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Bakgrund

Ett utmarkande drag i den svenska ekonomins utveckling under efter-
krigstiden ar den snabba kommunala utgiftstillvaxten. Sedan 1950 har
den &rliga tillvaxten av de kommunala myndigheternas utgifter fér kon-
sumtion och investeringar understigit BNP-tillviaxten endast tvd gan-
ger.! Som framgar av figur 1 har de totala kommunala utgifternas andel
av BNP mer an férdubblats under dessa ar och uppgér till ndra /31 borjan
av 80-talet.> Samtidigt sysselsitter kommunerna s av arbetskraften.

Aven den organisatoriska styrkan har vuxit genom en successiv kon-
centration av beslutsprocessen i den kommunala sektorn. Antalet enhe-
ter har minskat till ca. s under den senaste 15-&rsperioden och uppgar
for narvarande till 284 primdrkommuner och 24 landstingskommuner.
Enskilda kommuner och landsting har darmed betydligt storre mojlighet
an tidigare att sjalvstandigt skota langsiktig planering och upphandling
och férhandla med stat och storforetag.

Jamfort med andra vasteuropeiska lander har de svenska kommu-
nerna bibehéllit en hog grad av finansiell sjilvstandighet under denna
expansionsperiod. Mindre dn 25 % av bruttoutgifterna tacks av statliga
bidrag, medan skatter och avgifter, som beslutas sjalvstandigt av kom-
munerna, svarar for 45 % respektive 20 % av finansieringsbehovet.
Resterande 10 % utgors av upplaning och kapitalinkomster.

Bidragstackningen varierar starkt mellan olika utgiftsomraden. Un-
gefar Y3 av de totala utgifterna avser verksamheter som inte stods av
bidrag fran staten men som inte heller ar underkastade direkta statliga
regleringar. Vad géller obligatoriska och starkt reglerade verksambheter,
som t. ex. grundskolan, kan statsbidragen 4 andra sidan tacka sd mycket
som halften av de totala kostnaderna.
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Mot bakgrund av den storlek och snabba tillvixt som kanneteckar den
kommunala sektorn i den svenska ekonomin har hittills férvanansvart fa
forsok gjorts att beskriva det kommunala utgiftsbeteendet i kvantitativa
modeller.” Sarskilt galler detta modeller som soker finga sektorns dyna-
miska anpassning till férdndringar av inkomster och kostnadsrelationer.
Den modell som beskrivs i denna artikel skall betraktas som ett férsok
att fylla detta tomrum. Den soker forklara utgiftsnivder, upplaning och
skatteuttag i termer av privat disponibel inkomst, relativa priser och
kostnader for olika utgiftsaindamal samt befolkningens storlek och al-
dersmassiga sammansattning. En utforlig beskrivning av saval modellen
som av olika numeriska skattningar och ekonometriska test ges i en
nyligen publicerad bok av Ysander-Mellander (1984). Slutforandet av
det numeriska arbetet med modellen har mdjliggjorts genom bidrag fran
Nordiska ekonomiska forskningsradet.

Bortsett frdn det rent vetenskapliga intresset av en kvantitativ modell

av det kommunala utgiftsbeteendet kan resultaten fran en sddan analys
bidra till diskussionen av olika policy-relevanta fragestallningar.

En typ av fragor giller forklaringsfaktorerna bakom den snabba ut-
giftstillvaxten under efterkrigstiden. Till hur stor del kan den forklaras
av demografiska faktorer, till hur stor del av den allménna inkomst-
okningen? Vilken betydelse har de statliga bidragen haft?

En andra typ av fragor giller samspelet mellan den kommunala sek-
torn och resten av ekonomin. Vanligen fokuseras intresset till de stabili-
seringspolitiska fragorna. Finns det ett cykliskt monster i kommunernas
utgiftsbeteende — eventuellt knutet till den tvadriga efterslapningen i
utbetalningen av kommunala skattemedel fran staten? Har detta bete-
ende i sa fall varit stabiliserande eller destabiliserande? Hur paverkar
det kommunala beteendet effektiviteten av olika stabiliseringspolitiska
atgéarder — generella eller sarskilt riktade mot den kommunale sektorn?
Manga av dessa fragor kan belysas numeriskt endast om den kommunala
modellen integreras i en modell f6r hela ekonomin.

Modellen

Den kommunala sektorns 6kade betydelse i vistvarldens ekonomier har
medfé6rt ett 6kande intresse for sektorns utveckling bland ekonomer. En
helt ny gren av nationalekonomin har vaxt fram under 60- och 70-talen.
De kvantitativa studier som genomfordes var till en bérjan huvudsakli-
gen explorativa, dvs. de saknade ofta en formell teoretisk bas. De
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hypoteser om utgiftsbeteendets bestamningsfaktorer som testades var
av ad hoc-karaktar.

Teoretiska modeller for kommunalt ekonomiskt beteende har gradvis
utvecklats och forfinats. Under det senaste arstiondet har flera ekono-
miska beslutsmodeller utvecklats och estimerats. I dessa modeller soker
man explicit beskriva den kommunalpolitiska beslutsprocessen, dar hus-
héllens efterfragan pa olika kommunala tjanster indirekt representeras
av en «politisk nyttofunktion». Det dr uppenbart att sddana modeller
tvingas ge en relativt grov bild av beslutsprocessen, bl.a. for att gjorda
antaganden skall kunna provas statistiskt.

Den modell vi arbetar med - LOGOS - (Local Government Spend-
ing) — ar en optimeringsmodell, som p& ett forenklat sitt soker finga
planerings-, budgeterings- och beslutsprocessen i den kommunala sek-
torn aret fore verksamhetsdret. Utgiftsbesluten fattas saledes under
osdkerhet om den faktiska utvecklingen av priser, [6ner m.m.

Figur I. Den kommunale utgiftsmodellens struktur
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Utgiftsmodellens struktur illustreras i figur 1. I den vanstra kolumnen
anges de variabler som antas givna av de kommunala beslutsfattarna,
medan den Gversta raden anger resultaten av de fattade besluten. De
fem reala utgiftsindamal som sarskiljs ar, utbildning, halsovard, social-
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vard, vagar och gator samt centralforvaltning m.m. Transfereringsutgif-
terna fordelas pa bidrag till boende (hit raknas dven t. ex. socialhjalp)
och kommunala affarsverk. Med de reala utgifterna bestimda kan aven
investerings- och upplaningsbehov beraknas. Med saval 16pande utgifter
som kapitalutgifter givna och statsbidrag och avgiftsinkomster kidnda
kan slutligen behovet av skatteinkomster och skattesatser framriknas.

Med modellens hjalp kan de olika férklaringsfaktorernas inverkan pa
de kommunala utgifternas utveckling preciseras numeriskt. Pris- och
inkomstelasticiteterna for de olika konsumtionsiandamalen framgar av
tabell 1.

Tabell 1: Genomsnittliga® elasticiteter 1960-77.

Andamal Pris Inkomst
Utbildning -0,38 1.21
Sjukvard -0.49 0.42
Socialvard ~1.56 1.68
Vigar -0.63 0.36
Central forvaltning -0.28 2.96
Totait ~-0.60 1.23

? Modellens elasticiteter dr inte konstanta.

Priselasticiteterna ar negativa, vilket innebir att en prisdkning enligt
modellen paverkar utgiftsnivan for motsvarande dndamal negativt.
Okade statliga driftsbidrag - eller 6kade avgiftsuttag — som minskar
kommunernas egna kostnader eller «nettopriser», stimulerar saledes
kommunernas serviceutbud, medan stegrade nettopriser har den om-
vanda effekten. Enligt de redovisade skattningsresultaten ar kostnadsef-
fekten starkast inom socialvdrden medan utvecklingen inom 6vriga om-
raden férefaller mer okéanslig for dndringar i produktionskostnader och
statsbidrag.

Den kraftiga negativa korrelationen mellan nettopris och volymut-
veckling illustreras av figur 2 nedan. De kraftiga svangningarna i netto-
prisutvecklingen forklaras framst av Idnekostnadsutvecklingen for bl.a.
utbyggnaden av barn- och dldreomsorgen. Under vissa ar —t. ex. 1961-
62, 1965-66, 196768 och 1973-74 — har ocksé forandringarna i produkti-
onspriserna forstirkts genom samtidiga adndringar i statsbidragsan-

delarna. o . _
Inkomsternas utveckling har naturligtvis starkt paverkat utgifts-
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Figur 2. Volym- och nettoprisutveckling for kommunal socialvard 1960-77.
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tillvaxten. Det relativt ldga véardet for sjukvarden sammanhinger bl.a.
med att den kraftiga utgiftstillvaxten i hog grad forklaras av 0kat vardbe-
hov genom befolkningens dndrade aldersstruktur. Resultaten avspeglar
ocksa den ldga prioritet som under 70-talet tillmatts vagutbyggnaden
sdvil i de statliga som i de kommunala budgetarna.

De elasticiteter som anges 1 tabell 2 ir partiella i den meningen att
ingen hansyn tas till &terverkningarna av kommunernas utgiftsbeteende
pé priser och inkomster i ekonomin 1 6vrigt. For att kvantitativt finga
aven dessa effekter fordras att den kommunala utgiftsmodellen infogas 1
en makromodell for hela ekonomin. Prelimindra simuleringsexperiment
av den typen har genomforts med en tidigare version av LOGOS. (Se
Ysander-Nordstrom 1984.) Med en sddan modellapparat dkar ocksa
mojligheterna att analysera effekterna av stabiliseringspolitiska at-
gérder, riktade mot den kommunala sektorn.

Appendix
Hittills genomférda ekonomiska studier av de svenske kommunernas
utgiftsbeteende — utéver det material som redovisats i skilda statliga
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utredningar — har haft olika inriktning. Manga har syftat till en bred
beskrivning av den langsiktiga utvecklingen (H66k 1962, Svensson 1962,
Ysander 1979, Lybeck 1981). Négra har fokuserat p4 den kommunala
sektorns roll i stabiliseringspolitiken (Matthiessen 1971, Murray 1973,
1981, Markowski 1975, Gramlich-Ysander 1981, Ysander-Murray 1983,
Ysander-Nordstrém 1984). De empiriska studier som analyserat de
interna allokeringsmekanismerna inom kommunesektorn har antingen
betonat institutionella monster och budgetprocesser (Jonsson 1972, An-
dersson 1979), behandlat vissa speciella utgiftstyper (Murray 1977) eller
i forsta hand studerat produktions- och kostnadssamband (Tjirnstrém
1971, Tallroth 1972).

Noter
1 Aren 1960 och 1973 enligt Nationalriakenskaperna.
2 Den kommunata sektorn omfattar da aven kommunala affarsverk.

3 En sammanstillning av ekonomiskt inriktade studier av kommunerna aterfinns i
Appendix.
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