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1 INLEDNING

Den 10-13 november 1981 holls ett seminarium i
Lausanne under temat "The Implementation of Public
Policies and Plans". Byggforskningsradet gjorde
det mojligt for mig att ndrvara och presentera
foljande bidrag, som ar en bearbetad dversattning
fran engelska av den version, som presenterades

i Lausanne.

Idag sker nastan all forskning om problem vid
genomforande av offentliga planer och politiska
program av forskare, genom fallstudier, av redan
intrdffade skeenden. Sadan var ocksa bilden i
Lausanne, med detta bidrag som undantag. Ty det
skiljer sig pa samtliga ovan tre namnda karaktéa-
ristiska drag. Har ar tidsperspektivet framtiden och
en forvantad utveckling under stagnation. Det &r
heller inte skrivet pa& basis av metodiskt riktiga
intervjustudier utan mot bakgrund av tio &ars
kommunal erfarenhet. I botten pa& olika resonemang
ligger normativa ideer om hur icke marknadsméssiga
men &nda decentralistiska allokeringsmodeller
fungerar i olika ekonomiska utvecklingsfaser.

I jamforelse med fallstudiens dokumenterande och
ofta vassa penna kan min pensel forefalla bred

och svepande. Men det har ocksa varit meningen.

Syftet med andra kapitlet &ar att i stora drag

berdtta hur planeringsprocessen danats och for
narvarande ser ut i en typisk svensk kommun,

och visa hur den fysiska och ekonomiska planeringen
har integrerats i den under en lang tid av snabb
ekonomisk tillvdxt. Denna tillvaxtperiod har maske-
rat den klassiska konflikten mellan angel&dgna

behov och knappa resurser av det skdlet att resurser-
na aldrig har behovts uppfattas som en sarskild knapp
faktor. Resultatet &r nu, att vara ekonomiska instru-
ment &r i jamforelsevis dalig kondition och att

den fysiska planeringen har vaxt sig oproportioner-
ligt stark. Naturligtvis anser fysiska planerare

att detta ar en starkt vinklad uppfattning. Men

i sina extremfall ar deras uppfattning faktisk

att en kompetent ekonom alltid finner pa séatt

att finansiera alla de utgifter som en fysisk

plan for med sig och som uppfyller alla vedertagna
normer. En f6ljd av den snabba-ekonomiska tillvaxten
ar en mangfald normer, som idag kan betraktas

vara de fysiska planerarnas Heliga Skrift. Hela

denna struktur av normer inneb&r en stelhet, som
redan har resulterat i l&sningar i den politiska
delen av planeringsprocessen, och som, enligt

min uppfattning, kan komma att orsaka allvarliga
besvar genom hela det stagnerande attiotalet.

I det tredje kapitlet forsdker jag visa varfor

jag anser att &ttiotalet kommer att bli ett &rtionde
av stagnation for svenska kommuner. Det &r inte
nodvandigt att ldsa hela detta avsnitt, utan bara



dess sista del, "Tva slutsatser" racker. Mitt

syfte i detta tredje kapitel dr annars att péavisa

att behovet av att ge den ekonomiska planeringen

en starkare position i planeringsprocessen beror

av en allmidn forsvagning av den ekonomiska aktivite-
ten. Om denna foérédndring inte kommer till stéand, kom-
mer lésningar i planeringsprocessens politiska del

- politikerna tycker att planerna ar for dyra

och vdljer att inte godkd@nna eller genomfdra

dem - att orsaka en fortsatt nedgang i den offentli-
ga sektorns investeringar som i sin tur intensifierar
stagnationen i ekonomin som helhet.

I fjarde kapitlet ar de ekonomiska instrumenten
reformerade. Resursallokering anvands istallet
for kvantitetsallokering. Istdllet for normer

ar ekonomiska kalkyler den aterkoppling som styr
innehallet i de fysiska planerna. Dessa kalkyler
anvands for att optimera kapitalbudgeten och blir
den bro som slas mellan angeldgna behov och knappa
resurser i avvagningssyfte dem emellan. Detta

gor det mojligt for politikerna att hantera den
konflikt som idag finns inbyggd i planeringspro-
cessen och som ofta leder till sammanbrott.

Vill man ersdtta normer med ekonomiska kalkyler
innebar detta stora fordndringar i bade ekono-
mers och fysiska planerares arbetssdtt och sadana
forandringar kan bara accepteras om tillrackligt
starka argument kan framlaggas som stod.



2 IDAG - KVANTITETSALLOKERING

Kvantitetsallokering ar det ekonomiska fackuttryc-
ket for en planeringsprocess, som styrs av normer.
Av historiska skal finns en sadan planeringstradi-
tion idag i den typiska svenska genomsnittskommunen.
Dess bakgrund har varit den snabba resurstillvéaxten,
som maskerat den klassiska konflikten mellan ange-
ldgna behov och knappa resurser, av det skidlet

att resurserna aldrig har behovt uppfattas som

en sarskild knapp faktor. Den ekonomiska tillvaxten
har, vid oféradndrade kommunalskatter, gett kommunal-
politikerna stdndigt védxande resurser for behovs-
tdackning och dé& man ansett att detta @nda inte

varit tillrackligt har man kunnat héja kommunalskat-
terna. Snabb resurstillvaxt under lang tid leder
till en behovsorienterad planeringssyn i en organi-
sation, genom att de behovsorienterade planerings-
instrumenten och inte minst attityderna utvecklas
pé& bekostnad av de resursorienterade.

I en sadan process presenteras forslag for politi-
kerna, som uppfyller olika instansers normer och pla-
neringskrav, s k gemensamma planeringsforutsattningar
(GPF) m m och diar méjligheterna att variera nagot

i avgdrande grad saknas. Man har att acceptera
forslagen som de dr eller att forkasta dem. MG j-
ligheterna att avvdga saknas; darmed ocksa méjlig-
heterna att prioritera. For politikerna framhalls

att besluten alltid galler, och det helt felaktigt,
finansieringsproblem. Man sdger att resurser saknas
for genomforandet. Men detta &r givetvis inget
allvarligt problem i en ohammad tillvaxtekonomi,

dar flodet i finansieringskd@llorna aldrig forefaller
sina. D& har heller ingen motiv att ifré&gaséatta

om det verkligen ar ett finansieringsproblem.

I pavlovsk mening bestraffas sadana kritiker i en
tillvaxtfas och ingen utveckling kan ske av plane-
ringsmetoderna.

Med kvantitetsallokering av resurserna slutar
planeringsprocessen saledes ofta med att politikerna
konfronteras med finansiella dvervaganden. Och

idag uppfattar faktiskt ménga politiker och planera-
re den nuvarnde krisen, som en finansiellt betingad
kris. Naturligtvis &r det utformningen av plane-
ringsprocessen, de anvdnda planeringsdokumenten

och den organisatoriska uppbyggnaden, som
tillsammans formar politikernas uppfattningsfdrmaga,
sa att de ser krisen som rent finansiell. En veten-
skapsman vet att ett felaktigt formulerat problem
gor honom narmast chanslés att finna den réatta
lésningen. Idag védljer politikerna allt oftare

att forbli passiva darfdor att planeringsprocessen
stdller dem i falska beslutssituationer. Och de
kdnner det pa sig.

Nu har tiden kommit till att se ndrmare pa de



ekonomiska dokumenten, budgetprocessen och organisa-
tionen i en typisk svensk kommun under kvantitetsal-
lokering.

251 Drift- och kapitalbudget

Verksamheten i en svensk kommun planeras och budge-
teras inom ramen for tva ekonomiska dokument.

Dessa &ar driftbudgeten och kapitalbudgeten. Jag
skall inleda med en kort beskrivning av dessa
dokuments innehall och funktion. Uppsala kommun

f4r sté& modell, men ni skall ocksd f& ekonomisk
information, som beskriver l&dget i den svenska
genomsnittskommunen. Ty ibland &r férh&llandena

i Uppsala inte typiska. Det kommer ocks& att framgé
vad vanskligt det dr att i ekonomiska termer gdra
jamforelser kommuner emellan.

En kommun &ger tillgéngar ex fordon, maskiner,
skolor, barnstugor, vatten- och avloppsledningar
etc. Dessa tillgéngar &r idag den glémda resursen

i den kommunala verksamhetens gra vardag. Man
forutsdtter att de alltid kommer att finnas till
hands. L&t oss ocks& antaga detta for de dgonblick,
déd det gdller att betrakta driftbudgeten och dess
sdrskilda problematik.

Berdknade kostnader och intédkter for den verksamhet,
som bedrivs i dessa s k befintliga tillgangar
pafores driftbudgeten Det handlar hiar om det korta
ekonomiska perspektivet.

Men i det lénga perspektivet gdller planeringen
kommunens tillgangsinnehav. Anskaffning av nya
tillgangar, mer omfattande reparationer och under-
hall, samt ombyggnader av gamla,leder till ut-
gifter som blir poster i kapitalbudgeten.

En politiker, som har forestdllningar om hur
han/hon @nskar se kommunens verksamhet utformad

i framtiden, kan redan idag stamma av detta mot
kommunens tillgangsinnehav. Instrumentet fér detta
ar kommunens kapitalbudget.

Tillgéangarnas kapaciteter, kvaliteter och kondition
ar av avgodrande betydelse for mojligheterna att

nu och i framtiden bedriva kommunal verksamhet.

Anda tilldrar sig idag den kortsiktiga driftbudget-
problematiken det stérsta intresset. Denna har

dock valdigt svaga kopplingar till den fysiska
planeringen. Det &r forst ndr det finns en ekonomisk
tillgangsplanering som en integration mellan fysisk
och ekonomisk planering kan ske p& ett meningsfullt
satt.

Den lopande verksamheten finansieras med (1) skat-
ter, (2) statsbidrag och (3) avgifter, jmf tabell 1,
nedan. Kommunerna i Sverige har egen obegrdnsad be-
skattningsrdatt. Skatteinkomsterna kan anvidndas for
finansiering av bade driftkostnader och investe-



Tabell 1 Ekonomisk sammanstdllning av Uppsala Kom-
muns drift- och kapitalbudget for 1981.

Uppsala Samtliga 1)
kommun kommuner

midsgiier andel ‘malgikr andel
DRIFTBUDGET

Finansiering:

1 Skatter BA6yE"  Bal% . 51.988,0 u2%
2 Statsbidrag GG el 29T % 2628400 20 %
3 Avgifter mm 2) JEr s B3R s B6i274.0. 385
4 Summa 2. 02354 B0 %" 122,906,0 100 %

Verksamhet:

5 Personalkostn 10728 L5308 ST.613,0. 4T.%

6 Ovriga kostn 9510 A7 %  64.893,0 - 53 %

7 Summa 2.023,4 100 % 122.506,0 100 %
KAPITALBUDGET

Finansiering:

8 Avskrivningar 53510 12 % Bind 12450 20 %
9 Skatter mm 2) 551,15 13 % 4.879,0 25 %
10 Léan 16351 39 % 4.696,0 25 %
11 Avgifter och

statsbidrag 112459 27 % 295150 12 %
12 Fondurtag 3559 9 % 30262550 18 %
13 Summa 420,2 100 % 19.0235,0 160" %
Verksamhet:
14 Investeringar 324,6 77 % 1198550 63 %
15 Amorteringar 5249 13 % 3.043,0 16 %
16 Fondavsdttning 42,7 10 % 599750 21 %
17 Summa 420,2 100 % 19.023,0 100 %

1) Statistiska centralbyrans Prognos fér 1981,
N 1980:18.

2) Diverse oOverskott fran ex finansverksamheten
ingadr i dessa poster. Ofta kallas denna post
pa kapitalbudgeten for Gverforingspost i kom-
munalekonomiska sammanst&dllningar.



ringsutgifter (jmf (9), tabell 1). Daremot &r b&de statsbidrag
och avgifter verksamhetsbundna inkomster p& saval drift-
som kapitalbudgeten.

Avgorande for kostnadsutvecklingen &r bl a hur relativpri-
serna mellan olika produktionsfaktorer utvecklar sig. Arbets-
kraftskostnaden ar har en stor och betydande och standigt
vdxande post (5). Den utgér nu 53 % av totala kostnaden i
Uppsala kommun.

En kommuns tillgangar anvdnds och forslits. Denna férbrukning
av produktionsfaktorn kapital kan kostnadsberdknas och kost-
naden kallas avskrivning. I den man man belastar driftbudgeten
med dessa kostnader ingar de i dvriga kostnader (jmf post

(6) och (8), tabell 1). D& kommunens totala fdrmogenhet,

som utgodrs bl a av det sammanlagda bokftrda vérdet pa alla
tillgéngar, inte far minskas enligt kommunallagen tas avskriv-
ningarna upp som en finansieringspost pa kapitalbudgeten.

En tanke kan vara att post (8) skall innehdlla de arliga
formdgenhetsuppehallande aterinvesteringsbeloppen. Av post

(9) skall man da kunna utldsa den arliga férmégenhetsdkningen.
F& kommuner idag lever upp till denna eller nagon liknande
princip. Har utgor Uppsala kommun heller inget undantag.

En kommun maste balansera sina budgets. Hur detta sker berdrs
senare. Det kan ndmnas att, investeringar far lanefinansieras,
men inte driftkostnader. Det finns driftfonder men det &r

pa kapitalbudgeten som fondtransaktioner har betydelse.

Nar fysiska program och planer upprattas bestdms en stor

del av innehdllet i investeringsposten ( dvs i (14) i tabell
1) i kapitalbudgeten, Normer av olika slag anger fér de fy-
siska planerarna volymer och standardmatt fér investeringar

i skolor, barnstugor och andra tillgangar, scm planerna kré--
ver. Och politikerna faststdller planerna darfér att normerna
uppfylls. Sedan sdljer fastighetsmédklare tomter och hus med
hjédlp av de goda argument, som planernas hoga kommunala ser-
visutbud ger uttryck for. Varje ar maste politikerna balansera
budgeten och da dr det nirmast omdjligt att avstd ifran inves-
teringsprojekt, som man nagra ar tidigare bundit sig fér,

da den fysiska planen antogs. Dartill kommer att driftkost-
naderna for verksamheterna i dessa nya tillgangar belastar
driftbudgetens kostnadsposter ( (5) och (6) i tabell 1 )

inom nagra ar. Sa&lunda kommer planeringsprocessen att resul-
tera i stdndigt aterkommande finansiella problem. Den finan-
siella sdkerhetsventilen, da budgeten skall balanseras, blir
skattesatsen.

Varfér formar inte planeringsprocessen att sammanstZlla de
investeringsutgifter, som genereras i den fysiska planeringen
i tid? Den fragan, som sa ofta formuleras och som &r felaktig,
leder over till nasta avsnitt.

2,2 Budgetprocessen och dess organisation

Budgetaret i en kommun &r lika med kalenderaret. Budget och
skattesats skall faststdllas av kommunens hdgsta beslutande
organ - kommunfullméktige - aret fore budgetaret ifraga och
da fore november manads utgéang.

10
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I god tid fore november ménad har kommunens verkstdllande
organ - kommunstyrelsen - sammanst&llt ett budgetforslag

at kommunfullmiktige pa grundval av delbudgets fran ett stort
antal lokala politiska instanser - de kommunala namnder-

na - som narmast har verksamhetsansvar (jmf figur 1, nedan)
Har finns ex skolstyrelsen, som ansvarar for grundskola,
gymnasieskola, vuxenskola, musikskola, etc. Dessa utarbetar
sina delbudgetférslag redan under varen aret fore budgetéret.
I Uppsala finns ett tjugotal namnder, som upprattar egna
budgetforslag i budgetprocessens inledningsskede. Detta for-
farande ar vanligt i svenska kommuner. I Uppsala har varje
namnd en egen driftbudget. Men bara de tio stdrsta har (da
detta skrivs ) egna kapitalbudgets, dvs de anskaffar och
administrerar sina egna tillgangar.

Figur 1 Principskiss over nuvarande ekonomiska organisation
i Uppsala kommun.

KOMMUNFULLMEKTIGE
KOMMUNSTYRELSE
NAMND 1 NAMND 2 NAMND 10 NAMND 20
FORVALTNING 1 FORVALTNING 2 FORVALTNING 10 FORVALTNING 20
DRIFTBUDGE DRIFTBUDGET DRIFTBUDGET) DRIFTBUDGET

KAPITAL- KAPITAL-
BUDGET] I BUDGET

2.3 Problemet med en behovsorienterad budgetprocess

Budgetarbetet borjar saledes pa lagsta niva i organisationen

i de kommunala namnderna och fortplantar sig uppat under
planeringsaret. Redan hdr blir processen starkt behovsorien-
terad och manga viktiga aktiviteter rekomenderas av politiker-
na pa denna niva. Ty innan politikerna fullféljer sina léften
till vdljarna sa maste de ta hansyn till alla dnskemal som
kommunens requl jdra planeringsprocess foder i form av nya
investeringar i skolor, barnstugor mm. Dessa investeringar
finns i de planer, som den fysiska planeringen tidigare ge-
nererat och som gar tillbaka pa tillampning av normer, regler,
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GPF-underlag mm. Naturligtvis blir budgetférlagen fran de
lokala instanserna mycket expansiva.

Finansiella restriktioner méter pé hogre nivaer i organisa-
tionen. Det &r forst pa kommunstyrelsenivé de olika fdrslagen
fran de lokala nivéerna sammanstdlls och det blir mdjligt

att overblicka de finansiella konsekvenserna. Vanligtvis

ar det inte m6jligt att finansiera allting utan skattehdj-
ningar och detta innebdr en expansion av den kommunala
sektorns del av hela ekonomin. Budgetprocesser i svenska
kommuner ar starkt behovsorienterade och detta &r en del

av den svenska ekonomiska krisen idag (jmf diagram 1, nedan).

Diagram 1 Utvecklingen av den totala kommunala sektorns
andel av BNP till marknadspris (lopande priser).

ANDEL AV BNP
(%)

20 4 =
A1

10

1961 1964 1967 1970 1973 1976 1979
= DRITI'TBUDGET
= KAFPITALBUDGET

BNP I LOPANDE PRISER

I denna process dar behov budgeteras upp genom organisationen
blir de centrala politikerna systemets fangar. Vad vet de

om verksamheten lokalt i s& motto att man kan beddma om begar-
da verksamhetsvolymer och kvaliteter &r motiverade? Inga
alternativ presenteras, som ger mgjligheter att st&dlla &ndrade
volymer och kvaliteter mot alternativa kostnadslédgen. Kompe-
tens att utforma egna alternativ saknas. Det informativa
underldget &r totalt. Efter en ndrmast rituell och parodisk
budgetberedning med de olika lokala instansernas '"tunga'
politiker &r det inte ovanligt att betrakta verksamheten

som given och opaverkbar och Bvergd till att diskutera hur

det uppkomna finansieringsproblemet skall 16sas. Och sir-
skilt blir de centrala politikerna denna modells fangar i
stagnation d& det inte ldngre &r mojligt att hoja skatten.

Detta kan ocksa duga som en principiell beskrivning av hur
budgetplaneringen sker i vara landsting och i mastodontfor-
valtningen - staten. Vara rikspolitiker sitter i toppen p&
en stor '"kravmaskin'" och &r verkligen en organisationshydras
fange. I skrivandets stund nds man av budskapet att rikspoli-
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tikerna loser 1982/83 ars "finansieringsproblem" med att
lana 83 000 miljoner kronor! Vad var generations politiker
valjer att formulera som finansieringsproblem kommer vara
barn att tvingas acceptera som prioriteringsproblem. Natur-
ligtvis kommer de ex att prioritera vara pensioner lagt!

Avlirning av nuvarande behovsorienterade férhallningssatt
tillhor de institutionella reformer, som ligger framfor oss
under attiotalet.

2.4 Slutsatser av kvantitetsallokering

I nasta kapitel forklaras varfor det inte langre ar mojligt
att oka den kommunala skattesatsen. Detta innebar att politi-
kerna inte langre har rad att besluta om fysiska planer,

dven om dessa skulle uppfylla alla uppstdllda normer och krav.
Resultatet blir en nedgdng i investeringarna bade i kommunerna
(jmf diagram 1, ovan) och bostadsbyggandet. Nu ligger produk-
tionsvolymen i byggnadssektorn mycket under fullt kapaci-
tesutnutt jande, och snittkostnaderna har ocksa okat drastiskt
av denna anledning. Bristen p& effektiv efterfragan leder

till kostnadsinflation darfor att skalfordelar succesivt
forloras i produktionsledet. Den onda cirkeln &ar ett faktum.
Det blir allt svarare att finansiera byggnadsverksamhet

vid allt hogre kostnadsnivéer. Kostradsanpassning resulterar i
arbetsloshet.

Kvantitetsallokering leder saledes till en mycket stelbent
planerings- och beslutsprocess. Den fininstdllning av volymer
och standards, som &r onskvdrd for att erhalla en l&amplig
kostnadsanpassning av olika projekt i fysiska planer &r inte
mojlig att erhdlla. Efterfragetrycket i ekonomin som helhet
kan d& inte heller hallas p& en niva, som motsvarar fullt
kapacitetsutnyttjande. De fysiska planerarna och politikerna
uppfattar problemet som finansiellt betingat och synes inte
vilja kompromissa med sina sdkra och trygga normer. For en
ekonom existerar inga finansiella problem av detta slag.
Ekonomiska kriterier maste anvdndas som vdgvisare redan i
bérjan av planeringsprocessen da de fysiska planerna upprat-
tas. Kvantitetsallokering maste ersdttas av nagon till den
radande situationen bdttre anpassad resursallokeringsmodell.
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3 DE FINANSIELLA HOTEN I DAGENS PLANERING
3.1 Skattesystemets funktionssatt

Kommunerna i Sverige utdvar sin beskattningsratt genom en
lokal proportionell inkomstskatt. I Uppsala kommun &r denna
15.85 proc. Dessutom har bade landstingskommunerna, som bl

a ansvarar for hdlso- och sjukvarden, och kyrkan lokal be-
skattningsratt. Denna &ar ocks@ proportionell mot inkomsten.
En Uppsalabo betalar saledes av varje 100:- kronor i inkomst,
15,85 kronor till kommunen, 12,10 till landstinget och 1,21
till kyrkan; inalles 29,16 kronor. Utdver detta lagger staten
pa en progressiv inkomstskatt. I diagram 2, nedan presenteras
en principskiss over inkomstskattesystemet.

Diagram 2 Inkomstskattesystemets funktinssatt.

I 1000-TAL KRONOR

SKATT
A 7
7
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Fér att illustrera hur ndra "skattetaket" vi &r har jag i
diagram 3, nedan markerat det kvarvarande skatteutrymmet

for kommunen, givet att den statliga skatten férblir of@rand-
rad. En intressant och absolut grans &r, da den sammanlagda
marginalskatten &r 100 %. En inkomstdkning ger dé& ingen ©kning
av den disponibla inkomsten.



Diagram 3 Kvarvarande utrymme till "skattetaket".

1 1000-TAL KRONOR
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20T

100 T

100 200 BESKATTNINGS-
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Samma diagram i siffror innebar f6ljande; For en skattebetala-
re med en beskattningsbar inkomst av mer &n 200 000:- kronor
fordelar sig en inkomstokning pa 100:- kronor pa foljande
satt;

Kommunalskatt. . . . . . . 29:-
Statsskatt . . . . . . . . 58:-
Utrymme for skattehéjning 13:- och utnyttjat blir okningen
av disponibel inkomst. . . O0:-

Inkomstokningen var. . . 100:

Vid avsevart lagre inkomster &n 200 000:- kronor blir stats-
skatten for de sista 100:- kronorna l&gre an 58 % och det
kvarvarande utrymmet véxer i motsvarande man. Det bor namnas
att marginaleffekterna for medel- och laginkomsttagare med
inkomstgraderade bostadsbidrag och barnomsorgstaxor kan vara
over 90 %, medan hoginkomsttagare far sina marginaleffekter
begrénsade av en s k 80-85-procentsregel. Det svenska skatte-
systemet fungerar degressivt for stora medborgargrupper.

32 Erodering av skattebasen dr ett problem

De hoga skatterna har andrat relativpriserna mellan arbete

och fritid. Det kostar valdigt lite att arbeta mindre och

vara ledig mer. Kan man pa sin fritid dessutom syssla med
aktiviteter, som man annars skulle vara tvungen att léata

nagon annan utféra mot betalning ckar fordelarna av att arbeta
mindre. Detta ekonomiska utbyte blir sdrskilt férmanligt

om man anvander sin fritid till "svart" arbete dvs intjana
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obeskattade inkomster. Hoga skatter gor vinsterna p& de "svar-
ta" marknaderna stora.

Den historiska erfarenheten l&dr oss att déd de "svarta" fore-
teelserna undergravt idealiteten hos en majoritet av folket
finner politikerna det b&st att anpassa lagarna sa att de
"svarta" foreteelserna blir "vita".

33 Storkommuner &dr en mgjlig politik

Ett sdtt for hushallen att undgéd skatt ar att flytta till
lagskattekommuner. Man betalar namligen skatt till den kommun
man bor (mantalsskriven) i. Samtidigt dr resekostnaderna

till och fran arbetet avdragsgilla mot inkomsten innan den
blir beskattningsbar. I hdgskattekommunen, dir man arbetar,
kan man ocksa upptrédda som "free rider" av kommunala nyttig-
heter.

Till en del har man 1lgst detta problem genom kommunreformer.
Man har lagt samman kommuner inom en lokal arbetsmarknad
till en enda storkommun med samma skattesats. Uppsala kommun
ar en typisk sadan kommun.

Genom institutionella reformer &r det saledes méjligt att
framgangsrikt bek#mpa "svarta" foreteelser. Genom att dessa
forenklar de ekonomiska relationerna i samhillet, kan det

bli mgjligt for gemene man att skapa sig en b#Attre Gverblick
och forstaelse for vad som verkligen #Zger rum. Det &#r sikert
viktigt att det stora flertalet midnniskor sjdlva kan bedoma
om samhédllet behandlar dem rattvist. En sadan forstaelse

ar nodvandig for att idealiteten skall forstidrkas hos min-
niskorna och att ett solidariskt handlande k#nns naturligt.
Tyvarr finns idag ett motstand mot att reformera samhillets
institutioner. Utvecklingen leds istdllet at ett helt annat
hall. Namligen mot ett mer slutet, invecklat och stelbent by-
rakratiskt dvervakarsamhille, dir lénsamheten i "svarta" fo-
reteelser dr sa stor att samhdllssolidariteten effektivt bryts
ned undan for undan.

3.4 Innehaller framtiden nya skattesystem?

Ett satt for hushallen att undandra sig skatt &r att "arbeta
svart". Detta innebadr att man kommer Gverens med arbetsgi-
varen om att hela eller delar av inkomsten utbetalas vid
sidan av den ekonomiska redovisningen. Varken arbetsgivaren
eller den anstéllde uppger dessa inkomster f&r skattemyndig-
heten. Detta &r ett allvarligt brott, men vinsterna &r vid
nuvarande skatteskalor ofta stora for bada parter.

Nya skattesystem diskuteras for att rdda bot pd detta for-
hallande och flera olika modeller férekommer. D& detta skrivs
(1981/82) remissbehandlas en skattesverenskommelse mellan

de tva mittenpartierna i Sverige och socialdemokraterna.

En effekt av detta férslag skulle bli, om det genomfores

att marginalskatterna fér det stora flertalet léntagare inte
skulle bli mer &n 50 %. D& forutsitts att kommunalskatten
inte héjs 6ver 30 % ( jmf tidigare Uppsalas nuvarande pa
29,16 % ). Av diagramanalysen tidigare av det s k "kvarvaran-
de skatteutrymmet" torde framgd att effekterna av denna re-
form i praktiken blir att rikspolitikerna dverlamnar skattetk-



ningsutrymme till kommunalpolitikerna. De senare kommer givet-
vis att utnyttja detta for skattehdjningar, d& den allménna
instdllningen &r att rikspolitikerna har ansvaret for det
totala "skattetrycket" i ekonomin. Reformens asyftade effekter
torde vara helt neutraliserade fore 1990 om den hinner trada
ikraft fore 1985. Detta med tanke pa den erfarenhet om takten
i de kommunala skattehojningarna, som vi nu har. Men detta

ar bara en logisk utveckling av tidigare skeenden.

Under hela sjuttiotalet har arliga sdnkningar av den statliga
skatteskalans progressivitet dgt rum i takt med att kommunerna
hojt kommunalskatterna. Detta har bidragit till att undergrava
finansieringen av statens budget. En fortsatt utveckling

efter detta monster innebdr saledes att inkomstskatterna
succesivt dvergér att bli en kommunal skatt.

Hur kan man hindra kommunalpolitikerna ifran att dven i fram-
tiden anvanda kommunalskattesatsen, som en finansiell saker-
hetsventil? Kanske kan det vara lampligt att lata kommunin-
nevanarna i val bestdmma kommunalskattens hojd. Detta for

att bilda en motkraft till den idag mycket behovsorienterade
syn och beteende som utvecklats inom planeringsprocessen.

Det senare far ses som en sanktion fran valjarna med syfte
att stdrka kommunstyrelsernas stdllning infir sina lokala
namnder, da det gdller spelet om fordelningen av de knappa
resurserna. For att ett sddant system skall bli effektivt
maste ansvarsregler formuleras i lag sa att en kommunstyrelse
som inte efterlever innevanarnas vilja kan stdllas till ans-
var.

b5 Eroderingen av bidragssystemet &r ett problem.

Av kommunens driftintdkter utgors mellan 20 a 25 % av stats-
bidrag (jmf tabell 1). Statsbidrag betalas &ven ut for att
underlédtta finansieringen av rikspolitiskt angeldgna investe-
ringar. Bidragen till investeringar har dock minskat under
senare ar.

Statsbidragsgivningen ar beroende av statens férmaga att
finansiera sin budget. En erodering av inkomstskattebasen

pa sdtt som beskrivits ovan far konsekvenser for statens
budget. Vad som hant i Sverige sedan bdrjan av sjuttiotalet
ar att ett védxande budgetunderskott finansierats med lan.
Denna trend accelererade dramatiskt frén 1976 och idag finan-
sieras ett underskott pa dver 55 000 milj kronor med ca h&lf-
ten utléandska lan. Budgetunderskottets del av statsbudgetens
omslutning &r ca 30 %.

3.6 En reducering av statsbidragen blir nddvandigt.

Strdavan att skapa en badttre balans mellan statens utgifter
och inkomster har lett till att statsbidragsgivningens regel-
system ses dver. Man avser minska bidragen i omfattning och
samtidigt minska den detal jreglering som bidragsgivningen

ar forknippad med.

Redan idag drabbas kommunerna i Sverige av forluster av stats-
bidrag bade pa drift- och kapitalbudgeten. Bidrag, som man
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rdknade med skulle utgd da beslut om verksamheten fattades.

347 Tva finansiella framtidsbilder

Statens bidrag till kommunerna kommer att minska i framtiden.
Fragan ar i vilken takt detta kommer att ske. Fragan &r ocksa
om man skall kompensera bortfallen med tkade skatter eller
okade avgifter. I Uppsalas planering arbetar vi har med tva
mojliga framtidsalternativ, se diagrammen 4 och 5, nedan.

Diagram 4 Driftbudgetens finansieringsandelar i ett centra-
listiskt framtidsperspektiv.
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Diagram 5 Driftbudgetens finansieringsandelar i ett decent-
ralistiskt framtidsperspektiv.
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1 bada alternativen minskar statsbidragen sa att de bara
svarar for en finansiering av 5 % av driftbudgetens omslut-
ning ar 1990.

3.8 Det centralistiska perspektivet.

I detta perspektiv kompenseras bortfallet av statsbidrag

med kommunala skattehdjningar. Det innebdr att man behaller
den offentliga sektorn pa bekostnad av den privata. De kol-
lektiva nyttigheter, som fordelas via byrakratiska processer
vaxer i relation till varor och tjanster, som man kan kopa

pa marknaden. Skattefinansieringen okar t o m sa att avgifts-
finansieringen kan minska till de ca 30 %, som var for handen
fore 1974. Detta skulle motsvara en skattehdjning fran 15,85
skattekronor idag till mer &n 26 kronor av varje 100 kronor

i inkomst 1990. Det kan papekas att landstingen star infor
ett liknande framtidsperspektiv. Landstingets skattesats
tillkommer séledes. Mojligheterna av en sadan utveckling

bor blockeras av ett medvetet politiskt handlande.

Skulle en utveckling i denna riktning dga rum leder detta
till en snabb expansion av "svarta" foreteelser och en erode-
ring av skattebasen, som pé sikt sker snabbare an vad politi-
kerna kan hinna med att kompensera via ytterligare skatte-
hdjningar.

Konsekvenserna av detta perspektiv torde bli, om man diskute-
rar i de begrepp, som tabell 1 innehaller, att en minskad
bidragsgivning (posterna (2) och (11)) kompenserad genom
skattehdjningar (posterna (1) och (9)) bara far avsedd effekt
pa kort sikt. Efter en tid kommer en nedgang i skattefinansie-
ringen att framtvingas av skdl, som redogjorts for ovan.

Denna minskning kommer med tanke pa& de preferanser, som poli-
tikerna hittills visat att férst gd ut Sver kapitalbudgetens
skattefinansiering ( dvs post (9)).

Detta innebdr finansiella svarigheter for att klara det stora
eftersatta behov att reparera, underhalla och anpassa till-
gangar som anvdnds i fram for allt skatte- och bidragsfinan-
sierade verksamheter. Med den avskrivningspolitik som till&m-
pas idag dverfors inte tillracklig med pengar fran driftbud-
geten ( post (6)) till kapitalbudgeten for dessa syften.

3.9 Det decentralistiska perspektivet.

I detta framtidsperspektiv kompenserar man statsbidragsbort-
fallen genom tkad avgiftsfinansiering. I den man detta inte
samtidigt kompletteras med ett konsekvent forfarande med
avskrivningar for alla tillgangar blir konsekvenserna i stort
desamma som i tidigare alternativ. Avskrivningsposten pa
kapitalbudgeten blir for liten for att finansiera de utgifter,
som behovs for att halla kapitalbesté&ndet intakt. Alla skatter
kommer succesivt att omprioriteras till driftbudgeten. Detta
framtidsperspektiv har @nd& positiva fortecken i andra avseen-
den och far av den anledningen ses som ett intressant utveck-
lingsalternativ for en kommunalpolitik for 80-talet i svenska
kommuner .

Man kan fraga sig, hur medvetna kommunalpolitikerna &r om



dessa framtidsperspektiv? De har storre mojligheter &n de
vanligtvis tro att vdlja en framtid. Men kvantitetsalloke-
ringens fordelningsprinciper &ar otillrdckliga som styrinstru-
ment .

3.10 Erodering av lanebasen

Skall en kommun lanefinansiera investeringar? Detta &r en
ofta aterkommande fraga. Kreditmarknaden har hittills varit
oppen for kommunerna. Nagra sarskilda restriktioner har inte
tillampats om man bortser fran att de tre stdrsta kommunerna
i Sverige fatt ge ut egna obligationslén och att ett antal
stérre kommuner lanat pa den internationella marknaden under
statens Overinseende.

Statens viaxande budgetunderskott kraver nu ett allt storre
utrymme pa kreditmarknaden for sin finansiering. Allt oftare
skarps kreditrestriktionerna for att forhindra valutautflode
ur landet. Detta &r férhallanden, som kommer att bestd under
resten av 80-talet. Det kommunala utrymmet pa kreditmarknaden
kommer sakert att krympa dven i ett litet lédngre perspektiv.
Forhoppningen kan vara att fa lana lika mycket som man amorte-
rar varje ar. Om s& inte blir fallet framtvingas en skattefi-
nansiering av kapitalbudgeten i en omfattning att redan upp-
tagna lan kan amorteras.

3211 Tva sammanfattande slutsatser.

Efter denna genomgang av samtliga externa finansieringskallor
blir min forsta slutsats att man i svenska kommuner inte
langre kan rdkna med att fa fortsdtta sin snabba expansion
med en vaxande extern finansieringskdlla som bas. Detta inne-
bar ocksa att de finansiella posterna inte ldngre kan betrak-
tas som variabla faktorer i planeringsprocessen, som det
racker att manipulera i dess slutfas. De maste istdllet bet-
raktas som givna forutsattningar redan i dess inledningsskede.

Kanske maste kommunalpolitikerna 1990 producera ett serviceut-
bud till kommuninnevanarna som i resurser raknat, bara far
forbruka 80 % av de reala resurser, som dr tillgdngliga idag.
Detta kan bara bli mojligt inom ramen fér en reformerad pla-
neringsprocess, om inte allvarliga sankningar av nuvarande
serviceutbud skall &ga rum.

Nu till min andra slutsats.

Manga ekonomer menar att det inte &r nddvandigt att avskriva
tillgangar fullt ut; och i en del verksamheter t o m inte
alls. Ty det finns, och kommer alltid att finnas, en betydande
del skattefinansiering av kapitalbudgeten. Detta &r en full-
standig rationell standpunkt i en tillvéxtekonomi med utrymme
for skattehdjningar och en ung kapitalstock, som dnnu inte
behover storre underhalls- och anpassningsarbeten.

Den variant, som tillampas i Uppsala, och som man ingalunda
ar ensam om att anvdnda, innebdr att bara de tillgangar,

som anvands i helt avgiftsfinansierade verksamheter avskrives.
Skdlet &r hdr att man behdver en korrekt och total kostnads-
bild av verksamheten for att kunna berdkna den riktiga av-
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giftsnivan. Bland de helt avgiftsfinansierade verksamheterna
i manga kommuner &r fjarrvdrme, renhdllning, vatten och av-
lopp. Men bara en liten del av kommunens totala verksamhet
ar finansierade med enbart avgifter.

I de andra dvs i skatte- och bidragsfinansierade verksamhe-
ter, som kan vara avgiftsfinansierade till en del, anses
avskrivningar vara obehdvliga. Den standpunkt, som intas,

ar att skattefinansieringen av kapitalbudgeten kan betraktas
innehalla ett avskrivningsbelopp, som kollektivt motsvarar
kostnaderna for forbrukningen av de tillgéngar, som anvinds
inom skatte- och bidragsfinansierade verksamheter.

Min uppfattning &r att det &r just skattefinansieringen av
kapitalbudgeten, som politikerna forst kommer att minska

i en krissituation for att klara driftbudgetens finansiering.
Detta kommer att klara driftbudgetens finansiering. Men det
kommer att innebdra att storre underhall och reparationer

av tillgangar, som anvdnds i skatte- och bidragsfinansierade
verksamheter forsvaras av finansiella sk#l. P& sikt blir
anlaggningarna sa illa lampade att bedriva verksamhet i att
kostnadslaget i dem blir omotiverat hogt. Eftersom den offent-
liga sektorn &r sa konkurrensskyddad finns heller inga ekono-
miska kriterier, som kan anvandas for att avgbra nar repara-
tioner och underhall bdr goras. Det blir tekniska kriterier,
som kommer in i bilden (ex d& det bdrjar regna in i en skola
pa eleverna eller i ett gammalt konserthus pd en nyinstallerad
orgel). I det l&dget &r i regel istdndsdttningsarbetena mycket
dyra att gora.

Den kortsiktiga for att inte sédga rent symptommyopiska politi-
ken kring verksamheterna i driftbudgeten ( vars bieffekter

ar inkop av hinkar for lackande tak mm ) kommer saledes att
utarma kapitalbudgetens finansiering och oméjliggéra ett
uppehédllande pa lite langre sikt av anldggningarnas produk-
tionskapaciteter.
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4 I MORGON RESURSALLOKERING

I Uppsala forstod man nédvandigheten av att reformera plane-
ringsprocessen redan i borjan av 70-talet. Den mycket behovso-
rienterade processen har nu ersatts av en starkt resursorien-
terad. Budgetprocessen borjar nar kommunstyrelsen redan under
varen aret fore budgetaret beslutar om en prelimindr skatte-
sats och fordelar tillgangliga resurser, baserade pa prognoser
mellan de lokala namnderna. Dessa ar inte langre fria att
planera sin verksamhet utan finansiella restriktioner. Dessa
restriktioner kallas namndernas resursramar och de uttommer
fullstandigt en femarig finansiell plan baserad pa ex ofd-
randrad skattesats.

Planeringsaret borjar saledes med en omgang resursplanering

pa central niva, med syftet att Gverblicka vilket utrymme

som finns for att tillfredsstalla olika behov. Detta innebar
inte att behoven kommer i andra hand utan att planeringsarbetet
effektiviseras i den meningen att verksamheter planeras som

ar realistiska och méjliga att genomféra. Oprioriterade verk-
samheter och behov blir inte ens foremal for planering, vilket
ar ett effektivt utnyttjande av planeringsresurserna.

P& idéplanet kan nog manga ansluta sig till det fornuftiga
och goda i en resursplaneringsansats. Men erfarenheterna
fran Uppsala ar, att i det grd vardagliga planeringsarbetet,
ar vi behovsplaneringsmytens fangar. Darfér finns har anled-
ning till en s& ingdende genomgang av argumenten att vara
attityder ocksa berdrs.

4.1 En fraga om férhallningssatt.

Ekonomi ar hushallning med knappa resurser. Man onskar till-
godose olika behov, men resurserna &r sa knappa att man maste
gora avkall pa behovstillfredsstadllelsen i olika grad. Detta
kallas att prioritera. Det forsta man skall acceptera i sitt
férhallningssatt till ekonomiska fragor, ar att det finns

en konflikt mellan behov och resurser och att man maste prio-
ritera. Skalden Stagnelius har uttryckt denna motsattning,
som vi alla har att leva med, pa foljande satt;

Tvenne lagar styra detta liv.

Férmagan att begdra &r det forsta.
Tvanget att forsaka ar det andra.
Adla Du till frihet detta tvang .

(Suckarnes mystar 1821)

Den kommunala budget- och beslutsprocessen innehaller denna
standiga konflikt. P& sikt kan den inte ladngre delegeras

till hushallen genom kommunala skattehdjningar varje ar.

Man kan ocksa som kommunisterna definiera bort problemet

med en utopisk formulering; "Till var och en efter behov,
fran var och en efter formdga . . . .". Men var Overskadliga
framtid presenterar oss sdkert icke overflodets utan Gverlev-
nadens problem.



Eftersom "tvenne lagar styra" en organisations planeringspro-
cess, maste ocksa tva instrument utvecklas. I Uppsala har

vi inte bara utvecklat rambudgeten, som det instrument som
hanterar lagen "tvanget att forsaka", utan vi har ocksd infort
gdndamalsbudgetering som instrumentet for lagen "férmagan

att begadra". Men att ett "tvang" star mot en "formaga" torde
innebdra att resursplaneringen skall oOverordnas behovsplane-
ringen. Definitionen p& ekonomi "hushallning med knappa resur-
ser" stdder ocksd denna standpunkt. Min tes dr sdledes att

om vi skall bedoma hur bra en planeringsprocess och dess
instrument &r i en kommun ( eller faktiskt i vilken organi-
nisation som helst ) i normativa termer matt sd ar mattstocken
definitionen pa ekonomi.

Det galler ocksd att utforma en planeringsprocess, dar dessa
tva instument hanteras sa att politikerna hamnar i priorite-
ringssituationer dvs "adlar ... till frihet detta tvang".

Om de sedan formar gora det eller ej &r en fraga, som gdller
politikernas personliga mognad som manniskor och som jag
anser faller utanfor den planeringsteoretiska diskussionen.

Vad som har sagts kan man sdkert filosofera lange Gver, men
det galler att genomskada och avldra behovsmyten. Och det

ar komplicerat, ty det &r en fraga, som i grunden berdér vara
varderingar och omedvetna forhallningssatt och dessa har

vi alla mer eller mindre medvetet &arvt av den historiska
utvecklingen.

4,2 Resurs- eller @ndamalsnormer?

Restriktionen for de lokala namnderna att inte langre fa
planera sina aktiviteter utan finansiella ramar inneb&r inga
lasningar, om man samtidigt ger dem frihet att utnyttja sina
insatsresurser (produktionsfaktorer) fritt. Det &r det senare,
som dagens normsystem sa effektivt forhindrar. Rambudget

ar inte forenligt med resursnormer men val med andamé&lsnormer.
Vad dr nu skillnaden?

Andamalet med en kommunal verksamhet kan vara utbildning

av unga manniskor. Aktiviteten gar ut pa att bygga upp mansk-
ligt kapital dvs kunskap i eleverna. En &ndam&lsnorm kan

vara att alla attaaringar skall kunna lidsa och forstd en

text av viss svarighetsgrad. Hur en skolledare dvs en ansvarig
vdl jer att utnyttja resurserna dvs larare, lokaler, skolboc-
ker, mat, resor, stadning m m &r av mindre intresse, bara
eleverna lar sig ldsa enligt normens krav.

Ndr ansvar utkrdvs av denna skolledare sker detta pa tva
satt samtidigt. Man kan prova om alla elever eller ett urval
av dem kan ldsa enligt &ndamdlsnormen. Den andra atgérden

ar att kontrollera att summan av kostnaderna for de anvénda
resurserna inte overstiger tilldelade medel.

Resursnormer innebdr & andra sidan att den ansvarige skolle-
daren kontrolleras sé& att han har anvdnt olika resurser s

s ldrare, lokaler m m pd ratt sidtt dvs enligt négon norm.
Samtidigt far kostnaderna inte dverskrida tilldelade medel.
Vad &r varierbart dvs paverkbart for den ansvarige skolledaren
i ett system med resursnormer? Det &ar faktiskt produktions-
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resultatet! Uppfyllandet av alla resursnormer behdver namligen
inte innebdra att alla attadringar faktiskt lar sig ladsa.

Andamalsnormer miter resultatet i eleverna och en verksamhet
blir godkdnd bara om alla elever som provas kan ldsa enligt
normen. Resursnormer utkrdver ansvar i termer att forutsatt-
ningarna for att eleverna skall kunna ldra sig lasa tillskapas.
Men att eleverna verkligen tillgodogdrs effekterna av de
tillskapade forutsdttningarna sa att en kunskapsuppbyggnad
faktiskt sker i dem utvédrderas inte. Resursnormer, utfunderade
av vidlvilliga byradkrater pa central nivé kan fa nidrmast ka-
tastrofala konsekvenser nere i den gra vardagsverksamheten
resultatmidssigt sett.

Ar dagens normformulerande centralbyrakrater medvetna om
skillnaden mellan resursnormer och &ndamalsnormer? Kan inte
politikerna med ett enda klubbslag forbjuda all anvandning
av resursnormer en gang for alltid? Kan vi inte inrdtta en
normdomstol, som har att klassificera olika typer av normer
vid tvister om deras tillampning?

1 Uppsala kommun tilldmpas sedan 1978 &@ndamalsbudgetering
och de viktigaste begreppen har &#r just @ndamal, resurs,
och ansvar. Ger de inte intressanta tillskott till synen
pa normer?

Andamdlsbudgetering skiljer sig fran programbudgetering genom
att redovisningen sker i samma begrepp (&ndamal, ansvar och
resurser) som planeringen. Det inneb&dr att all planering

och beslutsfattande mycket latt och snabbt kan f6ljas upp

via redovisningen och utvdrderas. I kontoplanen ligger ocksa
de tre hadr namnda begreppen i egna kontoklasser varfor bl

a ansvar kan delegeras ner i organisationen ex till en skol-
ledare for ett rektorsomrade. Erfarenheten &r inom verksamhe-
ter dar andamalsnormer &r forhdrskande att det ar latt att

fa olika ansvariga att ocksa ta ansvar for verksamheten.
Resultatinriktningen (dndamdlet) &r klart och de vet vad
ansvaret innebar i termer att fritt fa& besluta om anvandningen
av resurser.

Erfarenheten &r ockséd att inom verksamhetsomraden dar re-
sursnormer &dr forhdrskande ar viljan att ta ansvar for verk-
samheten mindre. Anledningen &r att resursnormer laser hand-
lingsfriheten att utforma verksamheten pa bdsta s&att dvs

man har lokalt en forestallning om det resultat man vill

nd och nar man inte far producera det resultatet pa det satt
man sjdlv anser bdst blir verksamheten for dyr. Man forbrukar
da mer resurser &n vad man far sig tilldelat och menar att
ansvaret for det uppkomna Gverskridandet helt foljdriktigt
ocksa bdr ligga pa den niva i organisationen dar resursnormerna
formuleras. Resursnormer beframjar centralistiska stravanden
och tillvéxer snabbt i kvantitetsallokerat utformade orga-
nisationer.

Ett omradde som kan tdvla med samh&llsplaneringssidan vad
betrédffar forekomsterna och tilla@mpningen av resursnormer
ar utbildningsektorn.

24
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4.3 Prioriteringar kring ram - ett grundkriterium.

Men kraven pa en resursorienterad planeringsprocess &r inte
uppfyllda i och med inférandet av resursramar och &@ndamalsnor-
mer. De lokala namnderna maste gora prioriteringslistor &ver
aktiviteter, som ligger inom intervallen plus och minus ex
fem procent i forhdllande till sina resursramar. Detta gor
det namligen mojligt for kommunstyrelsen att omférdela resur-
ser mellan de lokala namnderna, om de finner detta onskvart.
Och bade de lokala namnderna och kommunstyrelsen vet exakt
konsekvenserna for verksamheten av en omfordelning av resur-
serna tack vare dessa prioriteringslistor. Intervallets stor-
lek, hdar ex 5 % avgors fran ar till ar, beroende pa vilket
svangrum kommunstyrelsen anser sig behodva.

Forekomsten av prioriteringar kring ram &ar rambudgettekniken
och det resursorienterade forhallningssattets grundkriterium.

Erfarenheten &r, att det tar fem &r innan ett resursoriente-
rat forhadllningssadtt i planmerings- och beslutsfattande har
hunnit genomsyra och fatt full effekt i en medelstor kommun.
Betraffande genomforandeproblemen sa har det visat sig vara
valdigt svart for kommunstyrelsen att fa de lokala namnderna
att respektera den prelimindra fordelning av resurserna som
restriktioner for varje ndmnds verksamhetsplanering. Kommunsty-
relsen blir niamligen foremal for en rad varianter av rena
utpressningsspel frén namndernas sida. I spelteorin aterfinns
de under namnet "Fangens dilemma". Syftet ar att bryta tillba-
ka processen i behovsorienterande riktning. Och givetvis

finns det mycket att vinna for den lokala namnd, som lyckas
med detta - ensam. D& blir de finansiella konsekvenserna
heller inte sd forodande. Men tappar kommunstyrelsen greppet
tver en namnd, sa sker vanligtvis en snabb upprullning fran

de dvrigas sida. Kommunstyrelsens resursplanering bryter
samman och den prelimindrt beslutade skattesatsen kan inte
hallas. Spelteorin ger hogre instanser goda motspel gentemot
ligre, s& att en resursorienterad process torde kunna genomfd-
ras utan misstag och tidsférluster.

Istdllet for att tvinga de lokala namnderna att upprétta
prioriteringslistor kring sina prelimindra ramar, som man

gér i en resursorienterad miljd, tvingar de lokala namnderna
kommunstyrelsen i en behovsorienterad miljo att upprétta
femariga drift- och kapitalbudgets for hela kommunen. Fastéan
vi vet, att i den politiska forhandlingsprocess, som sker

vid denna typ av planering, sa& blir inkomsterna konsekvent
dverskattade och utgifterna lika konsekvent underskattade.
Inga justeringar &r heller mgjliga senare, darfor att véljarna
och de lokala namnderna betraktar servicevolymerna och stan-
darden pa aktiviteterna som givna 1often. Och i férhandlingar-
na med facken har givetvis ocksa kommunstyrelsen menat att

den verksamhet, som finns i planerna &r given. Forekomsten

av resursnormer laser sedan systemet. Resurssubstitutioner,

sd att relativt sett billigare resurser anvands mer i aktivi-
teterna kan inte goras.

I en resursorienterad miljo arbetar kommunstyrelsen med fema-
riga finansieringsplaner och med maximalt tvéariga verksam-
hetsplaner. Det &r tillrédckligt om bara det ftrsta aret balan-
serar! Pa lokal nivd arbetar man med femdrsplaner bade f&r
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verksamheten och finansieringen (dvs ram) och de ska balansera
varje ar. Medan behovsorienterat planerade kommuner betraktar
sina femariga balanserade budgets som goda foredcmen betonar
resursstyrt planerade kommuner betydelsen av andra egenskaper.
Det &r exempelvis viktigt att reducera alla lasningar och
hinder for ett snmabbt agerande. Flexibilitet valjs fore stabi-
litet. Detta nar man bl a niar de lokala nimnderna och de
ansvariga under namndnivan vet att kommunstyrelsen nir som
helst kan ge sig till att omfordela resurser for att genomdri-
va sin politik och finansieringsplan.

I Uppsala &r ett paradigmbyte i planeringsprocessen genomférd.
Manga kommuner menar att de gjort samma sak. Man kan onska
att detta vore sant. Diagram 6, nedan visar emellertid att

de flesta kommuner inte arbetar efter detta nya synsatt i
praktiken. Man kan saledes vialja planeringssystem, vilket
innebar ett val emellan att ha skattesatsen som en sikerhets-
ventil i processens slutskede, niar allt annat fastlagts eller
som en pa férhand beslutad férutsattning i planeringsproces-
sens inledningsskede.

Diagram 6 Kommunal utdebitering i Sveriges kommuner i snitt
och i Uppsala kommun 1966-80.

174 Utdehitering
Kronor per skattekronz
ST
SVERIGES
KOMMUNER

e UPPSALA

UPPSALA

11

% : | } | { | Il
1966 1968 1430 1972 1J74 1956 1958 Jggn

I Uppsala kommun finns ocksa foresprakare fér en &tergéng
till kvantitetsallokering. Man omfattar varderingen att man
lever i overflddets och icke knapphetens samhdlle. Hushallen
kan bdra stora skattehdjningar daven i framtiden. Givetvis

dr det ocksa en vdrderingsfraga vilket planeringssystem man
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vill tillampa.

4.4 Programplaneringens misslyckande.

Programbudgeteringen har misslyckats pa grund av att man
underlétit integrera planeringen och redovisningen begrepps-
méssigt. Man har beh&llit redovisningsprinciper som i grun-
den vilar pa kvantitetallokeringstdnkande. Ett system dar
planeringen arbetar med &ndamalsnormer (programtermer) och
dir redovisningen och genomférandet styrs med resursnormer
blir tverbestamt . Det blir de verksamhetsansvariga som forlo-
rar allt handlingsutrymme och vigrar att ta ansvar. En fort-
satt tillampning eller ett utvecklingsarbete som i botten
behaller S-planen i staten, L-planen i landstingen eller
K-planen i kommunerna kommer under lang tid frammat att inne-
halla effektiva hinder for en overgang fran kvantitetsallo-
kering till nagot annat oOnskat system.

4.5 Resursallokeringens konsekvenser for den fysiska
planeringen.

De lokala niamnderna under resursallokering &r inte langre

fria att planera sina aktiviteter utan finansiella restrik-
tioner. De blir dock fria att utnyttja sina resurser i nya

och effektivare dvs billigare kombinationer. Vdgledande blir
har ekonomiska kalkyler och de kommer att ersdtta resursnormer.
Jag aterkommer till dessa kalkyler i ndsta avsnitt. Eftersom
verksamheternas asyftade resultat ocksd beskrivs i &@ndamél,
indamélsbeskrivningar och d@ndamalsnormer blir det direkt
mojligt och meningsfullt att utvidga dessa ekonomiska kalkyler
i riktning mot samh@llsekonomiska utvarderingar.

Driftkostnaderna fran en planerad investering maste godkénnas
av nagon lokal namnd innan investeringsobjektet ifraga far
inkluderas i en fysisk plan. Har moter den fysiska planeraren
en prioriterande aterkoppling, som saknas vid en behovsorien-
terad planering. I det senare fallet anger ju den fysiska
planeraren vad olika namnder har att ta upp i sina budgetfors-
lag for senare finansiering.

Detta kraver att den fysiska planeraren ar lyhord for vad
namnden onskar och réttar sig darefter. Det kan bli ett t&almo-
digt arbeta med flera omgangar dar omsom kalkyler Gmsom plan-
innehall revideras. Det &ar heller ingen mening att uppratta
fysiska planer vars realiserande inte kan ske inom 5 ars

sikt dvs inom planeringshorisonten for den finansiella plane-
ringen, om inte planerna gors mycket flexibla. Langre an

sahar vill jag inte utveckla hur man ev kan integrera den
fysiska och ekonomiska planeringen under resursallokering.
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5 LOSNINGAR FOR FRAMTIDEN

Nya problem miter oss under 80-talet, vilket behandlades

1 kapitel 3 tidigare. Med dagens planeringsprocess 4r vi

inte sdrskilt v&al forberedda for att 16sa dem. Hiar presente-
ras en av de losningar, som diskuteras i Uppsala. Det gdller
den ekonomiska delen av planeringsprocessen i termer av doku-
ment, organisation, kalkyler och styrning.

5.1 Problemen &nnu en gang

Enligt den beddmning av framtidsutsikterna, som tidigare
diskuterats, finns det inte ldngre nagon extern finansiell

bas for en fortsatt snabb kommunal expansion. Med en minskad
statlig bidragsgivning och ett skatteunderlag, som tenderar
att erodera &ven utan skattehdjningar far man betrakta de
externa finansieringsmdjligheterna som uttomda och inte langre
varierbara faktorer i planeringen. Det blir angel#gnare att
prognostisera den framtida resursutvecklingen vid givna skat-
tesatser, stigande avgiftsnivder och sjunkande bidrag an
berdkna behovstrender for verksamheten.

Min uppfattning ar ocksd att skattefinansieringen av kapital-
budgeten &r den forsta post politikerna kommer att reducera

i en kris. Om denna finansieringskalla reduceras, inneb&r

det inte bara att nyinvesteringsverksamheten stryps, utan

i kommuner dar man inte till&@mpar avskrivningar, far man
svérigheter p& sikt att halla befintligt kapital intakt.
Detta &r allvarligt eftersom verksamheten d& maste minskas
fran nuvarande hdga nivd i takt med att tillg&ngarnas produk-
tionskapaciteter slas ut, utan att kunna férnyas.

5.2 Fel organisation leder till sneda prioriteringar.

Nér lokala namnder prioriterar sin verksamhet inom sina preli-
mindra ramar och verksamheten bestar av dels den 16pande
serviceproduktionen till kommuninnevénarna, del skitsel och
underhdll av egna tillgéngar, s& styrs medel erfarenhetsmis-
sigt fran de senare till de tidigare verksamheterna. Man

later tillgangarna férslitas. Man bygger nytt ndr sa behdvs
och reparerar bara om det &r tekniskt sett nodvindigt. Det

ar inte fraga om ndgon illvilja utan bara ett beteende som
innebdr att man styr pengar till verksamheter som ger omedel-
bara resultat. Exempelvis férvaltar skolstyrelsen i Uppsala
kommun sina egna skolfastigheter. Dessa #r i vissa omraden
starkt forslitna. Men man vill hellre ha pengar till undervis-
ning &n till underhé&ll.

En 18sning, som firesprakas men som inte &r sdrskilt popular

ar att infora fasta regler av typ avskrivningar for att garan-
tera en tillrécklig intern generering av medel Sronmirkta

for férsummat underh&ll och stérre forandringsarbeten. Men

att ge kommuninnevanarna mesta méjliga service for stunden
vdger tungt och det &r inte en sjdlvklar angeldgenhet att
garantera en trygg verksamhetsvolym pa sikt. Kanske &r detta
ett resultat av de korta tredriga mandatperioderna? Men har
skall lagens krav fir skydd av férmogenheten utgdra en garanti
mot kapitalforstéring. Lagen séger namligen att en kommun
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i princip inte far forbruka sitt kapital. Avskrivningar bor
séledes goras som motsvarar kostnaderna for den arliga for-
brukningen av kapitalet. Och ansamlade avskrivningsmedel
aterinvesteras.

DD Specialiserad tillgangsforvaltning

Det racker dock inte att infora avskrivningar. Problemet

ar mer komplicerat &n sa. Da man prioriterar mellan konsumtion
idag och investeringar ex underhall av tillgangar, vilket

kan jamstallas med framtida konsumtion, valjer samma instans

i de flesta fall konsumtion idag framftér konsumtion imorgon.
Vara preferanser ar i grunden kortsiktiga. Genom organisato-
riska forandringar kan man astadkomma att varje enhet bara

far mojligheter att prioritera mellan dndamal och verksam-
heter med likvardiga tidsperspektiv.

Ett sdatt att andra den ekonomiska organisationen och fa ett
battre beteende till stand &r att lata alla serviceproducerande
lokala organ fa hyra sina tillgangar. Man later en enda for-
valtning specialisera sig pa tillgéngsforvaltning och for

over alla tillgangar till denna. Till denna forvaltning samlar
man ocksa de experter som behtvs for att halla tillgangarna

i bdsta kondition, jmf figur 2, nedan.

2 Ekonomisk organisation med specialiserad tillgangs-
forvaltning.
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Da blir det bara en lokal ndamnd som behéver ha en kapital-
budget, ndmligen den tillgangsforvaltande. Ovanstéende fi-
gur 2, skall jamforas med den tidigare presenterade fi-



gur: s

Kapitalbudgeten &r i figur 2 ocks@ uppdelad i en underhalls-
och rationaliseringsdel och en volymdel. Den senare for nya
investeringar, som okar servicevolymen. Anledningen till
denna uppdelning aterkommer jag till.

Vad ar det som skulle garantera att denna forvaltning skoter
sina tillgéngar? Det faktum att de inte har nagon konkurreran-
de annan viktig verksamhet med ett kortare planeringsperspek-
tiv. De sysslar bara med anskaffning, reparation, underhall

av tillgéngar och stérre férandringsarbeten.

5.4 Decentralisering och férhandlingar.

Tanken dr att de kortsiktigt serviceproducerande forvalt-
ningarna hyr sitt produktionskapital av tillgéngsforvalt-
ningen. Tanken &r ocksa att de darvid hyr tillgéngarna efter
samma principer och pa liknande villkor som om de hyrde av

den privata sektorn. Och att de far hyra av den privata sektorn
om det &r forménligare och vissa villkor &r uppfyllda. Modellen
skall fungera som i figur 3, nedan. Man hyr tillgangar pa
kontrakt.

Figur 3 Ekonomisk organisation med specialistfunktionen
under konkurrens.
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Specialiseringen, som samtidigt innebdr en centralisering,

kan nog alla vara med pa, men att balansera den makt man
samlar i en enda forvaltning med ett s& Gppet blandekonomiskt
forfarande att man tvingas konkurrera med den privata sektorns
tillgangsforvaltare, da detta ar mgjligt utmanar allvarligt
manniskans bdjelser att alltid dra sig undan konkurrens.

Men det galler faktiskt att utforma relationer som hindrar

att specialistfunktioner av denna typ borjar styra sin om-
givning med resursnormer.

En invdndning kan ocksa gidlla att bade den kommunala och

de privata tillgangsférvaltarna kan hyra ut blandat mellan

de olika sektorerna, hur det passar dem bast. Men en sadan
lésning, dven om den forefaller vara ett resultat av bristande
organisatorisk ordning, innebar faktiskt en ekonomiskt effekti-
vare anviandning av hela samhdllets samlade tillgangsinnehav

dn tidigare. Och den kan bara etableras med hjdlp av en sadan
typ av institutionell uppldggning som den som beskrivs har.

Ménga kommuner i Sverige idag har specialiserad tillgéangsfor-
valtning i olika omfattning men den torde inte omfatta decent-
raliseringsmomentet ovan. De serviceproducerande forvalt-
ningarna far sndllt anvdanda de tillgangar de blir anvisade
fran tillgangsforvaltaren och betala de hyror denna bestammer
enligt principerna i figur 4, nedan. Fragan &r om kontrakt
mellan dem dverhuvud taget diskuteras. Vad garanterar att

de betalar ett rimligt pris for nyttjad produktionskapacitet?

Enligt den tidigare presenterade resursallokeringsmodellen
ar det efterstrdvansvart att ansvariga for en verksamhet
fritt far forfoga Gver alla resurser och deras anvandning.
Den hdr beskrivna organisationsmodellen gor det mojligt for
en verksamhetsansvarig att ocksa variera resursen produk-
tionskapital ex lokaler. I den man verksamheten vidxer eller
minskar ar det mojligt att hyra in mer lokaler eller avsta
ifran att anvanda dem. Den verksamhetsansvarige kan hela
tiden anpassa sitt resursutnyttjande med hansyn till dels
de totala resurser han forfogar over dvs den finansiella
ram som finns for verksamheten, dels inrikta verksamheten
mot dess &ndamal, s& att angivna andamalsnormer uppfylls.

Det vanliga idag &ar att en ansvarig i en offentlig verksamhet
inte har lokalerna anpassade till verksamheten vare sig kvanti-
tativt eller kvalitativt, utan till nagon resursnorm, som

i samsta fall formulerats av nagon tillgangsforvaltare. Endera
saknar han lokaler eller har fér manga. Tranga lokaler kan
hamma verksamheten. I for rymliga tvingas han betala for

ytor, som inte egentligen borde bokféras det @ndamal inom
vilket han bedriver sin verksamhet.

Men det ar inte bara bristen att kunna variera kvantiteten,
som innebdr ineffektiv produktion och resursslgseri. OfGrmagan
att kunna paverka kvaliteten &r ocksa en viktig orsak till
resursforstéring. Underhallsprogrammens olika atgarder beror
ofta av fastigheten och ar darmed resursnormerad. Detta kan
leda till att ex en skola ett ar upprustas till full standard
och nagra ar senare ldggs ner i brist pa elever inom omradet.
Skolan &r fortfarande i god kondition enligt resursnormen

men kan sakna alternativa anvéndningar. Vid tiden for upprust-
ningen kunde elevprognoser ha berdttat att de anvanda medlen
hade kunnat anvandas battre pa& nagot annat satt, om kontakter
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av nagon form agt rum mellan skolledaren for rektorsomradet
och fastighetsfdrvaltaren. Skolledarens &ndamalsnormer for
utbildningen borde ha fatt best&mt standarden p& upprustningen
allrahelst som en skola kan sakna goda utnytt jandealternativ.

Det gar att gdr goda elevprognoser pa sd 1ag nivd som grund-
skolerektorsomraden i vara kommuner p& upp till 5 & 10 ars
sikt. Det gar att upprédtta lokalplaner p& motsvarande sitt

som klass- och lararplaner tas fram. Det gar att binda skol-
lokaler i rullande femarskontrakt per rektorsomrédde. Detta

ger en sadan stabilitet fér en fastighetsférvaltare att under-
hallsplaner kan framtas individuellt fér varje skolfastighet
med utgangspunkt ocksad fran utbildningens krav.



Jag foresprakar saledes en fordndring i den kommuniala organi-
sationen och ett system med specialiserad tillgéngsfdrvaltning
och forhandlingsplanering. Det senare &r inget nytt utan

tvart om en svensk specialitet, som vi visat att vi kan hantera
védl och jag ténker p& alla till&mpningar vi har inom det
arbetsrédttsliga omradet. Det &r ocksa ett demokratiskt system
med stora mojligheter till lokalt inflytande. Forscken med
kommundelsnamnder och institutionsstyrelser &r domda att
misslyckas i ett system dar centralbyrékrater och specialist-
funktioner kan styra med resursnormer. Decentraliserat infly-
tande krédver forst en dvergang till en planerings- och bes-
lutsprocess pa resursallokeringens grunder.

5isD Alla tillgangar avskrivs - ett rakneexempel.

Av tabell 1 och av vad som tidigare sagts om Uppsalas avskriv-
ningsregler, framgar att vi avskriver tillgéngar inom avgifts-
finansierade verksamheter i omfattningen 53 miljoner kronor
(post (8)). Tanken &r att avskriva alla tillgangar, som till-
gangsforvaltnirigen ansvarar for. Detta sker individuellt

for varje tillgang och detta belopp far sedan ingd i den

hyra, som tas ut av den verksamhetsansvarige som utnyttjar
tillgangen. Redan har vi en kostnadsbelastning i post 6,
ovriga kostnader pa 53 mil joner kronor.

I det rdkneexempel, som jag hdr kommer att anvdnda mig av,
antar jag for enkelhetens skull att alla tillgangar avskrivs
och att avskrivningsbeloppet blir 100 milj kr ist&dllet for

53 milj kr. D& kommer Gvriga kostnader i driftbudgeten (jmf
tabell 1) att oka med (100-53=) 47 milj kr, frén 951 milj

till 998 milj kr. Detta betyder att de ansvariga for skatte-
och bidragsfinansierade verksamheter belastas med en ytterli-
gare kostnad av 47 milj kr, motsvarande sin del av avskriv-
ningarna. For att balansera driftbudgeten tkas skattefinansie-
ringen med samma belopp dvs 47 milj kr. Detta innebir att

de berdrda verksamhetsansvariga far ett finansiellt tillskott
av samma storlek i sina ramar, som den avskrivning de belastas
med. Ekonomiskt &r detta en redovisningsteknisk atgird, som
saknar betydelse, om man bortser ifran att de ansvariga dar-
efter kan betrakta tillgangarna de anvidnder som paverkbara
resurser.

P& kapitalbudgeten sker f&ljande konsekvensjusteringar. Avsk-
rivningsposten ckar fran 53 milj kr till 100 milj kr och
skattefinansieringen minskar fran 55.3 milj kr till 8.3 milj
kr. Aven har uppgar justeringen till 47 milj kr. Vi kommer
att fa tabell 2, nedan.

Delas dessutom kapitalbudgeten i en upprustningsdel och en
volymdel, s& kan man l&att utldsa att detta &r forslits till-
géngar for 100.0 milj kr men att ocksa befintliga tillgangar
upprustas i en omfattning av 100.0 milj kr. Befintligt kapital
férnyas i samma takt som det férslits och lagens krav att
formégenheten inte far minskas &r darmed uppfyllt. S& linge
lokala serviceproducerande organ bedriver sin verksamhet

och hyr kapaciteter fran tillgéngsférvaltningen, sd finns
ocksd en skyddad finansieringscykel, som garanterar en till-
racklig fornyelse av befintliga tillgangar.



Tabell 2 Ekonomisk sammanstédllning av Uppsala kommuns drift-
och kapitalbudget for 1981, dar hypotetiska avsk-
rivningar pa 100 miljoner kronor motsvarar vardet
av tillgangarnas forslitning under aret.

DRIFTBUDGET

Finansiering:

1 Skatter 863.0
2 Statsbidrag 445.1
3 Avgifter m m 762.3
4 Summa 2 070.4

Verksamhet :

5 Personalkostnader 1 072.4
6 Ovriga kostnader (inkl 100 milj kr avskr) 998.0
7 Summa 2 070.4
KAPITALBUDGET UPPRUST- VOLYM- SUMMA
NINGSDEL DEL
Finansiering:
8 Avskrivningar 100.0 100.0
9 Skatter m m 8.3 8.3
10 Lan 163.1 16351
11 Avgifter och
bidrag 112.9 11259

12 Fondurtag 35.9 35.9
13 Summa 100.0 320.2 420.2
Verksamhet :

14 Investeringar 324.6

bef tillgangar 100.0
nya tillgangar 224.6

15 Amorteringar 52.9 52/s9
16 Fondavsattning 42.7 42.7
17 Summa 100.0 320.2 420.2

Samtidigt kan vi av volymdelen utldsa att okningen av formo-
genheten dr 8.3 milj kr. Av denna posts storlek, som &r har
hypotetisk och tilltagen i &verkant, kan man dnda dra slut-
satsen att den idag till&dmpade policyn kommer att "lida
skeppsbrott" redan inom loppet av de narmaste aren vid nuva-
rande utveckling. En organisatorisk forédndring och infdérande



av avskrivningar for alla tillgangar &r en étgérq som inte

far droja for lange. Eljest blir resultatet en situation I
dar en forandring mdste genomforas tillsammans med skattghOJ-
ningar for att forhindra att skattefinansieringenoav kap1t§l-
budgeten blir negativ. Blir denna post negativ, lanefinansieras
driftkostnader, vilket inte &r lagligt. Risken med nuvarande
policy ar att man kan lanefinansiera driftbudgeten utaq att
vara medveten om det. Om forslitningarna av kapitalet i Uppsala
4r storre an 108.3 milj kr gors det i praktiken redan 1981!

Vem har bevisbordan att sa inte sker da vi inte avskriver
konsekvent alla tillgangar?

Jag foresprakar saledes en uppdelning av kapitalbudgeten

i en upprustningsdel och en nyinvesteringsdel, samtidigt

som avskrivningar infors. Det primdra skdlet for uppdelningen
ar inte att bekvamt kunna avldsa om kravet for skydd av for-
mogenheten uppfylls. Det finns en mycket viktigare anledning.
Det gdller en annan intressant fraga, som behandlas i nasta
avsnitt.

5.6 Kan den kommunala servicen oka under perioder av
ekonomist tillbakagang?

Uppdelningen av kapitalbudgeten i en upprustningsdel och

en volymdel innehdller intressanta mgjligheter att langsiktigt
styra kostnadsutvecklingen och skapa utrymme for en fortsatt
okning av serviceutbudet, dven under stagnation. Det &r en
fraga om ekonomisk styrning. Ekonomisk styrning av det slag
som diskuteras har ar dock omgjlig vid forekomsten av resurs-
normer. I den meningen maste man ge de ratt, som hdvdar att
den offentliga verksamheten inte kan effektiviseras. Detta
beror p& att forekomsten av resursnormer omdjliggdér resurs-
substitution. En ansvarig kan inte byta ut dyra resurser

mot billigare och den vagen sdnka sina driftkostnader, samti-
digt som dndamélsuppfyllelsen bibehalls pa lagst samma niva
som tidigare.

For vart vidare resonemang forutsatts darfor att resursnormer
utmoénstras och att verksamhetsansvariga borjar uppratta eko-
nomiska kalkyler i termer av kostnader, intidkter och &@ndamals-
uppfyllelse. Det blir nu sdrskilt intressant att uppratta
kalkyler for de olika projekten i kapitalbudgeten. Dessa
kalkyler skall namligen klassificera projekten i de tva kate-
gorierna rationaliseringsinvesteringar och volyminvesteringar.
Harvid kommer ett avkastningsmatt att definieras och anvandas.
Rationaliseringsinvesteringarna sorteras in under kapitalbud-
getens upprustningsdel och nyinvesteringarna under dess volym-
del.

Definitionen &r, att rationaliseringsinvesteringar sanker
driftkostnaderna i den befintliga kapitalutrustningen. Varje
sadant projekt skapar darmed ett kostnadsutrymme pa driftbud-
geten jamfort med det s k nollalternativet. Det senare innebar
en framskriven kostnadsutveckling for det fall verksamheten
inte &@ndras genom rationaliseringsinvesteringen. Nollalterna-
tivets kostnadsutveckling skulle ju eljest paftras driftbud-
geten. En sadan investeringsverksamhet i stor skala, kan
genom sina kostnadssdnkande effekter skapa utrymme for till-
kommande kostnader fran verksamheter som startas i nya kapi-
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talutrustningar dven under perioder med stagnation.

Men det &r hela tiden fraga om ett finstamt manipulerande

av investeringsobjekten i och mellan de tva kapitalbudget-
delarna. Syftet &r hela tiden att balansera rationaliserings-
och nyinvesteringsobjekten, sa att deras sammanlagda konsek-
venser vad gdller driftkostnaderna inte sprédnger det p& forhand
beraknade finansiella utrymmet. For detta kridvs ekonomiska
kalkyler och inte resursnormer.

Sammanfattningsvis menar jag att det &r mojligt att rusta

upp befintligt kapital och samtidigt géra det pé ett sadant
sdtt att man sdnker kostnaderna for den verksamhet de utgor
produktionsresurser for. Ett finansiellt utrymme bdr pa négot
sdtt garanteras kapitalbudgetens upprustningsdel sa att en
viss niva rationaliseringsinvesteringar alltid kan genomforas
varje ar. Detta kan ske som tidigare visats genom ett konsek-
vent genomfort avskrivningsforfarande. Vara véxande kunskaper
om att genomfora rationaliseringsinvesteringar bestammer
sedan det finansiella utrymme inom vilket vi har mojligheter
att oka den kommunala servicenivan. Rubrikens fréga skall
besvaras jakande. Vi kommer &ven i en stagnerande framtid

att kunna investera i nya objekt och finansiera dessa pa
traditionellt sdtt, bl a med lén. Att inga skattemedel kanske
kan overfdras till kapitalbudgeten och didrmed ingen 6kning

av formogenheten sker, inneb&r inget hinder.

5.7 Kalkyler och styrning.

Balanseringen mellan investeringar, som okar servicevolymen,
och upprustningar, som sdnker kostnaderna for verksamheter

i pefintliga tillgangar, sker med hjdlp av kalkyler. Kalky-
lernas resultat &r ett avkastningsmatt. Detta berattar om,
med vilket belopp man forédndrar kostnadsnivan per investerad
krona i resp verksamhet.

Om en upprustnings-och rationaliseringsinvestering p& 8 milj
kronor sanker kostnadsldget med 2.64 milj kronor, sa blir
avkastningen pa rationaliseringen;

2 640 000
$h00 oog “0-33

d v s 33 dre per investerad krona (eller 33 %). Man kan saledes
rangordna projekten efter detta avkastningsmatt och pé& s&

sdtt optimera upprustnings- och rationaliseringsbudgeten,

Jjmf figur 5, nedan.

Kostnadsldget minskar med ytan under de staplar (summa; RK),
som ryms inom budgetens finansieringsram, har i vart ex 100.0
milj kr d v s beloppet for avskrivningarna, jmf tabell 2.
Detta &ar forsta steget i en totaloptimering av kapitalbudge-
ten.
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Figur 5 Upprustningsbudgetens optimeringsprincip. Avkastning

objektvis 1 ore per investerad krona och objekten
rangordnade ddrefter fran vdnster.
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Det andra steget ar att rangordna projekten i volymdelen

av kapitalbudgeten. Aven har gdller det att anvinda ett av-
kastningsmatt. Man rdknar har ut hur mycket varje investerad
krona i nya tillgangar ger i okad driftkostnad per objekt.
Darefter rangordnas objekten efter stigande kostnad per inves-
terad krona, som i figur 6, nedan.

Figur 6 Volymbudgetens optimeringsprincip. Objekten rangord-

nade fran vanster efter stigande driftkostnader
per investerad krona.
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Totaloptimeringen av budgeten sker nu genom att plocka in
sd manga nya objekt att deras sammanlagda driftkostnader

(

i

d v s ytan av staplarna summa; NK fran vdnster till hdger
figur 6 ovan ) blir lika stora som summan av alla driftkost-

nadsvinster fran upprustningsbudgeten ( d v s blir lika stor
som ytan av staplarna i figur 6, summa; RK). Darmed &ar kapital-
budgeten totaloptimerad. Detta ar en sammanstdllning av ka-
pitalbudgeten som tjanstemzn kan gora. Fragan ar dock hur



politikernas varderingar kommer in i bilden?

5.8 Kompletterande politisk prioritering.

Har sker saledes forst en optimering av kapitalbudgeten av
tjansteman med hjalp av kalkyler, d v s efter rent kvantitati-
va ekonomiska kriterier. En vagning av projekten efter en
politisk vardeskala ar forst nu meningsfull. Onskar en politi-
ker byta ut ett objekt i ex upprustnings/rationaliseringsbud-
geten, som ligger utanfor den finansiella restriktionen,

mot ett som ligger innanfdr innebdr detta en valdefinierad
uppoffring. Forutom att man anser att det politiska vardet

hos det projekt man vdljer &r overlagset kvalitén hos det
eller de projekt man avstar ifran, sa minskar besparingseffek-
ten ocksa i kvantitativa termer matt. Namligen med skillnaden
i avkastningsniva mellan de i omprioriteringen inblandade
objekten. Objekten (i figur 5) &r efter den politiska behand-
lingen inte langre rangordnade efter fallande rationalise-
ringseffekt. Ddarmed blir den totala driftkostnadsbesparingen
mindre dn tidigare och man tvingas ocksa avsta projekt i
volymbudgeten i motsvarande omfattning. Pa samma s&dtt leder
omprioriteringar inom volymdelen till véldefinierade uppoff-
ringar d v s till att ett mindre antal objekt kan inrymmas
inom en p& férhand given ram.

Detta forfarande kan nu klds i den samhdllsekonomiska utvarde-
ringens sprakdrakt. Ram- och dndamdlsbudgetering, med kalky-
ler istdllet for resursnormer sluter systemet och gor det
mojligt att skuggprissdtta politiska varderingar.

5.9 Konturerna av en politisk "konsumentoverskottsteori®.

Lat oss i ovanstdende resonemang atervanda till laget just
fére den politiska omprioriteringen av projekten. Politikern,
som onskar byta ut ett projekt, som ligger utanfor upprust-
ningsbudgetens finansiella ram mot ett innanf&r, maste anse
att det finns ett nyttodverskott att tillgodogdra sig harige-
nom for de han foretrader. Detta nyttodverskott, som har
stora likheter med den samhdllsekonomiska utvdrderingens
konsumentdverskott, motiverar uppoffringen. Uppoffringens
viarde motsvaras av de okade kostnader, som blir foljden.

Vi kan siga att politikernas vardering av detta "konsument-
"/nyttodverskott dr minst det antal kronor, som motsvaras

av dessa okade kostnader. Det &r saledes mgjligt att i klingan-
de mynt sdtta lagsta vdrden pa de politiska varderingar,

som ligger bakom omprioriteringar.

Vilken ar slutsatsen? Det gar att utforma planerings- och
beslutsprocesser i den kommunala vardagen, sa att politikerna
kan fungera som effektiva beslutsfattare. De erbjuds priori-
teringsunderlag som bestar av realistiska alternativ och
innehaller kommunalekonomiska kalkyler, som pa ett narmast
naturligt sdtt, kan utvecklas i riktning mot utvidgade kalky-
ler av samh&llsekonomisk typ.
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6 OM FORSKNING OM OFFENTLIGA FORETAG

6.1 Resursallokeringsforskning eller moraliska teorier?

Behdvs den offentliga sektorn? Behtvs kommunerna? Det ar

en fraga, som alltmer st&lls i centrum, nu ndr den ekonomiska
snalblasten tilltar. Manga kénner sig tvingade att vilja
sida. Argumenten for och emot provas i debatten. Vanstern

och den offentliga sektorns foretrdadare bland bade politiker
och anstédllda anfor skdl, som inte sdllan smakar ortodoxt
maldtna eller som latt kan avfardas som felaktiga. Hdgerns
foretradare framhaller den fria marknadens fortjanster och
anser med samma moraliska Overtoner, att marknaden ar god

i sig och ett mal att strava efter.

Men kan privata foretag och marknader eller offentliga fore-
tag, som kommuner och byrakratier vara foreteelser, som &r
goda i sig? Kan de i sig vara mal? Enligt min uppfattning

gar det inte att finna moraliskt acceptabla argument for
eller emot dessa foreteelser i sig. De kan saledes inte vara
mal. De &r och forblir medel. Men inst#dllningen att marknader
och byrékratier ar medel for fordelning av varor och tjanster
producerade av privata resp offentliga féretag haller pa

att glommas bort. Marknaden ar ju faktiskt en resursalloke-
ringsmekanism och som sadan relativt vdl analyserad och besk-
riven i den ekonomiska teorin. Det finns kriterier formule-
rade, som kan anvandas av den som Gnskar studera en viss
marknads effektivitet. Motsvarande kriterier och effektivi-
tetskrav for tjédnste- och varufordelande byrakratier aterstar
for den ekonomiska teorin att klarlagga.

Den ekonomiska vetenskapen gjorde stora landvinningar, nar
olika ekonomiska fenomen kunde borja analyseras med hjalp

av mer omfattande resursallokeringsmodeller. Har finns ex
modellerna av allmén jamviktstyp. Dessa var inte bara skdna
intellektuella spel, som omfattade konsumenter, preferenser
och priser pé& ena sidan av en fri marknad och foretagare,

som vinstmaximerade, pa den andra. Har uppenbarade sig skugg-
priser, vars funktioner det gdllde att genomskada. Analyser
av sadana skuggpriser har forpassat manga moralekonomiska
teorier till den ekonomiska historiens dammgGmmor. Det var

ex inte sa lange sedan ekonomer forsokte forsvara kapitalis-
ternas vinster med moraliska argument. Att kapitalisterna
sparade och investerade borde betraktas som en stor uppoff-
ring, som de sjdlvmant alade sig och vars rattmaktiga beldning
var en vdal tilltagen vinst. Om man sag till hur de levde
under den tid de gjorde uppoffringen att spara sa borde det
ha rackt att borja tvivla pa det riktiga i dessa idéer. Sa
kom modellerna, dar kapitalstockar ingick, och vars varden
och avkastning ingick som delaspekter. De moraliska teorierna
blev snabbt féréldrade. Men nu bérjar de sin rendssans, ty
deras argument forefaller ha stor tjusarkraft. Idag gédller
det inte sa mycket kapitalisternas vinster som det offentliga
foretagets raison d’étre.

Ur bl a dessa aspekter ar teorierna for det offentliga féretaget
fortfarande inte bringat till klarhet, enligt min uppfattning.
En serios insats bor till att bodrja med undvika den lockande
fdallan, att liera sig med endera sidan i ett moraliskt schack-



rande om hur bra den offentliga sektorn &r i sig. En mer
fruktbar ansats torde ist&dllet vara att studera vilka méjliga
resursallokeringsmodeller, som det finns som grund for att
organisera verksamheten i offentliga foretag och hur effektiva
dessa ar i olika avseenden. Detta har varit min ansats har.

Det &r inte utan tillfredsstadllelse, som jag i slutet av

forra kapitlet kunde kvantifiera politiska varderingar. Detta
var den har formulerade resursallokeringsmodellens skuggpriser.
Politiska mjukdata gar saledes att kvantifiera.

642 Implementationsforskningens ambitionsniva

Men kvantifieringen ovan av politiska varderingar sker i
teorin. I praktiken maste de klurigaste av véra mest ideolo-
giskt begavade politiker fraga sig hur detta kan omformas

i ritualer for praktiskt politiskt handlande. Sjilv kan jag
se politikern framf6r mig, som ndr han fran en ansvarig skol-
ledare far propaer om ett nytt skolbygge, stdller motfragor
av typen;"I vilka befintliga skolor kan vi gora rationalise-
ringsatgarder motsvarande just driftkostnaderna for denna

nya skola Du vill ha?"

Pa motsvarande sdtt torde det bli de mest kluriga av véra
kunniga fysiska planerare, som formar forstd och visa hur
fysisk och ekonomisk planering skall integreras i kommuner
beroende pa, efter vilken resursallokeringsmodell man viljer
att dana den ekonomiska planeringen. Darmed &r pa intet satt
fragetecknet i rubriken utratat, men problemet kanske annor-
lunda och relevantare formulerat och det maste val ocksa
anses vara av intresse.

Inledningsvis namndes att en stor del av forskningen om imple-
mentation idag sker genom fallstudier av redan intraffade
skeenden och med hjédlp av sociologiska metoder, foretradesvis
intervjuer. Forutom sociologerna sjdlva har bl a foretagsekono-
mer och tekniker anammat dessa metoder. Amoitionerna fore-
faller vara att stdlla diagnos pa intraffade skeenden och

den vdgen oka kunskapen sad att ett effektivare planerings-

och beslutsfattande kan ske. Man gor organisationer margi-
nellt sett battre att lcésa kanda problem.

Men det finns organisationer dar gardagens problem inte &r
morgondagens och dar en okritisk och for sndavt definierad
implementationsforskning kan dana en organisation i fel och
konserverande rikning. Enligt den uppfattning, som presente-
rats har dr de offentliga foretagen i Sverige organisationer,
som star infor radikalt nya problem inom en &verskadlig fram-
tid. Och det gdller staten, landstingen och kommunerna.

I Lausanne betonades ocksa mgjligheterna att kunna dra slut-
satser fran manga studier, som utforts av flera forskare

inom en och samma sektor av ekonomin och i olika l&nder.
Implementationstudier skulle vara sdrskilt lampade att bedriva
i internationellt samarbete mellan forskare fran olika lander.
Detta ar sdkert en riktig tanke men mot ovanstaende bakgrund
ar det sdkert lika viktigt att denna forskning ocksa sker
tvarvetenskapligt.

Med tanke pa att den ekonomiska forskningen om det offentliga
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foretaget har varit och &r sa otillracklig i den mening som
ovanstaende avsnitt behandlat, kan det vara befogat att under-
stryka att implementationsforskningen bor ta hansyn till
detta, da problem behandlas inom just den offentliga sektorn.
Man bor krdva sédrskild kompetens och helst ocksa erfarenhet

av forskare i detta avseende. Inom det kommunalekonomiska
faltet saknas det ex goda ldrobdcker pa hogre teoretisk niva.
Det gar séledes inte att ldsa in sig i &mnet.

Forhallandet till statsvetenskapen och det r&ttsliga omradet
ar val utvecklat. Men dessa @mnen har medverkat i den histo-
riska process i vilket de offentliga foretagen danats. Bada
dessa amnen har varit med och aktivt utformat de politiska
processer och juridiska regler, som idag bl a befaster kvan-
titetsallokeringen i staten, landstingen och kommunerna.

De kan nu betraktas som konserverande krafter, som i viktiga

avseenden, bl a med sina attityder, forsvarar byte av resursal-

lokeringstéankande inom dessa institutioner. Bara detta ar

ett allvarligt implementationsproblem. Det &r som tidigare
papekat nodvandigt att &ndra den statliga beredningsprocessen
sa att resursaspekterna kan gdra sig gdllande pa ett helt
annat satt an vad nu ar fallet.

Férhallandet till den fysiska planeringen inneh&ller andra
problem. Har har en utveckling &gt rum som varit en padrivan-
de kraft for den ekonomiska planeringen inom kommunerna.

Det kommer att visa sig om denna utveckling varit till gagn
for dem. Det kan finnas forvantningar hos vara fysiska plane-
rare pa en utveckling av den ekonomiska planeringen som mer
svarar mot den fysiska planeringens krav an att klara de
problem som moter redan under detta artionde.
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