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Richard Murray:

Skattefinansiering himmar

tjinsteproduktionen?

Felet ar inte att vi producerar for mycket tjinster, det ar
sadana som efterfragas. USA har en hogre andel tjinster,
kanske det ir var skattefinansiering som himmar? Det und-
rar Richard Murray, avdelningsdirektor vid Statskontoret,
som skrivit en av handling om kommunernas roll i den offent-
liga sektorn. Han redovisar ocksi statens misslyckande i
forsoken att styra kommunernas utgifter. Forst med generel-

la metoder tycks man vara pa ratt vag.

Behover staten styra
kommunerna?

Den fragan vill jag till att borja med
- returnera med tva motfrégor:

1. Till vilket pris far den statliga styr-
ningen ske?

2. Behover staten styra kommunernas
utgifter?

Den forsta motfragan ar motiverad av
att det naturligtvis alltid ar fullt mojligt
att med lagstiftning binda upp kommu-
nerna till hiander och fétter: kommun-
visa skattetak, investeringsplaner, an-
stillningsstopp, likviditetskrav —osv.
Om de statliga styrningsmdjligheterna
ar obegriansade blir frigan om staten
kan styra kommunernas utgifter oin-
tressant.

Det ar férst om vi kan precisera inom
vilka ramar den styrningen skall 4 ske
som fragan blir meningsfull att stélla.
Jag ténker mig att en bibehdllen kom-
munal sjalvstyrelse, med i stort sett de
befogenheter kommunerna har idag,
betraffande utgifter, uppldning, be-
skattning etc utgér ramen for de statli-
ga styrningsforsoken.

Visst kan nya statliga styrmedel in-
troduceras men da ska ocksa priset dis-
kuteras —i form av inskrénkt sjalvstyre,
byrakrati och vélfardsforluster.

Behéver staten styra kommunerna?

Jag vill betona att det beror pa i vad.

syfte — kortsiktigt konjunkturpolitiskt,
medellangt stabiliseringspolitiskt eller
langsiktigt strukturpolitiskt — och pa i
vad mén kommunerna utvecklas pd ett
Snskvart satt av sig sjalva eller ej samt
slutligen om inte staten kan uppnd sina
madl bdtire pa andra sétt &n genom att
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styra kommunerna. Jag utgar namligen
frén att statlig styrning inte ar ett sjalv-
dndamdl.

Spéren av styrning forskracker

Till det som sagts av andra skall jag
bara ge ndgra kommentarer. Den fors-
ta ar att statens styrning av kommuner-
na i det korta perspektivet snarast varit
sddan att sparen forskrdcker. Detta
géllde dven under 60-talet dd kommu-
nerna dnda, av outgrundlig anledning
fér den som har tilltro till den statliga
styrningens effekter, betedde sig for-
hallandevis vél. Vore det da inte béttre
att staten lade den konjunkturpolitiska
anpassningen pa sig sjalv och Gvriga
delar, hushall och foretag?

Den andra kommentaren giller det
langsiktiga perspektivet. Talarna fore
mig har noterat den kommunala kon-
sumtionens langsammare 6kning nu pé
80-talet. En &nnu mer markerad bild av
avstannad expansion fir man om man
ser pad den reala utvecklingen av
samtliga utgifter, konsumtion, investe-
ringar och transfereringar. Da visar det
sig att den kommunala sektorn idag
nira nog upphért att expandera. Ex-
klusive réntor beradknas sektorn oka
0,6 % 1982 och 0 % 1983. Detta ar
naturligtvis oerhort 1aga siffror jamfort
med tidigare, men &nda inte unika.
1970-75 6kade sektorn bara 0,9 % per
ar raknat pa totala utgifterna.

Inte onormal tjénsteniva

En tredje kommentar 4r att tjanstesek-
torn i Sverige idag svarar for dryga
60 % av sysselsattningen. Knappt half-
ten 4r i offentlig regi. I USA 4r ande-
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len storre, 66 %, och detta trots att
den offentliga sektorns andel dar &r
mycket mindre, bara en fjardedel. Av
detta kan négra slutsatser dras:

1. Felet &r inte att vi producerar for
mycket tjadnster — det ar tjanster
som efterfragas.

2. Sverige har med sin stora andel
offentlig tjénsteproduktion inte
blast upp denna till nivéer éver vad
som kan anses normalt.

3. Att Sverige har en lagre niva tjans-
ter &n USA kan mdjligen tvars om
tyda p4 att den stora andelen skatte-
finansiering utgor en himsko pa
tjansteproduktionens utveckling.

En fjarde kommentar rorande sek-
torns ansprak paresurser i framtiden ar
att urbaniseringen praktiskt taget upp-
hort. Pa 50- och 60-talen okade tat-
ortsbefolkningen med mellan 1,5 och
2 % per ar med atféljande krav pa
stadsbyggnad och all den service som
man star for sjilv pa landet - sopor,
avlopp, vatten, fritid, parker m m —
men som i tétorten ar kommunal.

Mellan 1970-75 6kade tatortsbefolk-
ningen med bara 0,64 % per &r och nu
senast mellan 1975 och 1980 med
0,32 % per ar. Hela effekten harav
kommer forst manga ar senare da ut-
byggnaden av vatten, avlopp, fjarrvar-
me, el m m bromsas upp.

Expansionen bromsas
automatiskt

Slutligen vill jag papeka att forhallan-
det priser-l6ner ar av stor betydelse for
den kommunala ekonomin. Medan 16-
nerna och dirmed de kommunala kost-
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naderna Okat snabbare #4n konsum- -

tionsvarupriserna tidigare, vilket gjort
den kommunala konsumtionen férhal-
landevis allt dyrare, har vi sedan 1976
sett ett annat monster — priserna stiger
fortare dan lonerna. Nu, nar den kom-
munala konsumtionen kommer att bli
relativt billigare, intraffar samtidigt
den paradoxen att det blir allt svdrare
att finansiera den, &tminstone den van-
liga skattevdagen, eftersom Ionerna
ocksd bestammer kommunernas in-
komster.

Haller man sig inom ramen for den
radande kommunala sjalvstyrelsen kan
man inskranka fragan om statens styr-
moijligheter till att géilla de medel som
anvints for att paverka den kommuna-
la aktiviteten. Det har fordelen att
kunna bedémas med hjélp av erfaren-
het, 1 mitt fall av ett studium av vidtag-
na atgarder och dessas effekter pa ut-
gifterna.

Min preliminara slutsats rérande de
tre perspektiven &r

att det ar vanskligt att styra kommu-
nerna kortsiktigt,

att det inte 4r nddvéndigt och kanske
heller inte mojligt att styra kommuner-
na l&ngsiktigt,

att mojligheterna att styra kommuner-
na ir bast pa medelldng sikt.

Styrmedel och deras paverkan

Vilka ar de medel staten anvint for sin
styrning? De &r:

kreditpolitik

byggnadskontroll

investeringsbidrag

investeringsskatter
beredskapsarbeten

speciella bidrag for paskyndande av in-
dustribestallningar

specialdestinerade och allménna stats-
bidrag

regleringar, lagstiftning.

Jag kan inte g& igenom och vérdera
hela denna katalog. Det far bli nagra
strodda synpunkter. Mest handlar det
om hur en dylik vardering kan g4 till.
Mitt tillvigagéngssatt ar att studera
de kommunala utgifterna och inkoms-
terna for att soka utréna i vad méan
dessa paverkats av statliga atgarder.
For att studera effekten av statliga
atgarder maste man ha klart for sig vil-
ka andra forhdllanden som ocksé
bestimmer kommunernas utgifter och
inkomster. Och om man 6nskar kvanti-

fiera betydelsen av statliga atgérder
méste man ha en modell f6r bestim-
ningen av de kommunala utgifterna.

De modeller f6r de kommunala ut-
gifternas bestdmning som jag och and-
ra — fraimst Tomas Nordstrém och
Bengt-Christer Ysander — formulerat
och provat empiriskt visar sig ge en
mycket stor betydelse dt samhillsfor-
hdllanden som inte later sig paverkas
av staten. Det géller befolkningsut-
veckling, aldersfdrdelning, urbanise-
ring, l6ner och priser m m.

Effekten av ett 6kat skatteunderlag
~ vilket kan paverkas av staten — ar
mycket ringa. Min uppskattning pa ett
tvédrsnitt av kommuner ar att om skat-
teunderlaget 6kar 1 % sé Okar utgifter-
na 0,36 %. Pa en tidsserie har Nord-
strom-Ysander uppskattat att utgift-
erna bara o6kar 0,18 %. Eftersom de
kommunala utgifterna 6kat mer 4n in-
komsterna och idag tar 30 % av brutto-
nationalprodukten mot 10 % ar 1950,
maste en stor del av forklaringen ligga
pasociala, demografiska och bebyggel-
semassiga faktorer. Dessa kan natur-
ligtvis dndras av inkomsterna, men
rdknas inte till inkomsteffekten.

Inte stort utrymme {or statlig
styrning

Naturligtvis kan ocksa statliga datgirder
i form av reformer ha paverkat utgif-
terna och forklara utgiftsékningen.
Men innan man drar alltfor langtgaen-
de vaxlar pa det uppenbara faktum att
en rad statliga beslut fattats under lop-
pet av den vildiga kommunala expan-
sionen, bor man besinna att den kom-
munala uigiftsokningen, aven pé de
flesta delomraden, flyter sd jimnt att
ndgon grundskole-, gymnasie- eller an-
nan reform inte kan skonjas. Kan det
vara sa att de statliga besluten bara
bekraftat en utveckling som redan &gt
rum?

Sett pd detta vis lamnas inte stort
intresse &t statlig styrning — dtminstone
inte pa lang sikt. P4 kort sikt 4r mojlig-
heterna att avvika fran utvecklingens
kurs storre.

Modellen har ocksa betydelse for pa
vilket sett atgarderna tankes péverka
kommunerna, vilket dr av vikt nir
atgardernas effek: skall uppskattas med
hjalp av empiri. Som exempel kan
namnas frigan om kommunernas bud-
getrestriktion.

Utgors denna begransning pa kom-
munernas utgifter av sjilva kommu-
nens inkomster — i form av skatter, av-
gifter, statsbidrag m m — eller utgérs
den av kommuninvdnarnas samlade in-
komster? Om budgetrestriktionen ut-
gors av kommuninvanarnas samlade
inkomster ska det inte spela nagon roll
f6r de kommunala utgifterna om staten
ger bidrag till kommunen eller till dess
invinare — effekten blir densamma.
Men om kommunens inkomster ar en
sak och kommuninvanarnas en annan
ar detta alls inte sakert.

Kommunbidrag 6kar utgifterna
9 gadnger mer dn individbidrag

Hur det férhéller sig i verkligheten kan
bara avgdras genom empirisk prévning
av modellerna. Det visar sig da att
statsbidragen har en nio gdnger storre
effekt pa de kommunala utgifterna an
de personliga inkomsterna. Det har
kallats flugpappers-effekten.

I runda tal 6kar kommunerna sina
utgifter med 1,30 kr f6r varje krona de
far i bidrag. Okar kommuninvénarnas
inkomster med en krona 6kar de kom-
munala utgifterna daremot bara med
15 ore.

En annan fraga rérande statsbidra-
gen ar om statsbidragsbeloppet &r att

Tjinsteproduktion inte onormal
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betrakta som en inkomstforstirkning i
den kommunala budgeten och som far
betydelse darigenom eller om det &r
genom att sanka priset eller kostnaden
féor den kommunala servicen som bi-
draget far effekt. Uppskattningen av
effekterna blir helt olika.

Detta gar heller inte att avgora pé
forhand. Det beror inte bara pd hur
statsbidragen ar utformade, som bidrag
som sinker styckkostnaden eller som
klumpsummor. Annan lagstiftning,
t ex regleringen av skolan spelar ocksé
en roll. Méanga statsbidrag ar utforma-
de for att sinka priset/kostnaden men
fér inte den avsedda stimulanseffekten
pad grund av annan reglering. Drygt
60 % av de specialdestinerade bidra-
gen gdr till verksamheter som kommu-
nerna ir alagda att utféra. Det kan ses
som en sjialvupphdvande 6verkontroll.

Nir inga hinder foreligger kan stats-
bidragen fa en mycket stark stimulan-
seffekt. Det visar en studie av dag-
hemsutbyggnaden. Sedan hénsyn ta-
gits till andra férhéllanden som in-
komster, kvinnlig foérvérvsfrekvens,
antal barn m m medférde ett bidrag
som sinkte driftskostnaden per plats
med 1 000 kronor i 1968 érs priser att
kommunerna 6kade sina utbyggnads-
planer med drygt 12 000 platser.

Takten i vilken dessa planer férverk-
ligades berodde bla pa de statliga
anordningsbidragen. Det finns all an-
ledning att tro att det &r dessa variabler
och inte féreldgganden om att uppratta
barnomsorgsplaner som styr utbygg-
naden.

Staten har svart att styra sig sjalv

Statsbidragen ar det potentiellt verk-
sammaste medel staten forfogar dver
fér att styra kommunernas utgifter.

Men staten har haft uppenbara svd--

righeter att styra sig sjdlv, d v s statsbi-
dragen, for att astadkomma den efter-
stravade effekten. Aldrig har statsbid-
ragen Okat snabbare dn under 70-talet,
nara 20 % per ar. Konjunkturanpass-
ningen har alltid varit dalig.

Ett medvetet och samlat utnyttjande
av statsbidragen bor ha goda utsikter
att astadkomma en efterstrivad styr-
ning — &tminstone pa medelldng sikt.

De styrmedel] staten anvént tidigare
maste alla siigas vara trubbiga och utan
storre verkan. Det géller kreditpoliti-
ken: Kreditmarknaden har en forva-

nansvird férmaga att gd runt statlig
styrning och kommunerna har varit
framgangsrika i att lagga upp buffert-
likviditet. Kreditpolitiken kant o mha
motverkat sitt syfte — en alltfér utdra-

gen kreditdtstramning har framkallat -

skatteh6jningar i nedatgiende kon-
junkturer och baddat fér en langsiktigt
hogre expansion.

Byggnadsreglering och investerings-
avgifter har bada haft mycket sma mat-
bara effekter. Tidsanpassningen har
varit svér att klara. Overenskommelser
om utdebiteringshdjningar har blivit
tomma slag i luften.

Den pagéende omorienteringen mot
mera generella atgdrder som statsbi-
dragsbegriansningar och likviditetsin-
dragningar och bort fran detaljstyrning
verkar g i rdtt riktning enligt mitt for-
menande.

Generella atgarder —ratt
riktning

Kortsiktigt visar den kommunala sek-
torn en alltfor stor tréghet f6r att kun-
na styras framgéngsrikt. Jag tror att
man i huvudsak bor 1agga de konjunk-
turpolitiska styrningsambitionerna pé
hyllan. :

Langsiktigt tror jag inte man rar pa
utvecklingen av tjanstesamhallet. Man
kan lyckas begrinsa den kommunala
sektorns andel men da trénger sig den
efterfragade tjansteproduktionen i alla
fall fram p4a andra végar.

Hur tjgnsteproduktionen bist organi-
seras och produceras ar en helt annan
fréga 4n den som géller statens styrning
av kommunerna. Skattetak och liknan-
de drastiska forslag hor till den forra
och inte den senare frigan. Blandas de
har tva fragestillningarna ihop riskerar
vi att f& en organisering och finan-
siering av tjansteproduktionen som vi
inte alls vill ha. O
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ning bevarar det kommunala sjélv-
styret, medan -den nuvarande rege-
ringens taktik, med ekonomiska ra-
mar for kommunerna i syfte att be-
gransa utgifterna verkar férstéran-
de pa sjalvstyrelsen.

6. Det havdas att eftersom den kom-
munala 6verkonsumtionen Okar
kommunalskatten, begrénsas fi-
nansministerns mojligheter att hdja

den statliga skatten. Hans hand-
lingsfrihet i skattepolitiken himmas
eftersom staten inte kan disponera
de pengar som gatt till kommunala
skatter. Men ministern har en rad
olika slags skatter till sitt forfogan-
de; skatt pa inkomst, férmdgenhet
och konsumtion, savil direkta som
indirekta. Han kan fixera dessa
skattesatser och anvianda dem att
motverka kommunernas anvand-
ningssatt av deras fastighetsskatt. I
méanga andra ldnder, med bittre
ekonomiskt ldge, har kommunerna
ofta tillgdng till manga fler skatter
anvad fallet ar i Storbritannien, och
de kan variera skattesatserna utan
att staten havdar att den inte kan
reglera ekonomin effektivt.

Konstitutionell kris

Den brittiska regeringen har paborjat
nagot som inte kan rattfardigas pé eko-
nomisk grund. Det finns ingen anled-
ning for staten att styra kommunernas
utgifter om dessa finansieras med kom-
munala skatter. Statens forsok att gora
detta har fororsakat vad som kan be-
skrivas som en konstitutionell kris mel-
lan de enda tvé folkvalda leden i det
brittiska politiska systemet, den cen-
trala statsmakten och kommunerna.
Forhallandet mellan dem har forbitt-
rats och blivit osdkert. Vad som behovs
ar att staten kontrollerar sina egna ut-

gifter, inklusive statsbidragen och den
‘kommunala upplaningen. De kommu-

nala utgifterna bor staten s6ka paverka
genom sin kontroll dver statsbidragen,
genom férmaningar och uppmaningar,
genom att paverka den allminna opi-
nicnen, och genom att skapa en stabil
finansiell ram som framjar ett verkligt
egenansvar frdn kommunernas sida.

Regeringens storsta misstag under
tiden efter 1979 ar att den anvant eko-
nomiska argument, 1at vara bristfalli-
ga, for att rattfardiga en viaxande styr-
ning av de enskilda kommunerna. Den
har endast betraktat den kommunala
sjalvstyrelsen med ekonomernas 6gon.
Regeringen har forbisett de politiska
och konstitutionella aspekterna, och
har inte forstatt att kommunerna har
en viktigare roll i det politiska syste-
met, ndmligen att vara en livsviktig del
av en demokrati som vill bygga pa
de virden som forbinds med lokal
sjalvstyrelse. [



