuldnivans utveckling un-
der kontroll trots en icke konsoliderande niva pa kassaflodet.
Kommuner med god likviditet pa grund av en stor volym om-
sattningstillgdngar vid den analyserade periodens boérjan ar
1988 har kunnat dra ned dessa likvida reserver kraftigt under
perioden.

Det har saledes varit en period over nio ar med en kraftig
neddragning av omséattningsdelen av rorelsekapitalet. Olika 16s-
ningar for att klara de kortsiktiga betalningarna kan tillata ett
negativt rorelsekapital pa nivan minus 5 procent innan de korta
lanen bérjar vaxa mer dramatiskt. Nu ar branschen kommuner
harvidlag “vid vags dnde”, vilket diagrammet ovan indikerar. I
manga kommuner vaxer nu ocksa den langa skuldnivan snabbt
sedan flera ar tillbaka, ty checkkontokrediten méaste med jamna
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Figur 3:4. Omsattningstillgangar minus korta skulder i
procent av verksamhetens kostnader for
genomsnittskommunen (branschen).
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mellanrum avlastas (jamfor utvecklingen i figurerna 3:2 och 3:3
efter ar 1992).

Den fjarde tesen ar att investeringsnivan i framtiden inte ar
tillrackligt hog for att motverka kapitalforstoring. Historiskt
har nivan pa investeringarna varit nagot for hog (ca 1 procent),
vilket torde framga av figur 3:5,dar investeringarna presenteras
i procent av totala intakter. Det matematiska sambandet ar att
skulderna inte 6kar om kassaflodet nar 9 procent av totala in-
takter och investeringarna inte overstiger 6 procent av totala
intdkter, allt annat oforandrat. Av dessa 6 procent bor rein-
vesteringar utgora minst 3 procent for att halla formogenheten
intakt. Nya investeringar ger till skillnad fran de flesta rein-
vesteringar positiva rosteffekter varfor det kan formodas vara
tveksamt om kapitalet héllits intakt under perioden.

For att visa graden finansiering genom egna 6verskott presen-
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teras dven kassaflodet (Resultat 2/Intdkter) for genomsnitts-
kommunen i figur 3:5. Genomsnittskommunen finansierade si-
na investeringar forutom med egna medel ocksa med lan alla ar
utom ar 1992. Det aret oversteg kassaflodet investeringarna och
skulder kunde amorteras utan ny upplaning.

Figur 3:5. [nvesteringar i procent av intdakter for genomsnitts-
kommunen (branschen).

Nyckeltal 12: Investeringar / Intikter
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De finansiella slutsatser, som kan dras av ovanstaende analys
leder fram till utsagan i den fjarde tesen ovan om tomma in-
vesteringsplaner for framtiden. Det finansiella gapet for en kon-
soliderande utveckling dr 5 a 6 procent (kassaflodet 4,9 procent
och investeringarna 1 procent). Forklarar neddragningen av lik-
viditeten hela detta gap under perioden? Troligtvis inte. For att
halla skulderna nere har kommunerna adven salt tillgadngar eller
uppvéarderat anldaggningar direkt eller via koncernbildningar.
Detta har skett sarskilt i de finansiellt svaga storkommunerna.
Dar har man finansierat lopande verksamhet med reavinster av
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forsaljning av tillgdngar till i manga fall egna bolag. Kredit-
givare har stallt upp med lan for att gora sadana transaktioner
mojliga.

Det sager sig sjalvt att forsaljningar eller uppvéarderingar inte
kan riadda en dalig ekonomi i langden. Man kan bara silja en
tillgang en gang. Saljer man exempelvis skolfastigheter till egna
bolag till 6verpris och later rektorer hyra skollokalerna kan en
utarmning av utbildningen ske da hoga hyror tranger ut andra
resurser ur skolbudgeten. Finansierar de kopande kommunala
bolagen skolfastigheterna genom upplaning, vilket kan ske dven
vid overprissattning, dd kommunen gar i borgen for sina bolag,
sa sker en kortsiktig behaglig likviditetsforstarkning (i en ofta
blodande forvaltningsdel) och en langsiktig mindre onskvard
lasning av verksamhetens kostnader (genom att flerariga hyres-
avtal skrivs med berérda kommunala forvaltningar). Detta skall
inte tolkas sa att det 4r generellt fel att 1ata bolag aga fastigheter
och hyra ut lokaler. Om det exempelvis innebar en specialisering
med sdnkta driftkostnader (och hyror) som f6ljd ar det motive-
rat. Intrycket ar dock att manga kommuner med laga kassaflo-
den (§fr figur 3:1) och dalig likviditet (jfr figur 3:4) anser det
lattare att genom forsaljningar hanka sig fram pa tillfalliga vins-
ter an att ta tag i karnverksamheten och styra den.

Hur loser da kommunerna problemet framover? Enligt kom-
munernas egna framtidsanalyser och budgetplanering viantas
kassaflodena inte oka for médnga kommuner. Uppgivna kom-
munekonomerkalkylerar med kassafloden pa nivan 5 procent av
intdkterna for att klara balanskravet ar 2000, men framhaller
samtidigt att det i stort sett overensstammer med det glapp i
styrningen av ekonomin, som finns mellan kommunstyrelsen
och 6vriga namnder, dvs. den 6kning av utgifterna som ndmn-
derna kan forvantas tillata sig utan kommunledningens sank-
tion i manga kommuner i form av verksamhet utéver faststalld
budget. Men i de kommuner dar styrningen fungerar, kan 5
procent dndéa vara tillrackliga for att konsolidera ekonomin, ef-
tersom investeringarna har dragits ned sa drastiskt. Skulle
kommunerna ddremot behéalla den tidigare hoga investerings-
nivan och inte klara styrningen av verksamheten kommer
skuldnivaerna att 6ka mycket snabbt.

Har bor an en gdng understrykas att ekonomin varierar myec-
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ket mellan landets 288 kommuner. Det finns kommuner med
mycket god ekonomi och det finns kriskommuner. Majoriteten
av kommunerna har harda saneringsprogram framfor sig om de
skall uppfylla det nya balanskrav som staten lagt fast och som
skall gélla fran och med ar 2000. Men kommunerna maste dess-
utom i betydligt hogre grad ar hittills iaktta hushallningskravet
i 8 kapitlet i kommunallagen, om en rattvis finansiell belastning
éver generationerna.

Den femte tesen ar att kommunerna numera saknar beredskap
att hantera osdkerheter och finansiella risker i tillracklig om-
fattning. Detta ar fragor som tidigare sdllan bekymrat kommu-
ner, ty skattekollektivet och goda finanser har alltid varit en
tillracklig riskbuffert. Sa har staten funnits dar med sina goda
finanser som sista instans. Nu dr osdkerheterna storre samtidigt
som den finansiella formagan att hantera dessa har forsvagats
pa alla nivéer.

Utover att konsolidera sin ekonomi enligt de ovan visade nyc-
keltalen maste kommunerna saledes dven skaffa sig finansiell
beredskap for olika risker. Dessa risker varierar mycket mellan
kommunerna. Den externa analytikern, till exempel en kredit-
givare, bor sarskilt undersoka kommunernas ledningsrisk, in-
vesteringsrisk, skattebasrisk och forpliktelserisk. Man far dven
anse att kravet pa hushallning i kapitel 8 i nuvarande kommu-
nallag aldagger kommunerna att ha en finansiell beredskap for de
forpliktelser som osdkerhet och olika hot kan fora med sig. Hur
detta kan ske diskuteras mer ingédende i bl.a. kapitel 51 denna
bok.

Ledningsrisk innebar att kommunens politiker och tjanste-
man av olika skél inte klarar att fatta korrekta beslut ens under
starkt tryck. De kan ocksa sakna handlingskraft att verkstalla
svara beslut. Ett exempel pa det sag du redan i kapitel 1!

Investeringsrisk innebar att kommunen gor kostsamma in-
vesteringar — kanske i syfte att visa handlingskraft vid val. In-
vesteringarna medfor ofta tillkommande och ibland icke plane-
rade driftkostnader. Det senare innebidr da icke planerade
minskningar av kassaflodet och formaga till kapitalbildning.
Risken kan ocksa vara att kommunen viljer att investera i fel
projekt.

Skattebasrisk avser de faktorer som bestammer den langsikti-
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ga utvecklingen av inkomster, dvs. andelen arbetsfora i kommu-
nen eller forvarvsfrekvensen. Det ar farligt att tro att den stat-
liga skatteutjamningen rattar till detta problem. Systemen for
skatteutjamning dndras ofta och bor alltid betraktas som in-
stabila. En kreditgivare kan till exempel inte veta vilket system
som géller om fem &r dd kommunens lan skall amorteras.

Forpliktelserisk géaller framfor allt de borgensataganden kom-
munen iklatt sig. Kommunernas samlade borgensataganden
1996 var ungefar lika stora som deras korta och langa upplaning.
En stor del av denna borgen géiller egna kommunégda foretag.
Sarskilt i kommuner med stor andel tomma lagenheter i de all-
méannyttiga bostadsforetagen dr denna borgen en tungborda. En
hog forpliktelserisk medfor krav pa en finansiell buffert. Denna
buffert bor kommunstyrelsen lopande informera om!

Den sjdtte tesen ar att manga problemkommuner har stora
forbdgttringspotentialer. En analys av kommunerna bor ockséa ta
hansyn till vilka mojligheter det finns att forbattra det ekono-
miska utfallet. Kassaflodena kan forstiarkas genom skatteho-
ningar, avgiftshojningar och framfor allt atgarder som sianker
kostnaderna. For att sdanka skuldnivdn kan kommunen ocksa
salja tillgangar.

Nu ar det inte realistiskt att rakna med att kommunerna kan
hoja sina intdkter sa att gapet fylls med nya skatter och statsbi-
drag. De flesta kommuner borde emellertid kunna héja avgifter-
na for de kommunala tjanster som tillhandahalls, dven om det
politiskt sett ar en impopulér atgard. Men det mest verksamma
sattet att astadkomma en sund ekonomi 4r rationaliseringar och
hardare ekonomisk styrning av verksamheten. Jamforelser mel-
lan kommunerna visar att kriskommuner ofta har betydande
potentialer att forbattra sin ekonomi genom rationaliseringar
och hardare prioritering av utgifterna. Samtidigt maste kommu-
nen varna och helst forbattra kvaliteten pa sina kdrnomraden:
kommunalteknisk forsorjning, skola, aldringsvéard och barnom-
sorg. Detta illustreras i kapitel 5 dar vi analyserar en av de
kanda svenska kriskommunerna.

Den sjunde tesen har ar att det inte gar att hanfora "goda” eller
”daliga” kommuner till ndgon kategori med sérskilda forutsatt-
ningar, sd som storstidder, fororter, medelstora tétorter, gles-
bygds-, landsorts- eller industrikommuner. Ekonomiska pro-

56



blem och valskott ekonomi kan forekomma var som helst, obe-
roende av faktorer som kommuntyp, politisk farg, etc. Det finns
dven kommuner med lag skattekraft som ar véalskotta. Detta
intryck torde alla fa som analyserar utvecklingen i varje svensk
kommun. Slutsatsen dr med andra ord: En vilskott eller en
daligt skott kommun &r helt enkelt resultatet av skicklighet och
professionalitet hos kommunens ledning.

Utarmning av kirnverksamheten - fallet
Norrkoping

Ovan framholls att manga problemkommuner hade stora poten-
tialer att forbattra sig. Men en fara ar ocksa att karnverksam-
heten kan utarmas av en generos bidragspolitik. Ett exempel pa
en sddan kommun, dar karnverksamheten ar i fara pa grund av
dalig ekonomioch omedvetet felaktiga prioriteringar, ar Norrko-
ping. For att konsolidera ekonomin, sa som den framgar av bok-
slutet for 1996, skulle Norrkoping behéva en arlig bestaende
resultatforbattring pa minst 500 miljoner kronor, vilket mot-
svarar 12 procent av totala intdkterna. Kommunens kassaflode
detta ar, jfr figur 3:6, var —1,8 procent av intakterna. For konsoli-
dering kravs som tidigare nadmnts ett kassaflode pa cirka +9
procent av intdkterna, dvs. forbattringskravet blir 11 procent av
intdakterna. Men eftersom skuldnivan vaxer snabbt behovs for
narvarande minst ett par procents overkonsolidering for att van-
da utvecklingen. Vi nojer oss dock hidr med endast 1 procent
varfor det finansiella gapet i kassaflode blir minst 500 miljoner
kronor eller 12 procent av totala intdkterna.

Skatten i Norrkoping ar redan hog och att 6ka intdkterna den
vagen ar knappast rimligt. Graden avgiftsfinansiering ar ocksa
hog, men jamforelser med andra kommuner indikerar att det
finns utrymme for ytterligare hojningar, som skulle kunna ge ca
150 miljoner kronor.

Det ar i verksamheten som de stora besparingspotentialerna
finns. Jamforelser med andra kommuner i figur 3:7 visar att
kostnaderna borde kunna sédnkas med 1200 miljoner kronor el-
ler 26 procent av totala intakter. Detta belopp pa 1200 miljoner
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Figur 3:6. Kassaflodet i procent av intdkter for Norrkopings
kommun.
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kronor erhalls om man summerar alla hogra staplar i figur 3:7
nedan. D4 aterfinns minst 350 miljoner kronor av denna poten-
tial inom det sociala omrédet, bidrag och stédsystem till kommu-
nens invanare, dvs. storre delen av det belopp Norrkoping skulle
behova for att konsolidera sin ekonomi. Egentligen skall dven
det beloppet om 200 miljoner kronor tas med som finns under
"Sarskilt riktade atgarder”, ty de tillhor ocksa bidragssystemet.
Da nas latt nivan 500 miljoner kronor, vilket var lika med hela
kravet pa konsolidering. Nu bor papekas att "Sarskilt riktade
atgarder” finansieras till stor del genom statsbidrag.

Alla staplar i diagrammen ovan avser Norrkopings kommun.
Norrkoping jamfors med tre olika kategorier kommuner: dels
alla Sveriges kommuner (Riket), dels kommuntypen (Storre sta-
der) och dels alla kommuner i samma lan (Lanet). All kommunal
verksamhet finns for alla Sveriges kommuner uppdelad i tio
verksamhetsomraden (affarsverksamhet undantagen héar) med
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Figur 3:7. Kalkylerade sparpotentialer for Norrkopings
kommun ar 1996.
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sina bruttokostnader angivna per konsumtionsenhet dvs. en-
hetskostnaden for varje verksamhetsomrade.

For kategorin Riket (alla 288 kommuner) géar det att, inom
vart och ett av de tio verksamhetsomradena, finna en "basta”
kommun som har absolut ldgst enhetskostnad. P4 motsvarande
satt gar det att finna tio "bdsta” kommuner for kategorierna
kommuntypen och lanet.

Darefter jamfors enhetskostnaden for Norrkopings kommun
per verksamhetsomrade med den kommun som har lagsta en-
hetskostnaden inom varje kategori. De skillnader som darvid
uppstéar 1 kronor per konsumtionsenhet inom varje verksamhet
ar ett matt pa den potential som finns for att sdanka kostnaden.
Denna skillnad, multiplicerad med antalet enheter som faktiskt
konsumeras, ger ett samlat matt pa den potential som finns.
Dessa potentialer finns atergivna i diagrammet ovan for respek-
tive verksamhetsomrade och kategori av kommuner.
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Detta blir tydligare genom underlaget i nedanstaende tabell
dar de “basta” kommunerna finns. Dar framgar exempelvis att
enhetskostnaden i Norrkopings kommun for barnomsorg ar
90 641 kr per ar. Asele dr "bésta” kommun i Riket med en enhets-
kostnad pa 55487 kr per ar. Norrkopings kommun har en mer-
kostnad pa 35 154 kronor per heltidsbarn. Multipliceras denna
overkostnad med antalet heltidsbarn, som aktuellt ar (1996) var
6929 stycken, sa fas beloppet 243 580 500 kr. Detta belopp finns i
stapeln langst till vansteri figur 3:7.

"Basta” jamforelsekommuner for analys av besparings-
potentialer i Norrkoping. Bokslutsar 1996.

Barnomsorg Aldreomsorg mm Ind. 0 Fam. omsorg  Grundskola Gymnasicskola
Enhet: Heltidsbarn 1-12ér Alla inv 65 dr och dldre Alla invdnare Alla inv 7.15 ar Gymnasieelever 16-19 ar
Riket 55487 kr Asele 29 824 kr Béstad 527 kr Ydre 38 280 kr Ljungby 42203 kr Svenljunga
Kommuntypen 62398 kr Uppsala 36 961 kr Helsingborg 1028 kr Ornskatdsvik 44 413 kr Norrképing 50265 kr Vizjs
Linet 64793 kr Atvidaberg 38 426 kr Odeshdg 527 kr Ydre 40 732 kr Boxholm S5 538 kr Linképing
Aktuell kommun 90641 kr Norrkdping 44 367 kr NorrkBping 3839 kr Norrkdping 44 413 kr Norrkdping 60 677 kr Norrképing
Infra-, skydd, mm Sirsk rikt insatser  Fritid Kultur Politik
Enhet: Allainvdnare Allainvanare Alla invdnare Allainvanare Allainvanare
Riket 738 kr Ekerd 112 kr Danderyd 236 kr Bollebygd 358 kr 1.ekeberg 107 kr Vingdker
Kommuntypen 1 783 kr Uppsala 576 kr Uppsala 594 kr Uppsala 616 kr Uppsala 254 kr Jénképing
Linet 1 645 kr Kinda 649 kr Kinda 374 kr Ydre 426 kr Finspéng 328 kr Linkdping
Aktuell kommun 2 175 kr Norrkdping 2 347 kr Norrkdping 999 kr Norrkoping 1092 ke Norrkdping 661 kr Norrkdping

Béista star inom citationstecken, ty exempelvis skillnader i kva-
litet i denna verksamhet mellan Asele och Norrkoping vet vi
inget om. Detta 4r en ren ekonomisk analys. Uppgifterna ar
hamtade fran den statistik Kommunforbundet och SCB arligen
inhdmtar fran kommunerna och finns publicerad i ”Vad kostar
verksamheten i Din kommun?” En lasare kan ha synpunkter pa
detta satt att kalkylera och jamfora kommuner. Hur forfattarna
ser pa denna problematik och hur vi méter olika invandningar
mot jamforelser diskuteras i kapitel 6.

De hoga kostnader for transfereringar som indikeras utarmar
karnverksamheten och da framfor allt utbildningen i Norrko-
pings kommun. Avsaknaden av 6verkostnader inom grund- och
gymnasieskolan gor det sannolikt att det inte finns nagra extra
kvaliteter inom dessa verksamheter. Sa exempelvis framgar av
diagrammet att Norrkoping har lagst kostnad per grundskole-
elev for kommuntypen "Storre stiader”. Genom att stapel saknas
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visas att potentialen &r noll. Inom utbildningen ar det mer tro-
ligt att man istéllet for kvaliteter finner utarmning. Dalig ut-
bildning kan pa langre sikt avldsas i en lagre tillvaxt i ett land
och att det lokala naringslivet i en kommun utvecklas daligt.
Hur det faktiskt 4r med kvaliteten i skolan i Norrkoping vet inte
forfattarna till denna bok. Det kan vara mojligt att skolan i
denna kommun karaktéiriseras av spetskvalitet och kostnadsef-
fektivitet, men det forefaller inte troligt.

Daremot finns fortfarande vissa 6verkostnader inom barn- och
aldreomsorgen pa 175 respektive 125 miljoner kronor. Kanske
denna verksamhet haller hog kvalitet, till skillnad fran utbild-
ningen, av denna anledning? Beslutsfattarna i Norrkoping har
saledes reagerat pa en utgiftsexpansion inom bidragssektorn
genom att prioritera bort kvaliteterna i tillviaxtsektorn och sa
langt det gar sla vakt om omsorgerna, som av allt att doma
saknar strategisk betydelse. Ar detta klok politik? Men det réc-
ker inte med detta, ty kassaflodet ar negativt och antyder att
denna bidrags- och omsorgspolitik inte finansieras av nu be-
slutande generationerinvanare i Norrkoping utan av deras barn
och dem som kommer att bo i Norrkoping inom en inte alltfor
avlagsen framtid. Att det ar sa framgar klart av figur 3:8.

Vi ser fallet Norrkoping som ett klart exempel pa hur nuva-
rande generationer belanar framtida generationer och dessutom
genom bristfallig utbildning gor ungdomen daligt utrustad att
mota sin framtida forsorjningsborda. For att sikra framtiden
borde kommunen prioritera skolan fore barn- och aldringsvard
och social omsorg. Detta skulle pa sikt innebéra ett battre fore-
tagsklimat och hogre sysselsdttning i kommunen.

En fara ar att en generos bidragskultur pressar upp de lagsta
lonenivaerna i Norrkoping sa hogt att foretag har att valja mel-
lan att betala hoga loner eller avveckla sin verksamhet i kommu-
nen. Risken ar ocksa att utbildningsnivan hos stora delar av den
arbetskraft Norrkopings skolor levererar till arbetsmarknaden
inte svarar upp mot denna uppressade lagsta loneniva, dvs. re-
servationslonen. Men Norrkoping kan vara privatekonomiskt
lonsamt for lagutbildade och arbetslosa att bo i pa grund av sina
generosa bidragssystem. Det finns indikationer pa svagt fallan-
de skattekraft jamfort med rikets utveckling och en trendmas-
sigt vikande forvarvsfrekvens. Detta skulle kunna antyda att
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Figur 3:8. Langa och korta skulder i procent summa tillgangar
for Norrkopings kommun.
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hoginkomsttagare flyttar fran Norrkoping av denna anledning i
samma takt som arbetslosa flyttar in till kommunen.

Denna prioritering av ekonomisk stagnation av nu levande
generation beslutsfattare, som dr "Robin Hood”-politikens bak-
sida, gor att framtida generationer far prioritera inom dnnu
sndvare resursramar. De far sannolikt svart att forsvara nuva-
rande kvaliteter inom omsorgerna. Varfor skulle ungdomarna i
Norrkoping, som i framtiden har att valja mellan barnomsorg till
sig sjdlva eller dldreomsorg, vilja att prioritera dldreomsorg till
den generation som forslésat resurserna och intecknat framti-
den? Nista generation beslutsfattare kanskeinte kan prioritera
omsorg alls utan maste bygga upp en ny utbildning av hog kvali-
tet.

Det finns ett vdaxande antal sidana utarmande kommuner.
Man kan tycka att bidragspolitiken inte &r for generos i absolut
mening, men den krassa verkligheten &r att foretagarna inte
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rdaknar hem lonsamhet vid de hoga reservationsloner som da-
gens bidragssystem ger upphov till. Kommuner med hoga reser-
vationsloner riskerar darfor 6kad arbetsloshet. Men sa som sy-
stemet for skatteutjamning ar konstruerat sa finns inga incita-
ment for kommuner att sluta odla en generos bidragskultur i
denna mening. En satsning pa utbildning och naringspolitik ar
faktiskt att "kasta pengarisjon”, ty skulle sddana satsningar ge
utbyte omfordelar systemet for skatteutjamning dessa vinster
till alla 6vriga kommuner.

Man kan fraga sig varfor prioriteringar sker pa detta vis. En
teori ar att rikspolitikerna, som genomolikalagar och reglering-
ar tvingar kommunalpolitikerna att finansiera generosa bi-
dragssystem, inte forstar att pengar prioriteras om fran kommu-
nal kidrnverksamhet. Om det 4r s4, ar rikspolitikerna fangna ien
ekonomisk illusion om verkligheten. Man kan till exempel miss-
tdnka att en kommunstyrelse med hog medelalder viljer omsorg
framfor utbildning, kanske av mer eller mindre undermedvetna
egoistiska skal.

Tyvarr finns det manga kommuner som, i likhet med Norrko-
ping, lanar till driften. Enligt var matstandard var det 173 kom-
muner som lanade till driftkostnader under méatperioden 1992—
1996. De visas i figur 3:9.

Tierp - ett exempel pa en bra kommun

Detta kapitel, om det finansiella nulaget for branschen Sveriges
kommuner, bor ocksa formedla det faktum att det finns manga
bra kommuner. Vi har valt Tierp som representant for det stora
antalet bra kommuner, som kdnnetecknas av finansiell balans
och uthallighet. De uppvisar goda potentialer till forbattringar,
vilka antagligen indikerar goda kvaliteter i den kommunala
verksamheten. De ar tillrackligt sma for att klara nattvaktarsta-
tens problem — ingen ar helt anonym for att undgé en social
kontroll och de ar tillrackligt stora for att hysa goda ledare, som
kan identifieras och bars fram till fortroendeposter. For Tierp
kommer vi att nedan presentera tre diagram for resp kassaflode,
skuldniva och besparingspotentialer.

Av figur 3:10, dar kassaflodet for Tierps kommun presenteras,
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torde det klart framgé att detta legat pa en betryggande niva
over 9 procent de senaste fem dren, om man beraknar ett genom-
snittsvarde. Historien fore denna femarsperiod 4r inte lysande,
men harvidlag skiljer sig Tierp fran branschen.

Vid dessa kassafloden torde skuldnivén i varje fall inte stiga.

Figur 3:9. Exempel pa kommuner som lanar till sina

driftkostnader.
Ale Grastorp Kungalv Pajala Tomelilla
Alingsas Gullspang Kavlinge Partille Torsby
Alvesta Goteborg Laholm Perstorp Torsas
Aneby Gotene Leksand Ragunda Tranas
Arvidsjaur Habo Lilla Edet Ronneby Trelleborg
Askersund Hagfors Lindesberg Rattvik Tyreso
Avesta Hallsberg Linképing Sala Uddevalla
Berg Hammaro Ljusdal Sandviken Upplands-Bro
Bjurholm Haninge Ljusnarsberg Sigtuna Upplands-Vasby
Bjuv Heby Ludvika Simrishamn Uppsala
Boden Hedemora Lund Sjébo Uppvidinge
Bollebygd Herrljunga Lysekil Smedjebacken Vadstena
Borgholm Hjo Malmé Solleftea Valdemarsvik
Boras Hofors Mariestad Solna Vansbro
Botkyrka Huddinge Marks Staffanstorp Varberg
Bromolla Habo Mellerud Stenungsund Vaxholm
Bracke Hallefors Mjélby Stockholm Vetlanda
Burlov Harnésand Mora Storfors Vingaker
Bastad Hassleholm Mullsjo Storuman vannas
Dals-Ed Hoégsby Munkedal Strdngnas Vastervik
Ekero HO6r MélIndal Sundbyberg Vasteras
Eksjo Jonképing Mérbylanga Surahammar Vaxjo
Emmaboda Kalmar Nacka Svalév Ange
Enkoping Karlsborg Norberg Svedala Are
Eskilstuna Karlshamn Nordanstig Saffle Arjang
Eslov Karlskoga Nordmaling Sater Atvidaberg
Essunga Karlskrona Norrképing Séavsjd Alvdalen
Falkenberg Katrineholm Norrtalje Séderhamn Alvkarleby
Falkoping Kil Nybro Séderkoping Angelholm
Falun Kinda Nyképing Sédertalie Orebro
Filipstad Kramfors Nynashamn Tibro Ornskoldsvik
Fargelanda Kristianstad Nassjo Tidaholm Ostersund
Gagnef Kristinehamn Ockelbo Timra Osteraker
Gotland Krokom Orsa Tingsryd
Grums Kungsbacka Oxelésund Tjérn
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Anm: Ovanstaende kommuner har sorterats ut med hjalp av nyckeltalet "Kassafléde” efter tva

kriterier. Man finns med om man uppfyller ett av féljande:

1. Harettkassaflode som undertvaar av matperiodens 5 ar (1992-96) ligger under 4 procent
av totala intakter (kritisk niva 3 "Lan till drift).

2. Harettkassaflode som under ett ar av matperiodens 5 ar (1992-96) ligger under 4 procent
av totala intakter (kritisk niva 3 "Lan till drift) och en mycket markerad trend mot en
forsamring till bestaende varden under 4 procent av totala intdkterna (vid oférandrad
politik).

Detta innebar att flertalet kommuner i listan har ett kassafldde, som under matperiodens 5 ar
(1992-96) i genomsnitt ligger under 4 procent av totala intakter (dvs. kritisk niva 3 "Lan till
drift”). Som beskrivs ndrmare i Bilaga B maste en kommuns kassafléde ligga 6ver den nivan
for attklara sina ataganden f6r framtida avtalspensioner.

Och det gor den inte heller, vilket figur 3:11, nedan, klart visar.
Med de historiskt laga kassafloden som Tierp haft dr det for-
staeligt att skuldnivan aren 1988-90 &r hogre i Tierp &an for

Figur 3:10. Kassaflodet i procent av intdkter for Tierps
kommun.
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Figur 3:11. Langa och korta skulder i procent summa
tillgangar for Tierps kommun.
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kommunsnittet, men fran och med ar 1991 ar trenden odiskuta-
belt battre i Tierp an for branschen.

Sa aterstar fragan om det finns 6verkostnader i verksamhe-
terna i Tierp, som eventuellt skulle indikera forekomsten av
speciella kvaliteter. Den totala forbattringspotentialen berak-
nas till 13,35 procent av intdkterna eller nastan 100 miljoner
kronor for 1996, vilket visar att Tierp inte pa nagot satt utarmat
sina verksamheter genom att sla vakt om ett konsoliderande
overskott. Hur potentialerna fordelar sig mellan olika verksam-
heter rdknat i miljoner kronor framgar av figur 3:12.

I Tierp ar bidragskostnaderna laga och det finns 6verkostna-
der i verksamheterna. Det finns storre 6verkostnader i omsor-
gerna dniutbildning, vilket dr vanligt i kommunerna. Kanske ar
dentungasatsningeninom fritid den faktor som haller de sociala
bidragskostnaderna laga? Med tanke pa att Uppsala kommun
(granne till Tierp) har en utarmningsgrad som liknar Norrko-
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Figur 3:12. Kalkylerade sparpotentialer for Tierps kommun ar
1996.
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pings, sa torde Tierps kommun vara en intressant lokalisering
for en familj dar kommunal service vager tungt i konsumtions-
profilen. Lardomen i Sverige ar exempelvis for ett hushall i en
bostadsritt, att den finansiella uthéalligheten i bostadsrattsfor-
eningens ekonomibestimmer hur delar av hushallets formogen-
het kommer att utvecklas i framtiden. Kanske blir det sa att
ingen flyttar till en kommun i framtiden utan att ta del av kom-
munens finansiella fundamenta av samma anledning.

Tierp har stark finansiell stiallning. Men ingen kommun sak-
nar problem. I Tierps riskbild finns tommaldgenheteri det egna
allmédnnyttiga bostadsbestédndet och en hog eller svarhanterlig
borgen (dvs. det som i kapitel 5 kallas for Haningeindikatorer-
na). Tierp har en potential pa 100 miljoner kronor vid nuvarande
kassaflode att hantera dessa risker. Med ca 17 procent tomma
lagenheter pa ett bestand pa ca 1800 lagenheter finns ca 300
tomma. Om varje tom ldgenhet innebar en hyresforlust pa
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50000 kr per ar, som kommunen maste tacka, ar detta en ars-
kostnad pa 15 miljoner kronor. Den arliga minskningen av ran-
tebidragen blir summerat 6ver perioden ca 20 miljoner kronor,
vilket innebar en hyresokning pa 400 kr/man och ldgenhet. Be-
tydligt mer an halften av detta kan i dagens lage kompenseras
genom en omlaggning av lan till lagre rantor. Tierps kommuns
kostnader for sin risk i det egna allméannyttiga bostadsforetaget
kan maximalt kosta 20 miljoner kronor per ar att stiallas mot en
potential pa 100 miljoner kronor. Intrycket att Tierp ar en bra
kommun med hanterliga risker bestar. En risk ar dock att kom-
munen byter ledning till en som inte forstar att ta vara pa de
mojligheter som Tierp faktiskt har.

Exemplet Tierp far ocksa avsluta detta kapitel om fakta om
branschen kommuner i Sverige. Om intrycket ar att kommunal-
folket i Sverige bor sluta uppvakta rikspolitikerna och istéillet
borja riskhantera dessa, s som den ekonomiska laroboken fore-
slar att man skall gora med aktorer som ar oberakneliga och inte
haller avtal, sa ar det korrekt uppfattat. Rikspolitikens viktigas-
te uppgift idag ar att fa tillstand en hallbar ekonomisk tillvaxt i
nivad med vara konkurrentlander. Ar vidare intrycket att det
finns ett stort antal daliga, foretradesvis stora, kommuner med
sin kdarnverksamhet i finansiella skruvstad sa ar det ocksé rik-
tigt. Manga av dessa ar béattre dn vad deras finansiella nyckeltal
visar, i kraft av att de har stora potentialer att forbattra laget
genom att minska kostnaderna. Sa finns gruppen kommuner
med redan utarmad verksamhet pa grund av att pengar har
omfordelats till bidragssystem. Sedan finns ocksa en ganska stor
grupp kommuner av typen Tierp. Och att de finns skall vi gladja
oss at, ty det kan vara i dessa vi finner var framtida valfard, goda
miljo och sociala trygghet.

Det ar uppenbart att svenska folket, kreditgivare och en rad
andra aktorer behover lara sig vad som skiljer en sund kommun
fran en dalig. De kommuner som ar forutseende och ser till fun-
damentala faktorer kommer att klara sig bra. Vilken kommun
har du i din formogenhetsportfolj, bland villa, obligationer, ak-
tier, m.m.?
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4. Orsakerna bakom de
urholkade finanserna

Vad ar da orsakerna till att kommunernas ekonomiska lage for-
samrats? I kapitel 3 pekades pa den forsvagade ekonomiska
tillvaxten som en viktig orsak. Forfattarna till denna bok anser
att forklaringarna till att kommunerna harutover inte formatt
rdatta mun efter matsiacken skall sékas i féljande forhallanden.

En internationellt unik finansiell avreglering av de svenska
kommunerna borjade med 1978 ars kommunallag och nadde sin
fullbordan i 1992 ars lag. Den finansiella avregleringen mot-
svarades inte av ett fortydligat ansvar for kommunernas led-
ningar och 6vriga aktorer, som berordes av avregleringen.

Illusioner om viktiga ekonomiska samband innebér systema-
tiska felbeslut.

Kommunerna och kreditgivarna har levt kvar med gamla atti-
tyder och invanda beteenden.

Statens extremt konjunkturkansliga finanser medfor oklara
signaler till kommunerna och opalitliga statsbidrag.

Flera systembrister finns, sdsom svaga krav pa kvaliteten vid
produktion av statistik, otydliga regler vid problem med betal-
ningarna samt ett parlamentariskt system som satter for litet
tryck pa kommunerna att effektivisera.

En fantastisk avreglering

De svenska kommunerna ar sannolikt de mest sjialvstiandiga
lokala myndigheterna i varlden. I andra lander &r det inte van-
ligt att kommuner eller lokala myndigheter sjdlva far bestamma
sitt skatteuttag och att de utan lov far uppta lan. Ofta finns
ocksa strikta krav pa deras finansiella information.

Men den finansiella avreglering som skett av de svenska kom-
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munerna fram till 1992 har sannolikt ocksa lett till de ater-
kommande ekonomiska problemen och fortroendekriserna for
kommunsektorn. Avregleringarna innebar att kommunerna fick
betydligt storre frihet an tidigare att hantera sina finanser utan
att reglerna for ansvar skarptes i motsvarande man. Detta inne-
bar bl.a. att lan borjade anvidndas for finansiering av lopande
verksamhet vid sidan av skatteintdkter. Fragan 4r om man nu-
mera i detta avseende skiljer pa lan och skatteintakter i ménga
kommuner, ndr man hor hur ordféranden i manga fullmaktige-
forsamlingarjusterar propositionen innan klubban gar i bordet.

Det fanns i och for sig manga goda skal att dndra de strikta
reglerna for kommunerna. Fore ar 1977 var reglerna for de kom-
munala finanserna forhallandevis detaljerade. Regleringarna
kan sdgas ha natt sin hgjdpunkti 1953 ars kommunallag. Denna
stadgade bland annat att ett kommunalt beslut om en ny verk-
samhet eller en investering ocksa fordrade ett beslut om dess
finansiering. For en ny verksamhet skulle beslutet ange om den
skulle finansieras genom skatter, bidrag eller avgifter. For in-
vesteringar fick lan forekomma, men det kradvdes att finansie-
ringen fanns i faststédlld budget. Efter avregleringar 1977 och
1992 fick kommunpolitikerna fatta beslut om anslag for en verk-
samhet nar som helst under dret utan att ange finansiering.

En annan viktig reglering som avskaffades var att borgen och
lan inte langre behovde understallas lansstyrelserna (statsupp-
sikt). Vidare blev lan till drift tillatet. Detaljerade krav pa redo-
visningen, som drift- och kapitalredovisning, upphorde. I lagen
stadgas i1 tamligen allmédnna ordalag att kommunens ledning
skall hushélla med kommunensresurser. [ forarbetena till lagen
kan man skonja uppfattningen att nu ar alla kommunalt verk-
samma sa fornuftiga att finansiella fallissemang inte kan ske.

Den kontrollerande instansen blir enligt lagstiftaren i forsta
hand revisionen, som far en forstiarkt roll i kommunen. Bland
annat betonas vikten av s.k. forvaltningsrevision. Revisionen ar
emellertid politiskt styrd och allt ansvar utkravs politiskt genom
val. I oversyner av lagen har revisorernas roll forstarkts. Men
den kommunala revisionen tycks knappast ha bidragit till att
satta tryck pa béattre ekonomisk skétsel av kommunerna. Revi-
sionens anmarkningar har néstan aldrig lett till att nagon kom-
munstyrelse viagrats ansvarsfrihet.
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Staten fann under senare delen av 1990-talet att kommunsek-
torns frihet hade blivit for stor. Efter flera akuta finansiella
kriser i kommunsektorn inforde staten ett balanskrav, inne-
barande att kommunerna inte far forsamra (dvs. ej budgetera en
forsamring av) sitt eget kapital fran och med ar 2000. Nollresul-
tat ar dock inte tillrackligt. Nagon norm for resultatet preciseras
emellertid inte, utan det sags att resultatet skall vara tillrackligt
stort for att reinvesteringar pa lang sikt skall ske utan finansie-
ring med nya lan.

Vad var da argumenten bakom avregleringarna av kommu-
nallagen? Det forsta argumentet var évertygelsen att sjalvstéan-
digt verkande kommuner gav storst effektivitet. En friare re-
sursanvandning skulle ge majligheter att sanka kostnaderna.
Det andra argumentet var att kommunerna hade tillracklig
kompetens att sjalvstandigt hantera sin ekonomi och utveck-
ling. Det tredje argumentet var tanken att en 6kad sjalvstandig-
het for den kommunala ekonomin ocksa skulle bidra till en vita-
liserad lokal demokrati. Ett fjirde argument, som dock inte fick
lika stark framtoning som de andra, var att kreditmarknaden
skulle kunna utova kontroll 6ver kommunerna, dvs. bevaka de-
ras kreditsdkerhet och folja upp deras forméaga att betala i tid.
Aven kreditmarknaden avreglerades under samma tid.

Det finns forvisso manga exempel pa att denna ckade sjilv-
standighet for kommunerna har hanterats med ansvar av politi-
ker och tjansteman och lett till den onskade forbattringen av
effektiviteten. Men for flertalet kommuner blev utfallet dessvar-
re dystert. En lang rad kommuner visade upp successivt for-
samrad ekonomi, och manga stillde sig i ko hos inrikesdeparte-
mentets ’kommunakut” for att fa sarskilda bidrag. Det blev ock-
sa tydligt att kreditvdsendet inte axlade den mantel det gavs.

Illusioner resulterar i felaktiga beslut

Forsamringen av den kommunala ekonomin kan delvis sokas i
att ledningarna i de flesta kommuner lidit av illusioner om hur
deras problem kan och bor l6sas. Fyra viktiga sadana illusioner
kommenteras har.

Den allminna ekonomiska utvecklingen och konjunkturens
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svangningar paverkar kommunernas ekonomi starkt. Men som
framgar av utvecklingen under de senaste tjugo aren tycks kom-
munerna som grupp knappast ha erkant detta faktum. Under
goda ar, da skatteunderlaget okat snabbare 4n kostnaderna, har
kommunerna 6kat verksamheten, snarare dn att spara sitt over-
skott till daliga tider. Under daliga ar har de istallet okat ut-
debiteringen, eftersom verksamheterna inte kunnat bantas ned
for att mota forsamringarna i konjunkturen. Under senare delen
av 1900-talet har kommunerna ocksa successivt okat verksam-
hetsvolymen och utdebiteringen. Kulmen naddes i slutet av
1980-talet, d& kommunerna av skilda skal inte langre kunde
hoja skatterna. Men de lyckades inte samtidigt sinka kostna-
derna i tillracklig grad.

Man kan ocksa peka pa illusioner eller attityder hos kommu-
nerna och dess invanare som en orsak till den negativa utveck-
lingen. En tanke med de kommunala avregleringarna var att
man skulle skarpa de politiska mekanismerna for att kunna
utkrava ansvar av de styrande i val. Men det ar mycket sidllan
som véljare utkrdaver ansvar for kommunens ekonomiska skot-
sel. En orsak 4r att vdljarna ar daligt insatta i den offentliga
verksamheten och dess ekonomi. De lider darfor ocksa av illusio-
ner om att det alltid finns mer resurser att ta till. Om, som fallet
ar, sambandet mellan uppoffring for att skapa resurser och moj-
ligheten att konsumera gar forlorad tenderar medborgarna att
rosta till sig en valfardsniva som politikerna inte har resurser
att leverera. An varre blir det om ledande politiker lider av sam-
ma illusioner. For den politiker som soker roster ar det sillan
intressant att agera nej-sdgare till dyra projekt. I stéllet brukar
loften om ytterligare utgifter 1ona sig. Med den nya avreglerade
kommunallagen kan finansieringen latt undanhallas nu levan-
de generationer. Man kan sadga att de illusioner som allméan-
heten bibringats bottnar i speciella forhallanden sasom dolda
skatter, utmattad inkomstskattebas och hog valfard utan ar-
betsinsats.

En stor del av den skatt som finansierar offentlig verksamhet
ar dold for den enskilde lontagaren, som darmed far intryck av
att offentlig verksamhet ar billigare an vad den faktiskt ar. Ex-
empelvis ser vanliga lontagare i allmanhet bara uttaget av kom-
munalskatt pa négot éver 30 procent pa sin skattsedel. Fore-
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tagaren, som overblickar allt genom sin redovisning, ar ddremot
medveten om att 60-80 procent av vad som faktureras pa olika
satt slussas vidare till offentliga kassor. Det innebar en mycket
hog riskkostnad vid i stort sett alla affarsbeslut. Om en aftfar gar
snett vet foretagaren direkt vad han skall ut med och till vem.
Skatter skall betalas 4ven om fakturor inte betalas.

En annan illusion i kommunerna och hos allmédnheten kan
kallas "hoj skatten 25 ore och 16s alla problem”. Tron ar att det
finns uthalliga skattebaser, och att relativt sma skattehojningar
ger betydande skatteintdkter. Aven denna utviaxling har gatt
forlorad de senaste tjugo aren. I kommuner som idag lanar till
driften skulle det behovas skattehojningar pa 4 till 10 kronor per
skattekrona for att bara astadkomma balans i ekonomin. Efter-
som hélften av en skattehgjning for narvarande stannar i stats-
kassan i form av en straffavgift for brott mot skattestoppet skall
dessa nivaer dubbleras. Det sédger sig sjalvt att en kommun inte
kan hoja skatten med 8 till 20 kronor per skattekrona och sanka
de disponibla inkomsterna med motsvarande procentsatser.
Flertalet invanare skulle falla under normen for socialbidrag och
bli bidragstagare.

Kopkraften idag har blivit allt mindre beroende av individens
kompetens och formaga att 6ka sina inkomster och allt mer be-
roende av formagan att skaffa sig olika bidrag. Bidragen borjar
betraktas som rattigheter, som man far oberoende av sin arbets-
insats. Bidragen har dartill vuxit med farlig automatik. Social-
hjdlpsnormen har t.ex. foljt konsumentprisindex de senaste tju-
go aren, dvs. stigit i snabbare takt 4n den allmanna loneutveck-
lingen. Darmed rekryterar denna stindigt nya bidragstagare
bland laglonegrupperna. Det ar lonsammare for individen att
“falla” i bidragsberoende @n att genom personlig uppoffring hgja
sin kompetens och fa hogre 1on. Detta géller speciellt nar margi-
naleffekter (dvs. en kombination av marginalskatter och in-
komstgraderade avgifter och bidrag) tar frukterna av en sadan
anstrangning. Samhallets tillvaxt minskar, vilket ar forodande
for de kommunala finanserna. De ekonomiska incitamenten i
samhallet idag utformas inte for att befrdmja uthéallig ekono-
misk tillvaxt. De anvander makthavarna i stéllet till att kortsik-
tigt styra tillfalliga rostmajoriteter till sina valurnor, men tan-
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ker inte pa att de samtidigt langsiktigt forstor framtiden for
kommande generationer.

Kreditgivarna har inte axlat sin nya och
viktiga roll

Till stor del kan kommunernas nuvarande ekonomiska problem
sédgas bere pa invanda attityder och beteenden hos olika aktorer.
Men dven kreditgivarna, som hade kunnat korrigera utveck-
lingen, har stannat kvar vid invanda attityder och beteenden.
Kommuner betraktas fortfarande som sidkra lantagare. Efter-
som allt fler kommuner under kommande ar sannolikt kommer
att uppleva problem i sina relationer till kreditgivarna, efter
hand som dessa anpassar sitt beteende till mer aftfarsmassiga
relationer med kommunerna, beskrivs har det perspektiv som
torde vara kreditgivarens.

Kreditgivare ar starkt effektivitetsdrivande for de flesta orga-
nisationer. Om man inte har goda ekonomiska utsikter och val-
skott verksamhet far man inga lan. Men dessa krav har kredit-
givarna knappast stallt pa svenska kommuner. Kreditgivare har
vant sig vid att betrakta svenska kommuner som grundmurat
sakra lantagare, dels for att de tidigare haft god ekonomi, dels
for att de ser svenska staten som den slutliga garanten for sina
lan. Svenska kommuner kan dessutom inte heller ga i konkurs i
legal mening. Den slutsats bade kreditgivare och kommunala
ledningar dragit av detta 4r att ndgon 6verordnad makt, staten,
alltid kommer att sta for de kommunala forpliktelserna.

I borjan av 1990-talet uppstod forvisso en oro i kreditgivar-
kretsar pa grund av den nya kommunallagen. Statistiken Gver
den svenska kommunala sektorns utveckling var svarbegriplig,
men de trender och nivder man tyckte sig kunna lasa ut pekade
paen hastigt forsamrad utveckling. Nar Haninge kommun ham-
nade i en likviditetskris 1 borjan pa 1990-talet blev nervositeten
mycket stor, inte minst hos utldndska kreditgivare. Aven sma
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missforstand kring medvetet forsenade betalningar i Jokkmokk?
och Malmé? kommuns “tiggarbrev” till regeringen ledde till mer
eller mindre panikbetonade och onédiga aktiviteter hos manga
utlandska och svenska kreditgivare. Men sedan den svenske
inrikesministern forklarat att staten alltid garanterar kommu-
nernas ataganden har kreditgivarna lugnat sig. Vad en minister
proklamerar dr emellertid inte nagot att lita pa. Nasta regering
kan ge nya besked. Det dr besluten i riksdagen som géller. Bland
annat galler sadledes Bankrorelselagens krav att “kredit far be-
viljas endast om lantagaren pa goda grunder kan forvéantas full-
gora laneforpliktelsen”, men Hogsta domstolen har dnnu inte
provat nar kreditgivning till kommuner ska anses ha varit latt-
sinnig eller grundad pa otillfredsstallande kreditprovning”.

I ndgra fa uppméarksammade fall har kreditgivare forsokt sat-
ta press pa kommunerna for att de ska ¢ka sin trovardighet
betraffande skuldbetalningsformagan, bland annat med krav pa

? Jokkmokks kommun skét upp sina betalningar av leverantérsfakturor i sep-
tember 1992. Det berodde pa ett 1an som var planerat att omsattas just nar en
bank tvingades krdva extremt hég ranta. (Det var den dagen Riksbanken
kravde 500 procent rianta pa sina lan till kreditvasendet i det misslyckade
forsoket att halla fast kronkurs.) Kommunen ansag det formanligt att skjuta
pa betalningarna till vissa leverantorer och betala forfalloavgifter, i stallet for
atttaettalltfor dyrt lan. Massmedia blaste upp saken och sade bland annat att
kommunen holl pa att ga i konkurs. Till stor del var rapporteringen 6verdriven
och oinitierad, men handelsen uppmarksammades 6ver varlden. Det fanns till
och med risk for att Sveriges rating kunde ha séankts pa grund av Jokkmokk.
Det massmediala padraget illustrerar hur ldatt missforstand eller hysteri kan
uppsta nar en sektor lever under otydligaregelsystem och dalig genomlysning.

* 1 ett brev till regeringen i januari 1995 vidjade Malmé kommun om extra
statsbidrag. Motivet formulerades bl.a. som att annars hotade en "ekonomisk
hardsmalta”. Det uttrycket blev hastigt mycket uppmarksammat bland inter-
nationella kreditgivare. Innan brevet natt fram till Stockholm hade den formu-
leringen gatt ut pa Reuterskdarmarna varlden over. Framfor allt finansmark-
naderna i London och New York reagerade blixtsnabbt. Det amerikanska
fallissemanget Orange County fanns i farskt minne. Det gar inte att bevisa att
kronférsvagningen dagen dédrpa berodde pa brevet, men manga uppfattadeden
engelska oversattningen av "ekonomisk hardsmalta” som att kommunen stod
pa ruinens brant. Nervosa utldndska placerare telefonerade till Reuters, till
svenska banker, till finansdepartementet och till kommunen.

Nervositeten kring Malmé kommun kan ha varit extra stor eftersom det
manaderna fore det refererade brevet blev stora rubriker i tidningarna av att
kommunen "friserat” sina bokslutssiffror genom att rakna in ett extraordinart
statsbidragi kommunens resultat, vilket darigenom vandes fran kraftigt nega-
tivt till svagt positivt. Malmo kommun fick emellertid till sist avslag pa sin
begaran om extra statsbidrag.
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att kommunen skall vidta saneringsatgédrder. Men da det varit
en dogm att svenska kommuner ar kreditvardiga har de kritiska
kreditgivarna beskyllts for att 1agga sig 1 politiska fragor.

Kravet pa kapitaltickning i bankerna ar noll?

En annan forklaring till kreditgivarnas passivitet dr kravet pa
kapitaltackning for kommuner. Banklagstiftningen har vl pre-
ciserade krav pa bankernas soliditet, bland annat att bankerna
skall ha ett eget kapital som téacker 8 procent av lanen. Nar man
berdknar volymen pa utldningen har de flesta krediter riskvik-
ten 100 procent och ska sédledes raknas in helt och héllet i under-
laget for de 8 procenten. Svenska kommuner har dock riskvikten
0 procent och kraver saledes ingen kapitaltdackning alls. Detta ar
till fordel for kommunerna, som darmed kan fa cirka en halv
procents billigare lan. For kreditgivarna har det fordelen att de
kan 6ka sin omséattning utan krav pa motsvarande kapitaltack-
ning.

Att lan till svenska kommuner inte kraver nagon kapitaltack-
ning hos kreditgivare trots avregleringen kan forefalla mindre
logiskt och ge fel signaler till marknaden med tanke pa att kom-
munerna i Sverige antagligen ar de mest avreglerade offentliga
“foretagen” i varlden. Riksbanken har uppmiarksammat proble-
met i en artikel* &r 1992: "Flertalet G10-lander har dock gjort
andra bedomningar vad géller lan till kommunerna och tillam-
par hogre viagningstal. I Belgien, Kanada, Frankrike, Schweiz,
USA och Storbritannien ar riskvikten 20 procent for lan till
kommuner. Italien tillampar 25 procent och Japan 10 procent.
Det ar endast 1 Tyskland, Nederldnderna och Sverige som risk-
vikten &ar 0 procent. De olika riskvikterna maste ses mot bak-
grund av att kommunerna har olika rattslig och finansiell stall-
ningiolika lander. Den latenta kreditrisken kan darfor variera.”

Riksbankens artikelforfattare patalar att en skarpt kredit-
provning for kommuner behovs och att det nu ocksa sker fran
bankernas sida. Kreditgivare menas ha ett ansvar for att skarpt
restriktivitet kommer att "underldtta nodvandiga effektivitets-

* Svensson, M, [1992], Kommunernas ekonomi. Penning- & Valutapolitik
1992:4, Tidskrift utgiven av Sveriges Riksbank, Allménna forlaget, Stockholm.
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och strukturanpassningar” i kommunerna. Under senare tid har
dven Finansinspektionen uppmarksammat denna problematik.
Det ar Finansinspektionen, som har ansvaret for, att korrekta
krav pa kapitaltackning tillampas i Sverige.

Men den allmédnna erfarenheten 4r att manga aktorer pa kre-
ditmarknaden &ar okunniga om de faktiska forhallandena for
svenska kommuner. Man kan ha forestédllningen att riskvikten
utomlands mot kommuner ocksa 4r O procent, eller att svenska
kommuner ar lika hart reglerade som utldndska. Det forhallan-
de att kommunallagens avreglering inte atfoljts av ett 6kat krav
pa kapitaltackning vid utlaning till kommuner och landsting
tolkas av manga kreditgivare som en signal att staten har ett
betalningsansvar for kommuner som fallerar. Troligen skulle ett
klart uttalat sidant besked sanka Sveriges rating. Ett uttalande
att leverantorer, anstillda och kreditgivare har riskansvaret
skulle skapa neutralitet i konkurrensen men samtidigt medfora
stora praktiska problem.

Det ar oklart varfor staten inte 6nskat infora ett krav pa kapi-
taltackning for kommunerna. Ar 1992 var det troligen framst
fraga om en lapsus; man insag inte sambanden. Nagra ar senare
kan 1990-talets bankkris varit en trolig orsak; man ville inte
infora skarpta krav pa bankerna, nar det samhallsekonomiskt
storre problemet var deras lonsamhet och formaga att 6verleva.
Senare blev motivet sannolikt kommunernas trangda finanser;
staten ville inte nu fordyra kommunlédnen genom att infora krav
pa en positiv riskvikt.

Vad ir egentligen kommunal kreditvidrdighet?

Harutover harkreditgivarna haft klara problem med att bedoma
kommunernas kreditvardighet. Regler for vad som gor en kom-
mun kreditvardig saknas i princip efter avregleringarna. Be-
greppet "kreditvardig” kan ha flera olika betydelser i kommuna-
la sammanhang.

Under en intervju i Ekonomiekot ar 1992 siager Lars Anders-
son, VD 1 KommunlInvest, att hans utgdngspunkt ar "uppfatt-
ningen att svenska kommuner ar kreditvardiga”. Han framhal-
ler 4 ena sidan att alla kommuner ar kreditvardiga, men medger
d andra sidan att det finns "nagra kommuner dar man kan stélla
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vissa fragetecken” kring kreditvardigheten. Detta kan tolkas
som en motsagelse. Det kan ocksa tolkas som att begreppet "kre-
ditvardig” har flera olika betydelser: Dels kan det betyda att det
inte finns nagon risk for att man inte skulle fa betalt for sina lan
pa utsatt dag (Definition 1). Dels kan det betyda att man visser-
ligen kommer att fa betalt, men inte sdkert pa utsatt dag (Defini-
tion 2). Det finns manga personer, som pastar att detta senare
géaller just svenska kommuner. Eftersom kommunerna inte kan
ga i konkurs sa kommer deras skattekraft forr eller senare att
garantera att lanen kommer att kunna betalas. Man ar fange i
illusionen att "hojs skatten 25 ore” sa loses alla problem.

Observera det nast sista ordet: ’kunna” betalas! Det &r nam-
ligen inte sakert att de verkligen kommer att betalas, eftersom
detinte ar reglerat hur en fordringsagare ska fa ut sin fordran pa
en svensk kommun. Utmétningslagen och konkurslagen verkar
inte vara tillampliga. Om en kommun inte vill betala sa kan man
inte tvinga den — med nuvarande lagar. Visserligen skulle ett
sddant beteende fa konsekvenser — t.ex. att kommunen inte
kommer att f4 nagra nya krediter. Men det kan i kommunen
finnas en politisk makt som har for avsikt att, i nagot slags
extrem nitisk ambition att hushalla, forsoka, driva verksam-
heten utan nya lan och utan att betala tillbaka de gamla lanen.
Politikerna i ett sddant parti kan inte straffas juridiskt. De kan
bara rostas bort.

Det ovanstaende betyder att med nuvarande lagar ar de sven-
ska kommunerna kreditvardiga bara med en mycket speciell
tredje definition pa ordet kreditvardighet: ’En svensk kommun
arkreditvardig endast sa lange som kreditgivare ger krediter till
den.” Lars Anderssons indelningsvis citerade uttalande stam-
mer med denna definition; han framhaéller ju att det ar "upp-
fattningen” om kommunerna som avgor fragan.

Samtidigt giller, att om kreditgivare av nagot, kanske inte ens
sakligt, skél tror att kommuner inte dr kreditvardiga, sa blir de
inte heller kreditvardiga. Saken kompliceras av att kreditgivar-
na vanligen upptrader i flock; om en kreditgivare finner det for
gott att ge kredit till en kommun med svaga finansiella nyckel-
tal, sa foljer andra efter. Beteendet att jaga i flock innebar flera
risker. Dels kan kreditgivarna, i samlad flock, dndra sitt be-
teende och dra in pa kommunala krediter. Detta kan forvarra en
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redan svar situation i kommunsektorn, kanske driva fram en
finansiell krasch for hela sektorn. Dels ger flockbeteendet kom-
munerna fel signaler. Om det samlade kreditviasendet inte ifra-
gasatter deras daliga finanser, far kommunerna inga incitament
att forbattra sin ekonomiska situation.

Det gar ju inte att lagstifta om kreditvardighet eller att rosta
om kreditvardighet. Oavsett vad man sdger om kreditvardighet,
sa ar det endast kreditgivarna, som definierar kreditvardighe-
ten med sitt beteende: sa lange de ger krediter, ar lantagaren
kreditvardig. Att krediter inte langre skulle ges kan bero pa
manga faktorer. En del av dessa beror sjalvklart pa hur kommu-
nerna beter sig. Om deras finansiella situation och finansiella
rapportering inte inger fortroende, sa paverkar det sjalvklart
manga kreditgivares uppfattningar om kommunerna. Samtidigt
géaller, att om kreditgivare av felaktiga eller osakliga skal tror
att kommuner inte ar kreditvardiga, blir de inte heller kredit-
vardiga.

Motsatsen till detta forhallande géller ocksa; om kreditgivare
felaktigt tror att det inte finns risker kommer kreditgivningen
att fortsatta. Skulle betalkris intraffa kommer troligen den in-
ternationella ratingen for Sverige att sjunka, och rantenivan
stiga for alla svenskar. Kreditgivarens ansvar pa denna punkt
kan enligt den nya kommunallagen sédgas vara storre 4n kom-
munpolitikernas. Man kan ocksa ndrma sig fragan om vad som
ska menas med kreditvardighet, genom att se pa riskerna. Hur
stor ar kreditrisken? Olika kommuner har ju fatt olika ratingbe-
tyg av de internationellt verksamma ratingforetagen. En del
kommuner har sannolikt darvid ocksa fatt sa lag rating att de
sjalvklart inte offentliggor resultatet.

Kreditrisken varierar for olika kommuner. Hur hog ska kre-
ditrisken vara for att man ska sdga att en kommun inte ar kre-
ditvardig? Svaret dr oftast en prisfraga: Vilken ranta d4r kommu-
nen beredd att betala for ett 1an? Vill de betala dyrt kan de ofta fa
lana — mest sannolikt pa kort sikt. Med ett sddant resonemang
ar begreppet “kreditvardig” knappast anvandbart. I stillet bor
mantala om ”olika stora kreditrisker”. Hur mater man kreditris-
ken for en kommun? Hittills sdgs juingen ha forlorat en krona pa
att ge 1an till en svensk kommun och historiskt sett har kredit-
risken alltsa visat sig vara noll.
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Speciella aspekter vid virdering av kommuner

Problemen att bedoma kommunal kreditvardighet och forsta en
kommunal redovisning fordrar en specialists kunskaper hos en
kreditgivare. Det finns stora metodproblem och olikheter i inne-
hallet i olika poster vid kreditviardering av ett foretag och en
kommun eller ett landsting. Den storsta skillnaden galler sub-
stansvarderingen. Det 4r mycket ofta av stort varde for en kre-
ditgivare att ha en uppfattning om substansvérdet i foretaget,
eller vad man skulle kunna fa ut om man sélde foretagets till-
gangar. For en kommun eller ett landsting 4r substansen tdm-
ligen ointressant, eftersom en kreditgivare inte kan tvinga till
sig tillgangarna néar problem med betalningarna uppstatt. Vis-
serligen kan det i vissa fall vara av intresse for en kommun att
kunna sdlja ett energibolag eller ett kommunalt foretag, for att
tamligen snabbt kunna minska sina finansiella problem. Det ar
dock sillan som engangsforsiljningar ger bra losningar pa pro-
blemen. Tvartom kan just den tillgadngen vara en langsiktigt bra
och billig valfardsproducent for kommunens invanare, som inte
bor hamna i hdnderna pa en privat foretagare. Det fanns ju en
gangen anledning till att det blev ett kommunalt foretag. Denna
anledning paverkas givetvis av utvecklingen i samhéllet och bor
alltid provas.

En annan skillnad, som ofta framhélls i debatten, ar att det
skulle vara genuint svarare att prognostisera den politiska ut-
vecklingen i en kommun eller ett landsting, jamfort med mark-
naden for ett foretags produkter och tjanster. I bagge fallen finns
flera knepiga prognosproblem. Att politiken liksom marknaden
kan gora tvara kast mycket ofta och numera kanske oftare dn
vart fjarde ar ar ett problem som kreditgivare maste uppmark-
samma. Manga kommunalpolitiker upplever idag exempelvis
aktorerna pa marknaden som stabilare och sakrare aktorer att
ha att gora med &4n rikspolitikerna i Stockholm, som néstan
dagligen reagerar pa signaler fran opinionsbildare, sdrintressen
eller nyhetsformedling, vilket kan leda till mer eller mindre val-
betdankta ingrepp i kommunernas verksamhet. Dessa ingrepp
kan bli storande, eftersom de dr utformade mer for att visa riks-
politisk handlingskraft dn att vara effektivitetsdrivande i kom-
munerna.

Kommunerna behéver i sin tur ldara sig att presentera sig pa
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Tabell 4:1. Tio teser rorande kommunal kreditscéikerhet.

1. Strukturella kriser ar idag ett faktum.

Avregleringen av kommunallagen har inneburit att ett stort antal kommuner idag inte bara
lanar till investeringar och amorteringar utan ocksa till stora delar av sina driftskostnader.
Déarmed befinner de sig i strukturella ekonomiska kriser av varierande djup och varaktighet.
2. Krishantering kraver langivarnas fértroende.

En kommun i strukturell kris kan fullgéra sina betalningar sa lange kommunen kan fa kredit-
givarna att kanna fortroende for den forda ekonomiska politiken och fa dessa att férse
kommunen med nya lan till rimliga villkor.

3. Bristerfortroendet kan betalningsstorningar uppsta.

En kommun i strukturell kris som férlorat kreditgivarnas fortroende och har svart att fa nya lan
kommer forr eller senare att fa betalningsproblem. Kommuner har idag olika kreditvardighet
sett fran detta kreditgivarperspektiv.

4. Konkursoférmaga ar ett besvarande systemfel.

Forhallandet att kommuner inte kan ga i konkurs ar ett stort problem for kreditgivarna,
eftersom det 6kar osdkerheten om hur man skall agera vid betalningsstérningar for att fa
tillbaka sina pengar.

5. Marknaden brister i rationalitet

Senare ar har vaxande rantedifferenser uppstatt beroende pa antagna olikheter i kredit-
vardighet. Eftersom kreditgivarna inte kan kommunal kreditvardering ar denna inte sakligt
underbyggd, vilket fér narvarande gynnar mindre kreditvardiga kommuner sa som manga
storstader och kranskommuner.

6. Saker fordran men osaker betalning

Kreditgivare tillkommuner torde alltid kunna betrakta sina fordringar som sakra. Kostnader av
olika omfattning kan dock uppsta for kreditgivaren i samband med att kommuner under
mycket lang tid — kanske under flera ar — inte kan betala sina ataganden. Kreditrisken och
kreditkostnaderna ar saledes inte av samma slag som vid organisationer, som kan ga i
konkurs.

7. Riskanalyser ar viktiga

Nardetien kommunvaxer fram ett langsiktigt underskott i relationen in- och utbetalningar och
detta tacks av vaxande volymer lan, bér en kreditgivare noga studera vilka olika faktorer som
kan utlésa en betalningskris.

8. Kreditvillkoren bor vara olika

Kreditvardiga kommuner bor erbjudas goda villkor. Av mindre kreditvardiga kommuner bér
kreditgivare ta ut sa hdga rantor att de ocksa innehaller riskpremier for kostnader som kan
uppsta i samband med ev. betalningsproblem. Lan till kommuner med dalig kreditvardighet
bér innehalla speciella villkor anpassade efter det specifika finansiella lageti kommunen.

9. Bevakning ar viktig

Kreditgivare borde bevaka sina kommunkunders utveckling som en férebyggande atgard mot
finansiella svackor och handelser, som kan utlésa betalningskriser.

10. Kreditvarderingl6nsam for kreditgivare

Genom kreditvarderingar kan kreditgivare kartlagga en kommuns riskprofil och anpassa sin
kreditgivning darefter pa ett rationellt och affarsmassigt satt. Kreditgivare bor krava att kom-
muner later géra oberoende och objektiva kreditvarderingar.

(Kafla: Svensk KommunRatings hemsida www.kommunrating.se)
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ett fortroendeskapande satt pa kreditmarknaden. Det sker an-
tagligen bast genom att vidtaga fortroendeskapande atgarder i
underlaget for redovisningen, och att sedan redovisa dessa fun-
damentala nyckeltal pa ett begripligt och fortroendeskapande
satt. Vid presentation kan man majligtvis vara hjilpt av att ta
del av och nagot fundera over innehallet i de tio teser rorande
kommunal kreditsdkerhet som framgar av tabell 4:1.

Aven om de flesta svenska kommuner och landsting idag inte
skulle representera nagra tydliga betalningsrisker, har en lang
rad nya forhallanden medfort en diskussion dar kreditvardig-
heten borjat ifragasattas. Bara den diskussionen kan medfora
att betalningsriskerna okar. I tabell 4:2a och 4:2b fortecknas ett
antal sddana nya och gamla faktorer, som har eller viantas kun-
na fa betydelse for riskerna att vissa kommuner och landsting
inte kommer att kunna fullgora sina finansiella ataganden i ratt
tid.

Tabell 4:2a. Faktorer som har med nya spelregler att gora och
som pekar pa 6kade betalningsproblem.

Faktor Beskrivning Mojlig konsekvens |
Minskad uniformi- Minskad detaljstyrning fran | Nagon kommun faller ur
tetbland kommu- staten ger 6kad frihet for ramen och kreditinstituten har
nerna | kommuner till nya beteenden svart att i tid marka det
Okad konkurrens Konkurrensen mellan kommu- Djarvare satsningar kan sla fel
| mellan kommuner- nerna vantas oka, bl.a. pa
| na skolans omrade
Begransad utdebi- Grundlagen anses tillata Detta undergraver skatteba-
teringsmdjlighet nagra ars tillfalliga skattestopp | sen som garant for lan
Okad internationa- | Utlandska kreditgivare kan Kreditvardigakommunerkan |
lisering bryta mot det tidigare flockbe- fa svarare att lana
teendet bland svenska kredit- i
givare |
Otillforlitlig statistik | Redovisningen fran kommu- | Missférstand kan snabbt
nerna av deras ekonomi ar I minska fértroendet — och ta tid
inte bra ur en kreditgivares att reparera
synvinkel
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Tabell 4:2b. Faktorer som har med 6kad budgetbelastning att
gora och som pekar pa okade betalningsproblem.

Faktor Beskrivning Mojlig konsekvens
Okade under- De storainvesteringarna Farhagor finns fér problem att
hallsataganden 1965-1985 borjar snart krdva finansiera detta

dyrare underhall
Ogynnsam alders- Okat antal aldringar véntas Farhagor finns for problem att
pyramid 6ka kommunernas drift- finansiera detta

kostnader

Okade pensions-

Forst om ca 35 ar kommer det

De nuvarande systemen, som

adtaganden nya systemet fér att hantera skapar osakerhet, lever
kommunernas pensions- saledes kvar ldnge och kan
ataganden att ha ersatt nuva- paverka fortroendet
rande system
Besvérande Besvarande och mycket hdga | en turbulent marknadssitua-
borgensataganden | ataganden finns i manga tion kan dessa ataganden
kommuner snabbt leda till problem
Okad partisplittring | Tendens till 6kat antal partier Det 6kade antalet partier

verkar finnas

medfor risker for otydlig
styrning

Flerstora om-
organisationer

Mangakommuner omorgani-
serar, och det tar lang tid tills
nya idéer blir genomférda sa
som tankt var

Det ar mycket svart att ekono-
miskt styra ett system under
genomgripande omorganisa-
tion

Kvardréjande
ledningstradition

Det kan dréja lange tills alla
kommuner ersatt sin attityd att
lata verksamheten expandera
m.h.t. efterfragan i stallet for
behov

Under tiden kan skulder bli
ohanterliga och betalningspro-
blem uppsta

Utover dessa summariskt uppriaknade forhallandena, som vén-
tas kunna paverka svenska kommuners formaga att i ratt tid
betala sina skulder, kommer givetvis framtiden att medfora nya
forutsattningar, som idag knappast kan forutses. De kan minska
en del av de namnda hoten och tillfora nya.

Behovet av kreditvardering av kommuner och landsting har
vuxit fram under senare ar —inte bara med den nya kommunal-
lagen, utan ocksa med den internationaliserade kreditmarkna-
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den. Figur 4:3 illustrerar nagra vasentliga handelser som har
paverkat behovet idag.

Figur 4:3. Hdandelser som har paverkat dagens behov att
kreditvardera svenska kommuner.

AR: 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Bankernas utldningstak avskaffas X
Fastighetskris XXXXXXXXXXX
Avreglering av kommuner X
Avreglerad valuta X
Bankkris XXXXXXXXXXXXXXXX
Fallet Haninge XXXXXXXXXX
Jokkmokk X
Valutakris (500 %) X
Malma kommuns finansiella

"hardsmalta” x
Ratade kommuner XXXXXXXXXXXXKXXXKX XXX XXX KX XXX XXX XXXXX

Standigt oklara signaler fran staten

Storsta osdkerhetsfaktorn for kreditgivarna torde dock vara att
staten under borjan och mitten av 1990-talet har sint ut en
mangd olika signaler betraffande kommunernas kreditvardig-
het. For detta kan det finnas olika skal: dels har staten inte velat
ge ett tydligt ansvar till kreditgivarna, vilket dels skulle oka
kriskommunernas lanekostnader, dels forsvara bankernas ater-
hamtning fran sin finansiella krasch i mitten av 1990-talet. Sta-
ten har ocksa hoppats att det inte ska behova bli ett nytt Ha-
ningefall, trots att manga kommuner har liknande problem. Vi-
dare har man menat, att om ett storre fallissemang 4ndéa skulle
intraffa, s kan staten reglera fragan nar den blir aktuell.

Som exempel pa signaler fran staten, vilka cékat kreditgivar-
nas osdkerhet kring kommunernas kreditvardighet, kan nam-
nas:

Ska den avreglerade kommunallagen tolkas som att kredit-
givarna sjdlva far sta risken om en kommun inte vill eller kan
fullgora sina finansiella forpliktelser?

Hur ska det tolkas att reglerna for kapitaltackning inte andra-
des som foljd av att kommunallagen dndrades sa radikalt?
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Flera flyktiga ministeruttalanden (utan forankring i riksda-
gen) om att ’kommuner inte kan ga i konkurs” 6kar ocksa osé-
kerheten om ansvaret for kommunernas krediter.

Kommuner med stora ekonomiska problem har fatt sarskilda
statsbidrag och det har antytts att staten alltid raddar kriskom-
muner.

Tvangsforvaltning av kommuner for att sdkra kreditgivarnas
ratt till aterbetalning sdgs strida mot grundlagen, samtidigt som
inget annat satt att sdkra aterbetalning foreslagits.

Hur paverkas kommunernas kreditvardighet genom prov-
ningen av Kommunlnvests ratt att lata kommuner gé i solida-
risk borgen for varandra?

Dessa osdkerheter inbjuder kreditgivare till moralisk hasard.
Om kreditgivarnas dgare inte behover ta kreditforluster fran
kommuner, utan staten signalerar att sddana forluster tacks av
skattebetalarna, sa blir givetvis kreditprovningen mindre se-
rios. Vad finns det for skal for rikspolitikerna att lata 4garna till
kreditforetag fd njuta av vinsterna nar det gar bra och lata skat-
tebetalarna ta forluster nar sddana uppstar? Man satter mark-
nadens naturliga mekanismer att utkrava ansvar ur spel. Ar det
okunnighet eller finns det en medveten stravan att satta meka-
nismer for utkravande av ansvar ur bruk? Resultatet blir, obe-
roende av anledning, lagre tillvaxt i samhallet, med de konse-
kvenser for kommunsektorn som redan namnts inledningsvis i
detta kapitel.

Svarbegriplig kommunal redovisning
Till detta kommer svarigheterna for kreditgivare att forsta de
kommunalaredovisningarna. Nar det inte finns nagra detaljera-
de enhetliga regler, utan varje kommun far vardera om sina
tillgangar helt godtyckligt, nar de sjalva vill, och ndr kommunen
i ovrigt kan redovisa utan specificerade enhetliga regler, ar det
inte latt for en utomstidende kommunanalytiker (t.ex. vid en
bank) att forsta vad som egentligen ligger bakom de redovisade
siffrorna.

Aven for kommunerna har den otydliga redovisningen orsakat
bekymmer. De kommunala ledningarna har uppenbarligen haft
svart att analysera sina ekonomiska problem, kanske till och
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med att inse att de finns. Det finns forestallningar om att ekono-
min kommer att ratta till sig sjalv, eller att staten pa nagot satt
skall 16sa problemen, antingen genom att sitta fart pa landets
ekonomi eller starka kommunernas resurser.

Men storsta problemet dr sannolikt att kommunerna har sak-
nat relevanta ekonomiska nyckeltal for vad som skall betraktas
som sund ekonomi. De kommunala boksluten innehaller en upp-
sjo nyckeltal. Men vad betyder de och nar ar de bra? Det ar
vanskligt att med nyckeltal i bokslut jadmfora kommuner, ty nyc-
keltalen i de olika boksluten ar inte sallan hemsnickrade av
varje kommuns ekonomer. Och nér 4r de bra eller daliga? Vad
skall man med nyckeltal till om en méatstandard saknas? Géar
man direkt pa dokumenten sa dr budget och redovisning kom-
plicerat uppstallda och forstas inte alltid av politikerna.

Sédkerligen har den otydliga och svarbegripliga redovisningen
och bristen pa normer stor del av skulden till att manga kommu-
ner latit kostnaderna skena ivdg. Kommunpolitikerna har up-
penbarligen inte alltid forstatt vilka ekonomiska konsekvenser
derasbeslut har fatt, sarskilt som de inte haft nagra ekonomiska
mal for sin verksamhet. An mindre kan utomstaende parter
bedoma vad som ar rimlig utveckling i kommunen.

Fransett otydlighet och komplicerade uppstéllningar har
kommuners arsredovisningar och budgetar ofta andra brister.
Tillgangar kan exempelvis omvéarderas fran ett ar till ett annat.
Pensionsskulder har kunnat aterfinnas, dels som skulder, dels
under eget kapital, dels som en informationspost under balans-
rakningen. Semesterloneskulderna kan redovisas pa olika sétt.
Pensionsavtal och andra fallskarmar kan doélja sig bakom siffror-
na.

Manga kommuner tillampar koncernredovisning, men den
omfattar inte all kommunal verksamhet, da foretag redovisas
till den andel de ags av kommunen, sefigur4:4. Det ar vanligt att
kommunens risk i foretagen dr storre 4n d4garandelen, dven om
detta inte finns klart uttalat. Det kan saledes finnas verksamhet
dar kommunala ataganden kan vara mycket svara att fa grepp
om. Il madnga kommuner &r omséattningen och balansomslutning-
en for de kommunagda foretagen lika stora som for kommunens
forvaltningsdel.
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Figur 4:4. Kommunkoncernen anges med den streckade linjen,
vilket betyder att deldgda foretag endast inkluderas
med sin dgarandel och inte till sin ibland storre
ansvarsandel.
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Forsvagade incitament att effektivisera

Utover de faktorer som ovan redovisats finns det ett antal for-
hallanden som har bidragit till kommunsektorns ekonomiska
forsamringar pa 1990-talet. Dessa forhallanden har forsvagat
kommunledningens incitament till forbattringar och besparing-
ar.

Ofta far man vittnesbord om bristande samspel mellan politi-
ker och tjansteman. Professionella kommunalekonomer kan dra
sig for att analysera ekonomin och foresla atgarder, eftersom
detta anses vara ett drende for den politiska processen. Politi-
kerna i sin tur kan brista i ekonomisk sakkunskap och hemfalla
at mer populdra losningar 4n rationella och hallbara. Det kan
vara frestande for politiker att "frisera” siffrorna infor ett valar.
Tjanstemannen kan darmed komma i klam mellan sina egna
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professionella krav pa vad som borde vara en riktig redovisning,
och vad som kan vara politiskt kortsiktigt onskvart.

Tjanstemannen har dessutom egna intressen att bevaka. Den
kommunala sektorn har vuxit sig sa stor, att i de flesta kommu-
ner ar det numera kommunen sjidlv som dr den storsta arbets-
givaren. Det behover inte vara fel, men det medfor ett politiskt
dilemma om kommunens politiker forsoker gora finansiellt nod-
vandiga rationaliseringar. De kommunanstallda har blivit en sa
stor del av vdljarkaren, att de utgor vagmastare och darmed kan
det vara svart att rationalisera bort dem.

Staten har ansvaret for den ekonomiska effektiviteten i vart
demokratiska system. Men framfor allt har den otydliga statliga
styrningen forsvagat kommunledningarnas incitament till att
sjalva ta ansvar for sin ekonomi. Statsbidragsreglerna har stéan-
digt omarbetats och de har fatt en utformning som straffar sna-
rare dn belonar den kommun som skéter sin ekonomi. Det har
hittills visat sig mojligt att fa staten att tacka stora kommunala
underskott (exempelvis Haninge och Goteborg); staten har be-
traktat den offentliga sektorn som en helhet. Fér kommunen ar
det darfor latt att dra slutsatsen att staten ocksa har det slut-
giltiga ansvaret for ekonomin, och att man sjalv inte behover
anstrédnga sig for att ratta till problemen.

Ofta har staten funnit det rostmassigt lonsamt att ge kommu-
ner pengar for att klara av nagot politiskt problem, exempelvis
ge kommunerna bidrag for att sysselsatta fler méanniskor &n
deras ekonomi tillater, med pengar som annars skulle anvénts
till bidrag for arbetsloshet. Problemet med detta ar att man i sa
fall permanentar arbetslosheten. Manniskor far fel signaler. De
borjar rakna med att det alltid finns bidragspengar attleva p4, i
stallet for att sjalva aktivt soka sig en utkomst, till exempel
genom att vidareutbilda sig till arbeten som efterfragas, eller
starta egen verksamhet. Nar staten av statsfinansiella skal slut-
ligen tvingas dra in bidragen blir omstéallningen svar for bade de
arbetslosa och kommunen, som inte i tid anpassat verksamheten
till de minskade resurserna.

Incitamenten har dessutom forsvagats av de sa kallade rattig-
hetslagarna. Det kommunala sjalvstyret har inskrankts genom
att kommunerna i lag har fatt ckade ekonomiska ataganden
inom framst det sociala omradet. Aven om kommunen skulle
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onska och kunna sédnka kostnader for dessa ataganden ar det
inte magjligt. Rattighetslagarna har inneburit att kommunerna
tvingas anvédnda en stor del av sina resurser till transfereringar i
stdllet for att satsa pa sin karnverksamhet (jfr Norrkoping
ovan). Att gynna transfereringar star vanligen i strid med den
uttalade politiken fran savil stat som kommun. Men det storsta
problemet ar att utarmad kédrnverksamhet forsamrar kommu-
nens konkurrenskraft och ekonomi pa lang sikt.

Slutligen finns det en brist pa incitament i det demokratiska
systemet. Kommunledningen &dr ansvarig endast mot sina vil-
jare. Det ar endast dessa som kan stélla ledningen till svars for
en misskott ekonomi. Detta ansvar har dock utkravts endast
undantagsvis.

En statsvetenskaplig analys av det kommunala demokratiska
systemets starka och svaga sidor ligger utanfor amnet for denna
bok. Nagra orsaker till de problem som det kommunala sjalv-
styret upplever idag kan dock ndmnas.

Kommunerna har blivit storre genom sammanlédggningarna
fram till borjan av 1970-talet. Det har ckat avstandet mellan
véljare och fortroendevalda. Samma effekt har den 6kande pro-
fessionaliseringen av politiken, med allt fler heltidsanstéllda
kommunpolitiker. Kommunsektorns expansion har inneburit
att de kommunanstéillda nu svarar for en fjardedel av landets
sysselsatta och ddrmed utgor de ocksa en stor del av de kommu-
nalpolitiska véljarna. Detta kan hamma fornyelsen av det kom-
munala arbetet.

Den fortgdende urbaniseringen, dar staderna tillfors stora
medborgargrupper fran svensk glesbygd eller utlandsk lands-
bygd, staller nya krav pa formerna for att organisera de gemen-
samma angelagenheterna och forutsidttningarna for gemen-
skapskanslan. Bland annat dessa ovan uppridknade aspekter
har medfort att det blivit svarare att engagera unga manniskor i
de kommunala politiska partierna, att fa ett brett lokalt enga-
gemang, om det inte till exempel giller punktvisa missngjesytt-
ringar over lokala planeringsfragor.

Partisplittring och vagmasteri forsvarar ocksa en effektiv
styrning. Det ar visserligen ett hidlsotecken att det uppstar nya
kommunala politiska partier. Dessa kan bidra till en nédvéandig
fornyelse. Samtidigt ar det latt att finna exempel pa hur foretra-
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dare for nya enfragepartier skapar mer problem och forvirring
an konstruktiva bidrag till kommunens utveckling. Med alltfor
manga partier blir det svart att styra verksamheten. Det ar
numera snarare regel an undantag att en kommun har ett vag-
mastarlage i kommunfullméaktige. Ett mycket litet parti far dar-
vid alltfor ofta magjlighet att genomdriva populdra, men kost-
samma atgarder utan hansyn till langsiktiga finansiella konse-
kvenser.
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5. Vem har lart vad fran
praktikfallet Haninge?

Vad som i mitten av 90-talet hande i Haninge kommun kan ses
som ett "skrackexempel” darfor att det gick sa langt och fick s&
stor internationell uppméarksamhet. Kapitlet innehaller en ana-
lys av hur Haninge sadg ut under 1990-talets forsta ar och hur
man kunde ana den kommande utvecklingen. Vidare beskrivs
hur kommunen nu ar pa god vig att ta sig ur krisen. Kapitlet
diskuterar ocksa vad de olika aktorerna bedoms ha lart sig (och
inte lart sig) frdn Haningefallet. Fragan hur manga kommuner i
Sverige som &r potentiella Haningefall far sitt svar — samt hur
dessa bor agera.

Vad hinde i Haninge?

Det mest uppmirksammade kommunala finansiella fallisse-
manget i Sverige hittills ar Haninge kommun, vars borgensata-
gande i miljardklassen tvingade fram harda besparingar, byte
av politisk ledning samt hojd utdebitering. I fallet Haninge var
problemet si gigantiskt att statentvingades g in och hjilpa till.
Men det blev mycket dyrt for staten, kommunen och kommun-
sektorn som helhet.

Bakgrunden var ett ambitiost upprustningsprogram inom
kommunens allmédnnyttiga bostadsbolag, som inleddes med ett
avtal mellan Haningehem och det privata fastighetsforetaget
Formator redan ar 1985. Det utvidgades successivt och drevs
formellt sett under betryggande ekonomiska former. Men brister
i ansvarsutformningen resulterade i praktiken i en undermalig
ekonomisk kontroll. Trots att kostnaderna for programmet vid
ett flertal tillfallen sprackte uppgjorda kalkyler med betydande
belopp och framtvingade kommunala beslut om utokad kommu-
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nal borgen for att allmannyttan skulle kunna ta upp erforderliga
lan och slutfora upprustningarna, var inte signaler tydliga nog
for att samla en majoritet for en granskning av projektet i god
tid. Allt slutade en dag efter cirka sju ar da ett lan forfoll till
betalning. Detta fornyades inte (till allmén forvaning) och kom-
munen fick trdda in som borgendr. Kommunens egna finanser
ochlikvidastillning var da sa daliga att formagan att hanteraen
storre utfallande borgen saknades.

Ansvarigt kommunalrad var den aktuella dagen pa resa i nor-
ra Sverige och hade mycket svart att pa ett fortroendeingivande
sédtt svara pa pressens fragor om vad som var pa gang i Haninge.
Fram tonade bilden av ett lage dar betraktare i omgivningen
forstod mer om kommunens situation 4n vad kommunens egna
beslutsfattare gjorde.

Kommunens ekonomer hade informerat om ldget vid upprepa-
de tillfallen och i god tid. Det var kris lite till och fran under dessa
sju ar och beslut fattades ocksa om sparpaket, som dock sidllan
genomfordes, darfor att politikerna i grunden inte trodde att det
var sa farligt. Formella beslut fattades men samtidigt sandes
informella kontrasignaler ut i organisationen. Aren gick och 14-
neskulden vixte utan att problem uppstod, vilket togs till intakt
for att det inte var sa farligt. Detta forbrukade kommunens eko-
nomer och nya kom in pa scenen. Tiden ndrde den lokala myten
att allt utvecklades efter ritningarna och att laget var lugnt.

Haninge kommun hade dock en kombinerad skuld- och bor-
gensborda (dvs. en niva pa sina finansiella forpliktelser) som var
omojlig att hantera pa lokal niva — hur radikala ingrepp man an
skulle foreta sig. Det stod klart redan fran borjan att staten
skulle bli tvungen att ga in pa ett eller annat séatt. Problemen i
Haninge kommun skulle bli en lang foljetong och spaltkilometer
har relativt vil beskrivit vad som skett — d4ven om det fore-
kommit 6vertoner.

I normala fall skulle en betalningskris av det hér slaget 16sas
genom forhandlingar med berérda kreditinstitut, och resultatet
skulle ha blivit en flerarig plan for sanering av finanserna och
betalning av skulderna. Men i fallet Haninge blev den officiella
bedomningen fran statens sida att det skulle ha blivit oskaligt
dyrt for saval kreditgivarna som kredittagaren att komma fram
till en saddan 6verenskommelse. Banksektorn i Sverige var vid
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denna tid redan hart pressad. En sanering med ytterligare kre-
ditforluster for bankerna skulle ha kunnat inverka negativt pa
utlandska kreditgivares bedomning av sdkerheten hos svenska
kommuner.

Inofficiellt kan man forsta att staten, genom landshévdingens
agerande som medlare i konflikten redan i dess inledande ske-
den, involverades pa ett sdtt som gjorde det omdgjligt att senare
dra sig ur utan betydande kostnader for statskassan. Kredit-
givarna behovde heller inte vidkannas nagra kreditforluster ut-
over de betydande transaktionskostnader som alltid 4r vidhafta-
de bevakningen av nodlidande krediter.

Den lésning som staten tvingade pa kommunen och hela kom-
munsektorn efter over tva ars forhandlingar blev, att kommu-
nalskatten i Haninge hojdes med 1 krona, den kommunala verk-
samheten skars ned med 25 procent pa tre ar, energibolaget
saldes och de tva bostadsbolagen overtogs av en stiftelse som
Svenska Kommunforbundet och SABO formaddes dga. Bostads-
foretaget refinansierades med ett forlagslan fran staten pa 600
miljoner kronor. Haninge kommun fick ett sarskilt statsbidrag
pa 850 miljoner kronor under 1995 for att lésa kvarvarande
skulder for Haningehem. Pengarna togs fran statens anslag for
bidrag till kommunerna, dvs. alla 6vriga kommuner fick alltsa
stalla upp for Haninge.

Syftet ar inte har att ge nagon fordjupad beskrivning av krisen
1 Haninge. For oss galler fragan, om det traditionella politiska
spelet hade kunnat brytas av information om fundamentala eko-
nomiska faktorer, som pa ett begripligt séatt indikerat vad som
faktiskt var pa gang.

Tesen hiar ar att det behovs (t.ex. en fristdende) analytiker,
som genom Oppna och begripliga underlag kan formera olika
intressenter till gemensamma uppfattningar om hur verklig-
heten faktiskt ser ut. Det behovs underlag som kan mata det
exakta djupet i en kris och dven mata i vilken takt den endera
fordjupas elleri vilken takt en aterhamtning sker. Det var detta
som inte skedde i det politiskt splittrade Haninge under dessa
sju kritiska ar. Ekonomisk information fanns att tillga men det
fannsingen méatstandard. Darmed kunde ingen bedoma hur det
gick. Hur det eljest skulle ha kunnat g, se bilaga A.

Liksom alla andra organisationer maste en kommun ha ett
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positivt kassaflode. Det vanligaste mattet pa kassaflodet i en
kommun brukar kallas Resultat 2 och 4r definierat som resulta-
tet efter finansiella poster men fore avskrivningar — eller med
andra ord: resultatet efter skatteintdkter och finansnetto. Re-
sultat 2 i procent av verksamhetens intdakter (till vilka dven
skatteintdkterna raknas i detta sammanhang) bor erfarenhets-
massigt ligga pa cirka 9 procent for att en normalkommun ska
undvika en situation med forsdmrad skuldbetalningsformaga,
stigande skuldsattning och kassabrist.

Av foljande figur 5:1 ser man att genomsnittskommunen i
Sverige under perioden 1988-1992 lag langt under denna konso-
liderande niva pa 9 procent. Och Haninge l4g langt under ge-
nomsnittskommunen. Som synes var nyckeltalet bara cirka 1
procent aren 1988 och 1990 for att 6vriga ar vara noll eller nega-
tivt och snabbt sjunkande till &r 1992. Nar krisen var akut ar
1992 var Resultat 2 kraftigt negativt (minus 2,43 procent av

Figur 5:1. Haninge kommuns nyckeltal Resultat2/Intikter for
aren 1988-1996.
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intakterna). Kommunen hade tappat kontrollen 6ver sina finan-
ser.

I samma figur syns ocksd hur kommunen (med statens och
kreditgivarnas hjialp) borjat vanda upp Resultat 2 igen, sa att det
ligger pa mellan 8,0 och 9,6 procent under aren 1994 till 1996.
Under den perioden har som synes genomsnittskommunen en
helt otillfredsstédllande niva pa sina kassafloden; att snittet lig-
ger pa 2,7 procent ar 1996 innebér att valdigt manga kommuner
ipraktikenlanar till driften. Men Haninge synes vara pa god vag
ut ur sin kassaflodeskris. Lat oss i det foljande studera hur det
gatt till.

Om kapitalbildningen (dvs. kassaflodet) ej skots sa okar
skuldnivan och omfordelar bordorna mellan generationerna.
Haninge hade under perioden 1988-1992 en hiog skuldniva. Det
syns i figur 5:2, dar de langa skulderna ar betydligt 6ver saval

Figur 5:2. Haninge kommuns nyckeltal Skulder /Intakter for
aren 1988—1996.
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genomsnittskommunens som kritisk niva 1. Och de totala skul-
derna ar mycket hoga (6ver 80 procent av intakterna)

Genom den losningskonstruktion som kommunen lyckades
avtala med staten och kreditgivarna ckade de langa skulderna
som synes ar 1993 till 114 procent av intdkterna, men genom sitt
relativt goda resultat 2 under perioden darefter har kommunen
lyckats amortera ner skuldnivan betydligt under bara tre ars tid.
Skuldnivéan kan fortfarande se avskrackande hog ut, men verkar
vara under langsiktig kontroll, genom den tydliga trenden nedat
aren 1993-1996.

I det ovanstdende resonemanget har skulderna relaterats till
intdkterna, vilket brukar vara mest intressant, eftersom det ar
med intdkterna (och ej tillgdngarna) som kommuner normalt
ska betala sina skulder. Om man for Haninge i stéllet relaterar
skulderna till tillgdngarna, sa erhalls figur 5:3. Dar syns hur
kommunens soliditet d4r negativ under hela perioden 1988—-1996,

Figur 5:3. Haninge kommuns nyckeltal Skulder/Tillgangar
for aren 1988-1996.
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Figur 5:4. Haninge kommuns nyckeltal Rorelsekapital /
Kostnader for aren 1988-1996.
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eftersom skulderna dr mer dn 100 procent av tillgdngarna. Ge-
nom att kommunen tvingats silja vissa tillgangar ar 1993 sa har
kvoten okat kraftigt fran och med det &ret. Aven har syns hur
trenden sedan ar 1993 ser ut att vara god.

Hur likviditeten hanterades

En kommuns omsattningstillgdngar minus korta skulder bru-
kar kallas rorelsekapital. Utvecklingen av Haninges rorelseka-
pital dren 1988-1996 syns i figur 5:4. Nivan var t.o.m. ar 1992
mycket ladg. Kommunen hadeingen finansiell buffert foratt han-
tera ens sma fallissemang nar det gillde t.ex. utfallande bor-
gensataganden. Efter krisen dr nivan visserligen med kredit-
givarnas hjidlp dnnu lagre, men trenden ar pa ratt viag. (Det finns
dock anledning for kreditgivarna att noga undersoka, varfor ar
1996 inteblivit battre an ar 1995!)
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Haninge ar en befolkningsméssigt snabbt vdxande kommun
och behover darfor investera i nya skolor, gator och andra an-
laggningar. Investeringsnivan framgar av figur 5:5. Den ar inte
hog med hansyn till att kommunens befolkning 6kat med 7 pro-
cent i snitt under de senaste tio aren. I staplarna for d&ren 1993
och 1994 ingar dock omfattande forsaljningar av tillgangar.

Figur 5:5. Haninge kommuns nyckeltal Investeringar/ Intdkter
for aren 1988-1996.
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Investeringarna for aren 1988-1990 finansierades nastan helt
genom lan. Det framgar genom att jamfora med kurvan Resultat
2/Intédkter, som aterspeglar den interna finansieringen. Investe-
ringarna aren 1991-1993 finansierades helt med lan och da fi-
nansierades dven en stor del av den lopande driften med lan. Det
hdlsosamma intrycket av figur 5:5 ger daremot aren 1994-1996,
da kommunen lyckats finansiera alla investeringar med egna
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medel och dessutom kunnat anvianda kassaflodet till en begyn-
nande kapitaluppbyggnad darutover.

Forbattringspotentialer

Vad hade Haninge for potentialer att forbéattra sina finanser ar
1992? Och hur har man utnyttjat dessa for att reglera fram ett
overskott med skatt, avgifter och effektivisering? Lan och for-
saljningar ar ju inga langsiktiga l6sningar pa en finansiell kris,
meniHaninges fall har foretagsforsaljningar varit en viktig deli
den avtalade forutsattningen for att fa fortsatta krislosande lan.

Potentialerna for kapitalbildning fordelar sig grovt sett for
kommuner i allmédnhet pa skatt O procent, avgifter 10-15 pro-
cent och effektivisering 85-90 procent, 1an 0. I Haninges fall kan
man sidga att under perioden 1993-1996 har kommunen anvént
foljande fordelning: skatt 5 procent, avgifter 10 procent och ef-
fektivisering 70 procent, 1an 5 procent, forsidljning 10 procent.
Det ar harvid att marka, att 1an och forséljning for att finansiera
verksamheten ar for kommunens framtid mycket dyra kortsikti-
ga nodlosningar.

Utdebiteringspotential saknas eftersom det hoga skattetryc-
ket gor att det inte 4r 14tt att hoja den kommunala utdebitering-
en (4ven om man skulle fa for riksdagen). Haninge lag fore 1993
cirka 1 kr/skkr over snittet i Stockholms lan. Staten tvingade
kommunen att hoja med en krona fran ar 1994, och det finns
andra forortskommuner sydost om Stockholm med betydligt 14g-
re utdebitering. Konkurrensen om de skattebetalande invanar-
na gor att utdebiteringspotentialen dr negativ.

En liten avgiftspotential finns och att hiéja avgifterna ar det
andra sattet att skaffa sig inkomster pa. Haninge hade fore ar
1992 mycket laga avgifter jamfort med den svenska genom-
snittskommunen. Efter 1992 har Haninges avgiftsandel av de
totala intakterna successivt okat och d4r nu nidstan i nivd med
motsvarande andel for genomsnittskommunen. Det betyder att
det fortfarande finns médnga kommuner som har betydligt hogre
avgifter forolika verksamhetsomraden an vad Haninge har. Ha-
ninges potential ar 1992 att hoja avgifterna var cirka 3 procent
avkommunenstotala intdkter. Genom att den potentialen delvis
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utnyttjats ar den nu nere i cirka 2 procent. Till foljd av det hoga
skattetrycket ar det dock inte l4att att utnyttja denna kvarvaran-
de potential utan att tappa fler betydelsefulla skattebetalare till
grannkommunerna. Det 4r ndrmast inom &dldreomsorgen som
det verkar finnas en potential att hoja avgifterna med kanske 1
procent av kommunens totala intédkter.

Besparingspotentialen ar betydande! Haninge kommun har
rationaliserat sin serviceproduktion hart sedan ar 1993, men
har likvil hoga kostnader per producerad enhet for flera verk-
samhetsomraden, om man jamfor med andra forortskommuner i
Sverige eller med o6vriga kommuner i ldnet. Det finns saledes
indikationer pa betydande mojligheter att effektivisera ytter-
ligare. Jamfort med andra kommuner kan potentialen uppskat-
tas till storleksordningen 20 procent av kommunens totala in-
takter. Det betyder att om kommunens ledning har forméga att
fatta sddana tuffa beslut skulle kassaflodet enligt Resultat 2
ovan kunna oka fran nuvarande 8 procent av intdkterna till
ndastan 30 procent av intdkterna. Om inte kommunens skatte-
underlag fortsdtter att sjunka snabbare dn i nuvarande takt, sa
borde darigenom den fortsatta krisupplosningen for Haninge
kommun kunna vara avklarad under de forsta dren av nésta
sekel. Fragan dar hur mycket kvarvarande beteende det finns av
den ledningsrisk som ledde fram till krisen 1992. Det kan finnas
krafter som 6vervintrat och ingenting lart och som ater borjar fa
majoritet for en mer spendersam utveckling liknande den fore
1992. Mot denna bakgrund bor utvecklingen i Haninge kommun
bevakas.

Vad man lart av Haningefallet

Haninge har ovan beskrivits som det forsta stora praktikfallet i
modern tid for en svensk kriskommun. Det var larorikt, men vad
har olika intressenter lart av det?

Staten har forstatt att kommunallagen blivit alltfor avregle-
rad och att en skarpning kravs for att soka minska antalet nya
fall av liknande typ i1 framtiden. Lagen skérps, redovisningen
stramas upp, operativa regler infors for budgetbalans, fragan om
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Faktaruta: Krisen i Haninge och dess utveckling och
upplosning

Budgetarbetet for 93 inriktades pa att spara 60 Mkr for 93 och ytterligare 90 Mkr
perioden 94—95. Dessa belopp motsvarade 3% resp 5% av kommunforvalt-
ningens totala intakter eller 900 resp 1400 kr/inv.

Bostadsstiftelsen Haningehem visade sig hdsten 1992 behédva ett kapitaltillskott pa
1500 Mkr, motsvarande 23 000 kr/invanare.

Landshévding Ulf Adelsohns paketférslag (omfattade skattehdjning, foretagsfor-
saljningar, ytterligare arliga sparatgarder, stattiga lan) antogs enhalligt av kommun-
fullméktige i mars 93. Den 1 augusti 93 tilltrddde kommunens samlingsregering, som
bestod av s+m+fp.

Kommunens kapitaltillskott till Haningehem var 1200 Mkr, motsvarande 18 700
kr/inv. Kommunens laneskuld 6kade fran 997 till 1961 Mkr (motsvarande 30 700
ki/inv). Ytterligare kapitaltillskott om 800 Mkr bedémdes hdsten 1993 behdvas.

Regeringens utredare Ingemar Mundebo redovisar i juni 1994 en utredning som
foreslar att staten évertar bade Haningehem och Haningebostader

Ar 1994 kravdes ytterligare kapitaltillskott om 900 Mkr. Drevvikens Energi AB sal-
des fér 333 Mkr. Staten féreslar i kompletteringsprop iapril 1994 ett avlyft av 243 Mkr
pa kommunens skuldbdrda.

Valet hosten 1994 vanns av s, mp och tva nya partier, medan m férlorade och drog
sig ur regeringssamarbetet. S+fp bildade ny samregering med egen majoritet i KF.

Befolkningsminskningen 1993 vande ar 1994 till en 6kning. Haninge fick
under ar 1995 landets sjatte storsta befolkningsokning.

Kungaparet besdkte sensommaren 1995 Haninge officiellt och detta betecknas av
kommunen som krisens vandpunkt, varefter en positiv bild av kommunen kunde bérja
gesigen.

Anm: Handelser som huvudsakligen paverkade kassaflodet (resuitatet) har fet stil.
Héndelse som huvudsakligen paverkade skuldnivan (balansrdkningen) har kursiv stil. All-
manna handelser i 6vrigt har normal stil.

framtida tvangsforvaltning ar utredd, insynen i de kommunala
bolagen forbattras, etc.

I Haninge blev staten involverad tidigt i processen genom
landshovdingens agerande. Detta resulteradei att staten senare
kom att hamna i direkta finansiella forhandlingar med kredit-
givarna, som foretradare for en problemkommun. En sadan svag
forhandlingssits torde normalt sluta med att skattebetalarna far
betala och att kreditgivarna slipper att ta kreditforluster. Sa
blev ocksa resultatet har efter langa forhandlingar. Mot denna
bakgrund far man formoda att staten i framtiden i det ldngsta
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kommer att forsoka halla sig utanfor tvister mellan problem-
kommuner och kreditgivare i syfte att eventuellt forst i slutske-
det komma in i processen utifran en mycket stark forhandlings-
position och mer kunna agera som en medlare.

Kreditgivarna visar upp en bild som ar mer splittrad. For en
del ar Haninge det generella fallet, som visar att kommuner ar
sakrajust p.g.a. att skattebetalarna fick ta hela utgiften av fal-
lissemanget. S& kommer det att forbli aven i framtiden: "Kom-
muner ar och forblir kreditvardiga” ar en uppfattning som be-
star. For andra ar Haninge ett specialfall eftersom staten lat
involvera sig i krisprocessen pa ett mycket tidigt stadium. Det
gjorde det mojligt for Haninges politiker att abdikera fran an-
svar och att spela 6ver storre delen av ansvaret pa statsmakten.
Eftersom man inte kan rakna med att detta kommer att ske i
nasta kriskommun, anser ménga kreditgivare att det ar viktigt
att lopande analysera sina kundkommuner for att kunna hyfsa
sin exponering mot en mognande kriskommun i god tid innan
nivan pé forpliktelserna blivit ohanterligt hog.

Ifallet Haninge ar det klart att kreditgivarna satte "klackarna
i backen” for sent och darfor kan anses medansvariga till krisen.
Nu sidtter manga kreditgivare klackarna i backen mycket tidiga-
re an forr. Kreditgivarna kan inte lita till den offentliga sektorns
egna system for utkrdvande av ansvar eller ekonomisk upp-
foljning, ty de ar sa svagt utvecklade att de inte sallan kan
betraktas som nést intill obefintliga. Lan till kommuner maéste
bevakas och lardomen ar att intervenerai tid.

Vad Haningefallet lart andra kommuner torde kunna upp-
delas i tre aspekter. For det forsta kan man soka lara sig av
processerna internt i Haninge, som ledde fram till krisen. Man
vill sékert forsta vad som héande for att soka undvika liknande
skeenden i sin egen kommun. Det innebar enligt vart satt att se
att forsoka forstd, om man 4r en kommun med ledningsrisker,
som resulterari forsvagade finanser och forsamrad riskbild. Ha-
ningestilltagande oforméga att styra kommunen berodde enligt
var analys pa att politikerna inte hade méatbara underlag som
klart visade hur det stod till.

Att politikerna i Haninge skulle ha varit sarskilt ansvarslosa
eller spelat ett medvetet elakt spel for att pressa pengar av
staten ar inte troligt. Politiker fattar faktiskt inte béattre beslut
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an vad kvaliteten pa de beslutsunderlag de far sig forelagda
tillater dem att gora. Vad man kan klandra en politiker for ar att
omge sig med daliga radgivare. Politiker bor aktivt vilja sina
radgivare. Ett satt att testa sina radgivare ar att bjuda in ex-
terna kommunanalytiker.

For det andra har man lart sig att inte langre upptrada arro-
gant mot kreditgivare som fullgor sin undersokningsplikt innan
lan ges eller fornyas. Haningefallet har visat att en kreditgivare
som satter "klackarna i backen” mot en kommun kan ha mycket
legitima skal. Om man istédllet visar 6dmjukhet och stor saklig-
het i sina kundkontakter med kreditgivare och pa sa satt okar
fortroendet innebar det battre lanevillkor. Kommunerna bérjar
bli medvetna om att de ar aktorer pa en marknad.

For det tredje torde kommunerna ha forstatt att staten inte
lamnar dem helt i sticket, men att staten forsoker gora sin hjalp
sa besvarlig och dyr for kommunen att det ska avskriacka andra
kommuner fran att satta sig i en finansiell knipa bara for att
forsoka fa "Pappa Staten” att betala kalaset. Man blir heller inte
popular i kommunkollektivet, ty staten finansierar sin del ur
den allminna statsbidragspasen, vilket innebar attalla kommu-
ner 4r med och betalar genom en sdnkt garantiniva i statsbi-
dragssystemet.

Haningekrisen har visat medborgarna att de valda kommu-
nalpolitikernas formaga att styra kommunen far konsekvenser
for det enskilda hushéallets ekonomiska utveckling och vilfards-
niva. Pa lang sikt betyder politikernas kompetens mer an ekono-
miska och andra forutsattningar. Det har betydelse i vilken kom-
mun man bosétter sig och speciellt om man avser att investera
familjens eller foretagets resurser i fastigheter och andra lokalt
bundna tillgangar.

Likavil som man tillrads att noga undersoka hela foreningens
ekonomi och fastighetens status da man koper en insatslagenhet
borjar nu hushall, i den man de har valmagjligheter, att dven
granska finanserna och riskbilden i den kommun de avser att
bositta sig i. Att exempelvis hoga kommunala borgensatagan-
den, tillsammans med tomma ldgenheter i allmidnnyttiga bo-
stadsforetag, paverkar den lokala fastighetsmarknaden och
mojligheterna att flytta saval inom som fran sin kommun, 4r nu
ett val kant faktum inte bara i Haninge kommun. Nu blev inte
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fanflykten fran Haninge s& stor som manga befarade, dven om
naturligtvis manga invanare déar var ytterst nervosa och fragan-
de under den forsta tiden. (Kommunen tappade 0,3 procent i
befolkningstal ar 1993, men har darefter fortsatt vdaxa med i
genomsnitt 1 procent per ar. Diaremot har den fortsatta till-
vaxten givit en betydligt lagre skattekraft per invanare; ett ut-
byte verkar ske av resursstarka hushall mot invanare med i
genomsnitt ldgre inkomster.)

Nista gang kan en kommunal finansiell kris tankas fa varre
konsekvenser for invanarna. Det kan darfor vara klokt av den
forsiktige investeraren att t.ex. inte kopa fast sig i en villa i fel
kommun — dar servicen visserligen ar bra nu, men till priset av
stora kommunala finansiella ataganden, bland annat genom lan
till driften under flera ar. Den kommunen kommer rimligtvis
inte ifran sin smartsamma saneringsperiod, och da férsamras
servicen, avgifter hojs, villapriserna faller, lanerantorna okar,
aterspeglande kommunens siamre kreditvardighet. Affarstid-
ningar gor ibland rankinglistor 6ver hur attraktiva olika kom-
muner ar ur framst servicesynvinkel. Bra service nu kan darmed
medverka till att trissa upp villapriserna. Men om servicen inte
kan vara uthallig med hansyn till att kommunen finansierar den
med lan, sa finns det anledning for investerare att se upp. Ut-
halligheten bor undersokas — t.ex. med de verktyg som Bilaga B
visar.

Vad man inte lart

Det 4r naturligtvis inte l4att att sdga nagot om vad man inte lart
fran fallet Haninge kommun. Krisens effekter visar sig under
manga ar framéver. En fara dr om kommunen far en stampel,
som i framtiden forknippar Haninge med finansiella eller kom-
munalekonomiska problem.

Vad staten inte har lart av krisen i Haninge ar att det ar
kommunalpolitikernas formaga att styra, mer dn de lokala eko-
nomiska forutsattningarna, som langsiktigt bestdimmer hushal-
lens valfardsutveckling i en kommun. Sambanden mellan daliga
finanser, dalig riskbild och hog ledningsrisk ar patagliga. Om
staten utvecklar exempelvis statsbidragssystem som har som
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den enahanda ambitionen att utjamna ekonomiska olikheter
mellan alla kommuner, och dessa i sin tur har sin grund i ekono-
misk vanskotsel riskerar man att lokalt halla svaga regimer
under armarna. Mot denna bakgrund ar utformningen av nuva-
rande statsbidragssystem tvivelaktig, ty har innebéar den full-
standiga ekonomiska utjamning som sker, att resurser éverfors
fran kommuner med god ledningsforméaga till kommuner med
dalig sadan. Vore det inte béttre att lita till de demokratiska
krafterna och utforma statsbidragssystem som 4r mer neutrala i
detta avseende? Skulle det inte vitalisera det kommunala sjalv-
styret om medborgarna blev medvetna om att den skillnad i
valfard de upplever till hushall i andra kommuner till storsta
delen beror av de valda politikernas forméga att utéva sina 4m-
beten i kommunens olika beslutande organ? Och det skall de
kunna korrigera som valjare i en demokrati.

Dartill underskattas vikten av tydliga regler vad géiller an-
svaret for den ekonomiska utvecklingen i en kommun. Kommu-
nallagen borde innehalla fa regler, men bygga p& en modern syn
pa hur kommunal ekonomi skall organiseras och skotas.

Kreditgivarna har annu inte lart sig att satta ratt pris pa sina
lan till olikakommuner. Idag ar rantespridningen pa nagra tion-
dels procentenheter forvanande liten. Konsekvenserna av Ha-
ninge borde ha resulterat i klara rantedifferenser mellan kom-
munerna, aterspeglande riskerna dem emellan vid kreditgiv-
ning. Det finns tva troliga orsaker till att detta inte skett. Dels
har inte kreditgivarna annu den oversiktliga kunskapen om
Sveriges kommuner att de pa sakliga grunder kan gora en riktig
vardering av skillnaderna i risker. Dels ar kreditmarknaden
mycket likvid, sa kreditgivarna har mer pengar 4n vad man kan
placera och darfor finns (da detta skrivs) ingen mojlighet att
skapa en riskmarginal i rdntesdttningen (annat 4n mot uppen-
bart mycket daliga kommuner). Detta resulterari att vissa kom-
muner, som bedoms som sarskilt riskabla, inte far svar pa sina
laneofferter. De som far lan, far det till i stort sett samma goda
villkor som tidigare.

Vad andra kommuner har forstatt men dnnu inte atgardat, ar
att hela kommunsektorn skulle vara fortjant av en oversiktlig
bevakning av utvecklingen i alla kommuner. Det dr uppenbart
att vid fallissemang déar staten blir involverad och behover finan-
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siera insatser sa tas pengarna ur den allmdnna kommunala
statsbidragspéasen, vilket innebéar att alla forlorar. Men alla for-
lorar sa lite att ingen brakar eller finner det lonsamt att organi-
sera en overvakning.

Aven den lagstiftning som ar forberedd for att mojliggora
tvangsforvalning av kommuner gavs en for luddig utformning.
Framfor allt de mindre kommunerna ute i landet borde darfor
krdava en mer operativ lagstiftning, som undanrojer maojligheten
till ojamlik behandling pga. storlek eller politisk betydelse. Kom-
munalpolitikerna ute i landet borde sédledes verka for utokade
och, framfor allt, tydligare befogenheter lokalt inom ramen for
ett rattsskyddat kommunalt sjdlvstyre.

106



6. Sok mdstaren — Lldr och
bli bittre!

Kartlagg din kommuns svagheter och sok
mojligheter hos de basta kommunerna

I skravisendet stod méstarens son ldgst i rang. Darefter kom
larlingen och gesdllen. Mastarens budskap till sonen var: "En
dag skall du bli skickligare 4n vad jag &r nu — men jag 4r masta-
ren.” Mastarens budskap till larlingen efter ett antal ar var:
"Har lar du dig inget mer —nu dr du geséll och skall ut och vandra
och ldra av andra maéstare.” Manniskans utveckling har alltid
grundats pa attresautivarldenforattlara sig nagot nytt och for
att oka sin kompetens och kunskap. Och man kan sdga att man-
niskans trygghet alltid varitbaserad pa larande och forandring.

I modern ledarskapslitteratur anviands uttrycket Benchmar-
king for en organisations larande och forandring. Dessvarre sak-
nas ett bra svenskt ord for detta begrepp. Basta oversattningen
4ar "att ldra av maéstaren”. Varje organisation tar mastaren i
branschen som sin forebild, studerar denna och lar sig att stéan-
digt oka sin produktivitet, forbattra sin kvalitet och sina arbets-
processer. Lara av méastaren ar en kontinuerlig process for att
finna, jamfora sig med och ldra av de basta foretagen och organi-
sationerna. Den offensiva attityden i ett ledarskap innebér att
“strédva efter att vara bast”.

Anligg ett konsekvent perspektiv utifran
pa helheten

Hur gor d4 en kommun som lar av méstaren? Metoden ar inte
lattindgon organisation. Den moter alltid invandningar, som att
“maéstaren” eller forebilden har andra och mer gynnsamma for-
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utsidttningar, att jimforelsematten inte dr likadant raknade och
att den egna organisationen ar speciell. Den ledare som vill an-
vianda metoden méste vilja ratt perspektiv pa problemet, sa att
han eller hon inte tvingas i forsvarsposition eller blir handlings-
forlamad av motargumenten. Kommuner dr och méaste vara de-
mokratiskt styrda organisationer, dar allt méste “pratas” ige-
nom innan beslut fattas. Den som vill dstadkomma nagot nytt i
sin kommun maste ta initiativet, stdlla fragorna och overtyga
organisationen om vikten av forandring.

Att soka fordndra en organisation med ett inifranperspektiv,
att utgé fran sina egna forutsattningar och forhallanden, dvs.
utan att ha ndgon mastare att méata sig med, leder ofta till fanta-
siloshet, stagnation och forfall.

Sett inifran kan kommunledaren finna att det basta den kan
gora ar att permanenta maktbasen, leva pa avkastningen av
kommunens tidigare hopsamlade rikedomar eller successivt sal-
jaavhopsamlade rikedomar och alltsa konsumera tidigare gene-
rationers sparande, for att slutligen borja finansiera verksam-
heten genom lan och ddrmed konsumera framtida generationers
inkomster.

Sa tycks det ocksa ha varit, eftersom fyra kommuner av fem i
Sverige betett sig pa detta satt. Anda hadedet inte fran ekonomis-
kautgiangspunktervaritomgjligtfordemattbalanserasinafinan-
ser, dvs. varna sina barns framtid genom att sluta bygga upp en
hog skuldniva for framtiden. Hade de varit riktigt duktiga skulle
de till och med ha kunnat sidnka skatten med nagra kronor per
skattekrona. Men fran ett perspektiv inifran upptéacks sallan séa-
dana majligheter. Den som trots allt patalar mojligheterna drab-
basaventungbevisbordaoch ger oftaupp infor svarigheterna.

En kylig analys av offentlig organisations mgjligheter att for-
battra sig mots ofta av hapnad och fornekande, ibland av rena
fakta. En extern analytiker har darfor lattast att hantera en
sadan situation. Externa personer ar géaster, som maste behand-
las artigt. Interna experter kan tjana pa att ha den externa
konsulten som bundsforvant. Interna formagor kan riskera att
motas av tystnad, trots att man har tillgang till ett instrument
for analys, som kopplar greppet pa kommunen pa ett sddant satt
att fragor kan sdndas in i organisationen. Inom organisationer
kravs inte alltid artiga svar till den som ifragasatter.
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Om den demokratiska processen haft sin gang och det finns en
acceptans for atgarder, sa kravs dnda ytterligare tva saker for
att nagot faktiskt skall hdnda. Den forsta ar ett klart behov av
atgarderna. Manniskor ar malinriktade isitt handlande och det
maste finnas ett starkt motiv, ett tydligt behov eller ett drivande
nyttoutfall av nagot slag som motiverar atgarderna. Och detta
mal maste vara sa konkret att det kan kvantifieras och matas.
Eftersom olika adtgarders effekter ocksa kan méatas sa gar det att
sld en brygga mellan uppstillt mal och ett paket av fullt ade-
kvata atgéarder.

Det andra har redan berorts ovan och det &r en metod att
arbeta efter nar det géller att ta fram, kvantifiera och genomfora
atgarder, alltsd Benchmarking, eller ldra av méastaren. Varje
kommun kan utforma sin egen anpassade metod. Ett rad ar att
kommuner som vill arbeta med denna metod inte ser det som ett
tillfalligt projekt, som exempelvis en konsult far gora, utan som
ett kontinuerligt arbete, som man haller i sjdlv med egen ut-
vecklad kompetens. Konsulter kan eventuellt tas in for att till-
fora kommunens personal olika kompetenser.

Ibland lamnar en tranare sitt lag och gar upp och séitter sig pa
laktaren for att fA samma syn pa laget som publiken har, ndm-
ligen perspektivet utifran pa helheten. Politiker behéver externa
analytiker som tar dem med upp péa de politiska laktarna.

Berikna det finansiella gapet till god
ekonomisk hushallning

Det finns fyra centrala nyckeltal som berédttar huruvida ekono-
min 4r 1 balans eller ej. Dessa har tidigare presenterats i denna
bok, i kapitel 3 dar nulédget beskrevs, samt i kapitel 4, analysen
av vad som gick snett 1 Haninge kommun. Kassaflodet indikerar
om det finns ett 6verskott, som ar tillrackligt stort for kapital-
bildning. Den méatstandard for detta nyckeltal (9 procent av in-
takterna), som tidigare angivits, géller for utvecklingen i en
normalt bra kommun. Men det kan vara svart att finna den ratta
nivan for en speciell kommun. Alla kommuner ar speciella pa
nagot satt. Darfor bor kassaflodets niva analyseras 6ver en lang-
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re tid tillsammans med nivaerna pa skulder, likviditet och in-
vesteringar.

Analysens resultat ar en optimal niva for en framtida lang-
siktig utveckling av kassaflodet dar skuldnivan samtidigt ut-
vecklas pa en niva som stimmer 6verens med kommunens al-
dersmassiga sammanséattning av befolkningen, nu och i framtid-
en. Men denna niva for kapitalbildning och skuldutveckling
skall dven vara avstamd mot likviditet och investeringar. Det
gar att balansera en ekonomi med sa laga investeringar att det
innebéar kapitalforstoring, men da balanserar man inte sin eko-
nomi pa langre sikt. Och det gar att dra ner likviditeten sa lange
det finns minst en kreditgivare som ar beredd att ge nya lan. Inte
heller da kan det vara fraga om nagon verklig balansering av
ekonomin. Skickliga kommunekonomer kan med ratt verktyg
tillagna sig detta sétt att operativt optimera ett kassaflode pa
ratt niva.

Med ratt verktyg blir den kommunala ekonomin ocksa be-
griplig for gemene man. Bristen pa enkla och begripliga redskap
for att hantera kommunal ekonomi ar sannolikt framsta orsaken
till manga kommuners finansiella problem. Alla i kommunen,
saval politiker som medarbetare, maste forstd de ekonomiska
betingelserna. Det demokratiska systemet kraver ju faktiskt att
en kommunpolitiker redan fran forsta dagen efter sitt tilltrade
skall kunna hantera och styra kommunens ekonomi. Och for att
detta skall bli mojligt maste det finnas lattfattliga verktyg for
styrningen. En ekonomisk teori far inte vara mer komplicerad
an att "en bondpiga kan begripa den”, sade till exempel Gunnar
Myrdal. Kunde hon inte det, var teorin antingen fel eller onédigt
tillkranglad. Inte heller kommunal ekonomi &r svirare dn att
den kan presenteras pa ett enkelt satt.

Observera nu att den balans i den kommunala ekonomin som
ovan beskrivits, dr balans i enlighet med kommunallagens stad-
gande om en god ekonomisk hushallning (kapitel 8 i 1991 ars
kommunallag). Det ar alltsa inte samma sak som det balanskrav
som infordes av statsmakten att gélla for kommuner fran och
med ar 2000 (innebédrande att det egna kapitalet inte far mins-
ka). Den metod och de verktyg som hanvisas till har har ut-
arbetats med tanke pa att kunna tolka lagens krav och dven
mata om en kommun lever upp till dessa krav.
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Vad skall man nu ha denna optimerade niva pa kassaflodet
till? Den faktiska (och historiskt i bokslut dokumenterade) nivan
pa kassaflodet ar i regel mycket lagre 4n den for framtiden har-
ledda optimerade nivan. Denna skillnad utgor da (vid borjan av
varje planeringsar) ett finansiellt gap, som maste slutas for att
dstadkomma balans i kommunens ekonomi. Detta gap kallas
kassaflodesgap.

Man har dartill tva ytterligare gap att sluta, har kallade risk-
gap och visionsgap. Summan av dessa tre gap utgéor kommunens
totala finansiella gap. Eftersom alla gap kan kvantifieras (i en-
dera procent av intédkter eller i miljoner kronor) sa kan de sam-
manfattas i en enkel tabell enligt exempelvis figur 6:1.

Figur 6:1. Exempel pa en tabell som presenterar delarna och
helheten av en finansiell gapanalys for en fiktiv

kommun.
Kassaflédesgap 4% av intakter 24 miljoner kronor krav
Riskgap 1 % av intakter 6 miljoner kronor krav
Visionsgap 1% av intakter 6 miljoner kronor Onskemal
Totalt finansiellt gap 6 % av intakter 36 miljoner kronor

For att garantera en balanserad ekonomi ar kravet att de forsta
tva gapen sluts. Visionsgapet ar uttryck for ett 6nskemal. Har
man inga visioner for framtiden for kommunen, dvs. man har
ingen forestdllning om hur den kommun skall se ut som man
skall lamna 6ver till sina barn, s& behovs inga pengar till at-
garder for att styra kommunen i en viss onskad riktning. Da
skulle man kunna bortse fran visionsgapet och sédga sig att det
totala finansiella gapet blir 5 procent av intakter eller 30 miljo-
ner kronor.

Riskgapet syns inte omedelbart i den kommunala resultatrak-
ningen, men det ar viktigt att ta hansyn till detta. En kommun
har en rad forpliktelser. Nastan alla ar forknippade med olika
osdkerheter. Det ingar i kravet p& god ekonomisk hushéallning
att aterkommande inventera dessa osdkerheter och bedoma i
vad man de kan hanteras eller ej. Osakerheter som inte kan
hanteras inom ramarna for den lépande ekonomin (kassaflodes-
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gapets ekonomi) maste paforas riskgapet. I den man de kan
hanteras skall kostnaderna for dem tas upp hér, och osaker-
heter, som man inte kan gardera sig for utgor risker, vars kost-
nader ocksa bor uppskattas och tas upp under riskgapet. I ovan-
stdende exempel rdknar man med ett riskgap pa 1 procent av
totala intdkter (skatter + avgifter + bidrag) eller pa 6 miljoner
kronor.

For att komma fram till storleken pa ett kassaflodesgap be-
hovs en analys dar foljande nyckeltal ingar. I Bilaga B beskrivs
metoden mer ingaende.

1. Skuldbetalningsforméga (relationen ridntebidrande langa
skulder/kassaflode)

2. Kassaflode (relationen Resultat 2/(skatter + avgifter + bi-
drag))

3. Skuldflodesgrad (relationen rdantebarande langa skulder/
(skatter + avgifter + bidrag))

4. Skuldbalansgrad (relationen skulder/tillgadngar)

5. Rorelsekapital (relationen (omsattningstillgdngar-korta
skulder)/externa kostnader)

12. Investeringar (relationen nettoinvesteringar/(skatter + av-

gifter + bidrag))

Dessutom finns ett knippe risknyckeltal for att ringa in stor-

leken av ett riskgap:

e Ledningsrisker (3 st nyckeltal 9, 10 och 11): Riskerar kom-
munfullméktige att bli beslutsforlamat och/eller forvaltnings-
apparaten att fa problem att genomfora besvérliga beslut?

e Investeringsrisker (1 st nyckeltal 12): Riskerar kommunen att
investera ihjal sig, exempelvis genomfora investeringar som
medfor (ovantat) mycket forhojda driftkostnader?

e Skattebasrisker (3 st nyckeltal 13, 14 och 15): Riskerar be-
folkningen att minska, forvarvsfrekvensen att sjunka eller
skattekraften per invanare att urholkas?

o Forpliktelserisker (2 st nyckeltal 16 och 17): Har kommunen
riskfyllda borgensataganden och hur ar riskerna for utveck-
lingen av andelen tomma ldgenheter i kommunen?

Analysen innehaller vidare tre potentialnyckeltal (Benchmar-
kingnyckeltal):
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e Utdebiteringspotential (nr 6, mater effekten av potentialen i
procent av intdkter och miljoner kronor)

e Avgiftspotential (nr 7, méater effekten av potentialen i procent
av intdkter och miljoner kronor)

e Besparingspotential (nr 8, miter effekten av potentialeni pro-
cent av intdkter och miljoner kronor).

Dessa potentialnyckeltal, med betoning pa det sista, besparings-
potentialen, beskrivsidet foljande. Exemplen ar ”skarpa” poten-
tialnyckeltal hamtade fran Gullspangs kommun.

Kommunal Benchmarking av ett
finansiellt gap

I exemplet ovan visades ett "Totalt finansiellt gap” att sluta pa 6
procent av intdkter, motsvarande 36 miljoner kronor. Detta ar
inte det gap som direkt géller for Gullspangs kommun. Men 14t
oss antaga, for att gora denna framstallning mer intressant, att
Gullspangs kommun har ett finansiellt gap pa 6 procent av in-
takterna, motsvarande 36 miljoner kronor.

Vi triffas nu i en samlingssal i Gullspangs kommuns forvalt-
ningshus i Hova, dar ett 20-tal deltagare far hora analysdelen i
en sa kallad Kommundiagnos. Kommunstyrelsens ledamaoter
deltager och 4ven presidierna, dvs. ordférandena i styrelser och
namnder med forvaltningarnas chefer. Tillstdllningen ar redan
ca 2 timmar lang (effektiv foredragningstid) och deltagarna hari
diskussion med den inbjudna analytikern just gett sitt erkén-
nande till att det finansiella gapet dr vad som framforts i in-
ledningen ovan. Man har tillsammans, séledes, hirlett ett kas-
saflodesgap (6 nyckeltal) och ett riskgap (9 nyckeltal) och dess-
utom tagit del av en avsevard mangd annan information i form
av olika analysdiagram. Kommunledningen har tillfogat ett vi-
sionsgap for egen del pa 1 procent av intakter eller 6 miljoner
kronor.

Fragan ar om 6 procent av intdkter eller 36 miljoner kronor ar
ett dramatiskt stort gap for Gullspangs kommun? Lat oss in-
formera om att en procents hogre skatt (dvs. en skattehgjning pa
1 kr per skattekrona) pa eget skatteunderlag ar ca 5 miljoner
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kronor. Da skulle det fordras en skattehgjning pa minst 7 kr/
skattekrona for att fa in 36 miljoner kronor (och da detta skrivs
egentligen 6ver 14 kr/skattekrona eftersom staten tar hailften i
skattestoppsavgift). Det ar saledes fragan om ett mycket be-
tydande gap. Det ar inte bara i Gullspangs kommun, dar en
ansvarig forsamling infor en sadan kalkyl ger upp och menar att
pengar maste tillforas utifran. Det finns ju en kommunakut,
konstaterar man. Forestdllningen att det faktiskt existerar en
lokal potential, som klarar detta gap, finns sallan!

Men redan analysen av FortroendeProfilen (teorin tor analys
av profiler finns i Bilaga A) indikerar forekomsten av en sadan
potential inom ett av de tre omradena, vilket nedanstaende figur
6:2 torde visa:

Figur 6:2. Betygen pa Gullspangs kommuns potentialnyckeltal
6, 7 och 8 for bokslutsar 1996.

Potentialnyckeltal Potentialnyckeltal
UTDEBITERINGSNIVA 6 Dalig
AVGIFTSNIVAER 7 oK

KOSTNADSNIVAER 8 Bra

Kostnaderna i verksamheten kan pressas ned i en tillrdacklig
omfattning enligt nyckeltal 8. Det ar ocksa med detta nyckeltal
den inbjudna analytikern véljer att borja vid en fordjupad ana-
lys. Det ar ju ingen idé att studera utdebiteringspotentialen
(nyckeltal 6) ty det star klart att ndgon sadan inte finns. Faktiskt
indikeras en liten avgiftspotential, nyckeltal 7.

Betydelsen av att hela tiden utga fran helheten och ett per-
spektiv utifran vagleder analytikern. Denna lagger pa den sum-
merade besparingspotentialen fran alla kommunala verksam-
hetsomraden utom affarsverksamhet. Vad som da framkommer
ar en samlad besparingspotential pa hela 20,19 procent av in-
takterna eller ca 45 miljoner kronor. Detta framgéar av foljande
bild i figur 6:3.
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Figur 6:3. Totalt kalkylerade besparingspotentialer for
Gullspangs kommun bokslutsar 1996 i procent av
intdakter och i miljoner kronor.

Nyckeltal 8: Summa
Besparingspotential

Mkr

‘ Summa Besparingspotential i Mkr |

Hisga staplar ndikerar
majlighet er sinks kostnader

JfrRiket J{rKom typ

- 7
Jir Riket JrKom typ JfrLinet

—&—Potrtial 20,19 % |

Anm: Besparingspotentialen ar 20,19 procent av intékter eller ca 45 miljoner kronor for
Gullspangs kommun.

Bara besparingspotentialen motsvarar en skattesankning pa 9
kronor per skattekrona. Den motsvarar med andra ord en skatte-
sankning fran 21,50 och ner till 12,50 forutsatt att alla kostnads-
potentialer utnyttjas till fullo.

Nu kan inte detta ske om det aktuella gapet skall slutas, utan
denna skattesankning anvands har som ett matt pa ett magjligt
handlingsutrymme. Detta budskap — att det finns ett mycket
stort lokalt handlingsutrymme — kan knappast framforas av
nagon annan &dn en extern analytiker till en lokal skara besluts-
fattare och chefstjansteman. Till och med hos en l4dsare av denna
bok torde fornuftet nufautsta ett valdsamt angrepp fran kénslo-
livet, som sédger att detta inte kan vara mojligt. (Men tappa nu
inte ambitionen att ldsa vidare. Den som soker mésterskapet
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stalls ibland infor fakta som vander upp och ner pa den var-
dagliga "lagomattityden”.)

Innan vi redogor for de logiska kalkylerna bakom besparings-
potentialen skall vilagga till den samlade avgiftspotentialen for
att gora bilden komplett. Den presenteras i bilden i figur 6:4
nedan:

Figur 6:4. Totalt kalkylerade avgiftspotentialer for Gullspangs
kommun bokslutsar 1996 i procent av intdkter och i
miljoner kronor.

Nyckeltal 7: § Avgif ial
yekelalfi:lsummarveifispotentia Summa Avgiftspotentialer § Mkr

Hoga staplarindi
kerarmé Jligheter hoja
avgifter

| 1204

Jir Riket JfrKem typ Jfr Lanet Jfr Riket Jfr Kom typ JIfr Linet
—&—Patential 236 %

Anm: Avgiftspotentialen &r 2,36 procent av intakter eller ca 5 miljoner kronor fo6r Gullspangs
kommun.

Avgiftspotentialen ar inte stor men den motsvarar en skatte-
sankning pa ytterligare 1 krona per skattekrona. Den totala
potentialen skulle saledes vara hela 10 kronor per skattekrona.
Darmed lamnas avgiftspotentialen at sitt 6de, ty sa som det ar
hir, dr det i de flesta kommuner: Det finns sidllan nagon ut-
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debiteringspotential. Avgiftspotentialen ar obetydlig och bespa-
ringspotentialen hogst betydande. Det tycks ddarmed som politi-
kerna mer tydligt kdnde det dagliga trycket fran tjanstemannen,
an tryck fran 6vriga kommunmedborgare var fjarde ar. De sena-
re kan belastas med skatter och avgifter, vilket normalt inte
leder till alltfor hogljudda protester. Det ar betydligt svarare att
rikta krav pa effektiviseringar i kommunens organisation. Det
kan man kalla en defekt i det demokratiska systemet.

Lat oss atervianda till besparingspotentialen och dess mate-
matik. Ovan konstaterades att denna var pa hela 20,19 procent
av intdkterna eller ca 45 miljoner kronor. Denna sammantagna
besparingspotential 4r summan av motsvarande potentialer
inom 10 verksamhetsomraden. Vilka dessa ar presenteras i figur
6:5. Affarsverksamhet har ej tagits med. Figuren visar forhal-
landena i Gullspangs kommun for bokslutsaret 1996. Faktiskt
saknas uppgifter om potentialen inom individ- och familjeomsor-
gen, vilket innebar att det &ven har finns en potential, som borde
kunna berdaknas och péforas totalsumman. Men nu till matema-
tiken.

Alla staplar i diagrammet i figur 6:5 avser Gullspangs kom-
mun. Gullspang jamfors med tre olika kategorier kommuner:
dels alla Sveriges kommuner (Riket), dels kommuntypen (Indus-
trikommuner) och dels alla kommuner i samma lan (Lanet). All
kommunal verksamhet finns for alla Sveriges kommuner upp-
delad i tio verksamhetsomraden (affarsverksamhet undantagen
har) med sina bruttokostnader angivna per konsumtionsenhet
dvs. enhetskostnaden for varje verksamhetsomrade.

For kategorin Riket (alla 288 kommuner) gar det att, inom
vart och ett av de tio verksamhetsomradena, finna en "basta”
kommun som har absolut ldgst enhetskostnad. P4 motsvarande
sétt gar det att finna tio basta kommuner for kategorierna kom-
muntypen och ldanet. Antalet industrikommuner ar 53 och inom
det aktuella ldnet finns 17 kommuner (1996).

Darefter jamfors enhetskostnaden for Gullspangs kommun
per verksamhetsomrade med den kommun som har lagsta en-
hetskostnaden inom varje kategori. De skillnader som déarvid
uppstar i kronor per konsumtionsenhet inom varje verksamhet
ar ett matt pa den potential som finns for att sdnka kostnaden.
Denna skillnad, multiplicerat med antalet enheter som faktiskt
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Figur 6:5. Kalkylerade besparingspotentialer for Gullspangs
kommun per verksamhetsomrade bokslutsar 1996 i
miljoner kronor.

z:""i o Besparingspotentialer i Mkr

E1Ir Riket

OJtr Kommun
fypem
BuifrLinet

E
=5
5
,
§
E
E
|
|
£
8
|
==

8am Aldre- nd Grund Gym Infra. Sir Fritid Kultur Politik
. - Fam. skola nasle Skydd Rkt
Funktl s skola i Atgr.

Anm: Besparingspotentialen pa 45 miljoner kronor presenterad per verksamhetsomrade for
Gullspangs kommun.

konsumeras, ger ett samlat matt pa den potential som finns.
Dessa potentialer finns atergivna i figur 6:5 for respektive verk-
samhetsomrade och kategori av kommuner.

Detta blir tydligare genom att ta del av underlaget i nedan-
stdende tabell dar Benchmarking-kommunerna finns. Dar fram-
gar exempelvis att enhetskostnaden i Gullspangs kommun for
barnomsorg dr 81 854 kronor per ar. Asele dr "basta” kommun i
Riket med en enhetskostnad pa 55 487 kronor per ar. Gullspangs
kommun har en merkostnad pa 26 367 kronor per heltidsbarn.
Multipliceras denna éverkostnad med antalet heltidsbarn, som
aktuellt ar (1996) var 292 stycken, s& fas beloppet 7699212
kronor. Detta belopp finns i stapeln langst till vanster i diagram-
met ovan.
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Figur 6:6. Enhetskostnader per konsumtionsenhet i kronor i

Gullspangs kommun och i Benchmarking-

kommuner bokslutsar 1996.

Riket
Kommuntypen
Linet

Aktuell kommun

Riket
Kommuntypen
Linet

Aktuell kommun

Enhet:

Enbhet:

Barnomsorg
Heltidsbarn 1-12dr
55 487 kr Asele

62 801 kr Gnosjd
65401 kr Vara

81 854 kr Gulisping

Infra-, skydd, mm
Alla invdnare

738 kr Ekerd

1 612 kr Ostra Goinge
1 734 kr Habo

2224 kr Gullsping

Aldreomsorg mm
Allainv 65 droch dldre
29 824 kr Bistad
37009 kr Gnosjo

41 480 kr Karlsborg
51887 kr Gullsping

Sirsk rikt insatser
Alla invdnare

112 kr Danderyd

409 kr Vaggeryd

646 kr Habo

1 813 kr Gullsping

Ind. o Fam. omsorg Grundskola

Allg invdnare

527 kr Ydre

785 kr Uppvidinge
740 kr Habo

Sak kr Gullsping

Fritid

Alla invdnare
236 kr Bollebygd
270 kr Bengtsfors
567 kr Gullsping
567 kr Gullsping

Allainv 7.154r

38 280 kr Ljungby
38 280 kr L jungby
44193 kr Tidaholm
57930 kr Gullsping

Kultur

Alla invénare
358 kr Lekeberg
426 kr Finsping
418 kr Gristorp
506 kr Gullsping

Gymnasieskola
Gymnasieelever 16-19 dr
41203 kr Svenljunga

54 279 kr Ljungby
47833 kr Skara

62 095 kr Gullsping

Politik

Alla invénare

107 kr Vingdker
107 kr Vingdker
329 kr Skbvde

1 244 kr Gullsping

Nasta kategori analysen jamfor med ar “basta” kommun i grup-
pen industrikommuner. Urvalet 4r hiar mindre varfor det ar
logiskt att finna en Benchmarking-kommun med en nigot hogre
enhetskostnad an for Riket. Antalet industrikommuner ar 53,
vilket skall jamforas med Rikets 288 kommuner. Trots detta har
i denna kategori Benchmarking-kommunen Gnosjo en vasent-
ligt 1agre enhetskostnad @n Gullspang. Skillnaden ar 19 053 kro-
nor och potentialen blir 5563524 kronor. Detta belopp finns i
stapeln nast langst till vanster i diagrammet ovan.

Motsvarande resonemang géller dven vid en jamforelse med
“basta” kommun i Lanet, som 4r Vara kommun, med en skillnad
pa 16453 kronor och en potential pa 4 804 324 kronor. Detta
belopp finns i tredje stapeln fran vanster i diagrammet ovan, och
darmed finns allt pa plats for verksamhetsomradet barnomsorg.
De tre staplarna for respektive kategori inom varje verksamhet
ovan ar beraknade enligt samma principer. En analytiker far
sallan synpunkter pa rakneséattet, som vanligen accepteras. Dar-
emot anmaler sig ett sammelsurium av andra synpunkter som
maste hanteras, se sidan 121-125.

Observera att potentialen inte berédknas fran extremkommu-
nernaiRiket, dvs. i dessa fall Asele for barnomsorgen. Risken att
det ar nagot fel pa just de mycket extrema kommunerna ar for
stor. Det blir som synes mycket hyfsade potentialer dven vid
nagot forsiktigare jamforelser.
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Kvaliteten ligger utanfor kalkylen men
allt annat innanfor

Det finns viktiga skillnader som en analytiker understryker ti-
digt i presentationen. Observera att adjektivet "basta” ovan star
inom citationstecken. Det betyder att exempelvis Asele kom-
mun, nar det giller barnomsorg, bara ar bast i en speciell mening
och det ar att ha lagst enhetskostnad. Om kvaliteten ar jamfor-
bar mellan kommunerna fortédljer inte denna kalkyl. Det ar nu
man maéste resa och jamfora. Det &r klart, sager foretradare for
Gullspang, att vi har hogre kvalitet och att det forklarar skillna-
den. Du som lasare bor begrunda foljande tva utsagor:

1. Det ar mgjligt, men inte sannolikt, att ett hushall som flyttat
fran Asele till Gullsping kan konstatera att kvaliteten i barnom-
sorgen dr hogre i Asele 4n i Gullspang.

2. Om hela skillnaden i1 enhetskostnad mellan Gullspang och
Asele kan harledas bero pa en hogre kvalitet i Gullspang och
politikerna vill ha det s4, sa ar det inget fel p4 Benchmarkingen
om kommunens ekonomi forsdamras, utan politikerna valjer
medvetet att erbjuda icke sunt finansierade 6verkvaliteter.

Om du ar politiker eller tjansteman i Gullspang sa finns skal att
undra 6ver hur du forhaller dig till punkt 1 ovan. Hur resonerar
du och vad anser du att man bor gora i de olika fall som finns? I
punkt 2 ovan sker overkonsumtion pa framtida generationers
bekostnad. Hur motiverar du detta moraliskt?

Metoden foreskriver att alla andra foreteelser faller inom ra-
men for kalkylen tills ndgonbevisat motsatsen. Det ar inte ovan-
ligt att en foretradare for en kommun menar att de har en hogre
kostnad inom exempelvis skolan for att kommunen har manga
sma skolor ute pa landsbygden till skillnad fran den “basta”
kommunen. I sa fall ar detta en politiskt vald struktur som
forklarar en 6verkostnad och inget fel pA Benchmarkingen som
metod. Metoden hittar overkostnaden, och den foreteelse som
orsakar denna kan man som regel andra pa om man vill. Den
inbjudna analytikern maste stélla fragan om det finns en kom-
mun med samma ortsstruktur och lokaliseringspolitik for skolor
som har vasentligt lagre kostnader. Hittar man en sadan kan
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man ocksa lara sig forvalta en utspridd struktur billigare. Det ar
det senare som ar intressant med Benchmarking. Det giller att
hitta hur man skall gora det man vill pa ett kostnadseffektivt
satt.

Den har illustrerade metoden att jamfora bruttodriftkostna-
der per konsumentenhet mellan kommunerna har den egen-
heten att malet ar rorligt: ribban hojs hela tiden! Detta kan
tolkas som irriterande for den forvaltningschef som med stora
anstrangningar skurit kostnader med 15 procent och tycker sig
ha lyckats bra — bara for att finna att aret darpa har nagon
annan kommun lyckats skara med ytterligare 12 procent. Det ar
denna standiga effektivisering som det konkurrensutsatta na-
ringslivet tvingas till ar efter ar. Detta synsétt blir ocksa nod-
vandigt i kommunerna.

Den nodvandiga kaotiska
“halmstrafasen”

L&t oss nu aterga till samlingssalen i Gullspang. Vanligen ar den
svaraste fasen av kommunal Benchmarking den som framtving-
ar personliga stidllningstaganden baserade pa fakta. Det gar
knappast att sakligt forneka forekomsten av ett finansiellt gap.
Drivkraften att sluta detta gap ar politisk och beror pa viljan att
lamna 6ver en valskott kommun till nasta generation. For att
sluta detta gap kravs ett motsvarande handlingsutrymme. Detta
handlingsutrymme, om det finns, bestar normalt av tuffa at-
garder och stora uppoffringar. Den inbjudna analytikern har
hittills fatt acceptans pa att det finns ett finansiellt gap, hur
stort detta dr och att det i matematiska termer dven finns ett
handlingsutrymme, som vida éverstiger gapet.

Alla som sitter dar inser, att om analytikern har ratt och det
finns atgarder motsvarande detta stora handlingsutrymme, sa
maste man “ta i skiten”. I annat fall géller att man far mer
pengar fran nagon annanstans (kommunmedborgarna, staten,
som ju dr detsamma som landets alla medborgare, eller, i nagon
man, aningslosa kreditgivare). Nasta forsvarslinje ar saledes att
hitta de invandningar som reducerar det indikerade utrymmet
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for handlingar till noll. Det géller att hitta minst négra viktiga
invdndningar, sa att i1 varje fall trovardigheten far sig en sadan
allvarlig knack att man kan glida tillbaka i gamla invanda atti-
tyder. Drivkrafterna i forsamlingen att finna dessa magiska
halmstran ar mycket, mycket stora. For de flesta géller det an-
narsen smartsam omprovning av hela ”personliga varldsbilder”.
Men det finns ocksa i varje sddan forsamling ett antal entrepre-
norstyper, som vadrar morgonluft och ser mojligheter for egen
del i det som forestar for kommunen. Alla kommer inte att bli
lamslagna. Forandringsaktorerna finns och méaste snart beford-
ras.

Metoden foreskriver nu att analytikern genomlyser varje in-
vandning sa langt det garoch utsitter den for en kritisk gransk-
ning. Darefter skall effekterna av vad som finns kvar av saklig
karaktériinvédndningen kostnadsberdknas. Om det exempelvis
uppkommer en invdndning mot att Gullspang jaimfort med Asele
har en overkostnad pa 26 367 kronor per heltidsbarn sa ar den
relevanta fragan: "Med hur manga procent skulle denna invand-
ning reducera skillnaden om man tog hansyn till den?” Erfaren-
heten ar att denna procentsats mycket sidllan 6verstiger 50 pro-
cent. Faktum ar att de flesta invandningars effekter mycket
sallan overstiger 10 procent. Det dr darfor denna fas kallas for
“halmstrafasen”. Men den maste genomlidas innan nagot kan
ske.

De kommunala ekonomernas forsta "halmstra” giller vanligt-
vis sifferunderlagets "erkant” daliga kvalitet. Invdndningarna
géaller olika foreteelser som att kalkylméassiga kostnader, ex-
empelvis kapitalkostnader och hyror, kan beraknas pa olika satt
i kommunerna, att fordelning av gemensamma kostnader sdsom
central administration kan ske pa olika sitt, att olika verksam-
heter kan avgransas pa olika sitt och att det finns strukturella
skillnader i exempelvis geografi eller aldersstruktur. Eftersom
det ar fraga om underlag fran kommunernas redovisning, som de
avlamnar till SCB i speciella enkéater, s& kommer sadana skill-
nader med och det blir fel.

Analytikerns fragaidetta fall 4r, om det finns ndgon sadan typ
av redovisningsskillnad mellan kommunerna, som en ekonom
fran Gullspang tillsammans med en ekonom fran Asele inte
skulle kunna berékna konsekvenserna av for att korrigera skill-
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naden i enhetskostnad for barnomsorgen. Hittills har svaret pa
sddana fragor varit nej, men man har samtidigt framhallit att
sadana forfaranden blir omfattande insatser som man inte har
tid med. Analytikerns nasta fraga ar om man tror att sadana
korrigerande berdkningar kan forklara mer d4n 50 procent av
skillnaden i enhetskostnad, mer dn 25 procent, mer 4n 10 pro-
cent, osv.

Det kan erkdnnas att det under senare delen av 80-talet, da
sddana undersokningar borjade, var sifferunderlaget bristfilligt
i olika avseenden. Men numera sker avstamningar av SCB, och
kommuner som inte uppfyller vissa kvalitetskrav far pastot-
ningar. Om réttelser inte sker sa utesluts de. I och med att
Svensk KommunRating och andra organisationer borjat anvan-
da uppgifterna i "Vad kostar verksamheten i Din kommun” sa
skarper sig kommunerna och kvaliteten stiger for varje ar som
gar.

Det avgorande motargumentet dr att Benchmarking anvands
inom privat sektor av foretag inom branscher som konkurrerar
och héller sina ekonomiska data hemliga for varandra. Dessa
har sillan tillgang till s bra underlag som kommunerna har
genom SCB. Foretagen ar dessutom olika och arbetar pa skilda
marknader. And4 tvingas de jamfora sig med varandra. Klarar
de inte masterskapet slas de ut. Kommunernas verksamheter ar
daremot sa snarlika varandras, att jamforelser trots matproble-
men ar relativt enkla.

En presentation av besparingspotentialer kan forvisso fa for-
virrade forlopp dd kommunens egen ekonomiska planering inne-
haller bristeriinformationen. Detta kan illustreras med foljande
berattelse fran en presentation i en annan kommun dn Gull-
spang. Plotsligt utbrister chefen for fritidskontoret: "Ha, ha!
Skall jag tolka stapeln i diagrammet sa att jag har en potential
att sinka mina kostnader pa 26 miljoner kronor pa en budgetom-
slutning som adr mindre dn detta belopp? Min budget i ar ar 22
miljoner kronor! Du har fel nagonstans i din analys!” Det ar
sddana lagen som gor livet spannande for varje extern analyti-
ker. Och svaret ar glasklart: ’Nej, analysen ar korrekt. Du maste
ha lamnat inkorrekta uppgifter till SCB!” En ilsken forvalt-
ningschef spikar nuibordet att alla vet att hans budget omsluter
22 miljoner kronor och att han for sin del betraktar analysen som
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avslutad. Det gar inte att spara ens 100000 kronor! Stor oro
utbryter, men lugnet aterintrader efter analytikerns nasta kom-
mentar: "Du har sannolikt inte allt i din budget, exempelvis inte
den gemensamma administrationen? Hur stor kan den vara?’
Kommunens ekonomichef tar fram fickrdknaren och adderar
inom 30 sekunder upp fritidsbudgeten fran 22 till 27 miljoner
kronor.

Nu vill kommunens fastighetschef ocksa vara med och séger
lakoniskt, vand till fritidschefen: ”Arshyran for alla fritidsan-
laggningar ar 67 miljoner kronor och dem ser inte du i din bud-
get.” Helt plotsligt omsluter fritidstforvaltningens budget 94 mil-
joner kronor. Dérefter utbryter den stora diskussionen om hur
olika konsumtionsutgifter fordelas i gemensamma anldggning-
ar, och 4ven en rad andrautgifter blir foremal for diskussion och
efter en for politikerna i forsamlingen forvirrad debatt samman-
fattar nagon att fritidsforvaltningens budget — om allt lades ut
korrekt — maste omsluta nagonting mellan 110 och 130 miljoner
kronor. Fritidsndmndens ordférande avslutar denna omgang
med orden "For tio minuter sedan var jag beredd att kasta denna
analys i papperskorgen, men den har nu hjalpt mig att forsté att
jag under hela tva mandatperioder ansvarat for en budgetom-
slutning som varit fem ganger storre dn vad mina egna tjanste-
maén presenterat for mig!” Sedan sa denne ilskne ordférande en
del annat ocksa.

Sedan blir det vanligtvis ett varv med skolchefen ocksa, som
med skolverkets bla skrifter om skolans kostnader fragar hur
hans verksamhet kan varasamstildanet i SCBs statistik och bast
i Skolverkets undersokningar? Svaret ar enkelt: SCB mater
brutto medan Skolverkets ar ett sammelsurium av brutto- och
nettobegrepp. SCB-statistiken anvands bést for att indikera po-
tentialer och Skolverkets undersokningar 4r mer intressanta for
att mata lonsamhet. De kompletterar varandra utmarkt i han-
derna pé en analytiskt lagd skolkamrer. Man lar sig bl.a. att
kostnader ibland korresponderar mot intakter och att man mas-
te vara forsiktig ndr man skar kostnader sd man inte skar bort
dnnu storre belopp intakter.

Analytikerns perspektiv utifran pa de sammantagna kostna-
derna for fritiden hade visat sig halla mot fritidschefens inifran-
perspektiv. En sparpotential pa 26 miljoner kronor pa en brutto-
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kostnad pé ca 120 miljoner kronor verkar mer normal, speciellt
med tanke pa att fastighetschefen hela tiden under diskussionen
ovan havdat att fastighetsforvaltning kan inte Fritiden effekti-
visera, sa den skall de inte ha i sin budget. Pa detta fick denne
svaret att antagligen har forvaltningen av fastigheterna inte
effektiviserats alls under flera &r — om nagonsin — sa en stor del
av potentialen fanns nog dar. Det som inte syns effektiviseras
inte.

Hur kommunen tar kommandot over
Benchmarking-processen

"Halmstrafasen” ar vanligtvis sa kaotisk som beskrivits ovan.
Kommunens foretradare moter en annan verklighet med en ny
metod, som en extern analytiker kommer in med utifran, med ett
helt annat perspektiv. Det ar inte bara inlarning av nya attityder
och metoder utan ofta ocksa en smartsam avldarning av invanda
gamla lokala myter. Analytikern vadjar hela tiden till fornuftet
under en presentation, medan kritikerna vill rasera analysens
trovardighet och hdvda sina egna myter och forestadllningar. Det
behovs inte sidllan upprepade presentationer for att fornuftet
skall fa en chans mot kanslan att analysen ar fel. Kommunens
ledare maste se till att en process startas.

Men det ar inte bara kanslor det ar fraga om. Dar finns chefen
for aldreomsorgen, som byggt upp en institutionell omsorg av
mycket hog kvalitet med odelat politiskt stod under manga ar
och som nu far i uppgift att drastiskt sinka kostnaderna i denna
verksamhet. En duktig entreprenor ar inte alltid den duktiga
forvaltaren, som brinner av iver att dagligen trimma i organisa-
tionen och jaga kostnader. Dar finns politikern som alltid hojt
skatten (och darmed lagt bordorna pa hushallen) d& personalen
knorrat. Nu géiller det omvanda. Hushallen maéste fa starka in-
citament att arbeta, sa att landet far tillvaxt. Nu blir i stéllet
budskapet till den kommunala personalen, mindre pengar och
mera resultat till fromma for kommande generationer. Skall jag
vara kvar i politiken under dessa nya forutsattningar?

Omvirderande processer 4r kaotiska, men den inbjudna ana-
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lytikern maste avsluta hela presentationen pa ett satt som sam-
lar ihop alla tradar. Ingen fornuftig ledare saknar mal for sitt
agerande och sé fort det "gungar” for mycket sa aterkopplar man
till malet. Det dr ddrfor Benchmarking maste viagledas av mal
och 1 politiska organisationer starka moraliska mal. Har utgor
gapanalysen malen. Det 4r nu dags att erinra forsamlingen om
att uppgiften var att sluta ett totalt finansiellt gap pa 6 procent
avintdkter eller 36 miljoner kronor. Det moraliska kravet var att
till ndsta generation lamna 6ver ett kommunalt "folkhem”, som
ar sunt finansierat och vars tillgangar inte 4r 6verbelanade.
Gapet kravde ett visst finansiellt handlingsutrymme och atgar-
der maste vidtagas. Potentialnyckeltalen var vagledande for att
finna detta handlingsutrymme.

I Gullspang fanns indikationer pa en besparingspotential pa
hela 9 procent av intédkter eller 45 miljoner kronor. For att aven
samla ihop denna aspekt sammanfattade den inbjudna analyti-
kern detta med foljande ord: "Detta diagram, som visar potentia-
ler per verksamhet, ar inte tillrackligt exakt for att ni politiker
skall kunna ge era forvaltningschefer direkta sparbeting som
hopsummerade motsvarar 6 procent av intidkterna. Men ni kan
ge era forvaltningschefer i uppdrag att exempelvis undersoka
vad ett utdelat sparbeting pa 1 procent (6 miljoner kronor) inom
barnomsorgen, 2 procent (12 miljoner kronor) inom dldreomsor-
gen, 1,5 procent inom grundskolan (9 miljoner kronor), 0,5 pro-
cent inom infrastruktur, skydd m.m. och 1 procent inom politik
(6 miljoner kronor) skulle innebara. Lat era forvaltningschefer
ansvara for det lopande arbetet i framtiden med att effektivisera
verksamheten. Det kommer att bli en standigt pagiaende pro-
cess. Jag understryker att detta ar ett exempel pa fordelning av
sparuppgifter, ty jag vet inte hur ni vill dana kommunen i fram-
tiden. Ni ser i diagrammet inom vilka verksamheter ni har 6ver-
kostnaderna. Stammer denna prioritering 6verens med den ni
vill gora for att pa lang sikt utveckla kommunen i 6nskad rikt-
ning? Ni bor vagledas i detta av ndgon vision for kommunen.”

Var analytiker exemplifierade ovan hur kommunens starke
man eller kvinna bést kan ta kommandot éver den ekonomiska
styrningen i kommunen for framtiden. Visionen maste hallas
levande av politikerna i en dialog med invanarna. Det galler
framfor allt att fa med ungdomen i arbetet, sa de ser enbild aven
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kommun i framtiden som de kan bo och arbeta i. Denna vision
blir vagledande vid alla beslut och sarskilt vid prioriteringar i
budget och vid besparingar. Varje ar borjar budgetarbetet med
en finansiell gapanalys. Den sker strax efter det att bokslutssiff-
rorna blivit kdnda, kanske tillsammans med en inbjuden extern
analytiker. Denne presenterar gapanalysen och vilka potentia-
ler kommunen har, som kan sluta detta gap. Politikerna delar ut
preliminédra sparbeting genom att dela ut preliminara ramar till
olika ndmnder och verksamheter dar de olika sparbetingen finns
inarbetade. Ddrmed initieras Benchmarkingprocesserinom var-
je verksamhetsomrade. Och darefter fortsatter budgetprocessen
pa kant satt.

Analysen innehaller viktiga delar for att berakna ett riskgap
och i detta arbete kan en extern analytiker ocksa bitrada kom-
munen. Dessutom innehaller denna analys information av den
karaktdr man normalt finner i nuldges- och omvarldsanalyser,
vilket ar en viktig utgdngspunkt i arbetet med att skapa visio-
ner. De strategiska fragorna maste dven fa en mer framtradande
plats pa dagordningen i kommunstyrelse och andra politiska
forsamlingar. Rutindrendena kan vanligen delegeras betydligt
mer 4n vad som skeridag. Nagon gang per ar bor kommunstyrel-
sen samla namndordforande, forvaltningschefer och koncernens
foretagschefer till en strategikonferens om vilka de strategiska
huvudfragorna ar for det kommande éret.

Det finns saledes tre nya inslag som kan fogas in i kommunens
ekonomiska planering. Det behovs en levande vision for dialog
med invanarna. Bokslutsarbetet resulterar inte bara i en fraga
om ansvarsfrihet for styrelser och namnder, utan i en strategisk
analys, dar kommunen bland annat gor en finansiell gapanalys,
med syfte att sdkra sin ekonomi for framtiden. Méal i visioner och
gapanalyserkraver handlingsutrymme och atgirder. Aven detta
kan arbetas in i kommunens ekonomiska planering och styr-
ning.

Styrning sker genom uppfoljning och denna kan skarpas ge-
nom extern medverkan. Varje ar kan saledes en extern objektiv
analytiker bjudas in och bitrada kommunen i just tva av ovan-
stdende tre viktiga moment, ndmligen vid gapanalysen och ana-
lysen av potentialer. Kommunen besoks av sin "husldkare” varje
ar for en ekonomisk rutinkontroll.
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Och mer invecklat an sa har ar det faktiskt inte, nar det géller
att sluta vara lagom och bli méastare!

Lagomskapets forodande effekter

Nar externa kommunanalytiker jamfor nyckeltal med bésta
kommun, s& uppkommer alltid fragan vartor man inte istéllet
jamfor med snittet for kommunerna "for det gor vi har 1 kommu-
nen”. Kommunforetrddarna blir ofta mycket irriterade, nar de
hor att man skall studera basta kommuner —och de berattar ofta
stolt att de har en grupp kommuner som man samarbetar med
sedan lange. Men en analys av just dessa kommuner visar sillan
att de ar battre dn den aktuella kommunen. Fran likar lar man
sig inget, utan far bara bekriftelse pa att inget behover goras.
Mer pengar behovs alltid for konsolidering och det resulterar i
avgifts- och skattehgjningar och att hushallen far ta stotarna.
Samtidigt viaxer potentialerna for effektiviseringar och ar nu i
flertalet kommuner flera ganger storre 4n de sammantagna po-
tentialerna for skatte- och avgiftshojningar. Pa fragan varfor
man samarbetar med dessa kommuner far man svaret att de
sedan flera ar haft ett trevligt och bra samarbete. Mot det kan
framhaéllas, att god personkemi inte alltid ar efterstravansvart;
de duktigaste personerna levererar sidllan god personkemi. Det
ar jobbigt att narma sig och arbeta med mycket kvalitetsmed-
vetna och prestationsinriktade personer.

Du som laser denna bok ar sannolikt en ledande person i den
kommunala politiken eller i ndgon kommunal tjanstemannaor-
ganisation. Det ar ditt forhallningssatt som danar de attityder
du vill ha i samhallet i framtiden. Signalerar du att lagom eller
att genomsnittet duger s& kommer Sverige att sacka efter &nnu
mer och det blir allt svarare att finansiera den nuvarande val-
farden. Ledarnas attityder sprider sig till alla sektorer i sam-
hallet.

Antag att du far en hjartinfarkt. Vill du da bli fraktad till
sjukhuset av en ambulans som kor lagom eller genomsnittligt
fort? Nar du kommer till hjartakuten vill du da bli vardad av
hjartspecialister som behandlar dig lagom eller genomsnittligt
bra? Tror du att det dr sa att vissa sektorer av ett samhalle
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presterar i topp, medan andra och mindre viktiga kan kora la-
gom, i ett samhalle dar grundattityden dr lagom? Kan det vara
sa att alla i lagomsamhallet tror att de kor pa topp?

Svensken vill konsumera valfédrd pa toppniva men arbeta ihop
resurserna pa lagomniva, och politikerna underhaller illusionen
att detta dr maojligt eftersom det ger réster. Men skillnaden mel-
lan hog konsumtionsnivd och lagom resursinsats finansieras
normalt av lan, som 6kar stats-, kommun- och landstingsskul-
derna.

Det svenska lagomskapet har medfort att Sverige nu snabbt
sackar efter andra lander i ekonomiskt valstand och att kommu-
nernas finanser ar enligt kapitel 3. For att 4ndra pa detta kravs
ett nytt ledarskap, eller med andra ord ett moraliskt ledarskap
som formedlar nya attityder.
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7. Ledarskap for stindig
effektivisering
—och tillvaxt

Varfor hade kommunledningen i kapitel 1 s& svart att inse sina
problem och vidta handfasta atgéarder for att l6sa dem? Varfor
formadde inte kommunledningen i Haninge stoppa det ekono-
miska forfallet i tid? Nej, svaret ar inte att den kommunala
verksamheten &dr sddan att man inte kan styra verksamheten
mot en sund ekonomi. Svaret dr heller inte att man saknar hand-
lingsutrymme, dvs. saknar goda potentialer. For den som verkar
i en varld utsatt for hard konkurrens, dar sund ekonomi ar enda
forutsdttningen for éverlevande, ar svaret givet: Kommunerna
har ledningsproblem!

I den kommunala debatten har politiker och ledare — saval
internt som utat — kritiserat staten, konjunkturerna och andra
faktorer i omvérlden for att kommunens ekonomi raserats. Men
det gar inte att skylla ifran sig. Vill man behalla och vidareut-
veckla sitt sjdlvstyre, sé ar det bara kommunen sjalv som kan fa
ordning pa finanserna igen.

Forutsattningarna finns. Du som &r kommunledare bor be-
tdanka att Sveriges kommuner tillhor de mest valutrustade vad
galler olika resurser, inte minst finansiella, som finns i1 viarlden.
Dessvérre dr de kommunala ambitionerna vida hogre dn vad
landets skattebetalare orkar finansiera. Men det totala resurs-
tillflodet till kommunerna i form av skatter och statsbidrag har
inte minskat sedan borjan av 1990-talet. De neddragningar i
kdrnverksamheten som ménga kommuner tvingats vidta ar i
stédllet en foljd av att kommunerna mast ritta till begangna
misstag, till exempel stora fastighetsinvesteringar, som kommu-
nens ekonomi inte orkat med. Den slutsatsen drar dven Stefan
Folster i sin rapport Kommuner kan! Kanske! (Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi, ESO; Finansdepartementet DS
1998:15).
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Han pekar emellertid pa problemet att anspraken pa kommu-
nal service inom kdrnomréadena inte minskar framover. De 6kar.
Den bristande balansen i den svenska demografiska strukturen
kommer att krdva ytterligare kommunala resurser, framfor allt
da de stora 40-talskullarna borjar aldras. En allmén 6nskan ar
naturligtvis att Sverige dterkommeri en tillvaxtfas, sa att okade
skatteinkomster kan finansiera dessa krav, och som tidigare
framgatt fordras i sa fall en mycket stark ekonomisk tillvaxt.
Den kommunala utmaningen under aren framoéver blir darfor
att hushalla med knappa resurser genom effektivisering av alla
verksamheter. Det kravet géller de flesta kommuner, icke minst
dem som brukar hiavda att sméartgrdansen redan passerats nar
det géller sparkrav. Just de kommuner som har samst ekonomi
och de storsta kraven pa forbattringar har vanligtvis ocksa goda
forbattringspotentialer.

For att klara denna utmaning kravs ett handlingskraftigt le-
darskap i kommunerna. I foretag byter man ut ledarna néar de
inte haller mattet, brutalt ibland, men ocksa planerat, for att
finna en ratt ledare for den utvecklingsfas foretaget befinner sig
1. Samma recept géller for kommunerna. Forfattarna till denna
bok tror att trycket pa det kommunala ledarskapet fran valjare
med fast egendomi kommunen, foretagare med egna lokaler dar,
kreditgivare, leverantorer och andra viktiga aktorer kommer att
oka vasentligt inom en snar framtid. Dessa kommer inte att
rosta sa mycket pa partier och partiprogram, som pa politiker
som 4r goda ledare. Kommuner dar finanserna indikerar ledar-
skapsproblem far svart att behalla invanarna. Politiker som kan
bygga fortroende med kompetens far sannolikt allt storre be-
tydelsei framtiden.

Skapa och vidmakthall balanserade
ledningsgrupper

De flesta organisationer, och sarskilt demokratiska organisatio-
ner som kommuner, leds av grupper av manniskor, snarare dn
en allenaradandeledare. Det finns darfor skal att diskutera hur
ledningsgrupper i politiskt styrda organisationer bor vara sam-
mansatta.
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I olika ldaror om ledarskap talar man giarna om personlighets-
typer. Vilka typer av personligheter dr da av intresse att dis-
kutera i kommunala organisationer? Det finns méangder av grun-
der for en indelning i olika kategorier ledare, hur de 4r, om de
kompletterar varandra och kan samarbeta. Den indelning som
har véljs, presenterades for forsta gangen i SOU: 1990:35 "Stor-
stadernas ekonomi 1982-1996”. Syftet var att forklara varfor
ekonomin forsamrades i storstaderna trots att det inte saknades
forutsdttningar att konstruera balanserade och fullt realistiska
budgetforslag. Forfattaren kom fram till att sddana budgetar
sannolikt inte antogs och genomfordes pa grund av bristande
balans i egenskaperna hos aktorerna i dessa kommuners led-
ningsgrupper.

Utgangspunkten i dessa resonemang om ledarskap ar att ak-
torerna ar olika i sina personliga egenskaper och kompetenser.
Med andra ord finns det alltid en naturlig specialisering i roller-
na mellan ledningsgruppens medlemmar. Det 4r en fraga om att
aktorerna kan respektera varandra och samarbeta for att led-
ningsgruppen skall kunna fungera. Det ar givetvis ocksa en fra-
ga om att summan av specialiseringarna tacker den kompetens
ledningsgruppen som helhet maste inneha. Varje medlem i en
ledningsgrupp ar séledes ansvarig for att ledningsgruppen fun-
gerar.

Ledningsgruppen i politiskt styrda organisationer bestar av
ett antal ledande politiker och tjansteman. De tva olika typer av
politiker som ar aktuella har kallas for populister och ideologer .

Typbeteenden for politiker

Populisten Ideologen

» Kortsiktig och parerande e Langsiktig och férutseende

e Kansla och het vilja e Tanke och kylig distans

* Reagerar pa aktuella fragor o Driver fragor i partiprogram

e Improviserar utan att valja e Planerar och prioriterar 6ppet
e Ekonomiskt oansvarig e Ekonomiskt medveten

Populisten kannetecknas saledes av en het vilja att tillgodose
dagsaktuella behov for de gruppintressen som uppenbarar sig.
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Han/hon kan tdnka sig att finansiera detta genom skattehoj-
ningar eller okad lanefinansiering. Populister ar duktiga kort-
siktiga politiska producenter av goda opinioneri valjarkaren for
sitt partis rakning. Du har redan mott en mycket typisk sadan
representant i "Tnamndordforanden” i kapitel 1.

Ideologen agerar utifran partiprogram och langsiktiga ideolo-
giska méal med mer kylig distans till dagsaktuella fragor. Ideolo-
ger 4r medvetna om nodvandigheten av att ha en stark kommu-
nal ekonomi pa kort och lang sikt och foredrar att prioritera i
verksamheten &dn att 6verviltra pa skattebetalarna. Du har re-
dan mott en mycket typisk sddan representant i ’kommunalra-
det” i kapitel 1.

P4 samma sédtt kan man indela tjansteménnen i olika katego-
rier. Normetikern ar inriktad pa hur saker och ting utfors, och
Maletikern pa vad som uppnas och varfor.

Typbeteenden for tjinsteman

Normetiker Maletiker

o Formalist och regelbitare o Funktionalist och entreprentr
e Undviker konflikter e Leveraktivt med konflikter

e Tidsoberoende och nuinriktad o Malstyrd och framtidsinriktad
o Stabilitetsproducent e Forandringsaktor

o Buffert- och reservskapare o Risk- och ansvarstagare

Maletikern vill alltsa skapa resultat i forhallande till méal och
funktionen ar viktigare an regler och form. Denne ar aktoren
som vill forandra, som ar villig att ta risker for att astadkomma
detta och som lever med konflikter. Andaméalen helgar medlen
och framtiden innehaller efterstravansvarda tillstdnd for den
organisation man foretrdder, som man kan forverkliga. Du har
redan mott en mycket typisk sidan representanti”controllern”i
kapitel 1.

Normetikern ar formalisten och regelskrivaren, som styr ge-
nom att skapa stabila processer. Den osidkra framtiden inne-
haller inga loften som kan utmana en normetiker att stilla en
medarbetare infor ett omedelbart tvang. Det dr smidighet, god
sed och etikett som alltid géller. Du har redan moétt tva mycket
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typiska sadan representanter i ’kommunchefen” och i redovis-
ningschefen” i kapitel 1.

Lat oss ga tillbaka till de personligheter som presenterades i
kapitel 1. Dar kom den forsta reaktionen pa foredragningen om
kommunens ekonomi fran en politiker. Han var namndordfor-
ande och gjorde ansprak pa de marginellt 6kade skatteintakter-
na for sin egen verksamhet. Enligt definitionerna ovan hamnar
han i klassen "populist”. Hans spontana reaktion styrdes av
kraven pa pengar for sin egen verksamhet, utan tanke pa kom-
munens ekonomiska tillstand. Han var "kortsiktig och pareran-
de” ndr han svarade analytikern med orden att hans ”synpunk-
ter siakert hade ett analytiskt intresse men knappast nagon poli-
tisk betydelse”. Han visade "kénsla och het vilja” nar han sydde
ihop ett paket investeringar for att skapa majoritet i kommun-
styrelsen for att fa de extra skattepengarna utdelade till sin
verksamhet. Han “reagerade pa aktuella fragor” nar han direkt
gjorde ansprak pa dessa pengar under redovisningschefens fore-
dragning. Han "improviserade utan att valja bort” nagot da han
sydde ihop sitt 6verbud och han visade da ocksa hur "ekonomiskt
oansvarig” han var.

Redovisningschefen var en typisk normetisk tjansteman. Hon
gjorde en mycket "formell” foredragning och "undvek konflikter”
pa ett skickligt sitt, genom att avsta fran varje omdome om
budgeten som kunde innehélla en vardering. Den andre norm-
etiska tjdnstemannen var kommunchefen, som for att “undvika
konflikter” och skapa ”stabilitet” i budgetberedningen satt in
just redovisningschefen dar som beredande tjansteman. Ekono-
miska problem loses vanligtvis i dessa tjanstemans tankevarld
pa nigot mindre kontroversiellt siatt, exempelvis s& som han
avslutade sammantriadet med: ”att hoja skatten och skapa de
finansiella buffertar och reserver vi behover”.

Tank dig nu en kommun vars ledningsgrupp har en brist i
balansen genom att ledas av var namndordforande och kom-
munchefen. Eller, om du tycker att en ledningsgrupp av tva
personer ar for liten, att den utvidgas med ytterligare en politi-
ker av typen namndordforanden och med redovisningschefen.
Vad skulle handa med ekonomin i den kommunen? Erfarenheten
enligt var referens (SOU 1990:35) ar: Saknas de egenskaper i en
kommunal ledningsgrupp som ideologer och maletiker dr barare
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av kommer ekonomin att langsiktigt forsdmras. Och det dr ocksa
vad som skett och sker i den kommun som referatet i kapitel 1
galler.

Du som dr kommunpolitiker eller ledande tjansteman maéste
darfor fraga dig om kommunledningen innehaller tillrackligt
manga ideologer och méletiker, som kan medverka till att bryta
en eventuellt nedatgaende ekonomisk trend. Controllern kan
klassas som maletiker. Han satt inte i kommunens lednings-
grupp men var en tillrackligt stor "funktionalist och entrepre-
nor” for att se till att kommunen fick besok av en utomstéende
analytiker. Han "lever aktivt med konflikter” genom att fora in
de externa signalerna om délig ekonomi for att punktera interna
myter om den egna ekonomins fortrafflighet. Han var "mal- och
framtidsinriktad” och dven "risk- och ansvarstagare” i den me-
ningen att han blev barare av en personlig 6nskan att kommu-
nen snabbt skulle aterfa ekonomisk hélsa och han anvande sina
trubbiga verktyg inte utan risk. Han var entreprenéren och for-
andringsaktoren, som kommunchefen inte ville ha vare sig i
budgetberedningen eller ledningsgruppen, dar man verkligen
saknade dessa egenskaper.

Kommunalradets eftertainksamma kommentarer tydde pa att
han var ideolog. Han visade "tanke och kylig distans” nar han sa
att han kommit in i politiken for att fixa en ishockeyplan &t sin
stadsdel, men upptickte att kommunens problem kriavde helt
andra insatser av honom. Han visade ”langsiktighet och for-
utseende” vid flera tillfdllen, bland annat da han tog kontakt
med foredragaren dagen efter for att diskutera vad som hant och
hur man bast skulle kunna ga vidare. Hans "ekonomiska med-
vetenhet” ar en av drivkrafterna och han har sikert en viss
forstaelse for controllerns argument.

Olika typer passar olika bra ihop och soker sig till varandra. I
kommuner med bra ekonomi saknas sillan ideologer och maleti-
keriledningsgruppen. Pa samma sétt dras populister och norm-
etiker till varandra. De arbetar som regel bra ihop och behover
varandra. Problemet ar att likar gillar likar och for husfridens
skull ser man till att andra kompetenser inte far vara med.
Domineras saledes ledningsgruppen av populister och normeti-
ker ar risken storre att det finns en fatalistisk installning till
ekonomiska skeenden. Ekonomisk nedgang skylls pa omgiv-

135



ningen och inte det egna ledarskapet. Olika finansiella knep och
upplaning kan tillgripas i hopp om att battre tider sa smaningom
infinner sig.

Denna modell far inte tolkas sa att normetiker och populister
har daliga egenskaper och inte skall vara med i ledningsgrupper.
Det &r tvart om! En ledningsgrupp med 6vervikt pa maletiker
och ideologer blir heller inte langlivad pa grund av allt samre
forankring i bade forvaltning och politik. Alla roller maste vara
foretradda i1 en ledningsgrupp om den skall vara uthéallig och
fungera bra. Det dr balansen mellan specialister som ar viktig
och att alla nédviandiga egenskaper eller roller har en foretrada-
re.

Syftet med denna ledarskapsmodell var att forklara varfor
ekonomin forbattras respektive forsdmras i olika kommuner och
1 samma kommun under olika tidsperioder. Det beror sannolikt
pa bristande balanser i egenskaper hos de aktorer som utgor
kommunens ledningsgrupp. Inga andra an ledningsgruppens
medlemmar kan pé kort sikt gora nagot at sddana obalanser. Pa
langre sikt kan védljarna byta ut dem. Och tesen har ar att det
kommer hushall och foretagare med fast egendom att verka for
tillsammans med véljare och andra viktiga aktorer kring kom-
munen i allt storre omfattning i framtiden. Man kommer helt
enkelt inte av privata ekonomiska skal att ha rad med ett daligt
kommunalt ledarskap.

Denna ledarskapsmodell kan forbattras och utvecklas pa olika
sdtt och har finns en stor ledarskapslitteratur att hamta in-
spiration ur. Men det skall inte ske har. Utan budskapet ar att
kommuner styrs av ledningsgrupper och dessa kan na méster-
skap om dess aktorer vinnlagger sig om detta. Om Din kommuns
ekonomiska och finansiella nyckeltal inte ar bra sa forsok inte
inbilla nagon att kommunens ledningsgrupp fungerar bra. Ty sa
ar det inte, hur trevligt ni &n har néar ni traffas! Fakta sager
nagot annat.
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Att styra genom strategiskt ledarskap,
management och projektledning

Effektiv ledning handlar naturligtvis inte bara om att satta sam-
man olika personlighetstyperien grupp. Det ar ocksa viktigt att
reda ut de roller som de kommunala ledarna har pa olika nivaer.
Vi anvander har begreppen strategiskt ledarskap, management
och projektledning.

Det strategiska ledarskapet giller visioner och strategi. Pa
denna niva sitts de évergripande maélen for bdde kommunens
toppledning och for den verksamhet som styrelser och namnder
ansvarar for. Exempelvis: vi skall erbjuda vara medborgare en
attraktiv boendemiljo, hyggligt laga skatter, vi skall ha landets
basta skola, vi skall ha hog klass pa barnomsorg och aldrings-
vard och val att marka, allt detta skall uppnas inom ramen for de
resurser vi har till forfogande. Detta dr den naturliga rollen for
de folkvalda politikerna. Det 4r har de har sin kompetens och det
ar med sddana argument som de skall 6vertyga sina viljare.
Oftast fungerar ledarskapet bra pa verksamhetsniva men inte
alltid pa den kommunala ledningsnivan.

Management géller ledarnas ansvar att omsadtta méalen pa ett
effektivt satt, dvs. inom ramen for de resurser som star till buds.
Det ar chefstjanstemannens uppgifter och arbete. Det dr hér
man hanterar och utvecklar kommunens ekonomistyrning,
arendeberedning, organisation och effektivitet, planering, ut-
redningar, projekt, etc. Politikernas relation till management ar
att utvardera chefernas formaga och kompetens och byta chefer
ndr man anser att management inte fungerar tillfredsstéllande
bra.

Ett vanligt fel 4r att den politiskt valda kommunledningen gar
forbi cheferna och borjar styra i detaljer i management, vilket
innebar att den tar ifrdn cheferna ansvaret, siarskilt det ekono-
miska ansvaret. Man kan inte utkridva ansvar ddar man sjalv
varit inne och agerat. Om cheferna ser att de kan bortse fran
ekonomisktansvar, dvs. 6verlata at politikerna att ’ordna fram”
pengar nar kostnaderna stiger, da tappar cheferna ocksa in-
tresset for att oka effektiviteten inom sitt fogderi. Har maste
rollférdelningen goras klar.

I kommuner déar politiker ofta syns i verksamheten ar det inte
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ovanligt med ett visionart och strategiskt vakuum. Ingen gor
politik. Medborgarna vet inte vart kommunen ar pa vag. Den
dagliga verksamheten far uppméarksamhet och pengar men blir
allt ineffektivare. Fel manniskor sysslar med fel saker.

Slutligen finns det projektledningsnivan som driver projekt
eller enheter inom olika forvaltningar. Har hittar man ofta de
eldsjalar,som har en egen vilja att gora eninsats for att forbattra
kvalitet och service till medborgarna. Bdde management och
strategisk ledning maste visa att de aktivt stoder forbattrings-
arbetet pa denna niva. Det behover inte ske genom pekuniara
beloningar, nagot som alltid ar en kanslig fraga i skattefinansie-
rad verksamhet. Det viktiga ar att arbetet uppméarksammas, till
exempel genom att aterkommande presenteras for hogre led-
ningsnivaer.

Men de standiga forbattringarna stracker sig langre dn till
projektledningsnivan. De konkreta idéerna till dagliga forbatt-
ringar finns vanligen hos dem som har narmast kontakt med
kunderna/medborgarna, de stora medarbetarkadrerna, som la-
rare, hemvardare, barnskotare eller fastighetsskotare. Ledare
pa alla nivaer maste hora deras idéer och forslag och forverkliga
dessa. Ledarna maste ge medarbetarna forutsattning att hoja
sin kompetens, vilket ger dem majlighet att ta ett storre ansvar
och ckad vilja till forandring. Med andra ord, det 4r ledarnas
uppgift att skapa yrkesstolthet hos varje kommunanstalld.

Nagra tankar om vigen till effektivt
ledarskap

Effektiv styrning &r summan av politisk beslutstérmaga och
tjanstemannamadssig handlingskraft. Beslutsformagan faller
inom ledarskap och handlingskraft inom management. Den chef
som vill bli av med jobbet har synpunkter pa politikernas be-
slutsformaga och ledarskap. Sa ar det idag och sa skall det vara.
Vilken politiker som helst kan daremot utan sanktioner (i Sveri-
ge) fuska i management utan personliga konsekvenser. Sa ar det
idag och sa borde det inte vara. I fortsattningen av detta avsnitt
utgar vi ifran att en chef som politikerna ar missnojd med ocksa
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forlorar jobbet och ersitts med en dugligare. Kan man avskeda
en duglig chef som sysslar med fel saker sdsom politik, sa kan
man avskeda en oduglig istallet for att ga forbi denne och “hjalpa
till” i management.

Inom management hanteras och utvecklas kommunens eko-
nomistyrning, arendeberedning, organisation och effektivitet,
planering, utredningar, projekt, etc. Fundera pa att gora allt
maétbart, som gar att mata. Lat maletiker konstruera bra nyckel-
tal och méatstandards. Se till att det vid all utvardering och upp-
foljning finns maletiker med, ty det ar vid utvarderingar och
uppfoljningar som styrning utévas. Méat och vardera och krav att
aven chefers insatser varderas med objektiva matt. Med en hel-
tdckande matchstatistik hittar man de nyttiga spelarnaiett lag
och mer sallan publikens favoriter. Det géller ocksa for den inter-
na chefsforsorjningen i en kommun.

Gor budgetprocessen resursorienterad. Infor rambudget eller
motsvarande mekanismer. Det innebar tva saker. For det forsta,
infor finansiella nyckeltal (jamfor kapitel 6) sa att goda besluts-
underlag kan presenteras politikerna for att klara en sund kapi-
talbildning: hur mycketskall sparasoch hur mycket kan delas ut
till verksamheten. For det andra: anviand, da ramar fordelas
mellan verksamheter, den information som finns i, har i boken
presenterade, potentialnyckeltal. Diskutera aldrig pa ldagre ni-
véer dn bruttokostnader per konsumtionsenhet och hur resurser
bor fordelas mellan olika verksamheter med tanke pa en vision
om framtiden.

Kom ihag att budgetprocessen innehaller manga majligheter
till elaka spel och 6vertradelser av regler som har manga olika
syften. Ett syfte ar att fa ner politiker pa detaljniva ute i verk-
samheten, sa att de sjdlva kan overtyga sig om att det behovs
mer pengar. Det spelet spelas pa verkstadsgolven mellan ut-
bildade tidsstudieméan och av facket utsedda arbetare da lone-
ackord skall bestammas. Politiker ar vanligtvis inte utbildade
tidsstudiemén utan blir ofta grundlurade da de praktiserar ute i
verksamheterna, exempelvis far dka med nagon utvald hem-
vardare pa hembesok hos pensionarer. Praktisera gdrna, men
behall nivan! Lat experter utvardera verksamheters kvaliteter,
jamfor enhetskostnader och tavla med Benchmarkingkommu-
ner. Anlagg ett perspektiv utifran och behéall det konsekvent.
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Den kommunala budgetprocessen kan faktiskt ses som en va-
riant pa det klassiska spelet "fangens dilemma” eller frihandels-
spelet. Vid frihandel tjanar ett land mycket pa att infora tullar
forutsatt att inget annat land gor detsamma. Spelet har tva
faser. I en forsta fas lovar alla lander (spelare) att under inga
omstéandigheter infora tullar (bryta mot spelregler). I en andra
fas géller det att hitta det undantag som kan motivera infor-
andet av en tull (regelbrott) utan att 6vriga vidtager sanktioner.

Det dr pafallande vanligt att politiker av typen populister, som
inte kdnner eller vill ta ansvar for kommunens finanser, an-
vander sig av regelbrott 1 budgetspelet for att fora olika fragor
bort fran processen for att fa igenom dem utan finansiell prov-
ning (Jamfor namndordforanden i kapitel 1). Den politiker i en
kommun som foresprakar populdra verksamheter tenderar att
vinna viljare fran den som fokuserar pa ekonomisk hushallning.
Skall kommunen ha regler for budgetarbetet som tillater detta?
Ta beslut om tydliga regler for budgetarbetet.

Glom inte riskhanteringen av kommunen! Vad det ar finns
beskrivet tidigare i denna bok 1 kapitel 3 och 6.

Det ar viktigt att budgeten ar styrande, det vill sdga framst att
den regelbundet foljs upp av kommunstyrelsen. Ar uppfoljning-
en normetisk eller passiv sker kanske ett par uppfoljningar och
rapporteringar per ar for kommunledningen, varvid avvikelser
konstateras utan korrigerande atgarder. Underlaget tas fram av
centralt placerade tjanstemaén. I styrelser och namnder lever
verksamheten sitt eget liv. Det finns i1 regel ett s.k. styrglapp
motsvarande nagra procent av intdkterna.

I en styrande budgetuppfoljning har kommunstyrelsen van-
ligen beslutat om “foérvaltningsregler” for uppfoljning av verk-
samhet och ekonomi. Dessa reglerar exempelvis hur ofta alla
styrelser och namnder pa faltet maste folja upp sin verksamhet
under aret bade till innehall och ekonomi. Vidare anges att korri-
gerande atgidrder maste vidtagas omedelbart vid avvikelser. In-
te séllan innehéaller de harda sanktioner mot enheter som sabo-
terar sddana atgarder. En uppfoljning i hdnderna pa maletiker
innehéller sdllan storre styrglapp. Mat alltid den historiska
skillnaden mellan budget och redovisning, som ar det sa kallade
styrglappet. Gor klart for de ansvariga att storleken pa styrglap-
pet géller fragor om fortroende och att de kan bytas ut.
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Skaffa statistik for beredningsprocessen. Den mater kvalite-
ten i integrationen i kommunens ledning genom att underscka
hur mycket besluten i kommunfullmaktige skiljer sig fran dem i
kommunstyrelsens, hur mycket besluten i kommunstyrelsen
skiljer sig fran besluten i kommunstyrelsens arbetsutskott,
samt dven hur mycket reservationer och diskussioner som fore-
kommeride tre instanserna. Daligt beredda beslut brukar riske-
ra att rivas upp pa hogre beslutsniva. Det kan saknas populister
pa olika nivaer som forankrar besluten eller si bereds drendena
for daligt.

Tidigare hade kommunerna ett beredningstvang, vilket inne-
bar att kommunfullmaktige inte kunde ta upp en fraga till beslut
utan att den var bredd med bl.a. en godtagbar finansiell Iosning.
Nu kan fullmaktige besluta om utgifter utan att finansieringen
ar ordnad — p& annat sitt 4n exempelvis genom likviditeten, dvs.
i praktiken i mdnga kommuner genom nyupplaning. En intres-
sant uppfoljning ar att dven ha statistik pa arenden som be-
slutas utan angiven finansiering, dvs. utanfor budget.

Nar det galler fragor om organisation och effektivitet, vill vi
aven formedla nagra viktiga tankar pa vagen mot méasterskapet.
Betdank att kommunal verksamhet dr kopplad till budget till
skillnad fran privat, som ar styrd av marknader. Verksamhet
som styrs av marknader och lonsamhetskrav driver standigt
fram nya utvecklingsidéer. De idéer som faller vil ut hos kunder-
na, och som fyller kraven pa kvalitet och kostnadseffektivitet,
behaller man, medan de forsok som inte uppfyller dessa krav
avvecklas. Slutsatsen dr att resultatstyrning beframjar effekti-
viseringar.

Kruxet for den kommunala ledningen ar att finna liknande
drivkrafter for standig effektivisering. Det saknas inte forsok att
skapa styrformer som liknar marknadens i den kommunala mil-
jon. Kommuner har, om &n i trevande omfattning, borjat sidkra
kvaliteten i verksamheten och delegera befogenheter till sjalv-
styrande enheter. Man infor malstyrning, vilket ar en metod for
att siakra kvaliteten. Man delar in verksamheten i resultaten-
heter. Man skapar arenor for arbetslag, dar organisationens ma-
letiker pa lagsta niva kan ta utlopp for sina fardigheter.

Bolagisering av kommunal verksamhet har varit ett sitt att
forsoka harma marknadens villkor. Avsikten ar att skarpa styr-
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ningen eftersom aktiebolaget lyder under en mer distinkt lag-
stiftning dn vad forvaltningsformen gor, bl.a. nar det galler ut-
kravande av ansvar. De kommunala bolagen kan forses med
professionella styrelser och dess verksamhet kan styras genom
bestallningar sa som sker pa marknaden. En risk har visat sig
vara att bolaget 4nda befinner sig i monopolsituation. Kravet pa
att vara effektiv har inte kunnat drivas av en tillrackligt stark
konkurrens. Agaren kommunen kraver kanske ingen avkast-
ning painsatta kapital, utan tackeristéllet uppkomna forluster.

Misslyckade forsok med nya styrformer med inslag av mark-
nad for kommunala verksamheter aterfaller i forsta hand pa hur
kommunen leds och styrs. Inte sdllan beror misslyckandena pa
att nya system saknar viktiga inslag, sasom verklig konkurrens
eller skarp uppfoljning av resultaten. Inte sédllan kan aktorerna
forhandla om dndrade spelregler under resans gang, vilket bru-
kar odeldgga drivkrafterna. Ledningen maste finna effektiva
styrformer for alla verksamheter.

Maleffektivitet och kostnadseffektivitet

For att kunna diskutera resultatstyrning kravs vissa definitio-
ner. Har definieras effektivitet som summan av tva delar: malef-
fektivitet och kostnadseffektivitet.

Kostnadseffektivitet innebar att kostnaderna per producerad
enhet minimeras vid given volym och kvalitet. I en organisation
med stor andel fasta kostnader, minimeras kostnaden per tjanst,
da enheten producerar sa mycket den kaninom grianserna for sin
kapacitet. Kostnaden perenhet kan minimeras medlaga kostna-
der for produktionsfaktorerna arbetskraft, energi, lokaler, ma-
skiner, osv. Vid hogt kapacitetsutnyttjande och laga faktorkost-
nader ar verksamheten med andra ord kostnadseffektiv. Att
bokfora kostnader och skapa riattvisande ekonomisystem i en
kommun ar inte nagot stort problem. Men ekonomisk tillvaxt
kraver dartill innovationer och kreativitet frdn den engagerade
méanniskan. Problemet ar att fa medarbetarna att utnyttja redo-
visad information i syfte att lara och diarmed hgja effektiviteten,
dvs. jaga kostnader vid given volym och kvalitet.

Maleffektivitet ar ett mer komplicerat begrepp. Graden av
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maleffektivitet kan inte matas utan brukarens (dvs. den kom-
munala kundens) medverkan. Det 4r den personliga kvaliteten
hos servicegivaren som, 1 motet med brukaren, bestimmer hur
bra verksamheten nar sina mal. Man skulle ocks& kunna formu-
lera en verksamhets kvalitet, som de upplevelser eller effekter
som dess brukare far del av. Det ar de effekter av tjansten som
brukaren upplever, som skall métas.

Lat oss mot ovanstaende bakgrund skissa tvéa olika styrprinci-
per; resultatstyrning och forutsattningsstyrning.

Resultatstyrning: Chefen har till uppgift att minimera kostna-
derna for produktionsfaktorer. Brukarna kan fritt vilja produ-
cent och personalen har i sin l6n en del som ar beroende av
enhetens ekonomiska resultat (= intdkter—kostnader). Det finns
darmed drivkrafter for personalen att halla hog kvalitet, hog
beldggning samt komma med forslag pa forbattringar av pro-
duktiviteten. Dessa regler for styrning &r stabila.

Forutsattningsstyrning: Chefen har i forsta hand till uppgift
att se till att alla brukare far likvardig service. Hur forbruk-
ningen av olika produktionsfaktorer skall ske bestdms huvud-
sakligen centralt, men det finns en tilldelning av medel som
bokforda kostnader inte far 6verskrida. Brukare har ingen val-
frihet. Det finns yrkesetiska men inga ekonomiska incitament i
styrformen.

Styrprinciperna kan illustreras med foljande exempel:

En resultatstyrd skola har malet: "Nar ditt barn lamnar var
skola sd har det kunskaper i matematik som motsvarar ett lags-
ta kunskapskrav, som innebér... Detta kan Ni 6vertyga Er om
genom att barnet har genomgatt ett antal prov med ldgst betyget
godkiant. Det finns ocksa hogre betygsnivaer. Aven dessa kan
formuleras som mal for Ditt barn och prov anger om maélen &r
uppnadda. Eleven lamnar skolan med intyg pa dessa kunska-
per.”

Den forutsattningsstyrda skolan formulerar sitt mal pa foljan-
de satt: I var skola har alla elever samma larobok i matematik,
utbildningen sker i sma klasser didr varje elev har en egen bank.
Det finns minst en ldrare per 15 elever och alla f6ljs 4t 1 samma
takt. Skolan allergistdadas varje vecka och ventilationssystemet
har kapaciteten att byta all luft varannan timma. Klassvakter
overvakar all verksamhet och garanterar tryggheten for Ditt
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barn. Vid terminens slut erhaller Ditt barn ett intyg pa genom-
gangen kurs i var skola.”

I den resultatstyrda skolan fastlaggs alltsd vilken utbild-
ningseffekt man vill nd med eleverna. I den forutsdttningsstyrda
definieras hur utbildningen skall utformas kring eleven. Resul-
tatstyrning innebar har att man fastlagger en lagsta niva for
maleffektiviteten och uppmanar skolan att hushalla med insats-
resurserna, dvs. skolan alaggs att till ett givet ldgsta utbild-
ningsmal minimera kostnaderna. Befogenheterna innebar att
man har stor frihet att utforma verksamheten och utnyttja olika
insatsresurser. Det kan innebdra att man har en individuell
utbildningsplan for varje elev. Undervisningen kanske inte sker
i klasser. Kanske gar man i skift i sma lokaler med mycket
hemarbete for att fa rad med fler larare och larartimmar per
elev. Forutsattningarna kring varje elev kommer att skifta i
syfte att pa det mest kostnadseffektiva sattet na faststallt lagsta
studieresultat. Skolan maste na det uppsatta kunskapsmalet for
varje elev for att fa betalt.

Resultatstyrning ar saledes ett satt att &stadkomma maximal
total effektivitet. Det satter press pa elever och framfor allt lara-
re att né ett lagsta utbildningsresultat.

Vid forutsattningsstyrd verksamhet ar det andra mal som
prioriteras, eller snarare de medel som anvands i verksamheten.
Att anvanda relativt mer av en billigare resurs for att sanka
kostnaderna ar sillan intressant for medarbetarna. Radikala
losningar, som drastiskt skulle sdnka kostnaderna, ar svara att
hitta, ty det kan komma i strid med att alla skall garanteraslika
forutsattningar. Denna styrform bygger pa tanken att om man
garanterar eleverna vissa forutsattningar sa tar de till sig en
viss mangd kunskap. De prestationssvaga far tillaggsresurser,
sa att de kan fa mer utbildning av samma sort for att forbattra
sina studieresultat. Denna styrform forefaller tryggi sina ordna-
de former, och den kan kanske upplevas som “sidker och rattvis” .
Men den framjar inte effektiviteten.
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Stindiga forbattringar

Sa den svara fragan Aur man gor for att fa igang effektivisering-
ar i en kommun. Sannolikt maéste tva forutsattningar galla: den
ena ar att det finns en langsiktigt stabil majoritet for en politik
som tar langsiktiga rationella hidnsyn och den andra att de an-
stalldai kommunen inser att de ocksa pa sikt gagnas av en sadan
utveckling. Aven for de kommunanstallda finns ju tryggheten i
forandring och anpassning till nya forutsattningar. De maste
stimuleras att aktivt utveckla sin egen verksamhet.

Infor darfor incitament och arenor for effektiviseringar. Det
finns maletiker (eldsjalar) bland tjansteméannen péa alla nivaer
och dessa maste fa arenor och drivkrafter, som legitimerar att de
faragera. Kommunal service dr personalkravande. Men detta ar
enpotential snarare dn ett hinder for effektivitet. Den manskliga
resursen 4r inte bara en produktionsfaktor, utan en individ som
kan ha kreativa och fantasifulla idéer om hur man kan utfora
sitt arbete pa ett nytt, battre och billigare satt. For att denna
kreativitet ska komma till sin ratt fordras, dels en organisation,
dar det finns utrymme att prova nya idéer, dels incitament for
individen att bidraga med sina insatser.

Det japanska ordet Kaizen, som betyder forbattring eller for-
andring till det battre, har varit ett fundamentalt inslag i ja-
pansk foretagsledning under landets framgangsrika efterkrigs-
ar. Kaizen har forvisso varit kant och upptackt dven av vaster-
landets foretag, som mot 1970-talets slut forsokte lara sig av de
japanska framgéngarna. Men forst under industrikrisen i 1990-
talets borjan har naringslivet i USA och Europatagit Kaizen péa
allvar.

I svensk oversattning brukar Kaizen heta ”standiga forbatt-
ringar”. I stéllet for att gora stora klipp eller stotvisa insatser att
rationalisera skall man bygga in standig forbattring i organisa-
tionen. Allt fler foretag och organisationer talar om den larande
organisationen, som stdndigt forbattrar sig. Man kan sdga att
Kaizen understods av en mangd metoder for effektivitetshoj-
ning, exempelvis fokusering pa kunden, totalkvalitet, process-
orientering, Business process reengineering, eller konkret kal-
kylering av verksamhetens samtliga kostnader som ABC (Ac-
tivity based costing).

Grundtanken i Kaizen ar att varje medlem i organisationen
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aktivt skall delta i och ha ansvar for forbattringsarbetet, pa alla
omréaden, som kundservice, produktionseffektivitet, kvalitet pa
produkter och tjanster, arbetsmiljo. Darfor racker det inte med
att bara utbilda chefer och ledare i olika metoder for att hgja
effektiviteten. Alla medarbetare maste standigt hoja sin kompe-
tens for att klara sina mal till standiga forbattringar.

Det behover knappast papekas att ledarskapet ar centralt for
att Kaizen skall fungera. Det ar ledarens uppgift att stimulera
forbattringsarbetet, genom personalutveckling, beloningar, el-
ler om sa kréavs, sanktioner.

Hur passar da Kaizen i kommunal verksamhet? Utmarkt,
skulle man kunna séaga. Det finns inget i Kaizenfilosofin som inte
gar att anvanda pd kommunal verksamhet. Praktiskt taget alla
metoder i Kaizen skulle forhgja effektivitet och kvalitet. Sa den
som har erfarenhet fran naringslivets av konkurrens héart ut-
satta varld blir forundrad over att sa lite gjorts i kommunal
verksamhet. Det gar knappast att hitta ndgon kommun som i sin
helhet har en tydlig forbattringsfilosofi. Vad man daremot finner
ar oar, verksamheter eller forvaltningar, som gor mer eller
mindre tappra forsok att forbattra sin service och tjanstekvalitet
for medborgarna.

I Goteborg anordnas regelbundet en mycket vilbesokt kon-
ferens om kvalitet i kommuner och landsting. Har presenterar
representanter for olika kommuner sina forbattringsforsok inom
skilda forvaltningar, skola, barnomsorg, aldringsvard, fastig-
hetsforvaltning, kulturforvaltning. De olika rapporterna ar en
intressant lasning. De kommunala forvaltningarna hamtar ofta
metoder fran naringslivet och Kaizen och soker tillampa dem pa
den egna verksamheten.

De flesta exempel pa effektivisering enligt sddana metoder
finner man i sjukvarden, vilket sannolikt beror pa att stora sjuk-
hus till exempel har mer professionellt utbildade ledare an pri-
markommunerna. Men det finns ocksa intressanta kommunala
exempel.

Ett av de mer lyckade projekten, presenterat vid kommunkon-
ferensen hosten 1997, galler barnomsorgen i Danderyd, som bli-
vit modell dven for andra kommuner. Grunden for projektet ar
att barnomsorgen i Danderyd utsatts for konkurrens, dvs. for-
daldrarna kan véalja mellan olika vardenheter, fraimst mellan pri-
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vat och kommunal omsorg. Den privata omsorgen i kommunen
har vuxit fran 9 till 20 procent under 1993-1996.

Resultatet av projektet under den ovan ndamnda perioden blev
att kommunens kostnader per inskrivet barn sjonk med nara 20
procent, samtidigt som fordldrarna, som aterkommande tillfra-
gades i enkiter, i betydligt storre utstrackning an tidigare for-
klarade sig nojda med den erbjudna varden. Konkurrensutsatt-
ningen i sig riacker inte for att forklara forbattringarna. Svaret
far snarare sokas i det att de 22 kommunala barnomsorgsen-
heterna har fatt kraftigt ckat eget ansvar for sin verksamhet.
Enheterna far centralt givna resultatmal, men det finns stor
frihet for varje enhet att bestimma hur malet skall uppnas.
Pedagogiska arbetsmetoder kan till exempel utformas i enlighet
med fordldrarnas 6nskemal.

Exempel finns dven pé hur skolor kan forbattra sin kvalitet
genom att anvianda de koncept for totalkvalitet som ar vanliga i
naringslivet. Effektiv upphandling for tjanster inom aldrings-
vard och missbrukarvard ar andra fall dar goda resultat upp-
visas. Exempel finns ocksd pa att elektronisk handel och IT-
hjdalpmedel erbjuder stora mojligheter att effektivisera.

Vilka svarigheter moter da dessa stravanden att effektivise-
ra? Processer som innebéar fordndringar dr arbetsamma, efter-
som de krdver nya sétt att arbeta av alla medarbetare. Det kra-
ver tid, och framfor allt starkt engagemang, att fa medarbetarna
att anamma nya arbetssétt.

Den enda beloningen ar ofta resultatet, forbattrad service och
uppskattning fran kunderna, kommunens medborgare. Det kan
vara gott nog. Men det krdavs mycket mer for att forbattringarna
skall bli bestédende.

Den uppenbara slutsatsen vid studiet av de olika forbattrings-
oarna ar att det kommunala ledarskapet brister pa viktiga
punkter.

I de lyckade exemplen, som i Danderyd, har kommunledning-
en stallt sig bakom projektet. Men i méanga fall ar det slaende att
det ar enstaka forvaltningschefer, ibland enskilda medarbetare,
som tagit initiativ till forandringarna. De har forvisso ett all-
maént stod fran kommunledningen, som sjadlvfallet inte motarbe-
tar forbattringar, men det papekas ofta att man efterlyser mer
engagemang och aktivt intresse fran den hogsta ledningsnivan.
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Det betyder att forbattringsarbetet bara fortgar sa lange de ini-
tiativtagande eldsjdlarna finns kvar i organisationen. Om dessa
trottnar eller hittar andra intressanta jobb faller projekten.

Kiannetecknande for ett gott ledarskap &ar att kommunens
medarbetare kdnner yrkesstolthet. De skall kunna komma hem
efter en arbetsdag, kanske vara trotta, men ocksa nojda och
overtygade om att de gjort ett bra jobb for sina kunder och upp-
dragsgivare, kommunens medborgare.

For att uppna detta dr det nodvandigt for ledarna i kommunen
att skapa forstaelse hos medarbetarna for behovet av stindiga
forbattringar, dvs. forstéelse for orsakernatill att kommunerna
maste effektiviseras. Det finns givetvis bade ekonomiska och
politiska orsaker. Men i1 denna bok har vi begransat oss till de
ekonomiskaorsakerna.

Det finns grundldaggande ekonomiska orsaker till att kommu-
nerna maste effektiviseras. En ekonomi med en stor offentlig
sektor, som uppvisar en klart lagre arlig effektivitetsforbattring
an privat sektor, far allt simre forutsdttningar att fungera. Den
kommer att visa vdxande ekonomiska obalanser. Om formagan
att effektivisera ar hogre i den privata sektorn an i den offent-
liga, kravs arliga omfordelningar av resurser fran den privata
till den offentliga sektorn,i den man man vill hdlla den offentliga
sektorn intakt. Sker denna omfordelning med avgifter pa kom-
munala och statliga tjanster sa skulle dessa avgifter behova
stiga snabbare dn de allménna priserna. Ar inte hushallen vil-
liga att betala for en sddan utveckling av offentliga avgifter
minskar den offentliga verksamheten sin omfattning i motsva-
rande man.

Alternativet till avgifter ar skattefinansiering, dvs. skattehoj-
ningar for att halla den offentliga sektorn intakt om sektorninte
okar effektiviteten. Men skatter kan inte hgjas hur mycket som
helst — man kan inte betala mer &n 100 procent av sin inkomst i
skatt, till skillnad fran avgifter, som kan utvecklasi samma takt
som kostnadsokningar. Det innebéar att skattebasen utarmas till
skillnad fran avgiftsbasen.

Kommunens ledare behover bedriva en aktiv politisk diskus-
sion bade i beslutande forsamlingar och med sina medarbetare
om hur man skall komma tillrdtta med problemen. Det finns
olika vagar att ga. Vi har sammanfattat nigra av de viktigaste
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ekonomiska orsakerna till att offentlig sektor maste effektivise-
ras samt hur man skall ga till vdaga for att uppna dettaifigur 7:1.

Figur 7:1. Orsaken till att kommunerna maste effektiviseras.

Det har varit och ar en skillnad i till-
vaxt/produktivitet mellan naringslivet
| och den kommunala sektorn.

Denna skillnad har medfért en oba-
lans, eftersom en standig omfordel-
ning av resurser till den offentliga
sektorn inte ar mojlig (till foljd av att
skattebasen utarmas).

Vihari Sverige nu kommit till ett myc-
ket kritiskt Iage i utvecklingen.

Det finns nu tva alternativa utveck-
lingsvagar. Bagge ar svara och en
kombination kan antagligen behd-
vas.

[ |

Den ena vagen ar att effektivisera
kommunernas produktion.

Det ar harvid inte frAga om en en-
gangsatgard, utan om en standigt
pagaende aktiv effektivisering under
manga decennier framéver i samma
takt sominom privat sektor.

Det racker inte med att anvanda nyc-
keltal och goéra goda ekonomiska
analyser for att astadkomma finan-
siell halsa i manga kommuner. Det
maste till effektivisering. Takten dar
bér i manga kommuner vara hégre
an vad man med nuvarande incita-
ment orkar med. Darfér behdvs den
konstitutionella diskussionen.

Den andra ar att marknadskoppla va-
sentliga delar av den offentliga servi-
cen.

Privatisering av eller 6kade avgifter
inom de tunga kommunala omrade-
na ar dock mer svartankbar an att
infora incitament till 6kad effektivise-
ring.

Sannolikt kommer 6kad marknads-
koppling att delvis provas som ett
medel att 6ka effektiviseringstakten
inom de kommunala verksamheter-
na. Detta utvecklas dock inte i denna
bok.

Anm: Pa sikt & en ekonomi med en stor offentlig sektor, som uppvisar en klart lagre arlig
produktivitet &n den privata, démd till allt sdmre forutsattningar att fungera. Den kommer att
uppvisa vaxande ekonomiska obalanser. Darfor maste offentlig verksamhet standigt effekti-
viseras i samma omfattning som den privata.
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8. Sluta —eller ldgg in
turbon!

Nagra diskussionsfragor for din egen nya
inriktning

Bokens huvudtes ar att det kommunala sjilvstyret hotas av
ekonomiskt vanstyrei allt for manga kommuner men att det inte
behdver vara s, eftersom det nu finns effektiva och begripliga
nyckeltal for styrning av kommunernas ekonomi. Boken vill pa-
visa att detta sjalvdiagnostiska instrument ocksa fungerar prak-
tiskt och kan bli till stor nytta. Hotet &r annars att kommuner-
nas mycket orediga ekonomiska redovisningar dven fortsatt-
ningsvis ger underméliga underlag for beslut och styrning, spe-
ciellt nar det géller den 6vergripande och langsiktiga finansiella
utvecklingen.

Men det 4r inte bara sddana praktiska styrinstrument som
kravs for att kommunernas finanser ska kunna fa battre balans.
Boken har betonat det nya ledarskap som maste till. Pa den
strategiskaledningsnivan behovs tydliga visioner, har det sagts.
Néagra sadana far duinte i den hiar boken. Men eftersom det 4r en
svar konst att utveckla en ny sddan ledningsfilosofi och att for-
mulera barande visioner for din kommuns framtid, s behover
du fundera igenom detta noga. Kanske kan du darvid fa viss
hjalp av det har kapitlet — antingen du vill fundera for dig sjalv
eller ta initiativ till nagot arbetsmote med dina narmaste inom
partiet eller kommunledningen.

I kommuner déar toppolitiker ofta syns i verksamheten fore-
fallerdetinte ovanligt med ett visionart och strategiskt vakuum.
Ingen gor den stora politiken utan alla pillar med detaljer. Med-
borgarna vet inte vad som hdnder i kommunen och vart man ar
pa vag. Verksamheten gods med pengar och blir allt ineffektiva-
re. Chefernas roller blir diffusa. Ingen coaching forekommer och
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personalen blir utbrand. Vad kan det bero pa? Kanske finns det
inga strategiska problem eller visionara aspekter? Lat oss har
tillsammans testa detta!

Nedan finner du ett stort antal mer eller mindre provocerande
pastaenden, som inte nodvandigtvis aterspeglar forfattarnas
varderingar. Pastdendena bor dock vara med, eftersom de i dag
speglar viktiga apekter av samhallsdebatten. Det har valda poli-
tiska debattspraket lampar sig for att forma visioner. Finner du
nagot av pastdendena vara speciellt befogat, sa kan det inga i en
vision for dig och din kommun. Manga ligger medvetet nira
varandra och kan kanske sammanforas, men dven en méistare
kan nogbara arbeta framgangsrikt med en vision som innehaller
max sju uppgifter per ar.

1. I slutet pa 60-talet tog 40-talisterna makten i detta sam-
halle. Samtidigt proklamerade den avgadende generationen
att valfardsstaten var fardigbyggd. Den behovde nu bara
forvaltas péa ett fornuftigt och varsamt satt. De sista av den
generation beslutsfattare som upplevt det fattiga Sverige pa
allvar, med allt vad arbetsléshet och eldnde fort med sig,
lamnade arenan. De hade tagit som sin uppgift att nasta
generation inte skulle fa uppleva detta igen. Kanske lamna-
de redan de ett ideologiskt och visionart vakuum efter sig?
Hur ser din historieskrivning ut?

2. I ett har- och nu-perspektiv tradde "Robin Hood”-politiken 1
forgrunden i handerna pa 40-talister som siag Sverige som
ett foredome for varlden och inte drog sig for att ocksa torg-
fora detta. Utan varsamhet om samhallsekonomin overfor-
des ytterligare resurser till den offentliga sektorn och verk-
samheten dadr expanderade. Efter 40-talisternas avskaffan-
de av koer till barnomsorg m.m. sa surfade 50- och 60-talis-
terna in i ett fardigbyggt valfardssystem. De behovde inte
lyfta ett finger — allt var dukat. Nar nu valfarden krakelerar
for dessa, sa utvecklar de inte samma revolutioniara anda
som 40-talisterna gjorde ar 1968 utan visar istillet de bort-
skamdas forakt for politiken. Och med tanke pa hur de annu
regerande 40-talisterna har forvaltat landet de senaste 30
aren och fortfarande ar fangar i sin orittvisa generations-

151



152

politik, som de sa fint kallar fordelningspolitik, sa fortjanar
de kanske inte nagot béttre dn 6vriga generationers forakt.
Haller du med om denna beskrivning av ett intressant gene-
rationsproblem for politik pa kommunal niva? Kan 50- och
60-talisterna bli ett problem? Hur ska det vandas till mojlig-
heter att vidareutveckla det kommunala sjilvstyret?

Nu finns dven 70-talisterna pa ingang i samhéllet och de ar
de nya individualisterna. Hur kommer de att ta stdllning till
laget i Sverige? De kommer knappast att lata sig bli sddana
passiva medresendrer i samhéllet som 50- och 60-talisterna
har blivit. De 50- och 60-talister som inte utvecklat cyniska
attityder till den forda politiken har blivit medlemmar i de
politiska partierna och okritiskt anammat den allenaradan-
de kortsiktiga fordelningspolitikens evangelium. Partierna
ar overvakare av synsatt som fa individualister och speciellt
70-talister kan acceptera. De senare engagerar sig heller
inte 1 dagspolitiken och man far hoppas de ar kritiska analy-
tiker till det som nu sker och snabbt inser behovet av en
drastisk omldaggning av politiken. Eller sa lamnar de det
sjunkande skeppet Sverige at sitt ode. Vad innebdr en gene-
ration globalt lattrorliga och mycket individualistiska 70-
och 80-talister for problem och maéjligheter?

Vad som behovs ar en vision av en politik dar nuvarande
generation upphoér med sin 6verkonsumtion och ovilja att
dagligen prestera en fullgod och tillrdacklig arbetsinsats. En
fordelningspolitik i tiden bor ater ersattas av en rattvis for-
delningspolitik mellan generationer éver tiden. Vi kan inte
langre ndra en generation som vill konsumera pa en val-
fardsniva vardig ett valfardsland i toppklass, men prestera
en arbetsinsats pa lite mer utvecklad u-landsniva och dolja
detta faktum genom prat om att man skall ta fran de rika
och ge till de fattiga i ett egoistiskt har- och nu-perspektiv.
Vi maste lyfta blicken in i framtiden och 6ppna en dialog och
hjdlpa 70-talisterna att forma det Sverige de ser som ett gott
land att leva i. En ideologisk dialog 6ver generationer om
framtidens Sverigedrianksidagav nuregerande 40-talisters
"Robin Hood”-retorik, som inte siallan hamtar sitt hoga ton-
lage fran den rena avundsjukans utmarker. Vad har denna
problematik for relevans for dig pa den lokala nivan?



5. Om inte de yngre generationerna vaknar sa kommer anda
de partipolitiska forutsattningarna med de pressande finan-
serna att gor det angeldget med nya visioner av i varje fall
kommunernas framtid. Det kommunala sjalvstyret kan en-
dast bevaras om kommunerna kan skota sin ekonomi battre
an vad som nu ar fallet. Och det finns stora potentialer att
forbattra effektiviteten i kommunerna for att astadkomma
balanserade finanser, 4ven om man maste ta hidnsyn till
demokratiska varden och rattvisa pa olika sikt. Om du hal-
ler med om att det finns ett samband mellan finanser och
kommunalt sjilvstyre, vad innebar det i sa fall for dig pa
lokal niva?

6. Vissa verksamheter maste kanske stryka pa foten. Kommu-
nerna far mycket mer an vad som ar fallet prova vad som
kan avvecklas, avyttras eller drivas i privat regi, eventuellt
med kommunal finansiering. Darmed inte sagt att privata
organisationer automatiskt ar effektivare an offentliga. Det
viktiga for effektiviteten ar att verksamheten ar utsatt for
konkurrens. Aven har verkar 40-talisterna ideologiskt val-
hénta och synes sakna grundsyn. Hdapna iakttagare ser hur
nattvdktarstatens funktioner privatiseras utan nagon ifra-
gasattande debatt — medan den brannmarks som vagar
viacka tanken pa exempelvis barnomsorgi privat regii storre
skala. Dagligen laser vi om hur polisen lamnar utrymme for
vaktbolag, vars insatser finansieras av privata foretag, som
forsoker forklara att det svenska foretagsklimatet forsam-
ras pa olika satt. Vilka ekonomiska larobocker och vilka
ideologier placerar inte polis, rdattsvasende, brandskydd och
forsvar som den viktigaste verksamheten med forsta priori-
tet for offentlig myndighetsutévning? Ar du beredd att helt
delegera till management hur verksamhet skall bedrivas i
framtiden och enbart utova kontroll genom att se till pro-
ducerad kvalitet och kostnader per konsumtionsenhet? Ar du
beredd att ta strid med rikspolitikerna for denna princip?

7. Aven en kommun ar utsatt for konkurrens, vilket bor vara
en viktig insikt for framtiden. Varje kommun konkurrerar
(bara inom Sverige) med 287 andra kommuner om med-
borgare och foretag. Konkurrensmedlen &r god service inom
karnomradena, laga skatter samt god fysisk och intellektu-
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ell miljo. Det innebar ocksa att kommunerna mer dntidigare
maste méta sig med varandra, nar det galler kostnader for
olika tjanster. Man kan aldrig anvdnda argumentet att
ingen kommun ar exakt lik en annan. Ar de egna kostnader-
na for en tjanst dramatiskt hogre an i den kommun som har
den béasta kostnadsbilden, dr detta skal nog for att omprova
verksamheten. Hur argumenterar du med dem som inte hal-
lermed om denna princip?

For att klara den interna styrningen behovs dven en fun-
gerande prestationsméatning. Hela verksamheter maste sty-
ras med ekonomiska mal och nyckeltal, som visar hur kom-
munledningen och forvaltningarna utfor sina uppdrag. Har
finns behov av utvecklingsarbete. Denna bok, som presente-
rar en modell for att bedoma det ekonomiska tillstdndet i en
hel kommun, 4r ett bidrag till detta arbete. Man kan sédga
att kommunernas ekonomiska problem beror pa att sektorn
under lang tid byggt pa sig en alltfor tung och kostsam
forvaltningsapparat, som sillan fatt provas. Nu géller det
att bryta monstret. Darfor fordras en forandrad instédllning
hos kommunens ledning om vad som &4r "normala” kostna-
der och uppgifter. Med andra ord: "Det onormala har nu
blivit normalt.” Haller du med om att nya forutsdattningar
gjort att det onormala fran och med nu maste betraktas som
normalt?

Det ar saledes fran och med nu normalt att forvaltnings-
apparaten maste angripas hart genom prioriteringar. Karn-
verksamheten (kommunalteknisk forsorjning, skola, ald-
ringsvard och barnomsorg) maste varnas, men ocksa for-
battras. Pa dessa omraden behovs nya visioner, kvalitets-
mal och standiga forbattringar. Det innebéar inte nodvan-
digtvis hogre kostnader, utan langsiktigt klok anvandning
av de resurser som star till buds. Ett viktigt hinder for att
detta inte skett ar att 40-talisterna underlatit fylla ut det
ideologiska och strategiska vakuum som funnits i samhallet
de senaste 30 aren. De har inte utvecklat ett politiskt ledar-
skap i denna riktning, utan istallet gatt ner i administratio-
nen och stort verksamheten genom att blanda sigiden dag-
liga administrativa skotseln pa olika satt och dar utvecklat
olika egna roller. De har blivit aktorer i ett spel som for-
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hindrat kommunala chefer att utveckla sin profession och
effektivisera kommunal verksamhet. Du tanker ddremot
alltid hdlla den visiondra nivan, dven om inte verksamheten
fungerar? Om den inte gor det sa tanker du inte ga ner i den,
utan istallet utveckla eller byta dina chefer sa att duktigare
far ta over? Ar du sa nodvandigt tuff?

Det finns ytterligare fyra troliga skéil, som anges i har efter-
foljande fyra punkter, till varfor kommunal verksamhet inte
effektiviserat i den omfattning som kréavs. Det finns inga
tekniska hinder att effektivisera offentlig verksamhet. Pro-
blemet ar att tillrackligt starka drivkrafter har saknats.
Haller du med om att kommunal verksamhet kan effektivise-
ras i samma omfattning som motsvarande privat och att det
aren fraga om att infora och underhalla tillrackligt starka
drivkrafter? Ar det viktigt att gorandagot at detta?

For det forsta sa gallde att till slutet av 1980-talet var syste-
met for statsbidrag mycket detaljerat och bundet till olika
verksamheter. Staten onskade stimulera vissa verksamhe-
ter och bidragen var inte kopplade till hur effektivt kommu-
nen producerade dessa. Nu har bidragen slagits samman till
en enda pott, utan koppling till andamal. Det ar ett litet steg
i ratt riktning, eftersom en effektiv kommun far majligheter
att prioritera mellan olika andamaél. Men bidragets storlek
ar inte kopplat till kommunens effektivitet, utan till (teore-
tiska) kostnader. Darmed konserveras gamla attityder och
ett gammalt kostnadstdankande i kommunledningarna. Kan
du tdnka dig ett system for bidrag som dar mindre rattvist och
mer inriktat pa att beframja ekonomisk tillvaxt, dvs. gynna
kommuner som effektiviserar sin verksamhet?

For det andra har det hittills varit mer kravande att effekti-
visera egen verksamhet &dn att dra in mer pengar fran kom-
munens medlemmar. Men denna 6kade skattefinansiering
innebar faktiskt att kravet att effektivisera overfors till hus-
hallen genom att de far en ldgre disponibel inkomst och
kopkraft. Vill dessa behéalla sin standard, si& méaste man
rationalisera sina uppkop eller tjana mer pengar. En effekt
av politiken med hoga skatter ar att "svart ekonomi” vaxer.
Detta i sig utarmar skattebasen. Under de trettio ar fran
1970 da Sveriges ekonomiska tillvaxt utvecklats mer an 1
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procent simre dn vara konkurrentlander och det inneburit
over 30 procent i uteblivna skatteintdkter s& har kommu-
nalskatten hojts fran i genomsnitt 21 procent till nu mer an
31 procent av de kommunala beskattningsbara inkomster-
na. Det ar en skattehgjning med 50,8 procent. Hur vill du
argumentera med dem som inte anser detta vara ett allvar-
ligt problem?

For det tredje giller att for allt storre véaljargrupper har
trygghetssystemen blivit s viktiga for hushallsekonomin
att de kraver hojda skatter (vilket inte drabbar dem sjalva
sa mycket)istéllet for att krava god hushallning av kommu-
nen; det ar lattare att forbattra sin disponibla inkomst ge-
nom att kvalificera sig for olika bidragsregler 4n genom eget
arbete eller forkovran. Hur vill du argumentera med dem
som inte anser detta vara ett allvarligt problem?

For det fijarde giller att da en majoritet av svenska folket ar
offer for ett antal illusioner, innebarande att offentlig verk-
samhet ar billig (jfr kapitel 4), sa innebar hojda skatter inga
storre rostforluster 1 jamforelse med krav pa effektivisering-
ar pa valjargruppen kommunanstillda. Skattehojningar
drabbar alla med undantag av dem som lever pa trygghets-
system, och da ar rostforlusten relativt marginell, medan de
kommunanstidllda kan ses som ett val organiserat sarin-
tresse, sarskilt i jamviktskommuner, dar ett massivt grupp-
tryck kan fa stort valjarutslagi denna grupp. Anser du detta
vara ett allvarligt problem? Hur skall du vinna de kommun-
anstdallda for effektiviseringar istillet for skattehojningar?
De drivkrafter som saledes pa kort sikt styr vara politikers
och hushalls beteende leder pa langre sikt till en utarmning
av offentlig verksamhet (som bl.a. beskrivs i exemplet Norr-
képing, kapitel 3). Det 4ar inte nog med detta. Aven basen for
det lokala naringslivet utarmas genom politiken med hoga
skatter. I Folsterstidigarerefererade analys konstateras att
kommuner med hoga skatter tenderar att ha betydligt lagre
foretagande och entreprensorskap 4n kommuner med lagre
skatt. Vad gdller for din kommun? Kanske en vision av en
rejil skatte- och avgiftsvixling?

Det har varit ett axiom i kommunala sammanhang att poli-
tiker vinner endast genom att utlova reformer: nya ishallar,
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mer pengar till dldringsvard, battre ventilation i skolloka-
lerna, osv. Men om sadana reformer inte kan finansieras
maste en ansvarstagande kommunledning eller partiled-
ning istillet soka vinna roster pa langsiktigt ansvarstagan-
de. Mattet pa hur nuvarande generation &lskar sina barn,
dvs. kommande generation kommuninvanare, dr att man
lamnar ifran sig en sund ekonomi. Denna langsiktighet kon-
kretiseras genom attstrategisktintressanta finansiella nyc-
keltal lyfts fram, sdsom kassaflodet och skuldnivan. I den
har boken har vi pekat pa nagra enkla nyckeltal, som kan
presenteras pa ett sa begripligt sitt, att majoriteten av val-
jare borde inse budskapet: man kan inte i det langa loppet
ataenstorre kaka @nmanhar, och man vill oftastinte valtra
over okande ofortjanta problem pa sina barn. Det 4r saledes
viktigt att arbeta fram en god retorik kring de centrala nyc-
keltalen. Och det kridver att kommunledningen sjilv och
medborgarna blir fortrogna med sadana nyckeltal. Tycker
du att en rdattvis polittk mellan generationer dar viktigare an
en traditionell politik med éverbud? Tror du dig i sa fall om
att kunna utveckla en slagkraftig retorik kring en sadan
politik?

For kommunerna torde framtiden bli ett krig pa tva fronter.
Man kan inte rdkna med att staten tarinitiativ till en balan-
sering av sin makt genom att komplettera den starka parla-
mentarismen med motsvarande starka konstitutionella reg-
ler. Den ena fronten blir darfor att starta och underhalla en
mycket angeldgen konstitutionell debatt for att vitalisera
vart lokala folkstyre och sla vakt om var valfard. Den andra
fronten maste vara att fortsdtta anstrdngningarna att inom
varje enskild kommun utveckla en decentraliserad organi-
sation, som kan ta ansvar for kommunens utveckling i en
fattigare verklighet. Kan du tinka dig att en viktig uppgift
for ledande politiker pa lokal niva blir att 6ppna en dialog
med rikspolitikerna om nya och mer tydliga konstitutionella
regler for det kommunala sjdlvstyret?

En kommun kan ses som en enhet, som framst statsmakten
styr pa olika satt. Man kan fraga sig om statens styrning
idag beframjar effektiviseringar avkommunal verksamhet.
En tes i denna bok ar att den langt drivna parlamentaris-
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men har samlat for stor bade lagstiftande, domande och
kontrollerande makt hos regering och riksdag, och att mang-
den sma fragor, som tillats foras upp pa dagordningarna,
tranger undan de stora, tunga och strategiskt viktiga fragor
som géller ndsta generations vilfiard. Pa flera stéllen i den-
na bok illustreras att regering och riksdag inte ger ramar for
kommunerna sa att behovliga effektiviseringar kan ske. Ser
du dig som en lojal lokal politisk verkstdllare av médangden av
rikspolitiska beslutoch av den anledning behévs heller ingen
strategi eller vision om utvecklingen 1 kommunen? Eller ¢r
rikspolitikernas kommunala “klafingrighet” ett problem?
Vad gor du at det?

Tanken bakom en stark parlamentarism i en extrem for-
handlingsekonomi, som den svenska, ar givetvis att makten
ar upplyst och god. Men centralfragorna for alla politiker
(saval statliga som kommunala) ar om de styr sa att de
vdrnar ndsta generations intressen och inte bara att nu le-
vande generation lever och upptrader som en 6verkonsume-
rande och "generationsutsugande klass”. Ett satt att astad-
komma detta skulle kunna vara konstitutionella regler som
varnar de framtida generationernas intressen. Men lagar
och regler for maktutovning har ockséa sina baksidor. Skulle
du vilja se konstitutionella regler som gar sa langt att man
gor kommunerna till mer fristaende och autonoma lokala
regeringar? Ar det ett sdtt att skydda det kommunala sjalv-
styret fran parlamentarisk klafingrighet?

Det kommunala sjalvstyret ar grundlagsfast, och det finns
en tro att det kommunala sjalvstyret i Sverige ar en stark
institution i kraft av sin tradition. Det har funnits i vara
medvetanden sedan slutet av 1800-talet, under de hundra
ar det tog for Sverige att utvecklas fran ett mycket fattigt
land till en av varldens rikaste nationer. Staten har kunnat
delegera bade makt och pengar, och politikerna i kommu-
nerna har kunnat fungera som lokala verkstéallare som givit
folket alla goda gavor. Efter 1970, da de forsta allvarliga
tendenserna till stagnation intrdtt och staten under tva
langre perioder tvingats strypa tillforseln av resurser till
kommunsektorn, har manga bérjat forsta att det kommuna-
la sjalvstyret, s& som det nu 4dr utformat, inte utan vidare
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klarar de krav en framtid med allt knappare ekonomiska
forhallanden erbjuder. Och en del av detta hot kommer fran
en regering och riksdag som upptrader som en mycket osé-
ker och oberidknelig aktor! Anser du detta vara ett tillrack-
ligt allvarligt problem for att krdva en for kommunerna
skyddande grundlagsoversyn?

Den kommunala servicen svarar i allt vasentligt for med-
borgarnas vilfard. Riksdagen instiftar rattighetslagar och
andra regler for kommunerna i syfte att korrigera lokala
misstag. Rikspolitiska fragor (ekonomisk politik, utrikespo-
litik, domstolar och polis, forsvar och sdkerhetsfragor) ar
inte av den karaktéren att de sa l4tt formar valjaropinioner
s& som fragor om vard, omsorg och utbildning gor. Dartor
blir den kommunala verksamheten dven for rikspolitiken
ett av dess viktigaste instrument for att profilera sig. Ett
annat skal for rikspolitiken att vilja styra kommuner ar att
rikspolitiken saknar ekonomiska resurser, somiallt vasent-
ligt finnsi kommunerna — dvs. rikspolitikerna vill spela med
kommunala medel. Det skulle i sa fall innebara en fortsatt
successiv uttunning av innehallet i vad som idag finns kvar
av det kommunala sjalvstyret. Anser du att det strategiska
och visiondra vakuum som finns i rikspolitiken ar ett pro-
blem, i och med att rikspolitikerna slippt sina mindre in-
tressanta fragor och istdllet valt att ga ner och agera pa
kommunalplanet? Borde det inte finnas konstitutionella hin-
der for detta?

Samtidigt 4r kommunalt sjdlvstyre en viktig forutsattning
och ett viktigt incitament for effektivisering. Darfor borde
det kommunala sjalvstyret lagskyddas tydligare. I kommu-
nallagen skulle man definiera en kommunal arena, sa att
det framgar vilka effektiviseringar som ar maojliga och omaj-
liga. Saval delegering av uppgifter fran statsmakten som
tillsyn och kontroll skulle ske enligt vil definierade princi-
per. Regleringar som inte féljer dessa principer borde kom-
munerna kunna overklaga i en forfattningsdomstol. Skulle
du kunna tdanka dig ett kommunalt sjilvstyre skyddat av
oberoende domstolar? Om inte: Vad vill du driva for alterna-
tiv for att framja den nodvdandiga effektiviseringen?
Ovanstaende skulle innebidra att kompetensensfordelning-
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en mellan stat och kommun gors tydligare och det kommu-
nala sjalvstyret podngterades. Idag kan en kommunalpoliti-
ker inte f4 ratt mot en statlig myndighet eftersom stats-
makten latt kan andra delegationsreglerna. Samtidigt har
statsmakten gjort det majligt for kommunens invénare att
prova politikernas beslut i domstol. Alla kan i princip stam-
ma kommunalpolitiker men en kommunalpolitiker kan inte
stamma nagon och fa ratt. Kommunal niva ar rattslos. Anser
du att det skall vara sa?

En ledande kommunalpolitikers dilemma &ar mot ovanstdende
bakgrund ett delikat amne att fundera over. Dar finns partiet
med ett inarbetat budskap for effektiv maktutévning att utnytt-
ja. Ett parti med lojala 40-talister och aningslésa 50- och 60-
talister. Kanskeblir 70-talisterna farliga? Skall du fortsatta som
tidigare eller borja gora stor politik bevapnad med en vision om
ledarskap? Management och dina kollegor i styrelser och namn-
der far, i sa fall, skota den lopande verksamheten utan dig.
Forelagger du dig att genomfora en vision innehallande exem-
pelvis fyra lokala uppgifter och tre av de mer 6vergripande upp-
riaknade ovan, sa har du fullt upp!

Den forsta fragan maste bli om den kommun du verkar i ar en
kriskommun eller e¢j. Aningarna finns, men hur &ar det mer e