Repliker och kommentarer

I den hir avdelningen vilkomnas kommentarer tll tidigare bidrag och korta
inligg med ekonomisk politisk anknytning

KARIN RUDEBECK
LENNART TINGVALL

Kommuner i forindring

Kommunernas bidrag till den totala pro-
duktionen i samhillet motsvarar nistan
halva industrins, De statliga insatserna for
att fa till stind bredare analyser av denna
sektors roll i samhillsekonomin har star-
tat sent och stdr @innu inte i ndgon rimlig
proportion till dess tyngd i samhillseko-
nomin. Teorierna om och forskningen
kring den offentliga sektorns ekonomiska
sirdrag och samspelet mellan privat och
offentlig sektor ir diligt utvecklade.
Trendbrottet i den kommunala produk-
tionstillvixten under 1980-talet tillsam-
mans med de minga olika idéer om de-
centralisering inom den offentliga sek-
torns ram som nu férekommer stirker be-
hovet av en bredare belysning av olika ut-
vecklingsdrag inom kommunerna. De fra-
gor som aktualiseras skir tvirs over
manga vetenskapliga revir och etablerade
kunskapsfack. Viktigt dr att ocksd se dem
i ett brett ekonomiskt perpektiv.

Niar Langtidsutredningen 1987 fo6r
forsta gdngen hade en sirskild bilaga om
den kommunala sektorn ir det dirfor inte
svart att se motiven for detta, Kanske ir
det mest anmirkningsvirda med denna
bilaga det faktum att den inte funnits tidi-
gare.
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Bilagan Kommuner i forindring. Hel-
het och sdrdrag (Bilaga 25 till LU 87) har
utarbetats av Svenska kommunférbun-
dets samhiillsckonomiska enhet (Svenska
kommunforbundet [1987]). I vira kalky-
ler har vi utgitt frin de pris- och Iéneanta-
ganden som man anviint fér kalkylerna i
huvudbetiinkandet, men ocksa i vissa fall
gjort kiinslighetsprovningar av dessa an-
taganden. I Gvrigt har vi sjilva valt inrikt-
ningen i bilagan. Sjilvklart ir den inte
heltickande. Trots att vi nu befinner oss
mittemellan tvd langtidsutredningar har
vi 4nda velat granska diskussionen kring
den kommunalekonomiska framtiden ut-
ifrdn nigra av de frigor som belystes i var
utredning.

Baskalkylen

Som utgingspunkt for en analys av vilka
resurskrav som kan komma att stéllas pa
kommunerna i framtiden har vi konstrue-
rat en “baskalkyl”. Baskalkylen visar
vilka resurskrav som kommer att uppstd i
kommunerna om inga féréndringar in-
triffar annat &n dem som beror pa redan
fattade centrala politiska beslut och pa
forandrad befolkningsstruktur, Baskalky-
len bildar startpunkt f6r en analys av
framtida férindringar i kommunerna.
Denna startpunkt har emellertid i and-
ras analyser oftast ocksd bildat slutpunkt.
Var "baskalkyl” fér den kommunala sek-
torns utveckling har tolkats som vart for-
sok att konstruera en realistisk framtids-
bild av den kommunala sektorn. Detta
giller inte minst de resonemang som fors
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i huvudbetinkandet for 1987 drs langtids-
utredning,

Debatten har kommit att gilla om rik-
nestyckena i baskalkylen &r korrekta eller
om det finns samhillsekonomiskt ut-
rymme for de resurskrav som kvantifi-
erats i denna kalkyl. Bide metodik och
beriikningsunderlag i baskalkylen kan na-
turligtvis ifrdgasittas frin flera utgings-
punkter, I det foljande redovisar vi ndgra
exempel pa vara baskalkyler och granskar
nigra av de fragor som detta kan vicka,
Direfter gir vi in pA en diskussion om
sjilva baskalkylkonstruktionens brister
som fristiende metod.

Baskalkyler och trendanalyser

En typ av invindningar gir ut pd att vi
byggt var baskalkyl pa allt for ofullstindig
analys av de historiska sambanden.
Denna kritik kan vara principiellt riktig
nar det giiller sjilva baskalkylmetodiken.
Analyser av historiska trender &r ett vik-
tigt hjilpmedel for att kunna ana framti-
den. Dir terstdr mycket att géra inom
den kommunala sektorn.

Tyvirr dr den nationella statistik som
finns tillginglig f6r att gora lingre tidsse-
rier for olika kommunala verksamheter
mycket bristfillig. Lingtgdende slutsatser
dras ofta frin statistiskt material som inte
hiller for denna typ av nedbrytningar,
Minga av de analyser av den kommunala
scktorns produktivitet som presenterats
de senaste dren (bl a i Murray [1987], en
annan bilaga till LU 87) #r exempel pa
detta.

Ibland bygger redovisade slutsatser pa
direkta misstolkningar av den nationella
statistiken (Se t ex Paulsson [1988]). SCB
publicerar sedan ett antal dr den arliga ge-
nomsnittliga forandringen av kostnads-
resp prisnivin inom olika kommunala
verksamhetsomradden, s k nyckeltal. De
fordndringar av kostnadsnivan som anges
dir avser kostnader per prestation och
inte kostnaden for verksamheten. Dessa
kan darfor inte jamforas med skillnaden
mellan pris- och kostnadsforindringen for
ett helt verksamhetsomride. Forutom
foriindringar i kvalitet och effektivitet kan
skillnaderna bero pa att antalet utforda
prestationer okat eller minskat under pe-

rioden t ex som en foljd av &ndrad al-
dersstruktur eller dndrad servicenivé.
Det finns ocksa problem av mer teknisk
art, som forindringar av kommunernas
redovisning under perioden, eller t ex en-
hetspriser som bygger pi ovigda medel-
viirden. Det gir darfér inte att utan stora
bearbetningar anviinda denna typ av sif-
ferserier som historiskt underlag for en
baskalkylframskrivning.

Grundskolan

Rimligen borde det finnas ett ganska klart
samband mellan foréndringen av antalet
grundskoleclever och kostnadsutveck-
lingen i grundskelan, Vore sambandet en-
tydigt skulle kommunernas kostnader f6r
grundskolan minskat i fasta priser de se-
naste ren. SA har inte varit fallet. Ar
detta di ett bevis pd trogrorlighet inom
den offentliga sektorn eller ett tecken p
att sambanden ir mer komplicerade? Sva-
ret ar sannolikt bide och.

Elevantalet i grundskolan var som
hégst i slutet av 1970-talet, Resurserna
var pi minga hall mycket hért utnyttjade.
Det fanns dirfor eftersatta behov att ta
igen nir elevantalet gick ner. P4 andra
hdll hade man inte mojligheter att av-
veckla skolenheter i den takt som elevan-
talet sjonk t ex pa grund av odelbarhets-
problem, bebyggelsestruktur och stora
avstand. Trégrorligheten &r med andra
ord till stor del en konsekvens av re-
gionala obalanser.

De regionala skillnaderna ir markanta.
God tillgang pa val underhallna skolloka-
ler i orter med vikande elevunderlag stir
ofta mot utbyggnadsbehov och framfor-
allt mot mycket stora underhéllsbehov i
storstiderna och foérortskommunerna.
Nir den aggregerade kommunala verklig-
heten inte stimmer med teorin forklaras
det ofta av att modellerna baseras pa na-
tionella genomsnitt och verkligheten av
summan av 284 kommunala olikheter.

Insikterna om detta och erfarenheterna
frin skolans utveckling de senaste dren

"har utnyttjats i var baskalkyl for de fol-

jande 10 &rens utveckling. Vi har foljakt-
ligen riknat med att skolans resursan-
sprdk minskar, dock inte i samma takt
som elevantalet.
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Vid sidan av baskalkylproblematiken
kan man ocksd friga sig hur stor mening
det dr i att helt avveckla resurser som
kommer att behdvas niir elevantalet dter
borjar 6ka pa 90-talet.

Aldreomsorgen

Ett mycket aktuellt verksamhetsomride
for kommunerna ir dldreomsorgen. En-
ligt var baskalkyl kommer kostnaden per
person dver 65 ar att 6ka. Detta innebir
dock inte att vi i vir baskalkyl for dldre-
omsorgen byggt in antaganden om sénkt
produktivitet dren framover. Det ar flera
faktorer som gor att man hamnar fel om
man forséker dra slutsatser frin ett ge-
nomsnittligt enhetspris av detta slag.

Behovet av insatser okar kraftigt vid
stigande dlder. Befolkningsprognoserna
visar att antalet personer &ver 65 ir inte
kommer att dka nimnviirt under de nir-
maste tio dren. Diremot sker en kraftig
forskjutning inom gruppen mot allt fler
ildre pensionirer. Antalet personer dver
80 ar okar pa tio &r med Sver 30 procent.
Ungefar 60 procent av denna ildersgrupp
far i dag del av kommunens service jam-
fort med under 15 procent for de yngre
pensioniirerna. Insatsen per hjilpt pen-
siondir ir dessutom betydligt hbgre bland
de iildsta dldersgrupperna.

Enbart med dessa &ldersférandringar,
men med ofdréindrad standard och servi-
cenivd, skulle resursanspriken pd kom-
munernas iildreomsorg behdva 6ka med
Gver 20 procent under perioden, trots att
antalet pensionirer knappast kommer att
oka. Till detta kommer att vi i vr kalkyl
tagit hiinsyn till att kommunerna kommer
att ta éver en del av de uppgifter inom ald-
reomsorgen som landstingen tidigare sva-
rat for.

Baskalkylens brister som metod

Det &r bra om vdrt siitt att konstruera bas-
katkylen granskas och ifrigasitis. Aven
om grunddragen for baskalkylen ér givna,
ar det t ex ingalunda sjilvklart vad "ofé6r-
dndrad servicenivd” egentligen innebir
eller hur de kommunalekonomiska kon-
sekvenserna av nya riksdagsbeslut skall
kvantifieras. En principiellt svir friga

med stor betydelse for kalkylresultaten ir
hur de regionala skillnaderna skall pa-
verka baskalkylerna.

Det &r emellertid inte alls bra om dis-
kussionen, som den itminstone i ekono-
miska kretsar hittills gjort, stannar vid
overviganden kring baskalkylmetodik
och baskalkylresultat.

Det &r uppenbart att kommunerna
aren framdver kommer att utsittas for ett
betydligt stérre fordndringstryck dn vad
som framgir av baskalkylen, hur forfi-
nade berdkningsmetoderna in kommer
att bli. I perspektivet av ofdrindrat eller
sinkt skattetryck ir kraven pd omprov-
ningar och ett effektivare resursutnytt-
jande i kommunerna starka. Samtidigt
kommer en fortsatt decentralisering att
innebira storre eller helt nya ansvarsom-
riden fér kommunerna. Férindrade pro-
duktionsvillkor och nya konsumtions-
monster kommer ocksi att piverka den
kommunala verksamheten, Vi har inte
sett det som mdjligt att p ett enkelt sétt i
siffror sammanfatta de forandringar som
rimligen kommer att intriffa i kommu-
nerna utdver vad som técks in i baskalky-
len. Detta innebdr att baskalkylen varken
ir en prognos eller en milangivelse. I ett
sarskilt kapitel i bilagan fors ett resone-
mang om baskalkylens brister som frista-
ende metod. Den begrinsade del av den
kommunala framtiden som vi belyst i siff-
ror har emellertid kommit i centrum fér
den ekonomiska debatten.

Vi har sett det som en viktig uppgift att
bryta ned de traditionella genomsnittsbil-
derna av den kommunala sektorn och visa
hur de lokala forutsittningarna infor
framtiden varierar mellan olika kommu-
ner. Vi menar att storre insikt om dessa
skillnader ir en nédvindig forutsittning
bide fér dem som vill studera den kom-
munala sektorn i ett framtidsperspektiv
och for dem som skall fatta politiska be-
slut som berdr kommunerna. Den re-
gionala framtidsanalysen dominecrar dir-
for bilagan. Den visar tydligt att en ge-
nomsnittlig kommunal verklighet inte ex-
isterar. Anda orkar man sillan forbi de
nationella genomsnitten i den allménna
e¢konomiska debatten.

Vid sidan av det regionala perspektivet
har vi dgnat sirskild uppmiarksamhet it
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ndgra andra, enligt vir mening, principi-
ellt viktiga framtidsfrigor for kommu-
nerna. Kommunernas dubbla roller pd
den framtida arbetsmarknaden &r en sé-
dan friga, Kommunerna har bide en roll
som producenter av tjinster, och en roll
som med- eller motaktérer i den centrala
arbetsmarknadspolitiken. Vi har ignat
tvd av bokens nio kapitel it dessa frigor.
Diaremot har vi inte gjort nigra kvantita-
tiva prognoser just i dessa avsnitt. Nir vi
kritiseras for att dgna for litet uppmirk-
samhet at arbetsbefrimjande atgarder i
forhallande till analyser av socialbidragen
kan vi darfor inte forstd annat &n att det
endast ir sifferkalkyler som beddms ha
analytisk tyngd (Se Paulsson [1988]).
Detta &r ett dilemma med rickvidd

langt 6ver den kommunalekonomiska
framtiden. Kan &verhuvudtaget fram-
tidsfragor som inte Gversiitts till siffror
hivda sig i debatten i forhillande till
kvantifierbara, eller tminstone kvantifi-
erade, samband?
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