JOHAN A LYBECK

Perspektiv pa den kommunala
expansionen

Ett allt stérre intresse har i samhéllsdebatten riktats fragan om den
snabba kommunala tillvixten. Debatten har emellertid varit timli-

gen onyanserad, hivdar Johan A Lybeck, som i artikeln séker ge en
bakgrund till problemen. Han pekar t ex pd det forhéllandet att det

inte bara dr den snabba ldngsiktiga expansionen som hotar den
samhdllsekonomiska balansen. Kommunernas konjunkturanpass-
ning har dven varit dilig. Men modellen med skattetak kan inte
anvdndas, sd linge det dr staten som genom nya foreskrifter tvingar
Sfram en wtdkning av den kommunala verksamheten.

I detta nummer av Ekonomisk Debatt
har redan 1980 ars langtidsutredning pre-
senterats. Den visar tydligt, att en kraftig
uppbromsning i dkningstakten av de of-
fentliga utgifterna ir nédvindig for att
lontagarkollektivet skall fi behdlla sin
standard under 1980-talet, I synnerhet
galler detta krav den kommunala kon-
sumtionen. Denna viixte under femdrs-
perioden 1975—1980 med inte mindre éin
4,7 procent per ir i genomsnitt, samtidigt
som bruttonationalprodukten (BNP)
vixte med endast 1,3 procent Arligen
(allt rdknat i fasta priser). Ekonomisk
Debatt har tidigare behandlat utveck-
lingen av den totala offentliga sektorns
tillviixt och problemen med att bromsa
denna tillvaxt.!

I denna uppsats skall jag inledningsvis
helt kort beréra den kommunala expan-
sionen under 1960- och 70-talen och nig-
ra av faktorerna bakom den. Jag gir ddr-
efter Gver till att visa kommunernas be-
teende Gver konjunkturcykeln och sta-
tens mojligheter att kunna piverka kom-
munerna att bidraga till den allminna
konjunkturstabiliseringen. Darefler rik-
tas uppmirksamheten framit, mot peri-
oden 1980-1985. Langtidsutredningens

186

prognos 6ver den kommunala expansion
som ir forenlig med samhilisekonomisk
balans, kontrasteras mot den tillviixt
som framkommer ur tidigare reaktions-
ménster frdn kommunernas sida. Slutli-
gen skall jag ocksd diskutera nigra av de
forslag som har framférts i den allminna
debatten om mdjligheten att med statlig
styrning bromsa den kommunala tillvax-
ten.

Orsaker till den kommunala till-
vixten

Figur 1 visar nigra vilbekanta serier ur
nationalrakenskaperna  foér  perioden
1963--1980. Jag skall dterkomma senare
angdende prognoserna for perioden fram
till 1985. De tvé nedersta kurvorna visar
utvecklingen av den privata konsum-
tionen och av BNP, riknat i fasta 1975
ars priser. Vi ser att de foljs &t tamligen
vill. Den punktstreckade kurvan visar in-
vesteringarna i primirkommuner och

! Se Myhrman [1980] och Westerberg [1979); se
ocksd Ysander [1979], Welinder [1979] samt Waara
mfl [1978] for goda oversikter om den offentlipa
sektorns tllvaxt.
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Figur 1, Utveckling av BNP, privat konsumtion, kommunal honsumtion och kommu-

nala investeringar, Index 1963 = 100
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landsting.® De kommunala investering-
arna visar en puckel kring 1970, orsakad
bla av att kommunerna di tog dver en
del uppgifter frin staten, tex gymnasie-
skolan. Direfter har investeringarna
kommit att anpassa sig viil till BNP-till-
viixten. Det intressanta i diagrammet &r
dock utvecklingen av den kommunala
konsumtionen, som i reala termer vuxit
inte mindre &n tre ginger snabbare dn
den totala produktionen i Sverige. Den-
na snabba utveckling har medfort att den
kommunala sektorns andel i BNP, som
sd sent som 1960 1dg omkring 10 procent,
nt har vuxit till nirmare 25 procent.
Hur ska vi kunna férklara att kommu-
nernas andel av den totala ekonomin
vuxit sd snabbt? Ett siitt dr att fraga
kommunerna sjilva vilka deras mil har
varit, Detta gjordes (fér primirkommu-
nerna) i en avhandling i borjan av 1970-
talet (Jonsson [1972]). Han fann i en en-

katundersékning att 99 procent av de till-
frigade kommunerna haft till mal att
véaxa eller i varje fall forhindra tillbaka-
gang, att 98 procent av dem ville frimja
naringslivet i sin kommun, att 96 procent
ville uppritthélla full sysselsattning och
motverka arbetsldshet, att 95 procent av
dem ville ha en jimn tillvixt over tiden
av utgifter och debiteringar. Det ar
egentligen konstigt att inte siffrorna ar
100 procent overallt med hansyn till hur
frigorna formulerats. Eller kan vi dra
slutsatsen att 4 procent av kommunerna
struntar i arbetslosheten eller att 1 pro-
cent hade till mal att krympa?

En annan avhandling har nalkats pro-
blemet genom att undersdka kommuner-

2 Begreppet kommuner anvands i fortsattningen
som gemensamt ord for primarkommuner och
landsting.
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Tabell 1. Prognaser i november dret innan i procent av utfall, genomsnitt for 1970-78, sam¢

1979,

Primdrkommuner Landsting

1970-78 1979 1970-78 1979
Totala loner 96 % 94 % 1005 98 %
Brutteoinvesteringar 100 111 101 115
Totala (externjutgifter 96 98 99 103
Totala (extern)inkomster 94 96 96 96

Kalla: Statistiska Meddelanden, SM:N 1980: 2 och 1980: 18.

nas faktiska beteende (Andersson
[1979]). Han studerade hur olika typer av
primarkommuner virderade utgifter for
fysisk och social utformning 3 ena sidan
och utgifter for administration och un-
dervisning & den andra, liksom deras at-
tityder till valet mellan finansiering ge-
nom upplining och en hojning av kom-
munala utdebiteringar. Hans resultat vi-
sade att kommunerna lagt storst vikt vid
utgiftssidan, medan uppldningen och
skatten verkar komma i andra hand.
Men det finns stora skillnader mellan oli-
ka typer av kommuner. Tex verkar sma
glesbygdskommuner ha varit mer kiinsli-
ga for restriktioner pd upplaningssidan
an vad de stérre kommunerna har varit.

Ett tredje siitt att mita virderingen av
utgifts- mot inkomstsidan ir att studera
kommunernas prognoser. S¢ fabell 1,
Tabellen visar att sivil primirkom-
muner som landsting genomgiende un-
derskattat sina inkomster (prognoserna
Ar viasentligt ldgre dn utfallet), medan
prognosformigan pa utgiftssidan varit
visentligt biittre. En méjlighet att tolka
detta ir givetvis att siiga att kommuner-
na haft battre kontroll over sina utgifter
fin sina inkomster, men det verkar énda
frin tabellen som om kommunerna ge-
nomgaende planerat for en storre utgifts-
volym iin inkomsterna egentligen rickte
till for.

Min beskrivning hittills verkar ligga
den storsta delen av skulden fér den
snabba kommunala expansionen pi
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kommunalpolitikerna sjalva. Man kan
emellertid ocksd forklara expansionen
genom att siiga att efterfrigan pd kom-
munernas tjanster frin allmiinhetens sida
dkat snabbt. D& hiivdas ofta, att in-
komstelasticiteten fér de tjiinster som
kommunerna producerar ér hogre éin den
for varor eller for privata tjdnster.
Ysander [1979] finner tex att allménhe-
tens efterfrigan pd utbildning vixer
snabbare in allminhetens inkomst (elas-
ticitet 1,16). Ett likartat varde pa efter-
frigan pa utbildning har tidigare noterats
Aven for amerikanska kommuner (se
Borcherding och Deacon [1972]). Det dr
visserligen sant, som Myhrman [1980]
pipekar, att en 8kad efterfrigan pa dessa
typer av tjiinster mycket val skulle kun-
na kanaliseras till privat produktion, En
hog inkomstelasticitet i sig borde darfor
inte vara ett argument fér en Okning av
den offentliga sektorns andel. Samtidigt
kan vi inte nonchalera att undervis-
nings-, sjukviirds- och liknande tjinster
traditionellt har producerats i Sverige
inom den offentliga sektorn. Vanans
makt bryter man inte s3 latt.

En annan méijlighet for kommunerna
att skylla ifrin sig ir att hanvisa till att
staten har lagt p4 dem &taganden som
kravt en utokning av verksamheten. Det
Ar emellertid svart att veta hur mycket.
S4 vitt jag har kunnat finna har faktiskt
tvd kommunalekonomiska utredningar i
sju olika betankanden anda inte lyckats
att precisera vem som egentligen “bér



skulden’ till den kommunala expansio-
nen: kommunerna sjilva eller staten.
1976 &rs kommunalekonomiska utred-
ning (SOU 1977: 78) redovisar en kalkyl,
som visar att statliga aligganden for &r
1975-80 innebir en &kad kommunal
konsumtion om 1,9 procent per ir. Men
vi kan inte ur skillnaden mellan den fak-
tiska tillvixten 1975—-80 (4,7 procent)
och den kalkylerade (1,9 procent) dra
slutsatsen att kommunerna frivilligt ut-
okat sin verksamhet med 3 procent per
ir. Nya statliga Aldgganden har ju till-
kommit. Vi vet dock inte i vilken ut-
strackning detta har skett. Forst for
1980-talet har vi fatt beriikningar dver
hur nya statliga krav slar pa den kommu-
nala konsumtionen.® Till dessa kalkyler
dterkommer jag nedan.

Den kommunala produktionen

Diskussionen har hittills inriktats mot ut-
giftssidan = anviindningssidan. De or-
saker jag hittills behandlat, kan férklara
den kommunala utgiftsékningen, mitt i
fasta priser. Men genom att priset pi den
kommunala konsumtionen vuxit snab-
bare in priserna i samhallet som helhet
har den kommunala andelen mitt i 16-
pande priser dkat mer fin andelen mitt i
volym. Under 1960- och 70-talen dkade
tex priset pd kommunal konsumtion 4
procentenheter snabbare per ar ian kon-
sumentpriserna,

Den stora andel som lonerna utgdr i
det kommunala foradlingsvirdet brukar
ofta dberopas. Loner, inklusive sociala
kostnader, utgér ca 95 procent av viirdet
av den kommunala produktionen. Den ar
dirmed vdsentligt mer arbetsintensiv én
Sveriges totala produktion. Men om man
hirifrin drar slutsatsen att priset pi den
kommunala konsumtionen di mdiste
viixa snabbare {in priset pd den privata
konsumtionen, begir man ett tankefel.
Det viisentliga iir ju inte lonernas andel
av produktionen utan deras andel av de
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totala kommunala utgifterna. Da blir bil-
den en annan. Lonernas andel av de to-
tala utgifterna i Sverige var 1978 69 pro-
cent. Lonernas andel av kommunernas
utgifter for konsumtion och investering
samma ar 64 procent. Det finns darfdr
ingen anledning att skylla p3 den kom-
munala léneandelen, nir det giller att
forklara den kommunala prisékningen.
En annan ofta anford orsak iir det 1iga
léneliget bland de kommunalt anstillda
och de dirav foljande laglénesatsning-
arna. Dessa skulle da oka de kommunala
lonekostnaderna mer #n de totala [oner-
na i Sverige. Men dven detta visar sig
vara en vanforestillning, De kommunala
Iénerna (per timme} dkade 196378 en
procentenhet [ldngsammare dn  det
svenska genomsnittet., Aven for 1970-ta-
let ensamt steg de kommunala linerna
lAngsammare dn riksgenomsnittet. Rik-
nat inkl sociala kostnader blir skillnaden
innu storre, eftersom kommunernas so-
ciala kostnader 6kat lAngsammare fin ov-
riga sektorers. Det finns dirfor ingen an-
ledning att skylla pd den kommunala lo-
nestrukturen nir det giller att forklara
den kommunala prisGkningen. Att de
kommunala lénerna roralt ékat snabbt
beror i stiillet pa att sysselsittningen i
den kommunala sektorn okat snabbare
dn i andra sektorer i ekonomin. Darmed
Ar vi ater tillbaka pa utgiftssidan i de
kommunala ambitionsnivierna,
Daremot brukar en tredje faktor ofta
nimnas: den laga kommunala tillvixten i
produktivitet, Den har diremot fog for
sig. Genom att offentlig produktion inte
med litthet kan definieras (antal skyff-
lade papper per byradirektdr, antal un-
dervisade elever, antal botade patienter
vore exempel pa forsok till en sddan defi-
nition), méts produktionen med utgings-
punkt friin sysselséttningen och antal ar-

3 Berakningar gjorda av den sk KEA-gruppen,
som bestdr av representanter frin sival hommun-
forbunden som regeringen.
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betade timmar. DA kan ju produktionen
per arbetad timme, dvs arbetsprodukti-
viteten, definitionsmassigt inte #dndras.
En viss lonestegring per timme blir dir-
for dyrare for den kommunala sektorn in
for industrin eller for Sverige som hel-
het,

Som Ysander [1979] pipekar, medfor
nationalrdkenskapernas konvention med
sdkerhet att virdet av kommunerna i den
allminna produktivitetsékningen i landet
underskattas, eller om man si vill, att
deras prisokning jaimfort med andra sek-
torer &verskattas. En anledning ar den
som papekats ovan, niimligen att man i
brist pa bittre antar att det inte sker na-
gon produktivitetsdkning alls i den kom-
munala sektorn. Men det finns dven and-
ra brister. Den kommunala sektorn sva-
rar ju for investeringar i utbildning, vi-
gar, sjukvird mm. Sidana investeringar
hojer effektiviteten och dirmed produk-
tiviteten i samhillet, men resultatet kom-
mer inte kommunerna till gladje, darfor
att produktivitetstillviixten registreras i
nationalrakenskaperna i andra sektorer |
samhallet,*

Kommunernas konjunktur-
beteende

Allt storre uppmirksamhet har riktats
mot kommunernas lingsiktiga expan-
sion. Fdga intresse har diremot ignats
frigan om huruvida kommunernas age-
rande &ver konjunkturcykeln rimmar
med statsmakternas intentioner.’

Direktiven till  budgetutredningen
skrev redan 1970:

"Den kommunala sektorn har fait
en viixande betydelse inom samhalls-
ekonomin, och den svarar i dag for en
stérre andel av nationalprodukten in
den statliga sektorn. Fér att stabilise-
ringspolitiken skall bli effektiv miste
den kunna pdverka iven kommuner-
nas politik. Ett minimikrav torde vara
att en samordning dstadkommes mel-
lan kommunernas ekonomiska aktivi-
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tet och stabiliseringspolitiken. Genom
olika inslag i statsbudgeten forfogar
staten redan nu 6ver medel att piver-
ka kommunernas ekonomi. I forsta
hand giller detta de betydande statliga
transfereringarna till kommunerna.

Utredningen bér i sitt arbete soka fin-

na vigar att utnyttja statsbudgeten i

syfte att fi den niimnda samordningen

till stdnd.”

Figurerna 2, 3 och 4 visar hur kommu-
nerna har agerat 6ver konjunkturcykeln,
Figur 2 visar utdebiteringshojningar for
primirkommuner och landsting, Langst
ner i figuren har lagkonjunkturdren mar-
kerats med L. Man kan ur figuren utlisa,
att ett karakteristiskt drag har varit att
utdebiteringshdjningar ofta kommit un-
der det andra lagkonjunkturdret. Kon-
junkturcykeln har ju i Sverige haft en
tendens att ha en periodicitet pi 4--5 ir.
Tva irs hogkonjunktur har avldsts av tva
ars lagkonjunktur, For primirkommun-
ernas del finner vi stora skattehajningar
1958, 1972 och 1978, De tvi senare dren
har dven landstingen hajt utdebiteringen.
Sma utdebiteringshjningar finner vi ofta
pa toppen av hégkonjunkturen (1955,
1960, 1974). Kommunernas skattehdj-
ningar har dirfor oftare motverkat &n un-
derstott statens stabiliseringspolitik.

Den nedersta halvan av figur 3 visar
kommunernas konsumtionsdkning, rak-
nat som bidrag till BNP:s okning i fasta
priser. 1,0 procent betyder tex att BNP
skulle ha 6kat med 1 procentenhet mind-
re om kommunemnas konsumtion i fasta
priser hade legat stilla. Diagrammet visar
att inte heller kommunernas konsumtion
varit séirskilt konjunkturanpassad. Flera
av de stora okningarna i de kommunala
utgifterna kommer precis under kon-

* For ett forsok att mata produktiviteten i sjuk-
virdssektorn, se Stahl [1979].

3 Bland de fi undantagen mirks Jensevik {1977),
Murray [1972] och [1973].
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Figur 2, Utdebiteringsandringar, dren per skattehrona, 1951-80,
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Jjunkturuppgingarna och spir pd over-
hettningen. Se tex 1965, 1969 och 1974. 1
konjunktursvackorna har i stiillet efter-
frégan i samhillet ytterligare forsvagats
av att kommunerna minskat sin dknings-
takt i utgifterna. De djupa ligkonjunktur-
dren 1971—-72 ir exempel pa detta bete-
ende.

Figur 4 slutligen visar kommunernas
investering, dven denna riknad som bi-
drag till BNP:s 6kning i fasta priser. Hir
&r det svarare att dra nigra klara slutsat-

ser om konjunkturbeteendet. Som vi s3g
ur figur 1 har primirkommunernas in-
vesteringar till stor del varit orsakade av
uppgifter overtagna frin staten omkring
1970, liksom av foljdinvesteringar till
“’'miljonprogrammet”™ vad gallde bostd-
der. Detta avspeglas ocks i figur 4 i en
investeringsvag i slutet pa 60-talet, som
forbyts i en nedging i investerings-
aktiviteten i borjan pa 70-talet. Vad gal-
ler samordningen med stabiliseringspoli-
tiken dr det dirfor bara att beklaga att
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hégkonjunkturiret 1970 beledsagades av
en kraftig 6kning i kommunernas inves-
tering, medan de kommunala investe-
ringarna 13g stilla under ligkonjunktur-
dren 1971 och 1972.

Statens konjunkturstyrning
av kommunerna

Endast en fjirdedel av de kommunala
utgifterna star utanfor négon typ av styr-
ning frin statsmakternas sida. 1976 drs
kommunalekonomiska utredning skriver
i sin slutrapport (SOU 1977:78) att ge-
nom olika itgiirder anses statens mdj-
ligheter att styra kommunernas investe-
ringsverksamhet vara i huvudsak till-
rickliga ... Diremot #r de nuvarande
majligheterna att piverka den volym-
missiga utvecklingen av driftverksamhe-
ten mycket begrinsade.”

De atgirder som statsmakterna kan
vidtaga for att pdverka kommunernas in-
vesteringar ir:

— kreditpolitik

— byggnadsreglering

- investeringsbidrag

— tidigareliiggning av statliga bestall-

ningar

— bidrag till kommunala beredskaps-

arbeten

— emissionskontroll vad giiller obliga-

tioner

— investeringsavgifter

— ramar for skol- och sjukhusbyggna-

tion

Men alla dessa medel till trots har man
icke lyckats piverka de kommunala in-
vesteringarna i s34 hdg grad som man
tycks tro. En anledning kan vara ryc-
kigheten i den statliga politiken. Den
dversta delen av figur 4 visar procen-
tuella forandringar i de kommunala in-
vesteringsbidragen 1950--80, Man forva-
nas Over de stora variationerna. Hur ska
kommunerna kunna planera sin verk-
samhet dver en lingre period, di statsbi-
dragens Okningstakt frén ett ar till ett
annat kan variera fran 0 till 50 procent?
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Ej heller verkar kreditpolitiken ha haft
nigon stérre inverkan pd de kommunala
investeringsplanerna. Konjunkturinsti-
tutets enkiitundersékning (’Effects of
Credit Policy™) visar att inte ens vid
“idiotstoppet’* 1970 paverkades de kom-
munala investeringarna i nimnvird ut-
striickning. Primiickommunerna revide-
rade ner sina investeringsplaner med 0,5
procent, medan landstingen inte verkar
ha piverkats alls. Jimfor dessa siffror
med industrin, ddr investeringsplanerna
detta ir reviderades ner med inte mindre
an 7 procent!

Figur 3 visar tydligt papekandet att
kommunernas konsumtion inte har varit
under statsmakternas kontroll. De stat-
liga driftsbidragen har ju faktiskt haft en
korrekt utveckling éver konjunkturcy-
keln, med stora dkningar under ligkon-
junkturiren 1958, 1962—63, 1967-68,
1971—72, samt under 1970-talet, men va-
riationerna 1 driftsbidrag har inte lett till
liknande variationer i de faktiska kon-
sumtionsokningarna frin kommunernas
sida. Andersson [1979] drar ocksd slut-
satsen att: 'Den statliga styrningen av
kommunernas finansieringsstruktur &r
inte sarskilt stark utom for vissa kom-
muner i samband med omfattande
kreditrestriktioner. Praktiskt taget samt-
liga styrmedel som berdr finansierings-
variablerna ér riktade mot upplaningen,
vilken i genomsnitt utgér knappt 20 pro-
cent av beskattningens storlek.”

Denna slutsats riktar saledes upp-
mirksamheten mot kommunernas utde-
biteringshojningar, vilka forst under se-
nare ar varit utsatta for statens pétryck-
ning, dock med déligt resultat. En anled-
ning till den perversa utvecklingen av
skattehdjningarna kan ligga i den tvaari-
ga eftersliipningen i utbetalning av kom-
munalskattemedel. I en konjunkturupp-
ging brukar det dréja ett tag, innan lo-
nerna okar snabbare. Eftersom foreta-
gen ocksd kan anvanda inte fullt utnytt-
jad, redan anstalld, personal, brukar
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Figur 3. Kommunernas honsumtion ach statliga driftsbidrag, 1950—-80.

a, Procentuella forandringar i driftsbidrag
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Aven sysselsiittningsokningar drja in pa
andra hogkonjunkturaret. Av bada dessa
skiil kommer dirfor lonesumman i sam-
hallet att 6ka som snabbast under andra
hogkonjunkturdret, ja faktiskt i den be-
gynnande konjunkturnedgingen. Men
genom den tvidriga efterslipningen i ut-
betalningen av kommunalskattemedlen
kommer hirigenom kommunernas in-
komster att 8ka som snabbast, nir kon-
junkturen vander uppét, Hir finner vi
kanske en anledning till att kommuner-
nas utgifter di ocksd har kommit att oka
snabbast, Forsok att bibehélla serviceni-
viin i den begynnande lagkonjunkturen
hal; sedan lett till utdebiteringsékning-
ar.

Kalkyler for 1980—85

Hur snabbt kommer dd de kommunala
utgifterna att viixa under den narmaste
femarsperioden? L&t oss gi tillbaka till
Sfigur 1, ddr nagra av de viktigaste prog-
noserna redovisas, Sveriges totala pro-
duktion (BNP) vintas under den kom-
mande femArsperioden viixa med om-
kring 2,5 procent, Detta iir lAngtidsutred-
ningens huvudalternativ (I} liksom pro-
gnosen frdn forra langtidsutredningen
(LU 78). Aven IUL:s langtidsbedomning
{LB) slutar pa ungefiir samma siffra.
Men vi ser ocksa ur figur I hur mycket
de olika prognoserna for den kommunala
konsumtionens dkning skiljer sig at. Det
lagsta alternativet ger lingtidsutredning-
ens huvudalternativ. Dir viintas de kom-
munala konsumtionsutgifterna blott stiga
med 1,0 procent per ar. Eftersom utgif-
terna for 1981 beriknas 6ka med 3 pro-
cent, innebdr detta att utgifterna for vart
och ett av de Aterstiende fyra iren en-
dast kan 6ka med 0,6 procent. Som sy-
nes skulle en sddan utveckling innebéra
ett klart avbrott fridn den tidigare tren-
den. Den forra langtidsutredningen, LU
78, och IUL:s langtidsbeddmning har en
annan syn. Dir vixer den kommunala
konsumtionen i takt med BNP med 2,6~
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2,8 procent érligen. Slutligen visas lang-
tidsutredningens alternativ II. 1 detta
fortsiitter den historiska trenden i stort
sett obruten och de kommunala konsum-
tionsutgifterna vixer med 3,8 procent
per ar. I detta alternativ antas ocksi de
privata konsumtionsutgifterna vixa i ni-
got snabbare takt én i alternativ I, Resul-
tatet 4r att BNP viixer markant langsam-
mare och vira balansproblem forvirras
ytterligare fram till 1985,

Vad man dock bdr observera fr att
prognoser Gver den kommunala konsum-
tionsdkningen kan goéras pid fyra olika
siitt. Det éir bara det att prognosmakarna
siillan talar om vilken teknik de begagnat
sig av. En mdjlighet ér att berdkna vad
den kommunala expansionen skulle
vara, om kommunerna skulle bibehdlla
en of¢rindrad nivd pd sin service. Ett
annat alternativ skulle vara att studera,
hur snabb expansionen skulle bli, om
kommunerna skulle avsta friin att sjilva
oka sin expansion, men dir de ir bundna
av statliga beslut, som péverkar deras
tillviixt. En tredje mdojlighet ér att under-
séka hur den kommunala expansionen
hiinger ihop med balans i samhillsekono-
min. Ett fjarde alternativ slutligen &r att
friga sig vilken tillviixttakt som féljer av
tidigare kommunala reaktionsmdnster.
LAt oss titta nirmare pé dessa fyra alter-
nativ.

Expansion vid oférindrad
serviceniva

Med konstant nivd pd den kommunala
servicen menas inte att den kommunala
expansionen helt upphor. Med service-
nivd menas tex antal platser i &ldrings-
vérd per invanare dldre dn 67 dr, antal
daghemsplatser per barn 0-6 ar, antal

¢ Den tv3driga efterslapningen i utbetalning av
kommunalskatternedel leder inte bara til] en felak-
tig konjunkturanpassning hos kommunerna: den
kostar dem ocksa drygt | miljard om dret.
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Figur4. qumunemas investeringar och statliga investeringsbidrag, 1950—80.
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hushall anslutna till vatten och avlopp
per 100 invanare, osv. Befolkningsstruk-
turen gor darfor att fler platser kan kom-
ma att behévas i dldringsvard, antalet
skolplatser anpassas efter kullarnas stor-
lek mm. Den tidigare kommunalekono-
miska utredningen fann att primirkom-
munernas konsumtionsdkning kunde be-
gransas till 0,2 procent per ar vid kon-
stant kommunal service. For landstingen
blir kostnadsékningen nigot snabbare pa
grund av det ckade antalet pensionirer.
Stegringen berdknas till 0,8 procent per
ir. For kommunerna som helhet berik-
nas okningen darfor till 0,5 procent per
ar under perioden 1980—85.

Men denna kalky] har gjorts utan hiin-
syn till priser och loner. For att omvand-
la Skningstakten till nationalrikenska-
pernas termer, miste vi ocksd ta med i
berikningen att priset pd den kommuna-
la expansionen tack vare den liga pro-
duktivitetsokningen blir snabbare én
prisokningen i Sverige som helhet. En
kalkyl &ver denna prisdkning miste ta
flera olika faktorer i beaktande, bla in-
dustrins produktivitetsokning, skillna-
den i produktivitetsokning mellan indu-
strin och tjiinstesektorn, ékningen i pri-
serna for industrins produkter som i stort
sett motsvarar prisindex for importerade
industrivaror sett éver en foljd av nigra
ir, l6neandelen i den kommunala kon-
sumtionen, fordelningen av de totala
kommunala utgifterna pad konsumtion
och investering, och andelen for av kom-
munerna inkdpta varor fran andra sek-
torer. Med utgingspunkt frin dessa sifi-
ror och under antagande om oforandrad
moms, oforiindrade sociala kostnader
mm kan da den kommunala konsum-
tionen under 1980-—85 forvantas stiga
med 1,5—2 procent per ir. Inte ens vid
oforindrad serviceniva for kommunerna
forefaller det darfor vara mdjligt att upp-
nd langtidsutredningens mest optimis-
tiska alternativ. Daremot kan man med
gladje konstatera att vid detta alternativ
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borde det vara rimligt att kommunerna
bibehaller sin utdebitering, darfor att den
kommunala skattebasen vixer med sam-
ma takt som de beriknade utgifterna,

Expansion till foljd av redan
fattade beslut

Det pipekades tidigare att vi inte vet
sirskilt mycket om hur ansvaret for den
kemmunala expansionen under perioden
fram till 1980 egentligen fordelar sig pd
stat och kommun. Till foljd av denna
osikerhet har en arbetsgrupp tillsatts
som innehiller representanter for sdviil
kommunforbunden som regeringen: den
sk KEA-gruppen. Denna har i sin rap-
port konstaterat vilken tillvixt i den
kommunala konsumtionen som &r en
foljd av redan fattade beslut. Om vi slir
ihop kommuner och landsting, finner vi
for budgetiret 1980/81 en minimidkning
av 3—4 procent. Det stimmer val med
att tillviixten faktiskt for 1980 blev 3,8
procent och férvintas bli 3 procent for
1981. Men iven or foljande budgetir be-
riknas snabba 6kningar: nirmare 3 pro-
cent for savill 1981/82 som 82/83. Aven
om den kommunala servicen direfter
skulle bibehillas oforindrad under de
tva sista aren av femdrsperioden, blir i
alla fall tillvixten i genomsnitt 2,53
procent. IUILs lingtidsbeddmning har
riknat ut att med denna expansionstakt
och med bibehdllen finansieringsandel
vad giller statliga driftsbidrag och mdj-
ligheter till uppldning, tvingas den kom-
munala utdebiteringen stiga med om-
kring 70 ore per ar. Den skulle di 1985
ligga mellan 33,50 och 34 kronor per
skattekrona,

Sambhillsekonomisk balans

Vilken dkningstakt som {r férenlig med
samhiillsekonomisk balans beror givet-
vis pd vad man menar med samhills-
ekonomisk balans. 1 IUl:s lingtidsbe-
domning liksom i den tidigare langtids-
utredningen menades dirmed i stort sett



att den kommunala sektorn bibehdll sin
andel av BNP, Den kommunala konsum-
tionen kunde darfor fa vixa i samma takt
som BNP, dvs med ca 2,5 procent per ar.

Lingtidsutredningen 1980 har emeller-
tid visat att denna Okningstakt skulle
medfora en kraftig sinkning av den pri-
vata konsumtionen. Om vi utgar fran vad
som ar mojligt att producera med hinsyn
till antal arbetade timmar och produkti-
viteten, finner vi en rimlig dkningstakt i
den totala produktionen av omkring 2,6
procent for perioden 1980—85. Men fran
detta utrymme skall avriknas den for-
bittring som maste ske i bytesbalansen
for att vi skall borja iterstélla balansen i
de utrikes betalningarna. Fér detta krivs
ocksd en satsning pa industriinvestering-
ar. Kvar blir dirfor ett ytterst begriinsat
utrymme for privat och offentlig kon-
sumtion, Om vi utgdr frin aut standarden
for den forvirvsarbetande delen av be-
folkningen skall ligga i stort sett stilla,
blir kravet att den kommunala expansio-
nen inte fir vara mer fin | procent per ar.
Detta forefaller att vara en rimligare defi-
nition pd samhillsekonomisk balans an
bibehilllen andel av BNP.

Tidigare reaktionsmaonster

Vad ir di mdgjligheten att uppnd det
trendbrott i den kommunala expansio-
nen som syns sa tydligt i figur 1?7 Tabell 2
visar hur planerna har verensstamt med
den faktiska tillviixten i den reala kom-
munala konsumtionen for tidigare lang-
tidsbedémningar, Vi ser att med undan-
tag for perioden 1971—75 har planerna
overskridits med bred marginal. For pe-
rioden 1976—80 blev tex den kommuna-
la konsumtionsdkningen inte mindre an
en procentenhet snabbare in vad kom-
munernas egen prognos visade pi. Den-
na i sin tur var avsevart hogre in lang-
tidsutredningens bedomningar. En sidan
jamforelse mellan planer och utfall ger
dirfor en viss skepsis vad galler tilltron
till prognoserna.
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Tabell 2. Planerad och faktisk tillvéixt i real
kommunal konsumtion, 196685,

Plan Utfall
1966-70 5,0 % (LU) 89 %
1971-75 5,2 (LU) 5
1976—-80 1,9-3,4 (LU)

2,0-3,7 (KEW) 4,7

39 (KELP)
1977-83 2.8 (LU78) 4,5(1977-80)
1981-85 1,0  (LUBOalt1)

2,6 (LB)

3.8 (LUS0alt2)

LU = Lingtidsutredningarna

KEU = Kommunalekonomiska utredningen
KELP=Kommunernas och landstingens
langtidsprognoser

LB =1ULs langtidsbeddmning 1979

Men in mer intressant dr att se hur
snabb den kommunala expansionen
skulle bli, om kommunerna reagerar i
enlighet med tidigare ménster pa de for-
indringar som viintas ske i inkomster
och priser. Ysander [1979] har byggt en
modell dver olika kommunala inkomster
och utgifter. Vid tidigare reaktionsméns-
ter skulle denna modell visa p& en 6k-
ningstakt for perioden 198085 i de
kommunala utgifterna pa totalt 3,7 pro-
cent per ir. Hirvid 6kar den kommunala
konsumtionen med nirmare 4 procent.
Det ar ungefiir samma resultat som vi far
om vi helt enkelt tar ut den tidigare tren-
den i figur I. Kalkylerna i denna utred-
ning, liksom 1 niigra av de andra stu-
dierna, indikerar ocksi att om inte stats-
bidragen eller kemmunernas mojligheter
till lanefinansiering dkar markant, kom-
mer en Okningstakt i den storleksord-
ningen att ge en kommunal utdebitering i
intervallet 35—36 kronor per skattekrona
1985,

Sammanfattning

I likhet med minga andra undersdkning-
ar finner vi diirfor i denna studie att den
kommunala expansionen mycket vil kan
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komma att fortsétta i snabb takt under de
nirmaste fem dren. Anledningen till det-
ta finner vi inte bara i tidigare kommuna-
la satt att reagera, utan ocksd i de nya
dlagganden som statsmakterna lagt pd
kommunerna. Men en nyhet i jimforelse
med tidigare studier dr att det inte bara
dr den langsiktiga tillviixten utan Aven
den kortsiktiga konjunkturanpassningen
hos kommunerna, som avvikit frin vad
som kan betraktas som samhallsckono-
miskt motiverat, Vad skall vi nu gora at
situationen? Vad betriffar konjunktur-
anpassningen ir det uppenbart att stats-
makterna skulle kunna bidraga till stabi-
litet i kommunernas beteende, Tex kan
drifts- och investeringsbidrag planeras
for en lingre period iin ett budgetar. Med
hinsyn till de krav pd tex daghemsut-
byggnad som staten stillt pa kommuner-
na, borde det inte vara s svart att rilkna
ut vilka 8kningar i statsbidrag som krivs
under de kommande &ren. Drifts- och
jnvesteringsbidragens okning kan dirfor
planeras dver siig en femdrsperiod. Om
kommunerna viiljer att expandera den
kommunala servicen frivilligt utéver vad
statsmakterna 4lagt dem, skall de inte
kunna rikna pi nigot statsbidrag harfor,

En annan ryckighet orsakas av skat-
teinbetalningarna. Jag ser ingen anled-
ning till varfor den tvadriga efterslap-
ningen inte skulle kunna upphdra. Att
efterslipningen skulle bidraga till att sta-
bilisera de kommunala utgifterna, som
ibland hiivdas, stimmer uppenbarligen
inte mot bakgrund av figurerna 2--4.
Riksforsikringsverket riiknar for varje ar
ut ett preliminiirt paslag for lonedkning-
ar, som anvands di foretag betalar in
sina sociala kostnader foér &ret. Varfor
skulle inte samma péslag kunna anviin-
das dven for att berikna de inkomster
som staten skall overfora till kommuner-
na? Skillnaden mellan detta beriiknade
skatteutfall och det faktiska utfallet kan
som nu dverféras tvi ar senare. Skillna-
den torde bli vasentligt mindre fin for

198

\l\ll“ \\hql\ W

Wl (AN{Y (Y]

19 UM J L

@

-\ R DET DEN Td NHQ AL
TING \JF]XEQ DEH PORDKAR SI6.

= I, BURAKRATIN TRX.

nirvarande. Harigenom kommer kom-
munerna dels att tjina ca | miljard per
ar, dels fa bittre mgjligheter att planera
sin ekonomi.

Jag skulle ocksa vilja rekommendera
att forslaget frin den kommunalekono-
miska utredningen om att bolagsskatten
overfors till staten genomfors. Det ér ju
framfor allt variationerna i skatteinbetal-
ningarna frdn juridiska personer som
komplicerar kommunernas férmaga att
prognosticera sina intikter. Den kom-
munalekonomiska utredningen visar
ocksd att konsekvenserna av detta skulle
bli, om skattemedlen skulle Aterférdelas
pd kommunerna efter invinare, att bo-
lagsrika kommuner som Stockholm skul-
le behdva héja sin skatt, For Stockholms
del &r konsekvensen tex 1,28 kronor per
skattekrona. Men fordelen dr att de kom-
muner som forlorar mest pa att den kom-
munala bolagsbeskattningen slopas, #r
kommuner som i dag ligger under medel-
utdebiteringsniviin (Solna, Stockholm,
Malmé mfl). Om 6vergingen kan goras
mjuk, borde férdelarna darfor éverviiga
nackdelarna.
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Vad giller den mer langsiktiga expan-
sionen har minga forslag framforts.”
Krav pd begriinsningar i den kommunala
utdebiteringsritten blir allt vanligare,
dven fran personer med kommunal for-
ankring. S4 vitt jag kan se, ir emellertid
ett kommunalt skattestopp en omdjlighet
i dag. Vi konstaterade forut att en kom-
munal konsumtionsékning om kanske 2
procent kan finansieras utan skattehoj-
ningar. Men samtidigt har vi sett att re-
dan fattade beslut kriver en expansions-
takt av 2,5-3 procent. Hur skall kom-
munerna kunna hilla sina skatteuttag
ofordndrade, nir statsmakterna redan
pélagt dem krav som inte ir forenliga
med deras intikter?

Nej, den enda méjligheten att fi den
kommunala expansionen under kontroll
torde ligga i en bittre samordning mellan
inkomster och utgifter. Jag ansluter mig
darfor helt till Harry Flams &sikter i Eko-
nomisk Debatt 1980/5, dar han krdver en
reform av maktfordelningen mellan sta-
ten och kemmunerna och en klar dtskilt-
nad mellan staten och kommunernas
ekonomier. Det ir ocksd glidjande att
det nu tillsatts en samordningsgrupp
mellan statssekreterarna i de departe-
ment som har med kommunerna att
gora. Denna samordningsgrupp, som
leds av statssekreteraren i kommunde-
partementet, skall se till att inte tex so-
cialdepartementet ligger pi kommuner-
na nya krav, samtidigt som budgetdepar-
tementet med hansyn till det statsfinan-
siella liget viigrar att hdja statsbidragen
for desamma. Lt oss bara hoppas att
denna samordningsgrupp fven vigar ta
itu med redan fattade beslut. Det ar up-
penbart att en bibehdllen standard for
I6ntagarkollektivet fram till &r 1985 inte
ir férenlig med redan fattade beslut om
kommunal expansion,

? Se tex Blom [1980], Johansson [1980] och Wes-
terberg [1979].
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