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Sammanfattning

20 procent av alla anstéllda i Sverige ar anstéllda av kommunerna. Statsbidrag
utgor en betydelsefull inkomstkalla for kommunerna, samtidigt som de funge-
rar som ett viktigt styrinstrument for staten. | denna rapport studerar vi hur
antal anstéllda i kommunerna forandras da de generella statsbidragen okar. Vi
finner att kommunerna anvander 6kade statshidrag for att anstélla fler inom den
centrala kommunala administrationen, men att personalen inom barnomsorg,
skola och aldreomsorg inte paverkas. Den studerade perioden ar 1996-2004.
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1 Introduktion

20 procent av samtliga sysselsatta i Sverige &r anstéllda i den primarkommu-
nala sektorn. Kommunerna ar alltsi mycket viktiga arbetsgivare. Dessutom
tillhandahaller kommunerna viktiga valfardstjanster, sa som skola, barnomsorg
och aldreomsorg. Det ar darfor kanske inte sa konstigt att staten ofta forsoker
paverka kommunernas beslut, antingen direkt via regleringar, eller indirekt via
statshidrag. Det kan t.ex. handla om att, med pengarnas hjalp, styra den kom-
munala verksamheten till ett, enligt staten, viktigt omrade eller att forsoka 6ka
sysselsattningen genom att paverka kommunerna att anstalla fler.

Det &r dock inte sjalvklart att kommunerna anvander de extra pengarna till
det som staten hade ténkt sig. Eftersom pengarna kommer som generella bidrag
kan kommunerna i princip anvdnda dem till vad de vill, t.ex. sankta skatter.
Aven riktade bidrag kan ha obefintliga effekter p& det utgiftsomrade de &r
avsedda for om det ar sa att kommunerna, nar de far bidrag, anvander pengarna
till nagot annat. Att kommunerna pa detta sétt sjalva har ratt att bestimma 6ver
sin egen budget ar ett centralt inslag i den kommunala sjalvstyrelsen, och moti-
veras av att kommunerna i vissa fall har battre kainnedom om lokala forhallan-
den och preferenser an vad staten har.

I denna rapport studerar vi vilka effekter en 6kning i generella statsbidrag
har pa olika personalkategorier i den primarkommunala sysselsattningen. Den
kommunala sektorns storlek och betydelse gor att kunskaper om detta ar
nodvandiga for att forstd hur arbetsmarknaden som helhet fungerar. Det stats-
bidrag vi undersoker &r kostnadsutjamningsbidraget, vars syfte &r att jamna ut
skillnader i strukturella kostnader mellan kommunerna. Vi studerar perioden
1996-2004.

Resten av rapporten ar disponerad enligt foljande: | nasta avsnitt gar vi ige-
nom tidigare forskning 6ver vad som bestdmmer kommunernas sysselsattning.
Darefter diskuterar vi hur vi gar till vaga for att mata effekter av statsbidrag pa
sysselsattningen. Avsnitt 4 presenterar data och avsnitt 5 resultaten. Slutligen
diskuterar vi i avsnitt 6 tdnkbara forklaringar till de resultat vi finner.
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2 Tidigare studier

Den forsta studie som pa ett metodiskt satt undersoker effekter av statsbidrag
p& kommunal arbetskraftsefterfrigan ar Bergstrom m.fl. (2004)*. De under-
soker hur foréndringar i statsbidragen och i de kommunanstélidas l6ner
paverkar den primarkommunala sysselséttningen. De finner att riktade stats-
bidrag har storre sysselséttningseffekter an generella statsbidrag. Men de finner
ocksa att oavsett om statshidragen kommer som riktade eller generella verkar
effekterna pa den primarkommunala sysselsattningen vara sma; en en-procentig
Okning i statsbidragen leder endast till att den primdrkommunala sysselséatt-
ningen 6kar med en tiondels procent pa lang sikt. Vad det galler I6neeffekten
finner de att en en-procentig okning i l6nerna kommer att minska den primar-
kommunala sysselsattningen med en halv procent pa kort sikt och nastan en
procent pa lang sikt. Den studerade perioden (1988-95) var dock speciell,
eftersom den svenska ekonomin befann sig i en konjunktursvacka och flera
kommuner brottades med finansiella problem. Forfattarna poangterar darfor att
det skulle vara av intresse att undersoka vilka effekter statsbidragen har da
saval kommunerna som den svenska ekonomin befinner sig i ett mer gynnsamt
lage.

Dahlberg och Mork (2006) tittar narmare pa effekten av I6ner pa den kom-
munala arbetskraftsefterfragan och studerar perioden 1990-2002. De finner att
stigande I6ner inte leder till minskad efterfragan pa personal inom den kommu-
nala administrationen. Detta monster finner de daremot inte for évriga kom-
munalt anstallda, dar en procents 16nedkning leder till att efterfragan pa arbets-
kraft minskar med 0,3-1,3 procent.?

En studie som tar ett litet annorlunda grepp pa frdgan om vad som bestam-
mer kommunal sysselsattning &r Dahlberg och Mork (2008a), som undersoker
om det faktum att det &r val ett visst ar paverkar den kommunala sysselsatt-
ningen, den kommunala konsumtionen och den kommunala skattesatsen i
svenska och finska kommuner under perioden 1985-2002. De finner att ett
valar leder till att kommunerna (i) anstaller 0,6 fler helarsanstallda per 1 000
invanare (vilket motsvarar en 6kning, i genomsnitt, med 1 procent), (ii) konsu-
merar 630 kr mer per invanare (vilket motsvarar 2,3 procent av det genom-
snittliga vardet), samt (iii) har en 0,05 procentenheter lagre kommunal skatte-

1 se Bergstrom m.fl. (1999) fér en svensk version av uppsatsen.
2 Fér en popularvetenskaplig version pa svenska av denna uppsats, se Dahlberg och Mérk (2005).
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sats (vilket motsvarar, i snitt, 0,25 procent lagre skatter), jamfort med ett ar da
det inte &r val.?

Ytterligare en studie som &r vérd att ndmna, dven om den inte direkt under-
sOker bestamningsfaktorer for kommunal sysselséttning, & Dahlberg m.fl.
(under publicering). Dar undersoks i stéllet effekten av generella statshidrag pa
totala kommunala utgifter och pa den kommunala skattesatsen i Sverige under
perioden 1996-2004. Dahlberg m.fl. finner att statsbidrag leder till 6kade
kommunala utgifter krona for krona, men att de inte har nagon effekt pa den
kommunala skattesatsen.

Sammanfattningsvis kan ségas att tidigare studier pekar mot att statsbidrag
har relativt sma effekter pa den kommunala sysselsattningen, att den kommu-
nala administrationen fungerar nagot annorlunda &n 6vriga sektorer, samt att
sysselsattningen tenderar att vara hdgre under valar. Vi hoppas att denna studie
ska ge ytterligare insikter om denna viktiga del av arbetsmarknaden genom att
(till skillnad fran Bergstrom m.fl., 2004) dels studera en period utan betydande
finansiella problem, dels genom att studera de olika kommunala sektorerna
separat.

3 Metod for att undersdka effekter av
statsbidrag

Syftet med denna studie ar alltsa att undersoka vilken effekt 6kningar i stats-
bidrag har pa hur manga individer som kommunen anstéller i olika sektorer. Ett
metodologiskt problem vi star infor ar att det troligen finns bakomliggande
faktorer som paverkar saval statsbidrag som sysselsattning, och att vi inte med
sékerhet kan veta vilka dessa ar. Givet att vi inte kan kontrollera for alla dessa
bakomliggande faktorer far vi en snedvriden uppfattning av statshidrags-
effekten. FOr att 10sa detta problem anvander vi oss av en komponent i kost-
nadsutjamningssystemet vars syfte ar att underldtta féor kommuner som
drabbats av stor utflyttning. Sa som illustreras i Figur 1 ar bidraget utformat sa
att kommuner med en befolkningsminskning pa éver tva procent de senaste tio
aren far en 6kning i det generella statshidraget som &r proportionerligt med
nettoutflyttningen, medan kommuner med lagre befolkningsminskning an tva
procent inte far nagot extra bidrag. Genom att jamféra kommuner som har fatt

% Se Dahlberg och Mork (2008b) for en svensk version av uppsatsen.

IFAU — Hur fordelas dkade generella statsbidrag mellan personal i olika kommunala sektorer? 5



extra statsbidrag med de som inte har fatt kan vi uttala oss om vilka effekter
generella statsbidrag har pa sysselsattningen i kommunen. Naturligtvis ar det
tankbart att en stor utflyttning aven har direkta effekter pa sysselsattningen,
men givet att dessa direkta effekter ar jamna och inte har nagon skarp "knéck”
som i figuren nedan kan vi identifiera den kausala effekten av statsbidrag.
Detsamma galler eventuella 6vriga faktorer som paverkar sysselsattningen — sa
lange deras paverkan inte dndras dramatiskt vid en befolkningsminskning pa
tva procent kan vi kontrollera for dem.*

Figur 1 Regel for bidrag fér befolkningsminskning.
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4 Data

Vi anvénder oss av data pa sysselsattningen i de kommunala sektorerna skola,
barnomsorg, dldreomsorg och central administration i 279° svenska kommuner
1996-2004. Skola, barnomsorg och aldreomsorg &r och har traditionellt sett
varit de viktigaste delarna inom offentlig sektor, vilket motiverar vart intresse.
Anledningen till att vi dven studerar den centrala administrationen ar att

* V&r metod &r en variant av den metod som anvénds i Dahlberg m.fl. (under publicering) som
undersoker effekter av statsbidrag pa totala kommunala utgifter och skattesatser. For en
noggrannare beskrivning av metoden, se Dahlberg m.fl.

% Vi har tagit bort tta kommuner som har varit involverade i kommundelningar under den
studerade perioden samt Gotland, Malmd och Géteborg, som har delvis andra arbetsuppgifter &n
de 6vriga kommunerna i Sverige.
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tidigare studier ger skal att tro att den kommunala arbetsmarknaden inte riktigt
fungerar pa samma satt som t.ex. den privata, och att tjanstemannen kan spela
en viktig roll. Tabell 1 redovisar beskrivande statistik for sysselsattningen. Vi
ser fran tabellen att den sektor dar det finns flest antal anstallda (i heltids-
ekvivalenter) &r &ldreomsorgen, foljt av skolan.

Tabell 1 Kommunal sysselsattning och statsbidrag 19962004

Variabel Medelvarde Standard- Min Max
avvikelse

Anstéllda inom barnom- 10,55 1,72 3,33 17,90

sorgen

Anstallda inom 16,71 2,71 8,45 32,09

skolan

Anstéllda inom aldreom- 21,20 6,66 1,48 41,11

sorgen

Anstéllda inom 5,48 1,13 2,19 12,86

den centrala administra-

tionen

Kostnadsutjamningsbidrag 532,1 2 452 -3471 13196

Bidrag for befolknings- 111,7 286,8 -125,5 1384

minskning

Befolkningsminskning -0,79 7,92 -42,95 16,64

Antal observationer 2511

Notera: Antal anstallda &r matt i heltidsekvivalenter per 1 000 invanare, statsbidrag i kronor per
invanare och befolkningsminskning i procent.

Tabell 1 redovisar ocksa hur mycket kommunerna har fatt i kostnadsut-
jamningsbidrag, samt hur stort bidraget for befolkningsminskning ar for den
studerade perioden. Slutligen redovisar tabellen &ven befolkningsminskningen i
kommunerna. Vi ser att befolkningsminskningen skiljer sig mycket at mellan
kommunerna, vilket naturligtvis &r anledningen till att det behovs ett utjam-
ningsbidrag. Under den period vi studerar fick 55 kommuner bidrag for befolk-
ningsminskning samtliga ar, 112 fick aldrig nagot bidrag, medan de resterande
112 kommunerna fick bidrag vissa ar, men inte alla. Som framkommer av
kartan nedan sa finns det kommuner av alla tre typer i hela Sverige, dven om en
viss koncentration av bidragskommuner i Norrland foreligger. For de som fick
bidrag for befolkningsminskning utgjorde detta bidrag i genomsnitt 18 procent
av det totala kostnadsutjamningsbidraget, vilket i sin tur utgjorde kring 20
procent av det totala statsbidraget.
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Figur 2 Férdelning av bidrag fér befolkningsminskning under perioden
1996-2004.
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5 Resultat

5.1 Anstallningar sker framst inom den centrala
administrationen

Tabell 2 redovisar hur antalet anstallda inom barnomsorg, skola, aldreomsorg
och central administration forandras nér kostnadsutjamningsbidraget ckar med
100 kronor.

Vi ser fran tabellen att den enda personalkategori som paverkas pa ett
statistiskt sékerstéllt satt ar anstallda inom den centrala administrationen. En
Okning av statsbidrag med 100 kronor leder till att antalet anstédllda 6kar med
0,04 heltidsekvivalenter per tusen invanare. Detta motsvarar en 6kning med 0,7
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procent. Sett till att 100 kronor mer i bidrag innebé&r en 6kning med 6-7 procent
for en genomsnittskommun® &r detta en relativt stor effekt. For de andra sekto-
rerna ar inte effekten av statsbidrag statistiskt sékerstallt skild fran noll.”

Tabell 2 Effekter av statsbidrag pa antal anstallda inom olika kommunala
sektorer

Anstélldainom Anstéallda Anstéllda Anstéllda
barnomsorgen inom skolan inom &ldre- inom den
omsorgen centrala
administra-
tionen
Effekt av stats- 0,000 -0,035 -0,051 0,039 ***
bidrag (0,017) (0,031) (0,074) (0,014)
Antal observa- 2511 2511 2511 2511

tioner

Notera: Robusta standardfel inom parentes. *** anger att estimatet ar statistiskt sakerstallt pa en-
procents nivan. Se Dahlberg m fl (2008) for fullstandig modellspecifikation.

5.2  Det ar framfor allt l1agre tjdnsteman som anstalls

Vi kan alltsa konstatera att kommunen anstéller fler inom den centrala admi-
nistrationen da de far 6kade statsbidrag. En intressant fraga ar vilken sorts per-
sonal som anstalls; administrativ personal eller hogre tjansteman? Svaret pa
denna fraga ges av Tabell 3 dar vi har delat upp anstéllda inom den centrala
administrationen pé& dessa tva kategorier®. Vi ser av resultaten att det verkar
vara lagre tjansteméan, dvs. administrativ personal, som anstélls. En 6kning av
statsbidragen med 100 kronor per invanare leder till en 6kning i den administ-
rativa personalen med 0,013 heltidsekvivalenter per tusen invanare. Detta mot-
svarar en 6kning av denna personalkategori med hela 1,5 procent.

® Med "genomsnittskommun” avses har en kommun med statsbidrag motsvarande medelvardet
av absolutvirdet. Att relatera till det totala medelvardet vore missvisande dé& bidragen &ven kan
vara negativa.

" Resultaten &r robusta for alternativa specifikationer; se Dahlberg m.fl (2008).

® De tva kategorierna innefattar “administratorer i offentlig férvaltning” respektive "verk-
stallande direktorer”, "drift- och verksamhetschefer”, "chefer for sarskilda funktioner” samt
“chefer for mindre foretag och enheter” (klassificerade enligt standard for svensk yrkes-
klassificering).
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Tabell 3 Effekter av statsbidrag pa olika typer av tjansteman

Administrativ personal Hogre tjansteman
Effekt av statsbidrag 0,013 ** -0,000

(0,006) (0,007)
Antal observationer 2476 2511

Notera: Robusta standardfel inom parentes. ** anger att estimatet ar statistiskt sakerstallt pa
fem-procents nivan. Se Dahlberg m.fl. (2008) for fullstandig modellspecifikation.

6 Hur ska vi forsta resultaten?

Vara resultat tyder alltsa pa att kommuner som far 6kade generella statshidrag
véljer att anvanda dessa for att anstélla mer administrativ personal, men inte
okar antalet anstallda inom barnomsorg, skola och aldreomsorg.® Vad kan
dessa resultat bero pa?

En tankbar forklaring, som laggs fram inom bade nationalekonomisk och
statsvetenskaplig teori, ar att de politiska besluten i hog grad paverkas av de
hégre tjanstemannen.'® De kommunala besluten kraver ofta detaljerad kunskap
om lokala forhallanden och det ar svart for de kommunala politikerna att i
detalj sétta sig in i dessa, sarkskilt med tanke pa att manga kommunalpolitiker
ar fritidspolitiker med andra jobb vid sidan av. Kommunala tjanstemén som
formodligen &r betydligt mer insatta kan darfor lagga fram forslag till politi-
kerna som dessa ska godkanna och har darfor stora méjligheter att paverka den
forda politiken. Att det faktiskt gar till pa detta satt stods av en enkatundersok-
ning genomford av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) bland 3 188
kommunpolitiker i 17 kommuner, se SKL (2005). | enkaten uppgav 30 procent
av de kommunala politikerna att fordelningen av uppgifter mellan politiker och
tjansteman var oklar och over hélften angav att de upplevde att deras roll
framst var att godkanna de forslag som lades fram av tjansteméannen.

Men om det &r sa att tjanstemannen kan utdva viss makt ver de lokala
besluten, varfor véljer de da att anstalla fler inom den kommunala administra-
tionen? Tankbart &r att 6kad administrativ personal innebdr att fler uppgifter

° Det kan vara vart att notera att resultatet att 6kade statsbidrag verkar ha en liten effekt p& den
totala kommunala sysselséttningen ligger i linje med de resultat som Bergstrom m.fl. (2004)
fann.

10 se t.ex. diskussioner i Tullock (1965), Downs (1967), Niskanen (1971), Alesina och Tabellini
(2007), Peters (1995) och Wilson (1989).
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kan foras 6ver fran de hogre tjanstemannen, vilket skulle minska deras arbets-
borda. Vi vill dock poéangtera att vi inte kan vara sékra pa anledningen till
varfér kommunerna valjer att anstalla fler tjinsteméan snarare &n andra perso-
nalkategorier nar de far utokade bidrag. Det kan ju vara s att tjanstemannen
verkligen tror att fler anstéllda inom den centrala administrationen &r det basta
sattet att anvanda pengarna, sett fran kommunens vinkel. Det kan naturligtvis
aven finnas andra forklaringar &n stort inflytande bland tjanstemannen. Det
kanske helt enkelt ar sa att politikerna anstaller mer administrativ personal for
att de anser att behovet dar &r storre &n ute i verksamheterna. Tjanstemannens
narhet till politikerna gor troligen ocksa att det ar lattare att Gver huvud taget se
om det behdvs mer resurser dér eller inte. Trots att detta kanske inte &r statens
avsikt med bidragen ar det majligt att en sadan losning dr den basta, vilket ar
sjalva grundtanken bakom den kommunala sjélvstyrelsen — om staten hade alla
svar pa kommunernas problem skulle ju sjalvstyrelsen inte fylla nagon funk-
tion.

Slutligen bor papekas att denna studie endast undersckt statshidragens
effekter pa personal, vilket inte ar den enda resurs som kravs for en fungerande
verksamhet. Resultaten kan saledes inte tolkas som att karnomradena skola,
barnomsorg och aldreomsorg blir helt utan nar kommunen far 6kade bidrag.
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