- IFAU — INSTITUTET FOR
, ARBETSMARKNADSPOLITISK
UTVARDERING

Valar och den kommunala
politiken

Matz Dahlberg
Eva Mork

RAPPORT 2008:4



Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) ar ett forskningsinsti-
tut under Arbetsmarknadsdepartementet med séte i Uppsala. IFAU ska framja,
stodja och genomfora vetenskapliga utvérderingar. Uppdraget omfattar: effek-
ter av arbetsmarknadspolitik, arbetsmarknadens funktionssatt, arbetsmarknads-
effekter av atgarder inom utbildningsvasendet och arbetsmarknadseffekter av
socialforsakringen. IFAU ska aven sprida sina resultat sa att de blir tillgangliga
for olika intressenter i Sverige och utomlands.

IFAU delar &ven ut forskningsbidrag till projekt som rér forskning inom dess
verksamhetsomraden. Forskningsbidragen delas ut en gang per ar och sista dag
for ansokan ar den 1 oktober. Eftersom forskarna vid IFAU till éverviagande
del &r nationalekonomer, ser vi garna att forskare fran andra discipliner ansoker
om forskningsbidrag.

IFAU leds av en generaldirektor. Vid institutet finns ett vetenskapligt rad be-
stdende av en ordforande, institutets chef och fem andra ledamoter. Det veten-
skapliga radet har bl a som uppgift att lamna forslag till beslut vid beviljandet
av forskningsbidrag. Till institutet &r dven en referensgrupp knuten dar arbets-
givar- och arbetstagarsidan samt berérda departement och myndigheter finns
representerade.

Postadress: Box 513, 751 20 Uppsala
Besoksadress: Kyrkogardsgatan 6, Uppsala
Telefon: 018-471 70 70

Fax: 018-47170 71

ifau@ifau.uu.se

www.ifau.se

IFAU har som policy att en uppsats, innan den publiceras i rapportserien, ska semina-
riebehandlas vid IFAU och minst ett annat akademiskt forum samt granskas av en
extern och en intern disputerad forskare. Uppsatsen behdver dock inte ha genomgatt
sedvanlig granskning infor publicering i vetenskaplig tidskrift. Syftet med rapport-
serien &r att ge den ekonomiska politiken och den ekonomisk-politiska diskussionen ett
kunskapsunderlag.

ISSN 1651-1158



Valar och den kommunala politiken
av
Matz Dahlberg* och Eva Mérk”™

21 februari 2008

Sammanfattning

Paverkas beteendet hos kommunala beslutsfattare av att det ar val ett visst ar?
Detta ar en fraga som undersoks i denna rapport. Mer specifikt studerar vi om
det finns en valarseffekt i den kommunala sysselsattningen, den kommunala
konsumtionen samt de kommunala skattesatserna i Sverige och Finland 1985-
2002. Vi finner att under ett valar ar den kommunala sysselsattningen och de
kommunala konsumtionsutgifterna hogre an vad de ar ett ar da det inte ar val,
samtidigt som skattesatsen inte ar lika hog.

L IFAU, Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet och CESifo. IFAU, Box 513,
751 20 Uppsala, E-mail: matz.dahlberg@nek.uu.se.

“ IFAU och Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet. IFAU, Box 513, 751 20
Uppsala, E-mail: eva.mork@ifau.uu.se.

° Denna rapport bygger pa den engelska forskningsrapporten "Is there an election cycle in public
employment? Separating time effects from election year effects”, Working Paper 2008:3, IFAU.
Vi &r tacksamma for kommentarer fran Per Pettersson-Lidbom, Patrik Hesselius, Jon Fiva,
Gissur Erlingsson och fran seminariedeltagare vid IFAU, IFN, Ratio och vid IIPF konferensen i
Paphos. Tack ocksa till Per Pettersson-Lidoom for idén att kombinera svenska och finska data,
till Heléne Lundgvist for excellent datajobb och till Antti Moisio for tillhandahallande av finska
data och for att ha besvarat alla vara fragor rorande det finska systemet. Vi ar tacksamma for
kommentarer fran Oskar Nordstrém Skans och Sara Martinson pa den svenska rapporten.
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1 Introduktion

"Vard, skola och omsorg” brukar vara en klassisk paroll i valrérelser och kan
darmed antas vara saker som ar sarskilt viktiga for véljarna. | de nordiska lan-
derna ligger typiskt ansvaret for just vard, skola och omsorg pa kommunerna.
Det ar darfor tankbart att de kommunala politikerna, som &r intresserade av att
bli omvalda, kan frestas till kortsiktig politik under ett valar for att 6ka sanno-
likheten att bli omvalda.

| denna rapport undersoker vi om det faktum att det ar val ett visst ar paver-
kar den kommunala sysselsattningen, den kommunala konsumtionen och den
kommunala skattesatsen i svenska och finska kommuner under perioden 1985-
2002. Vi finner att ett valar leder till att kommunerna (i) anstaller 0,6 fler hel-
arsanstallda per 1 000 capita an ett ar da det inte &r val (vilket motsvarar en
okning, i genomsnitt, med 1 procent), (ii) konsumerar 630 SEK mer per capita
jamfort med ett ar da det inte ar val (vilket motsvarar 2,3 procent av det
genomsnittliga vardet), samt (iii) har en 0,05 procentenheter lagre kommunal
skattesatsen jamfort med ett ar da det inte ar val (vilket motsvarar, i snitt, 0,25
procent lagre skatter under ett valar). Resultatet gor att man kan misstanka att
det inte bara ar effektivitetsaspekter som styr de kommunala beslutsfattarna.

Kommunerna spelar en mycket viktig roll i ekonomin i de nordiska lan-
derna. Som namndes ovan ansvarar de for tillhandahallandet av sd viktiga
valfardstjanster som barnomsorg, skola, dldreomsorg, omsorg om handikap-
pade och mentalt sjuka, social omsorg, mm. Dessutom har de stor frihet i att
besluta om den kommunala skattesatsen och att ta lan pa saval inhemska som
pa internationella marknader. Sammantaget innebér detta att det kommunala
beslutsfattandet ar betydelsefullt for invanarna. Det ar darfor viktigt att den
kommunala ekonomin &r effektiv och att beslutsfattandet sker pa ett bra satt.
Det ar dock svart att se hur det skulle kunna vara effektivt att féra en annor-
lunda politik under ett ar enbart p g a av att det ar val det aret. Vara resultat ger
darfor en antydan om att beslutsfattandet pa den kommunala nivan inte ar helt
effektivt. Detta &r viktigt eftersom det i allmanhet &r svart att mata effektivitet i
den kommunala sektorn och eftersom det ar svart for en valjare att avgora vad
som styr beslutsfattandet i kommunerna.
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2 Tidigare studier

Det existerar en stor och vaxande litteratur som studerar effekterna av valar pa
offentlig politik. | detta avsnitt kommer vi att kortfattat diskutera den teoretiska
och empiriska litteraturen pa detta omrade.

De tidiga teoretiska uppsatserna studerar den centrala regeringens beteende
och fokuserar pa makroekonomiska variabler som inflation och arbetsloshet.
Dessa uppsatser har en ganska naiv syn pa valjarna, som beskrivs som kortsik-
tiga och icke-rationella (se, t ex, Nordhaus, 1975, och Lindbeck, 1976). En
regering kan oka sin atervalssannolikhet genom att féra en expansionistisk
politik, och darmed minska arbetsl6sheten, under ett valar pa bekostnad av
hogre inflation nastkommande ar. De tidigaste empiriska studierna pa valdrs-
effekter anvande ocksa aggregerade tidsseriedata for att underséka om det finns
nagon valcykel i nationella utfall som arbetsloshet och inflation (se, tex,
McCallum, 1978, Golden & Poterba, 1980, Beck, 1987 och Alesina, 1989).
Den allmanna slutsatsen fran dessa studier &r att det inte finns nagot empiriskt
stod for en politisk konjunkturcykel i arbetsléshet och inflation.

De tidiga uppsatserna har kritiserats pa teoretiska grunder. Varfor skulle
valjarna bry sig om kortsiktiga fluktuationer under ett valar, da de borde forsta
att situationen kommer att forandras efter valet da den atervalda regeringen
maste stada upp i ekonomin. Ar viéljarna verkligen sa kortsiktiga i sitt tan-
kande? Som ett svar pa denna kritik presenterade Rogoff & Sibert (1988) och
Rogoff (1990) modeller dar véljarna i stallet ar rationella, men dar det &nda kan
uppsta valarseffekter. Dessa modeller antar att politikerna bryr sig om saval det
politiska utfallet som personliga vinningar av att sitta vid makten. Politikerna
skiljer sig at i kompetens, vilket paverkar deras formaga att tillhandahalla of-
fentliga tjanster till 1agre skattesatser. Medan politikerna &r direkt medvetna om
sin kompetens, sa observerar véljarna denna kompetens endast med en tidsfor-
skjutning pa ett ar. Med en sadan utgangspunkt ar det mojligt for kompetenta
regeringar valjer att signalera sin kompetens under valar genom att dka utgif-
terna och minska skattesatserna, och déarigenom skjuta upp offentliga invester-
ingar till efter valet. Fér inkompetenta regeringar kommer kostnaden fér denna
typ av politik att vara for dyr, vilket innebé&r att det endast & mddan vart for
kompetenta regeringar att producera valcykler i de offentliga utgifterna och
skattesatserna. Nyare empiriska studier som undersoker om det finns nagon
valcykel i offentliga utgifter och skattesatser inkluderar Andrikopoulos m fl,
2004, Akhmedov & Zhuavskaya (2004), Blais & Nadeau (1992), Kneebone &
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McKenzie (2001), och Pettersson-Lidbom (2003). Dessa studier har typiskt
funnit att det existerar valcykler i totala utgifter och skattesatser.

Det kan ocksa vara sa att politikerna 6kar vissa typer av utgifter under ett
valdr och minskar andra, snarare an att dka de totala utgifterna." De kan darige-
nom infoéra en valcykel i en viss typ av utgifter utan att 6ka skulderna. Empi-
riska undersokningar som studerar utgifter pa specifika omraden, se t ex
Andrikopoulos m fl (2004), Akhmedov & Zhuavskaya (2004), Blais & Nadeau
(1992) och Kneebone & McKenzie (2001), finner typiskt att det finns en val-
arseffekt i utgifter som &r synliga for véljarna.

3 Jamforelse mellan Sverige och
Finland

Sverige och Finland ar lika pd manga satt vilket gor det mojligt att titta pa
bagge landerna samtidigt.” | bada landerna har kommunerna ett starkt,
konstitutionellt reglerat, oberoende. Kommunerna ar ocksa huvudansvariga for
tillhandahallandet av ett flertal viktiga valfardstjanster, som tex grundskola
och gymnasium, barnomsorg, &ldreomsorg, omsorg om de handikappade, de
mentalt sjuka samt social omsorg. | Finland & kommunerna dessutom
ansvariga for halso- och sjukvard (vilket landstingen ar i Sverige, bortsett fran
grundlaggande halsovard for de aldre som aven de svenska kommunerna an-
svarar for) och hdgre utbildning (som &r ett centralt ansvar i Sverige). Eftersom
de finska kommunerna typiskt ar for sma for att tillhandahalla sjukhus, samar-
betar grannkommuner i s k samkommuner. Kommunerna i bada landerna har
full frihet att bestdmma 6ver den kommunala skattesatsen och de méter inga
lanerestriktioner.

Det finns 290 kommuner i Sverige och 432 i Finland. De finska kommu-
nerna ar typiskt nagot mindre, bade till populationsstorlek och till yta. Inva-
narna ar ojamnt fordelade i bada landerna, dar Stockholm och Helsingfors ar de
klart storsta (med avseende pa befolkning) och de mest gleshefolkade
kommunerna finns i de norra delarna av landerna.

! Ett s&dant ménster forutsags av en teoretisk modell av Drazen & Eslava (2005).

2 Genom att anvanda data fran bade Sverige och Finland kan vi empiriskt skilja effekter av valar
fran andra saker som hander ett visst ar. Detta 4r ett metodologiskt problem som manga tidigare
studier har lidit av. For en ndrmare diskussion av detta, se Dahlberg & Mdérk (2008).
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Kommunerna leds av kommunstyrelser som véljs vart tredje eller vart fjarde
ar. Under den period som vi studerar holls sex kommunala val i Sverige (pa
den tredje sondagen i september 1985, 1988, 1991, 1994, 1998 och 2002) och
fyra i Finland (p& den fjarde sondagen i oktober 1988, 1992, 1996, and 2000).?

Den huvudsakliga inkomstkallan for kommunerna &r en lokal inkomstskatt
(ca 50-60 procent av kommunernas intakter).* Statsbidrag frén den centrala
regeringen utgdr ca 15-20 procent av kommunernas intékter i bada landerna
(denna siffra varierar en hel del mellan kommunerna, ddr vissa ar betydligt mer
beroende av statsbidrag an andra), och avgifter utgér ca 5-10 procent. 1993 var
det en stor statsbidragsreform i bada landerna, dar statsbhidragen gick fran att
vara huvudsakligen riktade till att vara huvudsakligen generella. Huvudargu-
mentet bakom dessa reformer var att 6ka den kommunala friheten i bada lan-
derna.’

Under forsta halvan av 1990-talet erfor bade Sverige och Finland en kraftig
ekonomisk nedgang, vilket naturligtvis aven paverkade kommunerna. Da ar-
betsldsheten steg 6kade kostnaderna for social omsorg. Samtidigt minskade
statsbidragen fran den centrala nivan eftersom de centrala regeringarna rekon-
struerade de offentliga finanserna. Detta innebar att kommunerna fick forlita
sig mer pa intdkter fran egna kallor.

4 Data

Vi anvander data pa svenska och finska kommuner éver perioden 1985-2002.
Efter att ha tagit bort kommuner som varit involverade i sammanslagningar
eller utbrytningar under denna period har vi kvar 276 svenska kommuner och
411 finska.®

For att det ska vara vart for politiker att skapa en valarseffekt ar det viktigt
att valjarna marker detta (eller att politikerna atminstone tror att valjarna mar-
ker detta). De ska dessutom kunna paverka variabeln. Vi har darfor valt att

® En skillnad mellan Sverige och Finland &r att i Sverige halls kommunala och centrala val
samma dag, medan Finland har skilda valdagar.

* 1 Finland tar kommunerna ocksd in egendomsskatt, vilket de svenska kommunerna inte gor.

% For en noggrann beskrivning av Finland och den finska statsbidragsreformen, se Moisio (2002).
For en beskrivning av den svenska situationen, se t ex Bergstrom m fl (2004).

® Vi foljer ocksa tidigare studier pa finska data och exkluderar 16 finska kommuner p& Aland.
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studera antalet anstallda i kommunal sektor’, kommunala skattesatser och kom-
munala konsumtionsutgifter. En tidigare studie undersoker kommunal syssel-
séttning och det &r Coelho m fl (2006) som finner att det finns en valcykel i den
kommunala sysselsattningen i Portugal. Skattesatsen undersoks av tex
Andrikopoulos m fl (2004), Kneebone & McKenzie (2001) och Pettersson-
Lidbom (2003). Slutligen sa undersoker t ex, Andrikopoulos m fl (2004), Blais
& Nadeau (1992) och Pettersson-Lidbom (2003) kommunala konsumtionsut-
gifter.’

Figur 1 visar hur antal anstallda inom kommunal sektor har utvecklats éver
tiden. Man kan notera att den genomsnittliga sysselsattningen ¢kade ganska
dramatiskt i Sverige saval mellan 1990 och 1991 som mellan 1991 och 1992.
Dessa okningar sammanfaller med decentraliseringen av skolan (1991) och
aldreomsorgen (1992) till den kommunala sektorn. | Finland kan en nedgang
noteras 1993. Denna nedgéang berodde pa den allméanna ekonomiska nedgangen
under 1990-talet da ett stort antal kommuner fristallde manga av sina anstéllda
for att minska lonekostnaderna (se Moisio, 2002).

Figur 2 beskriver hur de kommunala konsumtionsutgifterna har utvecklats
Over tiden. Vi ser att konsumtionen ar ungefar lika hog i Sverige som i Finland,
och att konsumtionen i Sverige gick ner mellan 1994 och 1995.

Figur 3 slutligen visar utvecklingen for de kommunala skattesatserna i de
tva landerna. Vi ser ett hopp i den svenska skattesatsen 1992 da ansvaret for
aldreomsorgen fordes over fran landstingen till primarkommunerna. Generellt
verkar skatterna ha varit mer konstanta i Finland an i Sverige och under senare
tid &ven nagot lagre.

" Fér Finland inkluderar vi &ven de individer som &r anstallda inom de s k samkommunerna.
Anledningen till detta &r att vissa samkommuner ocksa tillhandahaller den grundlaggande servi-
cen som utbildning och social omsorg, vilket innebdr att vissa kommuner inte sérredovisar an-
stallda i de olika servicetyperna.

® Det skulle ocksd vara intressant att undersdka om det finns ndgon valdrseffekt i budgetun-
derskott och i olika typer av utgifter. Vi har dock ingen information om dessa variabler for de
finska kommunerna.
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Figur 1 Antal kommunalt anstéllda per 1 000 invanare i Sverige och Finland,
1985-2002.
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Figur 3 Kommunala skattesatser, Sverige och Finland 1985-2002
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5 Effekten av valar pa kommunal
politik

Tabell 1 redovisar resultaten for kommunal sysselsattning, kommunala
konsumtionsutgifter samt for den kommunala skattesatsen.® Fér att vara sakra
pa att vi faktiskt fangar upp effekter av valar och inget annat kontrollerar vi i
estimeringarna for en mangd faktorer som kan tankas paverka utfallsvariab-
lerna. Vi tar tex hansyn till kommunspecifika egenskaper som ar konstanta
over tiden, chocker i ekonomi som paverkar alla kommuner lika, och lander-
specifika trender. Dessutom kontrollerar vi for statsbidrag, skattebas, de kom-
munanstalldas 16n, population, andel av befolkningen i aldern 0-15 samt andel
av befolkningen aldre &n 64 ar. Vi har dven kontrollerat for de olika reformerna
i Sverige som dverforde ansvaret for dldreomsorg och skola till den primér-
kommunala ekonomin. For exakt specifikation av modellen, se Dahlberg &
Mork (2008).

° Ett problem som kan finnas med véra skattningar 4r om de skattade residualerna &r korrelerade
pa nagot satt. Detta undersoks av Dahlberg & Mork (2008). De finner att det verkar finnas en
korrelation 6ver tid inom kommunerna. Detta tas hansyn till i skattningarna genom att residua-
lerna klustras pd kommunniva.
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Fran Tabell 1 ser vi att det verkar finnas valarseffekter i samtliga tre utfall.
Kommunerna anstéller knappt 0,6 fler helarsanstallda per 1 000 capita under ett
valar jamfort med ett ar da det inte &r val, vilket motsvarar en 6kning, i genom-
snitt, med 1 procent. Om vi tittar pa den totala kommunala konsumtionen, sa
leder ett valar till hogre konsumtionsutgifter med 634 SEK per capita jamfort
med ett ar da det inte ar val, vilket motsvarar 2,3 procent av det genomsnittliga
vardet (det genomsnittliga vardet ar 27 000 SEK per capita). Valarseffekten pa
den kommunala skattesatsen &r -0,05, vilket innebdr att skattesatserna ar knappt
0,05 procentenheter lagre under ett valar jamfort med ett ar da det inte ar val.
Detta motsvarar 0,25 procent lagre skatter under ett valar (den genomsnittliga
skattesatsen dr 18 procent). Alla tre effekter ar ocksa statistiskt skilda fran noll
pa enprocentsnivan.

Tabell 1 Effekt av valar p& kommunal sysselsattning, kommunal konsumtion
och kommunal skattesats.

Sysselséttning Konsumtion Skattesats
Valdrseffekt 0,577** 633,75%** -0,046***
(2,24) (70,11) (2,67)
Procent av medelvérde 1 2,3 0,25
Antal observationer 12 284 12 001 12 284
Antal kommuner 687 687 687
R-squared 0,66 0,91 0,92

Notera: Robusta standardfel ar klustrade pa tvérsnittsenhet (kommun). *** betecknar
signifikans pad 1-procentsnivan, ** pd 5-procentsnivan och * pd 10-procentsnivan.
Kommunal konsumtion har vi endast tillgangligt for perioden 1995-2001.

6 Slutord

| denna rapport har vi undersokt om det faktum att det ar val ett visst ar spelar
roll for den forda politiken i kommunen. Vi har anvant data fran Sverige och
Finland aren 1985-2002.

Vi finner att kommunerna anstaller fler under ett valar an andra ar, de har
hogre konsumtionsutgifter och lagre skatt om det ar val under aret an om det

10 IFAU - Valér och den kommunala politiken



inte ar det. Det verkar alltsa som att det finns en valarseffekt i kommunal poli-
tik.

Vad beror da detta pa? Utifran resultaten i uppsatsen kan vi inte med sékerhet
uttala oss om vad det ar som orsakar valarseffekten. En tankbar, och kanske
inte helt orimlig gissning, &r att de kommunala politikerna forsoker vinna roster
genom att genomfora politik som de tror véljarna uppskattar. Det skulle ocksa
kunna vara sa att det ar de kommunala tjanstemannen som “passar pa” och
pressar politikerna pa hogre utgifter (och antal anstéllda) under ett valar, efter-
som de tror att politikerna ogarna vill ha negativ uppmarksamhet under detta
ar. Aven i detta fall skulle det i s& fall vara politikernas vilja att framsté i god
dager infor valjarna som leder till det &ndrade beteendet. En mindre cynisk
forklaring skulle kunna vara att det &r kommunerna som star for de administra-
tiva kostnaderna i samband med sjélva valet och att de darfor maste oka antalet
anstéllda och konsumtionsutgifterna. Det verkar dock tdmligen orimligt att
detta skulle kunna forklara t ex hela effekten pa 1 procents ékning i antal an-
stallda.

En annan potentiell forklaring kan vara att de centrala politikerna genom
riktade statsbidrag och foreskrifter kan forma de lokala politikerna att fora en
viss politik. Aven om vi i den empiriska analysen kontrollerar for statshidragen
som kommunerna erhaller, sa ar detta nagot vi inte helt kan utesluta. Slutligen
kan det naturligtvis ocksa vara sa att ”nagot annat” rakar handa just dessa ar da
det ar valar som paverkar saval sysselsattning och konsumtion som skattesat-
ser. Givet att vi studerar en relativt lang tidsperiod, dar valen ager rum vid olika
tidpunkter i de tva landerna och ocksa med olika intervall, och givet att vi har
kontrollerat for en mangd andra faktorer, sa verkar dock inte denna forklaring
sarskilt trolig.

Om vi tror att anledningen till att vi ser effekter av valar &r att politikerna (de
lokala eller de centrala) vill sitta kvar vid makten sa ar nasta fraga i vilken ut-
strackning detta missgynnar effektiviteten i det kommunala beslutsfattandet.
Detta ar dock en fraga som vi inte kan besvara i nuldget. Ytterligare en intres-
sant fraga ar naturligtvis ocksa om valjarna reagerar pa dessa forandringar i den
forda politiken och rostar pa partier som har héjt sysselsattningen och konsum-
tionen och sankt skatterna. Detta ar ocksa en intressant fraga for framtida
forskning.
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