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Kommunanstillda byrakraters dubbla roll’

av
Matz Dahlberg och Eva Mork

2004-09-04

Sammanfattning

Kommunens efterfragan pa byrakrater var under perioden 1990-2002 okénslig
for 1onedkningar, medan efterfragan pa annan typ av arbetskraft (inom barnom-
sorg, dldreomsorg samt skola och fritid) reagerade negativt pa lonedkningar.
Detta kan bero pa byrakraternas dubbla roll som kommunanstillda: samtidigt
som de kan ténkas delta i den kommunala beslutsprocessen om hur manga
personer kommunen ska anstédlla utgor de sjdlva delar av den arbetskraft som
anstills. Okade 16ner for byrakrater innebir dirfor savil okade kostnader som
okad privat inkomst for dessa.

* Denna rapport bygger pa den engelska forskningsrapporten “Public employment and the double
role of bureaucrauts”, Working Paper 2004:11, IFAU. Vi vill tacka Rolf Strom pa Svenska
Kommunférbundet som mycket vanligt har svarat pa vara datarelaterade fragor.
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7 Tidigare dr har sparkraven pd administrationen fintats bort ...
Det finns alltid krafter inom administrationen som skyddar sitt eget gebit. Det
dr ldttare att skjuta éver besparingar pd ndgon annan...”

Jan-Ove Jerrestal (fp), UNT 17 februari, 2004.

1 Inledning

I Sverige &dr 20 procent av alla sysselsatta anstdllda i den primdrkommunala
sektorn." Av dessa ir knappt 10 procent anstillda i den kommunala administra-
tionen. I denna rapport argumenterar vi for att anstillda i den kommunala
administrationen (som vi kallar byrékrater) har en dubbel roll eftersom de i viss
man anstéller sig sjdlva. Detta borde innebira att efterfrigan pa byrakrater inte
nddvéndigtvis minskar nér l6nerna gar upp, nagot som vi forvéantar oss for den
Ovriga kommunala personalen. Néar vi undersoker data for kommunalanstéllda
under perioden 1990-2002 &r det ocksé detta monster vi finner.

2 Byrakraternas roll i den kommunala
beslutsprocessen

Besluten i kommunen fattas av folkvalda politiker, men dessa dr i hog grad
beroende av den kommunala administrationen for att kunna fatta vil under-
byggda beslut. Den statsvetenskapliga litteraturen har ldnge insett betydelsen
av forvaltningens roll, saval i beslutsfasen som i implementeringsfasen, se t ex
Peters (1995). Aven i den nationalekonomiska litteraturen har det argumen-
terats for att det dr byrékraterna som har den faktiska makten dver vilka beslut
som fattas, se t ex Niskanen (1971) och Romer & Rosenthal (1978, 1979). By-
rakraterna i sin tur antas vara ute efter att maximera budgeten i den egna sek-

' Den kommunala sektorn bestar av landsting och primirkommuner. I denna rapport koncentrerar
vi oss pa primdarkommunerna och det &r dessa vi avser nér vi i hérefter skriver "kommuner”.
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torn, vilket innebar att den offentliga sektorn kommer att bli stoérre an vad som
foredras av viljarna.”

Men #r da viljare och politiker verkligen si passiva? Atminstone politi-
kerna, som vill bli omvalda, borde vil engagera sig mer? Denna observation
gors av bl a Eavey & Miller (1984). De argumenterar for att de kommunala be-
sluten snarare fattas genom forhandlingar mellan politiker och byrikrater.’
Byrékraterna antas dock fortfarande vara budgetmaximerande. Eavey & Miller
testar sin teori och finner stod for denna. Kalseth & Rattsg (1998) anvinder
Eavey och Millers forhandlingsmodell nidr de undersoker de norska kommu-
nernas utgifter for administrationen. De finner att politikernas kontroll Gver
kommunfullméktige spelar en avgorande roll; ju svagare politikerna &r, desto
hogre ar utgifterna fér administration.

Att besluten fattas i forhandlingar mellan politiker och byrékrater kidnns
rimligt; det &r ju trots allt byrakrater som sitter inne med den information som
politikerna till slut grundar sina beslut pa. Diremot kénns antagandet att byra-
kraterna skulle vara budgetmaximerare mer ad hoc. Snarare dr vil byrakrater
som andra manniskor som bryr sig om den kommunala konsumtionen likval
som den privata. Byrékraterna kommer i sa fall, likvél som alla andra, att efter-
frdga en viss mingd kommunal personal som kan tillhandahélla kommunala
varor och tjénster. Men deras efterfrdgan pa anstéllda inom den kommunala
administrationen kommer att se annorlunda ut; framfor allt s& kommer denna
inte nddvéandigtvis reagera negativt pd 1onedkningar. Néar 16nen for byrakrater
gar upp hinder ndmligen tvd saker. For det forsta okar kostnaden for att
tillhandahélla kommunal service, vilket innebir att farre byrakrater efterfragas.
For det andra 6kar byrékraternas inkomst, vilket innebar att de vill 6ka bade sin
privata och sin kommunala konsumtion, i vilket fall fler byrakrater behovs.
Den slutliga effekten av en lonedkning ar alltsd oklar; efterfragan pa byrakrater
kan bade 6ka, minska och vara ofordandrad. For en politiker & andra sidan, som
vi antar representerar den typiske viljaren®, si finns bara den forsta mekanis-
men, vilket innebdr att efterfrigan pa byrdkrater gar entydigt ner nér 16nerna
for dessa okar. For efterfragan pa dvriga anstidllda inom kommunen forvéantar vi
oss inte nagra skillnader mellan politikernas och byrékraternas efterfragan; nar

2 Romer & Rosenthal (1982) testar denna modell pa skolbudgetar i Oregon och finner att dessa
typiskt ar 15—45 procent hogre dn vad véljarna 6nskar.

> Aven Breton & Wintrobe (1975) och Miller (1977) beskriver beslutsprocessen som ett
forhandlingsspel mellan byrakrater och politiker.

* Vi antar vidare att den representativa viljaren inte ir anstilld inom kommunen.
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l6nen for en viss typ av personal dkar sa kommer savél politikers som byra-
kraters efterfragan pa denna typ av arbetskraft att minska.’

3 Empiriska resultat

Ar det si att byrakraterna har nigot att séiga till om nir kommunen faststiller
hur manga anstillda de ska ha? I sa fall forvéntar vi oss, enligt resonemanget
ovan att byrakratloner inte nédvéndigtvis har en negativ effekt pa efterfragan
pé byrakrater, ndgot som vi forvéntar oss for ovrig kommunal personal.

For att undersoka detta anvinder vi oss av data p4 antal kommunanstillda®
och kommunernas 16nekostnader 1990-2002. Vi har valt att koncentrera oss pa
fyra verksamhetsomraden: barnomsorg, dldreomsorg, skola och fritid, samt
administration’. Dessa fyra omraden svarar for 80 procent av de kommunalt
sysselsatta.®

Vi vill alltsé undersdka vad som forklarar antal anstdllda inom kommunen.
En viktig faktor &r naturligtvis 16nen och vi kontrollerar dérfor for den genom-
snittliga ménadslonen for en heltidsanstilld inom de olika sektorerna’. Som
framgick av resonemanget ovan sé &dr inkomst en viktig faktor att ta hinsyn till
och det gor vi genom att kontrollera for de statsbidrag (per capita) kommunen
far av staten samt den kommunala skattebasen. Vidare ar det troligt att det
existerar trogheter pa arbetsmarkanden, orsakade av t ex anstéllningskontrakt,
vilket gor att kommunerna inte omedelbart kan anpassa antal anstidllda som de
skulle 6nska.'® Vi har dirfor med antal anstillda i foregdende &r i véra skatt-
ningar. Dessutom har vi valt att inkludera olika demografiska variabler i

5 Vi antar hir att kommunal service &r en normal vara och for att 6ka produktionen av denna
kréavs det en 6kning av personalen. For en mer teknisk framstéllning av den teoretiska modellen,
se Dahlberg & Mork (2004).

¢ Omriknade i fulltidsekvivalenter per 1 000 invanare

71 gruppen administration ingar chefer, handliggare och kontorspersonal. Vi har tyvirr inte
mdjlighet att separera dessa grupper fran varandra i data.

¥ De Gvriga 20 procenten ér anstillda inom teknik samt Gvrig vard och omsorg.

° Denna variabel dr framtagen genom att dividera kommunens lonekostnad med antal
fulltidsekvivalenter.

19 Detta argument stdds empiriskt av Bergstrom m fl (1998) som finner omfattande trogheter nir
de studerar kommunal arbetskraftsefterfrigan 1988-95. Aven Dahlberg & Lindstrém (1998) och
Dahlberg & Johansson (1998, 2000) finner att det ar viktigt att ta hdnsyn till dynamik ndr man
studerar den kommunala ekonomin.
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skattningarna eftersom savil dldreomsorg som barnomsorg och skola riktar sig
till vissa bestdmda &ldersgrupper. Slutligen kontrollerar vi for fixa kommun-
effekter som tar hdnsyn till saker som &r specifika for varje kommun och fixa
tidseffekter som tar hinsyn till makrochocker och annat som drabbar samtliga
kommuner likadant. Resultaten fran véra skattningar visas i Tabell 1.

Om vi borjar med att titta pad den variabel vi dr mest intresserade av, dvs
l6ner, ser vi att medan dessa leder till en minskning (ekonomiskt signifikant
for alla sektorer och statistiskt signifikant for tvd) av antal anstéllda inom barn-
omsorg, dldreomsorg och skola, s& har den ingen effekt (sdvil ekonomiskt som
statistiskt) pa antal anstéllda inom administrationen. Detta stoder var teoretiska
modell. En annan tolkning av vara resultat, som vi sjédlva inte tycker &r sarskilt
trolig men dndé bor ndmnas, dr att dven politikernas (som representerar vél-
jarna) efterfragan pa byrakrater dr okénslig for I6ner. Vi skulle i detta fall ob-
servera en loneokinslig efterfraga dven om byrékraterna inte har nigot som
helst inflytande i den kommunala beslutsprocessen. Vi har emellertid svért att
forsta varfor detta skulle vara fallet.

Vidare kan vi konstatera att det verkar finnas omfattande trogheter i den
kommunala arbetskraftsefterfragan; antal anstéllda i ar beror i hog grad pa antal
anstiéllda forra aret.

Négot forvanande dr resultatet att kommunens inkomst inte verkar spela
ndgon roll; savél statsbidrag som skattebas har en liten eller ingen effekt pa hur
manga kommunen anstiller. Aven om detta resultat ir ovintat frin ekonomisk
teori sa stimmer det vél Gverens med resultaten i ett flertal 6vriga svenska stu-
dier: Bergstrom m fl (1998) studerar total kommunal arbetskraftsefterfragan for
aren 1988-93 och finner att sedan bidragsreformen 1993 sa har statsbidrag en
ytterst liten effekt pa antal sysselsatta inom den kommunala sektorn. Ahlin &
Mork (2004) undersoker bestimningsfaktorer till skolutgifter per elev och
larartéthet for dren 1988-95. En aspekt de studerar ar effekten av statsbidrags-
reformen 1993. De finner att efter reformen (da bidragen blev generella) sa har
dessa ingen effekt pa skolutgifter och en negativ effekt pa larartatheten.

Slutligen kan vi konstatera att det verkar finnas stordriftsfordelar (ju storre
kommunen &r desto firre (per capita ) anstédller de) och att demografi spelar
viss roll for dldreomsorg och barnomsorg (ju fler potentiella anvdndare det
finns i kommunen, desto fler anstéller man).
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Tabell 1. Vad bestammer antal kommunalt anstallda i olika sektorer?

Administration Barnomsorg Aldreomsorg  Skola, fritid
Antal anstdllda 0,6637)%* 0,5624%* 1,0652%* 0,5870**
foregéende ar (0,1169 (0,0695) (0,1585) (0,1376)
Lén (egen) 20,1346 -1,4010%* -0,9141 -1,2830%*
(0,4076) (0,5431) (1,0444) (0,3143)
Statsbidrag -0,0075 0,0175%* -0,0373* 0,0029
(0,0086) (0,0066) (0,0149) (0,0061)
Skattebas 0,1092 0,1686 -0,0706 -0,0027
(0,1266) (0,1020) (0,2083) (0,0870)
Andel 0-6 ar 0,1487 0,1927%* 0,2350 0,0863
(0,0923) (0,0729) (0,1541) (0,0632)
Andel -158r 419 0,1499 20,2804 0,0493
(0,1233) (0,0956) (0,2046) (0,1005)
Andel 16-19 ar 20,0804 0,0484 -0,1259 -0,0539
(0,0553) (0,0440) (0,0909) (0,0411)
Andel 80 ar 0,0090 0,1004 0,3418%* 0,0802
och dldre (0.0771) (0,0606) (0,1234) (0,0575)
Befolkning 20,7934 -1,0351 %+ -1,1823%* -1,2666**
(0,1413) (0,1136) (0,2353) (0,1170)
Konstant 20,0312 0,0923 -0,3531%* 0,1668**
(0,0463) (0,0588) (0,1073) (0,0456)

Notera: Antal anstillda ar angivna i antal fulltidsekvivalenter per 1 000 capita. Lon
(egen) indikerar att det &r den sektorspecifika 16nen som anvinds i varje regression.
Tidseffekter samt kommunspecifika effekter dr inkluderad i samtliga regressioner.
Standardfel anges inom parentes. * (**) anger att parametern ar signifikant skild fran
noll pé 5 procents (1 procents) nivan. Antal anstédllda foregdende &r och 16ner ar instru-
menterade. Vi har testat instrumentens giltighet med Sargan-testet for dveridentifierade
restriktioner och har inte kunnat forkasta att instrumenten &r valida. Se Dahlberg &

Mork (2004) for detaljer.
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3.1 Spelar politikernas styrka nagon roll?

Givet att de politiska besluten i kommunen fattas i forhandlingar mellan politi-
ker och byrékrater dr det troligt att de bdgge gruppernas relativa styrka spelar
roll. Detta &dr ocksé vad Kalseth & Rattse (1998) finner pa norska data. Men hur
méter man gruppernas styrka? Vi har forsokt anvinda ett flertal métt.

Ett sétt att tdnka sig det hela &r att erfarenhet ger styrka. En viktig faktor kan
darfor vara att politiker viljs vart fjirde &r medan poolen av byrakrater ar i stort
sett densamma Over tiden. Antag t ex att det sker ett maktskifte i kommunen.
Vi kommer dé att ha “nya” politiker som ska férhandla med ”gamla” byréakra-
ter. Vi borde dérfor forvinta oss att effekter av 1oner pé antal anstéllda inom
administrationen dr mindre i kommuner dir det nyligen varit maktskifte. Vi
finner dock inga sidana effekter nir vi testar detta empiriskt.''

Vi har dven anvint foljande tre matt for att méta politikers styrka: avstand
mellan blocken i roster, fragmentering i kommunfullméktige, samt antal makt-
skiften i det forflutna. Vi tinker oss att ju ndrmare de tva blocken var varandra i
senaste valet, ju mer fragmenterat kommunfullméktige &r, och desto fler makt-
skiften som har dgt rum i det forflutna, desto svagare &r politikerna i relation
till byrékraterna. Ingen av dessa métt verkar dock ha nagon empirisk effekt.'?

Var slutsats av detta &r att antingen sé spelar politisk styrka ingen roll for ut-
fallet i férhandlingarna mellan politiker och byrakrater, eller s& méter vi inte
den politiska styrkan pa ratt sdtt. Detta &r ett omrade som det skulle vara intres-
sant att undersdka narmare i framtida forskning.

4 Slutsatser

I rapporten visar vi att antalet anstillda inom den kommunala administrationen
inte minskar nar deras 16ner stiger. Detta monster finner vi inte for 6vrigt kom-
munalt anstillda, ddr en procents 16nedkning leder till att efterfragan pa arbets-
kraft minskar med 0,9-1,4 procent. Denna skillnad kan bero p& byrakraternas
dubbla roll som kommunanstéllda: Samtidigt som de deltar i den kommunala
beslutsprocessen om hur manga som ska anstéllas utgér de den arbetskraft som
anstélls. Man kan alltsé sdga att de 1 viss grad anstéller sig sjdlva.

' Estimeringsresultaten finns i Dahlberg & Mork (2004).
12 Aven dessa resultat finns i Dahlberg & Mork (2004).
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Ett resultat som &r forvdnande ar den lilla, eller obefintliga, roll som
inkomst (statsbidrag och skattebas) spelar for efterfragan. Detta giller for alla
fyra verksamhetsomrdden som vi undersokt. Liknande resultat finner &ven ett
antal andra svenska studier (se t ex Ahlin & Mork, 2004; och Bergstrom m fl
1998). Med tanke pé den betydelse statsbidrag ges for den kommunala ekono-
min i den svenska debatten kinns det angelédget att finna klarhet i detta i fram-
tida forskning.

Med tanke pa hur stor andel av arbetskraften som é&r sysselsatt i den
kommunala sektorn, ar det viktigt att vi kar var forstaelse for vad som styr den
kommunala arbetskraftsefterfragan. Vi har hér diskuterat byrékraternas roll i
den kommunala beslutsprocessen. En annan grupp som é&r viktig ar naturligtvis
kommunpolitikerna. I denna rapport har vi antagit att de foretrdder viljarna rakt
av. Det ér dock ténkbart att det finns andra motiv som styr politikerna, t ex
egna policypreferenser och en 6nskan om att bli omvalda. Vi hoppas kunna ga
vidare och undersoka detta omréde ndrmare.

IFAU — Kommunanstéllda byrakraters dubbla roll 9



Referenser

Ahlin, A & E Mérk (2004) “Effects of Decentralization on School Resources”
mimeo, Department of Economics, Uppsala University.

Bergstrom, P, M Dahlberg & E Johansson (1998) ”Statsbidragens och 16nernas
effekter p4 den kommunala arbetskraftsefterfrigan” Ekonomisk Debatt, arg
27,nr3,s 151-161.

Breton, A & R Wintrobe (1975) “The Equilibrium Size of a Budget
Maximizing Bureau: A Note on Niskanen’s Theory of Bureaucracy”
Journal of Political Economy, vol 83, s 195-207.

Dahlberg, M & E Johansson (1998) “The Revenues-Expenditures Nexus: Panel
Data Evidence from Swedish Municipalities” Applied Economics, vol 30, s
1379-1386.

Dahlberg, M & E Johansson (2000) “An Examination of the Dynamic Behavior
of Local Governments using GMM Bootstrapping Methods” Journal of
Applied Econometrics, vol 15, s 401-416.

Dahlberg, M & T Lindstrom (1998) ”Are Local Governments Governed by
Forward Looking Decision Makers? An Investigation of Spending Patterns
in Swedish Municipalities” Journal of Urban Economics, vol 44, s 254-271.

Dahlberg, M & E Mork (2004) “Public Employment and the Double Role of
Bureaucrats” Working Paper 2004:11, IFAU, Uppsala.

Eavey, C L & G J Miller (1984) “Bureaucratic Agenda Control: Imposition of
Bargaining?” The American Political Science Review, vol 78, s 719-733.

Kalseth, J & J Rattse (1998) “Political Control of Administrative Spending:
The Case of Local Governments in Norway” Economics and Politics, vol
10, s 181-201.

Miller, G J (1977) “Bureaucratic Compliance as a Game on the Unit Square”,
Public Choice, vol 19, s 37-51.

10 IFAU — Kommunanstéllda byrédkraters dubbla roll



Niskanen, W (1971) Bureaucracy and Representative Government, Aldine-
Atherton, Chicago.

Peters, G B (1995) The Politics of Bureaucracy 4™ edition, White Plains, New
York.

Romer, T & H Rosenthal (1978) “Political Resource Allocation, Controlled
Agendas, and the Status Quo” Public Chocie, vol 33, s 27-43.

Romer, T & H Rosenthal (1979) “Bureaucrats versus Voters: On the Political
Economy of Resource Allocation by Direct Democracy” The Quarterly
Journal of Economics, vol 93, s 563-587.

Romer, T & H Rosenthal (1982) “Median Voters or Budget Maximizers:

Evidence from School Expenditure Referenda” Economic Inquiry, vol 20, s
556-578.

IFAU — Kommunanstéllda byrakraters dubbla roll 11



IFAU:s publikationsserier — senast utgivna

Rapporter/Reports

2004:1

2004:2

2004:3

2004:4

2004:5

2004:6
2004:7
2004:8
2004:9

2004:10

Bjorklund Anders, Per-Anders Edin, Peter Fredriksson & Alan Krueger
“Education, equality, and efficiency — An analysis of Swedish school
reforms during the 1990s”

Lindell Mats “Erfarenheter av utbildningsreformen Kvalificerad yrkesut-
bildning: ett arbetsmarknadsperspektiv”

Eriksson Stefan & Jonas Lagerstrom “Viljer foretag bort arbetsldsa jobb-
sokande?

Forslund Anders, Daniela Froberg & Linus Lindqvist ”The Swedish activity
guarantee”

Franzén Elsie C & Lennart Johansson “Forestdllningar om praktik som
atgird for invandrares integration och socialisation i arbetslivet”

Lindqvist Linus ”Deltagare och arbetsgivare i fridrsforsoket”
Larsson Laura ”Samspel mellan arbetsloshets- och sjukforsékringen”
Ericson Thomas “Personalutbildning: en teoretisk och empirisk oversikt”

Calmfors Lars & Katarina Richardson “Marknadskrafterna och 16nebild-
ningen i landsting och regioner”

Dahlberg Matz & Eva Mork "Kommunanstéllda byrakraters dubbla roll”

Working Papers

2004:1

2004:2

2004:3

2004:4

2004:5

2004:6
2004:7

Frolich Markus, Michael Lechner & Heidi Steiger “Statistically assisted
programme selection — International experiences and potential benefits for
Switzerland”

Eriksson Stefan & Jonas Lagerstrom “Competition between employed and
unemployed job applicants: Swedish evidence”

Forslund Anders & Thomas Lindh “Decentralisation of bargaining and
manufacturing employment: Sweden 1970-96”

Kolm Ann-Sofie & Birthe Larsen “Does tax evasion affect unemployment
and educational choice?

Schroder Lena “The role of youth programmes in the transition from school
to work”

Nilsson Anna “Income inequality and crime: The case of Sweden”

Larsson Laura & Oskar Nordstrom Skans “Early indication of program per-
formance: The case of a Swedish temporary employment program”



2004:8

2004:9

2004:10

2004:11

Larsson Laura “Harmonizing unemployment and sickness insurance: Why
(not)?”

Cantoni Eva & Xavier de Luna “Non-parametric adjustment for covariates
when estimating a treatment effect”

Johansson Per & Mérten Palme “Moral hazard and sickness insurance: Em-
pirical evidence from a sickness insurance reform in Sweden”

Dahlberg Matz & Eva Mork “Public employment and the double role of bu-
reaucrats”

Dissertation Series

2002:1

2002:2

2002:3

2002:4

2003:1

2003:2

Larsson Laura “Evaluating social programs: active labor market policies and
social insurance”

Nordstrom Skans Oskar “Labour market effects of working time reductions
and demographic changes”

Sianesi Barbara “Essays on the evaluation of social programmes and educa-
tional qualifications”

Eriksson Stefan “The persistence of unemployment: Does competition
between employed and unemployed job applicants matter?”’

Andersson Fredrik “Causes and labor market consequences of producer het-
erogeneity”

Ekstrom Erika “Essays on inequality and education”



	Sammanfattning
	Innehållsförteckning
	Inledning
	Referenser
	IFAU:s publikationer
	Sök
	Tillbaka



