HANS JENSEVIK

Kommunerna i konjunkturen

De dterkommande kriserna i kommunernas ekonomi dir i hig grad
orsakade av att en alltfor kortsiktig férvintningsbild styr den eko-
nomiska planeringen. Kommunerna bor dérfor i storre utstrickning
dn hittills bli foremdl for en aktiv stabiliseringspolitik. Den snabba
utgiftsokningen inom kommunerna dr inte heller ndgon 6desbunden
utveckling utanfor mansklig kontroll. Ett skattestopp kan vitalisera
den kommunala politiken, bl a genom ett starkare kostnadsmedve-
tande hos kommunernas politiker och tjinstemin.

For niirvarande uppvaktar vira kommu-
nal- och landstingspolitiker regering och
riksbank for att fA ldna pengar i en situa-
tion dir likviditeten drastiskt forsimras.
De uppvaktar riksdagspolitikerna for att
fa okade statsbidrag, Vad vi i dag upp-
lever dr symptom pd de férsdmrade fram-
tidsutsikter som den kommunalekonomis-
ka utredningen diskuterar i sitt nyligen
avlimnade delbetinkande om de ling-
siktiga perspektiven ftr den kommunala
ckonomin. [ ett av de alternativ som dis-
kuteras dédr och som bygger pd en i stort
fortsatt trendmissig volymdkning av den
kommunala konsumtionen pd 3,5 proc
per ar skulle skatten fram till 1985 be-
hoéva hijas med 9 kr frin 1977 irs nivi.
S&dana framtidsperspektiv diskuterades
for den kommunala ekonomin i Uppsala
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redan 1974 [Jensevik, 1976). For upp-
salapolitikerna #r problemet inte nytt
men inte desto mindre svirhanterligt.

Forviintningar styr utvecklingen
Forvintningar styr sjdlvklart utveckling-
en inom kommunerna lika vil som inom
foretag.

Genom sin planering, som sillan #r
konjunkturanpassad, Gverblickar kommu-
nalpolitikern bara utvecklingen nigra
&r framat. Utsikterna for niistkommande
ar kiinner han relativt vil till. Men ove-
tande om konjunkturcykelns effekter pa
den kommunala ekonomin tiinker han sig
dven utvecklingen direfter likna den som
giller for det kommande Aret. Det #r pd
detta siitt som kommunalpolitikernas f5z-
vintningar uppstir och konjunkturen re-
sulterar sdledes i perioder av optimism
och pessimism #ven i den kommunala
planerings- och beslutsprocessen.

I konjunkturnedgingen informeras
man om en kommande forméinlig in-
komstutveckling, baserad p3d en efter-
slipning frdn tidigare hé&gkonjunktur.
Samtidigt utvecklas kostnaderna lang-
samt under ligkonjunkturen. Serviceni-
vin kan darfor okas i lgkonjunkturen
utan att skatterna behéver hojas.

I en anda av optimism intecknas redan



d4 expansionsutrymmet, D3 forvintning-
arna ocksd forespeglar goda framtidsut-
sikter tillskapas inga fonder av betydelse.
En samtidigt intridande god likviditet le-
der vanligtvis till att man bdrjar forskotte-
ra frin det expansionsutrymme, som man
tror sig se dren som kommer, dvs dren i
konjunkturuppgdngen. Det ir ocksd i
detta skede som olika pétryckningsgrup-
per kommer med i bilden och har goda
utsikter att fi sina krav tillgodosedda da
ju inga resursrestriktioner upplevs av po-
litikerna, Politiken under ligkonjunktur-
ret utformas dirfor mycket expansivt.
Det ir forst di man befinner sig i lag-
konjunkturiret man kan Sverblicka fér-
hillandena under konjunkturuppgingen.
Dessa ar ir 4r med stagnerande cller fal-
lande inkomster och stigande pris- och
personalkostnader. Denna information
hade politikern inte under konjunktur-
nedgingen tvd &r tidigare di budgeten
for lagkonjunkturret upprittades. Man
mébter en situation di utrymmet att klara
ett oftrindrat serviceutbud utan skatte-
hojningar minskar, Nu har man ocksd
genom jnvesteringar i ligkonjunkturen
bundit sig for en servicevolymtillvixt i
konjunkturuppgingen som oOverstiger den
som iir forenlig med kravet pd samhills-
ekonomisk balans. Nu kommer en forsta
konsoliderande skattehdjning. Den kan
foljas av en till &ret efterdt om ytterligare
investeringsprojekt, initierade i konjunk-
tursvackan tidigare, firdigstills. Under
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hiigkonjunkturaren gar det inte att klara
oforiindrad servicenivd utan skattehdj-
ningar och skattehjningar kan inte vid-
tagas med annat #n att man presenterar
en serviceexpansion for viljarna.

Utgiftsexpansionen och kommunal-
skatterna

Man kan gora berikningar som visar vil-
ken férindring i skattesats som d&rligen
behovs for att hilla oférindrad service-
nivd vid frinvaron av effektiviserings~
insatser,

Férutom kommunalskattemedel finan-
sierar kommunerna sin verksamhet med
avgifter och bidrag. Avgiften tas vanligt-
vis ut av kommuninnevénarna i samband
med deras konsumtion av kommunala
nyttigheter medan bidragen huvudsakli-
gen kan ses som ersiittning frin staten
fér att kommunen bedriver viss verksam-
het. Bidrag frin andra, ex landsting, fo-
rekommer ocksi men i mindre omfatt-
ning.

Kommunens intikter bestar siledes av
skattemedel, avgifter och bidrag. I ne-
danstdende tabell {tabell 1) redovisas vil-
ken inb6rdes betydelse hiir nimnda pos-
ter har i Uppsala kommun niir det giller
att ticka kommunens driftkostnader dren
1968—75.

Tabell I visar att bidrag och avgifter
som finansieringskillor &#r betydande.
Det forefaller ocksd vara si att de vil

Tabell 1. Driftinkomstkomponenternas inbirdes betydelse i Uppsala kommun 1968—75

(finansstatistiken).

%-andel/ar 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975

Skatter 4626 49,16 4896 5087 5023  50.87 4344 4640
Bidrag staten 18.37 1930 1928 2036 2060 2064 2232 2423
Avgifter 31,75 3007 3250 2992 2686 27.03 2852 3006
Ovriga 3.63 146 —114 -—1.16 231 1.45 072 —0.69
Totalt 10000 100.00 10000 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
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hivdar sin betydelse ver ren, tviirtemot
vad som framskymtar i debatten.

En kommuns skatteintékter utvecklas
vid given skattesats i takt med de totala
kommunala beskattningsbara inkomster-
na. I dessa skall inriiknas vissa statliga
bidrag till kommunen. Antalet skattekro-
nor per kommuninnevinare beniimns hir
inkomstindex. t

En kommuns kostnader vixer vid gi-
ven servicenivd automatiskt i takt med
prisutvecklingen p& de resurser som krivs
i verksamheten, I Uppsala kommun ir
dver hilften av kostnaderna 16mer och
andra kostnader hanforliga till persona-
len. Dessa bestims vid igneforhandling-
ar, Denna kostnadsdel antages vixa med
ett personalkostnadsindex hiir utgdrande
personalkostnad per drsanstilld,

Resterande kostnadsdel antar jag ut-
vecklas i takt med inflationen. Om det
antas att antalet drsanstillda kommunal-
tjinstemin per kommuninvinare &r lika
mellan 3ren och att varje kommunal-
tjinsteman utfor sitt arbete pid samma
siitt som tidigare, dvs vi har inga effekti-
viseringsvinster att ta hénsyn till, kan den
automatiska kostnadsGkningen for ofdr-
indrad verksamhet framriknas. Denna
kommer Oversiktligt sett att utvecklas i
en takt som overstiger inflationen med
ett belopp som utgbres av skillnaden
mellan personalkostnadsindex och infla-
tionen, viigt med kostnadernas personal-
kostnadsandel.

Hir forutsitts att kostnader och intik-
ter balansera varandra Gver lingre tids-
perioder si att avgifter och bidrag utgir
en oftrindrad andel (se tabellen ovan).
Detta giller som en outtalad malsittning
for den langsiktiga ekonomiska plane-
ringen i kommunen, Riknat i tillvixttakt
reduccras di balanskravet till att enbart
giilla mellan kostnader och skatteintikter.

Balanskravet innebdr att den drliga
foriindringstakten av den kommunala
skattesatsen, vid frinvaron av effektivi-
seringsinsatser och vid oférindrad ser-
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vicenivd, &r beroende av inflationen, per-
sonalkostnaderna, skatteinkomsterna och
kostnadernas personalkostnadsberoende
andel,

Om inflationen och personalkostna-
derna  Overstiger inkomstutvecklingen
maste den kommunala skattesatsen ho-
jas, och vid omviint forhillande finns
alltsd utrymme for en skattesinkning,

Uppsala kommun under tva kon-
junkturcykler

Uppsala tillhdr, enligt min mening, de
kommuner som liter sin planering styras
av en alltfor kortsiktig forviintningsbild,
och som dirf6r drabbats av de problem
jag beskrivit,

Diagram 1 beskriver utvecklingen i
Uppsala kommun under tvd konjunktur-
cykler.

Hogkonjunkturdren 1970 och 1974 4r
inkomstindex ligre #n bide pris- och
personalkostnadsindex, LAgkonjunktur-
dren 1967, 1972 och 1977 ligger in-
komstindex over de $vriga indexkurvor-
na. Vi kan dra slutsatsen att forutsitt-
ningarna att finansiera ett ofriindrat ser-
viceutbud i kommunen skiftar med kon-
junkturen. I hogkonjunkturen kriivs
skattehSjningar for att finansiera ofér-
dndrad servicenivi om man inte effekti-
viserar och i ligkonjunkturen finns ut-
rymme att dka servicevolymen vid ofor-
#ndrad skattesats.

Under konjunkturcykeln 1967 till 1971
overensstimmer den faktiska utveckling-
en i stort med ovanstiende beskrivning,
Men ligkonjunkturdret 1972 sker en
kraftig skattchojning, vilket innebir en
avvikelse. Direfter hilles skatten ofér-
indrad i en konjunkturuppging och ge-
nom en higkonjunktur. Detta kan synas
miirkligt di normalt kraftiga skattehdj-
ningar erfordras for att klara oftrindrad
servicenivd under en sddan period.

En méjlig forklaring till skattehdjning-




KOMMUNERNA I KONJUNKTUREN

Diagram 1. Prisindex, personalkostnadsindex, inkomstindex, samt beriknad resp faktisk
utdebiteringsiindring fér perioden 1966—77 i Uppsala kommun. Alla viirden i drliga pro-

centuellg forindringstal.
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en ligkonjunkturdret 1972 kan vara att
politikerna It sig styras av krav frin olika
pétryckningsgrupper. Hushéllens reaktio-
ner ledde till att politikerna i kommunen
slog till bromsarna, Efter 1972 inleds en
stram hushallningsperiod med omorgani-
sationer och forbittringar av planerings-
instrumenten. Det ekonomiska ldget for-
bittrades efterhand, Politikernas medvet-
na satsningar pd effektiviseringsinsatser
som alternativ till skattehdjningar blev
framgangsrika. Dessa kunde genomfdras
och gav effekt dirfor att politikerna sd
klart och Sppet deklarerade att de forviin-
tade sig resultat, Under perioden ifriga
kunde till och med servicevolymen Gkas
nigot varje ar. Detta visar att en hig ex-
pansionstakt i kommunerna inte pi nigot
sitt dr en Odesbunden utveckling och att

[

en dtstramning (skattestopp) kan leda till
Okad effektiviseringsverksamhet och en
vitalisering av politiken.

Aren 1976 till 1982 i Uppsala
kommun

Den forviintningsbild som nu rdder bland
uppsalapolitikerna liknar den som jag be-
skrivit ovan dvs Gverensstimmermed liget
196768, Av 1977 drsinkomsterhade det
funnits méjligheter att fondera medel och
hilla skatten ofdriindrad fram till 1982
och inda f4 utrymme for att 6ka service-
nivin lite varje ar. Servicenivin har sd-
ledes redan lagts pd en for hdg nivi. Den
forsta skattehjningen av ca 3 stycken pd
tillhopa dver 4 kr per skattekrona finns
inplanterad till 1979,
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Prognosen i diagram 2 nedan presente-
rar en tinkt utveckling som den kan bli
efter devalveringen och momshdjningen.
Prisindex &r hiir 9 % om 4ret och perso-
nalkostnadsindex tillvixer med 11 %. In-
komstindex kan falla under de bada kost-
nadsindexen dren 1980—81 men antages
hir ticka prisindexutvecklingen med na-
gon marginal. Med det senare antagandet
ir denna prognos mdjligtvis optimistisk.
Den forutsitter dndi en svir period aren
1979—82, di det kriivs skattehdjningar
pica2 % om aret fOr att finansiellt klara
ofdrindrad servicevolym vid frdnvaron av
effektiviseringsatgirder. De kommuner
som har samma utvecklingsbild som den-
na och anser sig behSva hija skatten re-
dan 1978 gir antagligen in i en krisperiod
efterféljande dr. Om staten bidragsvigen
stker hilla tillbaka kommunalskattehdj-
ningar 1978 kommer en forlingning av
en sidan politik Gver perioden 1979—82
att bli mycket kostsam. Men en fortsatt
snabb volymutveckling inom den kommu-
nala sektorn dr inget Gdesbundet utan pa-
verkbart, som vi sett ovan, pA den kom-
munalanivin,

Stabilisering och skattestopp

Da regeringen under hdsten 1976 uppriit-
tade forslaget till statsverksproposition
foreldg den information som &terges i dia-
gram 2 ovan for dren 1977 och direfter.
Slutsatsen blev givetvis att nigon upp-
mirksamhet inte behivde dgnas it kom-
munerna forrdn forst 1979, Kommunal-
politikerna, diremot, upptickte 1977 &rs
gynnsamma lige redan viren 1976 och
har sedan dess i en ohiimmad volymex-
pansion mer #n intecknat utrymmet f6r
detta dr. Kostnadsliget ligger nu pé en ni-
vd som kridver skattehdjningar redan
1978. Om denna iakttagelse &r riktig och
kommunalpolitikerna utbildar {drviint-
ningar som innebir att de hela tiden ten-
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Diagram 2. Prognos for utvecklingen
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derar att Gverteckna det tillgiingliga ex-
pansionsutrymmet méaste sivida jag kan
forstd, en aktiv stabiliseringspolitik bedri-
vas gentemot kommunerna.

Det bor emellertid ater igen understry-
kas att en hog expansionstakt i kommu-
nerna inte pa ndgot sitt ir en ddesbunden
utveckling utanfér miinsklig kontroll. Ett
skattestopp kan leda till en vitalisering av
den kommunala politiken bl. a. i den me-
ningen att man mer #n vad som nu ir
fallet borjar effektivisera den kommunala
verksamheten, utvecklar planeringsinstru-
ment m. m. Bide politiker och tjinstemiin
skulle d& borja intressera sig for att ta
reda pa vilka faktorer som #r pdverkbara
pd den kommunala nivin och styra ut-
vecklingen av dessa pd ett mer milmed-
vetet siitt.
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