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Bengt-Christer Ysander:

90-talet kraver drastiska finansieringsreformer,
kanske individuella socialforsiakringsavgifter

Diskutera kommunernas ekonomiska framtid kan man gora
pa olika sitt, med olika tidshorisont. Forst har vi det korta
konjunkturperspektivet, finansplanernas och budgetarnas
horisont. For det andra har vi det medellanga stabiliserings-
perspektivet, langstidsutredningarnas, KELP-arnas och un-
derskottsproblemens tidshorisont. Slutligen har vi det langa

Kommunerna—konjunktur-
stabiliserande?

Lat mig borja med konjunkturperspek-
tivet. Nar nationalekonomer pa 60-ta-
let forst borjade intressera sig for den
kommunala utvecklingen var det fram-
for allt kommunernas roll 1 konjunk-
turpolitiken som stod i fokus f6r intres-
set. Forskare som Lindbeck, Mattie-
sen, Johnsson var i stort sett eniga i
betygsattningen. Férandringarna i den
kommunala verksamheten hade i stort
sett varierat kontracykliskt och dar-
med varit konjunkturstabiliserande.
Detta ansdg man framst hingde sam-
man med den tvaariga eftersldpningen
iutbetalningen av de kommunala skat-
temedlen.

I efterhand kan man mojligen ha
skal att tycka att betyget sattes litet vl
hogt. Senare forskare har papekat att
kommunerna dven under denna period
hade en olycklig tendens att vilja sane-
ra sin ekonomi genom skattehojningar
just niar hégkonjunkturen var forbi el-
ler ldgkonjunkturen hade borjat. Trots
dessa 6verviagande goda erfarenheter
agnade sig offentliga utredningar om
kommunal ekonomi fortfarande i bor-
jan av 70-talet framst 4t de konjunktu-
rella styrproblemen.

Pa 70-talet blev forhallandena sa
sméaningom de ombytta. I skuggan av
den ekonomiska krisen blev den kort-
siktiga konjunkturanpassningen av
mindre intresse och diskussionen kring
kommunerna inriktades i allt hoégre
grad pé det medelldnga och ldnga per-
spektivet. Detta trots att en drastisk
forandring intraffade 1 friga om kom-
munernas roll i de ekonomiska kon-
junkturerna.

Fran att ha varit stabiliserande over-
gick rollen till att bli markant destabili-
serade, till att variera medcykliskt med
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konjunkturerna. Det kan ricka med
att pAminna om de kommunala aktivi-
tetstopparna 1970, 74-75 samt 79-80,
som alla intraffade under uppsvingspe-
rioder 1 ekonomin medan downperio-
derna under 71-72 respektive 77-78
sammanfoll med bottennoteringar for
den 6vriga ekonomin.

Kommunernaiotakt med
konjunkturerna

Nu kan man inte skylla de ansvariga i
kommunerna for detta. Det var inte s
mycket kommunernas beteende som
hade éndrats som konjunkturerna. De
kommunala budgetarna avspeglar ju
alltid en kapplopning mellan dagens 16-
nekostnader, som bestimmer de kost-
nader eller priser som kommunen far
betala, och gardagens 1oner, som i stor
utstrackning styr de utbetalda skattein-
takterna.

Det betyder att stigande inflation

Kommunerna reagerar "med-cykliskt” "

strukturperspektivet, forskningspolitikens, befolkningsfs-
randringarnas och de stora finansieringsreformernas tidsho-
risont. De olika perspektiven aktualiserar olika stabilitets-
problem och styrproblem i friga om den kommunala utveck-
lingen. Docent Bengt-Christer Ysander fran Industrins ut-
redningsinstitut exemplifierade detta vid symposiet.

med stigande l6ner normalt innebar
dyrtid f6r kommunen medan deflation
med stagnerande loneutveckling ger
goda tider, som dessutom ofta for-
stirks av dyrtidens skattehdjningar.
70-talets stagflation innebar emellertid
bl a att vi hade en ojamn inflationstakt
som inte ldngre var korrelerad med
produktion och inkomster, vilket gjor-
de att den kommunala verksamheten
kom i “fel” takt med konjunkturut-
vecklingen.

Problemet lar dterkomma pa 80-ta-
let, kanske redan nista ar. Ju storre
den kommunala sektorn ir, desto vik-
tigare ar givetvis dess konjunkturan-
passning. Skulle de offentliganstéllda
sd smaningom fa en mera sjilvstindig
och ledande roll i 16nerérelserna kan
problemet ytterligare forvarras genom
att kommunal expansion snabbare ska-
par kommunala lonestegringar och lik-
viditetsproblem och darmed sa att siga
kan generera en alldeles egen kon-
junktur.
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Jag tror darfor att det finns all anled-
ning att ater intressera sig for kommu-
nernas konjunkturanpassning och att
se over den statliga medelarsenalen i
fraga om konjunkturell styrning. Kan-
ske kan det lona sig att aktualisera
nagra av den gamla budgetutredning-
ens idéer om mera systematiska sitt att
styra den kommunala likviditeten, via
forskjutningar i skatte- och bidragsut-
betalningarna. Man har ju nyss borjat
experimentera med detta, men pa ett
hittills ganska slumpartat sitt. Jag gis-
sar att aven de kommunalt ansvariga
skulle foredra att konjunkturstyrning-
en skedde utifran ett fast och pa for-
hand ként regelsystem.

Vem dr det som ’trangs’?

I det medellinga stabiliseringsperspek-
tivet domineras intresset just nu av pro-
blemen gallande underskotten i bytes-
balans och statsbudget. Kommunernas
roll i detta perspektiv brukar ofta dis-
kuteras i termer av begreppet ’ut-
trangning’”’. Ordet anvinds helt enkelt
for att uttrycka det i sig sjalv sjilvklara
faktum att kommunala resursansprak
kan forhindra andra sektorer att ut-
nyttja resurserna, om ndmligen inte
tillrackligt mycket lediga resurser fore-
ligger.

Speciellt har man velat gora kommu-
nerna till syndabock for en del av 70-
talskrisen med hjilp av olika uttring-
ningsargument. Man har talat om ut-
trangning pa konsumtionsmarknaden,
pa kreditmarknaden och pa arbets-
marknaden.

Det ar onekligen sant att kommun-
sektorns utveckling under 70-talet ka-
rakteriserades av en betydande troghet
eller inflexibilitet infor férandrade vill-
kor i ekonomin, m a o visade 1ag pris-
och inkomstelasticitet, vilket ocksa oli-
ka forsok till empiriska skattningar av
kommunutvecklingen har bekraftat.
Det ar vidare otvivelaktigt sant, att det
ar politiskt oerhort svart att genomfora
en nodviandig efterfrigedtstramning
om den kommunala konsumtionen via
bl a successiva skattehdjningar drar
ner den privata konsumtionsandelen.

Det synes ddremot badde oréttvist
och langsokt att géra kommunerna an-
svariga for det statliga budgetunder-
skottet och trangseln pa kreditmarkna-
den, och detta under en period som
karakteriseras av stigande statsbi-
dragsandelar.

Frivilliga 6verenskommelser
rackerinte

Likasd ar det fortfarande ytterst kon-
troversiellt i vilken man industrins re-
kryteringsmojligheter férsamrades av
den kommunala sysselsittningsexpan-
sionen eller vilken roll kommunal sys-
selsattningsutveckling spelat for 16ne-
rorelsen och 16neglidning. En erfaren-
het gav oss i alla fall 70-talet. Den visa-
de att regeringen inte har nagra effekti-
va medel for att styra den kommunala
utgiftsutvecklingen i det medellanga
perspektivet, att frivilliga s k éverens-
kommelser inte ar tillrackliga garantier
fér en samordning.

For de narmaste aren pa 80-talet ar
stabiliseringsproblemet i det medel-
ldnga perspektivet en smula annorlun-
da. En péataglig dimpning har skett i
frdga om den kommunala 6kningstak-
ten. Samtidigt blir utvecklingen under
de tvd narmaste aren avgdrande foér om
devalveringspolitiken skall lyckas och
om vi skall komma igdng med en rein-
dustrialisering av Sverige. Vi har den-
na gang inte rad att misslyckas.

For att £ hushéllen att acceptera och
medverka i den ndédvandiga atstram-
ningen av inhemsk efterfragan krivs
att en inte alltfdr stor del utnyttjas till
kommunal expansion. Blir politiken
framgéngsrik, kan ocksd arbetskrafts-
tillgdngen under senare delen av nésta
ar bli en viktig restriktion. Det ar
mycket mojligt att den nddvandiga
aterhéllsamheten i kommande utgifts-
planer kommer till stind utan nigra
statliga patryckningar. Men vi har inte
rdd att riskera en bristande samord-
ning.

Styrning pd medellang och lang
sikt
Det ar i detta perspektiv som man har
anledning diskutera ominte staten bor-
de ha battre overtalningsargument nir
det géaller inriktningen av den kommu-
nala planeringen pad medellang sikt.
Man skulle t ex sdka &stadkomma en
Onskad styreffekt genom kraftigt redu-
cerade respektive 0kade statliga bidrag
for kommunal utbyggnad som Gver-
skrider en viss normsatt Okningstakt.
For de ndrmaste aren kan vi behéva de
medlen for att dstadkomma tillracklig
atstramning. I slutet av 80-talet kan vi
behdva dem i1 motsatt syfte.

Mycket av den offentliga debatten
kring kommunal utveckling handlar
atminstone skenbart om der linga

strukturperspektivet. Kritiska roster ta-
lar ofta om en férvuxen kommunal sek-
tor och framfoér krav pad en drastisk
andring av den langsiktiga utvecklings-
trenden. Personligen uppfattar jag den
kritiken som bade missvisande och f6r-
legad. Trenden har ju sedan linge
vant.

Okningstakten i den kommunala
verksamhetsvolymen halverades un-
der 70-talet i forhallande till 60-talet,
och dadmpningen fortgar alltjAmt. Till-
tron till en 14ngsiktig ddmpning av tren-
den forstarks ocksd av vetskapen om
de visentligt minskade ansprdk som
kommunerna under 80-talet kommer
att stillas infor i fraga om vard- och
utbildningsbehov, liksom av vetskapen
om de oOkande langsiktiga finansie-
ringsproblemen.

Medan den langsiktiga utgiftstren-
den pekar nedat, kommer otvivelaktigt
pa sikt serviceefterfrdgan att fortsitta
att 0ka. Det ar sdkert riktigt att den
stora expansionsperioden i svenska
kommuner har efterlamnat stora och
viktiga effektivitetsproblem. Men det
finns knappast nagra beliagg for att vi
allmant skulle d4gna f6r mycket resurser
at t ex vard- och utbildningsservice.
Varken attitydundersokningar hér
hemma eller jamforelser med konsum-
tionsmonstrets utveckling i andra lan-
der tyder pa detta.

Forskjutningen i riktning mot 6kad
serviceefterfrgan kommer sdkert att
fortsatta. Vad som skiljer oss fran en
del andra industrildnder i detta avseen-
de ar inte efterfrigemonstrets utveck-
ling utan det satt varmed vi finansierar
tjansteproduktionen, var extrema grad
av skattefinansiering.

Extrem skattefinansiering hinder

Det problem jag ser i det langsiktiga
perspektivet dr darfor precis motsatsen
till det man brukar diskutera i tidnings-
spalterna. Den kritiska frigan i slutet
av 80-talet och pa 90-talet tror jag blir
om vi klarar av att med enbart skattefi-
nansiering kunna mobilisera betal-
ningsvilja for en véixande volym av
kommunalt producerade tjanster. Jag
tror vi sa smaningom kommer att sld i
skattetaket, nd den punkt dir hansy-
nen till snedvridningar i resurshushall-
ningen och oriattvisor i skatteutfallet
gor det omojligt att ka skatterna ens
fér mycket hogprioriterade dndamal.
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som t ex i Norge — dér alla kommuner
numera har slagit i taket. Pa andra hall
som t ex i Irland har staten faststéllt en
hogsta grans for arliga skattehoj-
ningar.

Okad frihet och andra
raffinerade metoder

Samtidigt har ménga lander gétt i mot-
satt riktning och skapat sorre frihet for
kommunerna, men inom snivare fi-
nansiella ramar. I Frankrike har Mitte-
rand satt i ging med en stor decentrali-
seringsdrive, som med franska matt
miitt leder till en betydande uppluck-
ring av centralmakten.

Det program som Reagan har lanse-
rat under parollen “the new federa-
lism” bygger visserligen fran andra ide-
ologiska utgangspunkter, men pekar i
ungefir samma riktning. Och detsam-
ma pagér i Vasttyskland inom ramen
for nagot som heter ”’Operation *82”,
ett tstramningspaket som kombineras
med diverse lattnader for delstaterna
och den kommunala sektorn.

I den hir vevan gar man pa manga
hall in for att sld ihop selektiva statsbi-
drag till generella. Ser man pa de stats-
bidrag som utglr till kommunerna
runtom i Europa sé ar det ett allmént
monster att det 4r de stora klumpbidra-
gen som Okar. Samtidigt &r man pa jakt
efter nya och bittre metoder att utjam-
na villkoren mellan olika delar av lan-
det. Praktiskt taget alla industrilander
har numera nagot slags system for skat-
teutjimning, och i praktiskt taget alla
lander grumsar man en hel del om de
férdelningsnycklar som tillimpas.

Tendensen gar mot alltmer raffine-
rade metoder att mata de olika kom-
munernas behov och legitima forbruk-
ning. Haromaret holls det en interna-
tionell konferens om den hir metodi-
ken i Kopenhamn, dar bl a Kopen-
hamns kommun passade pé att visa att
huvudbyn var mycket illa behandlad
jamfoért med kommunerna pa lands-
bygden.

Konsultationer mellan stat och
kommuner

En sista tendens som ar viard att namna
ar att det forefaller bli allt tatare kon-
sultationer mellan de olika nivaerna. 1
Sverige har vi ju sedan ldnge ekono-
misk-politiska Overldggningar mellan
staten och kommunfoérbunden fran vil-
ka det emanerar diverse 16ften och dik-
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tat. Den typen av samtal eller férhand-
lingar héller pé att bli allt vanligare.

P& flera hall har man inrittat spe-
ciella institutioner for dndamalet. 1
England finns sedan 1975 ett Consulta-
tive Council on Local Government Fi-
nance, och i Visttyskland finns det ett
liknande rad fér finansplanering dar
Bonns och delstaternas finansministrar
kan utbyta tankar. I Nederldnderna
sker fordelningen av statsbidrag till
kommunerna under medverkan av ett
sarskilt rAdgivande organ, dar kommu-
nerna ar foretradda.

Det finns ocksa exempel pd att sta-
ten tar upp samtal med sarskilda lands-
delar och sluter regelritta kontrakt om
den regionala utvecklingen. Den fran-
ska regeringen borjade for ungefiar tio
ar sedan forhandla fram saddana avtal
med vissa storstadsomraden. Sedan
har man gatt vidare och borjat ingd
“contrats de pays” eller regionalpoli-
tiska kontrakt med vissa omraden och
medelstora stader. 1 sddana avtal for-
binder sig omradet att genomfoéra en
viss utbyggnad av den kommunala ser-
vicen samtidigt som staten tar pa sig att
finansiera en bit av kalaset.

Stat och kommuner
sammantvinnade

Kommer det snavare och snalare eko-
nomiska klimatat att leda till 6kad poli-
tisk centralisering, mindre av lokalt
och regionalt sjilvbestimmande? Pé
basis av de erfarenheter som hittills
gjorts i Europa gar det knappast att
svara ja eller nej pé den frigan.
Kommunalskatterna har varit mind-
re elastiska 4n andra skatter och kom-
munerna har heller inte s& stora moj-
ligheter som nationalstaterna att ticka
stora underskott genom lan eller se-
deltryckning. Tumba pappersbruk ar
sakert bra for Botkyrka, men det 16ser
inte  kommunens ekonomiska pro-
blem. Mot den hir bakgrunden ar det
klart att kommunerna har blivit mer
beroende av staten under senare ar.
Men samtidigt gors det vissa anstrang-
ningar att latta pa trycket genom att
minska detaljstyrningen, s& den totala
effekten ar ganska svar att véirdera.
Klart 4r i alla fall att kommunerna
inte har lyckats isolera sig fradn den all-
méanna ekonomiska nedgéngen. I lan-
der som Sverige ser det ju skenbart ut
som om den kommunala ekonomin var
1 balans medan den statliga visar ett

underskott pa 80-90 miljarder. Men ef-
tersom hélften av dessa lanade pengar
lamnas Over till kommunerna som
statsbidrag ar bilden kanske inte fullt
sa idyllisk. Stat och kommun ar nume-
ra sd sammantvinnade genom regler
och penningstrémmar att det inte tji-
nar mycket till att leta efter valfards-
samhiéllets kris pa det ena eller andra
stillet. Med de underskott vi nu har ir
de bade i samma knipa. [J
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En fortsatt expansion kommer dir-
for att krava en drastisk finansieringsre-
form infor 90-taler. Jag tror personligen
att det reformarbetet kommer att 4 gi
i riktning mot dkad avgiftsfinansiering
men da framst i form av individualise-
rade och sdrdebiterade socialforsik-
ringsavgifter med marginell valfrihet i
frdga om forsakringstackning och
sjalvrisk. Att utforma sddana nya fi-
nansieringsalternativ, som samtidigt
tillfredsstaller grundlaggande krav pa
trygghet och férdelningsrattvisa, blir,
tror jag, en central och bradskande
uppgift {or 80-talet.

En sddan fordndrad finansiering
skulle uppenbarligen i grunden forénd-
ra villkoren for den kommunala verk-
samheten. Den torde skapa ett okat
marknadstryck p4d de kommunala f6r-
valtningarna och samtidigt framtvinga
en Okad decentralisering. Samtidigt
skulle den emellertid, vilket ar det va-
sentliga och centrala, skapa utrymme
for en fortsatt Onskad forbattring av
standarden 1 servicesamhéllet. [
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sitt ursprung i lagkonjunkturen och
bristen pd efterfrigan, samt, i mind-
re utstrickning, i hog statlig be-
skattning, t ex socialforsikringsav-

gifter och hoga rantesatser.
Losningen till problemet med
”non-domestic rates”, vilket ar en
ogynnsam skatt for kommunerna
eftersom den inte betalas av kom-
munens viljare, ligger under alla
omstandigheter 1 att Overfora “’the
non-domestic rates” i statliga han-
der. Staten kan da fa tillgéng till och
vara ansvarig for en uppséttning
hjalpmedel och skatter fér industrin
och handelsvisendet. Denna 10s-
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