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Samhallsbyggnadsekonomi och kommunalekonomi - Idéskiss till ett
ekonomisystem.

1. INLEDNING

1.1 Bakgrund

Byggforskningsradets programnamnd A for byggd miljo har varit
initiativtagare till denna rapport. Upprinnelsen var behovet av
en oversikt av ekonomiska utredningar och aspekter i kommunal
bebyggelseplanering. Underhand férandrades arbetet till en idé-
skiss till ett ekonomisystem. Inledningsvis diskuterades en
lattfattlig bild av programnamndens egen malsattning. Denna
bild kom att kallas @ndamalsstruktur.

Det krav som vid detta tillfalle stalldes pd andamalsstrukturen
var att den skulle ha spannvidden att bade forsknings- och ut-
vecklingsverksamhet samt nu tillampade metoder kunde analyseras.
Detta kan askadliggoras i en figur (jfr figur 1 nedan).

Figur 1
ANDAM ALSSTRUKTUR

Tillampning Utveckling Forskning

Behov

FoU
| -beframjande resurser

Det sades ocksd att ansvarigt FoU-stodjande organ av dndamaéls-
strukturen skulle kunna utlésa var behoven var storst och folj-
aktligen till vilken FoU-verksamhet resurser skulle styras.

Fran borjan var saledes utredningen tankt att omfatta tre kapitel
med rubrikerna:



1. Tillampning
2. Utveckling
3. Forskning

Det forutsattes att utredningen inte skulle syssla med forskning
och innehallet redovisar heller inga egna forskningsresultat.
Snart framstod ocksd uppgiften att presentera och utvardera hit-
tills framlagda forskningsresultat som mindre meningsfull i det-
ta sammanhang.

Onskemaélet om en Oversikt over angeldgna FoU-problem ledde fram
till insikten, nar en sadan skulle upprattas att en lista inne-
hallande felaktiga eller bristfalligt formulerade uppgifter i
stallet for att underlatta for forskarna kunde dsamka dessa mer
arbete an om de sjélva ansvarade for forskningsproblemets formu-
lering. Dessutom sade erfarenheten att varje sadan lista snabbt
skulle bli inaktuell. Déarmed foll kapitlet om forskning bort,
och rapporten omfattar nu de tre kapitlen

1. Inledning
2. Tillampning
3. Utveckling

Arbetet inleddes med en diskussion om hur de olika planeringsme-
toder som nu tillampas inom den kommunala sektorn skulle kunna
forbattras. Jag valde ocksad att fora denna mer tekniskt inrik-
tade diskussion pa en relativt verksamhetsnara nivad med plane-
rare fran olika bakgrunder och valde darvid problem med klar an-
knytning till har aktuellt dmnesomrade. Dessa diskussioner in-
gav mig intrycket att nuvarande planeringsmetoder tillampas pa
ett alltfor okritiskt och mekaniskt satt. Nagon mer Gvergripan-
de planeringsfilosofi eller annat synséatt som kan fungera som
planeringsideologi for den teknik som tillampas framskymtar
alltfor sallan. Behovet av att ha tillgang till nagon fungeran-
de helhetsbild, som dven formar kartlagga vilka problem som &r
viktiga for den narmaste tidens utveckling inom den kommunala
sfaren &r stort bland alla som verkar dar i dag.

Ambitionerna med foreliggande rapport blev darmed att forsoka fa
forskningsbehovet inom den kommunala sektorn i fragor som beror
samhéllsbyggnadsekonomi i vid mening att framtona mot bakgrun-
den av ett tankt planeringssystem som uppfyller de krav man upp-
lever kan stallas pd ett sadant for narvarande. Den senare as-
pekten har resulterat i att inledningskapitlet inte bara redo-
visar utan aven i viss man analyserar nagra av de problem som
for narvarande haller pd att utkristallisera sig som viktiga for
den ndrmaste tidens utveckling. Detta angreppssatt skall for-
hoppningsvis ocksa ge en effekt som kan verka stimulerande for
forskare att agna uppmarksamhet at problem inom detta omrade.

Nodvandigheten att forsoka arbeta med teorier som belyser hel-
heten dvs sektor- och omrédesovergripande skeenden i samhal-
let delar jag sakert med manga och en inspirationskalla och idé-
givare har har varit prof Roland McKean och hans bok "Public
Spending".l | boken presenteras en teori for "local govern-

1. McKean, RoLcind: "Public Spending” McGraw-Hill, Inc. 1968.



ment” och tanken att forsodka utforma en motsvarande for svenska
forhallanden och sarskilt da for kommuner kanns angelagen.

1.2 Viktiga utvecklingspaverkande problem

Under 70-talet har tillvaxten i ekonomin visat tecken pa stagna-
tion. Det finns ar som praktiskt taget inte uppvisat nagon BNP-
tillvaxt alls i reala termer matt. Samtidigt har politikerna
inte gjort nigot avkall pd den hogt uppdrivna reformtakt som
grundlagts under 60-talet som en foljd av dels den héga tillvaxt-

takten i ekonomin som vi hade da dels mojligheterna att genom
okade skatter oOverfora resurser till den offentliga sektorn. Da

dessa forutsattningar inte langre foreligger maste man ju om man
onskar tillfredsstalla angeldgna behov inom en sektor, ex den
kommunala, omfoérdela resurser fran andra sektorer. En sadan si-
tuation kréver en annan politik an 60-talets. Man kan se fram
emot Okade motsattningar mellan politiska partier och &ven and-
ra grupper som agerar i den kommunala intressesfaren just pa
grund av att man mdste i hogre grad &an tidigare borja valja mel-
lan olika alternativ dwvs gora vad som i politiska sammanhang
kallas prioriteringar. Fragan ar om vara kommunalpolitiker upp-
lever den kommunala 'koncernledningsproblematiken' pa detta nya
satt?

For att omfordela resurser mellan sektorer kravs ekonomisystem
med val utbyggda tekniker for behandling av resurssidans ekono-
mi. Som ett exempel pd ett sadant kan rambudgettekniken tas.
Denna utgar hela tiden fran vilka resurser som disponeras i
olika planerings- och beslutssituationer.

Motpolen utgors av tekniker som mer &ar inriktade p& att hantera
behovssidans ekonomi. Har &ar det mojligt att utgd ifran vad man
vill gora, utan att si mycket se pd vad det kommer att kosta.
Programbudgetering i sin "svenska'" version kan har némnas som
exempel och var ju 60-talets varmt omhuldade planeringsfilosofi

som skulle lésa alla problem.

Detta har resulterat i, att det i vida kretsar i dag finns en
kolartro pa programbudgetteknikens mojligheter - inte minst bland
beslutsfattarna inom den offentliga sektorn som ju har ansvaret
for och ar de som fattar beslut om utvecklandet och infdrandet
av olika ekonomisystem.

1.2.1 En perceptionsproblematik

Ar d& 70-talets resursknapphet sd pataglig att man fran politi-
kernas sida kan vinna forstdelse for tillampningen av ett eko-
nomisystem med nya egenskaper?

Man tvingas nog konstatera att det ar ganska fa beslutsfattare
inom den offentliga sektorn som for narvarande anser sig vara
i en sd resursknapp situation att foérandringar i beteenden och
rutiner &ar onskvarda. Detta kan mojligtvis bero pd att dessa
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tillhor vara hoglonegrupper.  Kanske ar den uppfattningen rik-
tig som menar att beslutsfattarna har svart att skilja olika
beslutsituationer at. Samma beteende som beslutsfattaren har
som hushallsmedlem i ett hoglénehushall dwvs svagt utvecklade
resursrestriktioner gar igen dd han eller hon slar sig ner vid
sammantradesbordet 1 en offentlig forsamling.

D& hushall i lagre inkomstklasser forst kanner av resursknapp-
het har medvetenheten om vilka tider vi faktiskt lever i &nnu
inte natt en majoritet av vara beslutsfattare. En logisk konse-
kvens av detta blir att det sallan reses krav pa inforandet av
nya ekonomisystem dar resursrestriktionerna ar valutvecklade.
Alternativt tillampas inte en medveten resursstyrning i system
dar detta ar mojligt.

For att fA en mer nyanserad bild av vilka krav som stalls pa ett
nytt ekonomisystem pa den kommunala nivan maste vi inledningsvis
berora nagra aktuella problem som resursknapphetens 70-tal pre-
senterar dagens kommunalman.

1.2.2 Kommunala_finansieringsproblem_i_tider_med 1ag ekonomisk
tillvaxt

En av kommunalpolitikerna ofta framférd syn ar att det finns ett
enkelt och direkt samband mellan kommunal ambitionsniva och for-
andringar i utdebiteringsnivan. En skattehdjning skulle saledes
alltid motsvaras av en 6kning av den kommunala servicenivan inom
nagon sektor av den kommunala verksamheten och vice versa.

Det ar kanske forvanande att kommunaltjanstanannen inte angriper
politiska mytbildningar av denna typ och andra felaktiga fore-
stallningar som nérs av politiker av olika skél. Det ar ndm-
ligen latt att visa att om vissa ogynnsamma forhallanden rader
under en period har en kommunal produktion motsvarande oférand-
rad serviceniva for kommunmedlemmarna en kostnadsutveckling

som kraver skattehojningar. Det gar ocksa att visa att det ar
forenligt med oforandrad serviceniva att sanka kommunalskatteni-
van om vissa andra forutsattningar uppfylls.

Fragan ar om det nagonsin funnits sddana forutsattningar i ndgon
svensk kommun att kostnadsdkningen som ett resultat av oférandrad
serviceniva jamt ut tackts av den naturliga skatteintaktsékningen
vid oftrandrad kommunal skatt!

1.2.2.1 En modellskiss om kommunala kostnaders och intakters
utveckling

Den del av en kommuns kostnader som tacks av kommunal skattemedel
kallas nettokostnader. Skillnaden mellan total- och nettokost-
naderna tacks av intakter fran verksamheter som helt eller del-
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vis avgiftsfinansieras eller dar bidrag utgar ex fran staten,
landsting etc.

Lat oss skissera tva modeller: en for nMokoUmdanncu, tillvaxt
under ett ar och en for *kaft(UntaktM.ncu. Kommunalekonomisk ba-
lans kraver ju overensstammelse mellan dessa tva tillvaxttakter.
Som vi kommer att se paverkar olika faktorer kostnader och in-
takter varfor balans maste etableras genom kommunalpolltiska at-
garder ex skattedndringar nar det galler inkomsttillvaxten eller
olika atgarder i verksamheterna ex rationaliseringar nar det
galler kostnadernas utveckling.

Nettokostnadsmodellen

En kommuns nettokostnader utvecklas i takt med prisutvecklingen
pa de resursinsatser som kravs i verksamheten. Sig att 40 - av
nettokostnaderna ar l6ner och att l6éneutvecklingen bestdms vid
de aterkommande léneforhandlingarna. For 1975 okade kommunernas
kostnader for de anstéllda med minst 16 %. Om vi antar™att an-
talet kommunaltjansteméan per mantalsskriven kommuninnevanare var
lika 1974 och 1975 och att ocksd varje kommunaltjansteman utfor-
de sitt arbete pa samma satt mellan aren, kan man framrakna den
automatiska kostnadsdkningen for oférandrad verksamhet 1975 el-
ler sett frdn kommunmedlemmarnas synvinkel kostnaderna for ofor-
andrat serviceutbud. Den l6neberoende delen av nettokostnaden
steg 1975 med (0,40 x 16 =) 6,4 \ under dessa antaganden.

Resterande del eller 60 % kan antas utvecklas i takt med infla-
tionen. Prisindex steg under 1975 med 9,5 %, vilket bidrar med
en kostnadsstegring pd (0,60 x 9,5 =) 57 % Sammantaget blir
den automatiska kostnadsstegringen under 1975 saledes 12,1 b.

Intaktsmodellen

En kommuns skatteintdkter utvecklas vid given skattesats i takt
med de totala kommunala beskattningsbara inkomsterna. Dessa ut-
gOr summan av kommunmedlemmarnas beskattningsbara inkomster och
motsvarande inkomster fran juridiska personer i kommunen. Aven
olika statliga bidrag skall summeras till detta belopp. Det sa
erhallna antalet skattekronor multiplicerat med skattesatsen ger
i princip skatteintédkterna. | den har aktuella modellen som
vill ange balansvillkoren vid oféréandrat serviceutbud for kom-
munmedlemmarna maste antalet skattekronor slas ut over antalet
kommuninnevanare. Det varde som da erhalls kallas skattekraft.

Medelskattekraften i Riket for ar 1974 var 127,962 kr per inv.
For 1975 o6kade den till 140,89 eller med 12,93 kr per inv. JVid
ofoérandrad skatt motsvarar detta en skatteintaktstillvéxt pa
10,1 1. Som vi sidg ovan Okade kostnaderna samma &r med 12,1 %
dwvs med 2 % mer!

2. Se "Arsbok for Sveriges kommuner 197 5. Utgivare: Statis
tiska centralbyran.



Slutsatsen blir saledes att 1975 var ett ar da enbart den kommu-
nala ambitionsnivan ofdrandrat serviceutbud till kommunmedlem-
marna kravde en skattehdjning! Skatteintékterna hade behovt
tillvaxa med ytterligare 2 % for att vara i takt med kostnads-

stegringen.
Balans genom skattehdjningar

Omréknas dessa 2 % 1 termer av en skattejustering for kommunerna
blir 6kningen i skattesats 1,8 %. Medelutdebiteringen i Riket
for kommunerna var 1974 14,85 kronor per skattekrona. Uppréknas
detta belopp med 1,8 % fas en niva pa 15,12 kronor per skatte-
krona. Vara kommunalpolitiker hojde medelutdebiteringen i Riket
fran 14,85 till 15,23 kronor per skattekrona 1975! Detta inne-
bar att man aven okade ambitionsnivan 1975 och finansierade det-
ta genom en skattehdjning motsvarande 0,11 kronor per skattekro-
na, om man godtar ovan redovisade siffror.

Slutsatsen ar att det synes vara svart att finansiera ett ofor-
andrat kommunalt serviceutbud utan arliga hdjningar av kommu-
nalskatten.

Balans genom effektiviseringar

For flertalet ekonomer ar ovanstdende situation vanlig. Ingen
av dem skulle under normala betingelser nagonsin foresld politi-
kerna att sld in pad en vag som innebar arliga kompensatoriska
skattehdjningar. For en ekonom ar grundregeln att forst angripa
och motverka kostnadsstegringar sjalvklar. De &tgarder som da
vidtages syftar till andringar i sjalva verksamheten som gor att
man kan producera samma volym till l&gre kostnad. Detta kallas
att rationalisera eller 6ka produktiviteten.

Slutsatsen blir att om varje kommunaltjansteman arligen formar
Oka sitt tjansteutbud i en viss omfattning sd kan darigenom ba-
lans etableras mellan kostnader och intédkter for kommunerna utan
att skatten for den skull behdver hdjas. Den volymdkning som
skulle to erfordrats 1975 for att motsvara en kostnadssankning
pad ca 2 % far betraktas som blygsam och ur manskliga aspekter
rimlig att genomfora mot bakgrund av de erfarenheter vi har om
den mojliga och pavisbara produktivitetsutvecklingen inom andra

sektorer av ekonomin.
Konsekvenser for framtiden

Av skal som kommer att redovisas nedan ar utrymmet for ytterliga-
re kommunala skattehojningar mycket begransat. De narmaste aren
kommer saledes att aktualisera hela den problematik som jag valt
att redovisa ovan. Denna fraga ar ocksd av s& grundlaggande be-
tydelse att den kan f& konsekvenser for det kommunala sjalvsty-
ret. Det senare vilar ju pa ratten for vara kommunalpolitiker
att beskatta kommuninnevanarna.

Fokuseras uppmarksamheten till denna fraga - vilket jag alltsa
tror kommer att ske inom de narmaste aren - kommer manga av de
problem som ar aktuella i dag och kanske av manga uppfattas som
valdigt angelagna att fa sin betydelse starkt reducerad.



Politiker kommer for att kunna hanteradenna nya situation att
krava ett nytt ekonomisystem som innehdller mojligheter att bud-
getera effektiviseringskrav i stéallet for skattehdjningar. Det-
ta innebar samtidigt ett ekonomisystem dar resursramar pa ett
markant satt laggs Over olika verksamheter och styr deras in-
riktning och omfattning.

De tva sektorer som politikerna forst kan tankas inordna i sada-
na ekonomisystem blir givetvis den sociala sektorn och byggnads-
sektorn. Vad som tilldts ske i dessa sektorer kommer saledes
ganska snart att vara relaterat till helt andra faktorer &an de
som styr utvecklingen dar i dag.

1.3 Vem loser problemet: kommunalpolitikerna eller de anstallda?

Men varfor valjer da vara politiker att balansera den kommunala
budgeten med arliga skattehdjningar? Eller varfor avrader inte
landets kommunalekonomer politikerna fran att fortsatta langre
in i denna atervandsgrand?

Kan det vara sa att de kommunalanstallda har en instinktiv mot-
vilja mot att underkasta sig de anstrangningar och uppoffringar
som rationaliseringsarbete alltid kraver och att de samtidigt
utgor en sd stor samlad patryckningsgrupp att ingen kommunalpo-
litiker kan eller vagar annat &an att valja skattefinansierings-
alternativet?

Aven den utveckling som nu férsiggar inom den privata sektorn

av ekonomin forefaller innehdalla undertoner av att ldntagarorga-
nisationerna ar mer intresserade av att producera anstallnings-
trygghet och stabilitet i de organisatoriska relationerna an att
héja produktiviteten. Givetvis innebar detta trygghet for var
och en sd lange konkurrenskraften i den organisation de arbetar

i inte aventyras. Okad lontagarmakt, som ju den aktuella de-
batten om det meidnerska lontagarfondforslaget bl a galler, kan
komma att innebara att dessa tva aspekter pa trygghet fors sam-
man pa samma niva for att dar brytas mot varandra. Arbetarna
sjalva, nar de nar makten i ett foretag, skulle ju vara tvinga-
de att fastligga ett langsiktigt avkastningskrav for foretaget
som innebar att det havdade sin stallning p& marknaden i fram-
tiden och darmed gav trygghet &t de anstallda som kollektiv sett
for att darefter ga vidare och genomféra alla de personaladminis-
trativa atgarder detta innebar inom foretaget. Tryggheten for
bade den enskilde och kollektivet innebar enligt detta synsatt
inte stabilitet utan sténdig utveckling.

Drar vi paralleller med ovan tankta utveckling for den privata
sektorn skulle det vara de kommunalanstallda som kollektiv och
inte politikerna som till slut aktualiserar effektiviseringar av
verksamheten i stallet for arliga skattehdjningar.

Fragan ar saledes vilken av de tvd kategorierna som forst upp-
marksammar och upplever att trycket pa kommuninnevanarna som
skattebetalare har natt aventyrligt nara ndgon 6versta grans for
det mojliga skatteuttaget: kommunalpolitikerna eller de kommu-
nalanstéallda.
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Men &r inte idén om ett skattetak - en Oversta gréans for beskatt-
ningen - en myt? | har efterféljande avsnitt klarlaggs att sa

ej ar fallet. Den part som kanske maste I6sa problemet ar stats-
makterna.

1.4 Utrymmet for ytterligare kommunala skattehdjningar

Prognosen ovan, att uppmarksamheten relativt snart kommer att
fokuseras fran olika fragor som nu flitigt diskuteras inom den
kommunala intressesfaren sdsom den fysiska riksplaneringens
fortsattning, utbyggnaden av lansplaneringen m m och till hur
kommunal verksamhet skall finansieras Over huvud taget, och att
denna fraga kan komma att utvidgas till att dven omfatta den
kesnmunala sjalvstyrelsen har just samband med fragan om det finns
ett kommunalt skattetak!

Fradgan annorlunda formulerad blir: hur lange vi kan halla pa
med kompensatoriska skattehdjningar inom den kommunala sektorn?

For att svara pa denna frdga kravs en analys av nuvarande skat-
tesystem, vilket kanske forefaller vara en oéverkomlig uppgift
inom ramen for en rapport som denna. Men 1 det har aktuella
fallet ar det faktiskt mojligt att i enkla diagram belysa kon-
sekvenserna av andrade skatteskalor.

I diagram 1 nedan finns askadliggjort hur nuvarande skattesystem
verkar. Med en gdng skall sigas att det har antagits att den
studerade individen har lika stor statlig som kommunal beskatt-
ningsbar inkomst. Vidare att han &r barnlds dwvs att de dispo-
nibla inkomsterna inte innehaller transfereringar. Han betalar
heller ingen pensions- eller sjukforsdkringsavgift. Man kan fin-
na andra implicita och férenklande antaganden &n de angivna, men
de resultat vi kommer att redovisa nedan paverkas inte av om an-
tagandena &ndras till att beskriva en situation som kanske upp-
fattas som mer realistisk. Man kan sdledes i diagrammet infora
kurvor for sjukforsakringsavgifter, transfereringar m m men det-
ta andrar inte slutsatserna (utan gér bara diagrammet mer odver-
skadligt) .

P& den vagrata axeln anges den beskattningsbara inkomsten och pa
den lodréta den skatt det ar aktuellt att betala vid olika in-
komstnivaer. Diagrammet skall lasas enligt principen om vertikal
summering. Detta innebar att man pad inkomstaxeln marker ut de in-
komstnivaer som man ur skattesynpunkt finner intressanta att
studera. Antag att det har ar 50 000:- och 100 000:- kronor.
Fran dessa inkomster drar man sedan lodrata streck (se diagram
1). Dessa linjers skarningar med den forsta "raka™ kurvan - den
proportionella kommunalskattekurvan - har for enkelhetens skull
motsvarande 25 kr i skatt per taxerade 100 kronor i inkomst, an-
ger hur mycket av inkomsten som betalas i kommunal skatt. Av
diagrammet kan man utldsa att 50 000-kronorsinkomsttagaren beta-
lar 12 500 kr i1 kommunal skatt och 100 000-kronorsinkomsttagaren
25 000 kr. De betalar saledes en fjardedel av sina taxerade in-
komster i kommunal skatt och en fjardedel av diagrammets utrymme
under den streckade snedstallda linjen ar saledes intecknade.



i'sioookr Diagrom 1.

skatt

Kommunal skatt
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inkomst
statlig =
kommunal

Som kanske redan observerats har den streckade snedstallda lin-
jen i diagrammet en intressant funktion. Den "speglar" varje in-
komstniva fran den vagrata axeln pa den lodrata skatteaxeln, var-
vid det blir mojligt att ange hur mycket som blir kvar av inkoms-
ten da skatten ar dragen. Pa detta satt kan man hela tiden kon-
trollera vad som sker med inkomsttagarens s k disponibla inkoms-
ter d v s i det har fallet vad som kvarstar av inkomsten da
skatten ar erlagd.

Men for att harleda den disponibla inkomsten maste man aven ta
hansyn till den statliga skatten. Denna &r progressiv, vilket
ocksa framgar av diagram 1, dar den” statliga skattekurvan iumme.-
siculb till den kommunala. Som framgar av diagrammet betalar var
SO 000-kronorsinkomsttagare 21 700 kr i statlig och kommunal
skatt och har da kvar en disponibel inkomst av 28 300 kronor me-
dan 100 000-kronorsinkomsttagaren betalar 55 650 kr i kommunal
och statlig skatt och har kvar 44 350 kr i disponibel inkomst.

1.4.1 Incitamentet_att_arbeta

Genom att studera kurvorna 1 diagrammet &r det mojligt att dra
vissa slutsatser om vart skattesystem. Det som ar av intresse
for var del ar hur den kommunala och statliga skatten paverkar
de disponibla inkomsterna vid olika inkomstnivder. Vid de skat-
teskalor som géller i dag (diagram 1) kan en inkomsttagare ©ka
sina disponibla inkcmster vid varje inkomstniva ex. genom att
byta fritid mot arbete. Detta kan utldsas av diagrammet genom
att avstandet mellan det skrafferade faltet (skatten) och den
streckade linjen hela tiden véaxer med okad inkomstniva - en 6kad
inkomst leder alltid till 6kad disponibel inkomst. Déarmed ar
det inte sagt att var inkomsttagare arbetar extra da det kan
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tdnkas att hans subjektiva vardering av fritiden ar stérre én
motsvarande tillskott i disponibla inkomster. Det kan tillag-
gas att det heller inte ar sdkert att inkomsttagaren har dispo-
nibel inkomst som moéjlighet nar det géller att bedéma utbytet
av en extra arbetsinsats och uppoffrad fritid.

Den fraga som det ar aktuellt att formulera bl a i anslutning
till ovanstdende resonemang om incitamenten att arbeta ar - om
det under alla omstédndigheter géller att man kan 6ka kommunens
inkomster genom att ¢ka utdebiteringsnivan? Kan en okning i ut-
debiteringsnivan leda till sadana, beteendemassiga forandringar
hos gemene man att detta i sin tur resulterar i1 sankta skatte-
inkomster totalt sett.

1.4.2 44 kr_ger_skattekorna - en_teknisk grans

En kommunal utdebiteringsbkning kan 1 diagrammen uppfattas som
en forskjutning uppat av hela det skrafferade faltet. | dia-
gram 2 har utdebiteringen okat fran 25 kr per skattekrona till
44 kr. Denna skattedkning markeras i diagrammet av den ''svarta
kil som fogas till den tidigare presenterade kommunalskattekur-
van. Vid den har angivna 6kningen av kommunalskatten blir kur-
van for statlig och kommunal skatt parallell med den streckade
linjen 6ver inkomstnivan 150 000 kr. Detta betyder att ingen
som har en inkomst 6ver 150 000 kronor kan oka sin behallning
efter skatt genom att dka sin inkomst. For inkomsttagare under
150 000 kr ar det fortfarande mdjligt att 6ka sin disponibla in-
komst genom att oka inkomsten, men utbytet av en sddan atgard ar
inte sarskilt stort.

I*s 1000 kr Diagram 2
Statlig skatt
2% 40'
Beskattningsbar
inkomst
statlig =

kommunal



Slutsatsen blir sdledes att vid en viss utdebiteringsnivad synes
det intrédda en situation dar det inte langre ar mgjligt att oka
skatteintakterna genom utdebiteringshdéjningar.

Som en kuriositet kan namnas att redan vid 70 000 kr utgdr mar-
ginalskatten vid 26 | kommunalskatt - och hdgre utdebiteringar
finns - samt 1976 ars statliga inkomstskatt 74 % for att stiga
till 83 1 for inkomsttillskott over 150 000 kr. Om* rorelsein-
komst har utgor extrainkomst pafores 14,2 % i socialavgifter
samt for belopp 6ver 18 000 kr en allman arbetsgivaravgift pa

4 %. Den prelimindra marginalskatten overstiger darmed 100 %.

1.4.3 30 kr per_skattekrona_=_en_gréns_vid_varderingen_av_Tfri-

tiden?

Bakom ovanstdende rubrik ar ett fragetecken alltid valmotiverat.
Manga havdar att det inte finns ndgot beteendemassigt samband
mellan en inkomsttagares vardering av fritiden och ett genom
extra arbete intjanat tillskott i disponibla inkomster.

Av uttalanden, o©verenskommelser med kcmmunerna om en begréansning
av okningstakten i utdebiteringshdjningarna och behandling av
vissa hogskattekommuner synes statsmakterna uppleva att den har
aktuella praktiska kritiska nivan ligger strax under 30 kr per
skkr. Nedan presenteras en trendframskrivning av den kommunala
skattenivan fr o m 1960 till ar 2000.

1.4.4 Komgletterande_hushallskalkyler

Kritik kan riktas mot ovanstdende analys. Dels finns enbart ett fa-
tal hushall av den typ som passar in i forutsattningarna ovan dels
tas ingen hansyn till inflationseffekter. | samband med 1974 ars
budgetberedning av 1975 ars budget i Uppsala kommun presenterade

ekonomikontoret kalkyler som klarlade konsekvenserna for 4 st
typhushdll av kommunala skattehdjningar.3

Forutom att bestyrka riktigheten av ovanstdende iakttagelser
klarlade denna analys dessutom att om ldnerdrelseresutlatet gav
ett kontanttillskott i ldnekuverten hos ldntagarna som enbart
oversteg inflationen med ett par procentenheter skulle hushal-
lens reala kopkraft mellan aren 1974 och 1975 i praktiken”™bli
oforandrad. Statsmakterna var val medvetna om detta forhallande
och intervenerade pa arbetsmarknaden med inkomstpolitiska atgar-
der. De s k "Hagaoverenskommelserna™ ar numera valkanda inslag
i politiken. Denna iakttagelse utgor en viktig komponent i den
teorisyntes som presenteras i ndsta avsnitt, men dessfdrinnan
maste en trendframskrivning av utvecklingstakten av den kommunala
utdebiteringsnivan goras for att ange nar vi kan tankas sla ige-
nom skattetaket.

Ar 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Medelutdebit
Riket 14,63 17,25 21,00 25,23 28,42 31,97 35,53 39,08 42,64

3. Se Uppsala kommuns budget foér 1975 (Ekonomikontorets tjénste-
utlatande) s 53-61.

*Det ar denna effekt som nu diskuteras i den aktuella pomperipos-
sadebatten (forfattarens komplettering fore tryckningstillfallet) .



1-5 Kommunerna i det samhéllsekonomiska rollspelet

Efterhand som kraven pd medbestimmande rests fran olika hall har
ocksa forskare blivit mer beniagna att analysera relationer i
samhéllet 1 form av rollspel. Detta &r en delvis ny och in-
tressant ansats som bl a lampar sig val for analyser i ex spel-
teoretiska termer. Den senare tekniken formar ibland ge valgo-
ragde djup at analysen. Det finns skal att har prova denna me-
tod.

1.5.1 Spelet_ga_arbetsmarknaden

P& denna marknad agerar arbetsgivarnas och arbetstagarnas par-
ter. Unikt i varlden torde vara det faktum att dessa sedan
tiotals ar tillbaka 1 forsta hand beaktat samhéllsekonomiska
balanskrav vid férhandlingarna och i1 andra hand aktuella krav
frdn sina intressentorganisationer. Detta har givit upphov
till en saddan stabilitet och hanterbarhet i den langsiktiga ut-
vecklingen att manga malsattningar och krav har kunnat tillgo-
doses kanske snabbare hdr dn annorstades i vérlden.

Forhandlarna iakttar en restriktion som innebér att den nomi-
nella I6nedkningen for en genomsnittsldntagare inte overstiger
summan av den berdknade inflationstakten och produktivitetsut-
vecklingen i ekonomin. Realldnedkningen motsvarar dd samhal-
lets genomsnittliga produktivitetsutveckling. Det senare &r
ett matt pad var rationaliseringsformaga. Utrymmet for forhand-
lingarna harleds saledes fran politiska malsattningar om infla-
tionstakten i ekonomin d& hansyn i sin tur tagits till ex hus-
hallens standardutveckling, balans i de utrikes relationerna,
full sysselsattning m m. Den produktivitetsutveckling som an-
ses mojlig att forverkliga berédknas pd motsvarande satt men ar
ocksd forhandlingsbar.

Enligt denna modell resulterar en realldnedkning utdver vad pro-
duktivitetsutvecklingen motiverat i en obalanssituation som
maste neutraliseras. Detta sker vanligtvis genom en storre in-
flationsrorelse an den pa forhand planerade. Detta kan inne-
bara ett*avlagsnande fran de malsattningar som fastlagts i syf-
te att na en balanserad ekonomisk utveckling.

1.5.1.1 Staten och arbetsmarknaden

Olika foreteelser samverkar for narvarande och tenderar att
omdjliggora en fortsatt utveckling enligt ovanstdende modell.
Som namnts ovan har statsmakterna tom tvingats intervenera pa
denna marknad med inkomstpolitiska atgarder.

Stagnationen i BNP:s volymokning under 70-talet beror bl a pa
en nedgdng i produktiviteten. Detta har enligt modellen ovan
minskat den forhandlingsméssiga avtalsramen. Dé inflationen
samtidigt okat har "facken" haft svart att halla tillbaka med-
lemmarnas l6nekrav. Dessa krav omfattar dd ocksa de summor som
de uppfattar att inflationen omfoérdelar via den progressiva
statsskatten fran hushallens disponibla inkomster till stats-
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kassan. Den av statsmakterna foérda inkomstpolitiken syftar till
att mjuka upp dessa effekter Tor hushallen genom sankningar av
den statliga skatteskalan i olika inkomstskikt. Denna inkomst-
politik tenderar att bli ett permanent inslag och darmed &ar par-
terna pd arbetsmarknaden tre stycken. Det &ar helt klart bl a
genom uttalanden att fackforeningsrorelsen har svart att accep-
tera att regeringen genom den nu bedrivna inkomstpolitiken over-
tagit deras lIonebildande roll i samhdllet. Faktum ar att hus-
hallen under senare ar fatt en Okad disponibel inkomst i reala
termer matt men inte som ett resultat av loéneforhandlingar utan
genan stimulansatgarder fran staten i form av Okade barnbidrag,
nedjusteringar av statsskatteskalan och liknande &tgarder. Det
ar ocksa klart att okade arbetsgivaravgifter egentligen inte ut-
gor nagon kompenserande finansieringskalla i tider da produkti-
vitetsutvecklingen ar 1ag - sarskilt d& det samtidigt forut-
satts att arbetsmarknadens parter tar hénsyn till effekterna av
dessa vid lonefdrhandlingarna.

1.5.1.2 Kommunerna och arbetsmarknaden

Men staten &ar inte den tredje parten pa arbetsnarknaden.® Vara
kommunalpolitiker har varit den tredje parten sd lange den kom-
munala sjalvstyrelsen funnits d v s sd lange den kommunala be-
skattningsratten existerat. Ingen har heller lagt marke till
denna part forran nu da den laga produktivitetsutvecklingen re-
sulterat i att skattesystemets funktionssatt blivit av avgoran-
de betydelse for inkomstbildningen. Kommunala skattehdjningar
minskar som framgdtt ovan hushallens disponibla inkomster. |
den man kommunalmannen tillampar en politik med &terkommande
kompensatoriska skattehdjning som 6verfor resurser fran hushal-
len till kommunerna snabbare an vad den numera laga produkti-
vitetsdkningen tillfor hushallen resurser anser sig staten be-
hdva intrada som den fjérde parten och genom inkomstpolitik
skydda hushallens fortsatta valstandsutveckling.

1.5.1.3 Rollforvirring

Har skall ges exempel pa& den forvirring som uppstatt for olika
parter ur den situation som beskrivits ovan.

Att vara arbetsgivar- och arbetstagarparter som ombud for in-
tresseorganisationer vid avtalsforhandlingarna frivilligt alag-
ger sig uppfylla medlemsodvergripande hansyn sad som de samhalls-
ekonomiska balanskrav som namnts ovan far anses vara varldsunikt.
Lika anmarkningsvart torde det vara att vara kommunalpolitiker,
som valda anbud for folket och som darmed rimligtvis borde kan-
na ett ansvar for en balanserad samhallsutveckling, sa& uppen-
bart staller dessa fragor i skuggan. Det &ar tydligen bara stats-
makterna som inser att vadra kommunalpolitiker med skattehoj-
ningar som sténdigt spranger den samhallsekonomiska ramen for
vara avtalsforhandlare utgor ett stort problem. Statsmakterna
har inte vunnit storre forstielse for detta problem hos kommu-
nalpolitikerna &n overenskommelser med kommun- och landstings-
forbunden om temporara skattestopp. Det ar troligt att stats-
makternas inkomstpolitik kommer att bli ett lika permanent in-
slag i vart politiska liv som den kommunala sjalvstyrelsen. Det



satt som staten nu bedriver den pad maste emellertid ganska
snart Overges da utrymmet for statsskattejusteringar faktiskt
ar ganska begransat savitt statsmakterna inte avser att helt
overlamna hela inkomstskatteutrymmet at kommunalmannen och Fi-
nansiera statens utgifter via ex arbetsgivaravgifter, omsatt-
ningsskatter mm.

Stevtimakt&incLA dilemma ar sdledes den prognos for framtiden som
sager att de hela tiden maste sidnka sina skatteskalor och o6ka
arbetsgivaravgifterna dwvs lata progressiviteten successivt
ga forlorad i skattesystemet samtidigt som kommunerna far oka
utdebiteringsnivan dvs forstarka systemets degressiva verk-
ningar.

KammunalpollXlkeAnai dilemma &ar att staten som svar pa varje
kommunalskattehojning okar arbetsgivaravgifterna. Da staten
ocksa anser att detta bor beaktas i loneforhandlingarna sker en
langsiktig forsvagning av skattekraftsutvecklingen forutom den
omedelbara effekten av att kostnaden for arbetskraften okar aven
for kommunerna. Detta innebar for kommunalménnen att effekten
av en skattehdjning oftast neutraliseras. | kommuner déar man
forst inte tankt goéra skattehdjningar framtvingar arbetsgivarav-
giftshojningen inte sallan sadana.

VeX privata ncvu,ngillveti, dilemma ar att varje "rond" mellan
kommunerna och staten innebar tkade arbetsgivaravgifter som de
passivt har att acceptera. Dessa avgifter utgdr kostnader for
foretaget, som om de inte rationaliseras bort, kan férsémra kon-
kurrenslaget. Samtidigt minskas I6neutrymmet, vilket kan for-
svara for foretaget att motivera ett arbetstempo i niva med det
aktuella konkurrens- och rationaliseringskravet.

Ve "osupHimgllga™ oAbetimadiknadipaAleA.nai dilemma &ar att de in-
te langre har inflytande pd inkomstbildningen. | stallet for
"Hagadverenskommelser" kraver de skattereformer som mdjliggor en
atergang till tidigare tillampat forfarande. Statsmakterna vet
att inga skattereformer, som inte samtidigt avskaffar den kom-
munala beskattningsratten, l6ser detta problem. Problemet ar
ju att pad ett lampligt satt inordna kommunalpolitikerna i de mo-
ment som avser dvervidganden om skattehdjningar 1 "l6nematchen”
och f&4 dem att kanna ett lika stort samhallsansvar som "facken".

V-ilemmal faon, de amtéallda inom den privata sektorn &r den sto-
ra skillnaden i rationaliseringskrav och arbetstempo dar jam-
fort med den offentliga. Arbetarna inom den offentliga sektorn
skyddas genom den kompensatoriska skattepolitiken. Denna i sin
tur vidmakthaller den i manga fall omanskligt hoga rationalise-
ringsnivan inom den privata sektorn av ekonomin. De ojamnt for-
mulerade effektivitetskraven mellan samhéllets olika sektorer
ar saledes i grunden ett politiskt problem.

1.5.2 Den_kommunala_budgetprocessen_som ett spel

Kan vi vanta av vara kommunalpolitiker att dessa iklader sig
sitt samhélleliga ansvar och anpassar kommunalskattehdjningama
till vad samhallsekonomin tal i framtiden? Som har efterfoljan-
de spel skall visa &r detta knappast troligt. Kommunalpolitik



ar i stor utstrackning "utspelspolitik™. Sarskilt i lagen da
ett parti har en svag majoritetsstallning eller flera partier
tillsammans har detta tillampas "utspelspolitik™. Varje kommu-
nalpolitiker omhuldar vissa verksamheter och ser sig darmed fo-
respraka krav fran sina speciella valjare och "byter" till sig
en majoritet for sina intressen genom att lova andra politiker

aven rosta for deras framforda verksamheter. Kommunalskatten
hojer de sedan gemensamt da detta blir aktuellt i den omfattning
det visar sig nddvandigt.

Det ar saledes vanligt att en sa dvergripande och viktig mal-
sattning som den om ekonomisk balans kan fa underordna sig en-
skilda politikers spel om marginalvaljama.

1.5.2.1 Budgetprocessen - ett spel

En vanlig foreteelse 1 forvaltningsekonomiska sammanhang ar att
betrakta budgetprocessen som ett spel. Olika budgetsystem skil-
jer sig bara at genom att de spelas med olika uppséattningar reg-
ler. Vanligtvis analyseras ocksd budgetprocesser utifran spel-
teoretiska ansatser.

Spei.utA.ymme

D3 budgetsystemen innehaller moment dar subjektivt fargad infor-
mation utbyts mellan de spelande finns utrymme fOr medveten in-
formationsforvrangning dwvs man bluffar motstandaren. Budget-
processen kan med denna utgadngspunkt betraktas san ett "hazard-
spel™.

SetA.aktelie/beddmning

P& det politiska planet ar en fortroendeman som ofta bluffar
och lyckas med detta en £Aamgang&Aik politick taktikeA. Detta
betraktas ocksa ur moraliska aspekter som comme il faut.

En tjansteman som pa liknande satt tillskansar sig fordelar
sdgs "mygla”. Detta betraktas dédremot inte son en moraliskt
forsvarbar handling.

M. blusen nédvandig faon “Aamgang?

Att de spelande i en budgetprocess kan bluffa varandra innebéar
inte att de maste gora det. Som bekant kan man med framgang
spela poker utan att bluffa. Men det ar inte bara hazardaspek-
ten som skall diskuteras har utan ocksa en annan foreteelse av
delvis liknande karaktédr. Detta &r nar en spelare bryter en
overenskommelse eller spelets regler for att tillskansa sig en
fordel.

Rambudgelte.kiu.ken

Rambudgetsystemet kritiseras med ratta for att det inbjuder del-
tagarna till en speciell spelupplaggning dar utspelet ar en
bluff som frestar motspelaren till ett regelbrott.

Huti anvancUs tekniken?

Bluffmomentet, som faktiskt ar mycket vanligt, innebar att en
styrelse eller ndmnd medvetet placerar ett mycket angelédget pro-



jekt utanfor sin av kommunstyrelsen fastlagda resursram. Bluf-
fen bestar i att styrelsen eller namnden gjort den bedémningen
att kommunstyrelsen inte "vagar" annat an tilldela extra medel
utanfor ramen till det aktuella och angelagna projektet. Da
rambudgetsystemet forutsatter, att kommunstyrelsen alltid for-
delar alla resurser i form av ramar till ndmnderna i1 budgetspe-
lets inledningsfas innebar en finansiering av ett sadant pro-
jekt i praktiken en skattehdjning.

Det enligt budgetsystemets spelregler riktiga motspelet fran
kommunstyrelsens sida &r en varning om anslagsoverskridanden
over ram. MOajligtvis kan kommunstyrelsen kosta pa sig den kom-
mentaren att den finner ifrdgavarande namnds eller styrelses
prioritering som nagot ovanlig med tanke pad att ett sa angela-
get projekt inte kommit med inom ram.

Lat oss gora det antagandet att kommunstyrelsen faller for fres-
telsen att formedla extra pengar till en styrelse eller ndmnd
déar en omvénd prioritering tillampas. Detta skulle ju resul-
tera i att alla kommunens styrelser och ndmnder bérjade bluf-
fa och placera angeldgna projekt utanfér ram i syfte att till-
tvinga sig extra tilldelning utdver ram.

Rambudgetteknik ock paAtipolitik

Varfor ar det anda sd vanligt att en kommunstyrelse faller till
foga i en dylik situation? Detta beror uppenbart pad att ett
politiskt parti med sate i kommunstyrelsen kan bryta mot spe-
lets regler och gor ett utspel med vinst for egen del réknat i
roster bland valmanskaren forutsatt att inget annat parti ock-
s& gor sammaledes dwvs ansluter sig till utspelet i fraga.

Rcauaam. ock fiinan-iieAingAkonaekveni&i dtakute/uu ej

Utspelet bestar givetvis i att sabotera den diskussion som kom-
munstyrelsen reguljart bor ha avseende projektets finansierings-
mojligheter och i stallet ta upp den diskussion om proj ektets
stora angelagenhetsgrad som egentligen redan avhandlats pa sty-
relse- eller namndniva.

SckematiAeAad Apetiituation - beAlutAAituation

I spelmatrisen nedan finns denna spelsituation schematiserad.
Lat oss anta att de fem partierna A, B, C, D och E har sate i
kommunstyrelsen. L&t oss vidare anta att en namnd foretar en
omvand prioritering av ett projekt pa satt som redovisats ovan.
Parti A upptacker att ifrdgavarande projekt har stor angelagen-
hetsgrad och sannolikt kommer att tillfOra det parti som fore-
sprakar det, eller tar projektet som ''sitt eget”, stort gillan-
de i valmanskaren. A-partiet gor ett utspel i frdgan i kom-
munstyrelsen.



B-E

Frondera Acceptera
projektet 1. A far roster fran 2. Neutral
bifalles fisiondoAeAna Aoitz~zkt

A gOA uti pel Ekonomin Ekonomin

forsvagas forsvagas
projektet 3. A far roster
avslas fran frondo-

rerna

Bibehallen

stark

ekonomi

Man vinneA att go>ta ett u.tu>pel

A-partiet hoppas givetvis pa att en sd stor uppslutning bland
B-E partierna att en majoritet for ett avslag erhalls. Konse-
kvenserna av detta kan utlasas i ruta 3. A-partiet tar roster
fran frondorpartierna vid bibehadllen stark ekonomi.

Blir uppslutning bland B-E partierna for ett avslag inte till-
rackligt stor utan projektet bifalles innebar detta att A-par-
tiet tar roster fran frondorpartierna men i mindre omfattning
an eljest. Konsekvenserna av detta kan utldsas i ruta 1. A-
partiet vinner saledes roster for egen del men aventyrar samti-
digt kommunens ekonomiska stallning.

Ullkzn itA.atzgl acc.zpteA.cu>, voaea?

Sarskilt i lagen dar valmanskaren ar jamnt fordelad mellan par-
tierna véaljer partierna B-C som motstrategi att acceptera A:s
utspel. Detta innebar att den annars sa viktiga och dvergripan-
de malsattningen om en stark ekonomi far underordna sig hansy-
nen till marginalvaljama. Detta beskrivs i ruta 2. Rdstef-"
fekten blir har neutral och kommunstyrelsen forlorar spelet da
kommunens ekonomiska stéllning férsvagas. Déremot vann den har
aktuella niamnden eller styrelsen sitt syfte med bibehallet gott
samvete medveten om att ansvaret for ekonomin faller pa kommun-
styrelsen.

Av detta spel framgar ocksa att rambudgetsystemet kraver att
den centrala mynditheten med konsekvens och beslutsamhet maste
spela absolut enligt reglerna for att inte hamna i underlége
gentemot underliggande organ. Att fa till stdnd ett samarbete
inom en central myndighet mot utspel &ar ocksd svart da lénsam-
heten av ett utspel ibland bedéms som valdigt stor. Vanligt-
vis konstruerar man i dessa sammanhang ndgon sanktion. Denna
sanktion syftar i regel till att forbyta vinsten av varje upp-
tankligt utspel till en forlust for ifrdgavarande utspelsparti.
Sanktionen anvands saledes som motspel.
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1.5.2.2 Slutsatser

Vi tvingas sdledes konstatera att kommunalpolitik inte kan in-
rymma kommunovergripande malsattningar. Det ar ocksd latt att
utbyta "utspelet” ovan mot en tankt tilldelning av extra medel
i stallet for ett rationaliseringskrav for ndmnden. De kommun-
anstéallda utgor i sig en tillrackligt stor grupp valjare for
att alltid motivera nagon politiker eller parti att aktualisera
ett tillaggsanslag och framhalla det nodvandiga av att rationa-
liseringstakten halls pa en acceptabel niva.

1.5.2.3 En skiss till 16sning

Ovan ndmndes att man inte kunde l6sa den hér aktuella problema-
tiken genom frivilliga Overenskommelser. Ett bibehallande av
den kommunala sjélvstyrelsen kraver faktiskt inrattandet av ett
effektivt &ankfioni&ijifem. Sadana ar sallan populdra men om
man betanker alternativet maste andd det som skisseras nedan
framsta som acceptabelt.

Vart tredje ar forrattas kommunfullmaktigeval. Vid dessa val-
jer kommuninnevanarna kommunalpolitiker for en trearsperiod. |
Var representativa demokratiska tradition inbegripes tanken att
man inte genom ytterligare val i olika fragor binder upp de val-
da politikernas handlingsfrihet. Men frdgan ar om vi nu inte
ar mogna att Overlata till kommuninnevanarna att i val vart
tredje ar aven fastlagga den kommunala utdebiteringsnivan for
en tredrsperiod.

Vad ar det da som garanterar att en vald politiker for en poli-
tik i Overensstammelse med kravet pa den skatteniva innevanarna
fastlagt? Dywvs att det inte blir samma verkningslésa och
osanktionerade overenskommelser san for narvarande ingas mellan
staten och kommunférbundet om temporéra skattestopp.

Sanktionen maste vara att en politiker som deltar i beslut som
leder till en skattehojning éver den valda under trearsperioden
mister sin valbarhet. Ett budget- och redovisningssystem som
tekniskt klarar denna kontroll pa ett tillfredsstallande och ef-
fektivt satt ar inte svart att astadkomma.

Fordelen blir att varenda kommunalpolitiker i en dylik situa-
tion kommer att krdva av sina tjansteman ett sa val fungerande
planeringssystem som mojligt. Men behévs Sanktionssystem?

1.5.2.4 Overenskommelsens forbannelse eller "fangens dilemma"

Denna inledning skall ges en skamtsam avrundning. Ett underhal-

lande” spel, son kallas "fangens dilemma"4 brukar utnyttjas for
att pavisa sanktionens overlagsenhet jamférd med varje form av
"gentlements agreement”. Detta spel &r en typisk illustration
pa hur ett omiu-idigt bristande fortroende nar det ex galler en

4. Jfr lace. R.D. och Revenez H. "Games and Decisions”™ New York
1957, sid 94.



"sanktionslos™ oOverenskommelse, fastédn fullstandigt rationella
overvaganden kan goéras, resulterar i ett fullstandigt misslyckat

spel for samtliga inblandade.

Tva misstankta for ett bankran med stort byte forhors av en
aklagare. De &ar skyldiga men forhorsledaren saknar bevis. Bag-
ge har kommit 6verens om att tiga om de blir gripna. ~Forhors-
ledaren har emellertid mojlighet att sitta fast don bada for
ett mindre brott (ca 1 man fangelse).

Forhorsledaren lagger upp forhdoret som ett spel och atskiljer
brottslingarna si att de inte kan samrdda med varandra. Alter-
nativen for brottslingarna ar att erkanna eller neka.

Forhorsledaren gor klart for varje fange att foljande galler
(se schema nedan).

- om bada erkanner (framlagger klara bevis) samtidigt sa
far bada hoga straff och forlorar bytet. (Jfr ruta 1.)

Fange B
erkanner nekar
erkanner 1. hogt straff ,2.A = en man + byte
forlorar byte B = hogt straff
Fange A for bada \
nekar 3. A = hogt straff i 4. Bada fria
B = en man + byte efter en manad

+ byte

- Qm en erkanner forst (ex A) far den andre (d_v s B) ett
hogt straff. Den som erkanner far ett lindrigt straff
ex 1 man fangelse och kan darefter ta del av bytet. Det-
ta framgdr av rutorna 2 och 3.

- Qm bagge nekar sa blir de bada fria efter en manad och
kan tad sitt byte i besiktning (se ruta 4).

Vad gor fangen A under dessa omstandigheter? Qm A kunde vara
saker pa att B nekade, sd skulle han ocksa gora detta utan risk.
Denna strategi att bada nekar ar overlagsen ur rationalitetsas-
pekter varje annat spel.

Men A litar inte pad B och resonerar att det &ar bast att valja
det spel déar jag sjalv klarar mig bast. Detta innebar att han
bryter o6verenskommelsen och erkanner. Han har ocksa brattom, ty

B kan ju resonera pa samma satt och hinna fore.

Detta spel visar hur ett rationellt och 6vergripande syfte far
underodna sig en mer underliggande malsattning som knappast sak-
ligt kan forsvaras!

Har kan en sanktion infdoras som blockerar en strategi - namli-
gen den att en av dem erkanner. Redan pa& planeringsstadiet
maste brottslingarna forutse denna situation och konstruera



sanktionen. Den sanktion san brukas foreslds har gar ut pa att
brottslingarna "forsakrar" sig hos en mordarliga. Den senare
parten far del av bytet mot prestationen att skipa "absolut
rattvisa™ mellan bovarna i det fall de blir fast. Skulle ndm-
ligen en av don erkdnna - mdrdas han omedelbart utanfor fangel-
seporten efter den manad han har att avtjana.

Detta exempel belyser vilken analytisk skarpa man kan na vid
tillampning av spelteoretiska analyser. Det visar ocksa att
analysen pa samma gangJean vara elegant och underhallande fast-
an ytterst allvarliga dmnen diskuteras.

forslaget ovan skulle den sanktion, som omdojliggor for
politiker att fora utspelspolitik och bortse fran véljarnas
fastlagda resursrestriktioner vara att man darvid férverkar sin

valbarhet for framtida mandatperioder.
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2. TILLAMPNING

Nya metoder utvecklas som resultat av forskning men behovet att
astadkomma forbattringar av den nuvarande verksamheten/tillamp-
ningen utgdr kanske den for ndrvarande starkaste drivkraften
bakom olika utvecklingsarbeten inom olika kommuner. | och med
att de initieras pd detta satt finansieras de ocksd av medel
for reguljar verksamhet. Detta forsvarar den erfarenhetsater-
foring vi &r intresserade av. Dessutom fungerar utvecklingsar-
bete som bedrivs pad detta satt san danare av planeringsproces-
sen inom respektive kommun.

Att erfarenhetsaterforingen forsvaras beror bl a pd att.resul-
taten av olika utvecklingsstravanden i samband med upprattande
av planer sallan dokumenteras och presenteras tillrackligt ut-
forligt. Detta beror givetvis pd att det ofta inte finns nagot
kommunalt intresse for dylik dokumentation annat &n att ange al-
la de olika forutsattningar m m upprattade planer bygger pd. En
alltfor "muntlig tradition” planerare emellan anges ibland ock-
sd som orsak till att erfarenhetsaterforingen inte fungerar
tillfredsstallande. Detta innebar att planeringsprocessen med
sina olika aktiviteter har en formell och informell del.

2.1 Planeringsprocessen - planeringsaktiviteten

For vart vidkommande dwvs for att ringa in begreppet samhalls-
byggnadsekonomi &ar det inte bara angeléget att.beskriva plane-
ringsprocessen utan aven konturerna av de enskilda planerings-
aktiviteterna. Darvid racker det inte att studera plandokument
och liknande utfléden som tillhor de foimella aktiviteterna.
Dessa avsldjar sallan det autentiska skeende som fdrevarit deras
upprattande. Oftast finns samband till olika planeringsaktivi-
teter inom saval den ekonomiska och sociala planeringen som
vore intressanta att fa belysta. Inte minst med tanke pa att
foretradare for olika sektorer inom planeringen kan ha olika
forestallningar om hur relationerna mellan mal och medel kan

se ut.

2.1.1 Rollspelet

I det informella skeendet finns ocksd ett intressant rollspel
mellan foretréddare for olika parter vilket exemplifierats i iIn-
ledningen. Ett ar sarskilt viktigt &aven om det kanske &ar svart
att analysera med spelteoretiska forskningsmetoder.

I planeringsaktiviteten deltar bade planerare och beslutsfatta-
re. En aspekt som kan vara intressant att belysa har &ar deras
respektive aktionsradier och konfliktytor. En utgangspunkt
skulle kunna vara att fran forvaltningsteoretiska aspekter for-
sbka ringa in dessa begrepp. Men man bor vara medveten om att
det i praktiken torde vara svart att urskilja klara granser i



detta avseende dd dominerande beslutsfattare eller planerare
kan satta sin sarskilda pragel pd hela planeringsaktiviteten.

Den forvaltningsteoretiska modellen forutséatter ett cykliskt
forlopp dem emellan klart avgransat till roller. Sa inleder ex
politikerna planeringsomgéngen med utarbetandet av ett program
vari anges mal, krav, riktlinjer, forutsattningar m m for den
verksamhet man star i begrepp att planera for.

2.1.1.1 Malformuleringsproblem

Géller det att paborja ny planering kan mélen for beslutsfat-
tarna vara diffusa och olika konsekvenser svara att Overblicka.
| ett sddant lage har programmet vanligtvis karaktaren av ut-
spel. Den darpd efterfoljande behandlingen leder vanligtvis
fram till olika stdndpunkter som kan bilda utgadngspunkterna i
ett programutkast, som sedan kan vidarebearbetas.

En vanlig missuppfattning i dessa sammanhang som kanske beror
pa en alltfor opragmatisk syn pa malformuleringsfragor over
huvud taget ar att politiker kan och alltid skall formulera mal
utan experthjalp och yttre inblandning av objektivitetsskal.
Erfarenheten har visat att det aven har maste till ett samarbe-
te mellan planerare och beslutsfattare dar sakkunskaper och vér-
deringar samspelar och utformar en produkt.

Den storsta kunskapen om vilka faktiska effekter for medborgar-
na olika, politiska atgarder far finns hos de tjansteman vars
uppgift ar att svara for olika verksamheter pa den lagsta ni-
van. Lika sjalvklar ar politikernas beslutskompetens och an-
svarstagande for verksamheterna i frdga. Bristen pa malanaly-
ser i dagens planering beror faktiskt pa att dylika ar mycket
svara att gora. En malanalys maste enligt detta synsatt etable-
ra en gemensam plattform for informationsutbytet mellan tjanste-
man“och politiker pa~relevanta nivder. Intressant forskning
pagar inom detta omrade och enligt min uppfattning ar for nar-
varande malanalyser i "termer av andamalsstrukturer” enligt Ar-
hus-Goteborgsgruppens filosofi (V Madsen, S Asztély, T Polesie
™ F1)> i centrum fOr uppmérksamheten nar det galler att for-
battra informationsflodet fran verksamhetsplanering, budget och
redovisning. Det har ocksd beréringspunkter med modernt system-
teoretiskt betraktelsesatt (B Langefors).5

Kommunférbundet har forsékt tillampa detta synsatt i samband
med ett forslag till revision av kommunkontoplanen (K-planen).
Men den "paklistring” av andamdl dws malformuleringar scm
lagts 6ver den nuvarande och i stort sett oftrandrade titelin-
delningen torde knappast kunna underlatta for politikerna att

5. Madien, Vagn: "Redovisningens roll i 70-talets styrsystem"
Bonniers, Ekonomi och samhalle 1969.
Madim, Vagn och Sandofi: "Budgetering” PA Nor-

stedt & Soners forlag 1973.

LangcfiOKA, BOAJC: “System for féretagsstyrning” Student-
litteratur 1970. Denna bok inleds med en god Oversikt av

litteratur inom amnet mal- och vardeteori.
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fa del av den information som verksamhetsansvariga tjansteman
besitter pa lagsta verksamhetsnivad: Man bibringas latt upp-
fattningen att kommunfoérbundet anser malanalyser vara en i
forsta hand teknisk friga och i andra hand mental process.

2.1.1.1 En rollmodell

Men for att atergd till den intressanta fragan om rollspelet.
I Ffigur 2 nedan anges vilken arbetsordning den har aktuella mo-
dellen foreskriver for upprattandet av ett program.

Figur 2

POLITIKER

utspel

PLANERARE POLITIKER
- program-, 2 =
program- 3 A om ja . utvardering
Utkast utvardering 3 forslag
utspels-~
.andring”.

antaget
program

Utspel definieras har som av politiker formulerade madl och krav
beslutade i demokratisk ordning. Utspel anvands ocksd i annan
betydelse (jfr kapitel 1) men d& det har galler vaxelspel mel-
lan politiker och tjansteman och d& enskilda politiker sallan
forfogar 6ver egna beredningsresurser torde missuppfattningar
vara uteslutna.

Politikernas utspel bearbetas av planerarna till ett programut-
kast. Detta provas/utvarderas mot utspelets intentioner och om
det godkanns foreligger ett programforslag for politikerna att

ta stallning till (fr figur 2).

Godkannes inte detta maste Overvagas om det ar mojligt att om-
arbeta programutkastet utan att utspelets intentioner behéver
omprévas. | den handelse utspelet visar sig innehdlla svarover-
komliga malkonflikter, inkonsistenser och liknande foreteelser
kan det vara nodvandigt for planerarna att foresld politikerna
andringar i utspelets innehall.

Av figuren framgdr vad modellen forutsatter vara politikernas
uppgifter och planerarnas. Cirkeln markerar héar planerarnas
kompetensomrdde. Deltar beslutsfattarna i tjanstemannafasen



kallas detta i basta fall for "mygel" medan det omvéanda forhal-
landet &r tjanstemannavalde.

Modellen exemplifieras genom att gdngen i ett programarbete be-
skrivs. | princip kan all planering analyseras i modellens ter-
mer. Programplanering tillhor utveckling och kommer att ber6-
ras langre fram i nasta kapitel. Dock kan det vara lampligt
att avsluta detta avsnitt med en kortare beskrivning.

2.1.2 Program
Vad innehéller ett program och vad &ar dess syfte?

Inom samhallsplaneringen analyseras malmedelssamband dws hur
utvecklingsskeenden kan regleras/paverkas. Med utgangspunkt
fran ett dylikt planeringsunderlag kan politikerna formulera
sina malsattningar, krav och 6vriga planeringsdirektiv. Detta
sker saledes i ett program. Men ett program kan ocksd innehal-
la andra kcmponenter an rena malsattningsanalyser. Sa exempel-
vis kan det ange for en verksamhet eller for all verksamhet in-
om en kommun,

- gemensamma planeringsforutsattningar
- tidsperspektiv for planeringen
- olika synsatt, principer m m

Som exempel pa det senare kan tas ett resursorienterat synsatt
som princip for planeringen om tidsperspektivets prognoser exem-
pelvis antyder en tid av karv kommunal ekonomi.

2.1.3 Programmens_betydelse_for_utvarderingar

Foérekomsten av programhandlingar &r av sarskild betydelse vid
utvarderingar. Vid sddana tillfallen brukar beslut foregas av
att ekonomiska kalkyler upprattas. En mal - medelsrelation be-
traktas nadmligen av ekonomer som ett nyttouppoffringsutbyte. |
ekonomiska kalkyler forsoker man darfor vaga malsidan dvs nyt-
tan kanske i form av en kvantifierbar intdkt mot medelssidan
dvs uppoffringen i form av en kostnad for nagon till ett

plus eller minussaldo for atgarden i fraga.

Kostnader6 ar som regel lattare att pavisa och berdkna an olika
alternativs nyttoutfall. Att bara ange 1 vilka dimensioner
nyttoutfallet skall beskrivas kan erbjuda stora svarigheter.

6. For en battre forstdelse av de problem som upptrader i sam-
band med kostnads- och nyttoresonemang héanvisas till
SOU:1973:32 '"Vagtrafiken, kostnader och avgifter’™. Awvsnitt
10 torde antyda att det inte sallan ar svart att aven pavi-
sa och berdkna kostnader. | bilaga B beskrivs "Kalkylsitua-
tioner vid vaginvesteringar'” och intressant har ar hur nyt-
toutfallet hanteras i termer av betalningsvilja och konsu-
mendver skott. Bilagan innehaller ocksd manga vardefulla
litteraturreferenser.
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Program, innehallande malanalyser och stallningstagande vad av-
ser olika malsattningar kan harvidlag utgora nodvandiga kalkyl-
forutsattningar.

2.2 Fysisk planering

Den fysiska planeringen omfattar val av mark for olika anvand-
ning dvs oversiktlig fysisk planering genom general- eller re-
gionplaner och reglering av bebyggelsen dwvs detaljplanering
genom stads- eller byggnadsplaner. Regler for dessas upprattan-
de finns i byggnadslagstiftningen (BL).7

Mellan dessa tva nivader finns dispositionsplanen - som inte reg-
leras i BL och som under senare tid kommit till anvandning i
stor omfattning.

2.2.1 Likheter_i glaneringsgrocessen_kommuner_emellan

Anledningen till att fysisk planering inte uppvisar nagra stor-
re sardrag kommuner emellan &r antagligen att den regleras av

en rad lagparagrafer och styrs av en sedan lang tid tillbaka ut-
vecklad och véal etablerad praxis. Denna likhet &ar antagligen,
som ovan antytts, delvis skenbar d& planeringsaktiviteten i oli-
ka kommuner danats olika genom olika utvecklingsarbeten, lokala
specialiteter och erfarenheter. Dessa &terspeglas sallan i plan-
dokumenten.

2.2.2 Planeringsforutsattningar

Nu géllande lagar och forordningar (ex BL) kraver inte att exem-
pelvis s k program maste upprattas och antagas som underlag for

denna planering. | BL (Grunderna sid 36) framgar for upprattan-
de av generalplan att man "bor lagga en befolkningsprognos samt

en utredning om den framtida utvecklingen i ovrigt for den kom-

mun eller det samhalle planen avser”. Dws nagra hogre krav

pd kvaliteten hos de forutsattningar som kan bilda utgangspunkt

for en fysisk plan staller inte lagstiftningen. Darmed har man

inte heller nagot systematiserat underlag for exempelvis mer om-
fattande utvarderingar av planféorslag i de kommuner vars plane-

ring anpassats att uppfylla BL grundkrav.

2.2.3 Reglerad_process

Men sd snart som den fysiska planeringen tar sin borjan omgar-
das den av lagar och regler. | BL (§ 1) star att "Marks anvand-
ning ... skall ... foregds av planlaggning” och att grunddragen

7. Byggnadslagsstiftningen, Bygglagen och byggnadsstadgan. Fem-
te upplagan PA Norstedt & Soners forlag 1974 .



Tor markanvéndningen anges 1 generalplan medan reglering av be-
byggelsen genom stadsplan eller byggnadsplan (s k detaljplan).8

Om det nu forutsatts att ndgon form av antaget program finns in-
om kommunen - enligt kommunallagen (KL)9 maste minst arligen en
inkomst- och utgiftsstat upprattas och antas, men denna spelar

i sitt korta arsperspektiv ingen roll for den fysiska plane-
ringen - kan en fysisk planeringsfas, ndgot schematiserad, fa
det utseende som presenteras i figur 4 nedan.
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Figur 4
mPOLITIKER
antaget
program
POLITIKER
f lan- 4 i
plan- utvardering om ja gérslag utvardering

skiss

En fysisk planerare borjar har med en planskiss och har i basta
fall som underlag ett program. Enligt BL (§8 4) har han att till-
borligen beakta saval allmanna som enskilda intressen. Ehr han
skall upptrada vid malkonflikter mellan olika intressen kan va-
ra komplicerat och trycket fran beslutsfattare som otillborligt
redan vid tjanstemannabehandlingen av arbetet vill utdéva infly-
tande kan vara svart att motstd. Planeraren har ju politikerna
som arbetsgivare men dessa ar séllan de enda intressenterna.

Den har aktuella modellen forutsatter att fackplanerare utan pa-
verkan upprattar planskisser och aven fristdende foretar egna
utvarderingar av dessa for att slutligen f& fram en planskiss

som kan 6éverlamnas till politikerna som fardigt planférslag.
Underkénns vid denna utvardering en planskiss utgodr utvarderings-

8. Jamfdrelse mellan byggnadsplan och stadsplan/Goteborgs for-
orter nov 1971 och
HoA./UVtd, GuJLdneA: "Jamforelse mellan byggnadsplan och
stadsplan pd landsbygden”. Kommunernas Tidskrift 1965
(s 727).
Ger intressant information om detaljplans tillkomst, kost-
nader, innehdll o s v.

9. Kommunallagarna 11, Kommunallag, Landstingslag, Kommunal-
tj &nstemannalag m m. Fjarde upplagan Kommunférbundets for-
lag, PA Norstedt & Soners forlag 1972 (s 264).
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resultatet forutsattningen for en omarbetning av planskissen i
fraga

Aven har kan det som figur 3 markerar vara aktuellt for plane-
rarna att foresld politikerna programandringar under arbetets

gang.

Efter det att en planskiss cirkulerat pa detta siatt ett antal
varv kan en av planerarna godkdnd planskiss foreligga. Denna
presenteras beslutsfattarna, har politikerna som ett planfor-
slag. Den politiska processen kan sedan i sin tur ses som en
ny utvardering. Utfaller denna till beldtenhet foreligger en
antagen fysisk plan och &aven ett antaget program i den man pla-
neringsprocessen inrymmer sadana planeringsmoment. Om inte det-
ta sker returneras planforslaget till planerarna med”~synpunkter
p& hur en omarbetning bor ske och processen bérjar pad nytt.

2.2.4 Beslutsmomentet

Enligt BL (8 7) har byggnadsnamnden det narmaste inseendet Over
byggnadsverksamheten inom en kommun. Det ar darfor naturligt
att se politikerna i byggnadsnamnden som de beslutsfattare som
forst far tillfallet att utvardera presenterade planforslag.
Darefter gar forslaget till kommunstyrelsen och kommunful Imak-
tige. Handlaggningsordningen av fysiska planer &ar oftast kom-
plicerad och tidsédande.

BL tillater att kommunfullmaktige delegerar beslutanderatten nar
det galler detaljplaner till byggnadsnamnden. Detaljplan skall
ocksa faststallas av lansstyrelsen.

Generalplan antages daremot av fullmaktige och kan faststallas

av regeringen om kommunen s& oOnskar. Endast ett fatal generalpla-
ner har faststallts pd denna niva da rattsverkningarna av ett
sadant beslut aven for kommunen sjalv kan fa avsevarda ekonomis-
ka konsekvenser av icke onskvéard karaktar.

2.2.5 Utredningsmomentet

Tjanstemannaorganen under byggnadsnamnd upprattar planforslag.
| storre kommuner sorterar vanligtvis bade stadsarkitekt- som

stadsingenjorskontoren under byggnadsnamnden medan mindre kom-
muner kan sakna dessa institutioner och i stallet anlita kon-

sulthjalp.

2.2.6 ~1-medel jaroblematiken

Att lansstyrelsen och i vissa fall regeringen faststaller fysisk

plan far betydelse for plangenomforandet. Planen blir en juri-
diskt bindande akt som reglerar markanvandning och bebyggelse.

En fysisk plan kan sdledes betraktas som en konkretisering av
kommunens mal och dess faststallelse som ett medel som garante-



rar att planens intentioner efterlevs. Dock garanterar inte la-
gen alltid full maluppfyllelse dwvs den fysiska planen som ju-
ridisk akt ar inte alltid tillrackligt effektiv for att ge 6ns-
kad malstyrning. Detta kan bero pa att ekonomiska och sociala
faktorer inte beaktas i tillracklig omfattning da planen upprat-
tades dwvs kopplingen till dvriga moment i planeringsprocessen
ar dalig eller s saknas rent av sadan planering.

2.3 Ekonomisk planering

Ekonomi kan definieras som hushallning med knappa resurser. Kom-
munernas ekonomiska planeringsinstrument for att klara denna
hushallning &ar budgeten. Hur olika planeringsaktiviteter sam-
ordnas i budgetarbetet ar saledes en vasentlig fraga. Darfor

ar det har noédvandigt att kort redogdra for budgetens olika de-
lar och vad budgetbalansering ar.

2.3.1 Arsbudgeten

Enligt KL har kommun att arligen uppratta en arsbudget. Detta
ar det viktigaste ekonomiska dokumentet for narvarande. | ars-
budgeten balanseras det kommande arets kostnader och intakter
vid en viss skatteniva. Budgeten dr ocksd ett uttryck for en
politisk satsning pa ett visst kommunalt serviceutbud for det
kommande aret och kan darmed uppfattas som ett kontrakt mellan
styrelser och namnder/férvaltningar & den ena sidan och kommun-
styrelsen och kommunfullméktige & den andra att detta service-
utbud produceras och fordelas till kommuninnevanarna till de
kostnader som budgeten anger.

Det ar svart att ge referenser pd godtagbar litteratur nar det
galler kommunal ekonomi och planering. Fundahn, Holmgrens bok
"Kommunal ekonomi och planering”10 &ar som de flesta alltfor
orienterande och tekniskt inriktad for att uppfylla de teoretis-
ka krav man onskar lagga pa larobocker, men kan anvandas for en
allmanbeskrivning.

Budgeten ar uppdelad i en drift- och en kapitalbudget. En drift-

budget kan sammanfattas i féljande poster och exemplet ar fin-
gerat.

Driftbudget (1.000-tal kr)

Skatteintakter + 268.354
Nettokostnader - 191.702
Avskrivningar, rantor - 38.180
Kassafdrandring - 1.817
Overféringspost - 36.655
Balans t 0

10. Fundahn, BcAduJL ock HolmgA.cn, HolgcA: "Kommunal ekonomi och
planering’”. Hermods - Studentlitteratur 1973. | denna bok
pd s 257 finns ytterligare litteraturreferenser, varfor na-
gon upprdkning har anses vara omotiverad. Dessa técker
ocksad Svenska kommunférbundets utgivning.



Nettokostnaderna = Bruttokostnader - avgifter - statsbidrag m m.

Ett + anger medelstilldelning och - medelsbehov.

Vad som aterstar av skatteintakterna nar alla kostnader tacks
gar till kapitalbudgetens finansiering —dws blir en 6verfo-

ringspost.

Kapitalbudgetens finansieringsposter ar,

Overforingspost + 36.655
Avskrivningar, rantor + 38.180
Nya 1an + 44.539
Till och fr&n fonder m m + 7,063
Till kapitalutgifter + 126.437
Kapitalbudget (1.000-tal kr)

Ranta (externa) + 21.280
Amorteringar + 21.960
Investeringar + 83.197

Summa kapitalutgifter + 126.437

Summan av kapitalbudgetens finansieringsposter &ar 126.437 tkr,
vilket ocksa forbrukas i kapitalbudgeten. | kalkylavsnittet ne-
dan (2.5) redogors for hur man med utgangspunkt fran verksam-
hetsbaserade kalkylunderlag balanserar en budget. Detta ar nod-
vandigt att forstd da samhallsbyggnadsekonomi har mycket med
kalkylering att gora och aven med samordning dwvs hur olika
verksamheter genom sina kalkylmoment samordnas i budgetplane-
ringen.

2.3.2 Flerarsbudgeten

Allt fler kommuner oOvergar till s k rullande flerarsbudgetering
dvs varje ar upprattas en budget omfattande en langre tidspe-
riod. Numera infordrar statsmakterna 5-ariga budgetprognoser
fran kommunerna (KELP-uppgifter) och darfor ar vanligtvis fler-
arsbudgeten 5-arig. Det har ocksa forelegat ett behov hos kom-
munerna att kunna oOverblicka en langre tidsperiod i den ekono-
miska planeringen.

De investeringar som genomfoérs ett ar ger upphov till driftkost-
nader kommande &r. Detta innebar att man via kapitalbudgeten
kan paverka kommande &rs driftskostnadsutveckling. Ett av syf-
tena bakom langtidsbudgeten ar att 6ver en langre tidsperiod
kontrollera driftbudgetens kostnader och kapitalbudgetens utgif-
ter sd att en balansering 6ver en langre tidsperiod kan astad-
kommas .

2.3.3 Integration mellan fysisk_och_ekonomisk_planering

Inom den ekonomiska planeringen brukar investeringarna uppdelas i
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- byggnader och anlaggningar
- maskiner, inventarier m m.

Investeringar i byggnader och anlaggningar ar vanligtvis mycket
omfattande i en konmun och utgdér den naturliga kopplingen mel-
lan fysisk och ekonomisk planering.

En langtidsbudget omfattande fem ar kan sdledes styra innehal-
let i en detaljplan och ibland &aven vara underlag for en dispo-
sitionsplan. Dessa paverkar i sin tur arsbudgeten (se figur 5).

Figur 5

LANGT IDSBUDGET
5 Ar

DISPOSITIONSPLAN 4 Ar

3 Ar
DETALJPLAN
2 Ar

1 Ar

Givetvis gar inte alla pilar nedat pa satt som figur 5 antyder.
Det ar hela tiden friaga om en vaxelverkan med madnga olika in-
slag. Men syftet har ar att understryka att en val utbyggd och
fungerande ekonomisk langsiktsplanering kan utgdéra programunder-
lag for fysiska planerare.

Sammanfattningsvis kan sagas att en integration mellan fysisk
och ekonomisk planering kraver en utbyggd ekonomisk flerarspla-
nering dar sarskilt investeringarnas konsekvenser pa langre sikt
kan overblickas.

2.3.4 Kommunalekonomiska 10-arsprognoser

Det kan namnas att nagon kommunalekonomisk '‘generalplanering”
hittills knappast har forekommit. Detsamma torde galla for pla-
neringen omfattande perioder O6ver 10 &r. Svarigheterna torde
vara att fa en nagorlunda tillforlitlig bedomning av efterfra-
gesidan samt avsaknaden i manga fall av klart uttalade politis-
ka program™for olika verksamheter. Utan uppgift om den framti-
da efterfragan pad kommunala tjanster, verksamheternas inrikt-
ning, omfattning och kapacitetsbehov har mgjligheterna varit

smd att A nagon uppfattning om de framtida resursanspraken sa-
val vad betraffar investeringsverksamheten som den ldpande verk-



samheten under en sa lang tidsperiod. Diremot synes forsok ha
g jorts att, med olika antaganden om skatteunderlagsutveckling,

attesatser och upplaningsmojligheter fa en uppfattning om de
resurser som kan antagas finnas tillgangliga for investeringar
och I6pande verksamhet under t ex en 10-arsperiod (jfr utveck-
lingsplan 73, Uppsala kommun).11 Dylika prognoser har givet-
vis sin betydelse som underlag vid planering av markanvandning
och - med hénsyn till resurserna - mojlig expansionstakt. Un-
der sddana omstandigheter kan de beraknade framtida resurserna
paverka dimensioneringen i den fysiska planeringen.

2.4 Kalkyler

Den ekonomiska teorin anvénder uttrycket optimera en budget.
Detta innebar i princip att varje verksamhet blir utsatt foretva
prévningar ur beslutssynpunkt - tva kalkyler for olika dndamal
uppréttas.

Den ena typen utgOres av “"lonsamhetskalkyler” och anvénds dels
for att rangordna projekt efter angelédgenhetsgrad dels som un-
derlag vid val mellan olika alternativ.

Den andra typen av kalkyler ar finansiella avstamningar dvs
prévningar mot budgetrestriktioner. Exempel pd den senare ar
den kommunalekonomiska kalkylen medan den samhallsekonomiska
kalkylen far betraktas representera den tidigare har nimnda ka-
tegorin.

2.4.1 Kommunalekonomisk_kalkyl

En komnunalekonomisk kalkyl anger saledes effekter av olika’verk-
samheter pa kommunens budget. Det innebar exempelvis att da
budgeten balanseras kan mycket "lénsamma” och angelagna verksam-
heter slads ut av rent finansiella skal. Har man inte tillgang
till samhéllsekonomiska kalkyler vid dessa tillfallen som kom-
plement till beslutsunderlaget kan en pressad_budgetberedning
astadkomma helt godtyckliga prioriteringsordningar mellan olika
verksambheter.

Varje kommunal forvaltning planerar for sin verksamhet i fler-
arlga verksamhetsplaner. “Denna planering sker nedbruten pa

verksamheter.  Darmed mojliggors en ekonomisk kostnads- och in-
taktskalkylering pd denna laga niva. Dessa kalkyler sammanfat-
tas sedan i budgetidskanden och ligger som underlag for budget-
arbetet och den budgetbalansering som kommunledningen genomfor.

En forvaltning som exempelvis stér i begrepp att investera i
byggnader eller anlaggningar presenterar kommunalekonomiska kal-

11. Uppsala kommuns planer ing skontor, "Utvecklingpslan 73, Upp-
sala', okt 1973.
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kyler innehallande arliga drift- och kapitalkostnader for objek-
ten i fraga. Dessa berdkningar baseras pa mer underliggande
kalkyler sasom exploateringskalkyler och brukarkalkyler.

2.4.1.1 Exploateringskalkyl

Det aligger vanligtvis ndgon forvaltning att uppratta en exploa-
teringskalkyl for en tilltankt utbyggnad. Kalkylen omfattar
kostnader for exploateringsverksamhet dwvs framdragning av
vatten, avlopp, gator och liknande anldggningar. Exploaterings-
kalkylen, scm ibland kallas plankalkyl, &ar en foretagsekonomisk
kalkyl och anvéands bl a for att bestaimma tomtpriser.

2.4.1.2 Brukarkalkyl

I ett fatal kommuner upprattas ocksd s k brukarkalkyler. Syf-
tet med dessa kalkyler ar framst att jamfora hyresnivan eller

motsvarande kosthader i nyproduktionen och det dvriga bostads-
bestdndet for att kunna bedéma om lagenheterna gar att hyra ut,
salja eller upplata pd annat satt.

Brukarkalkylen ar saledes en hyreskalkyl, som latt kan framrak-
nas med utgangspunkt fran exploateringskalkylen. Aven denna
kalkylering sker pa forvaltningsnivan inom kommunerna.

2.4.2 8amhallsekonomisk_kostnads”intaktskalkyl

En samhallsekonomisk kalkyl summerar till 1 princip alla de ef-

fekter som inte alls behandlas i de har ovan ndmnda kalkylerna.

Syftet ar att ge ett totalekonomiskt underlag for beslut i prio-
riteringsfragor mellan verksamheter eller alternativ.

Den”samhallsekonomiska kalkylen kan saledes uppfattas som en
utvadgad foretagsekonomisk kalkyl. Har motsvarar exploaterings-
kalkylen den foretagsekonomiska kalkylen och en utvidgad kalky-
lering fran denna sker saledes i olika steg.12

Denna kalkyl som &r kommundvergripande upprattas lampligtvis
centralt d v s av nagon forvaltning under kommunstyrelsen och
har som underlag de i budgeten av forvaltningarna presenterade
kommunalekonomiska kalkylerna. Existensen av sadana kalkyler
och en langtidsbudget &ar saledes en forutsattning.

12. For en kortfattad genomgang av principerna for samhalls-
ekonomiska kalkyler —sk cost-benefitanalys - hénvisas

till Bohm, P.: "Samhallsekonomisk effektivitet™ (1972)
kap 4, och Mattson, B.: "Trafiksakerhet och samhallseko-
nomi” (1970) del I. Mattson har aven givit ut en laro-

bok i amnet.



2.4.2.1 Kompetens for samhéllsekonomisk kalkylering

Det kradvs omfattande ekonomisk kompetens for att ge sig i kast
med samhéllsekonomisk kalkylering. Att har kortfattat redogdra
for vad en samhallsekonomisk kalkyl ar, erbjuder saledes bety-
dande pedagogiska problem. Det kalkylexfempel som presenteras
nedan utgdr en kommunalekonomisk kalkyl som har den breda ansats
att den kan utgdra underlag for en utvidgad kalkylering. Exem-
plet for saledes fram till en budgetbalansering men kan utvid-
gas i enlighet med principer som berors langre fram i avsnitt
3.6.2.

2.4.2.2 Exempel pd samhallsekonomiska kalkyler upprattade i
Sverige

Antalet genomférda samhéllsekonomiska utvarderingar i Sverige
ar litet aterspeglande mojligtvis antalet kompetenta ekonomer
i facket. | utlandet har en rad projekt analyserats och mest
kanda har kanske analyserna av flygfaltslokaliseringsalternativ
blivit.13 Varfér antalet analyser fortfarande &ar litet kan
ocksd bero pa att politikerna hittills inte forefallit att ha
tagit hansyn till analysernas rekommendationer i nagon storre
omfattning. Erfarenheten ar faktiskt att beslutsfattarna inte
formatt greppa helheten i beslutsunderlaget utan fixerats av
intressanta delaspekter och fattat "fel" beslut dwvs subopti-
merat.14

Riksdagens beslut att uppratta ett fredsforband 1 Arvidsjaur
foregicks av en inom forsvarsdepartementet uppréattad samhélls-
ekonomisk utvérdering.15 Viss kritik riktades mot denna analys
av bl a undertecknad i en rapport.16 | denna ifrigasattes ej
Arvidsjaurforbandets samhallsekonomiska lonsamhet fOrutsatt att
alternativet modifierades. Alternativet dndrades ocksa i vissa
delar i enlighet med analysens rekommendationer men den avgo-
rande modifieringen uteblev. Det forslag som slutligen forela-
des riksdagen och som &ven inneholl Pl:s nedlaggning i Enkoéping
och Sl:s omlokalisering till Enkoping fran Uppsala innebar jam-
fort nollaltemativet dwvs nuldaget oféréandrat en samhéllseko-
nomisk forlust.

Av intresse ar ocksd den s k Stekenjokkutredningen, vilken in-
nehaller en samhéllsekonomisk analys Over lénsamheten av att

13. Det galler framst "The Case of the Third London Airport".
The Roskill Report innehaller kanske den mest ambitiosa
cost-benefitanalysen som nagonsin gjorts. ED. Layard, R.:
"Cost-Benefitanalysis™ (sid 429).

14. Teknisk tidskrift nr 9 nov 1972, prof S Nordqvist.

15. WahLi&lom, Ktai och S&iand, Kanl-EfiLk: "Fredsforband i

Arvidsjaur - en samhallsekonomisk utvardering'”. Forsvars-
departementet, Planerings- och budgetsekretariatet, 1973.
16. Jznitv-ik, Hani: "PM ang Sl:s omlokalisering", Uppsala

Kommun, Planeringskontoret, 1974-04-26.



starta gruvdrift 1 Stekenjokk.17 1 denna finns referenser till
bl a andra analyser av olika industriprojekt.

2.5 En ansats till kommunalekonomiska kalkylanvisningar

Rubricerade kalkyler syftar saledes till att ange effekter av
kommunala verksamheter pd kommunens budget. Men kommunalekono-
miska kalkyler utgor ocksa grundkalkyler for samhallsekonomiska
analyser. Detta innebar att den kommunalekonomiska kalkylen
maste uppfylla vissa krav som grundkalkyl forutom de som galler
for en budgetkalkyl.

En kommun &ar ett foretag inom den offentliga sektorn. Den kal-
kyleringsfilosofi som ar aktuell har maste forankras i andra ut-
gangspunkter an de som galler for den "vinstmaximerande" privata
sektorn. Darfor ges har inga referenser till den stora méngd
litteratur som finns om kalkylering inom det foretagsekonomiska
amnesomradet. Avsaknad av litteratur innehallande teoretiskt
acceptabla kalkylanvisningar for "local government™ har upp-
fordrat till har efterféljande framstallning.

Idén till ansatsen har jag fatt av den norske nationalekonomen
Leif Johansen (fran en foreldsning). Nagra meningsfulla litte-
raturhanvisningar kan jag ej ge. Kalkylerna har infogats i ett
ekonomisystem enligt McKeans filosofi.

For en kritisk analys av foreliggande approach vill jag hanvisa
till Peter Séderbaums bok "Positionsanalys vid beslutsfattande
och planering'.18 "Det ar mojligt att hans 'positionsanalys’' kan
resultera i att fragor om samhallsekonomisk l6nsamhet hanteras
annorlunda &n har i framtiden.*

2.5.1 Konsumtign och_investeringar

Kalkyleringen inom den offentliga sektorn maste vara forankrad

i ett samhéllsekonomiskt synsétt. Vardet av allt som produceras
av varor och tjanster kallas bruttonationalprodukt (BNP). En
del av denna tillhandahalles av den kommunala sektorn.

Bruttonationalprodukten omsatts endera som konsumtion eller in-
vesteringar. Sambhéllets kapacitetsgrans, som bestdms av arbets-
kraftens och kapitalets omfattning, bestdmmer BNP till storlek.
Detta ger sambandet att BNP i varje tidpunkt &r summan av sam-
héallets totalkonsumtion C och totalinvestering | d v s

BNP = C + |

17. Bohm, VzteA: rSamhallsekonomisk utvéardering av Stekenjokk-
projektet’. 1972. Se Stekenjokkutredningen Bilaga 4.

18. Soderbaum riktar ocksad ett angrepp pa "BNP-filosofin” i en
artikel i "Ekonomisk debatt” nr 2, 1975.

*En lattfattlig overblick av det aktuella laget nar det galler
utvarderingar med bebyggelse i ekonomisk anknytning ges i en
nyutkommen rapport fradn BFR; R3 1976, Byggforskningen "Intres-
senter och kalkyler i bebyggelseplanering” (Forfattarens kom-
plettering fore tryckningstil Ifallet) .
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Detta ger samtidigt en befolkningstillvaxt. Divideras ovanstaen-
de uttryck med samhéllsekonomins befolkning vid varje tidpunkt
erhélles,

- BNB/capita = produktionen réknat per person
- C/capita = konsumtionen réaknat per person

- l/capita = investeringarna réknat per person

2.5.2 Investeringarnas_syfte

Den ekonomiska politiken har som mal att maximera konsumtionen
per person pa lang sikt (ej BNP). Per capita konsumtionen kan
i vart land uppdelas i fem komponenter harrérande fran den,

privata sektorn

statliga sektorn
- landstingssektorn
kommunala sektorn
- kyrkliga sektorn

Varje sektoransvarig ar skyldig att bidra till valfardsutveck-
lingen genom att maximera tillvaxten och omfattningen f6r sin del
av per capita konsumtionen. Detta formuleras s& att man pa den
kommunala nivan sOker maximera en "serviceniva" for*kommuninne-
vanarna. Denna servicenivds sammansattning beror pa hur resur-
serna kanaliseras till olika kommunala produktionsenheter/for-
valtningar. Att denna fordelning blir den béasta forutséatts det
politiska systemet garantera. For att politiker skall kurma“be-
déma vilka investeringar som ar "lénsamma” 1 denna mening maste
kalkyler upprattas. Kriteriet pd en meningsfull verksamhetspla-
nering inom en kommuns olika férvaltningar &ar férekomsten av
kalkyler och kalkylernas kvalitet aterspeglar kvaliteten pa
verksamhetsplaner ingen.

2.5.3 Investeringarna_styr_konsumtionstillvaxten

Genom investeringar regleras tillvaxten av per capita konsumtio-
nen over tiden. Kommunala investeringar paverkar saledes pa
sikt det kommunala serviceutbudets expansionstakt, dwvs till-
véxten hos den kommunala servicenivan utslagen per kommuninne-
vanare.

Men en investering ar samtidigt uppgiven konsumtion. Detta in-
nebar att dkade investeringar alltid innebar en motsvarande upp-
offring av konsumtionsmajligheter.

Utgar vi saledes fran en konsumtionsutveckling per kommuninneva-
nare C (t) oOver tiden (se figur 6) kan man kanske &ndra denna
genom att minska konsumtionen i nagra perioder med laga tidsin-
dex dwvs investera - och vinna en brantare konsumtionsutveck-
ling per kommuninnevanare C+ (t) pa langre sikt. Ett t inom
parentes betyder att C och C+ varierar dver tiden (har véxer).



Figur 6

c (©

Om man nu satter AC{= C+(t) - C)t) dar A betyder férandring

kan man teckna hela konsumtionsandringen pa foljande satt:

(ACo, AC1, _.... ACt ... )

Tiden har periodicerats och intervallen numrerats. Vi kan se
att alla konsumtionsforandringar ACt i intervall till vanster om
tQ ar negativa dwvs dar sker investeringar och alla o6vriga

AC.J. ar positiva. Vi har ett intervall med atstramad konsumtion

d v s ett dar investeringar sker och ett med utvidgad konsumtion.

2.5.4 Lonsamhetskriterier

Ska vi nu genomfbéra denna investering? Ja, om summan av konsum-
tionstillskotten till hdéger om tQ ar stdrre an summan av konsum-
tionsuppoffringarna till vanster om tO, med &tminstone nagon
konsumtionsvinst for framtiden.

Kalkylen madste saledes innehdlla en meningsfull beskrivning av
tillskotten i” servicenivan for kommuninnevanarna och kostnader

motsvarande vardet av konsumtionsuppoffringen under invester ings-
fasen. Detta ar ett minsta krav for att den kommunalekonomiska

kalkylen skall fungera som grundkalkyl for vidare analyser.

2.5.5 Tidspreferens_-_ranta
Om man betalar en person rénta kan det haénda att han uppskjuter

sin konsumtion. Om man ger en person rantan r >* 0 for att han
sparar en krona ett ar innebar detta att han om ett ar kan kon-

*1 ases 'stdorre an" .



sumera 1 + r kr i varde. Men om en person sparar en krona maste
nagon lana den och sdledes anse att 1 kronas konsumtion i dag &r
lika betydelsefull som 1 + r kronor av morgondagens konsumtion.
Dubbelpilen betyder "lika vardefullt".

i dag i morgon i 6vermorgon osv
1 kr <=> 1 +7r kr <=> (@ +1)2 <=
! kr <=> 1 kr <=> 1 + r kr
1+r
kr <=> kr <=> 1 kr
@+ 1 +r

Med sadana faktorer som ovan kan vi finna i ekonomin en genom-
snittlig tidspreferens for hur forvantade konsumtionsfloden
skall vara fordelade 6ver tiden. Denna tidspreferens ger at en

kronas konsumtionsvarde i period noll fdljande motsvarande var-
den i Ovriga tidsperioder

@,

1+r (@+0r) @+ N~ a+r)o

Cm nu ovanstdende konsumtionsuppoffringar eller vinster (alla
ACt) multipliceras med sin periods tidspreferenskoefficient (dis-
konter ingsfaktor) och adderas fas en kriteriefunktion K -

= 1.+ AC ACN + ac2 + aC3 +
1+r @+ r) @ +rn"
osv.

I denna summa végs alla konsumtionsuppoffringar mot konsumtions-
vinster. Blir summan positiv Overvager konsumtionsvinsten och
investeringen ar lonsam.

Ex kurs:

Genom skalarmultiplikation x av ovanstdende vektorer fas en
kriteriefunktion K

= AC x D=2 ——t=
K(OAC ) o 0 i=0 (1+r)
AC7 AC,
= ACO + ————— 2 + ! -3 + —

Ler (L+D)I @+ rf

Alla AC som gor K > 0 ar moéjliga (Iénsamma), och den
som max K skall véljas.
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2.5.6 Ranta

Den ranta - intemréanta - som skall anvédndas i kalkylerna skall
vara lika for alla kommunens forvaltningar. Anvands olika ran-
tor underkastar man ej de olika investeringsprojekten inom kom-
munen samma ldnsamhetskrav.

Den s_k internrantan ar ett internt pris pa pengar for investe-
ringsandamal - aterspeglande politikernas tidspreferens.

2.5.7 K~lkylexempel

Det ar nu dags att anknyta till ett exempel. Antag att C(t)
har star for den servicenivautveckling radande planer i kommu-

nen ar ett uttryck for (fr figur 7).

Ett projekt aktualiseras med en grundinvesteringskostnad av
10.000 kr i period 0 och med avkastningarna 7.000 och 9.000 kr
respektive i perioderna 1 och 2.

Figur 7
(v
AC_ = - 10 tkr
o
Acl = + 7 tkr
Ac2 = + 9 tkr
Ac3 = 0 tkr

Med rantan 10 % blir vlra kalkylrader/vektorer féljande:

Period 0 1 — T ——= ...
Serviceniva- 0.000

forandring _ 10. + 7.000 + 9.000 0
Tidspreferens 1 0,909091 0,826446 0,751315

Detta ger en kriteriefunktion,

- 10.000 « 1 + 7.000 ¢« 0,909091 + 9.000 « 0,826446 +

K =
+ 0+ ... = 3.800



Investeringen ger ett kapitaliserat servicenivautfall motsvaran-
de ett varde pa 3,8 tkr. Investeringen ar lonsam. Kan den fi-

nansieras bor den genomfodras.

2.5.8 Ekonomisk_livslangd

Investeringens livslangd var har bara tvd ar. Av exemplet fram-
gar ocksa vikten av att avgransa investeringsprojektets livs-
langd. En felaktig livslangsbedomning andrar kriteriefunktio-
nens varde och kan fa allvarliga konsekvenser for lonsamhetsbe-

démningen.

2.5.9 Grundinvestering

Grundinvesteringen omfattar alla kostnader, som ar hanférliga
till det intervall dar den 'nya" konsumtionsprofilen ar l&gre
an den ""gamla”. Dessa kan omfatta:

- anskaffningskostnader

- anlaggningskostnader

- driftskostnader under introduktionen
- folj dinvesteringar

2.5.10 Restvarde

Nu kan det handa att man vid produktionstidens utgang star med
en maskin eller dylikt som har ett utrangeringsvarde (ex skrot-
varde) .

Antag i exemplet att 3 tkr av de 9 tkr som utfaller i period 2
erhalls som ett restvarde. Maskinen eller vad som kvarstar av-
yttras for 3 tkr efter att ha tillfort perioden ett nettokonsum-
tionstillskott av 6 tkr.

Detta ger:

(- 10, + 7, + 6 + 3, 0, ...) tkr =
= (-10, + 7, + 9, 0, ...) tkr.

Nu resonerar man i regel att dessa 3 tkr &ar kapital som inte
skall tas ut och konsumeras utan likstallas med -10 tkr (fr
kommunernas formoégenhetsskydd, KL).

Man kan "andra' konsumtionsflddet utan att &ndra dess vardeut-
fall genom att 6verfora + 3 till grundinvesteringsintervallet.

Med den tidspreferens som galler har har (réanta) ingenting for-
storts genom denna operation.
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Vektorn blir i stallet,

(- 10 + 2,48, + 7, + 6, 0, ...) tkr

(- 7,52, + 7, +6, 0, _..) tki

2.5.11 Grundkalkylkravet

Nu ar det bara att fora in dessa varden i budgetuppstallningen
och avlasa kalkylens budgetmassiga konsekvenser. Men innan det-
ta gors maste de krav specificeras som galler for att forelig-
gande komrnunalekonomiska kalkyl ocksad skall kunna utgdra en
grundkalkyl for vidare samhallsekonomiska utvarderingar.

Alla forandringar av servicenivan jamfort med nollaltemativets
servicenivd som inte konsekbensbeskrivits i monetar form och
ingar i sammanstallningen

(- 7,52 +7, +6, 0, ...) tkr
maste identifieras och beskrivas pa niagot satt.
LAt oss antaga att tre olika effekter betraffande servicenivans

forandring kan identifieras och tillskrivas perioderna 1 och 2.
Detta ger foljande utvarderingstabla:

Period 0 1 2
Service-
niva:
Komp. 1
Komp. 2 H

P yi y2
Komp. 3 zi 72
vVardeutfall: -7,52 + 7 + 0

Det negativa vardeutfallet 7,52 i period noll "forstor™ den
tidsmassiga overblicken for en beslutsfattare. Men detta varde
kan genom tidspreferensvektom férdelas till perioderna 1 och 2
i lika stora delar. Detta kallas utspridning pa annuiteter och
efter 10 % f&s 7,52 ¢+« 0,57619 = 4.233 tkr. Detta reducerar var-
deutfallen i perioderna 1 och 2 fran 7 respektive 6 tkr till
2_.777 respektive 1.777 tkr.

Detta ger foljande "transformerade" utvarderingstabld, med
klart battre o6verblick for en beslutsfattare 6ver det totala be-
slutsunderlaget.

Period 0 1 2

Serviceniva:

komp. 1 X2
komp. 2 21 yi
komp. 3 71 )

vardeutfall tkr: 0 + 2.777 + 1.777



En samhallsekonomisk analys kan nu exempelvis syfta till att en-
ligt- teorin for konsumentdverskott monetart kvantifiera aven de
olika servicenivakomponenterna har ovan och inlemma dessa i
vardeutfallet.

2.5.12 Budgetbalansering

Antas nu att en kommun bérjar sin existens med denna investering
kan foljande budgetering goras (fr 2.3.1).

Driftkostnader (netto) antages upptrada i period ett och tva
med medelsbehoven 10 respektive 11 tkr. Skatten anpassas mel-
lan perioderna sa att nettokostnader och avskrivningar tacks.
Givetvis varieras inte skatten utan skatteregleringsfonden som
har doljer sig i1 posten kassaforandring far utjamna mellan aren.
D& kan driftbudgeten fa foljande utseende.

Driftbudget (tkr)

Period 0 1 2 3
Skatteintakter 10,67 10,67 10,67 0
Nettokostnader -10,00 -11,00
Avskrivningar - 4,51 - 4,01

Kassaforandring - 8,19 + 3,84 + 4,34
Overforingspost -2,48

0 £+ 0 + 0 + 0
Kapitalbudgetens finansiering (tkr)
Period 0 1 2 3
Overforingspost 2,48
Avskrivningar 4,51 4,01 3,00
Lan 7,52
Till och fran
fonder -3,00
Till kapital-
utgifter 10,00 4,51 4,01 0
Kapitalbudget (tkr)
Period 0 1 2 3
Amortering 3,76 3,76
Ranta 0,75 0,35
Investering 10,00
Summa kapital- 10,00 4,51 4,01 0

utgifter

Investeringen ar 10 tkr (se kapitalbudgeten post investering)
Kommunen skattefinansierar projektet med 2,48 tkr och lanefi-
nansierar resten eller 7,52 tkr. Till skatteregleringsfonden
avsatts 8,19 tkr.



Enligt formogenhetsprincipen maste kommunens tillgangar efter
period 2 vara 2,48 tkr plus ranta, vilket faktiskt blir 3 tkr
eller investeringens restvidrde. Detta tillfOres investerings-
fonden efter utgangen av period 2.

Kommunen lanar i bank 7,52 tkr till 10 % ranta och I6ptiden 2
ar. Lanet amorteras med lika stora arliga belopp eller 3,76
tkr. Raéanta raknas pa aterstdende laneskuld. Ranta och amorte-
ring tacks genom avskrivningar.

En utdebitering motsvarande arliga skatteintakter pa 10,67 tkr
baza.nt>eJi(Ui budgeten.

2.6 Sammanfattning

Hur kommunalekonomisk planering och samhallsbyggnadsekonomi for-
haller sig till varandra ar nu klarlagt pa ett tekniskt och teo-
retiskt plan. Samhéllsbyggandets verksamhetsplanering & ena
sidan och dess genomforande dwvs budgetering & den andra sam-
manhalls genom ett relativt omfattande kalkyleringsmoment

scm ocksa tjanstgor som beslutsunderlag.

Kommunalekonomiska kalkyler kan uppréttas for samtliga projekt
i en fysisk plan. Kalkyler for enskilda projekt kan uppréattas
i produktbestimmande syfte medan kalkyler omfattande hela pla-
nen kan avse storre utvarderingar av hela planlésningsalterna-
tiv.

Har kommunalekonomiska kalkyler upprattats for samtliga proj ekt
i en plan och dessa &ven blivit budgeterade garanterar detta
plangenomforandet. Plangenomforandet ar saledes inte i forsta
hand en juridisk frdga utan en ekonomisk. Skulle detta synsatt,
som ju ar battre anpassat till verkliga forhallanden sasom de
nu en gang ar, accepteras faller darmed ocksd delar av filoso-
fin bakom nuvarande planeringstankande.

Den dag vara kommunalpolitiker forstar att hantera ett ekonomi-
system (och inte enbart en arsbudget - scm ingenting styr) om-
fattande &ven samhéllsbyggnadssidan kommer planeringsprocessen
att kraftigt foérédndras. Att detta inte redan &gt rum beror an-
tagligen pa en ljum installning fran landets kommunalekonomer
nar det galler att ge sig i kast med samhéllsbyggandets proble-
matik, vilket ju ar nédvandigt for utformning av ett ekonomi-
system.
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3. UTVECKLING

Praktisk kalkylering ar ett skapande arbete som maste utforas
av kreativa personer om resultatet skall bli godtagbart. Dér-
med &r kalkyltraditionen inom en organisation alltid en kélla
for utveckling. Men ndgon kalkylering av godtagbar kvalitet ar
séllsynt inom den kommunala sektorn.

Om samhallsbyggnadsekonomisk forskning sdledes avkastar mycket
goda kalkylanvisningar, ekonomi- och planeringssystem m m anpas-
sade till olika kommuners resurser och Ovriga forhallanden ut-
gor inte detta nagon garanti for att de kommer till anvandning.
Inférandet fordrar i sig en utvecklingsprocess och att starta
en sadan i organisationer dar jordmanen for utveckling &ar mager
kan vara svart.

Inom radet for byggnadsforskning framskymtar ibland ett missnoje
med att sd lite av forsknings- och utvecklingsresultaten vinner
spridning. Orsaken till detta anses vara dels att formulerade
angelédgna problem i programskrifter inte vinner anklang hos fors-
karna dels att forskningsresultaten ar daligt anpassade till av-
namarna. Orsaken soks saledes i forhallanden inom BFR:s hand-
lingsram. Sjalvkritiska betraktelser ar alltid véardefulla men
borde vid denna tidpunkt anda ha resulterat i hypoteser som,

- att produktivitetsutvecklingen i samhéllet och omséttning av
forsknings- och utvecklingsresultat pa nagot satt har med var-
andra att gora exempelvis att det senare &ar nddvandigt men
kanske inte tillrackligt for att halla en hég produktivitets-
utveckling.

- att forsknings- och utvecklingsresultat kanske kraver for att
omsattas 1 tillampning olika férandringar i den vardagliga
hanteringen och framst da pad det mentala planet.

3.1 Stagnation

Néar ekonomer havdar att den offentliga sektorns problem &r dess
laga produktivitetsutveckling (jfr inledningsavsnittet) far
detta ses som ett sammanfattande omdéme innehallande en rad fo-
reteelser - ett syndrom. Vad som menas gar inte att sammanfat-
ta eller definiera i nagra korta ord.

Den offentliga sektorns institutioner anses sakna utvecklings-
kraft darfor att de ar,



- forstelnade/byrakratiska
- aldershierarkiska i rekryteringsurval och organisation

- politiskt styrda
- relativt effektivitetskravsskyddade

3.1.1 Forstelnad_i_tradition

Byrakrati innebar ett slags forstelnande. | begreppet ligger
att forvaltande tjanstemdn, planerare m.m. Overarbetar sitt ma-
terial intill gransen for pedanteri. Syftet ar ibland ocksa

att forvranga beslutsinformation si att egna intressen gynnas.

Ett vanligt exempel utgdr mycket stilistiskt bearbete, yttran-
den, planer m m. Oftast &ar de ocksd omfattande samtidigt, som

de saknar innehall av intresse.

Problemet &r att foreteelsen ar forankrad i organisationens tra-
dition. Varje ny medarbetare maste for att kunna fungera som

en "effektiv kugge"™ i maskineriet inom en offentlig institution
satta sig in i och forsta att anvanda dess "handléaggningspro-
cess". Avvikelser uppmdrksammas och beméts med sanktioner kan-
ske p g a osakerhet, otrygghet m m av 6vriga kontrahenter.

Utveckiing kraver nastan™alltid ett andrat beteende och moter
darfor inte sallan motstadnd fran personal som under lang tid
funnit sig tillratta i forhdllandena sa som de befasts i orga-
nisationen. Hos dessa finns kanske heller inte nagon utveck-

lingstradition eller nidgon annan jordmdn for nytankande.

Nya tankar och ideer foretrads ofta av personer som just genom-
gatt utbildning. Detta &ar ju naturligt med tanke p& att vara
utbildningsplaner vanligtvis utarbetas i samarbete med fackex-
perter, forskare och liknande foretradare for olika amnesomra-
den. Utbildning kan ses som en kunskapsoverforing mellan ut-

veckling och tillampning.

Detta innebar att manga unga nyutbildade och barare av en stor
utvecklingspotential engageras i organisationer helt ofdormégna
p g a den raddande byrakratiska stelheten att omsatta sina kun-
skaper. De maste namligen innan de kan aktivera sin utveck-
lingspotential under en langre tid etablera en plattform fran
vilken nytankande kan spridas. Ibland ar en sadan stallning
inte ens mojlig att nd, d& den faktiskt mdste ha tva forank-
ringar, namligen en p& tjanstemannaplanet och en pad det poli-
tiska planet.

3.1.2 Aldershierarkiskt_rekryteringsurval

Den offentliga sektorns organisatoriska uppbyggnad &r oftast
hierarkisk. Moderna organisationsformer och idéer utgdr undan-
tag. Rekryteringskriterier utgor har &alder/erfarenhet, person-
lig formdga att etablera en hog kontaktfrekvens och liknande
egenskaper. Formagan att verka i organisationen/kunna f& gehor
for sina tankar och idéer varderas ocksad hogt. Det senare inne-
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bar ofta da grundutbildning och liknande intellektuella anstrang
ningar inom amnesomradet tillhor det avlagset forflutna att lan-
serade tankar inte ar mer avancerade an att de latt kan accep-
teras av organisationens 6vriga medlemmar.

Att sldppa fram relativt nyutbildade personer till ledande be-
fattningar i syfte att beframja utvecklingsstravanden hander
sallan. Ofta framhalls att unga nyutbildade saknar den Kritis-
ka installning till nya tankar och idéer som en lang praktisk
erfarenhet endast kan ge.

Men team av unga valutbildade och aldre erfarna chefer ar hel-
ler ingpn vanlig foreteelse. Den offentliga sektorns hierarkis-
ka tradition tillater sallan "matrisorganisationer" och liknan-
de organisatoriska l6sningar dér den har ndmnda sammansattningen
kan frodas lika framgangsrikt som i den privata.

Men en plattform pa tjanstemannaplanet racker oftast inte for
att kunna starta utvecklingsforlopp. Minst lika viktig ar den
politiska sidan.

3.1.3 Politiskt_styrd

Den hér lanserade forvaltningsteoretiska modellen fOrutsatter
att politikerna formulerar mal och staller krav. Den forutsat-
ter vidare att politiker utvéarderar och fattar beslut. Med
andra ord politikerna har sina arbetsuppgifter och for detta
en mer eller mindre inarbetad referensram/séatt att tanka.

Detta innebar att utvecklingsprojekt i den man de inte harmo-
nierar med politikens férvantningar om resultatet - och det gor
de séallan till alla delar - stor invanda tdnkesétt och hand-
lingsmonster. Detta resulterar inte sallan i olustkanslor och
spontant motstdnd infor den osakerhet och otrygghet som ligger
i varje ny situation.

Manga exempel finns pa kvalitativt mycket goda utredningar, pla-
ner och liknande arbeten som implementerats pa ett alltfor
oskickligt satt och forsvunnit i1 glémska.

3.1.4 Effektivitetskravskyddad

Till syndromet hor ocksd nagot forenklat uttryckt att den of-
fentliga sektorn forefaller sakna "konkurrensmekanismer" dwvs
nagot yttre tryck som frammanar utvecklingsbeteenden. Som in-
ledningskapitlet antyder har denna uppfattning troligtvis sin
forankring i kansloupplevelser.

Inom den privata sektorn &r andamalet med verksamheten att
astadkomma vinst. Den moderna foretagsekonomin framhaller ock-
sd andra mal som viktiga men har racker att konstatera att ett
foretag som under ett antal ar uppvisat forluster (normal) ho-
tas till sin existens. Inom denna sektor finns saledes ett di-
rekt och patagligt effektivitetskrav san sakerligen ocksa av de
flesta upplevs som en realitet.



Den offentliga sektorns mal ar innevadnarnas basta. Vart poli-
tiska system ar till for att kanalisera resurser sd att den of-
fentliga sektorn producerar och fordelar en "serviceniva" mot-
svarande en mer preciserad tolkning av detta mal. Att detta
sker sa effektivt men kan o6nska i vad avser resursernas styr-
ning till angelégna behov, forutsatts det politiska systemet
garantera medan forvaltningsapparaten forutsatts ha forvalt-
ningsmassig kompetens att klara den produktionstekniska effek-
tiviteten.

Denna jamforelse mellan den privata sektorns marknadssystem och
den offentliga sektorns politiska system ar vanlig. Den till-
hér var forestallningsbild aven om den i mangt och mycket kan
forefalla teoretisk.

Som teoretisk kan man dock inte avfarda den andra har ovan gjor-
da jamforelsen. Produktionseffektivitet innebar samma sak i
bagge sektorerna men forsvaras ibland i den offentliga p g a

att marknader saknas. Detta leder till patagliga kvantifie-
ringsproblem i planeringen som tas som ursékt for att besluts-
kriterier i olika situationer inte penetreras. Mojligtvis le-
der denna avsaknad av patagliga resultatbeskrivningar ocksa till
en kanslomassig upplevelse av att effektivitetskrav saknas.

3.2 Utvecklingsdynamik

Att det finns mer kunskaper om teorier och metoder an formaga
att tillédmpa dessa i det dagliga arbetet &ager sin riktighet.
Detta &r heller inget nytt. | BFR:s verksamhetsprogram finns
samma formodande formulerat.

Hur skall da forskning som beframjar en snabbare utvecklingsim-
plementation utformas?

Den kanske maste pavisa, att den offentliga sektorns institu-
tioner

- Faktiskt sallan ar effektivitetskravsskyddade i ett léngre
perspektiv sett dwvs sanktioner intrader i vissa lagen, och

- att dessa sanktioner &aven omfattar politiker som underlatit
intressera sig for utvecklingsprojekt, vilket innebar,

- att sanktionerna aven ber6r ansvariga tjansteman, da ju poli-
tikernas agerande ar beroende av tjanstemannens fackkunskaper.

3.2.1 Effektivitetskrav

Ett tecken pd att verksamheten inom den offentliga sektorn inte
ar helt effektivitetskravsskyddad ar upptréadande krisperioder.
For en kommun exempelvis kan likviditeten snabbt ga forlorad.
Sker detta i en situation med kraftiga kreditdtstramningar dvs
l1anemojligheter saknas kan ett krislage upptrada som inte gar
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att dolja for offentligheten. Slatten maste kanske drastiskt
hojas eller andra atgarder vidtas. Politiker faller och_med
dessa de tjansteman som underlatit att vidtaga adekvata atgar-
der.

3.2.2 Utvecklingstradition

Likaval som en organisation kan sitta fast i en byrakratisk for-
stelning kan den vara barare av en utvecklingstradition. Vad
kannetecknar en sadan organisation - om den finns?

- en omfattande internutbildning?

- stor arbetsbelastning i forhdllande till kapacitet, vilket
omdjliggor byrakratiska produktionsformer?

- projektorganisation fullt genomférd?

- foretagsdemokratiska ledningsfunktioner?
- god arbetsmiljo?

- mattligt stora arbetsenheter?

- lokala kunskaper och kontinuitet?

Att organisationer kan vara béarare av en utvecklingstradition
ar numera en sjalvklarhet for ekonomer som studerat utbildnings-
och tillvaxtekonomisk teori. | dessa sammanhang dberopas ofta
den s k "Homdalseffekten”. Jarnverket i Horndal i Sverige
drevs 15 ar utan att nagra investeringar foretogs. Anda steg
produktiviteten med i snitt 2 procent per ar denna period. Vil-
ken var orsaken till denna till synes omotiverade produktions-
Okning ar fran ar? Ekonomen Kenneth Arrow formodar att detta
representerar "a kind of learning by experience" - "learning by
doing" hos arbetskraften dwvs det méanskliga kapitalet.19

Kan en planeringsaktivitet 1 en kommun analyseras i utvecklings-
hanseende i dessa eller liknande termer? Skulle detta i sa
fall leda till Okad forstdelse for hur man skapar goda forut-
sattningar for en snabbare spridning av utvecklingsidéer inom
den offentliga sektorns olika verksamheter?

3.2.3 Auvslutande_kommentar

Som avslutning skulle jag vilja formulera en modell for utveck-
ling. | centrum i denna aterfinns planeringsaktiviteten som en
produktionsprocess (se figur 8). Utvecklingsaktiviteten upp-
trader som en aterkoppling med egenskapen att reglera forhallan-
det mellan input och output i planeringsaktiviteten. Utveck-

19. AVIOW, Ke.nmth J.: "The Economic Implications of Learning
by Doing". Review of Economic Studies, June 1962.
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lingsaktivitetens syfte ar att hela tiden forbattra input-out-
putrelationen i planeringsaktiviteten. Det &terstar nu bara
att narmare analysera ''feed-back' -mekanismenl

Figur 8
Planeringsaktiviteten output
Effektivitets-
matning
Utvecklingsaktivitet
Qm planeringsaktiviteten Insats av foljande atgarder via
kannetecknas av! utvecklingsaktiviteten?
Auktoritet Foretagsdemokrati
Information Oppna (autentiska) kommunikatio-
ner
Hierarkier "Platt" organisation
Individuellt arbete Gruppsamverkan
Revirforsvar Programténkande
Proj ektarbete
Ordergivning Engagemang
Noggrann kontroll Omsesidigt fortroende
Omsesidigt bistand
Manuellt arbete Informationsforadling

3.3 Samordnande planeringsaktiviteter

I foregdende avsnitt jamfordes den offentliga sektorn med den
privata. Foretagens malsattning om vinst jamfordes med den of-
fentliga organisationens malsattning om storsta mojliga nytta
for innevanarna.

Inom stora foretag fattas myriader av beslut med direkta konse-
kvenser for dess ekonomi. Som vagledning for de olika besluts-
fattarna pa olika nivder inom foretaget finns ett val utvecklat
foretagsekonomiskt téankande och tillampad teori.

Inom den offentliga sektorn fattas pd motsvarande satt myriader
av beslut pd olika nivader. Hur kan innevanarna garanteras att
detta sker effektivt i olika avseenden? For att fa svar pa
denna och liknande fragor behovs en teori for den offentliga
sektorn p& motsvarande satt som det i dag finns en teori for
foretaget. P& nationell niva diskuteras redan nu mer eller
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mindre goda ansatser till dylika teorier for offentlig forvalt-
ning men pa kommunnivan ('theory of local government") &r an-
talet foretrddare inom detta forskningsféalt i Sverige for nar-
varande litet.

Alla beslut som fattas i ett foretag foregas av analyser, ekono-
misk kalkylering m m inom ramen fOor ett enda i foretaget allom-
fattande planeringssystem. Detta bestar av komponenterna bud-
getering, budgetkontroll och redovisning.

Dessa tre komponenter motsvaras av tidsskedena

- framtid
- nutid
- forfluten tid.

Varje projekt genomloper alla dessa skeenden. Ett projekt som
ar tankt att genomforas i en framtida tidsperiod planeras i
budgeten.

Ett projekt som &r under genomfdrande i nutidsskedet blir utsatt
for budgetkontroller.

Och det fardiga projektet foljs upp i redovisningen, som doku-
menterar dess historia.

Inom den offentliga sektorn maste de olika planeringsaktivite-
terna samordnas till ett motsvarande planeringssystem. Da teo-
rierna inte ar sa fullt utvecklade som for den privata sektorn
har detta resulterat i att den offentliga forvaltningens olika”
planeringsdokument ar relativt fristdende fran varandra och fran
en samordnande budgetering, budgetkontroll och redovisning.
Detta ar ur ett antal olika aspekter mindre tillfredsstéallande
men nagon kansla for och behov av en enhetligare och mer styran-
de och sammanhallen planering foreligger ej.20

Kommunforbundets modell kan ocksa fa utgora exempel pa en s k
behovsplaneringsfilosofi. Som nédmnts i inledningskapitlet kén-
netecknas denna av svagt utvecklade resursrestriktioner. En
annan utvecklingstendens inom den kommunala planeringen for néar-
varande ar att i hogre grad an tidigare lata den ekonomiska pla-
neringens resursrestriktioner styra annan planeringsverksamhet
och dess olika behov.

Aven om den senare modellen forefaller vara mest intressant bor
nuldget forst beskrivas dwvs vad jag héar valt att kalla behovs-
modellen.

3.3.1 | nulageten_samordning_genom_"behovsstyrd"” planering

Inom Svenska Kommunfdrbundet har som nédmnts ovan utvecklats en
modell for kommunal flerarsplanering. Denna betonar vikten av
en samordning mellan social, ekonomisk och fysisk planering.

20. Som exempel pa detta kan kommunférbundets "Kommunplanering
1974 wvaljas.



Grundtanken bakom denna ar enkel. Den tillhandahaller namligen
de planeringstekniska instrument som samlar och overblickar den
gemensamma information som all planering i kommunen maste bygga
pa. Med utgangspunkt fran dessa s k gemensamma planeringsfor-
utsattningar upprattar sedan olika forvaltningar forslag till
planer for sin verksamhet. Som ett resultat av detta erhalls
behovsplaner san sedan ska finansieras och genomforas. Denna
planering omfattar &aven fysisk omradesplanering m m.

Forutom att ett antal kommuner redan arbetar enligt denna modell
ser lansstyrelserna som sin uppgift att ta fram en del plane-
ringsunderlag och svara for samordningen av regional och lokal
planering. Den senare omfattar bl a

- lansplanering
- regional trafikplanering
- fysisk riksplanering

detta planeringsarbete ingar underlag som
- lansinventeringar

- kommunalekonomisk langtidsplanering (KELP)
- kommunala bostadsbyggnadsprogram (KBP)

fullfoljandet av planeringen ingdr vidare

- samrad och handlaggning enligt byggnads-, naturvards-, miljo-
vards-, fastighetsbildnings-, vag- m fl lagstiftningar
- sarskilda utredningar, tillsynsverksamhet m m.

Man bor saledes ha det klart for sig att de olika kommunala for-
valtningarnas behovsprogram som upprattats med utgangspunkt fran
s k gemensamma planeringsforutsédttningar m m delvis kan uppfat-
tas som konsekvensbeskrivningar av kansstyrelsernas och andra
kommunévergripande planeringsmyndigheters intentioner.

De gemensamma planeringsforutsattningarna ar saledes tankta att
vara underordnade den AwnkcilJLApZa.n2AA.ng som lansstyrelserna be-
driver inom ramen for den s k lansplaneringen.

| arbetsmarknadsdepartementets utvardering av lansplanering 1974
(S0U 1975:91) Politik for regional balans foreslds att hittills-
varande stora lansplaneringsomgdngar med 5-6 ars intervall kom-
bineras med en fortldpande uppfoljning och utvardering av lans-
planeringen. Vidare foreslds att centrala myndigheter far moj-
lighet att inom lansplaneringssystemets ram snabbt fa préva kon-
sekvenser av olika mojliga handlingsalternativ.

Det utvecklingsarbete som ar tankt att bedrivas ses san en néd-
vandig del i utvecklingen av ett framtida lansplaneringssystsn.

Den fysiska planeringen, markanvandningsplaneringen, utgor har
integrerade delar av samhallsplaneringen. Denna sags préaglas
av Okade behov av integration med regionalpolitisk planering

och sektoriell planering sasom bostadsbyggande, trafikplanering
mm .

Aven den fysiska planeringen har behovsplaneringsmodellens ka-
raktar. De intentioner namligen som olika fysiska planer sdsom
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dispositionsplaner/kommundelsplaner konkret uttrycker, genom
sitt innehdll av barnstugor, ungdomsgardar, bibliotek, parkan-
laggningar, integrerade serviceenheter och liknande kommunala
verksamheter far genomslag i kommunens verksamhetsplanering.

Den fysiska planen fungerar ofta som ett samordnande kommunoéver-
gripande program. De olika kommunala férvaltningarna absorbe-
rar i sin verksamhetsplanering mer eller mindre okritiskt den
fysiska planens alla utbjudna verksamheter. Omsatta i budget-
askanden summeras sedan drift- och investeringskostnader for
dessa pa central niva.

En pd detta satt summering av onskningar/''behov' leder vanligt-
vis fram till kravet att budgeten skall balanseras. Tidigare
har framgatt att detta oftast masteske genom en lampligt av-
passad utdebiteringsokning ar fran ar. Planeringen ar behovs-
styrd och d& behoven som regel upplevs som angeladgna maste den
centrala ledningen finna finansiella losningar. Detta astad-
kommes vanligen genom en 6ver flera ar okontrollerbar o6kning av
utdebiteringsnivan. Manga ganger forutsatter styrelser och
namnder/forvaltningar tom att kommunalfinansiella avstamningar
agt rum i den fysiska planeringsfasen pa ett tidigt stadium i
planeringsaktiviteten. Sa &ar dock sallan fallet.

3.3.2 Utvecklingskrav_:_en_resursorienterad_planering

En resursorienterad planering innebdr att ett planerings- och
budgetsystem tillampas,

- dar man med utgangspunkt fran kommunens forvantade finansiella
resurstillgdngar kan bestamma olika verksamheters inriktning
och omfattning,

- som integrerar/samordnar all o6vrig planering med den ekono-
miska,

- dar mojliga finansieringsalternativ behandlas samtidigt med
ovrig planering for verksamheten.

I en budgetplanering,21 som siledes inte bdrjar med behoven utan
utgadr fran kalkyler over tillgangliga resurser ar det mojligt
att redan i utgangsskedet formulera mal som

- utdebiteringsnivans hojd
- avgiftspolitiken

- lanepolitiken

- fondpolitiken

- rationaliseringspolitiken.

21. En teoretisk beskrivning och praktisk tillampning av har re-
dovisad budgetfilosofi finns i Uppsala kommuns Budget for
1975 (Ekonomikontorets tj ansteutlatande) .
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3.3.2.1 Finansiell dispositionsplan - resursramar

Ett saddant forfarande som det nu namnda ger san forsta plane-
ringsresultat en finansiell dispositionsplan varur resursramar
for olika verksamheter kan hérledas.

Kommunful Iméktige och kommunstyrelsen har ansvaret for den fi-
nansiella planeringen. | samband med att beslut fattas om den-
na fastlaggs sdledes resursramarna for styrelser och namnder.
Dessa resursramar utgor darefter forutsattningar for budgetar-
betet.

3.3.2.2 Verksamhetsplanering under resursrestriktioner

Styrelser och nédmnder har att inom sina respektive tilldelade
ramar prioritera sin verksamhet. Darvid redovisas de verksam-
heter som i prioriteringshanseende faller alldeles innanfor
tilldelad ram.

Presenterar”styrelse eller ndmnd verksamheter utanfér ram inne-
bar detta da totalramen for kommunen i princip maste vara ofor-
andrad att ansprak stalls pa konkurrerande styrelsers och namn-
ders resurstilldelning.

3.3.2.3 Overgripande prioritering méjlig

Med ledning av dessa, efter verksamheters angelagenhetsgrad
prioriterade budgetaskanden kan sedan kommunstyrelsen genomfora
en mellan styrelser och namnder o6vergripande prioritering genom
upp- respektive nedjusteringar av ramar.

3.3.2.4 Budgetalternativ ur '"budgetbygglada"

Detta innebéar forenklat uttryckt att kommunstyrelsen till sitt
forfogande far en "budgetbygglada'" bestdende dels av prissatta
verksamhetspaket, dels av en finansiell dispositionsplan (bud-
getramarna) .

Sammanvagningar av alternativa budgetforslag kan nu ske pa i
princip tva satt. Onskar man uppratta ett budgetforslag diar en
viss verksamhet skall ingd, som i utgangsalternativet ej rymdes
inom ram, kan detta ske genom tillampning av substitutions- el-
ler finansieringsprincipen eller dessa i kombination.

3.3.2.5 Substitutionsprincipen

Substitutionsprincipen innebdr att den verksamhet man oénskar in-
rymma inom ram (inom ett namndomrdde) uttranger andra verksam-
heter av motsvarande omfattning och lagre prioritet (inom andra
namndomraden) .



3.3.2.6 Finansieringsprincipen

Finansieringsprincipen maste aktualiseras i ett lage dar det &ar
oméjligt att tillampa substitutionsprincipen. Maste sdledes en
verksamhet inrymmas inom ram utan att nagon annan dar befintlig
kan avléagsnas upptrader direkt ett finansieringsproblem - den
finansiella dispositionsplanen madste andras. Det kan ské exem-
pelvis genom

- en minskning av kapitalbudgetramen motsvarande det belopp den
nya verksamheten kostar,

- ett fonduttag motsvarande det belopp den nya verksamheten kos-
tar

- en skattehdjning motsvarande det belopp den nya verksamheten
kostar.

Vanligtvis finns fler finansieringsmojligheter an de har namnda.

3.3.2.7 Prioriteringens tva nivaer

I figur 9 nedan sammnfattas gangen i den har presenterade bud-
getplaneringen. Kommunens centrala ledning gor ett utspel i
form av en resursplan innehdllande en finansiell dispositions-
plan s k "ramar". Denna utgdr forutsattningar for budgetarbe-
tet pad styrelse/namndniva.

Figur 9

STYRELSES KOMMCNFDLLKAKT I GE
NAMNDES KOMMUNSTYRELSE



Sammanvdgningen mellan resurser och behov/serviceniva sker sale-
des i tva steg.

| ett fOrsta steg uppréttas en vertikal prioritering av verksam-
heterna inom varje namndomrade. Denna sammanfattas i respektive
ndmnds budgetdskanden.

| ett andra steg sker en horisontell av kommunstyrelsen ndmnd-
overgripande prioritering. De verksamheter som darvid blir fo-
remal for penetration ar de som namnder och styrelser redovisat
kring ram (saledes ej enbart utanfor ram!).

3.3.2.8 Prioriteringens regler

For att denna prioriteringsprocedur skall kunna genomforas mas-
te vissa regler iakttagas.

Grundldggande i1 detta avseende ar for:
Afyn.eL&e/L och namnden,

- att dessa sjalva far prioritera sina verksamheter utan yttre
inblandning och

- att de som ager reell kompetens betrdffande verksamheterna,
gor detta dwvs lamnar prioriterade budgetdskanden

samt for kommumtynetien

- att dennas prioriteringsuppgift ar av styrelse- och namnddver-
gripande karaktar, vilket i sig ocksa innebar

- att hela det finansiella ansvaret avilar kommunstyrelsen.

3.3.2.9 Modifierat rambudgetsystem

Det budgetsystem som hér presenterats kan sdgas vara ett modi-
fierat rambudgetsystem. Det har manga gemensamma drag med pro-
grambudgetfilosofin. Programbudgetering sd som den presenteras
i "Budgetreform"” (SOU 1973:43)22 ar ett system utformat for
statsmaktsnivan och kan inte utan vidare tillampas inom en kom-
inan.

3.3.3 Konsekvenser

Ur ekonomiska aspekter ar fysisk planering saledes ingenting an-
nat &n "konkretiseringar" av investeringsprojekt (som helt el-
ler delvis ingar i den kommunala kapitalbudgeten).

Den fysiska detaljplaneringen - de kortsiktiga 'konkretise-
ringarna' av investeringsprojekt - maste utformas annorlunda/

22. SOU:1973:43-46 '"Budgetreform.
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uppfylla andra krav &n vad den gor nu om plangenomfdrandet i
framtiden skall garanteras av ett ekonomisystem i stallet for
som nu i véasentlig grad vara juridiskt reglerat.

I "Budgetreform” diskuteras ocksa de krav och forutsattningar
som bor uppfyllas av planeringen for sikten 6ver 5 ar - perspek-
tivplanering - och son &ar tédnkta att komplettera ekonomisyste-
mets programbudgetering. Det ar har fraga om en helt annan pla-
neringsfilosofi an den som tillampas i dag i vara kommuner.

En teori for hur fysisk och ekonomisk planering skall integre-
ras 1 en "perspektivplanering” enligt den modell son "Budgetre-
form" framlagger faller utanfér ramen for denna studie. Som
skall framgar av har efterfoljande avsnitt ar utvecklingen tam-
ligen traditionsbunden och har inte formulerat uppgiften pa
satt som antyds hér.

3.4 Fysisk planering i utveckling?

Intresset har &r for narvarande fokuserat till bygglagutred-
ningens betdnkande SOU:1974:21 "Markanvandning och byggande.
Principen for lagstiftningen'.23

Tidigare har den fysiska riksplaneringen ocksd avgivit ett be-
tdnkande SOU: 1971:75 "Hushallning med mark och vatten'24 son
remissbehandlats och nu ytterligare bearbetas i1 tillampliga de-
lar pad olika nivaer.

3.4.1 Nya utgdngspunkter

Bada de har namnda utredningarna har som gemensam utgangspunkt
att mojliggdra ett béttre utnyttjande av naturresurserna. In-
strumenten &r lagregler och planldaggning. Det senare innebéar
saledes att inte bara omrdden med s k tatbebyggelse blir fore-
mal for planlaggning utan i princip alla omraden dar konkurrens
om markens anvandning kan bli aktuell.25

3.4.2 Hushallningsaspekter

En sadan allomfattande reglering av markens anvandning och av
bebyggelseutformningen kraver en annan ansats &n den nu tillam-
pade. Utgangspunkterna ar har den totala markytan inom respek-
tive kommun och ett plansystem som tacker hela detta omrade.

23. SOU: 1974: 21 "Markanvandning och byggande. Principen for
lagstiftningen™.

24. SOU:1971:75 "Hushallning med mark och vatten'.

25. For lasare som Onskar en kortare sammanfattning Over sar-
skilt SOU:1974:21 men fylligare information &n vad som ges
har hanvisas till ett temanummer i "Kommunal tidskrift',
nr 8 1974-05-01, argang 7.



Ett sadant skulle kunna ge forutsattningar for att tillgodose
kraver pa allsidighet i bedémningar om markanvandning, bebyggel-
seutformning m m. Planansvarig skulle vara kommunerna.

3.4.3 Planinstituten

Indelningen i Oversiktliga planer och detaljplaner kvarstar. Pa
oversiktsnivan ar det tankt att tva olika typer av planer skall
kunna anvandas och komplettera varandra. Dessa ar kommunplan
och kommundelsplan. P& detaljplaneniva skulle enbart en typ av
plan uppréattas ndmligen byggnadsplan.

3.4.3.1 Kommunplan

Rubricerade plan ar tankt att vara obligatorisk och omfatta he-
la kommunens yta. Dess huvudsyfte skulle vara att pa oversikt-
lig niva klarlagga egentliga markhushallningsfragor. Planen
skall exempelvis ange att vissa omraden skall bevaras eller att
vissa omraden kan tas i ansprak for viss typ av exploatering.
Darmed skulle ocksd principbeslut kunna tas i olika fragor exem-
pelvis byggnadslovsfragor.

3.4.3.2 Kommundelsplan

Kommunplanen kan inte goras sa utforlig inom alla kommunens de-
lar att den kan tjdna som underlag for detaljplaneldggning. In-
om exempelvis tilltankta exploateringsomraden behévs mer utfor-
liga plandokument. Det ar har kommundelsplanen ar tankt att
fungera som ett komplement till kommunplanen pad oversiktlig ni-
va. Den kan sagas ersatta delar av nuvarande generalplanein-
stitut och tillgodose de synpunkter som nu ligger bakom dispo-
sitionsplaner, omradesplaner och liknande foreteelser.

Hur kommunplan och kommundelsplan &ar tankt att std i relation
till dels varandra, dels byggnadsplan, dels byggnadslov och an-
nan planering sasom riksplanering anges i figur 10 nedan.

Figur 10
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D& kommunplanen blir obligatorisk utgér denna en naturlig lank
till riksplaneringen. Det foreslas att Kungl Maj:t skall kunna
forordna att vissa omrdden skall vara s sk rikszon.

3.4.3.3 Byggnadsplan

Figur 10 anger att som underlag for detaljplanelédggning kan en-
dera kommunplan direkt anvandas eller kommunplan kompletterad
med kommundelsplan om férhallandena ar si att ytterligare klar-
het an vad kommunplanen formar ge erfordras.

Byggnadsplanen ersatter sdledes i princip nuvarande tva detalj -
planeinstitut. D& byggnadsplaner i framtiden kommer att regle-
ra forhallanden av vida mer komplicerad natur &n nu i tillamp-
ning varande detaljplaneinstitut skall reglerna for dess an-
vandning inte formuleras sarskilt snavt. Bl a skall den regle-
ra spridd bebyggelse, vilket innebar att den maste utformas in-
nehalIsmassigt betydligt enklare an nuvarande byggnadsplaner

3.4.4 Den_fysiska_planeringens_moj_I igheter_ifragasatt

Tar man del av den fysiska planeringens historik (ex BL sid 7)

och analyserar vad som pakallat forfattningsandringar vid olika
tidpunkter ar det pafallande ofta man finner ekonomiska anled-
ningar som egentliga orsaker i bakgrunden.

Den som forfogar over strategisk belagen mark bestammer vanligt-
vis over hur marken skall anvandas. Detta innebar att marknytt-
jaren i ekonomisk mening innehar en faktisk monopolsituation.
Den som innehar en sadan kan inte sallan parakna hdg avkastning
av insatt kapital och en formoégenhetstillvaxt for egen del, som
ligger langt Over den for samhallet i 6vrigt normala nivan.

Om det allmdnna av namnda skal inte kan acceptera en viss typ
av markanvandning och véaljer att reglera markutnyttjandet genom
lagstiftning kvarstar hos den enskilda fortfarande ofta till-
rackligt starka ekonomiska motiv for att soka kringgd lagen och
utnyttja markens monopollage. Historiska aterblickar later an-
tyda att de ekonomiska "krafterna" ocksa ar overlagsna lagreg-~
ler och att det darmed ar en standig kapplopning dem emellan pa
sd satt att upprepade lagoversyner erfordras for att 'tappa
till" kryphal.

Trots att biandekonomins marknadsrkafter pa detta satt oupphdr-
ligen avslgjar lagstiftningens otillracklighet &ar det anmark-
ningsvart att tilliten till denna regleringsform/dessa medel in-
te rubbas utan tvartom tillvaxer. Som namnts inledningsvis i
detta avsnitt &r syftet nu "att mojliggora ett battre utnytt-
jande av naturresurserna. Instrumenten ar lagregler och plan-
laggning™.

I figur 10 ovan avgavs schematiskt relationerna mellan planer
pad olika nivder. | och med att nivan ovanfor kommun integre-
ras sprids har namnd regleringsfilosofi aven pa denna niva.
Detta aterspeglas bl a i olika aktuella utredningar.

63



3.4.5 Rollfordelning

Den statliga regionala byrdkratin, myndigheter, m m och utred-
ningsvasendet tanker sig en rollfordelning, som innebéar for dem
stora mojligheter att via ndgot utvecklat behovsplaneringssys-
tem styra utvecklingen pa lokal nivad. Vara kommunalpolitiker
kommer snart att finna sig i rollen som skatteutskrivare och fi-
nansiarer for verksamheter vars malsattningar regleras genom
overgripande normsystem, gemensamma planeringsférutsattningar
och liknande foreteelser. Det finansiella sammanbrott som for-
utsades i inledningskapitlet paskyndas darmed. Om statsmakter-
na valjer att i detta lage aktualisera fragan om en avveckling
av den kommunala beskattningsratten och darmed den kommunala
sjalvstyrelsen i stallet for nagon variant av sanktionssystem
och decentraliserad losning (jfr inledningskapitlet) far man
forvanta~att de centralistiska byrakratiska krafterna, som nu
haller pa att utveckla den ovan redovisade behovsplaner ingsmo-
dellen skyndsamt ansluter sig till statsmakternas standpunkt.
Darmed avvecklas pd sikt den kommunala problematiken och "the
local government™ blir en myndighetsangel&genhet.

Om i1 stéllet kommunalpolitikerna valjer att utveckla ett plane-
ringssystem enligt den har ovan skisserade resursorienterade
modellen och darmed lyckas undvika finansieringskrisen innebar
detta samtidigt en kompetensutvidgning som kan komma att allvar-
ligt inskranka, till och med p& den maktposition som lansstyrel-
ser och andra kommunévergripande myndigheter etablerat i dag.

Om behovsplaneringsmodellen sdledes fullt utvecklad innebar en
centralisering och avveckling av den kommunala problematiken,
innebar den resursorienterade decentralistiska l6sningen en mot-
svarande avveckling av den planerings- och myndighetsniva som

i dag finns mellan kommunerna och staten. | inledningsavsnit-
tet gjordes antydningar om en forestadende maktkamp som kunde le-
da till att "problem som ar aktuella i dag och kanske av manga
upplevs som valdigt angelagna kommer att fa sin betydelse starkt
reducerad eller rent av helt stalld i skuggan'.

Lasaren ma forstd att jag infor detta perspektiv har svart att
uppbada det intresse som behovs for att ta del av innehdllet i
utredningar sdsom: "Stat och kommun i samverkan',26 lansbered-
ningens betédnkande dar bl a huvudmannaskapet for uppgifter inom
samhéllsplaneringen diskuteras, "Samverkan fér regional utveck-
1ing''27 déar inforandet av regionalpolitisk tillstandsprovning
vid foretagslokaliseringar, s k etableringskontroll diskuteras
osv. Det synes mig intressantare att sd fort som mojligt ut-
veckla den hér skisserade resursorienterade modellen.

26. SOU:1974:84 "Stat och kommun i samverkan', Lansberedningens
beténkande.
27. SOU 1974:82 "Samverkan for regional utveckling".



Det kan namnas att de utredningar jag funnit intressanta &ar de

s k ERU-utredningarna.28 Liksom den tidigare har namnda SOU:
1973:32 "vagtrafikens, Kostnader och Avgifter™ synes de ha "fal-
lit" i glomska.

3.4.6 Byrakratisk_tillvaxt

En resursorienterad planering motverkar ocksd byrakratisk till-
vaxt. Finner man namligen ett projekt vara finansiellt omdj-
ligt att realisera, vilket ju en resursorienterad ansats i pla-
neringen omedelbart avsldjar, finns heller ingen anledning att
utreda det vidare.

Vid en behovsorienterad planering forslésas stora resurser pa
utredningar av projekt som i efterhand visar sig omgjliga att
genomfdora. FoOr utredningar av dessa projekt behévs personal
och snart snurrar denna karusell vidare da den engagerade byra-
kratin maste motivera sin existens genom att sjalva ange vilka
behov som finns och maste utredas.

3.5 Integration mellan fysisk och ekonomisk planering

Ett av syftena med planering &r att battre kunna utnyttja/hus-
hadlla med olika resurser. For den fysiska planeringen &r det nu
aktuellt att hantera problem som berdr hushallning med “mark och
vatten® dwvs vad som benamns naturresurser.

Den ekonomiska planeringen avser hushallning med resurser av

annan karaktar eller om man vill precisera sig - hushallning

med arbetskraft, kapital, energi, material, kunskap m m genom
val av effektiva organisations- och produktionsformer.

Det finns ekonomer som anser att den ekonomiska vetenskapen svi-
kit sin uppgift genom att mer intressera sig for att behandla
hushallning med "Capital” och "Labour" enbart &an vad som fak-
tiskt traditionen bjuder med de tre faktorerna "Capital, Labour
and Land" tillsammans. "Land" anvandes av de "klassiska ekono-
merna’ som synonymt med ‘‘naturresurser'. Dagens ekologer och

28. ERU-utredningarna:

SOU: 1973:3 "Balanserad regional utveckling"

SOU:1970:14 'Balanserad regional utveckling™, bil 1. En
geografisk samhallsanalys.

SOU: 1970:15 *‘Balanserad regional utveckling™, bil 2. Stor-
stadsproblematiken.

SOU:1974:1 "Orter i regional samverkan"

S0U:1974:2 "Orter i regional samverkan™, bil 1. Orts-
bundna levnadsvillkor.

SOU: 1974:3 "Orter i regional samverkan", bil 2. Produk-
tionskostnader, produktionssystem.

S0U:1974:4 “Orter i regional savmerkan", bil 3. Regionala
prognoser.
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andra forskare utanfor de ekonomiska amnesomradena anser sig be-
trada jungfruliga forskningsfalt men foljer i de klassiska eko-
nomernas fotspar. Skillnaden ar val att frigor om naturresur-
sernas ekonomi i dag har ny aktualitet och ar av kanske vida
storre komplexitet och betydelse &an nagonsin.

Integration mellan fysisk och ekonomisk planering kan saledes

nds forst da former for en gemensam hantering av samtliga har

namnda (ekonomiska och fysiska) resurser erhallits. Detta ut-
gor en forutsattning for att angelagna samhallsmal o6ver huvud

taget skall kunna nas.

3.5.1 Kalkyler integrerar

I den ekonomiska kalkylen beraknas atgangen av olika produktions-
faktorer/forbrukningen av resurser med hansyn tagen till onskad
produktionsvolym och ndgon lampligt vald produktionsmetod. Den
senare aspekten ar viktig dd flera mojliga produktionsformer
uppfordrar till uppréattandet av alternativkalkyler for dessa
varigenom det blir mogjligt att valja den effektivaste dwvs den
vars resurssammansattning ger lagsta kostnad med hansyn till
produktionsresultatet

Genom kalkylering sammanvags och samordnas saledes de olika re-
sursinsatserna. Denna integration bor nu utvidgas till att &ven
eller ater igen omfatta naturresurserna.

D& exempelvis olika lokaliseringsaltemativ for en produktions-
process utvarderas maste klarlaggas vilka ansprak p& naturresur-
ser olika alternativ medfdor samtidigt som det varderas om och
var uppoffringar bast kan ske.

3.5.1.1 Kalkylering av naturresurser

En kalkyl &ar i princip en summering av en rad produkttermer,

som bestar av for den aktuella tidsperioden forvantade faktor-
priser multiplicerade med motsvarande faktorvolymer. Tidsperio-
den eller langsiktigheten av ett projekt beror pa for hur lang
tid man avser binda resurser. Darmed omfattas &ven den tid det
tar att frigodra resurser efter ett beslut om verksamhetens upp-
hérande.

Rorligheten av produktionsfaktorerna rangordnas enligt foljande:

mest rorlig arbetskraften (Labour)
rorlig kapitalet (Capital)
minst rorlig naturresurserna (Land)

D& rorligheten gynnar konkurrensprissattning och sadan resulte-
rar i relativ prisstabilitet ar det jamforelsevis latt att kal-
kylera verksamheter dar man enbart behdver ta hansyn till fak-
torerna kapital och arbetskraft. Tidsperioderna &ar har ocksa
vanligtvis korta.



For verksamheter dar naturresurser tas i ansprdk upptrader ge-
nast ett antal oftast svarbemastrade problem. Exempelvis existe-
rar sallan i dessa sammanhang fristdende prissystem i~forhallan-
de till verksamheten sjalv. Planerade atgarder kan paverka pris-
relationerna i1 samhéllet. Detta innebadr for kalkylens del att
priserna maste betraktas som variabla element och kalkylerna ger
inte langre entydiga utslag. Planeringsproblem av denna karak-
tar fordrar andra planeringsmetoder an de som tillampas i dag.

I en rapport fran Byggforskningen "Ekonomisk teori och fysisk
planering” diskuterar Johan Lonnroth dessa fragor.29

Kalkyler, som inte kan baseras pa stabilitetsegenskaper utan be-
skriver forhallanden i samhallet som snabbt undergar forandringar
maste vara sa flexibla att de kan ange konsekvenserna av andra-
de forutsattningar och dven anpassas efter dessa vid behov. Det-
ta staller ocksa okade krav pa beslutsfattarna. Strategiska mo-
ment upptréader. Det kanske inte alltid galler att vélja bésta
kalkylmassiga alternativ i ett visst lage utan ett alternativ,
som fortfarande ar acceptabelt dven om fOrutsattningarna snabbt
och ovantat skulle férandras.

3.5.1.2 Stock - flédesproblematiken

Diskussionerna kring naturresursernas anvandning har ocksa ak-
tualiserat frdgan om battre hushallning genom atervinning. Man
har observerat att manga viktiga naturresurskomponenter har for-
magan att nyskapa eller aterhamta sig - har en arlig tillvaxt.
Det har ocksd i flera fall pavisats en exploatering som ar stor-
re an detta arliga flodestillskott. Darmed minskar ocksd natur-
resursstocken.

For andra naturresurser galler att tillgangarna ar begrénsade
och kommer att ta slut om exploateringen fortsatter.

Detta har aktualiserat frdgan om atervinning. Vara avfallspro-
dukter innehdller i dag avsevarda kvantiteter naturresurser och
i samma méan som dessa kan atervinnas minskar exploateringsbeho-
vet.

Detta forhallande reser kravet pa nya besluts- och lénsamhets-
kriterier. Tilldmpas de som anvénts traditionellt i dag resul-
terar detta uppenbart i Overexploatering.

Var blir det exempelvis billigast att i en framtid om sd péaford-
ras atervinna den akermark som i dag anvands till bostadstomter,
bebyggs med vagar och andra anlaggningar? Vetskapen cm att bon-
derna forr av sékert rationella skél valde att bygga sina bond-
gardar pa otillgangliga skogsholmar i landskapet stammer oss
inte till eftertanke!

29. LO6nnAOth, Johan: "Ekonomisk teori och fysisk planering".
Byggforskningen, rapport R41:1974.
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3.5.2 Overgxipande_samordntng

Kalkyler upprattas alltid fristdende och sammanfattar i princip
allt relevant planeringsunderlag, men varierar anda i utformning
pd grund av syfte. Den kommunalekonomiska kalkylen anger som
tidigare namnts effekter av olika verksamheter pa kommunens bud-
get. Den klarlagger darvid olika verksamheters finansiella be-
hov vid olika tidpunkter. D& budgeten balanseras avstams dessas
finansiella behov i forhallande till varandra och till tillgang-
liga~resurser varvid vissa verksamheter prioriteras bort till
forman for andra angelagnare.

Upprattas rullande femdrsbudgets i en kommun och det i dessa
finns ett givet utrymme for ett visst andamdl innebar detta,

om nya verksamheter aktualiseras inom andamdlet - kanske i sam-
band med ett planerat nybyggnadsomrade inom femarshorisonten -
en faktisk omprovning av i princip all verksamhet inom &ndama-
let for att kunna finansiellt inrymma den nya verksamheten. En
budgetrestriktion "tvingar” saledes varje kommunal namnd vid
varje nytt projekt att aven omprova all annan verksamhet och i
forekommande fall anpassa drift och serviceniva.

De kommuner dar ekonomisystemet inte fungerat pd detta satt

d v s i praktiken inte framtvingat justeringar i servicenivan
efterhand som forhallandena forandrats i olika delar av kommu-
nen uppvisar i dag en rad obalansproblem. Vilka kommuner har
exempelvis ekonomisystem som ger besked om hur utbyggnadstakten
av nya bostadsomraden utanfor "ramarksgransen™ skall anpassas
till saneringsprogram i stadskarnan?

D& nya bostadsomraden uppférs vid eller utanfor stadens "ra-
markgréns® innebar detta inte sallan en befolkningsméassig utarm-
ning av stadens centrala delar. Unga familjer med vaxande krav
p& ytstandard lamnar i storre omfattning an andra centrala och
dyra bostadslagen och pendlar till sig rymligare och billigare
bostader i perifera delar, vilket forutom befolkningsomflytt-
ningseffekter ocksd ger mellan har aktuella omraden skeva al-
dersméassiga befolkningssammansattningar.

I "Cities and housing” analyserar R. Math ex denna problematik
for amerikanska stader.30

Sammanfattningsvis kan sagas att en kommunal n&mnd som Overvager
att utadka sin verksamhet i nagon kommundel med ett projekt in-
om langtidsbudgetens planeringsperiod stalls infor en finansi-
ell provning av alla liknande verksamheter - bade befintliga
och planerade - inom hela kommunens omrdde. Detta kan leda till
innehalIsmassiga andringar i flera av de fysiska planer som ar
tankta att realiseras inom langtidsbudgetens planeringsperiod.
Dylika andringar i forutsattningar staller stora krav pa flexi-
bilitet aven hos fysiska planer. Vilka kommuner har i dag plan-
laggningssystan som uppfyller detta krav pa flexibilitet?

Faller projekt utanfor langtidsbudgetens planeringsperiod ar gi-
vetvis en budgetmassig prioritering mot 6vriga verksamheter in-

30. Math, R.: "cCities and housing”, Chicago 1968.



om samma &andamdl svar, men bor &nda genomféras pd sd god over-
slagsmassig grund som mgjligt. Finansiella inkonsistenser vid
dylika beddmningar behdver inte innebédra ett slopande av projek-
tet da helt andra finansieringsformer an de som traditionellt
anvands kanske kan aktualiseras.

3.5.3 Lonsamhet_och_lokaliseringi_dimensionering_och_differen-
tiering

Den kommunalekonomiska kalkylen och den darpad efterfoljande fi-
nansiella provningen ar 6éverordnad lénsamhetsbedémningar dvs
utvarderingar mellan alternativa utformningar m m. Finner man
namligen ett projekt finansiellt omgjligt finns heller ingen an-
ledning att avséatta vidare planeringsresurser for att utreda

det vidare. Men detta betraktelsesatt far inte tillampas sta-
tiskt. Det finns en mangd projekt som ger avkastning d v s ar
resursskapande och finansierar sig sjalva helt eller delvis.

Finansiellt mgjliga alternativ utvarderas genom samhallsekono-
miska analyser och kalkyler (jfr 2.4)_. Nar det galler fragan
om var bostader skall byggas for tillkommande hushall inom en
kommun kan detta vara svart att forklara med radande ekonomiska
begreppsbildning; som faktiskt sager att hushallet skall loka-
liseras sa att konsumentoverskottet av boendet blir sa stort
som mojligt.

Harleds enhetskostnader for boendet for tillkommande hushall i
samtliga mojliga utbyggnadsomraden inom en kommun skall hushal-
let lokaliseras dar dess betalningsvillighet nar snittkostnaden
franraknats ar som storst. Betalningsvilligheten motsvarar det
maximala belopp hushallet ar villigt att betala for varje bo-
stadsléage.

Betalningsvilligheten ar saledes ett autentiskt aggregerat val-
fardsmatt som ar overlagset exempelvis levnadsnivakomponentan-
satsen vid malformuleringar.

For bostadsomraden dar betalningsvilligheten Overstiger presen-
terade enhetskostnader kan lagenheter, bostadsratter, hus m m
avyttras utan svarighet medan detta inte ar fallet i omra&den dar

enhetskostnaden 6verstiger betalningsvilligheten. | det senare
fallet star bostader tomma tills en battre anpassning mellan
enhetskostnader och betalningsvillighet uppnatts. I planerings-

skedet ar saledes hyreskalkyler, resekostnader m m och uppskatt-
ningar av betalningsvilligheten i olika lagen, viktiga delar av
den samhallsekonomiska analysen.

P& den i stort sett oreglerade bostadsmarknad san finns i dag i
de flesta kommuner kan det enskilda hushallet med jamna mellan-
rum ompréva sin boendesituation, d v s i kraft av sin betal-
ningsvillighet eventuellt kopa ett battre bostadsldge. Det be-
slutsunderlag marknaden kan ge om bostadskonsumenternas prefe-
renser maste tillgodogodras i planerings- och beslutsprocessen.
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3.5.3.1 Stordriften

Under senare artionden har inte planeringsproblemet formulerats
pa ovanstdende satt. Lokaliseringsfragan har inte gallt utvar-
deringar av var tUJLkommandz hushall skall allokeras utan var
hela ansamlingar av bostadsenklaver var och en innehdllande 3 -
5000 innevanare skall uppforas. Fa vill val forneka existensen
av stordriftsfordelar (fallande snittkostnader vid véxande voly-
mer) inom bostadsbyggandet men ingenting tyder pd att skalforde-
lar fortfarande tillgodogores vid dessa stora volymer. Qm sa
anda ar fallet finns har ett fordelningspolitiskt spelrum. Att
"kostnaderna™ i nya bostadsomraden oberoende av storlek inte fo-
refaller vasentligt understiga hushallens betalningsvillighet,
kan ndmligen innebédra att stordriftens vinster kvarstannar i
producentleden.

3.5.3.2 Normer

Debatten om normer sasom servicetrosklar, befolkningsmalsatt-
ningar for olika orter (aven smd orter inom kommunerna) m m dol-
jer ekonomiska realiteter.

For verksamheter dar stordriftsfordelar upptrader kréavs stora
anlaggningar och darmed stora befolkningsunderlag. Tillfragas
producenterna om dimensioneringsnormer ligger det i deras in-
tresse att maximera storleken. Dels mot bakgrund av att vid
given prisniva (regionens prisniva) tillfaller stordriftens
oOverskott alltid producenterna, dels garanterar stora anlagg-
ningar lokal monopolsituation. Det senare innebdr stor "kdp-
trohet" hos kunderna och ett skydd mot prisrorelser pa grund av
konkurrens.

3.5.3.3 Snittkostnader

Av ovanstdende resonemang blir slutsatsen att normer och den fi-
lofosi som omgérdar dessa inte kan accepteras san planeringsun-
derlag vid lokalisering, dimensionering och differentiering av
olika verksamheter inom en kommun.

Det relevanta underlaget utgores i stallet av snittkostnadsbe-
rakningar for verksamheter 1 varje tilltankt utbyggnadsomrade.
Forst dd dessa finns tillgangliga finns underlag for beslut an
lokalisering, dimensionering och differentiering.

I ett utbyggnadsomrade kan flera verksamheter inplaneras utéver
den tekniska service som alltid maste ombesorjas. Dessa senare
investeringar bendmns ofta strategiska generalplaneinvesteringar
medan de o6vriga kallas foljdinvesteringar.

Bade strategiska generalplane- son foljdinvesteringar kan kost-
nadsberaknas. Darefter kan dessa kostnader sammanslas till en
snittkostnadsfunktion for det aktuella utbyggnadsomradet. Den-
na aggregering &ager rum om man berédknar och summerar samtliga
verksamheters snittkostnader for olika befolkningsunderlag. Déar-
vid erhalls férutom underlag for lokaliserings-, dimensionerings-
och differentieringsbesluten samtidigt underlag for beslut om
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lamplig etapputbyggnad av omradet i fridga. Det senare innebar
ocksad att underlag finns for en bedémning av lamplig utbyggnads-
ordning och takt mellan olika mojliga utbyggnadsomraden inom en

koimun.

3.5.3.4 Lediga kapaciteter

Finns det lediga kapaciteter i verksamheter som kan tas i an-
sprak vid en tilltankt utbyggnad faller normalt snittkostnaden
for dessa fram till de volymer som motsvarar kapacitetsgranser-
na. En lampligt anpassad utbyggnad i dylika fall kan innebéara
god ekonomi .

En kommun med mdnga smd tatorter med lediga kapaciteter i olika
anlaggningar fran teknisk service till skolor, barndaghan och
butiker kan kostnadsberékna och utvéardera huruvida det inte ar
lampligare att fordela tillkonmande bostadsbyggande mellan des-
sa an att satsa pa uppforandet av en ny stadsdel alldeles utanfor

stadskarnan.

For kommuner dar stadskérnan utarmas (fr 3.5.2) dwvs lediga
kapaciteter uppstar i olika verksamheter med loénsamhetskriser
som foljde eller dar verksamheter av angelagen karaktér saknas
kan framréknas vilka olika saneringar respektive byggnadskom-
plement som erfordras for att vanda utvecklingen.

3.5.3.5 Agglomerationer

Har har ifrigasatts om stordriftsfordelarna ar sa utpraglade

vid bostadsbyggandet (d v s de langsiktiga genomsnittliga kost-
naderna fortsatter falla &aven vid mycket stora volymer) att de
kan motivera de mycket stora bostadsenklaver som uppforts sena-
re artionden. Om sd ej ar fallet kan s k agglomerationseffek-
ter motivera viss storlek. Samlokalisering av verksamheter kan
ge god ekonomi genom samutnyttjande och darigenom ett hogre kapa-
citetsutnyttjande totalt sett.

Ovan diskuterades hur snittkostnader for olika verksamheter i
tilltankta utbyggnadsomraden skulle summeras for att fa besluts-
underlag for lokalisering, dimensionering, differentiering och
etapputbyggnad. Detta utgor en sida av agglomerationsproblema-
tiken - den positiva. Samtidigt upptrader ocksd negativa effek-
ter som oftast diskuteras under benadmningen friktioner, immis-
sioner m m_~ Dessa effekter &r svara att beskriva av olika
skal exempelvis att de ej gar att kvantifiera och darmed pafo-
ras kalkylerna som negativa faktorer. Darmed utesluts de allt
som oftast vid beslut. Att friktions- och immissionsminima
skulle upptréada vid samma volymer som snittkostnadsminima fore-
faller dock mindre troligt.

Agglomerationseffekter analyseras i samhallsekonomiska analyser
i termer av marknadsimperfektioner eller externa effekter™d v s
som avvikelser fran ett ur valfardssynpunkt onskat tillstand/re-

sursoptimum.

31. Utvecklingsplan 73 for Uppsala kommun jfr sid 10-11.



3.5.3.6 Forskargruppens SCAPE's resultat och SVR:s plananvis-
ningskommittés plankostnadskalkyler och kalkyluppgifter

Hur 16ser man planeringsproblemen sa som de formulerats har el-
ler hur harleds snittkostnader enligt ovanstadende modell?

Forskargruppsn SCAPE32 har utvecklat en metod for berdkning av
bl a de areal- och kostnadsméssiga konsekvenserna av varierande
planutformning. Metoden har av gruppen anvéants for en analys
av tatorter med 25.000, 75.000 och 225.000 innevanare. For des-
sa volymer berédknas schablonvéarden for investeringsbelopp och
arskostnader. Tatorterna konstrueras pa imaginara terranger.
Gruppen har erhallit en mangd intressanta resultat men den bris-
tande flexibilitet som utmarker SCAPE-modellen i vissa avseen-
den gor den inte sarskilt intressant att anvanda for kommuner
som uppfattar planeringsproblemen pa satt som redovisas ovan.
Dels mgjliggor sallan befolkningstillvaxten en planering for de
volymer SCAPE-modellen forutsatter, dels har flertalet kommuner
en tatortsbebyggelse som tillkommande byggnadselement maste in-
passas i pa olika satt. For oversiktlig kalkylering kan dock
SCAPE-modellens grannskapsenhet vara av visst intresse.

SVR: s plananvisningskommittés arbeten33 ar battre anpassade
till kommunernas behov och har vunnit stor spridning av den an-
ledningen. Den uppfyller ocksa battre den ansats som presente-
rats har ovan.

3*b Integrerande funktioner mellan fysisk och ekonomisk plane-
ring

Ovan redovisade synsatt staller vissa krav pd planeringsresur-
sernas organisation och kompetens. Planeringsfunktioner son
uppfyller dessa krav maste utvecklas och tillforas kommunerna.

Som antytts tidigare i inledningsavsnitten till detta kapitel &ar
oftast synen pad organisationsformens roll inom den offentliga
sektorn otidsenlig. Moderna organisationsformer och férandring-
ar i organisationen da sd pakallas ar sallan foérekommande.

Vad som bestdmmer hur en organisation skall vara uppbyggd &r
vanligtvis dess funktionsstruktur. En funktion uppfattas héar
som en serie aktiviteter, som utférs av endera en person med
sarskild kompetens eller av en grupp personer vars kunskaper
tillsammans representerar en 6nskad kompetens. En funktions

32.  LLnditHOm, Sune. och LLtja, LtVU-Bi-ic: “Kostnad och kwvali-
tet i tatortsbebyggelse’™. Byggforskningen Rapport R4:1972.

33. SVR:s Plananvisningskommitté: "Rekommendationer for teknis-
ka och ekonomiska utredningar vid upprattandet av planfor-
slag".

Del 4:1 Plankostnadskalkyler - kalkylmall R44:1973
Del 4:2 Plankostnadskalkyler - kalkyluppgifter R10:1972.
Byggforskningen.



syfte ar sadledes att organisera aktiviteter si att en vara eller
tjanst framstalls effektivt. Detta innebar att en organisations-
plan oftast aterspeglar hur man tankt sig funktionsindelningen
dvs hur verksamheten skulle vara organiserad for att bast
tillfredsstalla uppstallda mal och effektivitetskrav m m vid
tidpunkten dd organisationen faststalldes.

Detta innebar ocksd att organisationer med stor utvecklingsdyna-
mik i sina verksamheter eller dar inriktningen pa verksamheter-
na standigt vaxlar karaktar hela tiden maste anpassa sin funk-
tionsstruktur for att ej forlora i effektivitet. Detta stéller
motsvarande krav pa organisationsanpassningen. Organisations-
strukturen bor ej fa utgdra nagot hinder harvidlag utan forand-
ringar i denna bdr uppfattas som ett medel att garantera en rik-
tig funktionsindelning i varje skede.

Att den kommunala organisationsapparaten &ar bristfalligt anpas-
sad till faktisk funktionsstruktur dwvs till hur planerings-
problem faktiskt bor formuleras kan mojligtvis bero pa att manga
verksamheter pa det kommunala planet ar specialreglerade dvs
ar palagda kommunen av staten och ofta pa ett olampligt satt.
Detta innebar att manga styrelser och namnders verksamheter di-
rekt regleras av lagparagrafer, forordningar m m. Dessa regle-
rar till och med en del av kommunens organisationsstruktur under
nivan for kommunens centrala ledningsfunktioner. Denna regle-
rade del av den kommunala organisationen utgdér en standig re-
striktion vid funktionsanpassningar, malanalyser for kommunal
verksamhet m m. Exempelvis laser specialreglerna den kommunala
organisationen pa ett satt att fordelarna av att inféra program-
budgetering pa kommunal niva &r av relativt ringa omfattning.

En kommunomfattande madlanalys torde resultera i en (funktions-
ochj programindelning som inte ar forenlig med nu befintliga,
namndorganisationen. Detta innebar for var del att det ar mind-
re intressant, att diskutera i organisationstermer d v s i vis-
sa namnd/forvaltningsindelningar &n i funktionstermer

3.6.1 Nuléage

For att fa en jamforelsebakgrund for den funktionsindelning som
skall behandlas i nasta avsnitt och som givetvis &r tankt att
vara ett uttryck for radande utvecklingstendenser skall har ett
exempel pa en funktions- och organisationsstruktur ges.

3.6.1.1 Planeringsfunktioner

Det ligger for mig nara till hands att valja exempel fran Uppsa-
la kommun och dess bostadsbyggnadsprogram.'34

For att garantera en planeringsprocess inom kommunen dar alter-
nativ konfronteras mot varandra bearbetas i planeringsaktivite-
ten ett stort antal mojliga utbyggnadsomraden samtidigt.

34. Uppsala kommun, Forslag till ramar och riktlinjer for bo-
stad sbyggnad sprogrammet for perioden 1975-80 i Uppsala kom-
mun: Uppsala kommunfullmaktiges tryck 1974, Ser D nr 6.
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D& bostadsbyggnadsprogram upprattas presenteras planeringslaget
i varje mojligt utbyggnadsomrade. Denna inventering redovisas
dels i form av en karta for varje omradde, som utvisar dess unge-
farliga lage och omfattning och dels i form av en tabld son so6-
ker beskriva for bostadsbyggandet vasentliga foérhallanden sd som
de ter sig i nulédget (se figur 11 nedan).

Syftet med tablan ar sdledes att ge en samlad bild av tillgang-
ligt beslutsunderlag - saval ekonomiska som plan- och befolk-
ningsmassiga samt andra forhallanden. Vad galler saneringsom-
radden finns motsvarande inventeringsmaterial.

Detta material utgor sedan "byggbitar' for konstruktion av bo-
stadsbyggnadsprogramalternativ. Dessa kan bli foremal for ut-
varderingar av tjansteman och politiker pd satt som tidigare
presenterats i forvaltningsmodellen (Gfr 2.1.1).

Tablans (se figur 11) "delposter™ doljer en funktionsindelning.

Oversikts- och detaljplanelédgena &ar resultat av en serie 6ver-
sikts- respektive detaljplaneaktiviteter.

Markagoforhallandena aterspeglar aktiviteter inom markplanerings-
omradet

Grundkarteforhallandena ar resultatet av aktiviteter som leder
fram till kartkonstruktioner.

Strategiska generalplaneinvesteringar avser har huvudleder, hu-
vudvatten- och huvudavloppsledningar samt vatten- och renings-
verk, dwvs investeringar som maste foretas for att ett omrade

ska kunna bebyggas.

Foljdinvesteringar avser kommunens planerade investeringar i
serviceinrattningar sascm skolor, barnstugor, bibliotek, fri-
tidsgardar mm.

Exploateringskostnadema ar hittills den enda ekonomiska kalky-
len i beslutsunderlaget. Givetvis ar syftet att presentera ett
fylligare och relevantare kalkylunderlag pa sikt. Vilka kalky-
ler som bor komma i fraga i detta sammanhang har redan diskute-
rats i avsnittet 2.4. Dessa ar exempelvis

- brukarkalkyler
- kommunalekonomiska kalkyler
- samhallsekonomiska kalkyler
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3.6.1.2 Planeringsfunktionernas organisationstillhérighet

Qn nu de planeringsfunktioner som angivits i avsnittet ovan re-
lateras till Uppsala kommuns organisationsplan erhalls foljande

uppstallning.
Oversiktsplanelige
Markagoforhal landen
Grundkarteforhal landen
Detaljplanelage
Strategiska generalpl.inv.
Foljdinvesteringar
Exploateringskalkyl
Brukarkalkyl
Kommunalekonomiska
kalkyler (budgetkalkyler)

Samhal Isekonomiska
kalkyler

Stadsarkitektkontoret/
Kommunstyrelsen
Fastighetskontoret/
Fastighetsnamnden
Stadsingenj 6rskontoret/
Byggnadsnamnden
Stadsarkitektkontoret/
Byggnadsnamnden
Gatukontoret/Gatunamnden
Ovr. forvaltningar/namnder
Fastighetskontoret/
Fastighetsnamnden
Fastighetskontoret/
Fastighetsnamnden

Ovr. forvaltningar/
namnder

Ekonomi- och planeringskon-
toren/Kommunstyrelsen

Som namnts i avsnitt 2.4.2 "Samhallsekonomisk kostnadsintakts-
kalkyl"™ ar denna kalkyls syfte att ge ett totalekonomiskt under-

lag for beslut. Detta innebar,

som ocksd utreds i avsnittet i

friga att kalkylen som underlag maste ha material fran 6vriga
har uppraknade planeringsfunktioners planeringsaktiviteter.

For att saledes kunna uppratta en kalkyl maste flera forvalt-
ningar samordna sin verksamhetsplanering pa ett andamalsenligt

satt.

Denna samordningsuppgift i den funktions- och organisationsstruk-
tur som skisserats ovan torde vara ontdigt omfattande for den
planerare eller grupp av planerare som har kompetensen och dar-
med funktionsansvaret for kalkylernas upprattande.

En organisationsandring som underlattar samordningsarbetet och
lagger huvudvikten av arbetsinsatserna pa att fa fram ett s
bra kalkyl- och beslutsunderlag som mojligt bdér vara det natur-

liga har.

Foretar man en funktionsanalys som aven innefattar hela den ut-
vecklingsdynamik man kan skénja for narvarande erhalls automa-

tiskt en organisationsstruktur.

3.6.2 Planeringsfunktioner_i_utveckling pa_oversiktlig niva

Aven om man kan anféra en rad kritiska argument mot de planligg-
ningsmetoder som finns for narvarande och de utvecklingstenden-
ser man kan skonja (Jfr 3.4.3) kommer man kanske inte ifran att
nagon form av planlaggningssystem maste finnas. Att jag har

valt att fora en diskussion med utgangspunkt fran de planinsti-



tut som bygglagutredningen foreslar skall tillampas innebar inte
att jag delar denna utrednings standpunkter. Jag &ar sdledes

mer intresserad av att integrera nagot system av fysiska planer
till den ekonomiska planering som fors i en kommun och se plan-
genomforandet pa detta satt &n att i varje upptankligt fall se
plangenomforandet som en juridisk angelagenhet. D&armed menar
jag inte heller att man kan avvara lagstiftningen.

3.6.2.1 Reglerade funktioner

Pa oversiktlig nivd dvs langre &n 5 ars sikt ar det tankt att
kommunerna avkravs en planering omfattande kommunplan (fr av-

snitt 3.4.3). Over denna plan skulle riksplaneringen ligga som
en restriktion. Termen riksplanering far har utgdéra en samman-
fattande beteckning p& all den myndighetsutévning m m som sker

fran kommunévergripande niva (fr avsnitt 3.4.5).

Oversiktsplanering enligt denna modell presenteras i figur 12
nedan.

Figur 12

Ansvaret for upprattandet av en kommunplan ar tankt att avila
kommunstyrelsen dwvs en central ledningsfunktion inom kommunen.
Mot bakgrund av vad som tidigare angivits som krav pad en effek-
tiv ekonomisk planering (fr avsnitt 3.3) och en fysisk plane-
ring efter nya principer (Jfr avsnitt 3.4) torde en organisato-
risk 16sning som innebar ett funktionsansvar under central led-
ningsnivad som mindre lamplig. En i ekonomisk, fysisk och social
mening sammanhallen Oversiktsplaneringsfunktion bor skapas di-
rekt i anslutning till kommunstyrelsen. Efter det man klarlagt
vilka planeringsaktiviteter den Oversiktliga planeringsfunktio-
nen skall omfatta kan en grupp planerare med lamplig kompetens
tillforas kommunstyrelsens forvaltningsomrade.

3.6.2.2 Oreglerade funktioner: kommunprogram - utvecklingsplan

Kommunplanen ar inte bara tankt att vara ett fysiskt plandoku-
ment. Den skall kunna innehdlla verbala beskrivningar innefat-
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tande kommunens sammanvagda beddmningar och stallningstaganden
aven i andra fragor an markanvandningen.

D& komraunplanen inte &ar tankt att vara en rullande plan kan det
vara lampligt for att fi battre kontinuitet i oOversiktsplane-
ringen att den kompletteras av andra plandokument.

I exempelvis™ett s k kommunprogram kan fortroendemannen samman-
fatta sina mal och krav och aven utveckla sin syn i olika plane-
ringsfragor (fr figur 13 nedan och avsnitten 2.1.2 - 2.1.3).

Som antytts tidigare kan sallan fortroendeman utan bistand fran
fackkunniga planerare sjalva formulera madl och krav. Inte sal-
lan far da planerare i uppdrag att uppratta ett underlag

Figur 13

for ett fortsatt programarbete. Ett sadant underlag kallas har
utvecklingsplan. En battre benamning ar kanske Perspektivplan.
I figurerna 14 och 1S nedan presenteras o6versiktsplaneringspro-
cesser dar utvecklingsplan upprattas.

Figur 14 beskriver en planeringsprocess dar programarbetet ef-
ter utvecklingsplanen finns invavt i kommunplanen och figur 13
en process dar detta presenteras i ett fristdende plandokument -
ett kommunprogram.

Figur 14
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Figur 15

3.6.2.3 Oversiktliga kalkyler

En aktivitet pd oversiktlig nivd ar givetvis upprattandet av
ekonomiska kalkyler.

Den oversiktliga planeringens syfte ar att bestamma lokalise-
ringen, dimensioneringen och differentieringen av arbets- och
bostadsomraden, infrastrukturelement sdsom trafikleder, termi-
naler, vatten- och reningsverk m m. For detta behdvs omfattan-
de kalkyler som del av beslutsunderlaget. De maste formuleras
och losas sd att de passar in i den har skisserade ramen (Jfr
3.5).

P& oversiktlig nivd ar kalkylunderlaget oftast bristfalligt,
vilket erbjuder sarskilda svarigheter. Som exempel kan namnas
att det sallan finns markundersokningar vilket vanligtvis ger
osakra exploateringskalkyler. Kartmaterialet kan likasa vara
bristfalligt, vilket tillsammans med oklara programdirektiv
om6jliggor en noggrannare produktbestamning i detta skede av
planeringen. Detta utgor da ett prognosproblem som ytterligare
vidgar felmarginalerna i kalkylerna. Ett krav som sdledes mas-
te stéllas ar att kalkylunderlaget standigt revideras och kal-
kylerna uppdateras efterhand som planeringen fortskrider och
kalkylunderlagets kvalitet forbattras.
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Det ar givet att kalkylerna skall konstrueras si att ett si ut-
tommande beslutsunderlag som mojligt kan erhallas. Redan pa
den har aktuella nivan skall saledes stravan vara att som slut-
produkt fa samhallsekonomiska kalkyler, dwvs kalkyler som lam-
par sig for utvardering av olika projekt.

3.6.3 Planeringsfunktioner_i_utveckling I>a kort och mellanlang
sikt

Men planeringen pd den 6versiktliga nivan skall ha en obruten
fortsattning i verksamhetsplanering, budgetplanering och fysisk
planering p& kortare sikt. Tidsgransen fem ar ar satillvida
konstlad. Hela tiden skall egentligen planeringsunderlaget och
darmed beslutsunderlaget successivt forbattras for olika projekt
samtidigt givetvis som olika beslutsanhalter passeras och hand-
lingsfriheten darmed avtar.

3.6.3.1 Enkel funktionsmodell

PA& motsvarande satt som éversiktsplaneringen kan bedrivas efter
olika modeller (4 st anges ovan) kan planeringen inom den har
aktuella sikten ske pa olika satt. Antalet modeller ar har ock-
sd fyra stycken. Men en vasentlig skillnad ar att medan man pa
oversiktlig niva kan valja en modell sd kan alla fyra har ak-
tuella modeller komma till anvandning samtidigt for olika pro-
jekt i skilda delar av kommunen. Det &ar tankt att oversiktspla-
neringen skall ange vilka modeller som skall komma till anvéand-
ning i varje sarskilt fall.

Den enklaste funktionsmodellen presenteras i figur 16 nedan.

Den 6versiktliga planeringen omfattande minst saledes rikspla-
nering och kommunplan sammanfattas i termen oversiktsplan. Den-
na styr de olika forvaltningarnas verksamhetsplanering, som i
sin tur samordnas och avstammes i langtidsbudget och arsbudget.
Har forutsatts sdledes att ett projekt i och med kommunplanens
existens ar fardigbehandlat ur fysiska aspekter. Med andra ord
byggnadslov, som ar tankt att aven i fortsattningen ges av bygg-
nadsnamnd, kan beviljas med kommunplanen som enda underlag.

Givetvis gar inte pilarna enbart nedat pa satt som figurerna an-
tyder. Aterkopplingar finns, men dessa blir mindre betydelse-
fulla ju lagre ner i nivaerna man kommer. Vid langtidsbudge-
tens balansering ar saledes mojligheterna att paverka oéversikts-
planen storre an vid arsbudgetens balansering.



Figur 16

3.6.3.2 Funktionsmodellen med kommundelsplan

En kommunplan maste ibland foér vissa omraden och vissa projekt
kompletteras av andra plandokument. Kommundelsplanen har denna
roll. Denna betraktas harigenom som en oversiktlig plan. Men
integrerad i budgetplaneringen pd satt som har ar nddvandigt
for att tillfredsstalla de krav som tidigare formulerats for en
samordnad och resursorienterad planering har den inte kvar den-
na status (se figur 17). Har underordnas den langtidsbudgeten.

Figur 17
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En kommundelsplan blir avgjort battre om man vid dess upprattan-
de vet dels vilka olika aktiviteter som med stor sannolikhet
kommer att forldggas till den aktuella delen av kommunen dwvs
aktiviteter som finns upptagna i budget dels vilka aktiviteter
san inom Overskadlig tid (ar angeldgna men san) inte kan komma
till stand. Denna problematik har relativt ingdende behandlats
tidigare, dock far man betrakta som en angeldgen uppgift att ut-
réna hur man bast upprattar kommundelsplaner under har angivna
betingelser.

3.6.3.3 Funktionsmodell med byggnadsplan

Om komnunplanen &ar tillrackligt "detaljerad” for att tillfreds-
stalla 6versiktliga fysiska plankrav behdver inte alltid kommun-
delsplan uppréattas. Man kan valja att med kommunplanen som un-
derlag uppratta byggnadsplan. Hur denna modell ser ut framgar

i figur 18. Aven har styrs utformningen av férvaltningarnas

verksamhetsplanering s& som den ter sig samordnad och avstamd i
budgeten.

Figur 18
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3.6.3.4 Fullstdndig Funktionsmodell

Rubricerade modell presenteras i figur 19. Langtidsbudgetens
innehall styr har bade en kommundels- och en byggnadsplans ut-
formning.
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Figur 19
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3.6.3.5 Kalkyler pd mellanlang och kort sikt

I avsnittet ovan om kalkyler pd oversiktlig niva angavs deras
syfte vara att utgora beslutsunderlag for fragor gallande loka-
lisering, dimensionering och differentiering av olika verksam-
heter. Det géllde med andra ord jamfdrelser av planalternativ
med samhallsekonomiska totalkalkyler som grund.

Inom verksamhetsplaneringssikten (upp till"5 ar) &ar en succes-
siv forfining av dessa kalkyler relevant sa lange beslutssitua-
tionen galler val mellan olika alternativ eller variationer i
utformningen av ett alternativ.

Innan exempelvis kommundelsplan uppréattas féretas normalt mark-
understkningar och forbéattringar av kartunderlaget. Detta for-
battrar omedelbart kalkylunderlagets kvalitet och arbetet med
kommundelsplanen kan vagledas av successivt reviderade och for-
battrade kalkyler.

Men kalkyler upprattas nu ocksd med annat syfte. Konsekvenser-
na av olika planer och alternativ for kommunens budget blir
alltmer angelédgna att utreda. Kommunalekonomiska kalkyler upp-
rattas inom kommunens olika forvaltningar for tilltankta verk-
samheter 1 olika aktuella planforslag. Dessa sammanfattas i
budgetaskanden och vidarebehandlas och ingar i planeringspro-
cessen pa satt som redan diskuterats.



3.7 Samh&al Isbyggnadsekonomi
3.7.1 Sammanfattning av_krav

Séakert uppfattas har presenterade avgrénsning av samhallsbygg-
nadsekonomi som alltfor begréansad for att passa den fria forsk-
ningens krav. Den referensram som givits ovan avgransar bl a
amnet till att galla kommunala forhadllanden. FoU inom &mnesom-
radet som underordnar sig har redovisade utgangspunkter maste
anses som relativt malinriktad och tillampad. Har skall dessa
krav kort rekapituleras.

3.7.1.1 Det forvaltningsekonomiska kravet

Utgar man ifran att ekonomi "&ar hushallning med knappa resur-
ser” forefaller det naturligt att krava att alla kommunens verk-
samheter skall végas mot varandra och mot tillgangliga resurser.
Detta innebar att all byggnadsverksamhet (investeringar) som i
en eller annan form tar kommunala resurser i ansprak maste kunna
ges en ekonomisk riktig hantering i ett for hela kommunen sty-
rande och kontrollerande ekonomissystem. Det som hér skisseras
framhaver budgetering, budgetkontroll och redovisning som de cen-
trala momenten i ett integrerat planeringssystem. Detta aktua-
liserar fragan hur samhallsbyggandet faktiskt inordnas eller bor
inordnas i olika planeringssystem sdsom kvantitets-, ram-, pro-
gram- och &andamalsallokerande.

3.7.1.2 Kontinuitetskravet

Ett planeringssystem skall pad olika nivader i en organisation och
vid olika tillfallen tillhandahdlla beslutsinformation. Samman-
fattningen av ett dylikt beslutsunderlag &ar nastan alltid en
kalkyl av nagot slag. I ett valintegrerat planeringssystem dar
kontinuitet upprattats mellan momenten budgetering, budgetkon-
troll och redovisning kan statistik hamtas ur redovisningen for
anvandning i kalkylsammanhang i planeringsskedet. Faktiska men
icke planerade eller forvantade pris- och kostnadsrdrelser som
avsldjas genom budgetkontrollen utgér underlag for en fortldpan-
de a jour-hallning av olika kalkyler. Det ar t o m mojligt att
konstruera "kontoplaner™ som fungerar som gemensamma informa-
tionssystem/data- och statistikbaser i planeringssystan av har
angiven art (fr 2.1.1.1).

Men aven forandringar i planeringsunderlaget ger forutsattningar
for battre kalkyler. Kontinuitetskravet boér aven innefatta det-
ta- oHar har forutsatts att oOversiktliga kalkyler uppréttas aven
om sd maste ske pd mycket brackliga grunder tidigt i planerings-
skedet. Efterhand som exempelvis markundersdkningar gors och
kartunderlag forbattras skall givetvis kalkylerna omarbetas i
tillampliga delar. Kalkyleringen pa& oversiktlig niva fortsat-
ter saledes obruten i verksamhetsplanering pa kortare sikt.

3.7.1.3 Funktions- och organisationskrav

De ovan formulerade kraven fordrar ocksad organisatoriska forand-
ringar. Har framhalles att forst sedan man kanner och definie-
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rat de funktioner som uppfyller aktuella planeringsméssiga krav
kan organisatoriska ldsningar diskuteras.

Funktioner diskuteras har antydningsvis genom att namna de plan-
dokument de leder fram till. Om planeringsproblemen omformule-
ras forandras plandokumenten och darmed ocksad funktionerna.

3.7.1.4 Utvecklingskravet

Den fornyelse av planeringsfunktionerna som har diskuteras och
den utveckling som aven ar onskvard for framtiden kréaver en jord-
man inom den offentliga/statliga och kommunala forvaltningsappa-
raten som beframjar dylika stravanden (Jfr 3.1 - 2). Detta in-
nebar atgarder som motverkar byrakratisering och liknande fore-

teelser.

3.7.1.5 Programkravet

Politiska handlingsprogram brukar vara sammanstallningar over
angelagna malsattningar och olika medelsinsatser for olika gra-
der av maluppfyllelse. Men en programhandling kan &aven bearbe-
tas till ett beslutsunderlag innefattande kalkylmoment.

I pricnip alla medel kan uppfattas som uppoffringar dvs kost-
nader. Manniskans handlande ar malinriktat och uppoffringar ac-
cepteras i utbyte mot fordelar dwvs nyttoutfall eller intakter.

Att ange kostnader ar som regel lattare an att ange olika alter-
nativs nyttoutfall. Ofta ar det inte ens mgjligt att mata nyt-
toutfall i meningsfulla enheter/kronor. Ibland &ar det till och
med svart att urskilja dess beskrivningskomponenter. Detta fak-
tum aktualiserar programkravet.

Sociala mal skall anges i programplaner. Mot dessa kan olika
planalternativ utvarderas. Detta far ses som en nodvandig for-
utsattning for ett meningsfullt kalkylerande/upprattande av kva-
litetsmassigt goda beslutsunderlag.

3.7.1.6 Demokratikravet

I de inledande avsnitten diskuterades en forvaltningsteoretisk
modell som forsoker sarskilja planerare och politikers kompe-
tensomrdden. For ekonomer &ar modellens synsatt naturligt. Att
ekonomiskt konsekvensbeskriva alternativ i 6verensstammelse med
modellens intentioner erbjuder inga problem.

Fysiska planerare har kravet att enligt BL § 4 tillborligen be-
akta saval allmanna som enskilda intressen vid upprattandet av
planer. Ofta upprattas bara ett alternativ, son politikerna se-
dan har att ta stallning till.

Detta forhallande illustrerar ocksad samhiallsvetare och fysiska
planerares olika satt att arbeta. Detta aktualiserar ocksa fra-
gan hur det ar mojligt att forena de fysiska planerarnas instru-
ment dwvs lagregler och planlaggning med ekonomernas metoder.
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3.7.2 Bebyggelseplaner_och_ekonomisto_forestallningar

De ekonomiska konsekvenserna av exempelvis en bebyggelseplan
upplves olika beroende p& erfarenhets- och kunskapsmassig bak-
grund hos betraktaren.

Man kan gora ekonomiska jamforelser mellan olika planalternativ.
Inte sallan galler det da& samhallsekonomiska bedémningar av
oversiktsplaner.

Att exempelvis bebyggelseplaner har interna ekonomiska effekter
sadsom kostnader for att bygga och driva de hus och anlaggningar
som planen forutdstter inses latt. Men en plan har dessutom en
rad oftast svarupptackta men sallan ovasentliga externa effek-
ter (kostnader och intidkter) dvs effekter pd produktion och
konsumtion utanfor det omrade planen omfattar.

3.7.2.1 Planintern ekonomi - planekonomi

Planintern ekonomi dwvs vad en byggd miljo kostar i anlaggning-
ar och drift benamns vanligtvis for planekonomi.

Galler det utvardering mellan olika alternativ upprattas forst
planekonomiska kalkyler, som baskalkyler for de samhallsekono-
miska. Oftast utvidgas inte kalkylerna utan planekonomiska kal-
kyler anvands i rent oforstand son beslutsunderlag for val mel-
lan planalternativ.

Den planekonomiska kalkylen kan daremot tjana som budgetkalkyl.
Syftet kan vara att klargora vilka resursinsatser som kravs for
att genomfora foreslagna planer. Dessa krav pa resurser jamfo-
res di med den beraknade resurstillgangen under planperioden.
Den planekonomiska kalkylen sorterar sdledes under kategorin
kommunalekonomiska kalkyler (fr 2.4.1).

3.7.2.2 Planextern ekonomi

Betraffande planexterna effekter galler fragan huruvida en plan-
laggning eller ett plangenomférande far aterverkningar pa den
omkringliggande miljon och dess aktivitetsmonster

I avsnitt 2.4_.2 "Samhallsekonomiska kostnads-intaktskalkyler"
angavs en dylik kalkyl i princip summera till atta de effekter
som inte behandlas i en kommunalekonomisk kalkyl. Enligt detta
resonemang bor planexterna effekter analyseras i samhallsekono-
miska kostnads-intéktstermer.

Vidare sades dar att syftet med kalkylen var att ge totalekono-
miskt underlag och att den kunde uppfattas som en utvidgad fore-
tagsekonomisk kalkyl. Den foretagsekonomiska kalkylen motsva-
ras har av den planekonomiska och en utvidgad kalkylering fran
denna sker sedan i olika steg.

| ett forsta steg beddms huruvida det blir fraga om en struktu-
rell eller marginell samhéllsekonomisk analys.
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I ett andra steg inventeras vilka olika kostnads- och intékts-
poster som bygger upp kalkylen.

I figur 20 nedan &skadliggores denna forsta utredningsetapp.

Rumseffekter | PLANINTERNA | | PLANEXTERNA 1
Kalkyl. ™~ . PLANCMRADET | URSPRUNGSMILION
komponenter ~ 1 1

1

Kost. post 1 i |
2

PLANKALKYL | STRUKTUR-
K ! !
K+ 1 i !
t
I T — -
i
Int. post 1 1
g 2
! " ANALYS [
MARGINAL-
! !
{ ANALYS

Om det planerade tillskottet eller ingreppet forvéantas fororsa-
ka forsumbara (externa) effekter i ursprungsmiljon blir alla
kostnads- och intdktsposter som rumsligt kan hanféras dit noll.
I detta fall &r analysen av (rumsligt) marginell karaktér.

Qm det emellertid finns minst en kostnads- eller intdktspost
hanforlig till effekter i ursprungsmiljon fororsakade av plan-
forslaget som maste paforas ett varde skilt fran noll blir ana-
lysen (rumsligt) strukturell.

Vid uppréattandet av planekonomiska kalkyler forutsatts alltid
att analysen ar av marginell karaktar. Sa ar dock sallan fal-
let.

De externa ekonomiska effekterna kan vara av vida storre bety-
delse &n de interna. Detta forklarar varfor plankalkyler inte
utgdr meningsfulla beslutsunderlag.



| avsnitt 2.4.2 s&gs vidare att den samhallsekonomiska kalkylen
bor upprattas centralt inom kommunen d v s av nagon forvaltning
under kommunstyrelsen. | konsekvens med ovan presenterade for-
valtnings- och planeringsfilosofi bor som underlag ligga de i
budgeten av forvaltningarna presenterade kommunalekonomiska kal-
kylerna d v s i det har aktuella fallet planekonomiska kalkyler.

I en av BFR:s programskrifter ''Byggnadsekonomi - &mnesomrade och
forskningsinriktning”35 finns en bra beskrivning av planekonomi,
externa och interna ekonomiska effekter m m. Den besparar mig
modan att mer ingdende beskriva laget inom just denna del av
forskningsfronten da den pd ett utmarkt satt diskuterar olika
problemstallningar och kommenterar hittillsvarande forskning.

3.7.3 Samhallsekonomisk_kostnads-intaktsanalys

Ovan namndes tvad steg i utredningsarbetet for upprattandet av en
kalkyl. Dessa tvad steg betingas av att det har ar fraga om ut-
vardering av fysiska planer eller planelement. Darmed ar ocksa
ytterligare aspekter pa begreppet samhillsbyggnadsekonomi indi-
rekt angivet

Steg tre syftar till att klarlagga de fordelningspolitiska aspek-
terna och inleder normalt samhallsekonomiska analyser av projekt.

| steg fyra analyseras externa effekter och de kostnads- och
intédktsjusteringar de fororsakar.

| steg fem sker diskonteringen dwvs den tidsmassiga varderingen
av de forvantade kostnads- och intéktsutfallen.

Slutligen sker utvérderingen.

Utvardering och tidsvardering (dvs diskontering) har behand-
lats 1 avsnitt 2.5 medan fordelningsaspekterna &nnu ej berorts.

3.7.3.1 Fo6rdelningsproblemet

Den "forsta" fragan ar: van som skall avgora vad som ar samhal-
leliga (sociala) intakter och kostnader? Utgangspunkten &ar att
det ar samtliga individers preferenser (varderingar, o©nskningar)
som skall raknas. Det forsta steget blir darfor alltid att
faststalla for vilken grupp av individer kalkylen skall avse och
vilka grupper som berors.

Kalkylen kan exempelvis avse de personer som flyttar in i ett
tilltankt bostadsomrade. Boende i omgivningen kan beréras, al-
la medlemmar i kommunen osv.

Fordelningsproblemet hanteras praktiskt pa det satt att samtliga
i kalkylen ingdende kostnads- och intaktsposter grupperas och

35. BFR:s ekonomigrupp: 'Byggnadsekonomi - &mnesomrade och
forskningsinriktning"™, programskrift 21, 1975 kap 5, sid 75.
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underindelas med hansyn till den valda gruppindelningen av beroér-
da individer. For detta finns sarskilda metoder (ex konsument-
overskottsprincipen).

3.7.3.2 Externa effekter

Rubricerade effekter avser verkningar som en viss produktion
och/eller konsumtion har p& annat slag av produktion och/eller

konsumtion.

Extern effekt av produktion pad konsumtion ar exempelvis miljo-
forstoring av typen: ett foretags produktionsprocess medfor ut-
slapp i luft och vatten, vilket paverkar andra som nyttjar dessa
naturresurser. Badande personer kan fa sankt behovstillfreds-
stallelse av sin rekreation till foljd av foretagets utsléapp i
vattendraget. Detta ar en negativ extern effekt pd vissa indi-
viders konsumtion till foljd av en viss produktion.

Externa effekter av produktion pd produktion ar exempelvis for-
laggning av ett karnkraftverk si att en hamn kan hallas isfri
eller stad uppvarmas av kylvatten (positiv extern effekt)

Externa effekter av konsumtion pad konsumtion ar exempelvis an-
vandandet av egen bil (konsumtion av transporttjénster) som
ger upphov till trangsel, buller, avgaser osv. Detta paver-

kar negativt andra individer som konsumenter av gatuutrymme an-
tingen i sin egen bil eller med annat fortskaffningsmedel.

Externa effekter av konsumtion pd produktion ar exanpelvis samma
som ovan men att trangsel, buller, vibrationer m m paverkar pro-
duktionsprocesser dar kansliga matinstrument och liknande an-
vands.

Vid forekomsten av externa effekter ger marknaden felaktig in-
formation. Priserna aterspeglar ej samhalleliga kostnader och
intakter och maste darfor justeras.

Det &ar vid dessa moment som utvarderarens kompetens stalls pa
prov. Tidigare har namnts att ett par ars studier i samhalls-
ekonomisk teori far anses vara ett minimikrav for att klara en
dylika analys.

3.8 Avslutande kommentar

Den sammanfattning, som finns under rubriken "'Samhallsbyggnads-
ekonomi™ (3.7) ovan foimar knappast utgdra en balanserad avslut-
ning till denna rapport med tanke pd inledningsavsnittets rela-
tivt ingdende analys av aktuella kommunalekonomiska problem och
den darefter i noggrannhet ojamna framstallningen av en resurs-
orienterad planeringssyn. Som namndes inledningsvis var ocksa
syftet med rapporten att stimulera forskare att &agna uppmarksam-
het &t det har presenterade amnesomradet. Ur denna aspekt kan
den valda dispositionsmassiga balanseringen av rapporten vara
lamplig.
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Nu finns redan det teoretiska bakgrundsnaterialet tillgangligt
for en resursorienterad kommunal planering enligt det ekonomi-
system som jag har angivit huvuddragen av. Delar finns ocksa
utvecklade och tillampade som rutiner i olika kommuners nuvaran-
de ekonomisystem. Men enligt min uppfattning kan ingen kommun
gora ansprdk pad att tillampa en resursorienterad planeringsne-
todik som i den praktiska hanteringen inte kan visa att den ock-
sd bemastrar de problem som presenterades i inledningsavsnittet.



It.  SAMMANFATTNING
SAMHALLSBYGGNADSEKONOMI OCH KOMMUNALEKONOMI

Idéskiss till ett ekonomisystem

Hans Jensevik

Byggforskningens programndmnd A for planering och brukande av
byggd miljo har varit initiativtagare till denna rapport. Upp-
rinnelsen var behovet av en 6versikt av ekonomiska utredningar
i kommunal bebyggelseplanering.

Arbetet inleddes med diskussioner om hur de olika metoder som
nu tillampas inom den kommunala planeringen skulle kunna for
béttras. Dérvid framkom att det fanns ett behov av att ha
tillgang till nagon helhetssyn/planeringsfilosofi att relatera
olika planeringsmetoder till. Denna skulle &aven ha.fdérmagan
att fungera som analysredskap for viktiga problem inom den
kommunala sfaren. Ambitionerna &andrades déarmed. | skriften
gors ett forsok att fa forskningsbehovet att framtona i de
fragor, som inom den kommunala sektorn beroér samhallsbyggnads
ekonomi 1 vid mening, mot bakgrunden av ett ténkt planerings-
system, som uppfyller de krav man upplever kan stallas pa ett
sddant for narvarande. Att darvid ocksd forsdka arbeta med.
teorier som belyser helheter dvs sektor- och omradesodvergri
pande skeenden i1 samhallet framstod som sarskilt angelagna.

Utvecklingspaverkande problem

Stagnationen i tillvaxten under 70-talet stéller nya krav pa

vara kommunalpolitiker. Om dessa ej formar anpassa den kommu-
nala expansionstakten genom en mer medveten och stramare prio
riteringspolitik maste resursfordelningar ske fran andra sek-
torer i samhallet och till den kommunala. En s&dan omfordel-

ning av resurser kréver ekonomisystem med val utbyggda tekni

ker for behandling av resurssidans ekonomi. Rambudgettekniken
tas har som exempel och stalls mot den mer behovsinriktade

programbudgetfilosofin.

Standiga skattehdjningar eller o6kad rationaliseringstakt

Det centrala problemet, vars symtom blir alltmer markbara
for varje ar som gar, ar att finansiera ett oférandrat kommu-
nalt serviceutbud utan arliga skattehdjningar. Detta problem

analyseras i rapporten och som alternativ till s k kompensa-
toriska kommunala skattehdjningar varje ar foreslds en o6kad

rationaliseringstakt

Skattetakseffekter

Problemen ar angelédgna att l6sa darfor att det finns granser
for hur snabbt man kan hoja kommunalskattenivan ar fran.ar men

ocksd hur hogt den kan sattas i absoluta tal. Har klarlaggs

exempelvis att med nuvarande héga okningstakt i utdebiterings-
niva nas en marginalskattekvot pa 1 (100 %) dvs dem maximalt

méjliga mycket snart och att kommunalskattens proportionalitet



for med sig att aven medelskattekvoten véxer snabbt mot vardet
1 (100 %).

Centralistisk eller decentralistisk ldsning

Namnda problem maste loésas. Bade kommunalpolitiker och anstall-
da 1 kommuner och landsting har anledning att engagera sig. Har
stalls prognosen att bade kommunalpolitiker och anstallda av
olika skal ar ofdormégna att hantera denna fraga varfor det

mest sannolika &r att statsmakterna maste ingripa.

Vem som loser problemet far ocksa konsekvenser for den fort-
satta samhallsdaningen dvs utvecklingen mot okad centralism
eller decentralism i samhallet.

Intervenerar statsmakterna far man se fram emot o6kat inflytan-
de fran kommunévergripande nivder sa som lanstyrelser och andra

statliga myndigheter. Detta kan antas leda till o6kad centra-
lism.

Mot detta alternativ star mojligheten att kommunalpolitikerna
finner egna”vagar ur det allt svarare finansiella laget och
darmed ocksd i viss man frigor sig fran inverkan fran overlig-
gande myndighetsnivaer. Detta alternativ medfor okad kommunal
handlingsfrihet och innebar siledes ett steg i decentralistisk
riktning.

Finansieringsproblemens konsekvenser for samhallsbyggandet

Finansieringsproblemets losningar torde framst fa konsekvenser
for utvecklingen inom tva kommunala sektorer namligen; den
sociala och den samhallsbyggande. En central hypotes &r att
vad som kommer att tilldtas ske i dessa sektorer ganska snart
ar relaterat till helt andra faktorer a&n de som styr utveck-
lingen dar idag. Dessa tva sektorer maste namligen inordnas i
ekonomisystem dar bl a val utvecklade resursramar styr verk-
samheternas inriktning och omfattning. Rapporten innehaller

en idéskiss till ett sadant ekonomisystem omfattande de delar
som beror samhallsbyggnadsfragor

Rollspel

I rapporten diskuteras ocksa rollspel mellan olika parter i
bl a spelteoretiska termer. Det senare for att pavisa denna
tekniks fortjanster. FoOrst satts kommunerna och kommunalpoli-
tikernas handlande in i ett samhallsekonomiskt perspektiv dar
sambandet med arbetsmarknadens parter och staten analyseras.
Darefter studeras ocksd vissa interna aspekter inom en kommun
i dessa termer.

Malformuleringsaspekter
Stort utrymme ges ocksa rollspelet mellan politiker och tjans-

teman i den kommunala verksamheten och da framst inom plane-
ringsprocessen. | detta sammanhang diskuteras olika malformu-



leringsteknikers mojligheter. En ny och intressant metod &r

malanalyser i termer av s k andamdlsstrukturer. Dessa struk-
turer kan namligen utgdra betydelsefulla inslag i en ny typ

av ekonomisystem.

Fysisk och ekonomisk planering

En grundldggande tanke i rapporten &ar att den fysiska plane-
ringen har for svaga relationer till den ekonomiska och att
detta dels forsvarar plangenomforandeprocessen, dels ger upp-
hov till storningar i den ekonomiska planeringen. Rapporten
forsoker mot denna bakgrund skissera ett ekonomisystem dar den
fysiska planeringen integrerats med den ekonomiska. Hypotesen
omfattar bl a tanken att lagstiftning aldrig kan erséatta de
ekonomiska moment som &ar nodvandiga for ett plangenomfdrande
enligt uppstallda och beslutade malsattningar.

Samordningsmoment och kalkylering

Byggnads- och anléggningsprojekt planeras i ekonomiskt avseende
bl a 1 samband med att den kommunala budgeten uppstélls och i
fysiskt da fysiska planer upprattas. Tanken ar att fa en sa
flexibel utformning av fysiska planer inom ramen for nagot
planlaggningssystem att balanseringen av en langtidsbudget far
omedelbara konsekvenser for innehdllet i olika planer - bade
upprattade och de under utformning. Men rapporten diskuterar
inte bara hur ekonomiska aspekter aterverkar p& innehdllet i
fysiska planer utan efterlyser en bredare programstyrning.

Samordningen foreslds ske genom ett relativt omfattande kalkyl-
moment. 1 den forhandiingsekonomi vi for narvarande utvecklar
pa manga omradden och som nu ocksd omfattar planeringsprocessen
forefaller ekonomiska beslutsunderlag ersattas av andra motiv
for handlandet men detta uppfattar rapporten som en o6vergdende
foreteelse.

Utvéardering

Kalkylmomentet kan sdledes inte undvaras da det har manga upp-
gifter att fylla. Dels den finansiella dvs beskriva olika pro-
jekts budgetmassiga effekter, dels utvirderande for att klar-
lagga projektens olika angelagenhetsgrader. Hur en kalkyl skall
vara utformad for att uppfylla de finansiella kraven diskuteras
ingdende i samband med en beskrivning av hur en budgetbalanse-
ring sker. Kalkylutformningen for utvéardering foljer principer-
na for upprattande av samhallsekonomiska kalkyler s k cost-be-
nefit-analyser.

Rapporten diskuterar hur en finansiell kalkyl skall vara ut-
formad for att kunna utgdra utgdngsvarden for en vidare sam-
hal lsekonomisk analys av ett projekt. Detta aterspeglar ambi-
tionerna att &stadkomma ett ekonomisystem och till detta en

planeringsprocess som vid olika beslutsnivaer ger information
som i sd stor utstrackning som mojligt ar relevant dd hansyn
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tas till samhallsekonomiska krav pa dess innehall och utform-
ning.

Utover detta diskuteras ocksd olika aspekter nar det galler
att tillampa samhéllsekonomisk analys i samhallsbyggnads-
fragor.
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