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Langtids
utpegéningen

Forord 7

Langtidsutredningen 1990 utarbetas inom finansdepartementets struktur-
politiska enhet. I samband med utredningen har ett antal specialstudier
genomforts. Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens
huvudrapport.

Foreliggande bilaga har utarbetats inom Svenska Kommunforbundet
dir sektionschefen Karin Rudebeck haft huvudansvaret for rapportens
utformning. I bilagan redogors for verksamheten i kommunerna och for
deras ekonomiska situation. Tyngdpunkten ligger pa en diskussion om
krav och restriktioner som kan aktualiseras under 1990-talet. I detta sam-
manhang diskuteras inte minst kommunernas finansiella situation samt
hur kommunerna kan klara finansieringsbehovet.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och for de bedomningar de
innehéller vilar pa respektive forfattare. Av huvudrapporten framgar hur
bilagorna anvints i utredningens arbete.

Finansdepartementets kontaktman har varit kanslirddet Rein Hinno.

Stockholm i april 1990

Lars Heikensten
Finansréd
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Kommunforbundets forord

Denna bilaga till 1990 ars l4ngtidsutredning, som ‘behandlar den kommu-
nalekonomiska situationen i ett lingre tidsperspektiv, harutarbetats inom
Swenska Kommunforbundet.

Ansvaret for arbetet har legat pa férbundets finanssektion, dir samtliga
medarbetare medverkat pa olika sitt. Annan sakkunskap inom férbundet
har ocksé utnyttjats.

Forbundets styrelse har informerats om innehallet i rapporten. Styrelsen
har ddremot varken tagit stillningtill innehall eller till de fragestéllningar
som aktualiseras i bilagan.

Stockholm imars 1990
Karin Rudebeck

Svenska Kommunforbundet
Finanssektionen
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1 Historien som framtidsspegel

Motsadgelsefulla krav

Kommunerna star i dag infor manga och delvis motsagelsefulla krav.
Medborgarna stiller krav pa okad och forbattrad service inom manga
omraden. Samtidigt dr trycket stort att inte hoja skatterna.

Riksdagen beslutade 1985 att kommunerna skulle bygga ut barnomsor-
gen till full behovstickning senast ar 1991. Efter detta har antalet nyfodda
barn per &r Okat kraftigt.

Andra verksamheter konkurrerar om personal och ekonomiska resurser.
Aldreomsorgen maste expandera om kommunerna ska klara sina &liggan-
den. De ildre pensionirerna blir fler. Kommunerna har dessutom krav pd
sig att klara varden for en allt stérre andel hemmaboende pensionérer.

Skolans kvalitet och organisation dr under standig debatt. Krav pa okad
standard hors ofta.

Inom miljdomradet har kommunernas ansvar successivt okat. Nya lagar
har medfort ett utokat planeringsansvar. Detta innebér att badde nya tjéns-
ter och nyinvesteringar behovs.

Mainga ars eftersatt underhall innebir att resurser for att forhindra
kapitalforstoring maste satsas under 1990- talet.

Allt sndvare finansiella ramar gor att det ar svért att klara de vdxande
verksamhetskraven.

Det 4r emellertid inte bara ett okat ansvarstagande inom olika verksam-
heter som krivs utan samtidigt ett fordndrat sdtt att bedriva verksamhe-
ten. Vixande krav pa att hoja produktiviteten hors allt oftare. Kostnads-
besparingar, bittre effektivitet, hojd produktivitet dr vanliga uttryck i den
kommunala vardagen.

Kommunerna klarade 1980-talet — men till vilket pris?

Var framtidsanalys tar denna géng, kraftigare én tidigare, avspark i histori-
en. Var bakatblickande ansats har sin grund i en fragestallning som vi mott
i manga olika sammanhang. Hur har kommunerna kunnat klara 1980-
talet? Barnomsorg och dldreomsorg har byggts ut, kommunerna tog ett
stort ansvar for den statliga arbetsmarknadspolitiken under de ar arbets-
l6sheten var hog, insatserna per elev i skolan har dkat, kommunernas roll
pa miljdomradet vixer. Statens bidrag till kommunerna har urholkats.
Skatteunderlaget har beskurits genom olika atgirder, bland annat har
ritten att beskatta foretag tagits bort. Och dndd har kommunalskatterna
inte hojts med mer dn 5 Ore per 4r.

11
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Kommunerna lyckades 6vervinna motsdttningen mellan vixande verk-
samhetskrav och sndvare finansiella ramar under 1980-talet. Vilka ir de
faktorer som forklarar att ekvationen till synes gick att 16sa? Haller 1980-
talets modell ocks&d under 1990-talet? Svaren pa dessa fragor paverkar
bilden av kommunerna under 1990-talet. Det 4r darfor som vi denna gang
borjar var framtidsbeskrivning med en ganska grundlig analys av kommu-
nernas ekonomiska utveckling under 1970- och 1980-talen.

Ett sdtt att beskriva framtiden 4r att leta efter trender bakat i tiden, och
forlanga dem framat. Var analys av 1970- och 1980-talens kommunaleko-
nomiska utveckling har lett till motsatt resultat. Vi har hittat flera faktorer
som snarare tyder pd trendbrott dn forldngning av 1980-talets trender in i
1990-talet.

Kommunernas kostnader paverkas av 1oneutvecklingen for kommunalt
anstélld personal och kommunernas intdkter av Ionesummeutvecklingen i
hela riket. I var beskrivning av den kommunala ekonomins utveckling
under 1970- och 1980-talen har vi belyst hur dessa samband paverkat det
finansiella utrymmet under perioden.

Nir relationerna mellan kommunernas utgifter och inkomster forindras
over tiden kan detta dven avldsas i balansrikningen. Dir har vi ocksa
funnit nigra av svaren pé fragan hur kommunerna klarade 1980-talet.

[ var finansiella framtidsanalys visar vi hur olika antaganden om 16neut-
vecklingen 1 kommunerna jamfort med hela ekonomin paverkar den fi-
nansiella situationen i framtiden. Vi studerar ocksé de langsiktiga effekter-
na av olika finansieringsstrategier.

Kommunernas ekonomiska situation hdanger ocksd ndra samman med
den nationella ekonomiska utvecklingen. I forutsdttningarna for 1990 ars
langtidsutredning (LU90) angavs tre olika scenarier for Sveriges ekono-
miska framtid. Vi har analyserat hur dessa olika omvérldsbilder paverkar
den kommunalekonomiska framtiden.

Besparingar och effektivitet

Mitt 1 kommunalskattehdjningar gick 1980-talets kommunalekonomiska
paradox att 10sa. I overgangen fran 1980-tal till 1990-tal 4r det dock inte
detta som dominerar den kommunalekonomiska debatten. De offentliga
verksamheternas kvalitet och omfattning ifragasitts ofta, samtidigt som
kommunernas ekonomiska situation uppfattas som allt mer problematisk.

Vér analys av personalomsittningen i kommunerna visar att omsitt-
ningen dr hogre dn i andra sektorer (jaimfor kapitel 7). Koncentrationen
kring besparingsatgidrder kan ha bidragit till de problem som kan tinkas
ligga bakom den hoga personalrorligheten i kommunerna. Den hoga rorlig-
heten &r i sin tur sannolikt en viktig forklaring till kritiken av kvaliten 1 de
kommunala verksamheterna.

Tillfredstdllelse 1 arbetet skapar en ldgre personalomsittning och en
hogre effektivitet. En lardom av 1980-talet kan darfor vara att man maéste
vianda upp och ned pd resonemangen om besparingar och effektivitet. I
kommunerna maste forandringsarbetet mer inriktas pé att skapa forutsatt-
ningar for effektiva produktionsformer 4n att finna besparingsmojligheter.



Manga hoppas att den kommunala sektorns framtida finansiella dilem-
ma skall kunna 16sas upp, eller &tminstone markbart mildras, genom olika
organisatoriska forindringar bdde inom och utom den offentliga sektorns
ram. Vi har inte analyserat denna problematik i detta arbete. I diskussio-
nen om alternativ till den offentliga sektorn dr det emellertid viktigt att
skilja mellan alternativ produktion och alternativ finansiering.

Nir privata alternativ inom skola, vard och omsorg diskuteras giller
frigan nistan helt formerna for sjdlva produktionen. Diskussionen om
verksamheternas finansiering giller inte privat kontra offentlig, utan i
praktiken formerna for den offentliga finansieringen. Skall skattemedeln
kanaliseras direkt till producenterna, specialdestineras till konsumenterna
i form av kuponger eller distribueras till hushallen genom en 6kning av
olika transfereringar? Valet av offentlig finansieringsform paverkar till viss
del konsumtionsinriktningen, men inte behovet av skatteintdkter och ar-
betskraft. P4 ldngre sikt kan ddremot de olika finansieringsvalen fa effekt
pé bade arbetskraftsutbudet och skatteintdkterna.

Alternativa produktionsformer, utanfor den offentliga sektorns ram,
minskar inte de finansiella behoven, mer dn i den utstrackning som alter-
nativen leder till ett effektivare resursutnyttjande.

Kommunerna och skattereformen

Vért arbete med att analysera de langsiktiga forutsattningarna for kommu-
nernas ekonomi har skett parallellt med att grundldggande forandringar av
hela det svenska skattesystemet foreslagits och till vissa delar genomforts.
De foreslagna skattereformerna har inte géllt det kommunala skattesyste-
met. De kommunalekonomiska konsekvenserna av reformerna har inte
heller behandlats mer dn ytterst marginellt i de olika skatteutredningarna.
I praktiken kommer dock fordndringar i skattesystemet att i hog grad
paverka kommunernas framtida finansiella villkor.

Osikerheten nir det giller de grundldggande finansiella forutsdttningar-
na for kommunerna har paverkat vart arbete pa flera sitt. De planerade
skattereformerna innebar att forutsdttningarna for kommunernas skattein-
komster stabiliseras forst fran och med ar 1995. I vara finansiella berak-
ningar har vi hanterat denna osakerhet genom att bryta ut skattereformen
och behandla dess effekter for kommunerna oversiktligt i vart avslutande
kapitel. Véara finansiella kalkyler bygger darfor pa dagens regelsystem, eller
alternativt pa en total neutralisering av de omfordelningseffekter mellan
stat och kommuner som uppstar till foljd av skattereformen.

Nationella analyser och lokala verkligheter

Nir den hopsummerade kommunala verkligheten inte staimmer med teo-
rin beror det ofta till stor del p4 att modellerna baseras pa nationella
genomsnitt och verkligheten pd summan av 284 kommunala olikheter.
Trots att vi dr vdl medvetna om att ndgon genomsnittlig kommun inte
existerar har vi denna géng helt byggt var analys av de langsiktiga kommu-
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nalekonomiska forutsédttningarna pa uppgifter som giller kommunerna
som helhet.

Vi menar att bdda ansatserna behovs. Genom att studera kommunerna
som en helhet fir man grepp om olika 6vergripande tendenser och gemen-
samma framtida problem i kommunerna. Denna kunskap kan anvindas i
en analys dir de enskilda kommunernas forutsattningar granskas. Sum-
man av dessa kommunala bilder kan darefter ge kunskap om hur de
regionala och lokala skillnaderna paverkar villkoren for samtliga kommu-
ner.

En viktig del i vart fortsatta arbete ar att Gversdtta de berdkningar vi
redovisar i denna bok till kommunal niva.



2 Sammanfattning

Kommunerna kdmpar i dag mot en kostnadsexplosion till foljd av dyra
loneavtal, rantehojningar och okad inflation. Och situationen ser inte
ljusare ut langre in pa 1990-talet.

Tvéartom. Det finns en vdxande langsiktig obalans mellan utgifter och
inkomster som kommer att tvinga fram en dramatisk omprovning i kom-
munerna fram till sekelskiftet.

Gapet mellan inkomster och utgifter motsvarar drygt 4 kronor i utdebi-
tering vid sekelskiftet. Detta trots att de totala kommunala utgifterna
knappast 0kar, matt som andel av BNP.

I forutsdttningarna for arbetet med 1990 ars langtidsutredning (LU 90)
angavs tre olika scenarier for Sveriges ekonomiska framtid. Berdkningarna
av kommunernas ladngsiktiga finansieringsbehov bygger pd LUs huvudal-
ternativ (scenario 2), fordndringar i befolkningsstrukturen samt redan
fattade riksdagsbeslut som péaverkar landets kommuner.

Motsagelsefulla krav

Kommunerna star i dag infor ménga och bitvis motsdgelsefulla krav.

Kommuninvénarna stiller krav pa 6kad och forbittrad service pa en rad

omraden. Samtidigt finns det ett hart tryck pa att kommunalskatterna inte

far oka. Detta oavsett ett formellt skattestopp eller inte.

® Barnomsorgen. Riksdagen gav kommunerna i uppdrag att bygga ut
barnomsorgen till full behovstackning 1991. Sedan dess har antalet
nyfédda barn okat markant och behovet av barnomsorg kommer att
viaxa under 1990-talet.

® Aldreomsorgen. Om kommunerna ska klara sina 4ligganden maste ocksa
dldreomsorgen expandera under 1990-talet. Det beror pd att de dldre
pensiondrerna blir fler. Dessutom ska kommunerna klara vérden for allt
fler pensiondrer i hemmet.

® Skolan. Skolans kvalitet och organisation dr under stdndig debatt. Krav
pa bittre bocker, mat och lokaler hors ofta.

® Miljon. Inom miljdomradet har kommunerna 4lagts nya uppgifter. Nya
lagar 6kar kommunernas planeringsansvar.

® Underhallsberget. Méanga ars eftersatt underhdll innebdr att betydande
resurser maste satsas under 1990-talet for att forhindra kapitalforsto-
ring.

® Personalrekrytering. En utbyggnad av barn- och dldreomsorgen forutsat-
ter att det finns personal. Det kravs betydande insatser for att kommu-
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nerna pa 1990-talet ska kunna rekrytera och behélla utbildad och enga-
gerad personal.

® Sndva finansiella ramar.

® Effektiviter. Under 1990-talet maste den kommunala effektiviteten oka.
Detta forutsitter delvis nya metoder att bedriva och styra verksamhe-
ten.

Kommunerna klarade 1980-talet — men till vilket pris?

Under 1980-talet byggdes barn- och dldreomsorgen kraftigt ut, kommuner-
na tog ett stort ansvar for att bekdmpa arbetslosheten, kostnaderna per
elev i skolan okade och insatserna pad miljoomradet véxte.

Kommunerna lyckades dnd& under 1980-talet Gverbrygga motsdttning-
en mellan vixande krav pa utbyggd verksamhet och snédvare finansiella
ramar. Atminstone mitt i kommunalskattehdjningar.

Kommunalskatterna dkade inte med mer dn 5 Ore per ar. Detta trots en
rad statliga ingrepp i det kommunala skatteunderlaget och en kraftig
urholkning av. statsbidragen.

Vad var det for faktorer som gjorde att ekvationen gick att 16sa? Haller
1980-talets I6sningar dven pa 1990-talet?

Den kommunalekonomiska debatten under 1980-talet handlade mycket
om kostnadsbesparingar. Sannolikt har dessa bidragit till den stora perso-
nalomsittningen i kommunerna vilket i sin tur 4r en viktig forklaring till
kritiken av bristande kvalitet i den kommunala servicen.

Under 1990-talet maste kommunerna vidnda upp och ner pa resone-
manget om besparingar och effektivitet. Férandringsarbetet maste mer
inriktas pa att skapa forutsittningar for effektiva produktionsformer 4n att
jaga besparingsmdjligheter. Annars riskerar kommunerna att osthyvla sig
till dods.

Ingen alderschock

Det finns en utbredd uppfattning att vi inom en snar framtid kommer att
fa en befolkningsfordelning med fa yrkesverksamma personer och en myc-
ket stor andel dldringar.

Enligt Statistiska centralbyrans (SCB) prognos kommer dock en mer
betydande forindring forst om 15—20 ar da den del av befolkningen som
ar fodd pa 1940-talet blir over 65 ar.

Andelen invanare i yrkesverksam alder, 24 —64 &r, kommer att 6ka
snabbare 4n hela befolkningen fram till cirka 2010. Det beror framfor allt
pa att antalet pensiondrer i dldern 65— 79 ar minskar under denna period.
Antalet barn under 16 &r samt aldringar 6ver 80 ar okar ddaremot. Det &r
samtidigt de aldersgrupper som ar mest beroende av kommunernas ser-
vice.



Baskalkyl

De kommunalekonomiska framtidsbilderna bygger pd berdkningar av
kommunernas resursbehov i reala termer, det vill sdga nér inflationen ar
bortriknad. Tidsperspektivet ar i forsta hand 1990-talet. Vissa utblickar
gors ocksd mot perioden efter sekelskiftet.

Grunden for berdkningarna dr fordndringar i befolkningens samman-
sdttning. Dirutover tar baskalkylen hansyn till i dag kédnda politiska beslut
och de effekter de far for kommunernas ekonomi.

Bland annat har hiansyn tagits till foljande faktorer:
® Riksdagsbeslutet om full behovstickning inom barnomsorgen for barn i

forskoleélder.

e Okningen av antalet elever i grundskolan och den fortsatta minskningen
av antalet gymnasieelever.

® Omstruktureringen av dldreomsorgen mot alltmer véard i hemmet.

® Svingningar i storlek pé olika &ldersgrupper bland pensionirer.

® (Okade miljokrav.

® Eftersatt underhall.

Berikningarna forutsitter att standarden p& verksamheterna i princip ar
oforindrad. Den reala resursinsatsen ar med andra ord densamma per
producerad enhet. Darmed ar produktiviteten matt utifrdn den reala re-
sursatgangen noll.

Tva avsteg har dock gjorts fran denna berdkningsprincip:

1. Storre delen av den produktivitetsminskning som dgde rum i skolan
under 1980-talet antas tas igen under 1990-talet.

2. Omstruktureringen mellan olika vardformer inom dldreomsorgen ger
sammanvigt en viss produktivitetsvinst.

Med dessa forutsittningar berdknas den arliga konsumtionstillvaxten
oka med knappt 2 procent per ar fram till 1995. Malet full behovstidckning
av barnomsorg for forskole- och lagstadiebarn berdknas dé vara uppnatt.

Under andra halvan av 1990-talet halveras konsumtionsdkningen och
kommer i genomsnitt att ligga strax under en procent per &r.

Antalet dldre och yngre okar

Mellan 1990 och 1995 svarar barnomsorgen for mer dn halva den genom-
snittliga volymokningen och uppgar i genomsnitt till knappt fem procent
per ar.

Efter 1995, da savil forskole- som skolbarnsomsorgen vantas vara ut-
byggd, vixer barnomsorgen med drygt en halv procent per ar fram till
sekelskiftet.

Aldreomsorgens bidrag till den totala konsumtionsékningen blir méttlig
under 1990-talet. Det dndrade huvudmannaskapet inom dldreomsorgen
som planeras till 1992, innebér att kommunernas bruttokostnader for-
dubblas fr. 0. m. detta ar.

2 10-0496
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Elevantalet Okar igen
Kring 1980 var elevantalet i grundskolan som hogst med dver en miljon
elever. Direfter har elevantalet sjunkit. Fran och med 1992 kommer dock
antalet 7— 15-aringar ater att oka. Okningen fortsitter ett par r in pa
2000-talet da elevantalet stagnerar och ddrefter minskar igen.

Sedan den s. k. 16-arspuckeln intrdffade 1983/84 har elevantalet i gym-
nasieskolan minskat. I borjan av 2000-talet vixer elevantalet igen och en
ny puckel i gymnasieskolan védntas runt 2005.

Underhallsberget vixer och investeringsbehovet okar

Behoven av underhdll och fornyelse av kommunernas fastigheter och
anlidggningar kommer att 6ka i framtiden.

I dag dr det faktiska underhallet omkring 2 miljarder kronor ldgre dn det
beriknade underhéllsbehovet. Underhallsbehovet fordubblas fram till de
forsta aren av 2000-talet. Om ocksé tidigare eftersatt underhéll ska klaras
av under 1990-talet kravs ytterligare en 6kning av insatserna.

De kommunala investeringarna har i fasta priser minskat sedan 1970-
talets borjan. En ldgre kommunal expansion i framtiden leder sannolikt till
att behovet av nyinvesteringar minskar. Daremot dkar reinvesteringarna
som en foljd av att de kommunala byggnaderna och anldggningarna blir
idldre. Dessutom beriknas behovet av miljoinvesteringar 6ka kraftigt.

Totalt sett kommer investeringarna under 1990-talet att bli hogre @n
genomsnittet for 1980-talet.

Personalbehovet okar

Enligt SCB:s prognos dkar antalet personer i arbetskraften med i genom-
snitt 24000 per ar fram till 1995. Den berdknade okningen av nettoefter-
fragan pa arbetskraft i kommunerna under samma period uppskattas till
20000 per ar. Cirka en femtedel av nyrekryteringsbehovet beror pa beslu-
tade arbetstidsreformer och siankt undervisningsskyldighet for larare.

Forutsatt att den kommunala verksamheten byggs ut i den takt som
baskalkylen visar skulle drygt 80 procent av nettotillskottet av arbetskraft
pé arbetsmarknaden g till kommunerna under perioden 1990 — 1995.

Behovet mattas under andra hilften av 1990-talet och véntas bli knappt
7000 personer per ar. Enligt SCB dr utbudsokningen da 16000 personer
per ar.

Svérigheten att rekrytera personal till olika kommunala verksambheter,
framfor allt barnomsorg och dldreomsorg, har vuxit de senaste dren. Sér-
skilt besvirligt har det varit i storstadsomradena dar efterfragan pa arbets-
kraft dr stor.

Men det ir inte bara nyrekryteringen, for att klara utbyggnaden av de
prioriterade verksamheterna, som 4r ett problem, utan ocksa personalom-
sdttningen.



For ndrvarande dr personalomséttningen sa hog att bara arbetet med att
hélla antalet sysselsatta oforandrat, kraver mycket stora insatser.

Mellan forsta kvartalet 1988 och forsta kvartalet 1989 slutade 80000
anstdllda inom kommunerna, samtidigt som 100000 nyanstélldes.

1989 hade drygt var sjunde kommunalanstélld padborjat sin anstéillning
under det senaste aret. Kommunfoérbundets personalstatistik visar ocksa
att 30 procent av dem som hade anstillts under 1988 hade slutat ett ar
senare.

Det arliga nyrekryteringsbehovet 1990 — 1995 berédknas i genomsnitt bli
drygt 13 procent av antalet sysselsatta.

Halverad volymoOkning

Fordndringar av kommunernas konsumtion och investeringar miitt i fasta
priser visar hur den reala resursanvidndningen utvecklas dver tiden. Ut-
vecklingen av den reala resursatgdngen dr =n viktig forklaring till hur
kemmunernas finansieringsbehov fordandras.

Men finansieringsbehovet paverkas ocksé av hur relativpriserna pa de
kommunala utgifterna fordndras. Relativpriserna forindras nir prisut-
vecklingen for en viss vara eller tjanst avviker frdn den genomsnittliga
prisutvecklingen i ekonomin som helhet.

Den kommunala volymokningen under 1970-talet ledde till ett okat
finansieringsbehov i fasta priser pa knappt 3 procent per ar. Under forsta
halvan av 1980-talet halverades dkningstakten. Det berodde bide pa en
lagre konsumtionsokning och kraftigt minskade investeringar.

Under 1985—1988 hejdades investeringsnedgdngen samtidigt som
transfereringarna (socialbidrag och bostadstilligg for pensionirer) svarade
for en storre del av 6kningen av de totala utgifterna. Trots en allt ligre
konsumtionstillvaxt ledde detta till ett 6kat utgiftstryck i slutet av 1980-
talet.

Kommunernas lonekostnader 6kade under forsta hilften av 1970- och
1980-talen langsammare dn de genomsnittliga priserna. Under dessa peri-
oder sjonk darfor det genomsnittliga relativpriset pa arbetskraft och bidrog
till att minska kommunernas finansiella behov.

Utgiftstrycket minskar

Under hela 1970-talet véxte utgifterna i kommunerna med knappt 4 pro-
cent per ar. Under forsta hdlften av 1980-talet fordndras bilden radikalt.
Det totala finansieringsbehovet minskade till omkring 1 procent per ar.
Forklaringen dr att den ldgre volymtillvdxten sammanfoll med ldgre rela-
tivpriser.

Mellan 1985 och 1988 okade aterigen utgifterna i volym. Under denna
period Overensstimde den genomsnittiiga prisutvecklingen for kommu-
nernas utgifter med genomsnittet for hela ekonomin.

De kommunala utgifterna 6kade sin andel av bruttonationalprodukten
(BNP) med drygt tva procentenheter under 1970-talet. Mellan 1980 och
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1988 minskade utgifternas andel av BNP med en dryg procentenhet till
knappt 17 procent.

Den kommunala konsumtionen 6kade sin andel av BNP under 1970-
talet och en bit in pd 1980-talet. Darefter har andelen legat runt 12
procent.

Loneefterslapning

Loneokningar 4r inte bara en kostnadsfaktor for kommunerna. Lonepriset
paverkar dven kommunernas skatteinkomster. Om I6nerna i kommunerna
okar snabbare 4dn genomsnittet behdver den kommunala utdebiteringen
successivt hojas.

Skulle de genomsnittliga I6nedkningarna i kommunerna ddremot vara
lagre 4n genomsnittet for hela ekonomin, vaxer skatteunderlaget snabbare
4n de kostnader som beror pa loneutvecklingen i kommunerna.

Langtidsutredningens scenarieteknik fOrutsitter att 16neutvecklingen
over tiden dr densamma for samtliga sektorer. I praktiken har den genom-
snittliga Ioneférindringen i kommunerna avvikit markant frAn genomsnit-
tet i hela ekonomin.

Under hela 1980-talet har de genomsnittliga l6nekostnaderna for de
kommunalt anstillda dkat ldngsammare 4n det genomsnittliga 16nepris
som paverkar kommunernas skatteunderlag.

Detta 4r en av forklaringarna till att kommunerna har klarat 1980-talet
med mycket begrinsade kommunalskattehdjningar.

Den kommunala skattekvoten minskar

Den kommunala skattekvoten, det vill siga den andel av kommunernas
utgifter som finansieras med kommunalskatt och statsbidrag, okade under
1970-talet fran 11 till ndstan 15 procent som andel av BNP. Direfter har
den successivt minskat.

Sammansittningen av den kommunala skattekvoten har fordndrats. I
borjan av 1970-talet svarade kommunalskatten for ungefar tva tredjedelar.
Andelen minskade under 1970-talet, men har under 1980-talet ater okat
till omkring tva tredjedelar.

Genom den sa kallade avindexeringen har statsbidragen urholkats av
inflationen. Gradvis har de minskat sin andel av den totala kommunala
skattekvoten. Det betyder att en dverviltring fran statsskatt till kommu-
nalskatt har skett under 1980-talet.

Den finansiella utvecklingen
Kommunernas finansiella sparande ir skillnaden mellan totala inkomster
och utgifter ndr nettouppléningen &r bortraknad.

Under forsta halvan av 1980-talet forbéttrades det finansiella sparandet
i kommunerna. 20 procent av nettoinvesteringarna lanefinansierades un-




der denna period. Likviditeten 6kade eftersom dverskottet trdn den 1opan-
de verksamheten var storre 4n vad som behovdes for att finansiera investe-
ringarna.

Ar 1985 intriffade ett trendbrott. Det finansiella sparandet forsamrades.
Overskottet rickte inte lingre ens till att finansiera reinvesteringarna.

Sedan mitten av 1980-talet har likviditeten gradvis minskat samtidigt
som forsiljning av fastigheter blivit en allt viktigare finansieringskilla. Ar
1988 motsvarade nettoforsdljningen av fastigheter en fjardedel av netto-
investeringarna.

Efter 1985 har viardet av kommunernas samlade nettoférmogenhet suc-
cessivt minskat. Det beror pa att det arliga Gverskottet inte racker till att
finansiera kommunernas reinvesteringar.

Stort finansieringsbehov

I huvudalternativet for den kommunala finansiella utvecklingen uppkom-
mer ett gap mellan utgifter och inkomster ar 2000 som motsvarar drygt 4
kronor i utdebitering.

I forhéllande till 1990 motvarar det drygt 30 miljarder kronor rensat
fran inflationen. Det finns flera orsaker till det 6kade finansieringsbe-
hovet:
® Volymitillvixten. Mellan ar 1990 och 2000 vaxer de kommunala utgifter-

na med knappt en halv procent av BNP. Det motsvarar en krona i

skattehdjning.
® Urholkade statsbidrag. Statsbidragen ridknas inte langre upp i takt med

inflationen. Mellan 1990—2000 minskar statsbidragen med cirka en
procent av BNP vilket motsvarar tva kronor per skattekrona.
® Minskade ovriga intikter. Genom att nettoutforséljningen av fastigheter
forutsitts upphora efter 1990, minskar inkomsterna fram till 4r 2000
motsvarande 0.25 procent av BNP eller 0.50 kronor per skattekrona.
® Minskad lanefinansiering. Om det egna kapitalet ska hallas realt ofor-
andrat, dvs att reinvesteringar tacks med skattemedel medan nyinveste-
ringar lanefinansieras, behovs ett skatteuttag som minskar nettouppla-
ningen med motsvarande 0.7 procent av BNP eller 1.30 kronor per
skattekrona.

® Okat skatteunderlag. Det kommunala skatteunderlaget 6kar under

1990 —2000 med 2 procent per &r medan BNP okar med 1.8 procent.

Dirmed minskar skattehdjningsbehovet med 0.50 kronor per skattekro-

na.

Tre scenarier

I forutsittningarna for arbetet med ldngtidsutredningen angavs tre scenari-
er for den ekonomiska utvecklingen med olika antaganden om produktivi-
tet i nédringslivet, sysselsdttning, inflationstakt, 16neutveckling och total
tillvaxttakt.

I huvudalternativet, scenario 2, forutsitts den ekonomiska tillvaxten
O0ka med 1.8 procent per ar, arbetslosheten ar oforandrat lag, reallonerna
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okar i snitt med 1.7 procent per &r och inflationstakten dimpas kraftigt till
3.3 procent per 4r.

I scenario 3 ir tillvixten hogre (2.5 procent) med samma arbetskraftin-
sats. Produktiviteten vixer snabbare vilket leder till storre reallonedkning-
ar. Scenario | har lagre tillvixt och savil arbetsloshet som inflation &r
hogre 4n i de bada andra alternativen.

Om den kommunala baskalkylen placeras in i LUs olika omvirldsbilder
far detta foljande konsekvenser for det kommunala inkomstbehovet matt i
kommunalskattehdjningar fram till ar 2000.
® Scenario 1: 5.50 kr
® Scenario 2: 4.30 kr
® Scenario 3: 4.35 kr

I samtliga scenarier antas att de genomsnittliga l1onekostnaderna i kom-
munerna fordndras i samma takt som i ekonomin i dvrigt. Det innebir att
trenden fran 1980-talet bryts. Kommunernas lonekostnader per heltidssys-
selsatt 6kade d& ldngsammare 4n genomsnittet for samtliga sysselsatta.

Om diremot reallonerna for de kommunalt anstéllda skulle vara ofor-
indrade under hela 1990-talet, minskar inkomstbehovet i huvudalterna-
tivet fran 4.30 till 1.20 kronor per skattekrona.

Skulle realldnedkningen bli en procent hogre i kommunerna @n pé
dvriga arbetsmarknaden under forsta halften av 1990-talet 6kar inkomst-
behovet till 5.20 kronor per skattekrona.

Inkomstbehovet okar
I samtliga scenarier vixer inkomstbehovet betydligt snabbare @n utgifter-
na.

I alternativet med den hogsta tillvdxten minskar de kommunala utgifter-
na som andel av BNP fram till &r 2000. Det innebar dock inte att finansi-
eringsbehovet mitt i kommunalskattehdjning minskar.

Denna paradox belyser vidl kommunernas finansiella dilemma under
1990-talet. Det vixande behovet att oka inkomsterna beror inte i forsta
hand pa att utgifterna 6kar, utan pa att andra finansieringmdgjligheter, vid
sidan av kommunalskatten, minskar.

Kommunerna far ansvar for en allt storre del av de offentliga verksam-
heterna, samtidigt som staten successivt viltrar dver en allt storre del av
finansieringsansvaret pA kommunerna.

Samtidigt nalkas kommunerna gransen for vad som dr ekonomiskt
forsvarbart nir det giller att finansiera utgifter genom att dra ned pa
likviditet, silja ut tillgdngar eller ta upp lan i en omfattning som minskar
det egna kapitalet.

Lite annorlunda kan 1990-talets kommunalekonomiska paradox beskri-
vas s har:

Kommunerna klarar alla kdnda ataganden, inklusive utbyggnaden av
barnomsorgen, med endast en liten 6kning av utgiftskvoten...

men en oforindrad inkomstkvot klarar kommunerna inte utan att kom-
munalskatten hojs...

samtidigt finns det i praktiken, oberoende av ett formellt skattestopp,
mycket sm& mojligheter for kommunerna att hoja utdebiteringen.



Finansieringsformen péaverkar finansieringsbehovet

Det kommunala finansieringsbehovet paverkas av hur kommunerna tic-
ker underskottet 1 sina finanser. Olika grader av skatte- och lanefinansie-
ring dr tdnkbara. Men oavsett hur kommunerna finansierar verksamhet
och investeringar uppkommer att stort gap mellan utgifter och inkomster.

Givet de forutsdttningar som finns 1 huvudalternativet innebar en skat-
tefinansiering for att bibehélla den kommunala formdgenheten att kom-
munalskatten behéver hojas med 4.30 kronor under 1990-talet.

Utan skattehdjningar och med bibehéllen verksamhet skulle det egna
kapitalet minska snabbt och rintekostnaderna for upplaningen bli mycket
hoga. De kommunala ladnekostnaderna stiger fran 0.5 procent till ndra 2
procent av BNP &r 2000 och mot 10 procent ar 2025.

Vigar ur krisen

Hur ska d4 kommunerna klara finansieringsbehovet? Haller 1980-talets

16sningar dven pa 1990-talet?

Foljande faktorer bidrog till att kommunerna klarade 1980-talet med
begransade skattehdjningar:
® Volymtillvixten i den kommunala verksamheten halverades frin drygt

4 procent per ar under 1970-talet uill knappt 2 procent under 1980-talet.

Den s. k. baskalkylen visar att den kommunala konsumtionen behover
Oka i ungefdar samma takt pa 1990-talet som pa 1980-talet.
® Prisforandringarna for de kommunala utgifterna 6kade langsammare dn

genomsnittet for hela ekonomin under 1980-talet. Framfor allt minska-

de lonepriset i forhéllande till den genomsnittliga prisutvecklingen.

@® Under hela 1980-talet har kommunerna haft lagre genomsnittliga lone-
kostnadsokningar dn arbetsmarknaden i Ovrigt. Kommunernas skatte-
underlag har dirmed vuxit snabbare dn lonekostnaderna.

Om kommunerna under 1990-talet ska klara sin personalforsorjning ar
det rimligt att rdkna med samma lonekostnadsutveckling i kommunerna
som i Ovriga sektorer.
® Sedan mitten av 1980-talet har kommunerna i 6kad utstrackning finan-

sierat sina utgifter genom att dra ned pa de ekonomiska reserverna och

sdlja ut anldaggningstillgdngar. I dag borjar gransen nas for vad som ar
ekonomiskt forsvarbart.

® De kommunala investeringarna har minskat sedan 1970-talets borjan.
Utbyggnaden av barnomsorgen, miljoinvesteringar samt okat behov av
reinvesteringar leder till ett okat investeringsbehov under 1990-talet.
Mycket talar sdlunda for att 1980-talets 16sningar inte héller pad 1990-

talet. Teoretiskt gar det att renodla ett antal alternativa vagar ut ur 1990-

talets finansiella dilemma utan att kommunalskatten hojs.

® Urholkningen av statsbidragen upphor. Om statsbidragen rdknas upp i
takt med inflationen skulle finansieringsbehovet ar 2000 minska fran 30
till 17 miljarder kronor. Det motsvarar 2 kronor i kommunalskattehoj-
ning. Om statsbidragen generaliseras skulle dessutom effektiviteten kun-
na forbattras.
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® Minskade utgifter — minskad verksamhet. For att fa utgifter och in-
komster att ga ihop behdver kommunerna gradvis skdra bort verksam-

heter motsvarande 30 miljarder i nettokostnader fram till &r 2000.

En besparing pa 30 miljarder kronor motsvarar:
® [6 procent av den totala kommunala konsumtionen ar 2000 eller
® tva tredjedelar av bruttokostnaden for dldreomsorgen eller
® bruttokostnaden for alla daghemsplatser och alla platser pa familjedag-

hem f6r barn under sex ar eller
® bruttokostnaden for hela kultur- och fritidsverksamheten samt néstan

hela kostnaden for den totala gemensamma kommunadministrationen.

Om urholkningen av statsbidragen upphor minskar sparbehovet till 17
miljarder kronor. Det motvarar 250000 daghemsplatser, d.v.s. tre fjarde-
delar av bruttokostnaden for alla daghemsplatser. Eller en tredjedel av
bruttokostnaden for skolan.

Minskade utgifter — okad produktivitet. For att ticka underskottet i
kommunernas finanser maste produktiviteten oka med 1.8 procent per ar
fram till &r 2000. Det ger en 20 procentig produktivitetsokning, vilket
ungefar motsvarar den dkning som LU angivit sammantaget for privat
varu- och tjansteproduktion.

En 20 procentig produktivitetsdkning mellan &r 1990 och 2000 motsva-
rar:

@ att barngrupperna pd daghemmen okar med 3 barn, utan att mer perso-
nal anstills, mer mat kops in eller storre lokalyta per grupp anvénds

@ att skolklasserna okar med 5 barn per klass, utan nigon Okning av
skolbocker, mat, hemsprakslirare eller lokaler

® samt en motsvarande produktivitetsokning i ALLA andra kommunala
verksamheter.

Utforsiljning av fastigheter. Nettoforsdljning av byggnader, mark eller
andra reala tillgdngar 4r inget langsiktigt finansieringsalternativ. Forsilj-
ning av tillgdngar som inte behdvs inom overskadlig framtid kan dock i
vissa fall ge hogre avkastning.

Anvinds forsiljningsintikten for att finansiera nyinvesteringar kan det
betraktas som en omstrukturering av det egna kapitalet. Anvands den
diremot for den 16pande verksamheten dterkommer samma finansierings-
behov nagot senare samtidigt som kommunen forlorar mandverutrymme.

Okad avgiftsfinansiering. En hojd avgiftsfinansiering som motsvarar 30
miljarder kronor férdelad med 10 miljarder kronor pd vardera barnom-
sorg, dldreomsorg samt kultur- och fritidsverksamhet innebar:
® att daghemsavgifterna okar tre ganger i fasta priser
® att avgifterna inom dldreomsorgen fyrfaldigas i fasta priser
® att all kultur- och fritidsverksamhet avgiftsfinansieras.

Mer realistiska avgiftshojningar ger ett mycket litet tillskott till finan-
sieringen. En hojning med 10 procent i fasta priser av avgifterna inom
barn- och dldreomsorgen okar intikterna med 800 miljoner kronor. Det
motsvarar 10 ore i skattesankning.

Den storsta effekten av kraftigt hojda avgifter blir minskad efterfrdgan
och dirmed minskade kostnader.

Okad skattebas. Delar av skattebasen kan omfordelas fran stat till kom-
mun. Skattebasen kan ocksa forindras genom att nya kommunala skatter



infors som ersitter hela eller delar av den nuvarande kommunala inkomst-
skatten, t.ex. kommunal mervirdesskatt eller fastighetsskatt.

Vilja bort verksamheter

En 16sning av 1990-talets kommunalekonomiska dilemma kommer att
innehalla en kombination av flera av ovanstaende 4tgérder. Nya verksam-
hetsformer maste provas och vardagsrationaliseringarna fortsitta.

Samtidigt kommer kommunerna med all sannolikhet att tvingas vilja
bort vissa verksamheter for att uppritthlla en bra kvalitet i andra. Okad
avgiftsfinansiering dr d& snarare ett medel att genomfora dessa priorite-
ringar, 4n ett sitt att oka kommunernas inkomster.

Nytt kommunalskattesystem

En viktig gemensam uppgift for stat och kommuner under 1990-talet blir
att hitta ett system for de kommunala skatteinkomsterna som ar battre
anpassat till det nya skattesystemet och samtidigt kopplat till den kommu-
nala sjdlvbestaimmanderitten.

Bade det nuvarande regelsystemet for kommunalskatt och fordelningen
av kostnadsansvaret mellan stat och kommun bor ses 6ver. De kommuna-
lekonomiska effekterna av skattereformen kan ocksé végas in.

En principskiss redovisas for ett nytt kommunalt skattesystem. I denna
skiss ingdr bland annat att bostadsbidragen forstatligas, skatteutjamnings-
avgifterna avskaffas och systemet med avrikningslikvid slopas.

25






3 Baskalkyl och omvarldsfordandringar

Utgangspunkten for vdra kommunalekonomiska framtidsbilder utgors av
berdkningar dver kommunernas framtida reala resursbehov. Grunden for
dessa berdkningar 4r forindringar i befolkningens &lderssammanséttning.
Dirutdver beaktar vi i dag kiinda politiska beslut som far konsekvenser for
kommunerna. Tillsammans bildar dessa berdkningar en baskalkyl for
framtidsbedomningarna. Berdkningarna utgér i princip frdn of6rdndrad
standard i olika verksamheter. Den reala resursinsatsen dar med andra ord
densamma per producerad enhet och produktivitetsfordndringen matt
utifrdn den reala resursatgangen dr dirmed noll.

Utvecklingen har beriknats for varje enskilt ar inom vart och ett av
foljande verksamhetsomraden: barnomsorg, dldreomsorg, skolan, miljd,
underhall samt hilso- och sjukvardsomréadet. Separata modeller har byggts
upp for vart och ett av dessa omrdden, déar byggstenarna har bestétt av
olika bitar inom respektive verksamhetsomrade. For ovriga verksamheter
har vi framst utgatt ifran att det r den totala befolkningsfordndringen som
paverkar konsumtionen.

I tva avseenden har vi gjort avsteg frén denna berdkningsprincip. Analy-
ser av skolans kostnadsutveckling visar att det inte varit mgjligt att under
1980-talet sdnka kostnaderna i takt med att elevantalet minskat. Flera av
skolans kostnader ar mer eller mindre odelbara. Antalet elever i1 grundsko-
lan, och s& smaningom ocksd gymnasiet, kommer ater att 6ka under 1990-
talet. Vi har i vara berikningar forutsatt att stérre delen av den produktivi-
tetsminskning som #gde rum under 1980-talet tas igen under 1990-talet.

I vara beridkningar av det framtida resursbehovet inom dldreomsorgen
har vi beaktat den omstrukturering mellan olika vardformer som ager
rum. Denna foridndring av verksamheterna innebdr bade att vissa billigare
omsorgsformer ersitts av dyrare och att vissa dyrare verksamheter ersétts
av mindre resurskrivande. Sammanvigt innebdr véra berdkningar for
dldreomsorgen en viss produktivitetsvinst.

Baskalkylen 4r ingen prognos

Baskalkylmetoden kan varken gora ansprék pé att vara en prognos eller en
malbeskrivning for den framtida utvecklingen. Snarast kan metoden lik-
nas vid en relativt mekanisk konsekvensbeskrivning av utvecklingen i de
befolkningsgrupper som ir de storsta nyttjarna av kommunernas tjanster.
Man utgir silunda fran en oforindrad standard bade kvantitativt och
kvalitativt utom nir centrala beslut om fordndringar fattats.
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Befolkningsforandringar forklarar endast en mindre del av de verksam-
hetsforandringar som dgt rum under de senaste decennierna. Det beror till
stor del pa att politiska beslut lett till nya verksamhetsomridden och hojd
standard. Omvarldsforandringar 1 ovrigt har ocksa paverkat behoven av
kommunala insatser.

Metoden har ocksa andra brister genom att trogheter i strukturen inte
slar igenom fullt ut. Expanderande kommuner far ett behov av verksam-
hetsutbyggnad medan kommuner med vikande befolkning inte alltid kan
gora motsvarande neddragningar. Detta problem finns ocksa pd kommun-
delsnivé 1 dtminstone storre kommuner med en uttalad alderssegregation
mellan kommundelarna. Verkligheten kan darfor aldrig bli lika “effektiv”
som baskalkylen forutsdtter.

Servicenivan/standarden i utgingsldget varierar ocksd mycket mellan
kommuner. Formodligen skulle det summerade nationella resultatet bli
annorlunda om man forst gjorde regionala kalkyler istdllet for att utgé fran
en nationell.

Baskalkylen resulterar i en bild dér resursbehoven 0kar snabbast i borjan
av perioden. Fran mitten av 1990-talet blir det arliga behovet av resurstill-
skott enligt kalkylen begransat. Man kan fraga sig om detta ar ett tecken pa
att kommunala sektorn i kvantitativa termer snart ar fardigbyggd, eller om
resultatet 4r en effekt av sjalva metodvalet. Baskalkylen téacker lika litet in
nya krav p4d den kommunala sektorn som den fangar in omvarldsférand-
ringar som skulle leda till minskade resursbehov.

Stammer verkligheten med baskalkylen?

Infor arbetet med 1987 ars langtidsutredning (LU87) gjordes en baskalkyl
pa i princip samma grunder som i detta arbete med LU90 (se tabell 3.1).
Hur staimmer “’teorin” i LU87 dverens med verkligheten?

Tabell 3.1 Baskalkyl och utfall

Verksamhet Volymforandring 1985 — 1988
Enl. LU87 Enl. utfall

Barnomsorg 4.8 4.3

Aldreomsorg 4.3 2.3

Utbildning —0.6 I3

Ovriga verksamheter 0.8 152

Totalt 1.4 1.8

Kdlla: SCB och egna berdkningar

Barnomsorgen ir den verksamhet dar teori och verklighet bast stimmer
overens. LU87 har dock baserats pa ett lagre barnantal dn det faktiska
barnafodandet under dessa ar. Det beridknade behovet enligt LU87 skulle
saledes ha behovt vara hogre.

Inom dldreomsorgen har diaremot verksamhetsutbyggnaden enligt LU87
overskattats jamfort med utfallet. Den framsta orsaken till detta ar svarig-
heterna att bedoma omstruktureringens effekter, det vill sdga i vilken grad
dldre och handikappade bereds mojligheter att kunna bo kvar i hemmet



och vardas ddr. Detta giller savil omfattningen av antalet virdbehdvande
som antalet virdtimmar samt pa vilket sdtt virden ges.

Enligt baskalkylen i LU87 skulle utbildningsverksamheten kunna mins-
ka i omfattning, vilket inte skett enligt de bedomningar som utfallet bygger
pa. Detta trots att LU87 utgick frdn att kostnaden per elev inte kunde
reduceras i samma omfattning som antalet elever minskade. Cirka 35
procent av kostnaden antogs vara opaverkbar vid ett minskat elevantal.

Utfallet tyder antingen pa att vi underskattat de fasta kostnaderna eller
att kommunerna av andra skl inte formatt anpassa sin skolorganisation
till det sjunkande elevantalet. Baskalkylen for LU90 baserar sig pd en
hogre troghetsfaktor, dar cirka 50 procent av kostnaderna antas vara
opaverkbara vid en elevminskning.

Inom Ovriga verksamheter, det vill sdga fritid, kultur, teknisk forvalt-
ning m. m. foljer baskalkylen i princip fordndringarna i den totala befolk-
ningen. I verkligheten finns dock andra behov exempelvis betrdffande
eftersatt underhall, miljo m. m. som paverkar kommunernas handlande.

Baskalkyl jimfort med baskalkyl

Hur ser d& vara beddmningar infér LU90 ut jamfort med de bedomningar
som gjordes i LU87? (Se tabell 3.2.)

Tabell 3.2 Baskalkyl enligt LU87 jimfort med LU90

Verksamhet Volymforandring 1988 — 1990
Enl. LU87 Enl. LU90
Barnomsorg 4.6 10.6
Aldreomsorg 5.0 4.2
Utbildning -0.8 -0.6
Ovriga verksamheter 0.3 1.2
Totalt 1.3 2.8

Kdlla: Egna berdkningar

Den hdga okningen inom barnomsorgen enligt LU90 hanger samman
med malet om en fullt utbyggd barnomsorg till 1991. Jamfort med LU87
var dkningen mer jimnt spridd Over aren 1985—1991. Berdkningarna i
LU90 baseras ocksa pa ett hogre barnantal.

Beddmningarna for dldreomsorgen dr i stort sett desamma enligt de
bada baskalkylerna.

Inom utbildning innebdr den hogre troghetsfaktorn enligt LU90 en
nagot lagre volymminskning jamfort med tidigare kalkyl.

Baskalkylen for 6vriga verksamheter dr hogre 1 LU90. Detta beror pé att
kostnader for eftersatt underhéll, 6kat miljdansvar m.m. ingar i LU90
men daremot inte 1 LU87.

Totalt sett forvdntas en hogre utbyggnadstakt i LU90, vilket ndstan
uteslutande beror pa barnomsorgen.
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Omvdrldsfordndringar fangas inte upp

Baskalkylmetoden inspirerar inte till fantasi. I stéllet binder den oss hart i
nuet. Gar det att skonja faktorer som redan nu kan ge anvisningar om var
verklighet och baskalkyl kommer att vilja olika vdgar?

Vi kan sdkert forvinta oss politiska beslut om fordndrade prisrelationer
mellan vissa av de varor och tjanster som kommunen producerar eller
utnyttjar. Detta géller kanske framfor allt energi- och miljomrédet inklu-
sive trafikpolitiska beslut. I kommande avsnitt om milj6é och energi beror
vi detta.

Fordelningen av ansvaret for olika verksamheter omprévas och férand-
ras. Det bor ske kontinuerligt for att f& vil fungerande verksamheter. For
ndarvarande dr bdde verksamheter inom milj6, dldreomsorg och barnom-
sorg under omprovning. Fordndrade kommunala uppgifter kommer helt
sdkert dven i framtiden att paverka kommunernas volymforandringar.

Utvirdering av tidigare befolkningsprognoser pekar pa problem ocksa
pa relativt kort sikt. En fordndrad invandring eller en fortsatt hog frukt-
samhet kan komma att stilla helt nya krav pd kommunerna.

Léget pa den inhemska arbetsmarknaden paverkar forutsiattningarna for
baskalkylen.

Sveriges framtida relationer till EG och utvecklingen i andra lander
kommer ocksa att pdverka kommunerna.



4 BefolkningsfOorandringar

Hur befolkningen forandras inom olika aldersgrupper over tiden ar av
avgorande betydelse for kommunernas behov av verksamhetsforandringar
pa olika omraden.

Sveriges befolkning berdknas 6ka med cirka 300000 till ndra 8.8 miljo-
ner vid sekelskiftet enligt Statistiska centralbyrans (SCB) senaste befolk-
ningsprognos. Antagandena i prognosen om in- och utvandring préglas
dock av stor osdkerhet. I befolkningsprognosen antas nettoinvandringen
komma att sjunka under hela 1990-talet for att &r 2000 ligga pa drygt
10000.

Fruktsamheten har Okat kraftigt under den senaste femarsperioden.
Antalet barn per kvinna berdknas i framtiden bli cirka 1.9. Den hoga
fruktsamheten 1988 pa 2.0 antogs vara av tillfdllig karaktdar. Fruktsamhe-
ten steg dock dven under 1989. Antalet forskolebarn blir darfor flera de
narmaste aren.

Det finns en utbredd uppfattning att vi inom en snar framtid kommer
att f en fordndrad befolkningsfordelning med firre yrkesverksamma och
en vixande andel aldringar. Andelen invanare i yrkesverksam alder kom-
mer dock att 6ka snabbare dn hela befolkningen fram till cirka ar 2010 (se
diagram 4.1). Det beror i hog grad pa att antalet yngre pensiondrer mins-
kar under denna period.

Diagram 4.1 Utveckling av dldersgruppen 20— 64 ir samt hela befolkningen 1980 —
2025

Index 1990=100
110 — e

ke

105+

100 (-

1980 | 1980 2000 2010 2020
Kiilla: SCB.

%! . ——r fokringen
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De grupper som ir de storsta konsumenterna av kommunal service
d.v.s. forskolebarn, skolbarn och aldringar 6ver 80 &r Okar sin andel
successivt framover (se diagram 4.2).

Diagram 4.2 Olika aldersgruppers utveckling 1970 —2025

Antal 1000-tal
1500
1000 /—\/~\__,
S50 VAL AR AL ASAELS . COIOLAR R SR YT
0= T T T T T T T T T T T
1970 1980 1990 2000 2010 2020

Killa: SCB.



5 Verksamhetsforandringar

Expansionstakten har gradvis avtagit
Den kommunala konsumtionen under hela 1970-talet 6kade snabbare én
BNP. Investeringarna minskade diremot, medan transfereringarna hade
ungefdr samma okningstakt som BNP.

Under 1980-talet intriffade ett trendbrott och Okningstakten for den
kommunala konsumtionen halverades (se tabell 5.1).

Tabell 5.1 BNP och kommunernas utgifter, arlig procentuell volymforindring

Miljarder Arlig procentuell fordndring

kr. 1988
1971— 1975— 1980— 1985—
1975 1980 1985 1988

BNP 1111.8 3.0 1.3 1.8 2.4
Konsumtionsutgifter 128.1 4.9 4.0 2.1 1.8
Investeringar 7.2 -5.2 0.8 —-4.7 —0.1
Transfereringar 335 50 -0.2 157 347
Summa 178.8 321 2.8 12 2.0

Kdlla: Bearbetning av SCB-material

Av tabell 5.1 framgar att huvuddelen av kommunernas utgifter utgors av
konsumtionsutgifter. Deras andel av de totala kommunala utgifterna har
successivt Okat fran drygt 55 procent i borjan av 1970-talet till drygt 70
procent knappt tjugo ar senare. Trots att konsumtionsdkningen under
1980-talet legat pa en betydligt ldgre ni ‘4 dn tidigare har konsumtionsut-
gifternas andel av de totala utgifterna 6kat dven under denna period. Det
sammanhinger med att den volymminskning av investeringar som dgde
rum under 1970-talet i huvudsak fortsatte azven under 1980-talet. Minsk-
ningen av investeringarna beror frimst pa att det l4ga bostadsbyggandet
minskat de kommunala foljdinvesteringarna. Den ldgre konsumtions-
tillvixten under 1980-talet innebar ocksa ett minskat investeringsbehov.

Forindringen av utgifternas sammansattning framgér av diagram 5.1.

3 10-0496
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Diagram 5.1 Procentuell fordelning av kommunernas utgifter

Investe-
ringar
V) Transte-
reringar
Konsumtion
1971 1980 1988
Ar

Tyngdpunkten i expansionen av den kommunala konsumtionen har
skiftat under aren (se diagram 5.2).

Diagram 5.2 Procentuell fordelning av konsumtionsutgifterna 1971 respektive 1988

Utbildning :
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omsorg
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Killa: Bearbetning av SCB-material

Kiilla: Bearbetning av SCB-material

Forskjutningarna som skedde mellan olika verksamhetsomriden inne-
bar att barnomsorgen mer dn fordubblade sin andel av konsumtionsutgif-
terna sedan borjan av 1970-talet. Utbildningen som 1971 svarade for
nastan hilften av konsumtionsutgifterna har diremot minskat sin andel

till en tredjedel.

Den kommunala verksamheten fram till ar 2010

I baskalkylen har vi inom de olika verksamhetsomradena gjort en bedom-

ning av den framtida konsumtionsutvecklingen med hdnsyn tagen till

befolkningsforandringar och effekter av politiskt fattade beslut.
Tidsperspektivet i baskalkylen dr i forsta hand 1990-talet. Vi gor dock

aven en utblick mot ar 2010.



Vi har tagit hdnsyn till bland annat f6ljande
® riksdagsbeslutet om full behovstickning inom barnomsorgen for barn i
forskoledldern
® den kommande 6kningen av antalet grundskoleelever och den fortsatta
minskningen av antalet gymnasieelever
® den pagdende omstruktureringen inom dldreomsorgen mot alltmer vard
1 hemmet
® svingningarna i storleken mellan olika &ldersgrupper bland pensionirer
® (kade miljokrav
® eftersatt underhall
Med framfor allt dessa forutsattningar berdknas den arliga konsumtions-
tillvaxten ligga strax under tva procent per ar fram till 1995. Den fulla
behovstackningen inom forskolebarnens och lagstadiebarnens barnomsorg
berdknas d& vara uppnddd. Under den direfter kommande femarsperi-
oden, fram till sekelskiftet, berdknas konsumtionsutvecklingen komma att
halveras och ligga strax under en procent per ar i genomsnitt (se tabell 5.2).
Barnomsorgen svarar for mer dn halva arliga genomsnittliga volymut-
vecklingen under perioden 1990—1995. Okade miljokrav samt utbyggd
hilso- och sjukvard leder till att 6vrig verksamhet svarar for en fjardedel
av den totala okningen under samma femdarsperiod. Om det dndrade
huvudmannaskapet inom dldreomsorgen genomfors 1992 okar den kom-
munala konsumtionen i ett steg med 15 procent och kostnaden for dldre-
omsorgen fordubblas.

Tabell 5.2 Konsumtionsutveckling for olika verksamheter perioden 1990 —2010

Verksamhet Miljar- Volymforiandring % Bidrag till volym-
der kr. forandring %
1988

1990— 1995— 2000— 1990— 1995— 2000—
1995 2000 2010 1995 2000 2010

Barnomsorg 223 4.8 0.6 -04 1.1 0.1 —-0.1
Aldreomsorg 18.6 2.1 1.4 1.0 0.3 0.2 0.2
Utbildning 426 0.2 0.6 0:2 204 0.2 0.0
Ovrigt 446 1.4 1.0 04 0.5 0.3 0.1
Summa 128.1 1.9 0.8 0:3 19 0.8 0.3

Killa: Kommunforbundets berikningar

Barnomsorg

Barnomsorgen byggdes successivt ut under 1970- och 1980-talen och sva-
rade for cirka 25 procent av den totala expansionen under 1970-talet samt
cirka 40 procent under 1980-talet. Framfor allt har omsorgen om forskole-
barnen byggts ut och 1988 utgjorde den cirka 80 procent av hela barnom-
sorgskostnaden.

Fler barn och hogre behovsniva

Arbetsmarknadsldget under senare &r har bidragit till att den kvinnliga
forvarvsfrekvensen fortsatt att 6ka. Den hoga kvinnliga forvirvsfrekven-
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sen leder i sin tur till att det blir svarare att ordna barntillsyn genom
sldktingar, grannar eller privata dagmammor. Tillsammans har detta med-
fort att behovet av kommunal barnomsorg standigt okat. Utbyggnaden av
barnomsorgen for barn vars forédldrar forvarvsarbetar har dessutom lett till
krav p att ocks& Ovriga barn ska kunna ta del av det pedagogiska innehél-
let i forskolan. For dessa barn sker detta i deltidsforskolan och den 6ppna
forskolan.

Under de senaste &ren dr det framfor allt flerbarnsmodrar som okat sin
forvirvsfrekvens och den tidigare relativt stora skillnaden i forvérvsfre-
kvens mellan ett- och tvibarnsmodrar 4r i dag helt forsvunnen. Skillnaden
i forviarvsfrekvens mellan kvinnor under 45 &r med respektive utan sma
barn uppgdr i dag till endast 2 procentenheter. Kvinnor med barn har en
forvirvsfrekvens pa 86 procent medan motsvarande andel for médnnen ar
97 procent.

Behovet av barnomsorg paverkas av nivan pé forvarvsfrekvensen bland
smabarnsmodrar men ocksd av det totala antalet barn. De arskullar av
barn som fotts de senaste aren samt berdknas komma att fodas under de
nirmaste aren dr stora och innebdr kraftiga okningar av barnantalet (se
diagram 5.3). :

Diagram 5.3 Antal barn i olika aldersgrupper aren 1980—2010

Antal barn
800000
600000
400000 +—
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: —_—T7-9
200000 . : 1 O R < 10-12

1980 1990 2000 2010
Kidlla: SCB

Ar 1985 beslutade riksdagen att barnomsorgen skulle vara fullt utbyggd
senast 1991. Alla barn dver 1.5 ar till forviarvsarbetande foraldrar skulle
erbjudas plats i daghem eller familjedaghem. Barn till fordldrar som inte
forvirvsarbetar eller studerar skulle erbjudas plats i deltidsforskola eller
Oppen forskola.

Full behovstéickning inom barnomsorgen — inget entydigt begrepp

Flera olika myndigheter och organisationer sdsom Statistiska centralby-
ran, Socialstyrelsen, LO och Svenska Kommunforbundet, gor uppskatt-
ningar av barnomsorgsbehovet.



Trots att flera av dessa behovsmodeller 4r uppbyggda pa ungefiar samma
sdtt ger de relativt olika resultat (se tabell 5.3). Detta beror oftast pa sittet
att oversdtta sysselsattningssiffrorna till behov av barnomsorg.

Tabell 5.3 Behov av barnomsorg (daghem och familjedaghem) for forskolebarn enligt
olika berikningar

Berdkningen gjord av 0—6ar 1.5—6 ar Avser ar

Statistiska centralbyran 374000 1988
388000 355000 1989

Socialstyrelsen 464833 1988
496444 1991

LO 548961 431327 1988

Svenska Kommunf6rbundet 414900 379 300 1988
449700 419300 1991

Kalla: SCB: S 11 SM 8901
Socialstyrelsen: SoS-rapport 1989: 22
LO: Ratabeller 1989

Statistiska centralbyrdns barnomsorgsundersékning, dir foridldrarna
tillfrdgats om behovet av plats i barnomsorgen, miter snarare en aktuell ko
utdver de som redan har kommunal barntillsyn 4n ett behov. LO 4 andra
sidan har i sin modell utgétt ifran att samtliga barn med forvirvsarbetande
foraldrar dr i behov av barntillsyn oavsett arbetstidens ldngd och forldgg-
ning, eventuell tjanstledighet (t.ex. forildraledighet) eller 6nskemal och
mojlighet att 16sa barntillsynen pa annat sdtt 4n genom kommunal barn-
omsorg. Med begreppet full behovstackning kan man sdledes mena delvis
olika saker.

Det framtida barnomsorgsbehovet

I vara berdkningar av forvirvsfrekvensen for smabarnsforildrar har vi
beaktat sdvil fordldraledigheter som obetald tjanstledighet for vard av
barn.

I vart huvudalternativ har vi raknat med ett behov pa cirka 450000
platser. Den planerade utbyggnaden av forildraforsikringen paverkar,
enligt vdra bedomningar, behovet mycket lite. Det ssmmanhinger med att
fordldrar med barn i ldern 1 —1 1/2 &r redan i dag utnyttjar barnomsorgen
i begransad omfattning. Dessutom ger fordldraforsikringen mojlighet till
forkortad arbetsdag och for dem som utnyttjar forialdraforsikringen pa
detta sdtt kvarstar behovet av plats. Skulle den utbyggda forildraforsik-
ringen trots allt leda till att barn under 1.5 &r inte behdver nigon barnom-
sorgsplats reduceras behovet med cirka 20000 platser.

En utbyggnad till 450000 platser ar 1991 motsvarar en tickningsgrad pa
60 procent for 0—6 &ringar. For gruppen 1.5—6 aringar innebir 450 000
platser, om 30000 reserverats for barn under 1.5 r, en tickningsgrad p4
cirka 70 procent.

I baskalkylen har vi utgatt ifrén att riksdagsbeslutet kommer att forverk-
ligas i slutet av 1991 for 0— 6 aringar. Utbyggnaden kommer huvudsakli-
gen att ske i daghemsform, som 4r den form som 6kat mest under 1980-
talet. Alla barn i 4—6 &rsaldern som dr hemma eller hos dagmamma
kommer att ha tillgdng till deltidsforskola (se diagram 5.4).
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Diagram 5.4 Barnomsorgsplatser i daghem vid full behovstickning 1991 respektive
1995
Antal platser

400000
i
300000 |-
200000 |-
100000 |-

L esseeB0 -95

e )

1980 1985 1990 1995
Kalla: Egna berdakningar

I ett alternativ (BO-95) har vi raknat med att full behovstdckning uppnés
1995,

Barnomsorgen for skolbarn byggs ut

Under 1988 och 1989 har utbyggnaden av barnomsorgen for forskolebarn i
viss utstrackning fatt sté tillbaka for utbyggnaden av skolbarnens omsorg.
Kommunerna har tagit ansvar for de barn som redan &r inne i barnom-
sorgssystemet. Detta tryck pa skolbarnsomsorgen kommer sidkert att besta
under flera ar framo6ver. I kommunerna kan behovet av en utbyggd skol-
barnsomsorg kdnnas minst lika angeldget som att &stadkomma full behovs-
tdckning for de minsta barnen, dven om diskussionen pé riksplanet i
huvudsak géller de sma barnen.

I baskalkylen har vi utgatt ifrin att barn som har en kommunal barnom-
sorgsplats som 6-aring ocksd kommer att behdva en barnomsorgsplats nar
han eller hon borjar skolan. Behovsnivén dar densamma for 7—9 aringar,
medan 10— 12 &ringar har en ldgre behovsnivé och ocksé ldagre genomsnitt-
lig kostnad per barn.

Ar 1995 beriknas skolbarnsomsorgen vara utbyggd for barn i dldern 7 —
9 ar. D4 kommer drygt 80 procent av alla barn i denna alder att ha tillgdng
till en plats pa fritidshem eller hos dagbarnvardare. Mellan 15000 och
25000 platser per &r maste tillskapas for att uppnd detta mal (se diagram
SES):

Barnomsorgen for mellanstadiebarn byggs ut i ldngsam takt och nar full
behovstiackning forst en bit in pa 2000-talet.

Kostnaderna okar snabbt under forsta halften av 1990-talet

Vara berikningar dver nya platser innebar att kostnaden for barnomsor-
gen kommer att fortsitta att 6ka kraftigt under forsta hilften av 1990-talet.
Volymdkningen blir i genomsnitt knappt fem procent per ar (se tabell 5.4).



Diagram 5.5 Barnomsorgsplatser for skolbarn 1988 —2010
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Efter 1995 d4 barnomsorgen for savil forskolebarn som barn i lagstadiet dr
utbyggd blir volymokningen i genomsnitt drygt en halv procent per &r fram
till sekelskiftet.

Tabell 5.4 Volymforindring for barnomsorgen 1971 —2010

Miljard kr. 1988 Genomsnittlig arlig volymutveckling

1971— 1980— 1985— 1990— 1995— 2000—
1980 1985 1990 1995 2000 2010

223 10.3 5.4 6.9 4.8 0.6 -04

Killa: SCB och egna berdkningar

Forskolebarnens barnomsorg svarade for knappt 80 procent av hela
barnomsorgskostnaden ar 1988. Ar 1995 #4r motsvarande andel cirka 70
procent (se diagram 5.6).

Diagram 5.6 Bruttokostnaden for kommunal barnomsorg r 1989 — 1995
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Kdlla: SCB och egna berikningar
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Vid en ldgre behovsniva pa 430000 barnomsorgsplatser for forskolebarn
i stdllet for 450000 ar 1991 minskar kostnaden med cirka 1.3 miljarder
kronor.

En betydande del av barnomsorgens kostnader finansieras via statsbi-
drag. Ar 1988 svarade statsbidragen for drygt 40 procent av de totala
kostnaderna. Denna andel har successivt sjunkit sedan 1985 da reglerna
for statsbidragen dndrades. Kommunerna har med tiden kommit att std
for en allt storre andel av barnomsorgskostnaderna. Med nu gillande
statsbidragsregler som inte ger kompensation for prisdkningar kommer
statsbidraget att fortsitta urholkas. Med langtidsutredningens antaganden
vad giller 16ner och priser skulle ett ofordndrat statsbidrag per plats endast
tidcka 30 procent av barnomsorgskostnaden &r 1995.

Aldreomsorg

Kommunerna har ansvar for boendet, varden och omsorgen for édldre och
handikappade minniskor. Den kommunala servicen bestar frimst av plats
pa alderdomshem, i serviceldgenhet, i gruppbostad eller av hemhjélp i den
egna bostaden och av fardtjinst. Verksamheten kostade cirka 18.6 miljar-
der kronor 1988. Ungefdr hilften av utgifterna hanfors till hemtjdnsten
och cirka en tredjedel till lderdomshemmen (SMHI).

Aldreomsorgen omstruktureras

Under 1980-talet forandrades dldre- och handikappomsorgen fran institu-
tionsvard mot mer hemmaboende. Hemtjénsten byggdes ut och antalet
platser p4 alderdomshemmen minskade. Under senare delen av 1980-talet
satsade ocksd kommunerna pa en utbyggnad av gruppbostdder. Denna
vardform innebir att cirka sex personer bor tillsammans under hemlika
forhallanden. Landstinget star ofta som medfinansidr och medansvarig for
gruppbostider. Nedldggning av platser pa landstingens langvardskliniker,
bade somatiska och psykiatriska, har ocksd medfort en utbyggnad av
hemtjinsten, hemsjukvarden och av antalet gruppbostdder. Forandringar-
na ir ett led i omstruktureringen av vard, omsorg och service ddr boendet
podngteras som allt viktigare i varden och omsorgen for den enskilda
manniskan.

Fiirre unga och fler dldre pensiondrer

Under den senaste tiodrsperioden har antalet pensionérer under 75 ar varit
relativt oférandrat. Den 6kning pa drygt 150000 pensionédrer som dgt rum
under denna period avser néstan helt personer 6ver 75 4r.

Fram till sekelskiftet kommer grupperna under 75 &r att minska med
mer in 100000 personer, medan framfor allt grupperna ver 80 &r kom-
mer att oka. Okningstakten for de dldre pensiondrerna halveras dock
jamfort med perioden 1980— 1990 och stabiliseras omkring ar 2005. Un-
gefir vid samma tidpunkt kommer Sverige att fi en mycket kraftig Ookning
av unga folkpensiondrer genom att de stora 40-talskullarna kommer upp 1
pensionsaldern (se diagram 5.7).



Diagram 5.7 Antal pensionirer i olika aldersklasser ar 1975—2025
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Sett i ett litet lingre perspektiv dr sdledes de vintade fordndringarna
bland pensionirerna inte si dramatiska under den narmaste 25 arsperio-
den. De verkligt stora fordndringarna uppstar forst efter &r 2020 dé den del
av befolkningen som ir fodd pa 1940-talet kommer upp i aldrarna dver 80
ar.

I en situation med Overhettning pd arbetsmarknaden och betydande
svérigheter att rekrytera personal till den offentliga sektorn kan dock dven
mindre okningar i den grupp som behover hjélp och vard innebéra stora
problem.

Aldreomsorgen infor 1990-talet

Den pagdende omstruktureringen kommer att fortsdtta under 1990-talet.
Det stills allt stérre krav pd kommunerna genom att landstingen lagger
ned platser inom den somatiska och psykiatriska langvarden samtidigt
som kommunerna minskar antalet platser pa dlderdomshemmen. Ménni-
skor ges mojlighet att flytta till gruppbostdder med delvis kommunala
insatser, till serviceldgenheter eller i storre utstrackning dn hittills bo kvar
hemma. Detta stiller stora krav pd kommunerna att bygga ut serviceboen-
det, hemhjélpen och andra insatser.

Antalet personer i de dldsta dldersgrupperna okar. Handikappade mén-
niskor ska ges storre mojligheter att f4 bo kvar hemma. Dessa grupper
kriaver mer hemhjilp och hemsjukvard eftersom de ofta har ett storre
hjidlpbehov dn genomsnittet.

Vad giller omstruktureringen inom #ldreomsorgen har berdkningar
gjorts for tva olika alternativ. Det forsta avser nuvarande kommunala
ansvarsomraden for dldre och handikappade med viss omstrukturering
mot hemmaboende. Det andra alternativet géller det forslag om @ndrat
huvudmannaskap och betalningsansvar som planeras genomforas fran och
med 1 januari 1992. I detta senare alternativ dr omstruktureringen fran
langtidssjukvard mot hemhjilp starkast. Forslaget dr inte begrédnsat till
ildre, utan giller alla som har behov av service och vard.
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Kommunerna far ansvaret for dldreomsorgen

Syftet med det dndrade huvudmannaskapet ir att samordna samhillets
insatser och utveckla dessa. Kommunerna ansvarar i dag for boendet och
en stor del av varden och servicen i hemmen. Vid ett enat huvudmanna-
skap skulle det verksamhetsmassiga och ekonomiska ansvaret bli tydliga-
re. En huvudman blir ansvarig for att nodvédndiga resurser for service och
vard finns samt for utbyggnad och prioriteringar infor framtiden.

I baskalkylen har vi darfor i ett andra alternativ forutsatt att kommuner-
na overtar ansvaret for dldre- och handikappomsorgen. Detta innebér
néstan en fordubbling av bruttokostnaderna &r 1992. Den utokade #ldre-
omsorgsverksamheten har berdknats motsvara knappt 22 miljarder kronor
ar 1992 1 1988 4rs prisnivd varav kommunerna redan i dag stir for en
verksamhet motsvarande cirka 1.5 miljarder kronor. Landstinget ersitter
kommunerna for denna verksamhet. Berdkningarna bygger pa schabloni-
serade uppgifter fran 1986 och ar dirfor ndgot osikra.

Den foreslagna fordndringen av huvudmannaskapet innebir att kom-
munerna Overtar verksamhetsansvaret for de lokala sjukhemmen inklusi-
ve lokaler och personal. Pa de lokala sjukhemmen véardas somatiskt lang-
tidssjuka. Kommunerna 6vertar ocksd ansvaret for all hemsjukvard, ex-
klusive ldkarinsatserna, for gruppbostader samt all dagverksamhet och viss
dagsjukvard.

Det finns ett samspel mellan langtidssjukvarden pa ldnsniva och ser-
vicen och varden pa lokal niva. Problem finns med s. k. medicinskt fardig-
behandlade, som vardas inom den somatiska korttidsjukvarden i avvaktan
pa bittre alternativ. For att stimulera kommunerna att bygga upp alterna-
tiva dppenvardsinsatser och sirskilda boendeformer foreslas att kommu-
nerna fér ett betalningsansvar for patienter inom landstingets somatiska
och psykiatriska langvard samt for fardigbehandlade patienter inom akut-
sjukvdrden. Det ekonomiska ansvaret innebir att kommunerna far resur-
ser motsvarande kostnader for vard, omsorg och service pd nigon av
landstingens institutioner. Valet blir att fortsdtta betala till landstingen for
firdigbehandlade patienter eller att anvinda resurserna for att bygga upp
en egen verksamhet med andra alternativ for fairdigbehandlade patienter.

Aldreomsorgen blir den storsta verksamheten pd 1990-talet

Vid berdkning av det framtida behovet av omsorg, vird och service for
pensiondrer har vi utgdtt frin nuvarande servicemonster och servicefrek-
vens i olika aldersgrupper. Personer under 65 &r med handikapp som ska
ha mojlighet att bo kvar hemma har ocksd inkluderats. I det framtida
behovet har vi dels tagit hansyn till befolkningsférandringar enligt befolk-
ningsprognosen, dels den omstrukturering som pagir mot mer hemmabo-
ende.

De pris- och volymuppgifter som bildar underlag for berikningarna
bygger pa studier av hemtjénsten och dlderdomshemmen (SMHI), Kom-
munférbundets driftkostnadskalkyl 1988 samt vissa uppgifter fran Lands-
tingsforbundet, Statistiska centralbyrdn och Socialdepartementet.

Resultatet av véra berdkningar av olika typer av omsorg redovisas i
diagram 5.8.



Diagram 5.8 Andel personer med viss insats i respektive aldersgrupp, procent
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Kdlla: Egna berdkningar

Av diagram 5.8 framgar att néstan samtliga personer 90 &r och &ldre far
nagon form av hjilp frdin kommunen eller landstinget. Drygt hélften far
det i form av hemhjilp.

Antalet timmar utford hemhjalp och darmed kostnaden per person som
fAr hemhjilpsservice varierar for olika alderskategorier. For Ovriga insat-
ser inom vard, omsorg och service har olika genomsnittskostnader per
omsorgsform anvints. Dyrast 4r somatisk langvard med drygt 300000
kronor per ar och plats och ldgst 4r kostnaden pé dlderdomshem med cirka
150000 kronor per ar (1988 ars priser).

Merkostnaderna for kommunerna av det dndrade huvudmannaskapet
samt betalningsansvaret redovisas i tabell 5.5.

Tabell 5.5 Jimforelse av kostnader, statsbidrag och avgifter for ildreomsorgen ar
1992, miljarder kronor i 1988 ars priser

Brutto- Stats- Avgifter
kostnad bidrag
Alternativ 1
Oforandrat huvudmannaskap 21.3 3.6 247
Alternativ 2
Foriandrat huvudmannaskap 30.4 5.2 3.1
Betalningsansvar 11.3 - -

Kdlla: Egna berdkningar

Berdkningarna i alternativ 2 utgér fran att kommunerna Overtar savil
avgifter som statsbidrag for den del av dldreomsorgsverksamheten som
fors over till kommunerna. For den del som avser betalningsansvar for
verksamhet som landstinget bedriver har vi utgatt fran att landstinget
behaller savil avgifter som statsbidrag och kommunerna betalar brutto-
kostnaden for verksamheten.

Det fordndrade huvudmannaskapet innebdr att dldreomsorgen kommer
att bli det storsta enskilda verksamhetsomradet i kommunerna.

Utbyggnadstakten inom dldreomsorgen avtar under 1990-talet (se tabell
5.6).
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Tabell 5.6 Genomsnittlig arlig volymutveckling inom ildreomsorgen 1971 —2010
1971— 1980— 1985— 1990— 1995— 2000—

1980 1985 1990 1995 2000 2010
Alternativ 1 4.8 2.2 3.1 2.1 1.4 1.0
Alternativ 2 4.8 2.2 3.1 15.7 1.2 0.9

Killa: SCB och egna berdkningar

Hur finansieras dldreomsorgen?

Aldreomsorgen finansieras i dag till 15 procent med statsbidrag. Statsbid-
ragstackningen varierar beroende pa omsorgsform (se tabell 5.7). Fran och
med 1989 utgar ocksa bidrag till dlderdomshem vilket medfort en viss
hojning av tdckningsgraden totalt.

Om statsbidragen inte raknas upp med hansyn till pris- och I6neutveck-
lingen kommer statsbidragstackningen ar 2000 att sjunka till drygt 10
procent.

Avgiftstackningen inom olika omsorgsformer varierar dnnu kraftigare
dn statsbidragstackningen.

Tabell 5.7 Statsbidrags- och avgiftstickning inom olika verksamheter 1989. Procent
av bruttokostnaden

Statsbidrags- Avgifts-

tackning tackning
Hembhjilp 24 6
Alderdomshem (SMHI) 19 19
Gruppboende 21 6 alt 3
Hemsjukvard 16 0
Sjukhem/langvérd 16 S

Killa: SCB, Landstingsforbundet och Socialdepartementet

Vid en of6rdndrad taxesdttning kommer avgifterna att ticka i genom-
snitt 14 procent av bruttokostnaderna for nuvarande verksamhet ar 1995
och 11 procent vid en verksamhet som ocksa inkluderar ett forindrat
huvudmannaskap samma ar. En naturlig fordndring vore att inféra samma
typ av taxa for lokala sjukhem och langtidssjukvard pé sjukhus som redan
finns for vard p& dlderdomshem. Detta motsvarar en halv miljard kronor.
Omraknat i kommunal utdebitering innebir detta 10 dre pa skatten.

Avgiftsfinansieringen kan dessutom sannolikt okas nagot i takt med att
allt fler pensiondrer far ATP, dvs. 6kar sina inkomster.

Omstruktureringen under 1990-talet

Bakom véra kostnadsberdkningar ligger antaganden om fordndringar
inom dldreomsorgen som delvis berorts tidigare i detta avsnitt. Fordnd-
rinoar sker bdde inom kommunernas ansvarsomraden samt mellan lands-



ting och kommuner. Forutom de tidigare redovisade alternativ 1 och 2 har
dven platsfordelningen for ett O-alternativ utan nagon omstrukturering
berdknats (se tabell 5.8).

Tabell 5.8 Hjilpbehov inom ildreomsorg i kommuner och landsting utan omstruktu-
rering (alt 0), med viss omstrukturering (alt 1) samt med éndrat huvudmannaskap och
betalningsansvar (alt 2)

Ar Antal personer 1 000-tal
Ald- Hem- Nytt Lok Lang-
doms- tjanst grupp- sjuk- tids-
hem boende  hem sjukv

Alternativ 0

1989 44 324 0 23 26
1995 51 346 0 27 30
2000 S5 357 0 29 32
Alternativ 1

1989 44 324 0 03 26
1995 48 350 2 27 27
2000 50 363 3 30 26
Alternativ 2

1989 44 324 0 23 26
1995 45 353 4 28 24
2000 44 370 7 31 21

Kalla: Egna berakningar

Vara beridkningar visar pa ett behov av att expandera under hela peri-
oden. Okningen beror pa att antalet &ldringar 6kar. Hansyn har ocksé
tagits till omstruktureringen inom vérden. Andra faktorer som naturligtvis
paverkar utvecklingen dr om morgondagens pensiondrer blir friskare och
pa grund av bittre anpassade bostdder kan bo kvar hemma i storre ut-
strackning. Utbyggnaden av hemtjinsten och hemsjukvérden blir viktiga
instrument men kompletteras ytterligare om den allménna och kommersi-
ella servicen byggs ut.

Utbildning

Stora variationer i elevunderlaget

Under 1970-talet 6kade utbildningskostnaderna med drygt 2 procent per
ar i fasta priser. Okningen var en foljd av ett okat elevantal i framst
grundskolan och flera nya reformer.

Ar 1980 nadde elevantalet i grundskolan sin hogsta nivd med Gver en
miljon elever. Direfter har elevantalet sjunkit under hela 1980-talet. Frén
och med 1992 kommer dock antalet 7— 15 &ringar 4ter att 6ka. Okningen
fortsdtter ett par ar in pa 2000-talet d& en stagnation berdknas ske och
dérefter 4nyo en minskning (se diagram 5.9).
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Samtidigt som elevantalet minskade i grundskolan dkade elevantalet i
gymnasieskolan. Den s. k. 16-ars puckeln intriffade runt 1983/84. Direfter
har antalet gymnasieelever minskat. Fran borjan av 2000-talet vixer elev-
antalet igen och vi fir en ny puckel i gymnasieskolan runt ar 2005.
Direfter planar elevantalet ut och ar 2025 beriknas elevantalet motsvara
1980 ars niva (se diagram 5.10).

Antalet ungdomar som gar vidare till gymnasieskolan har okat kraftigt.
Uppemot 80 procent av 16— 18 &ringarna finns numera i gymnasieskolan.

I prognosen Over elevantalsforandringarna har hédnsyn tagits till nya
reformer inom gymnasieskolan ssom forldngd yrkesutbildning och for-
andrad ingenjorsutbildning. Den forlingda yrkesutbildningen med 3-arig
utbildning for alla paverkar verksamheten aren 1990— 1995. Ingenjorsut-

Diagram 5.10 Antal elever i gymnasieskolan 1980 —2025
1000-al elever
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bildningen, som overfors till hogskolan, bedéms paverka &ren 1989 —
1993.

Kostnadsokningen har stannat upp

Under 1980-talet har utbildningskostnaderna okat med drygt en halv
procent per ar i fasta priser. Jamfort med 1970-talets 6kningstakt p4 drygt
2 procent per ar innebir det en kraftig uppbromsning.

Kostnadsokningen for skolan har saledes varit relativt 1ag under 1980-
talet och bruttokostnaden for grundskolan har till och med minskat. Kost-
naden per elev har dock okat eftersom kostnaderna inte anpassats till det
minskade elevunderlaget. Bruttokostnaden per grundskoleelev har okat
med i genomsnitt 1 till 1.5 procent per ar i fasta priser under perioden
1980—1987. Det ar framfor allt kostnaderna for administration, lokaler
och undervisning som stigit. Administration utgor dock endast cirka 3
procent av kostnaden per elev.

Sta:sbidragens andel av skolkostnaderna minskar

Nettokostnaden per elev har okat med cirka 2.5 procent per &r under
perioden 1980— 1987, vilket framst forklaras av minskade statsbidrag till
kommunerna.

Ar 1980 svarade staten for 51 procent av de totala utbildningskostnader-
na. Ovriga intikter i form av interkommunala ersittningar, hyresintikter
m. m. bidrog med 4 procent. Den éterstdende delen, 45 procent, finansie-
rade kommunerna sjdlva.

Ar 1988 hade statens kostnadsandel minskat till 44 procent. Ovriga
intdkter svarar for 8 procent av finansieringen och 52 procent finansieras
med kommunala medel.

Statsbidragsandelen har siledes minskat med uppemot | procentenhet
per ar under perioden 1980—1988. Samtidigt har dock andelen Ovriga
intdkter okat. Det beror dels pa fler interkommunala elever p4 grund av
gymnasieskolans utbyggnad, dels pa hogre hyresintdkter. Hyresintdkterna
bestér dels av ersdttningar fran landstingen for bland annat sarskoleverk-
samhet, dels av ersdttningar frdn andra hyresgister. Detta kan tyda pa att
lokalerna anvdnds mer effektivt, dvs. att disponibla ytor hyrs ut.

Varfor minskar kostnaden inte i takt med elevunderlaget?

Under slutet av 1970-talet nir elevantalet okade kraftigt utnyttjades skol-
kapaciteten 1 manga fall maximalt. Nar sedan elevantalet minskade har
man darfor i en del fall atergatt till en mer ’normal niva”. Darutéver har
nya behov tillkommit genom bland annat ny ldaroplan och fler invandrare.
Detta stiller krav pa bland annat ett okat antal hemsprakslarare, fler
grupprum och rum for hemspraksundervisning. Kraven pa underhéll och
reinvesteringar av 1960- och 1970-talets skolbyggnader har ocksa okat i
takt med byggnadernas alder.

Totalt sett har elevantalet minskat relativt mycket. For enskilda kom-
muner och kommundelar innebér dock ett minskat antal elever att elevun-
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derlaget tunnas ut men inte alltid i den omfattningen att en skola kan
ldggas ner. Bebyggelsestruktur och stora avstand kan i praktiken gora det
omdjligt att avveckla skolenheter trots ett minskande elevunderlag. Skollo-
kalen stir darfor kvar men med fdrre elever och of6érandrad kostnad for
lokalen.

Till skolan hor ocksa “fasta kostnader” i form av skolméltidspersonal,
elevvard, vaktmaistare och stddpersonal som kan vara svara att fordndra
pa kort sikt. Samma forhallande géller for den gemensamma administra-
tionen som behdvs i stort sett i samma utstrackning for 400 som for 500
elever.

Skolan har sdledes relativt hoga fasta kostnader som pé kort sikt kan
vara svdra att forandra. P4 langre sikt dr det dock rimligt att ett minskat
elevantal leder till motsvarande kostnadsminskning.

For gymnasieskolan har det vixande elevantalet under 1980- talets
forsta hilft inneburit krav pé lokaler och utrustning. Bland annat har de
yrkesinriktade linjerna 6kat i omfattning med krav pa bland annat storre
ytor och dyrare utrustning dn de teoretiska utbildningarna.

Under 1980-talet har ocksa andra reformer genomforts. Kommunerna
har bland annat fatt ansvar for svenskundervisningen for vuxna invandra-
re samt mojlighet att genom s. k. uppdragsutbildning sélja utbildning till
andra offentliga myndigheter, privata foretag m. fl.

Det 6kade elevunderlaget framover innebér ocksa att kommunerna be-
hover behalla en stor del av sina skolor i beredskap samt att en hel del nya
skolor torde behdva byggas.

Trogheten i strukturen beaktas

I de kostnadskalkyler som tagits fram pa basis av framst fordndringar i
elevantalet har hinsyn tagits till att kostnaderna dr olika rorliga”. Som
tidigare nimnts dr kostnaderna for administration, elevvéard och lokaler p&
kort sikt relativt fasta. Kostnaderna for undervisning dvs. ldarare och
liromedel dr ddremot mer rorliga.

Tva alternativa antaganden om kostnadernas rorlighet dvs. hur kostna-
derna fordndras pa grund av dndrat elevantal har tagits fram (se tabell 5.9).

Tabell 5.9 Olika antaganden om de olika kostnadsslagens rorlighet, grundskolan

Procentuell forandring

alt lagre alt hogre
Administration 10 10
Lokaler 30 50
Skolmaltider 50 50
Elevvard 10 10
Skolskjutsar 0 0
Laromedel 65 70
Undervisning 60 75
Summa 48 61

Killa: Egna berdakningar



[ alternativet med en ldgre rorlighet antas cirka 50 procent av den totala
kostnaden folja fordndringar i elevantalet. I det hogre alternativet antas
drygt 60 procent av den totala kostnaden f6lja “eleven”.

I kostnadsberdkningen har minskat elevantal berdknats utifran alternati-
vet med ldgre rorlighet. D4 elevantalet okar har vi i stillet berdknat
kostnaderna utifrén en hogre rorlighet. Det beror pa att ett 6kat elevantal
/befolkning ofta koncentrerar sig till nya bostadsomraden och didrmed
leder till behov av nya skolor.

Kostnadsberdkningarna for gymnasieskolan har gjorts pA samma sitt
som for grundskolan dvs. med olika antaganden om kostnadernas rorlig-
het.

Antalet elever okar igen

Befolkningsutvecklingen leder till ett 6kat antal elever i grundskolan fran
1992 och nér sin topp i bdrjan av 2000-talet. Elevantalet beriknas anyo
narma sig miljonstrecket. Befolkningsutvecklingen fir effekter dven for
gymnasieskolan men med en viss tidsforskjutning jamfort med grundsko-
lan.

I tabell 5.10 redovisas befolkningsforindring samt den procentuella
volymforandringen for grundskolan under perioden 1989 —2010. Grund-
skolan svarar for 70 procent av den totala kostnaden for utbildning.

Tabell 5.10 Befolknings- och volymforindring 1989—2010 for grundskolan, procen-
tuell fordndring per ar

Genomsnitt per ar

1989 1990 1990 — 1995—  2000—
1995 2000 2010
Bef fordandring —1.6 —-1.8 0.7 1.4 0.1
7—15&r
Volymforandring -0.8 -0.9 0.5 0.8 0.1

Kdlla: SCB och egna beridkningar

Befolkningsfordndringen respektive volymforindringen for gymnasie-
skolan framgdr av tabell 5.11. Gymnasieskolans andel av utbildningskost-
naden uppgér till drygt 20 procent.

Tabell 5.11 Befolknings- och volymforindring 1989 —2010 for gymnasieskolan, pro-
centuell forindring per ir

Genomsnitt per ar

1989 1990 1990—  1995—  2000—
1995 2000 2010

Bef f6rdandring 0.4 -0.6 -2.7 -0.2 13
16—18 ar

Volym{orindring

Befolkning 0.3 -0.3 -1.3 —0.1 0.8
Nya reformer —0.1 0.0 0.7 0.2 0.0
Totalt 0.2 -0.2 -0.5 —0.1 0.8

Kdlla: SCB och egna berikningar

4 10-0496
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Grundskolan och gymnasieskolan svarar for drygt 90 procent av skolans
totala kostnader. Aterstdende delar utgdrs av musikskolan, vuxenutbild-
ning samt Ovrig utbildning (kommunala folkhdgskolor och uppdragsut-
bildning).

Musikskolans forindring bedoms folja grundskolan. Vuxenutbildningen
antas vara oforindrad under hela perioden och 6vrig utbildning bedoms
folja befolkningsutvecklingen totalt for riket.

Den totala konsumtionsfordndringen for samtliga skolformer framgér
av tabell 5.12.

Tabell 5.12 Volymforindring 1989—2010 for samtliga skolformer, procentuell for-
andring per ar

Miljarder kr. 1988 Genomsnitt per ar

1989 1990 1990— 1995—  2000—
1995 2000 2010

42.6 -0.5 -0.7 0.2 0.6 0.2

Kdlla: Egna berdkningar

Lérarna blir kommunala

Beslutet att kommunerna fran och med 1991 dvertar huvudmannaskapet
for lirarna kan forvintas fa vissa effekter pa skolan. Det avtal som triffats
for perioden 1989 — 1991 ‘nnebir bland annat att lag- och mellanstadiela-
rarnas undervisningsskyldighet minskar fran 29 till 26 timmar per vecka.
Cirka 6000 fler ldrare skulle dirmed behova anstillas.

Beslutet om dkad nirvarotid i skolan (5 timmar per vecka) stéller krav
pa fler grupprum/arbetsrum for ldrarna.

Avtalet innebir sammantaget okade kostnader for kommunerna. I vara
finansiella kalkyler har vi dock forutsatt att dessa merkostnader finansi-
eras fullt ut genom okade statsbidrag.

Energi

Under 1970-talet engagerade sig kommunerna i 6kad utstrackning inom
energiomradet. Fjarrvirmendten byggdes ut i snabb takt och nya produk-
tionsanldggningar togs i drift. Trots oljeprisstegringarna var dock det kom-
munala oljeberoendet stort. Det var forst i borjan pa 1980-talet som
oljeersittningen tog fart. Kommunerna ersatte da oljan i sina fjdrrvar-
meverk med inhemska brinslen sdsom kol och virmepumpar eller byggde
nya anldggningar for sadana brinslen.

Under 1970- och 1980-talen fortsatte den tidigare paborjade strukturra-
tionaliseringen inom eldistributionen. Antalet foretag som distribuerar el
har minskat kraftigt. Mindre foretag gick upp i storre foretag t. ex. kommu-
nala energiverk. Ett mindre antal kommunala kraftvarmeverk togs i drift.
Dessa var under 1970-talet framst oljeeldade. Under 1980-talet dvergick
ett flertal verk till andra brénsien @n olja.

I borjan av 1980-talet paborjades naturgasutbyggnaden i sodra Sverige.



Gasledningen &dr nu framme i Goteborg och en fortsatt naturgasintroduk-
tion i mellansverige planeras.

Under 1970- och 1980-talen paverkades energipolitiken starkt av olje-
kriserna. Oljeanviandningen har minskat drastiskt samtidigt som en med-
veten energipolitik lett till ett 6kat el-beroende i forsta hand baserad pa
karnkraft. Allmdnheten har uppmuntrats att satsa pa eluppvarmning av
byggnader. Kommunerna har av staten uppmuntrats att satsa p& anldgg-
ningar for eldning med inhemskt fastbrinsle. Den prisutveckling pa fossila
importbrianslen som forespeglades i borjan av 1980-talet har dock €j infri-
ats. Det innebdr att madnga kommuner i dag har betydande ekonomiska
problem att 16sa betrdffande sina fjarrvirmeanldggningar. Energiomstill-
ningen har haft vittgdende effekter bade pa energi- och miljdomradena.
Satsning pa storskaliga energianldggningar t. ex. kdrnkraft och naturgas har
samtidigt inneburit 6kad sarbarhet.

Kommunerna har sedan 1977 ett lagstadgat ansvar for den kommunala
energiplaneringen. Lagen ger kommunerna frimst ett ansvar att i sin
planering beakta energiaspekterna. Kommunerna har dock full frihet att
sjdlva avgora inriktningen och djupet i sitt engagemang pa energiomradet.
Kommunernas ansvar bestdms saledes framst av den allmdnna samhalls-
utvecklingen och inte av lagen om kommunal energiplanering.

Kommunerna har flera olika roller inom energiomradet. Samtidigt som
kommunerna dr producenter och distributorer dr de stora fastighetsforval-
tare och har i denna roll ett intresse av att minimera kostnaderna, t. ex.
genom en effektiv energihushallning.

Osdker utveckling i framtiden

Sambhillet och darmed dven kommunerna star infor en omfattande om-
laggning av energiforsorjningen. Avveckiingen av kdrnkraft kombinerat
med restriktioner for vattenkraftutbyggnad och krav pa ofériandrade kol-
dioxidutslapp samt minskade kvdveoxidutsldpp stiller stora krav pa kun-
nande och langsiktig planering.

Det kraftiga oljeprisfallet varen 1986 medforde att de kommuner som
satsat pa anldaggningar for inhemska branslen fick svart att konkurrera med
individuell oljeuppvarmning. De kommunala forlusterna beroende pa
satsningar pa inhemska bridnslen uppgéar for ndrvarande till cirka 300
miljoner kr. per ar. Cirka hilften av landets fjarrvirmekommuner har
satsat pa anldggningar for inhemska brinslen.

[ baskaikylen har vi raknat med ctt alternativ som innebdar att energiut-
byggnaden inom den kommunala sektorn kommer att ske i form av en
begrdnsad satsning pa kraftvirmeverk. en mattlig utbyggnad av fjarrvir-
mendten samt en fortsatt och relativt kraftig utbyggnad av distributionsni-
ten fOr naturgas. Vidare har vi antagit att ytterligare atgirder for att spara
energi 1 de kommunédgda byggnaderna kommer att vidtas eftersom det
fortfarande finns starka ekonomiska incitament for hushallningsatgirder.

Det bor dock i sammanhanget papekas att gjorda antaganden ar viterst
osdkra. Produktionskostnaderna for nya kraftvirmeanldggningar oversti-
ger inkopspriset for hogspand el. For ndrvarande finns saledes inie ckono-
miska forutsattningar for ett kommunalt kraitvirmeengagemang. Vidare
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kommer moms pa energi att forsimra fjarrvirmens konkurrenskraft gent-
emot enskild oljeuppvarmning eftersom fjarrvirmemomsen utgdr pé hela
avgiften, vilken dven inkluderar stora fasta kostnader. Det foreligger sale-
des en uppenbar risk att manga mindre varmeverk blir tvungna att minska
sin verksamhet. De ekonomiska forutsdttningarna for ett kommunalt en-
gagemang i naturgasdistributionen dr ocksa oklara.

Den kommunala energiproduktionen dr en del i kommunens affarsmaés-
siga verksamhet. Investeringar inom energiomradet bokfors bland de kom-
munala investeringarna. Dessa beskrivs narmare i investeringsavsnittet.

Miljo

P4 miljdomradet har kommunernas ansvar successivt 0kat. Man har t. ex.
fatt ansvar for hela hanteringen av hushéllsavfall och insamling, transport
och mellanlagring av miljofarligt avfall. Nya lagar har medfort ett utokat
planeringsansvar fér kommunerna. Tillsynsansvaret pa miljdbomradet har
efterhand vidgats for att frdin och med 1989 omfatta flertalet av landets
miljofarliga anldggningar. Manga kommuner har pé frivillig basis tagit
over allt tillsynsansvar fran ldnsstyrelserna. Tillsynen var tidigare huvud-
sakligen skattefinansierad, men skall frén och med 1989 vara avgiftsfinan-
sierad.

De griansdverskridande miljoproblemen, t.ex. forsurning, skador pd
ozonskiktet, dvergddning orsakad av kvivenedfall och vixthuseffekten har
alltmer kommit i blickpunkten for miljoarbetet.

P4 hilsoskyddsomradet har utvecklingen varit snabb och vi har fatt nya
lagar vad giller livsmedel, smittskydd, djurskydd och hilsoskydd.

Problemen med boendemiljon i form av radon, formaldehyd, sjuka hus
och allergier méste atgirdas. I framtiden maste mer kraft ldggas ner pa
forebyggande atgirder, t. ex. val av béttre byggnadsmaterial.

Att komma tillrdtta med de gransoverskridande miljoproblemen kraver
stora insatser ocksa pé nationell och lokal niva. For att varje individ ska ha
forutsittningar att handla i konsekvens med miljomalen krédvs betydande
informationsinsatser. Kommunerna har en viktig roll att fylla i detta
sammanhang.

Okat kommunalt ansvar

Sammanfattningsvis dr en tydlig trend urskiljbar dér staten ldgger over
ansvar och kostnadskrivande verksamhet pd kommunerna. Huvuddelen
av miljotillsynen har dverforts fran lansstyrelserna till kommunerna och
forslag har lagts fram om att staten kan foreskriva att kommunerna skall ta
hand om allt avfall utom radioaktivt avfall. For att klara av dessa mycket
krivande uppgifter krdvs en langsiktig och mélmedveten satsning i kom-
munerna. Behovet av personalforstarkning, utbildning, information och
teknisk utveckling 4r betydande. Aven hushallen maste engageras i det
framtida miljdarbetet, t.ex. genom kéllsortering av avfall och miljovénlig
upphandling. Resursbehovet okar for sdval kommuner, enskilda och né-



ringsliv. Att berdkna det framtida resursbehovet for miljdatgiarder kan
bara goras i grova drag.

De stora insatserna p4 miljoomrédet for kommunerna har bedomts vara
foljande.

P4 grund av fortsatt forsurning av yt- och grundvattentdkter kommer
kostnaderna for dricksvattenforsorjningen att oka. Troligen behdvs nya
kommunala vattentdkter och reningen vid befintliga vattentdkter méste
forbittras. '

Vissa delar av avloppsnitet kommer att behdva bytas ut for att kunna
separera dag- och avloppsvatten och desssutom fordras reparation av
ledningsnétet pd grund av korrosion och lackage.

Okade krav pa rening av avloppsvatten fran mindre titbebyggelsegrup-
per och glesbebyggelse samt 6kade krav pa kvaveavldgsning.

Slamhanteringen kommer i framtiden att medfora okade kostnader. Vi
kan inte rakna med generell slamspridning pa jordbruksmark utan maste i
kostnaderna ta med krav pé en utbyggd slamhantering i anslutning till
reningsverken.

I 1990 ars budgetproposition foreslds att kommunerna ges ett utvidgat
ansvar med skyldighet for kommunerna att uppritta en kommunal av-
fallsplan fran och med 1991. Det innebér att kommunerna blir skyldiga att
ta reda pa vilka typer av avfall som finns i varje kommun och vilka
mangder avfall det dr frdgan om.

En foljd av de dkade kraven pa dricksvattenforsorjning och avfallshan-
tering blir naturligtvis ett okat resursbehov. Bada verksamheterna skall
finansieras genom avgifter, men erfarenheten sdger att full kostnadstick-
ning aldrig uppnés.

For att minska de miljofarliga utsldppen till luft och vatten méste en rad
olika atgdrder vidtas. For att paskynda erforderliga miljGinvesteringar
ersdtts 1990 den nuvarande punktskatten p& energi med miljoavgifter.
Kostnaden for vissa miljoatgarder torde komma att belasta den kommuna-
la budgeten. Aven nir det giller gatu- och vignitet kan man forvinta en
Okad satsning pa miljoforbattrande atgarder.

Flertalet forvantade satsningar inom miljdomradet sdrredovisas inte i
kommunernas budget utan ingér i andra verksamhetsomraden sésom t. ex.
vattenforsorjning och avloppshantering eller kollektivtrafik. P4 konsum-
tionssidan kommer endast sddana kostnader som orsakats av nya tjinster
som dr direkt knutna till miljoomradet att kunna urskiljas. P4 investe-
ringssidan kommer miljoinvesteringarna att bokforas som ny- eller re-
investeringar inom respektive verksamhetsomrade. Okningen av investe-
ringarna berdknas bli betydligt storre an 6kningen av kommunernas utgif-
ter pd konsumtionssidan.

Det dr saledes svart att urskilja kommunernas kostnader for miljéverk-
samhet. I tabell 5.13 redovisas berdknade merkostnader inom miljéomré-
det i forhéllande till nuvarande resursinsatser.
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Tabell 5.13 Konsumtionsutveckling i kommunerna pi grund av okade krav inom
miljoomradet

Miljarder kr. 1990 Arlig forindring i procent
1990 — 1995 — 2000 —
1995 2000 2010
0.3 42.6 7.2 34

Kiilla: Egna berakningar

Kommunernas merkostnader, som 1990 uppskattas till 0.3 miljarder kr.
berdknas oka till 2.5 miljarder vid sekelskiftet.

Underhall

Kostnaderna for underhall av kommunernas fastigheter och anldggningar
4r en del av konsumtionen. I baskalkylen fordndras darfor kostnaderna for
underhall i takt med konsumtionsutvecklingen.

Samtidigt som kommunernas kostnader for underhall har 6kat talas ofta
om att det finns ett eftersatt underhall i kommunerna. Det giller bade
verksamhetslokaler och kommunaltekniska anldggningar. Uppfattningar-
na om hur allvarliga bristerna i underhdllet dr gar isér. An sa linge anses
problemen dock alarmerande endast inom vissa kommuner och verksam-
hetsomraden.

Behoven av underhall och fornyelse kommer dock att 6ka i framtiden.
Det ir svart att exakt faststdlla hur stort underhéllsbehovet dr och nar i
tiden det upptrider. Ett annat problem ér att hitta limpliga underhéllssys-
tem och att tillskapa lokala resurser for denna verksamhet. Ett pagdende
projekt inom Kommunforbundet "Fornyelse och underhéll av fastigheter
och infrastruktur” kan vintas ge svar pa dtminstone nagra av dessa fragor.

Kommunernas kostnader for underhdll (exklusive affarsmissig verk-
samhet) uppgick 1988 till 2.9 miljarder kronor, vilket motsvarar drygt 2
procent av konsumtionen. Inom den affarsmassiga verksamheten var
underhallet 1.8 miljarder kronor.

Vara kalkyler dver de framtida investeringsbehoven har kompletterats
med berdkningar 6ver underhéllskostnader for kommunernas byggnader
och anldggningar. Dessa kalkyler bygger p4 relativt schablonmissiga anta-
ganden med ledning av tillginglig information. Underhallsbehoven antas
vara ligst under de forsta &ren av en byggnads eller anldggnings livstid.
Direfter stiger de arliga underhéliskostnaderna fram till dess att investe-
ringen fornyas vid 40 ars alder.

I utgingsldget dr det faktiska underhéllet omkring 2 miljarder kronor
lagre 4n det underhallsbehov vi berdknat. Underhéllsbristerna ér fordelade
med omkring | miljard p4 vardera affirsmissig verksamhet och &vrig
kommunal verksamhet.

I takt med att de stora investeringarna fran 1960- och 1970-talen &ldras
okar underhéllsbehovet. Med de redovisade forutsdttningarna kommer
underhallsbehovet for konsumtionsverksamheterna att fordubblas fram
till de forsta ren av 2000-talet. Jimfort med de faktiska underhéllskostna-
derna behover resurserna for underhdllet 6ka tva och en halv génger.



Underhéllskostnadernas andel av konsumtionen behdver darfor mer én
fordubblas. Det innebir att en allt storre del av konsumtionskostnaderna
maste tas i ansprak for att aterskapa och vidmakthalla en godtagbar
standard pa verksamhetslokaler, gator, vdgar m.m. Om man dven ridknar
med att tidigare eftersatt underhdll ska elimineras under det ndrmaste
decenniet krivs en ytterligare 6kning av underhallsinsatserna.

En annan osikerhetsfaktor dr underhallsbehovet for de verksamhetslo-
kaler som Overtas fran landstingen i samband med dldrevéardsreformen. I
brist pa annat underlag har vi antagit att underhallsbehovet relativt sett dr
av samma omfattning for dessa verksamheter som for den kommunala
verksamheten i Ovrigt.

For den affarsmissiga delen pekar véra berdkningar pa en nigot snabba-
re 6kning av underhéllsbehoven jamfort med konsumtionsverksamheter-
na. Insatserna skulle behova okas fran nuvarande 1.7 till drygt 4.5 miljar-
der kronor vid sekelskiftet. I de finansiella kalkylerna ingar emellertid inte
affirsverkens merkostnader for 6kat underhall.

Ovriga kommunala verksamheter

Barnomsorg, dldreomsorg och utbildning svarar for cirka tva tredjedelar
av den kommunala konsumtionen &r 1988. Den resterande tredjedelen
bestar av verksamheter inom fritid, kultur, mark och bostader, vaghall-
ning, arbetsbefrimjande atgarder, sjukvard och Ovrig social verksamhet.
Denna andel av kommunens totala kostnad, har varit relativt oforandrad
under 1970- och 1980-talen. I baskalkylen har vi rdknat med att storre
delen av dessa verksamheter, med undantag for hélso- och sjukvard,
forindras i samma takt som totalbefolkningen (se tabell 5.14). For halso-
och sjukvérden bygger berdkningarna pa landstingsforbundets kalkyler.

Tabell 5.14 Volymutveckling av dvrig kommunal verksamhet

Miljarder kr. 1988 Arlig procentuell volymf{dréndring

1971— 1980— 1990— 1995— 2000— 2010—
1980 1988 1995 2000 2010 2025

43.3 4.6 1.6 0.5 0.3 0.2 0.2

Kdlla: SCB och egna berdkningar

Merkostnader for okade miljokrav och eftersatt underhall har sarredovi-
sats i tidigare avsnitt, och inkluderas ¢j i tabell 5.14.

Kostnaden for arbetsbefrimjande dtgirder bygger pa full sysselsdtt-
ning

For bara nagra ar sedan dominerade hotet om langsiktig brist pd arbetstill-
fallen framtidssynen. D4 hade arbetslésheten under en rad ar successivt
stigit till en for svenska forhallanden ovanligt hog niva. Brist pé arbetskraft
priglar de flesta framtidsbilder som malas upp i dag.

Nuet har pa liknande sitt ocksa fargat vara framtidsanalyser. I vér bilaga
till 1987 ars langtidsutredning behandlades arbetslosheten och kommuner-
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nas framtida roll i arbetsmarknadspolitiken i ett sirskilt kapitel. I arbetet
med denna bilaga har arbetsloshetens konsekvenser for kommunerna fatt
en undanskymd roll. I véra grundkalkyler ligger kommunernas kostnader
for arbetsbefrimjande atgdrder kvar pa nuvarande, mycket laga, niva.

I vara finansiella framtidsanalyser, som redovisas i ett senare avsnitt,
har vi satt in baskalkylens reala resursbehov i tre alternativa omvirldsbil-
der. I dessa bilder varierar bland annat tillviixt och arbetskraftsbehov. I ett
alternativ stiger arbetslosheten till i genomsnitt knappt 3 procent per ar
under 1990-talet. Vi har forutsatt att denna hogre arbetsloshet skulle
komma att pdverka kommunernas kostnader, antingen genom att tillfzlli-
ga kommunala arbetsplatser skapas, eller genom att utbetalning av social-
bidrag okar.



6 Personalbehov och personalomsattning

Knappt fem och en halv miljon ménniskor i Sverige dr 16— 64 ar gamla
och mer én fyra av fem i denna aldersgrupp tillhor arbetskraften. Knappt
var femte sysselsatt 4r kommunalt anstdlld. For att klara av kraven pa
verksamhetsforandringar maste antalet sysselsatta i kommunerna oka.

Ricker arbetskraften 1 framtiden?

Utbudet av arbetskraft berdknas enligt Statistiska centralbyran oka med i
genomsnitt 24000 per ar fram till 1995. Den berdknade 6kningen av
nettoefterfragan pa arbetskraft inom kommunerna ar 20000 per Ar.

Volymforiandringar i verksamheten kraver ett arligt tillskott pa cirka
16000 personer under perioden 1990 —1995. Tar vi dessutom hénsyn till
effekten av arbetstidsforandringar pd grund av sex veckors lagstadgad
semester, forlangd fordldraforsakring samt forkortad arbetstid for ldrare
Okar det arliga behovet till drygt 20000. Detta innebér att fyra femtedelar
av hela nettotillskottet av arbetskraft skulle behovas inom kommunerna
under borjanav 1990-talet (se tabell 6.1).

Tabell 6.1 Arlig foriindring av antal anstillda vid olika alternativ av arbetstidsforiind-
ringar.

Alternativ 1990— 1995 1995—2000
Endast volymforandring 16200 6800
Volymforandr + lagstadg 20300 6800
arbetstidsforandringar

Volymfordandr + lagstadg 16200 —1000

arbetstidsforandr samt
hojd forvarvsgrad
Arbetskraftsutbud 24000 16000

Kdlla: Egna berdkningar

Den genomsnittliga arbetstiden har 6kat med i genomsnitt 5 procenten-
heter under 1980-talet for samtliga storre kommunala verksamhetsomra-
den. De senaste dren har dock denna trend brutits. Vart berdknade behov
av tillskott pa arbetskraft bygger pa att den genomsnittliga arbetstiden inte
fordndras i framtiden bortsett fran effekter av arbetstidsreformer.

Sysselsédttningsgraden bland de kommunalt anstéllda ligger dock fortfa-
rande relativt lagt jaimfort med andra grupper pa arbetsmarknaden. De
anstidllda inom dldreomsorgen arbetade i genomsnitt 66 procent av full
arbetstid ar 1988 medan genomsnittet for resten av de kommunalanstéllda
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lag pa 83 procent. Behovet att rekrytera ny arbetskraft reduceras om
arbetstiden per sysselsatt 6kar. En fortsatt 6kning av forvarvsgraden bland
de kommunalt anstédllda forutsdtter personalpolitiska insatser av olika
slag. Som ett rdkneexempel har vi antagit att forvarvsgraden bland de
anstdllda inom dldreomsorgen gradvis Okar till 75 procent vid sekelskiftet,
medan den genomsnsittliga forvarvsgraden for 6vriga anstdllda okar till 85
procent. Nettobehovet att rekrytera arbetskraft skulle i s& fall reduceras
fran 20000 till 16000 personer per ar under forsta hélften av 1990-talet.
Under femarsperioden efter 1995 skulle 6kningen av arbetstiden tidcka
behovet av arbetskraft.

Arbetstidsreformer kraver fler anstillda

Den forlangda fordldraforsdakringen, den sjdtte semesterveckan saint den
minskade tjanstgoringstiden for larare kommer att paverka den totala
arbetstiden i framtiden.

En forlingning av den lagstadgade semestern till sex veckor skulle inne-
bidra ett bortfall p4 knappt en procent av den totala arbetstiden inom
kommunerna. Inforandet av en lagstadgad semester pd sex veckor har i
baskalkylen berdknats komma att genomforas successivt under aren
1991 —1993. Effekterna av den sjitte semesterveckan antas fi samma
effekt for samtliga verksamhetsomradden med undantag av barnomsorgen.
Dir ir effekten hogre genom att det finns manga yngre anstadllda som har
kortare semester. Aldersfordelningen 4r ovanligt sned inom barnomsorgen
jamfort med Gvriga verksamhetsomraden.

Den forlingda forildraforsikringen antas reducera arbetstiden med i
genomsnitt 1.3 precent i kommunerna. Den kommunalt anstéllda perso-
nalens kvinnodominans gor att effekten blir storre dn pé arbetsmarknaden
som helhet.

Verkningarna av den utokade foraldraforsdkringen har behandlats lika
inom hela den kommunala sektorn utom for barnomsorgen. Effekten for
barnomsorgsverksamheten blir storre dven av denna arbetstidsreform ef-
tersom genomsnittsaldern bland de anstdllda ar ldgre dn i1 Gvriga verksam-
heter. Behovet av sysselsatta berdknas 6ka med 2.4 procent inom barnom-
sorgen till foljd av den forlangda fordldraforsdkringen. Utbyggnaden av
fordldraforsakringen berdknas ske successivt fram till 1991.

Lararavtalet for 1990 och 1991 ger lag- och mellanstadieldrarna en
arbetstidsforkortning. Totalt for hela skolsektorn innebar denna forand-
ring okat behov av arbetskraft pa ytterligare cirka 3.5 procent.

Arbetstidsforkortningarna medfor att behovet av ny personal okar till
dver 20000 arsarbetare pa fem ars sikt. Det dr framfor allt inom barnom-
sorg och skola som arbetstidsreformerna fér effekt (se tabell 6.2).

Om det dndrade huvudmannaskapet inom #ldreomsorgen inkluderas
blir personalokningen mellan 1990 och 1995 ytterligare 40 000 arsarbetare.
Detta giller personal som redan &r anstdllda inom landstinget och som
Overgér fran landsting till kommun ar 1992.



'lﬁ(l)t())e(e)ll 6.2 Forindring av antal arsarbetare i kommunal verksamhet 1980—2000,
-tal

Verksamhet Totalt Arlig forandring
1988
1990 — 1995 —
1995 2000
1988 ars arbetstidsregler
Barnomsorg 125 10 1
Aldreomsorg 87 3 3
Skolan (inkl ldrare) 170 0 1
Ovrigt 160 3 2
Summa 542 16 7
Ytterligare behov pga arbets-
tidsreformerna fr. o. m. 1990
Barnomsorg - 1 —
Aldreomsorg - 1 -
Skolan (inkl ldrare) - 2 -
Ovrigt — 0 L
Summa - 4 -
Summa arsarbetare, totalt 542 20 7

Killa: Kommunforbundets personalstatistik, berdknade drsgenomsnitt.

Stor personalomsittning

Under senare ar har det varit svart att rekrytera personal till olika kommu-
nala verksamheter, fraimst inom barn- och dldreomsorg. Det &r sarskilt
besvirligt i storstadsomradena dar arbetsmarknaden &r overhettad och
efterfragan pa arbetskraft stor.

Rekryteringssituationen inom den kommunala sektorn har ofta beskri-
vits som svarare in inom arbetsmarknaden i &vrigt. Berdkningar av beho-
vet av arbetskraft i framtiden maste darfor kompletteras med nettotal av
personalomsittningen for att bilden av rekryteringsbehovet ska bli mer
fullstandig.

Med hjilp av arbetskraftsundersdkningarna har vi fatt en bild av hur de
sysselsatta i kommunerna beter sig jamfort med sysselsatta inom andra
sektorer och pa s& sitt kunnat berdkna hur stor bruttorekrytering som
krdvs for att uppné en viss nettorekrytering.

Kommunerna har hogst personalomsdttning

Mellan forsta kvartalet 1988 och forsta kvartalet 1989 slutade 80000
anstillda inom kommunerna (ldrarna ej medraknade). 100000 nya perso-
ner anstilldes under samma period. Detta innebér att drygt var sjunde
kommunalanstilld 1989 hade pabérjat sin anstéllning under det senaste
aret.

Kommunforbundets personalstatistik visar att av de som hade anstéllts
under ar 1988 hade 30 procent hunnit sluta ett ar senare. En del av dessa
kommer tillbaka i kommunal tjanst. Det kan bero pa studier, barnafédan-
de, virnpliktstjanstgoring eller helt enkelt att man har sokt sig tillbaka till
kommunerna efter en tid i annat arbete.
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Cirka 12 procent har slutat i kommunerna mellan sévil 1987 och 1988
som 1988 och 1989. Motsvarande andel for staten och landstinget tillsam-
mantagna var nio procent och for sysselsatta i naringslivet sju procent.

Andelen nyanstdllda var ocksd hogst inom kommunerna. Nettoresulta-
tet innebar att kommunerna okade kraftigast relativt sett vid jamforelse
mellan de tre sektorerna.

Vart tar de som slutar vigen?

Vart tar de kommunalanstédllda som lamnar sektorn vdgen och varifran
kommer de nyanstillda?

Av de som slutar i kommunerna dvergdr tva tredjedelar till den enskilda
sektorn och cirka en tredjedel till stat eller landsting.

Strommarna till och fran de olika sektorerna ar ungefar lika stora. Det
framgdr av figur 6.1 ddr ocksé ldrarna ingar.

Bland alla dem som ldmnade kommunerna var det 40000 som ocksé&
limnade arbetsmarknaden. Av dessa var néstan halften under 24 4r och en
stor del av dessa Overgick troligen till studier efter att i vissa fall haft
relativt tillfalliga jobb i kommunen. 5000 av de som slutade var 6ver 60 ar.
Det aterstar dock drygt 15000 personer i aldrarna 25— 59 ar som slutade
sin kommunala anstéllning och inte dvergick i annan tjanst eller till tjdnst-
ledighet. Merparten av dessa var kvinnor.

Bland dem som under forsta kvartalet 1988 inte hade arbetsmarknads-
anknytning men 1989 aterfanns pa arbetsmarknaden anstdllde kommun
och néringsliv relativt fler dn stat och landsting. For kommunerna gillde
detta speciellt kvinnor i dldrarna 30-59 ar.

Figur 6.1 Strommarna pa arbetsmarknaden, forindringar mellan 1988 och 1989.
Personer i tusental

(& 1981)

J\)

bTANFb‘R ARBETS MARKNADEN ssth

Killa: AKU
Anm: Giller aldrarna 16— 64 ar 1989. Effekten av pensioneringar vid 65 ar framgar

ej.




Den kommunala sektorn blir alltmer kvinnodominerad

Var fjirde kvinna pé arbetsmarknaden dr kommunalt anstdlld medan
endast 6 procent av mdnnen arbetar i kommunerna.

Minnen byter nagot oftare dn kvinnorna till ett icke kommunalt arbete.
Bade min och kvinnor dr dock mer rorliga inom kommunerna dn inom
staten och landstingen sammantagna.

Den ojimna konsfordelningen bland anstdllda i kommunerna for-
stiarktes under 1988 da tillgdngen pa arbete varit mycket stor.

Stor omsdttning bland de yngre i kommunerna

De kommunalt anstéllda dr dldre 4n genomsnittet pa arbetsmarknaden (se
diagram 6.1). En forklaring kan vara att den kommunala sektorns utbud
passar de négot dldre outbildade kvinnorna. De erbjuds arbete och viss
utbildning inom framfor allt hemtjansten.

Rorligheten mellan olika sektorer pd arbetsmarknaden ar hogst i de
yngre aldrarna. I ldrarna 6ver 40 ar dr sannolikheten liten att man byter
sektor helt och hallet.

Mer 4n 50 procent av de 16 —24-aringar som dr kommunanstallda byter
sektor eller limnar arbetsmarknaden under ett ar. Detta géller sdvdl mén
som kvinnor (se diagram 6.2 och 6.3). Tendenserna dr desamma men pa
en ldgre niva inom Ovriga sektorer.

Diagram 6.1 Fordelningen pa olika sektorer efter olika aldersklasser

Andel
100 |- {
80|
60
4F B EEBEnskild
r 13anst
8 : E=Stat och
20 - landsting
r B imar-
ol kommuner
16-19 20-24 25-29 30-39 40-49 50-59 60-64

Alder

Killa: AKU
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Diagram 6.2 Andel kvarvarande miin inom resp sektor inom ett ar

Andel, “
100 ~
7SE
50
EE o SARTREEE R s S Priv.
E neringsliv
C eee 5131 0O
& r landsting
- — P m3E -
0 I ¥ ; 3 - ; . kommun
16-19 20-24 25-29 30-39 40-49 S50-59 60-64
Alder
Kdlla: AKU
Diagram 6.3 Andel kvarvarande kvinnor inom resp sektor efter ett ar
Andel, %
100
r sysunuywil oo
- ."‘,yull""' .............
75k
50
I L Priv.
L naringsliv
25 = weeeeGtat 0
L landsting
E — P Mgt -
oL . : . : A - ‘ kommur
16-19 20-24 25-29 30-39 40-49 350-39 60-64
Alder
Kdlla: AKU

Personalomsdttningen leder till ett stort nyrekryteringsbehov

Nyrekryteringsbehovet 4r mycket hogre dn det nettotillskott av arbetskraft
som behdvs for att klara volymforandringen. Okningen av antalet anstill-
da inom barnomsorgen var drygt 5 procent mellan 1987 och 1988 (se tabell
6.3). Andelen kvarvarande mellan aren var 90 procent. Barnskotarna
slutar dock betydligt oftare @n forskolldrarna. Nyrekryteringsbehovet
inom barnomsorgen uppgick till minst 15(10+ 5) procent.



Tabell 5.3 Andel kvarvarande och nyanstiillda 1987 och 1988

Verksamhet Procentuell Nyanstallda,
andel kvarva- procentuell
rande forandring

Barnomsorg 90 5

Aldreomsorg 85 6

Ovr socialtjanst 90 1

Utbildning 88 1

Ovrig verksamhet 88 -1

Totalt 88 3

Kdlla: Egna berdkningar

Inom ildreomsorgen slutade knappt 20000 (15 procent) och drygt
27000 nyanstilldes mellan mars 1987 och 1988. Detta var den storsta
omsittningen antalsmissigt inom ett enskilt verksamhetsomréde.

Stora krav pé nyrekrytering

Med nuvarande personalomsittning samt med krav pa framtida volymok-
ningar blir de totala kraven pa nyrekryteringar stora (se tabell 6.4).

Tabell 6.4 Behov av nyrekrytering inom olika verksamheter 1990—1995. Genom-
snittlig arlig procentuell forindring av antalet sysselsatta

Verksamhetsomrade Nyrekryteringsbehov pa grund av. Summa
volymfor- personalen
andring i slutar i

verksamheten i kommunerna

Barnomsorg 5.0 10.0 15.0
Aldreomsorg 255 15.0 175
Utbildning inkl ldrare 0.5 9.0 945
Ovrig verksamhet 157 12.0 157
Summa inkl ldrare 2.4 11.0 13.4

Kdilla: Egna berdkningar

Personalomsittningen ar saledes den helt dominerande anledningen till
de hdga nyrekryteringsbehoven. Aldreomsorgen dr mest utsatt med en
mycket stor personalomsittning. Yrkesbyten, byten inom kommunen eller
mellan kommuner pa samma typ av tjdnst ingdr inte i tabell 6.4. Sarskilt
4ldre- och barnomsorg 4r utsatta omraden vad giller nyrekrytering.






7 Transfereringar

Transfereringarnas andel av de totala utgifterna okade under forsta hilften
av 1970-talet framst beroende pé en kraftig okning av bostadsbidragen.
Under andra hélften av 1970-talet var transfereringarna i fast penningvir-
de of6randrade.

Under 1980-talet 6kade transfereringarna ater, framfor allt beroende pa
den snabba uppgéngen av socialbidragen. Okad arbetsloshet, minskade
realloner, okade kostnader for boende och livsmedel samt ett okat antal
flyktingar forklarar till en del denna uppgang. Men dven dndrade och mer
generosa regler bidrog till att kostnaderna 6kade. Allt fler individer fick
bidrag och bidragsbeloppet per mottagare okade. Trots den snabba 6k-
ningen under 1980-talet utgjorde socialbidragen 1988 endast 2 procent av
de totala kommunala utgifterna.

Under perioden 1990— 1995 berdknas kostnaderna for transfereringar-
na frdn kommunerna vara i stort sett ofordndrade (se tabell 7.1).

Tabell 7.1 Kommunernas transfereringar 1971 —2000.

Miljarder Genomsnittlig &rlig volymforandr

kr. 1988
1971 — 1980 — 1990— 1995 — 2000 —
1980 1988 1995 2000 2010
Totalt 28.2 2.1 37 0.0 0.1 0.3
dérav till
Hushall 20.2 2.0 3.2 -0.2 -0.1 0.2
Ovriga 8.0 2.3 5.0 0.6 0.6 0.6

Kdlla: SCB och egna berdkningar

Bidrag till hushéllssektorn

Bidragen till hushéallssektorn, som framst bestar av bostads- och socialbid-
rag, utgor drygt 70 procent av de kommunala transfereringarna ar 1988
och kommer enligt baskalkylens berdkningar att minska nagot fram till 4r
2000.

Under 1990-talet har vi i baskalkylen inte raknat med nagon forandring
1 utnyttjandet av vare sig bostadsstodet till barnfamiljer eller socialbid-
ragen. Kostnadsforandringarna beror endast p& fordndringar i befolk-
ningsstrukturen.

Kommunalt bostadsbidrag till pensiondrer (KBT) utgor en stor del,
cirka 30 procent, av transfereringarna till hushéllen. Ett kat hemmaboen-
de innebdr att fler pensiondrer med ldga inkomster blir beréttigade till

5 10-0496

65



..

66

KBT. Pensionirernas forbittrade inkomstsituation innebdr dock att de
totala kostnaderna for KBT sjunker.

Transfereringar i form av bidrag till foreningar m. m. har visat en viss
okning under 1980-talet. Vi har i vara berdkningar raknat med oforéndrad
kostnad per invanare, vilket innebér att vi far en svag okning pa 1990-
talet.

Utbetalda kommunala pensioner forvintas 6ka med knappt tva procent
i volym per &r under hela 1990-talet. Okningen beror huvudsakligen pa att
antalet personer som ar berittigade till kommunal pension okar i framti-
den.

Bidrag till foretag
Drygt en fjirdedel eller 8 miljarder kronor av kommunala transfereringar
gick till foretag eller tillhérde kategorin “ofordelat™ ar 1988.

Transfereringarna till foretag bestér framst av driftbidrag till kommu-
nigda foretag, framfor allt kommunala bostads- och trafikforetag.

Okat transportbehov i kombination med vdxande miljokrav leder till ett
tryck pa utbyggnad av stora delar av den kollektiva trafiken under kom-
mande 4r. Kommunernas bidrag for att finansiera dessa transfereringar
hinger delvis ssmman med lokala regionalpolitiska bedomningar. Avvag-
ningen mellan olika trafikformer beror samtidigt till stor del pa den rela-
tiva prisutvecklingen for olika alternativ. Skall hoga miljokrav kunna
kombineras med laga tickningsbidrag frdn kommunerna forutsétter detta
bland annat att relativpriset pd de miljdvénligaste alternativen inte for-
samras. Den relativa prisutvecklingen beror i sin tur i stor utstrickning pa
hur miljoavgifterna utformas.

I transfereringskalkylerna har vi utgétt fran att den andel av kollektivtra-
fikens kostnader som tdcks genom bidrag frdin kommunerna gradvis mins-
kar. Vi har siledes forutsatt att miljomalen kan nds samtidigt som avgifts-
finansieringen hojs.



8 Investeringar

En kraftig minskning sedan miljonprogrammets
rekordar

Under 1960-talet mer dn fordubblades kommunernas investeringsvolym
fram till topparet 1970. Darefter har investeringarna minskat med mer 4n
40 procent bland annat som en f6ljd av den mycket kraftiga minskningen
av bostadsbyggandet. Investeringarnas andel av kommunernas utgifter har
samtidigt sjunkit frdn ndrmare 25 till under 10 procent. Denna stora
nedgéng far bland annat ses mot bakgrund av den tidigare investerings-
boomen under miljonprogrammets rekordar. Den hittills ldgsta nivan
intrdffade 1987. Vara berdkningar visar, liksom LU87, pa en trendforind-
ring under perioden 1985 —1990.

Andrad inriktning pa byggandet

Under 1960- och 1970-talen skedde merparten av bostadsbyggandet i stora
exploateringsomréaden, vilket krivde omfattande nyinvesteringar i gator,
végar, vatten, avlopp, energi och virme m. m. 1980-talets l4ga bostadsbyg-
gande har i mindre utstrackning én tidigare forlagts till helt nya bostads-
omraden, vilket naturligtvis minskat behovet av dyra investeringar i infra-
struktur. Redan befintliga serviceanldggningar har dirmed ocksi kunnat
utnyttjas i betydande utstrackning. En stor del av den ldga nyproduktionen
av bostader har tillkommit genom fortdtning av befintliga omraden och i
de fall nya omraden exploaterats dr de betydligt mindre 4n och inte lika
perifert beldgna som 1970-talets smdhusomriden. Denna #ndrade inrikt-
ning dr ocksd en visentlig forklaring till att de kommunala investeringarna
i teknisk infrastruktur drastiskt minskat under de senaste 15 aren.

Pa senare ar rdaknar man med att en tredjedel av de kommunaltekniska
investeringarna dr ersdttningar av uttjinta anldggningar det vill siga re-
investeringar.

Den typ av verksamheter som byggdes ut under 1970-talet var mer
investeringsintensiva dn de verksamheter som svarat for expansionen
under 1980-talet. Under 1980-talet har det ocksa blivit vanligare att kom-
munala verksamheter forlagts till forhyrda lokaler i stillet for egna ny-
byggen.

Investeringsutvecklingen inom olika verksamhetsomriaden sedan 1970
framgér av diagram 8.1.
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Diagram 8.1 Investeringar inom olika verksamhetsomraden 1971 —1988

Miljoner kronor
0000

Ovrigt

Energi vatten och
avfall
Kommunikationer
Socialtjinst
Utbildning

Ar

Kdilla: Bearbetning av SCB-material

Affarsverksinvesteringarna svarar for ungeféar 30 procent av de kommu-
nala bruttoinvesteringarna. Det kommunaltekniska omradet som i princip
omfattar affirsmissig verksamhet samt gator och vigar svarar for drygt 35
procent av investeringarna. Investeringarna har minskat inom néstan
samtliga verksamheter under de tv& senaste decennierna. Investeringar
inom utbildning och vighallning har minskat med 50 procent, medan
investeringsnedgangen inom exempelvis socialvard, fritid och kultur varit
betydligt ligre. Variationerna dver tiden har i vissa fall varit betydande.
Inom barnomsorgen har olika stimulansatgirder och satsningar lett till
omvixlande upp- och nedgéngar i investeringsaktiviteten.

Investeringar inom affirsmissig verksamhet har under de tva senaste
decennierna minskat mer 4n 6vriga omradden sammantaget. Har avviker
energiinvesteringarna med en relativt stabil niva under 1970-talet foljt av
en 50-procentig okning under forsta hilften av 1980-talet. Dérefter har
kommunernas energiinvesteringar mer dn halverats. Ovissheten om fram-
tida energipriser och energipolitik torde vara den framsta forklaringen till
dessa variationer.

Efter en uppgang i borjan av 1970-talet har VA- investeringarna konti-
nuerligt minskat och ligger nu endast pa 30 procent av 1972 érs niva.

Tidigare investeringar och framtida expansion styr
investeringsbehovet
Utifran antagandena om investeringarnas livsldngd och kravet pa kapital-
stockens storlek har behoven av ny- och reinvesteringar berdknats. En grov
uppdelning i kommunaltekniska respektive vriga omraden har gjorts.
Det beriknade behovet av underhall utgar ocksa fran kapitalstockens
aldersfordelning vid olika tidpunkter. Underhallet ingar dock som en del i
konsumtionen och redovisas darfor inte i detta avsnitt.



En lagre kommunal expansion i framtiden torde leda tili att behovet av
nyinvesteringar minskar. I takt med att kommunala byggnader och anldgg-
ningar blir dldre behover de successivt fornyas. Det kommer pé sikt att
innebdra ett kraftigt okat reinvesteringsbehov. Det gar dock inte att exakt
ange ndr dessa reinvesteringar kommer att ske eftersom det inte finns
négot entydigt samband mellan 4lder och funktion for olika byggnads- och
anldggningstyper.

De investeringar som i dag gors for att fornya den tekniska infrastruktu-
ren 4r dock s4 laga att de kriver en livslingd pa 6ver 200 ar. Ateranskaff-
ningsvirdet p& befintliga kommunaltekniska anldggningar uppgar till
drygt 400 miljarder kronor medan reinvesteringarna uppgar till knappt 2
miljarder kronor per &r.

Med en genomsnittlig livsldngd p& over 50 ar dr det nodvandigt att
reinvesteringarna pa sikt kommer upp i en niva som ligger i storleksord-
ningen 6 —8 miljarder kronor per ar. For 6vriga kommunala verksamhets-
omraden kommer reinvesteringsbehovet i borjan av 2000-talet att ligga pa
en dnnu hogre niva.

Vi har gjort fyra alternativa investeringsberakningar dar skillnaderna
mellan alternativen beror pd barnomsorgens utbyggnadstakt och dldreom-
sorgens Overflyttning fran landstingen till kommunerna. I alternativet med
andrat huvudmannaskap for dldreomsorgen ar osdkerheten storre dn i
Ovriga alternativ, eftersom vara kunskaper om kapitalstockens storlek och
aldersfordelning for detta verksamhetsomréde ar bristfalliga.

Fran nyinvesteringar till reinvesteringar

Det totala behovet av investeringar under perioden 1989 —2025 har i det
ldgsta alternativet, med utbyggd barnomsorg till 1995 men ingen 6verfo-
ring av dldreomsorgen frén landstingen, berdknats till omkring 800 miljar-
der kronor i 1988 ars prisniva. I genomsnitt per 4&r motsvarar det en niva
som ligger drygt 25 procent over 1988 ars niva. I det hogsta alternativet
ligger investeringarna under hela perioden 50 miljarder kr. hogre, vilket
motsvarar omkring 1.3 miljarder kronor per ar. Trots att investeringarna
berdknas oka kraftigt i samtliga alternativ nar de aldrig upp till den hoga
nivan som utmairkte borjan av 1970-talet (se tabell 8.1).

Tabell 8.1 Kommunala investeringar 1989 —2010

Arlig fordndring, procent

Alternativ Miljarder 1988 — 1990 — 1995 — 2000— 2010—
kr. 1988 1990 1995 2000 2010 2025

BO 91 17.2 6 -0 -1 3 -0
BO 91+AOLT 17.2 6 1 —1 3 —0
BO 95 17.2 5 2 -2 3 -0
dérav

Kommunalteknik 6.0 4 3 1 1 1
Ovr verksamheter  11.2 5 1 -3 5 -1

Kdlla: Egna berakningar

Anmarkning

BO 91 = Barnomsorgen fullt utbyggd till ar 1991
BO 95 = Barnomsorgen fullt utbyged till ar 1995
AOLT = Aldreomsorgen fors over till kommunerna
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Diagram 8.2 Ny- och reinvesteringsbehov 1989 —2025
Mdkr (1988 ars pr
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Killa: Egna berdkningar

Skattereformen kan innebira att kommunerna tidsmassigt forskjuter en
del av sina investeringar under de nirmaste aren.

Av diagram 8.2 framgar att behovet av nyinvesteringar successivt kom-
mer att minska nar barnomsorgen byggts ut till full behovstackning. Samti-
digt kommer reinvesteringsbehovet att oka kraftigt i takt med att 1950-
och 1960-talens stora investeringar behover fornyas.

Investeringsbehovet i kommunaltekniska anldggningar pekar pd en
jimn och stadig 6kning under hela perioden medan investeringsbehovet
inom Ovriga verksamheter sammantaget varierar (se diagram 8.3). Det
beror pa att behovet av verksamhetsfériandringar enligt baskalkylen vari-
erar Over tiden. Vi har dven riknat med en kortare livsldngd for investe-
ringar i 6vriga verksamheter dn for de kommunaltekniska investeringarna.

Diagram 8.3 Investeringsbehov 1989 —2025 fordelat pa kommunalteknik och ovrig
verksamhet
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Kalla: Egna berdkningar



Diagram 8.4 Kommunaltekniska investeringar 1970—2025

Miljarder kr
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Kdlla: SCB och egna berdkningar

Utdver en kraftig okning av reinvesteringar i de kommunaltekniska
anldggningarna under de ndrmaste decennierna torde det bli aktuellt med
en omfattande satsning pd miljoinvesteringar inom olika verksamheter.
Dessa preciseras narmare i foljaude avsnitt. I diagram 8.4 redovisas de
berdknade investeringarna i kommunalteknisk infrastruktur med fordel-
ning pa ny-, re- och miljoinvesteringar.

Det sektorsvisa investeringsbehovet under olika tidsperioder framgér av
tabell 8.2. Har innefattas saval ny-, som re- och miljoinvesteringar.

Tabell 8.2 Kommunaltekniska investeringar 1989 —2225, 1988 ars priser

Per ar, miljarder kronor Totalt
1989 —

1989 — 2001 — 2011—

2000 2010 2025 2025
Vatten o avlopp 32 34 3.8 129
El-, gas- o fjarrvarme 1.9 285 255 86
Gator o vagar 251 2.8 3.2 102
Avfall 0.3 0.2 0.2 8
Ovrigt 0.7 0.7 0.7 25
Totalt 8.0 9.5 10.5 350

Kdlla: Egna berdkningar

Miljon kraver stora investeringar under 1990-talet

Under perioden fram till 2025 ingdr miljoinvesteringar i de redovisade
kommunaltekniska investeringarna med over 20 miljarder kronor.

Inom VA-sektorn kriavs miljoinvesteringar pé i storleksordningen 400
miljoner kronor per ar under hela 1990-talet. P4 grund av forsurning av yt-
och grundvattentakter kommer kostnaderna for dricksvattenforsorjningen
att oka. Nya vattentdkter behovs samtidigt som reningen vid befintliga
takter méste forbattras. Vissa delar av avloppsnidten kommer att beh6éva
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bytas ut for att kunna separera dag- och avloppsvatten. Foreslagna krav pa
kviverening medfor omfattande investeringar i reningsverken. Kostnader-
na for slamhanteringen kommer att 6ka nir man inte ldngre kan ridkna
med en generell slamspridning pa jordbruksmark.

Regeringen har foreslagit att kommunerna ska fa ansvar for all avfalls-
hantering. Tillsammans med 6kad satsning pa kéllsortering och atervin-
ning kommer omfattande investeringar att kridvas.

Nuvarande punktskatter pa energi kommer att ersattas av miljoavgifter,
vars syfte r att minska de miljofarliga utsldppen och paskynda erforderli-
ga miljdinvesteringar. Uppskattningsvis kommer detta att generera inves-
teringar i kommunerna pd 500 miljoner kronor per 4r under hela 1990-
talet.

Aven nir det giller gatu- och vignitet kan man forvédnta en okad
satsning pa miljéforbattrande atgdarder och sammantaget med ovan nimn-
da investeringsbehov berdknas de totala miljoinvesteringarna under 1990-
talet till 1—1.5 miljarder kronor per ar. Behovet av miljdinvesteringar
kommer att finnas kvar under hela prognosperioden men har i berdkning-
arna antagits ligga pé en lagre niva under 2000-talet.



9 Produktivitet och effektivitet

Produktivitetsutvecklingen dr av central betydelse for hur samhillets re-
surser langsiktigt utvecklas. Med produktivitet avses d4 den mingd varor
och tjanster som produceras per arbetad timme. Vid given arbetsinsats
beror tillvdxten i ekonomin p& produktivitetsutvecklingen. I en ekonomi
med stabil fordelning mellan vinster och loner okar i princip utrymmet for
reallonerna i takt med produktivitetstillvaxten.

Nir produktivitet anvdnds som begrepp for att analysera sambhillets
totala produktion (eller stora delar av den) s& mats produktionen i pengar.
Priserna pa varor och tjinster 4r matt pa deras vdrde. Priserna far antas
aterspegla produkternas forvintade anvandbarhet, d.v.s. dven vad man
skulle kunna kalla méluppfyllelse. I den meningen dr produktivitet och
effektivitet samma sak.

I en enskild verksamhet (produktionsprocess) kan det ddremot vara
meningsfullt att skilja mellan produktivitet och effektivitet. Produktivitet
skulle di nirmast vara “att gora sakerna ratt” medan effektivitet skulle
vara “att gora ratt saker”.

Hur maits produktivitet?

Nationalrikenskapernas sammanhéllna system for att belysa samhallseko-
nomin gar endast att anvidnda i begransad omfattning for att analysera
produktivitetsutvecklingen inom tjdnstesektorn.

For en stor del av tjinstesektorn saknas helt enkelt underlag for sjalv-
standiga beridkningar av produktionsvérdet. For stora delar av den privata
tjanstesektorn och hela den offentliga sektorn bygger man berdkningarna
pé antaganden om produktivitetsutvecklingen.

Nir det giller den offentliga sektorn anvédnds produktionskostnaderna
ocksa som matt pad produktionsvirdet. Produktiviteten antas med andra
ord vara oforiandrad. Detta innebir att analyser om hur de samhaéllsekono-
miska resurserna och vilfarden utvecklas lider av stora brister.

Verksamheter med olika ’produktionsrecept” har med nodvandighet
vildigt olika forutsittningar att 6ka produktiviteten. Tjansteproduktion
som till stor del innebér att ndgon stiller sin tid och sitt kunnande till
forfogande for andra ménniskor i ett direkt forhallande méanniskor emel-
lan har andra forutsittningar 4n industriell serieproduktion.

Den langtgiende integreringen mellan olika delar av samhallsekonomin
gor ocksa att vad som uppmits som forbattrad produktivitet inom t. ex.
industrin kan vara foljden av arbetsinsatser inom andra delar av ekono-
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min. S4 dr t.ex. vélutbildad arbetskraft, avancerad forskning, vilutbyggd
infrastruktur, sjukvard, barnomsorg och rittsvidsende forutsittningar for
okad produktivitet inom néringslivet utan att nigon dkad produktivitet
registreras i den offentliga sektorn som tillhandahéller dessa tjénster.

Dessa skilda egenskaper hos olika verksamheter far effekter for den
kommunala ekonomin och forhallandet till BNP. En effekt ar att den
kommunala sysselsdttningen (métt i antal arbetstimmar) 6kar snabbare 4n
den totala sysselsdttningen @ven om den kommunala verksamhetsvolymen
védxer i samma takt som BNP.

Om loneutvecklingen &r lika stor i olika sektorer s& betyder en lagre
produktivitetsokning i tjansteproduktion att kostnaderna per producerad
enhet védxer snabbare dar. Lone- och andra kostnadsokningar motverkas
inte lika mycket av 6kad produktivitet. For privat tjansteproduktion leder
detta till 6kade relativpriser medan det for skattefinansierad verksamhet
innebdr att behovet av skatteintakter kar.

Tendenser till fordndrade prisrelationer blir starkare for den tjdnstepro-
duktion som till stor del innebar direkta méanskliga relationer som omsorg,
vérd och utbildning @n for sddan som dr mer administrativ eller teknisk till
sin natur.

Dessa samband har bidragit till att den kommunala sektorns produktivi-
tetsutveckling alltmer kommit i fokus i den ekonomiska debatten under
1980-talet. Olika forsok till berdkningar av den kommunala sektorns pro-
duktivitet har presenterats (se t.ex. bilaga 21 till 1987 ars langtidsutred-
ning).

Bristfélliga studier av offentliga sektorns produktivitet

Produktivitetsforandringar i tjansteproduktion dr mycket nira kopplade
till kvalitetsforandringar. Men just kvalitetsaspekten har till stor del skju-
tits 4t sidan i de svenska produktivitetsstudierna.

For att fa grepp om den faktiska produktivitetsutvecklingen méaste andra
metoder @n de hittills provade utvecklas, metoder som tar hansyn dels till
att kvalitet dr en avgorande faktor i utviardering av tjansteproduktion och
dels till verksamhetens mal. Dessutom méste metoderna kunna ta hdnsyn
till yttre faktorer som ofta paverkar resultaten kraftigt.

Endimensionella kvantitativa métt kan snarast fi skadlig effekt om de
tillats bli styrande for verksamheten. Kvalitativa effekter kan komma i
skymundan for anstrangningar att uppfylla vissa kvantitativa mélsattning-
ar.

For att visa pd problemen i de traditionella ansatserna ska vi kort
referera dels en av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)
genomford studie av den svenska skolan och dels en engelsk studie av den
engelska motsvarigheten till grundskolan.

I den svenska studien anvinds antalet ”elevveckotimmar” (antalet ele-
ver multiplicerat med antalet schemabundna veckotimmar) som métt pa
produktionsresultatet. Skolans reala kostnader (till stor del 6kad ldrartét-
het) visar sig ha okat snabbare 4dn antalet elevveckotimmar vilket tolkas
som en sjunkande produktivitet.



I den engelska studien anvidnds 1 stédllet ett kvalitativt matt pa produk-
tionsresultatet, genom landsomfattande tester over elevernas prestationer.
Aven om det inte tacker in alla kvalitativa aspekter sa ar det i alla fall en
aspekt. Man forsoker ocksé rensa resultatet frin sidana bakgrundsfaktorer
som skolan inte kan péaverka, t.ex. foraldrabakgrund.

Ett resultat frin den engelska studien dr att lararinsatserna per elev har
ett entydigt och starkt positivt samband med elevernas prestationer. Ett
annat resultat dr de sociala faktorernas stora betydelse.

Medan den svenska studien resulterar i sjunkande produktivitet frimst
pa grund av okad ldrartdthet sd visar den engelska studien att den enda
produktionsfaktor som paverkar utbildningens resultat ar just lararinsats-
en per elev.

Okade kunskaper genom kommunala jimforelser

I stéllet for centrala produktivitetsmétningar kan man gora lokala jamfo-
relser av styckkostnader. Kommunforbundet har t.ex. under senare ar
gjort jamforelser av kostnader for likartad verksamhet mellan olika kom-
muner. Finansiella nyckeltal har ocksd redovisats (se t.ex. ”Vad kostar
verksamheten i din kommun?”). Det finns flera syften med denna typ av
jamforelser. Ett viktigt syfte dr att stimulera forandringsarbetet i kommu-
nerna dar jaimforelsetalen kan vara en startpunkt for att undersoka orsa-
kerna till kostnadsskillnader.

Kostnadsskillnader kan bero pa att de strukturella forutsdttningarna for
att driva olika verksamheter varierar mellan kommunerna. De politiska
maélsidttningarna for bade serviceniva och kvalitet pdverkar ocksé kostna-
derna. I var rapport ”Bestimma i eget hus’ har olika orsaker till kostnads-
skillnader mellan kommuner kartlagts.

Dessa bdda metoder kan kombineras for att fi béttre underlag for en
meningsfull diskussion om bade produktivitet och effektivitet i kommuna-
la verksamheter. Mojligheterna att gora relevanta jamforelser mellan olika
produktionsformer kan darmed ocksa forbattras.
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10 Hur klarade kommunerna 1980-talet?

Den kraftiga tillvixten i kommunernas verksamhet under 1960-talet fort-
satte a4ven under 1970-talet, men har darefter successivt avtagit.

Under 1960- och 1970-talen rickte den ekonomiska tillvaxten bade till
att bygga ut den offentliga verksamheten och att 6ka den privata konsum-
tionen. Den kommunala utbyggnaden finansierades bland annat med hdj-
da kommunalskatter.

Den svagare tillvixten under senare delen av 1970-talet och forsta
hilften av 1980-talet medforde att avviagningsproblemen mellan offentlig
och privat konsumtion blev tydligare. Under andra hilften av 1980-talet
okade tillvixten nagot, men samtidigt ville man fordndra resursanvind-
ningen i hela samhillsekonomin genom att anvdnda en storre del av
resurserna for kapitalbildning. Den begransade tillgdngen pa arbetskraft
var ocksa ett hinder for en kraftig kommunal verksamhetsutbyggnad.

Statens syn pa den kommunala ekonomins roll i samhéllsekonomin
under 1970- och 1980-talen fordndrades over tiden.

Under forsta delen av 1970-talet var intresset i huvudsak inriktat pé att
begransa kommunala skattehdjningar. Under andra hilften av 1970-talet
utformades mal for den kommunala sektorns verksamhetsutbyggnad,
d.v.s. den reala utvecklingen. Under 1980-talet var atgarder mot kommu-
nernas ekonomi huvudsakligen riktade mot den finansiella sidan. D4
genomfordes en rad resursindragningar bland annat i form av begréns-
ningar i det kommunala skatteunderlaget samt minskade drift- och inves-
teringsbidrag.

Okningen av finansieringsbehovet avtog under
1980-talet

Foériandringar av kommunernas konsumtion och investeringar mitt i fasta
priser visar hur den reala resursanvidndningen utvecklats over tiden. Med
andra ord hur mingden arbetstimmar samt varor och tjdnster som an-
vinds inom kommunal verksamhet fordndrats. Utvecklingen av den reala
resursatgangen ir en viktig forklaring till forandringar i kommunernas
finansieringsbehov.

Transfereringsutgifterna r inte en real resursatgang inom kommunerna.
I stillet bestar de av finansiella resurser som kommunerna overfor till
bland annat féreningar och hushall. Volymférandringar for transfereringar
visar hur de utvecklas om inflationen rdknas bort.
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Volymfordndringar och finansieringsbehov

De kommunala utgifterna 6kade mycket snabbt i volym under hela 1970-
talet men 6kningstakten har darefter gradvis avtagit (se tabell 10.1).

Tabell 10.1 Kommunernas utgifter 1971 — 1988, arlig procentuell volymférindring

M.il{'zz)réigr Arlig procentuell forindring

1971 — 1975 — 1980 — 1985 —
1975 1980 1985 1988

Konsumtionsutgifter 128.1 4.9 4.0 2.1 1.8
Investeringar 172 =52 0.8 —-4.7 —0.1
Transfereringar 3845 5.0 —-0.2 {7 3.3
Summa 178.8 3.1 2.8 182 1.9

Kdlla: Bearbetningar av SCB-material

For att berdkna hur volymforandringarna i tabell 10.1 paverkar det
totala finansieringsbehovet méste olika utgiftsslags andel av samtliga kom-
munala utgifter beaktas. I tabell 10.2 har darfor de olika volymforiand-
ringarna vagts i forhédllande till dessa andelar. Tabell 10.2 visar varje
utgiftsslags bidrag till kommunernas utgiftsforandringar mitt i fasta pri-
ser.

Tabell 10.2 Bidrag till utgiftsfordndringar pa grund av volymforindringar 1971—
1988

1971 — 1975— 1980— 1985 —

1975 1980 1985 1988
Loner 1.8 1.4 0.8 0.5
Arbetsgivaravgifter 0.5 0.6 0.3 0.2
Ovriga konsumtionsutgifter 0.7 0.7 0.4 0.6
Summa konsumtionsutgifter 3.0 2T 15 1158
Investeringsutgifter —1.0 0.1 —-0.6 0.0
Transfereringsutgifter | 0.0 0.3 0.6
Summa utgifter 33 2.8 1.2 1.9

Kalla: Bearbetningar av SCB-material

Tabell 10.2 visar att volymfordndringarna under hela 1970-talet
sammantaget ledde till ett 6kat finansieringsbehov i fasta priser pa knappt
3 procent per ar. Under 1980-talets forsta halft mer 4n halverades denna
okningstakt. Forklaringen till detta dr bade en ldgre konsumtionsékning
och en kraftig minskning av investeringsvolymen. Under perioden 1985 —
1988 hejdades investeringsnedgadngen samtidigt som transfereringarna
svarade for en storre del av okningen av de totala utgifterna. Detta innebar
att de sammanlagda volymforandringarna ledde till ett 6kat utgiftstryck
under slutet av 1980-talet trots en allt ldgre tillvdxt av konsumtionen.

Relativa prisfordandringar och finansieringsbehov

Nar prisutvecklingen for en specifik tjanst eller vara avviker frdn den
genomsnittliga prisutvecklingen uppstar fordndringar i prisrelationerna,
d.v.s. relativpriset forandras. Detta paverkar ocksa finansieringsbehovet.
For att fa en fullstdndig bild av hur kommunernas finansiella situation har



paverkats frdn utgiftssidan har vi kompletterat de traditionella beskriv-
ningarna av volymforiandringarna med en analys av den relativa prisut-
vecklingen for den arbetskraft och de varor och tjanster, som kravs for att
driva kommunala verksamheter.

Vi har jamfort prisserier for olika kommunala utgiftsslag enligt national-
rakenskaperna med genomsnittlig prisutvecklingen for BNP, den sé kalla-
de BNP-deflatorn. BNP-deflatorn beskriver den totala produktionens pris-
utveckling och har anvints eftersom den totala produktionen i princip
utgdr skattebasen for att finansiera kommunernas utgifter. I tabell 10.3
redovisas skillnaderna i genomsnittlig prisutveckling mellan olika kommu-
nala utgiftsslag och BNP. Dessa skillnader visar darfor hur behovet av
finansiella resurser fran kostnadssidan fordndrades.

Tabell 10.3 Relativ prisutveckling for olika utgiftsslag 1971 —1988, genomsnittlig
arlig forandring

1971 — 1975— 1980— 1985—

1975 1980 1985 1988
Loner —1.7 155 —1.6 0.2
Arbetsgivaravgifter’ 8.2 5.6 —-0.1 129
Ovriga konsumtionsutgifter 1.0 0.8 1.0 -0.7
Summa konsumtionsutgifter 0.6 22 -0.6 0.4
Investeringsutgifter -0.6 0.0 -0.5 -0.4
Transfereringsutgifter —-1.2 0.0 0.5 —-1.3
Summa utgifter —0.1 1.4 —-0.4 0.0

Killa: Bearbetning av SCB-material
" For att fA jamforbarhet mellan &ren har korrigering gjorts for den sdnkning av
péslaget for pensionskostnader som gjorts frdn och med 1987.

Under f6rsta hilften av bade 1970- och 1980-talet 6kade kommunernas
16nekostnader l&ngsammare dn de genomsnittliga priserna. Under dessa
perioder sjonk dirfor det genomsnittliga relativpriset pa arbetskraft och
bidrog till att minska kommunernas behov av finansiella resurser. Under
perioden 1975—1980 okade i stéllet 1onekostnaderna nagot snabbare dn
den genomsnittliga prisutvecklingen, vilket innebar att finansieringsbe-
hovet steg.

Utdver forindringar i sysselsdttningsvolym och 10nepris paverkas de
kommunala kostnaderna for personalen av fordndringar i arbetsgivarav-
gifter. Under hela 1970-talet innebar stigande arbetsgivaravgifter en kad
belastning p4 kommunernas finansiella situation. Under 1980-talet mins-
kade denna belastning frimst pa grund av minskningen av relativpriset pa
16ner.

Kommunernas kostnader paverkas av de kommunalt anstdlldas loner,
medan kommunernas skatteinkomster till stor del beror pa den totala
lonesumman. Vi har diarfor ocksd jimfort lonekostnadsutvecklingen i
kommunerna med arbetsmarknaden totalt och aterkommer till dessa as-
pekter i ett senare avsnitt.

De relativa prisforindringarnas betydelse for utgifternas utveckling kan
vigas samman pa samma sitt som volymforandringarna. Resultatet av
detta framgar av tabell 10.4.
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Tabell 10.4 Bidrag till kommunala utgiftsforindringar pa grund av relativ prisforind-
ring 1971 —1988

1971 — 1975— 1980 — 1985 —

1975 1980 1985 1988
Loner -0.6 0.5 —0.6 0.1
Arbetsgivaravgifter 0.8 0.8 0.0 0.3
Ovriga konsumtionsutgifter 0.1 0.1 0.2 —0.1
Summa konsumtionsutgifter 0.3 1.4 -0.4 0.3
Investeringsutgifter —0.1 0.0 —0.1 —0.1
Transfereringsutgifter -0.3 0.0 0.1 -0.2
Summa utgifter -0.1 1.4 —-0.4 0.0

Killa: Bearbetning av SCB-material

Volymfordndringar och relativa prisfordndringar forklarar tillsam-
mans finansieringsbehovet

I de tva tidigare avsnitten har vi visat att finansieringsbehovet beror bade
pa hur den reala resursforbrukningen och transfereringarna utvecklas i
kommunerna och pa hur de relativa priserna p& dessa utgiftsslag forand-
ras. Tillsammans forklarar dessa tva faktorer utvecklingen av kommuner-
nas reala finansieringsbehov dver tiden. I tabell 10.5 har effekterna av de
bada faktorerna vigts samman for olika slag av utgifter. Tabell 10.5 dr
foljaktligen en summering av tabellerna 10.2 och 10.4 och visar hur utgif-
terna i kommunerna utvecklades under 1970- och 1980-talen, om den
genomsnittliga prisutvecklingen rdknas bort.

Tabell 10.5 Olika utgiftsslags bidrag till total volym coch relativ prisforandring 1971 —
1988

1971 — 1975— 1980 — 1985 —

1975 1980 1985 1988
Loner 1.2 1.9 0.2 0.6
Arbetsgivaravgifter 1.3 1.4 0.3 0.5
Ovriga konsumtionsutgifter 0.8 0.8 0.6 0.5
Summa konsumtionsutgifter 3.3 4.1 1.1 1.6
Investeringsutgifter —1.1 0.1 —-0.7 —0.1
Transfereringsutgifter 0.8 0.0 0.4 0.4
Summa utgifter 3.0 4.2 0.8 1.9

Kiilla: Bearbetning av SCB-material

Under hela 1970-talet vixte utgiftsvolymen i kommunerna med knappt
4 procent per ar. Omkring 80 procent av denna Okning forklaras av att
utgifterna 6kat volymmassigt (se tabell 10.2). Resterande 20 procent beror
pa stigande relativpriser, i forsta hand i form av hojda uttag av arbetsgivar-
avgifter (se tabell 10.4).

Under 1980-talets forsta hilft forindrades denna bild radikalt. Oknings-
takten i kommunernas samlade volymtillvixt mer &n halverades. Det
totala finansieringsbehovet minskade emellertid dnnu kraftigare frén
knappt 4 till omkring 1 procent per ar. Forklaringen till detta 4r att den
lagre volymtillvixten i tiden sammanfoll med lagre relativpriser.



Under perioden 1985 — 1988 okade utgifterna ater i volym. Det forklaras
framfor allt av att den nedatgdende trenden for investeringarna brots.
Diéremot overensstimde den genomsnittliga prisutvecklingen for kommu-
nernas utgifter med genomsnittet for hela ekonomin.

Kommunernas andel av BNP minskade under
1980-talet

For att fa en bild av hur kommunernas utgifter forandrats Gver tiden sitts
ofta de samlade utgifterna i relation till bruttonationalprodukten, BNP (se
tabell 10.6). Bade den kommunala verksamhetens volymtillvéaxt i forhél-
lande till BNP-tillvaxten och den relativa prisutvecklingen paverkar ande-
larna.

Tabell 10.6 Kommunernas utgifter i procent av BNP 1971 — 1988, lopande priser

1971 1975 1980 1985 1988
Loner 5.4 35 6.7 6.2 6.1
Arbetsgivaravgifter 1.4 2.0 3.0 3.0 3al
Ovriga konsumtionsutgifter 2.1 253 2.8 3.0 3.0
Summa konsumtionsutgifter 8.9 9.8 1255 12.2 12.2
Investeringsutgifter 3.5 245 2.4 1.7 L5
Transfereringsutgifter 3.1 3:2 3.0 3.0 3.0
Summa utgifter 15.5 15.5 17.9 16.9 16.7

Killa: Bearbetningar av SCB-material

De kommunala utgifternas andel av BNP 6kade med omkring en pro-
centenhet fran 1971 till 1988. Den kommunala konsumtionen dkade un-
der hela 1970-talet och en bit in pd 1980-talet. Sedan mitten av 1980-talet
har andelen stabiliserats kring 12 procent.

Den snabba andelsokningen under 1970-talet beror pa att bade volym-
och prisokningarna for den kommunala konsumtionen var snabbare 4n
motsvarande okning av BNP. Den halvering av konsumtionstillvixten
som skett under 1980-talet innebar dndé att tillvdxten var nigot hogre dn
BNP-tillvdaxten. Forklaringen till den minskade konsumtionsandelen un-
der forsta delen av 1980-talet ssmmanhédnger darfor i huvudsak med att
priserna for kommunal konsumtion och d4 framf6r allt kommunernas
lonekostnader 6kat ldngsammare 4dn genomsnittet (se tabell 10.4).

Hur har utgifterna finansierats?

Kommunernas viktigaste finansieringskidlla dr kommunalskatten. Den
snabba kommunala expansionen under 1970-talet bidrog till att den kom-
munala skattesatsen hojdes med omkring 25 6re per Ar.

Under perioden 1980— 1988 var motsvarande okning omkring 5 oOre.
Flera faktorer forklarar det lagre finansieringsbehovet och den 1aga utdebi-
teringsokningen under 1980-talet. Konsumtionens Okningstakt mer 4n
halverades. Prisférandringarna for de kommunala utgifterna 6kade lang-
sammare dn genomsnittet. Investeringarna fortsatte att minska. Investe-

6 10-0496
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ringarnas andel av skattesatsen reducerades fran cirka 6 kronor i borjan av
1970-talet till omkring 3 kronor tjugo ar senare trots att skattefinansiering-
en av investeringarna okade.

Lénepris, skatteunderlagstillvixt och finansiellt utrymme

I var analys av de faktorer som paverkat kommunernas behov av finansiel-
la resurser under 1970- och 1980-talen jimforde vi bland annat priset for
kommunernas lonekostnader med den allminna prisutvecklingen. I detta
perspektiv sag vi 1onedkningar enbart som en kostnadsfaktor.

Lonepriset paverkar emellertid samtidigt kommunernas skatteinkoms-
ter. Lonesumman svarar for cirka 80 procent av det kommunala skatteun-
derlaget. Utvecklingen av Idnesumman beror pa fordandringar bade i sys-
selssdttningsvolym och i 16nepris. For att visa pA sambandet mellan 16ne-
kostnad och skatteunderlag kan man goéra foljande tankeexperiment.

Antag att sysselsidttningsvolymen &r ofordndrad. Férdndringen av skat-
teunderlaget forklaras da i princip enbart av l6nepriset. Antag vidare att
den genomsnittliga 16neutvecklingen for de kommunalt anstillda foljer
snittet for samtliga sysselsatta. Antag slutligen att priset pa alla kommuna-
la utgifter foljer Ionepriset, att skatteunderlaget ar grunden for alla kom-
munala inkomster samt att inkomsterna motsvarar utgifterna. Under des-
sa forutsittningar skulle kommunernas kostnadsokningar folja tillvixten
av skatteunderlaget. Behov att indra den kommunala utdebiteringen, eller
pé andra sitt fordndra kommunernas inkomster, skulle d4 endast bero pa
utgifternas volymforindringar. Samma forhallande kan ocks& uttryckas
fran motsatt utgdngspunkt. Om lone- och prisutvecklingen i kommunerna
foljer den genomsnittliga 16neutvecklingen maste volymforiandringar fi-
nansieras genom hojd utdebitering om inte samtidigt den totala sysselstt-
ningen okar i takt med tillvixten i kommunerna. I tabell 10.7 exemplifie-
ras de ovan beskrivna sambanden.

Tabell 10.7 Samband mellan pris-, volym- och skatteunderlagsforindring

Utgéangs- Pris- Utgifts- Total
lage okning okning sysselsatt-
10 proc 2 proc ningsokning
2 proc
Kommunala utgifter 17.0 18.7 19.1 19.1
Skatteunderlag 100.0 110.0 110.0 112.2
Kommunal skattekvot 17.0 17.0 1723 17.0
Kommunalskatt 17.0 18.7 19.1 19.1

Sambanden mellan 16nevolym, 16nepris och skattekvot i den kommuna-
la sektorn och i hela ekonomin giller bade vid en historisk analys och vid
finansiella framtidsbedomningar.

De kommunala utgifterna bestar emellertid i verkligheten inte enbart av
l6nekostnader. Ar 1971 svarade Ioner for cirka 35 procent och arbetsgivar-
avgifter for 9 procent av de totala utgifterna. Ar 1988 var Ioneandelen i
stort sett oforindrad medan arbetsgivaravgifterna fordubblat sin andel.
Resterande utgifter, varu- och tjdnstekop for den 16pande verksamheten,
investeringar och transfereringar svarade saledes 1971 for drygt 55 procent



av de totala utgifterna. Ar 1988 hade denna andel minskat till omkring 45
procent. Storre delen av dessa utgifter foljer snarare den allmédnna prisut-
vecklingen 4n lonepriset. Vid ofordandrad volym minskar utgifterna for
dessa kostnadsslag, matt som andel av skatteunderlaget, om l6nekostna-
derna okar snabbare dn Ovriga priser. Detta skapar, allt annat lika, ett
finansiellt utrymme for expansion av verksamheter, dven vid oférandrad
skattekvot. I takt med att 16nekostnadernas andel av de totala utgifterna
viaxer, krymper dock denna marginal.

Komplexiteten pa ovanstdende teoretiska resonemang okar av att kom-
munernas inkomster endast till en del erhalls fran skatteunderlaget. Stats-
bidragen och summan av Ovriga inkomster utvecklas inte automatiskt i
takt med realloner och produktivitet. Avgorande for det finansiella utrym-
met for kommunerna dr om den del av utgifterna som utvecklas i takt med
reallonen ar storre eller mindre dn den del av inkomsterna som utvecklas i
denna takt.

Ldgre lonekostnadsokningar i kommunerna

Det tidigare resonemanget om sambandet mellan skattebehov och 16nedk-
ningar bygger ocksd pa forutsdttningen att den faktiska genomsnittliga
lonekostnadsforandringen dr densamma i alla sektorer. Om l6nepriset i
kommunerna vore en avspegling av loneutvecklingen i hela ekonomin
skulle kostnadsokningen, allt annat lika, med tva ars eftersldpning ater-
speglas pa inkomsterna. Om l6nerna i kommunerna i stdllet 0kar snabbare
an genomsnittet skulle den kommunala utdebiteringen vid ofordndrad
verksamhet gradvis behova hojas. Skulle de genomsnittliga 16nedkningar-
na i kommunerna diremot vara ldgre dn snittet for hela ekonomin vaxer
skatteunderlaget snabbare dn de kostnader som beror av 16neutvecklingen
i kommunerna och utdebiteringen skulle gradvis kunna sinkas om verk-
samheten ar oforandrad.

I praktiken har den genomsnittliga 1oneférandringen i kommunerna
under de tva senaste decennierna markant avvikit frdn genomsnittet i hela
ekonomin (se tabell 10.8). (Jamfor ocksa bilaga 24 till LU90 av Bertil
Holmlund.)

Vi har jimfort den loneutveckling for kommunerna som framgar av
tabell 10.8 med egna berdkningar 6ver det genomsnittliga kommunala
16nepriset under 1980-talet. Overensstimmelsen &r stor for kommunernas
totala 1dnekostnader. Det har dock inte varit mojligt att bryta ned underla-
get pa verksamhetsniva.

Tabell 10.8 Genomsnittlig arlig fordndring av lonekostnader inom olika sektorer

1970— 1975— 1980 — 1985 —

1975 1980 1985 1988
Kommuner 7.5 12.1 6.7 6.2
Totalt exkl kommuner L1L3 e 7.4 7.1
Totalt 10.9 152 73 6.9

Kdlla: Bearbetningar av SCB-material
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Under andra hilften av 1970-talet 6kade de genomsnittliga 1onekostna-
derna i kommunerna snabbare in genomsnittet for resten av ekonomin.
Under borjan av 1970-talet och under hela 1980-talet har det motsatta
forhéllandet gallt. Vi har tidigare visat att 16nedkningarna i kommunerna
under forsta hilften av 1980-talet varit ldgre dn prisokningarna och darfor
minskat behovet av finansiella resurstillskott under perioden. Detta giller
dven for andra sektorer. Skillnaden mellan 16ne- och prisutvecklingen var
dock storre i kommunerna, dn i 6vriga sektorer. Detta forhallande har
betydelse for relationerna mellan utgifter och inkomster i kommunerna.

Ligre genomsnittliga Ionekostnadsokningar i kommunerna &n snittet for
samtliga sysselsatta behover inte betyda att varje enskild anstilld i kom-
munerna har fitt en motsvarande relativ férsdmring. En orsak till skillna-
derna kan vara att personalsammansittningen i kommunerna har fordnd-
rats. Lonenivaerna i de verksamheter som byggts ut kraftigast under peri-
oden, d.v.s. barn- och dldreomsorgen, ar ldgre dn i1 de verksamheter som
inte byggts ut. Detta bidrar till att sinka det sammanvigda snittet. Snittlo-
nerna paverkas ocksa av om alderssammansdttningen fordndras. Fordnd-
ringar i den relativa lonenivdn mellan olika sektorer kan ocksd hénga
samman med olika lonenivder i utgngsldget som inte beror pa att perso-
nalsammansittningen skiljer sig 4t mellan sektorerna. Inom den tidsram
som funnits for arbetet med denna bilaga har det inte varit mojligt att bena
upp olika tiankbara faktorers forklaringsvérde. Ingenting tyder dock pé att
hela skillnaden kan forklaras med strukturella faktorer.

Oberoende av vilka forklaringsfaktorer som vager tyngst har I1onekostna-
derna for de kommunalt anstdllda under hela 1980- talet i snitt Okat
laingsammare dn det genomsnittliga l6nepris som paverkar kommunernas
skatteunderlag. Detta forhallande ar en bidragande forklaring till att kom-
munerna klarat 1980-talet med mycket begransade utdebiteringsokningar.

Léngtidsutredningens scenarieteknik bygger bland annat pé att l6neut-
vecklingen dver tiden dr densamma for samtliga sektorer. Vara egna kalky-
ler 6ver kommunernas finansiella utveckling pad ldngre sikt har hittills
ocksa baserats pa ett sddant antagande. Det faktum att den historiska
verkligheten inte stimmer med denna forutséttning far konsekvenser i var
finansiella framtidsanalys.

Vara finansiella framtidsbilder beskrivs i ett senare avsnitt. Dér re-
dovisar vi bland annat resultaten av olika kénslighetsprovningar utifran
alternativa antaganden om den genomsnittliga l1onekostnadsutvecklingen i
kommunerna jamfort med Ovriga sektorer.

Inget enkelt samband mellan skatteunderlag och skatteinkomster

Skatteinkomsternas utveckling beror bade pa forandringar i skatteunder-
lag och skattesatser. Skatteunderlagets fordndring ett ar foljer emellertid
inte respektive ars 1one- och prisutveckling utan beror i stéllet pd 16ne-,
pris- och rinteutvecklingen samt dndrade beskattningsregler tva ar tidiga-
re. P4 grund av att pensionerna arligen justeras med foregaende ars pris-
utveckling paverkar dven prisutvecklingen tre ar tidigare fordndringen av
skatteunderlaget.

Variationerna mellan dren forstarks dessutom av systemet med avrik-



ningslikvid. Avrakningslikviden bestar av skillnaden mellan forskott for
budgetaret och forskottet tva &r tidigare. Det medfor att skillnaden i
I6nedkningar m. m. tva respektive fyra ar tillbaka i tiden paverkar Idpande
ars skatteinkomster. Skatteinkomsterna 6kar darfor inte i samma takt som
skatteunderlaget dven om utdebiteringen 4dr ofordndrad.

I tabell 10.9 beskrivs hur nuvarande system for kommunalskatt 4r

uppbyggt.

Tabell 10.9 Samband mellan skatteunderlag och skatteinkomster

Budgetar Skatteunderlag Utdebitering  Skatteinkomster
Forskott Slutavriakning

1 E; Sy u,

2 E; S, u;

3 F; S, U u;xF; + u,(S;—F))

4 E: S, uy uxFy + uy(Ss—F,)

I diagram 10.1 redovisas hur variationerna i skatteinkomsterna paver-
kas av att avrakningslikviden varierar mellan olika ar.

Avrikningslikvidens storlek beror bade pa variationer i inflationstakten
och pé inflationsnivan. De ar avrikningslikviden 6kat eller minskat myc-
ket kraftigt har ocksa skatteinkomsternas utveckling paverkats. Ar 1977
okade forskottet med 20 procent och avrikningslikviden med 50 procent
vilket resulterade i en skatteinkomstokning med 25 procent. Ar 1984
Okade skatteinkomsterna endast med drygt fyra procent, den ldngsammas-
te tillvaxten under hela perioden. Det sammanhinger med att avriknings-
likviden minskade med 20 procent samtidigt som forskottet 6kade med 10
procent.

Hur skatteintdkterna har paverkats av dndringar i skattesatser och skat-
teregler framgér av diagram 10.2. Dir redovisas hur de totala skattein-
komsterna fordndrats jamfort med skatteinkomsterna rensade fran skatte-

Diagram 10.1 Arlig foriindring av forskott, avriakningslikvid samt skatteinkomster,
16pande priser

—— Totala
skatteink
i s Avrakn—
L likvid
= 314 19 d ksl Forskott
1971 1975 1980 1985 1988
A

Killa: Bearbetning av SCB-material
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Diagram 10.2 Skatteinkomsternas arliga forindring
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1971
Kalla: Bearbetning av SCB-material

sats- och regelforandringar. En del av de inkomstminskningar som blivit
effekten av regeldndringarna har kommunerna under en dvergangsperiod
fatt kompensation for. Detta har vi inte tagit hdnsyn till i diagramredovis-
ningen. Nettoeffekten for de &r d4 sddan kompensation har utgatt 4r darfor
nagot lagre dn vad som framgar av diagram 10.2.

Under tre ar pa 1970-talet har fordndringar i regel- och skattesatser
paverkat skatteinkomsterna i hog grad. Ar 1973 ersattes ortsavdraget med
ett grundavdrag och 1977 slopades avtrappningen av grundavdraget vid
stigande inkomster. Den stora skillnaden 1978 forklaras av bade kraftig
tillvaxt av skatteunderlaget och stor 6kning av den genomsnittliga skatte-
satsen.

Under 1980-talet paverkades kommunernas skatteunderlag framst av
hojningen av grundavdragen, den slopade kommunala foretagsbeskatt-
ningen samt inférandet och hdjningen av schablonavdragen under in-
komst av tjdnst.

Skatteinkomsterna okade snabbare dn inflationen

Eftersom huvuddelen av kommunernas skatteinkomster beror pd den
allminna I6ne- och prisutvecklingen tva ar tidigare kommer en kraftig
fordndring av inflationen att paverka utgiftssidan direkt men inkomstsi-
dan forst med tva ars eftersldapning. Hur inkomstsidan paverkas framgér
av diagram 10.3 dédr vi jamfort utvecklingen av skatteinkomsterna med
inflationsutvecklingen enligt konsumentprisindex (KPI) samt kostnader
for konsumtion och transfereringar.

Skatteinkomsterna dkar normalt sett snabbare dn KPI. Ett tydligt un-
dantag dr 1980 da inflationstakten Okade kraftigt. Detta medforde att
skatteinkomsterna steg betydligt langsammare 4n kostnaderna. Fran och
med 1986 da vi haft en sjunkande inflationstakt jimfort med forsta delen
av 1980-talet har inkomsterna dkat snabbare 4n kostnaderna. Det kan vara
en bidragande orsak till att de genomsnittliga skattesatserna bade 1986 och
1987 kunde sinkas med nagra oren. Skatteinkomsternas utveckling paver-
kas ocksd av den tidigare beskrivna ryckigheten i avridkningslikvidens
utveckling mellan aren.



Diagram 10.3 Procentuell fordndring av skatteinkomster, konsumtion och transfere-
ringar

1971 1975 1880 1985 1988

Kalla: Bearbetning av SCB-material

Finansieringskdllornas betydelse har varierat

De olika finansieringskillornas bidrag till den totala inkomstutvecklingen
har varierat. I tabell 10.10 redovisas den procentuella utvecklingen av
inkomsterna i fasta priser med fordelning pa olika inkomstslag.

Tabell 10.10 Olika inkomstslags bidrag till total inkomstforiindring 1971 —1988

1971 — 1975— 1980 — 1985 —

1975 1980 1985 1988
Skatter 25 2.9 -0.2 2:5
Generella bidrag 0.1 0.3 0.3 -0.5
(minus avgifter)
Driftbidrag 2.0 1.5 0.1 -0.2
Ovriga inkomster 0.9 -0.2 0.3 0.7
Summa 342 4. 0.5 2:5

Kiilla: Bearbetning av SCB-material

Den kraftiga konsumtionsokningen under 1970-talet stdllde stora krav
pa en finansiering som inte klarades av genom den automatiska dkningen
av skatteinkomsterna. De totala inkomsterna 6kade under denna period
med i genomsnitt 5 procent per ar i fasta priser. En stor del av utgifterna
avsdg sddana verksamheter som statsmakterna prioriterade och darfor
stimulerade med generdsa statsbidrag. De statliga bidragen tillsammans
med skatterna svarade darfor for storre delen av inkomstokningen.

Under 1980-talet blev utvecklingen en annan. Den ddmpade konsum-
tionsokningen under forsta hilften av perioden innebar att behovet av
inkomstdkningar var mycket mattliga. Driftbidragens betydelse som fi-
nansieringskilla avtog markant. Daremot 6kade de generella bidragen i
betydelse. Det sammanhénger med att bidragen till barn- och dldreomsorg
inte justerades for kostnadsokningar samt att skatteutjimningssystemet
forstiarktes. Skatteinkomsterna minskade i fasta priser under denna period
trots att skattesatsen hojdes med 11 Ore per ar. Detta beror bland annat pa
att 1onerna under denna period 0kade langsammare 4n priserna och darfor
paverkade skatteunderlaget negativt. Vad som framfor allt forklarar de
totala inkomsternas volymtillvixt under denna period &r i stillet avgifter-
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na. Det sammanhinger med att de avgiftsbelagda verksamheterna expan-
derade snabbare dn andra verksamheter samtidigt som taxorna kostnads-
anpassades.

Under andra hilften av 1980-talet har de olika inkomstslagens betydelse
ater forandrats. Skatter och avgifter 6kar i betydelse medan bade generella
bidrag och driftbidrag minskar. Driftbidragen fortsatte att urholkas med
inflationen och den 1986 inforda skatteutjamningsavgiften har gradvis
minskat de generella bidragens betydelse som finansieringskélla.

Inkomsternas andel av BNP har sjunkit under 1980-talet

Skatternas andel av BNP okade under 1970-talet (se tabell 10.11). Den sé
kallade kommunala skattekvoten d.v.s. den andel av kommunernas utgif-
ter som finansieras med kommunalskatt och statsbidrag okade under
1970-talet fran 11 till ndstan 15 procent. Didrefter har en successiv minsk-
ning skett. Ovriga inkomster frimst avgifter har varit ganska konstanta
och utgjort drygt 3 procent av BNP trots att avgifterna under framfor allt
forsta hilften av 1980-talet okat kraftigt. Avgifterna for affarsméssig verk-
samhet redovisas i tabell 10.11 netto, vilket forklarar den relativt laga
andelen.

Tabell 10.11 Kommunernas inkomster i procent av BNP 1971 —1988, lopande priser

1971 1975 1980 1985 1988
Kommunalskatt 719 7.1 8.8 8.1 8.4
Statsbidrag, netto 3.8 4.4 5.4 5.3 4.4
Skattekvot totalt 10.9 11.5 14.2 13.4 12.8
Ovriga inkomster 34 33 32 3.3 3:3
Totala inkomster 14.3 14.8 17.4 16.7 16.1

Kiilla: Bearbetning av SCB-material

Sammansittningen av den totala kommunala skattekvoten har dndrats.
I borjan av 1970-talet svarade den andel som beror pa egen kommunal-
skatt for ungefdr tva tredjedelar. Denna andel minskade under 1970-talets
lopp men har under 1980-talet ater okat till omkring tva tredjedelar. P4
grund av avindexeringen av statsbidragen har de gradvis minskat sin del
av den totala kommunala skattekvoten.

Den beskrivna utvecklingen blir 4n tydligare om man jamfor hur olika
inkomstslag fordandrats i forhallande till totala inkomster (se tabell 10.12).

Effekterna av overviltringen fran statsskatt till kommunalskatt belyses
ndrmare i den finansiella framtidsana'ysen.

Tabell 10.12 Kommunernas inkomster i procent av respektive ars totala inkomster
1971 —1988, lopande priser

1971 1975 1980 1985 1988
Skatter 49.3 47.9 50.4 48.5 52:2
Generella bidr minus avg 4.2 3.8 4.5 57 3.9
Driftbidrag 19.5 23.1 25.0 24.8 225
Ovriga inkomster 27.0 252 20.1 21.0 21.4
Summa 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Kiilla: Bearbetningar av SCB-material



Det finansiella resultatet

[ detta avsnitt redovisas hur kommunernas finansiella situation utvecklats

under perioden 1971 —1988. Analysen gors utifran det nationalekonomis-

ka mattet finansiellt sparande samt diverse kommunalekonomiska matt.
De matt som vi anvint framgar av figur 10.1.

Figur 10.1 Definitioner

Finansiellt sparande utgodrs av skillnaden mellan totala inkomster
och utgifter exklusive nettouppldning. Begreppet anvands inte inom
kommunal redovisning. Ddremot dr det ett viktigt métt for att
analaysera nationella ekonomiska samband.

Verksamhetens nettokostnader (resultat 1) berdknas som skillnad
mellan intikter och kostnader (exklusive avskrivningar). Det visar
hur stor del av kommunernas lopande verksamhet som maste finan-
sieras med framfor allt kommunalskatt.

Riéintenetto visar skillnaden mellan ridnteintakter och och réinte-
kostnader och motsvarar i vara berdkningar pd nationell niva i
princip finansnettot enligt den kommunala redovisningen.

Resultat efier skatteintikter och réintenetto (resultat 2) ér det fi-
nansiella resultatet sedan skatteintiikter och generella statsbidrag
samt rintenetto summerats till nettokostnaderna enligt resultat 1.

Eget kapital (nettoférmigenhet) utgors av skillnaden mellan sum-
ma tillgdngar och summa skulder.

Soliditet beriknas som eget kapital i forhallande till summa till-
gangar. Mattet visar kommunens finansiella styrka pa lang sikt
genom att det méter hur stor del av tillgdngarna som inte dr bel&na-
de.

“Rintabilitet’” berdknas som resultat 2 dividerat med eget kapital.
Mattet visar om den reala formodgenheten minskat eller 6kat under
aret.

Stora variationer i det finansiella sparandet

Det finansiella sparandet har uppvisat stora variationer under perioden
1971 — 1988 (se diagram 10.4).

Den kraftiga forbattringen under de forsta aren av 1970-talet rackte
bade till att skattefinansiera en stor del av investeringarna och att oka
kommunernas likviditet. Under bade 1972 och 1973 motsvarade likvidi-
tetsforbattringen mer dn 1 krona av kommunalskatten.

Forsamringen under mitten av 1970-talet berodde pa att den stora
konsumtionsokningen sammanfoll i tiden med hoga reallonedkningar
samt realt oférandrade skatteinkomster.

Ar 1978 forbyttes de tidigare drens sparandeunderskott i ett sparande-
dverskott. P4 grund av bade stor hojning av skattesatsen och en kraftig
okning av skatteunderlaget okade skatteinkomsterna mycket snabbt detta
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Diagram 10.4 Finansiellt sparande 1971 — 1988, 1988 ars priser
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Kdlla: Bearbetning av SCB-material

ar. Samtidigt reducerades behovet av finansiella tillskott, eftersom volym-
tillvaxten dimpades och reallonerna var ofordndrade.

Forbattringen av det finansiella sparandet under borjan av 1980-talet
fram till 1984 forklaras framfor allt av att en l4g volymokning av inkoms-
terna kombinerades med volymminskningar eller mycket méttliga volym-
okningar av de totala utgifterna.

Under hela perioden 1978 fram till 1985 byggdes kommunernas likvidi-
tet upp, eftersom overskottet fran driftverksamheten var storre 4n vad som
behovde anvindas for att finansiera investeringarna. En femtedel av net-
toinvesteringarna lanefinansierades 4nd4 under denna period.

Ar 1985 skedde ett trendbrott. Det finansiella sparandet forsaimrades
och lan samt Overskott rackte inte till for att finansiera investeringarna.
Forsdljningen av kommunala fastigheter blev en allt viktigare finansi-
eringskdlla, samtidigt som likviditeten gradvis minskade.

Ett finansiellt sparandeunderskott visar en sektors behov av kapitaltill-
skott for att klara bade verksamhet och investeringar. Tillskottet kan
antingen tdckas med egna medel eller lanas upp. Ett sparandeunderskott
maste darfor bedomas med utgdngspunkt i om det &r drift- eller investe-
ringsverksamheten som huvudsakligen svarar for underskottet. Ett sparan-
deunderskott som beror pa stora investeringar dr inte s problematiskt,
eftersom en investering i allmdnhet ger avkastning pa langre sikt. Om
underskott daremot beror pé driftverksamheten maste atgarder vidtas for
att eliminera underskottet.

Overskottet fran drifiverksamheten har gradvis minskat

I bérjan av 1970-talet anvindes omkring 70 procent av skatteintikterna
for att betala den lopande verksamheten. Denna andel har okat med
néstan 20 procentenheter tjugo ar senare (se diagram 10.5). Under samma
period har rdntenettots andel av skatteintdkterna halverats fran 7 till 3
procent. Det beror fraimst pd att nettoupplaningen minskat pa grund av
den kraftiga volymminskningen av investeringarna. Den minskande inves-
teringsvolymen har inneburit att behovet av finansiella resurser for att
tdcka investeringsutgifterna gradvis reducerats.



Diagram 10.5 Resultat av 1opande verksamhet, andel av skatteintiikterna 1971 —1988
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Killa: Bearbetning av SCB-material

Att bidraget fran driftverksamheten efter skatteintdkter och rantenetto
(resultat 2) minskade behdver inte tyda pé finansiella problem d& samti-
digt investeringarna minskade.

Under aren framover, di investeringarna berdknas Oka, innebdr en
fortsatt minskning av overskottet fran driftverksamheten emellertid ett
okat tryck pa skattesatserna. Detta giller om den del av investeringarna
som finansieras med skatter dr konstant. Om skattefinansieringen ddremot
minskar kommer skattesatserna behdva hojas forst om négra ar, eftersom
en storre del av overskottet i framtiden d4 maste anvindas for rantor och
amorteringar.

Aven en finansiering av investeringar genom forséljning av anldggningar
som anvinds i verksamheter kan leda till behov av skattehdjningar pa sikt.
Hyreskostnader for likvérdiga lokaler kommer da i stéllet att 6ka eller
alternativa hyresintdkter kommer att minska. Skillnaden mellan skattefi-
nansiering och finansiering genom forsiljning av anldggningar ger darfor
endast en tidsforskjutning av skatteuttaget.

Trots att bidraget fran den lopande verksamheten for att finansiera
investeringarna (resultat 2) har minskat sin andel av skatteintdkterna har
overskottet anda rackt for att finansiera en stor del av nettoinvesteringar-
na. Det beror i sin tur pa att investeringarna hela tiden minskat. Aren
1978, 1983 och 1984 var overskottet till och med storre dn de totala
investeringarna. Detta ledde darfor till att kommunerna dessa ar kunde
bygga upp sin likviditet mycket kraftigt och samtidigt betala av laneskul-
der.

Fran och med 1985 har denna utveckling emellertid brutits genom att en
allt mindre del av 6verskottet blivit kvar for att bidra till att finansiera av
investeringarna. Denna period kdnnetecknas ocksa av att forséljning av
anldggningar okat i betydelse som finansieringskilla. Ar 1988 motsvarade
nettoforsiljning av fastigheter en fjardedel av nettoinvesteringarna. Det
arliga verskottet har numera minskat till en niva som inte &r tillracklig for
att finansiera kommunernas reinvesteringar, varfor nettoférmdgenheten
har borjat minska.
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Kommunernas formogenhet minskade under 1980- talets senare del

Kommunernas eget kapital har nastan fordubblats sedan 1971 riknat i fast
penningvarde. Formogenhetsuppbyggnaden var speciellt stor under forsta
och senare delen av 1970-talet. Frdn borjan av 1980-talet halverades
takten i den arliga formogenhetsuppbyggnaden. Fran och med 1985 har
viardet av kommunernas samlade formogenhet gradvis minskat.

For att fa en riktigare beskrivning av den kommunala formogenheten i
var analys har kommunernas anldggningstillgdngar varje ar raknats om till
bruksvirde. Jamfort med anldggningstillgdngarna i balansrikningen har
detta virde successivt Okat. Ar 1971 har bruksvirdet beriknats till 20
procent hogre dn virdet enligt balansrikningen. Ar 1988 4r motsvarande
vdrde drygt tva ginger hogre d4n vad som redovisas i balansrikningen.
Orsaken till att relationerna mellan bruksvirdet och virdet enligt balans-
rakningen har fordndrats dr framfor allt den kraftiga inflationen under
1970- och 1980-talet. Eftersom bruksvirdet tar hidnsyn till inflationen blir
skillnaden i forhallande till bokforda vérdet hogre da inflationen 4r kraftig.
En annan orsak till skillnaden mellan bokf6rt virde och bruksvirde ir att
tillgdngarna i balansrakningen hittills redovisats med reducering for re-
spektive ars investeringsbidrag.

Nettoformdgenhetens fordndring paverkas bade av hur tillgdngar och
skulder utvecklas eftersom den berdknas som skillnaden mellan summa
tillgdngar och skulder (se diagram 10.6). Att det egna kapitalet nistan
fordubblades mellan 1971 och 1988 beror dirfor ocksa pa att laneskulder-
na minskade i fast penningvarde. Denna minskning sammanhinger bade
med hdog inflation, lag arlig nettoupplaning till foljd av 1dg investerings-
tillvaxt samt minskad lanefinansiering av investeringar.

Diagram 10.6 Arlig foréindring av tillgangar, skulder samt eget kapital
Mnkr

Killa: Bearbetning av SCB-material

I diagram 10.7 redovisas det egna kapitalets andel av externa utgifter
avseende driftverksamheten. Redovisningen gors i form av indextal med
1971 som 100. Aven om det egna kapitalet ndstan dr dubbelt sa hogt 1988
som 1971 sé& har det i férhdllande till kommunernas driftkostnader varit
ganska konstant. Den formogenhetsminskning som borjade under andra
delen av 1980-talet framgér dven av denna jimforelse.



Diagram 10.7 Eget kapital i forhallande till externa driftkostnader
Index

120
w—r— | 7+ 11T T
i
80
0
0
20
0
1971 1975 1980 1985 1988

Ar
Kalla: Bearbetning av SCB-material

Forandringen av det egna kapitalet paverkas ocksé av dess sammansitt-
ning. Tillgdngarna bestar av anldggnings- och omsittningstillgdngar. For
att se hur det egna kapitalet 1 form av anldggningstillgdngar utvecklats har
vi jamfort det med fordndringen av de externa driftkostnaderna (se diag-
ram 10.8). Kommunernas tillgdngar minskade gradvis under hela perioden
sd att deras andel av driftkostnaderna 1988 var 25 procent lagre an 1971.

Diagram 10.8 Anldggningstillgangar i forhallande till externa driftkostnader 1971 —
1988
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Kalla: Bearbetning av SCB-material

Orsaker till det minskade kapitalbehovet kan forklaras av bade fordnd-
ringar i verksamhetens sammanséttning och nedgéngen i investeringarna.
De verksamheter som byggts ut mest sdsom barn- och dldreomsorg har
varit mindre kapitalintensiva dn den affarsmissiga verksamheten. Investe-
ringsnedgangen under de tva decennier vi analyserat har ocksa varit myc-
ket kraftigare for stora delar av den affirsmissiga verksamheten. Samti-
digt har vissa delar av den affdrsmissiga verksamheten forts 6ver till bolag.
En 6kad anvédndning av forhyrda lokaler kan ocksé forklara denna utveck-
ling.
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Kommunernas soliditet 6kade successivt fran 65 procent vid periodens
borjan till omkring 80 procent under 1980-talet (se diagram 10.9). Det
forklaras av att tillgdngarna 6kade medan laneskulderna minskade 1 fast
penningvdrde. Att laneskulden minskade forklaras av en 6kad skattefinan-
siering av investeringarna under en stor del av perioden.

Diagram 10.9 Soliditet 1971 —1988
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Killa: Bearbetning av SCB-material

Den reala formogenhetsforandringen kan ocksé beskrivas utifran rianta-
bilitetens fordandring. En rédntabilitet p4 3 —4 procent innebér oférandrad
real formogenhet, eftersom det pa lang sikt motsvarar det &rliga behovet av
reinvesteringar.

Under forsta hilften av 1970-talet d& det egna kapitalet under flera ar
okade kraftigt var rintabiliteten de flesta r hogre d4n 5 procent (se diagram
10.10).

Diagram 10.10 Rintabilitet 1971 — 1988
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Kailla: Bearbetning av SCB-material



Ar 1972 uppgick réntabiliteten till 9 procent. Den forsimrade formdgen-
hetstillvixten under 1980-talet har inneburit att rdntabiliteten endast i
undantagsfall uppgatt till 5 procent. Frdn och med 1985 har ridntabiliteten
varje ar understigit 4 procent d.v.s. 6verskottet fran driftverksamheten har
varit ldgre dn vad som behovts till reinvesteringar.
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11 Finansieringsbehov pa 1990-talet

For framtiden finns en obalans mellan verksamhet och finanser i kommu-
nerna. Beslut 4r tagna om utvidgade verksamheter utan motsvarande
minskning pa andra omraden. De statliga bidragen ridknas i de flesta fall
inte upp i takt med inflationen. Samtidigt finns det en motvilja mot
skattehdjningar i kommunerna samt statliga forslag om skattestopp.

I detta kapitel forklaras vad det framtida kommunala finansieringsbe-
hovet beror pa. Direfter foljer en beskrivning av hur finansieringsbehovet
varierar efter olika forutsdttningar i omvarlden och for den kommunala
verksamheten. I kapitel 12 diskuteras hur det kommunala finansieringsbe-
hovet kan motas pa olika satt.

Vad pédverkar det kommunala finansieringsbehovet?

Kommunernas finansieringsbehov dr beroende av den nationella ekono-
miska utvecklingen. Finansieringsbehovet paverkas emellertid ocksa av
finansieringsmetod, verksamhetsnivd och kostnadsutveckling (se figur
11.1).

Figur 11.1 Kommunalt finansieringsbehov, paverkande faktorer
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Gapet mellan utgifter och inkomster

Vart huvudalternativ for den kommunala ekonomiska utvecklingen base-

ras pa foljande forutsattningar:

® En nationell ekonomisk utveckling enligt LUs antaganden. Dir forut-
sdtts att den totala produktionen fortsétter att 6ka med knappt 2 procent
per ar. Arbetslosheten dr ofordndrat lag, reallonerna okar i snitt med 1.6
procent per ar och inflationstakten ddmpas kraftigt till 3.3 procent per
ar.

e Statsbidragen foljer nuvarande regler. Det innebdr att bidragen till barn-
och idldreomsorg samt skatteutjamningsbidragen ej raknas upp med hén-
syn till pris- och 16nedkningar.

e Den kommunala realloneutvecklingen sker i takt med ekonomin i §vrigt.

® Barnomsorgen ar fullt utbyggd 1991.

e Kommunerna viljer en finansieringsstrategi som bestar av en kombina-
tion av skatte- och lanefinansiering. I princip innebdr detta att reinveste-
ringar ticks med skattemedel, medan nyinvesteringar finansieras via
1an. Detta leder till att det egna kapitalet i fast penningvarde ar konstant
over tiden.

I tabell 11.1 redovisas hur kommunernas utgifter och inkomster kom-
mer att utvecklas utifrdn dessa forutsittningar och med oforandrad utde-
bitering.

Tabell 11.1 Kommunala utgifter och inkomster i procent av BNP samt finansierings-
behov uttryckt i behov av hojd skatt

1990 1995 2000
(prel)

BNP (miljarder kr.) 1149 1262 1380
Utgifter
Konsumtion

varav 16n (exkl arb avg)
Transfereringar
Investeringar
Rantenetto
Summa

NO NN
—_—nJW-aWwn
DO = DI
NN N W W
FIO == I
DN ONW —

Inkomster

Kommunalskatt

Statsbidrag

Summa skatteinkomster 1
Ovriga inkomster

Summa 16.

S LWhwwo

= 9w Koo
— ouwho
»w nbhooo

S B wo
S OO0 H—

Nettoupplaning
Summa inkomster + upplaning 15751 15.9 15.3
Yuerligare finansieringsbehov

Som andel av BNP 1.7 252
Som utdebitering (kr./skkr.) 3.50 4.30

Kdlla: Egna berdkningar

Trots att de sammantagna kommunala utgifterna, matt som andel av
BNP, knappast okar finns det vid sekelskiftet ett tillkommande finansie-
ringsbehov i kommunerna som motsvarar drygt 4 kronor i utdebiterings-
hojning. I absoluta tal motsvarar detta 30 miljarder kronor rensat frdn
konsumentprisokningar.



Varfor okar finansieringsbehovet?

Grunden till finansieringsbehovet kan vi forklara 6versiktligt genom en
grov analys av kommunernas framtida utgifter och intdkter enligt tabell
11.1. Resultatet uppdelat pa olika forklaringsfaktorer, redovisas i figur
1152,

Figur 11.2 Kommunalt finansieringsbehov ar 2000

por 6‘(&
w
g,l —

-&@#%@@

2ke a5 ke /3 kR

<=

De kommunala utgifterna okar snabbare &n BNP 1990—1995. Mitt i
forhallande till BNP blir okningen cirka en halv procentenhet. Darefter
fordindras BNP och de kommunala utgifterna ungefdr i samma takt.

Den kommunala konsumtionen stiger med cirka en procentenhet av
BNP under 1990-talet framst till foljd av utbyggnaden av barnomsorgen.
Transfereringar och investeringar minskar daremot sina andelar med sam-
manlagt cirka en halv procentenhet. D& det kommunala skatteunderlaget
utgor omkring halva BNP motsvarar en 6kning av de totala utgifterna med
en halv procentenhet en hojd kommunal utdebitering med en procenten-
het.

* Resultat: knappt 1 krona per skattekrona.

Statsbidragen Okar i takt med att barn- och dldreomsorgen byggs ut.
Virdet av dessa och andra statsbidrag urholkas dock gradvis da vi i vara
berikningar utgétt fran att de inte rdknas upp i takt med inflationen.
Mellan 1990 och 2000 minskar statsbidragen med cirka en procentenhet
av BNP vilket motsvarar tva kronor. Det tillkommande finansieringsbe-
hovet mellan 1995 och 2000 forklaras nédstan helt av denna faktor.

* Resultat: 2 kronor per skattekrona.

Den nettoforsiljning av fastigheter som dgde rum under andra delen av
1980-talet antas upphora eftersom nettoforsdljning av fastigheter i princip
leder till 6kade hyreskostnader eller forlust av hyresinkomster for den egna
verksamheten. Utforsiljning dr darfor inte en billigare finansieringsform
an upplaning. (Se kapitel 12.) Minskad utforsdljning motsvarar en hgjd
skattesats med 50 oOre.

* Resultat: 0.50 kronor per skattekrona.
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Vért antagande om skattefinansiering av reinvesteringar och lanefinan-
siering av nyinvesteringar leder till en minskad nettouppldning som mot-
svarar 0.7 procent av BNP eller 1.30 kronor. I utgéngsldget 1990 har
kommunerna ldnefinansierat delar av reinvesteringarna och dirmed mins-
kat det egna kapitalet i stéllet for att hoja skatten.

* Resultat: 1.30 kronor per skattekrona

Det kommunala skatteunderlaget viaxer under 1990—2000 med 2 pro-
cent per &r medan BNP okar med 1.8 procent. Att skatteunderlaget okar
mer d4n BNP forklaras dels av att antalet arbetade timmar Okar, dels av att
den reala pensionssumman vixer snabbare. En 6kning av det kommunala
skatteunderlaget minskar behovet av en skattehdjning. Det kommunala
skatteunderlaget berdknas under perioden 1990—2000 6ka sin andel av
BNP fran knappt 51 till drygt 52 procent.

* Resultat: —0.50 kronor per skattekrona

Sammanfattningsvis forklaras ett finansieringsbehov ar 2000 pa drygt 4
kr av okade utgifter (+1.00), minskade statsbidrag (+2.00), minskad
utforsiljning (+0.50), minskad upplaning (+ 1.30) samt okat skatteunder-
lag (—0.50).

For 1995 dr motsvarande finansieringsbehov 3.50 kronor per skatteskro-
na: Okade utgifter (+ 1.00), minskade statsbidrag (+ 1.10), minskad utfor-
siljning (+0.50), minskad uppléning (+1.10) samt okat skatteunderlag
(—0.30).

Kommunernas finansiella framtidsbild i olika nationel-
la perspektiv

Kommunernas ekonomi hanger ndra samman med den nationella ekono-
miska omvirlden. For arbetet med langtidsutredningen angavs fran fi-
nansdepartementet tre scenarier dir antagandena om produktiviteten i
naringslivet, den totala sysselsdttningen och ddrmed tillvdxten varierar.
Olika antaganden gjordes ocks& om inflationstakt och l6neutveckling. Vi
har studerat hur dessa olika omvérldsbilder padverkar kommunernas finan-
siella framtid.

De tre scenariernas forutsattningar sammanfattas i tabell 11.2.

Tabell 11.2 Tre alternativ for den ekonomiska utvecklingen 1992 — 2000, arlig forind-
ring i procent

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3
(Huvudalt)
BNP 1.1 1.8 2.5
Produktivitet i naringslivet 1.4 1.9 2.7
Reallon 0.9 1.6 2.3
Arbetstimmar 0.16 0.36 0.36
Real 16nesumma 1.1 220 247
Real pensionssumma 22 2.4 2.6
KPI 6.0 3.3 3.3
Arbetslosa ar 2000, i procent 2.9 1.6 1.6

Kalla: Finansdepartementet



Spannvidden mellan de tre scenarierna ar inte sarskilt stor. I alternativet
med hog arbetsloshet ligger arbetslosheten fortfarande l4ngt under det
nuvarande genomsnittet for Europa. Tillvdxten i hogtillvaxtalternativet
motsvarar ungefdr ett forvantat genomsnitt for OECD-ldnderna. De skill-
nader som kommer fram nér vi sétter in var kommunalekonomiska fram-
tidsbild i olika nationella ramar ar saledes inte utslag av nagra extremva-
rianter.

I tabell 11.3 redovisas hur samma antagande om volymforandring gene-
rerar olika utgiftsfordndringar i de tre scenarierna.

Tabell 11.3 Kommunala utgifter, arlig procentuell forindring

Scenario | Scenario 2 Scenario 3

1990— 1995—1990— 1995— 1990— 1995 —
1995 2000 1995 2000 1995 2000

Konsumtion
varav loner
Transfereringar
Investeringar -

Totala utgifter
darav volym

=N OOoOWwWw
HBh LWL -
o 0 oo
D OO

P wua—
|
S o

AN 000 —
Ll O'—JBW

1 =)
1 =3
0 .0
—-0. 3
1 8
0 4

Kalla: Egna berakningar
Anm: Kommunala utgifter rensade fran konsumentprisindexforandringar

Om man enbart tittar pa verksamhetsvolymen minskar den kommunala
konsumtionens andel av BNP med en halv procentenhet mellan 1990 och
2000. Detta beror pa att BNP antas oka med 1.8 procent och den kommu-
nala konsumtionen med 1.4 procent per ar i fasta priser.

De kommunala tjidnsterna blir emellertid relativt sett dyrare. I de kost-
nader som anges i tabell 11.3 har hinsyn tagits till relativa prisforandring-
ar som uppstar i de kommunala verksamheterna till foljd av att reallone-
okningarna inte vigs upp av 6kad produktivitet. Skillnaden i kostnadsut-
vecklingen mellan de tre scenarierna forklaras i forsta hand av olika
realloneantaganden. I scenario 1, ddr arbetslosheten stiger, har vi dessut-
om antagit att kommunernas kostnader for beredskapsarbeten (eller so-
cialbidrag) blir hogre #n i de bada andra alternativen. Det dr foljaktligen
bade relativa prisforindringar och volymforandringar som forklarar hur
den kommunala sektorns samlade utgifter féridndras i forhéllande till BNP
(se tabell 11.4).

Vi har antagit att LUs scenarieforutséttningar i princip géller frAn och
med 1991. P4 grund av eftersldpningen i systemet for kommunalskatt
paverkas skatteunderlaget for “forskott” inte forrdn 1993. Systemet med
avrakningslikvid innebdr att de olika forutsédttningarna far fullt genomslag
pa det totala skatteunderlaget forst fran och med 1995.

I scenario 1 vixer skatteunderlaget med 1.3 procent per ar under andra
hilften av 1990-talet. Motsvarande resultat i scenario 2 &r 2.0 procent och
i scenario 3 dr det 2.6 procent.

Virdet av storre delen av statsbidragen urholkas i takt med inflationen.
Ju hogre inflation, desto storre blir behovet att finansiera givna utgifter
med kommunalskatt.

8 10-0496
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Behovet att fordndra utdebiteringen for att erhalla de nodvandiga in-
komsterna beror samtidigt pad det kommunala skatteunderlagets utveck-
ling i forhéllande till utgifterna.

De finansiella konsekvenserna av baskalkylen, inplacerad i de tre olika
nationella framtidsbilderna sammanfattas i tabell 11.4.

Tabell 11.4 Kommunala utgifter och inkomster i procent av BNP

1990 2000
prel Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3

BNP (miljarder kr.) 1149 1282 1380 1498

Utgifter

Konsumtion 1
varav loner (exkl arb. avg.)

Transfereringar

Investeringar

Réntenetto

Summa
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Inkomster

Kommunalskatt
Statsbidrag

Summa skatteinkomster
Ovriga inkomster
Summa 1

_
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Nettoupplaning

Summa inkomster + upplaning 177 1557 15.3 14.6

Yiterligare finansieringsbehov

Som andel av BNP
Som utdebitering (kr./skkr)

b
o

Kalla: Egna berakningar

For att forklara skillnaderna i tillkommande finansieringsbehov i de
olika scenarierna méste hdnsyn tas till samspelet mellan 16nekostnader,
Ovriga utgifter, kommunalskatteinkomster, ovriga inkomster och BNP-
utveckling.

BNP-tillvixten beror, allt annat lika, pd produktivitetstillvixten. Real-
lonerna i samhillsekonomin utvecklas i princip i takt med produktivite-
ten. Om kommunernas samtliga kostnader skulle folja l1onepriset paverkar
variationer i produktiviteten inte utgifternas andel av BNP.

Hogre reallonedkningar innebar emellertid att skillnaden mellan 16ne-
pris och dvrigpris stiger. De utgifter i kommunerna som inte foljer 16nepri-
set, dvs. knappt hilften av de samlade utgifterna, minskar darfor i forhél-
lande till BNP nir produktiviteten stiger (se kapitel 10).

Utgiftskvoten blir darfor ldgre i scenario 3 4n i scenario 2, trots att
reallonerna, och dirmed kommunernas lonekostnader, i detta alternativ
vixer snabbare 4n 1 scenario 2.

Kommunernas skatteunderlag okar i takt med real 1one- och pensions-
summa. Kommunalskatten vid oférdndrad utdebitering 6kar i samma
takt. Ovriga inkomster och statsbidrag utvecklas dock betydligt ldngsam-
mare dn BNP. Darfor dr dven inkomstkvoten vid oférandrad utdebitering
lagst i scenario 3.



Kommunalskatteinkomsten vid oforindrad utdebitering d4r mindre dn
de totala lonekostnaderna. De delar av utgifterna som utvecklas i takt med
BNP och produktiviteten dr storre 4an motsvarande delar av inkomsterna. I
scenario 3 blir darfor det tillkommande finansieringsbehovet storre i abso-
luta tal men pa grund av en kraftig BNP-tillvaxt lika stort i forhallande till
BNP som i scenario 2.

En faktor som bidrar till det hdgre finansieringsbehovet &r att i scenario
3 utvecklas den reala pensionssumman och ddrmed kommunernas skatte-
underlag ldngsammare i forhallande till reallénen &n i scenario 2.

Detta samspel mellan olika faktorer forklarar det till synes paradoxala
resultatet att utdebiteringsbehovet trots lagre utgiftskvot blir nagot storre i
scenario 3 4n i scenario 2.

I ett samhillsekonomiskt perspektiv gynnas den kommunala ekonomin
av hogre produktivitet och realloner. De kommunala utgifternas andel av
BNP sjunker. I ett begrinsat kommunalt perspektiv forlorar ddremot den
kommunala ekonomin pa reallénedkningar som inte atfoljs av skattehdj-
ningar. Detta 4r frimst en foljd av att statsbidragen inte foljer kostnadsut-
vecklingen.

Det tillkommande finansieringsbehovet dr drygt en krona mer i scenario
1 4n i scenario 2. Framtidsbilden i scenario | préglas av lagre tillvdxt och
hogre inflation 4n i de tva Ovriga scenarierna.

En grov uppskattning av 8kningen av kommunernas nettokostnader for
beredskapsarbete och socialbidrag, till foljd av den hogre arbetslosheten,
motsvarar 50 ore i utdebitering ar 2000. I dessa berdakningar har vi utgétt
fran att staten, liksom under 1980-talet, stir for den storsta delen av
kostnaderna. Den storre urgrépningen av statsbidragen till foljd av den
hogre inflationen motsvarar ytterligare 65 ore. Effekten av att finansie-
ringsbehovet ska tas ut pa ett mindre skatteunderlag i scenario 1, 20 ore,
motverkas av nettot av ovrig paverkan pa inkomst- och utgiftssidorna.

Finansieringsformen paverkar finansieringsbehovet

Finansieringsbehovet paverkas av hur kommunerna tacker underskottet i
sina finanser. Olika grader av skatte- och lanefinansiering ar tdnkbara.

Utover vart huvudalternativ dir vi rdknar med en kombination av
skatte- och lanefinansiering har vi prévat tva extrema finansieringsvarian-
ter. I den ena studerar vi de ekonomiska konsekvenserna om hela det
tillkommande finansieringsbehovet skulle tickas genom skatt. I det andra
analyserar vi effekterna vid en total lanefinansiering. Utifrdn dessa alter-
nativ beriknas olika finansieringsbehov ar 2000.

Finansieringsstrategi A: Skattefinansiering av det totala finansiella be-
hovet.

Vira finansiella kalkyler baseras pa:

* arets finansiella sparande (resultat 2 minus nettoinvesteringar plus

investeringsbidrag)

* reinvesteringar motsvarande avskrivningar

* arlig amortering av skulden med 10 procent

* en likviditet p& 5 procent av bruttoutgifterna.
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Diremot har vi inte tagit hdansyn till den kommunala pensionsskuldens
utveckling.

Ett uttag av skatt for att tdcka detta totala finansiella behov medfor att
kommunerna under perioden 1991 —1999 bygger upp det egna kapitalet
och soliditeten med hjdlp av stora skattehojningar, i genomsnitt 4.30
kronor Gver 1990-ars nivd. Ar 2000 skulle utdebiteringen med denna
metod behdva hojas med 4.40 kronor och det egna kapitalet ha 6kat med
100 miljarder kronor. Detta innebidr att det egna kapitalet 6kat med 3
procent per a&r medan konsumtionsvolymen i snitt 6kar med 1.4 procent.

Om man ar 2000 skulle Overgé till att ldnefinansiera nyinvesteringarna
och i princip upphora med att skattefinansiera amorteringar (dvs. nettony-
upplaning motsvarar i princip nyinvesteringarna) behdvs ett skatteuttag
detta &r pa 3.50 kronor.

Finansieringsstrategi B: Ingen skattehdjning.

Kommunerna later bli att hoja skatten, utan tar i stdllet upp lan for att
tdcka det totala finansiella behovet. Med denna finansieringsmetod mins-
kar det egna kapitalet fran drygt 300 miljarder kronor 1990 till 80 miljar-
der kronor ar 2000. Fortsatt finansiering enbart med lan skulle ge ett
negativt eget kapital redan ar 2002.

For att ar 2000 inte ytterligare urholka det egna kapitalet behover
skatten h6jas med 6.25 kronor trots att det egna kapitalet endast utgor en
tredjedel av 1990 &rs nivd. Om man &r 2000 skulle skattefinansiera hela
finansieringsbehovet skulle skatteuttaget behdva hdjas med 13 kronor.

Finansieringsstrategi C: Skatte- och lanefinansiering.

I vér berdkning av det kommunala finansieringsbehovet har vi utgatt
fran denna strategi. Den innebir i huvudsak att underskott av drift samt
reinvesteringar ticks med skattemedel medan nyinvesteringar finansieras
via lan. Diarmed halls det egna kapitalet (tillgAngar — skulder) konstant
Over tiden. Skulden okar i princip lika mycket som anldggningstillgdngar-
na. Soliditeten minskar fran 79 procent ar 1990 till 71 procent ar 2000.

Skattehojningen ar 2000 till 4.30 kronor 6ver 1990 ars niva foregés av en
stegvis hojning 1990 — 1999 fran en till fyra kronor, med ett genomsnitt pd
3 kronor.

Med byte till strategi A &r 2000 skulle skattehojningen behova vara 6.90
kronor.

Sammanfattning av olika finansieringsstrategier

Oberoende av hur kommunerna finansierar verksamhet och investeringar
under 1990-talet behdvs betydande inkomstforstarkningar vid sekelskiftet.

En jimforelse av de olika strategiernas paverkan pé eget kapital, skuld,
rantekostnad och finansieringsbehov framgar av tabell 11.5.

Utan skattehdjningar och med bibehéllen verksamhet minskar det egna
kapitalet 1 rask takt och rdntekostnaderna for uppldningen blir mycket
hoga. Med denna finansieringsmetod stiger de kommunala rantekostna-
derna fradn 0.5 procent av BNP ar 1990 till knappt 2 procent av BNP ar
2000 for att darefter vdxa i allt snabbare takt.
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Tabell 11.5 Finansieringsalternativ. Effekter pa eget kapital, skuld, rintekostnad och

finansieringsbehov
Ar 2000 strategi

1990 A B (&
Eget kapital (miljarder kronor) 315 412 108 315
Skuld (miljarder kronor) 77 22 326 119
Riéntekostnad 1 % av BNP 0.5 0.0 1.8 0.6
Skattehojning ar 2000
(kr./skkr) med 6vergéang till
— Strategi A 4.40 13.00 6.90
— Strategi C 3.50 6.25 4.30
Skattehojning 6ver 1990-ars niva
Genomsnitt 1991 —1999 4.30 0.0 3.0

Kdlla: Egna berdkningar

Finansieringsbehov och realloneutveckling

Var analys av kommunernas finansiella situation under 1970- och 1980-
talen visade att de genomsnittliga lIdnekostnaderna i kommunerna hittills
inte alls foljt genomsnittet for hela arbetsmarknaden. Under hela 1980-
talet okade kommunernas lonekostnader per heltidssysselsatt l1dingsamma-
re 4n snittet for samtliga sysselsatta. Detta forhallande kan leda till olika
slutsatser om hur de genomsnittliga lonekostnaderna i kommunerna kom-
mer att utvecklas i1 framtiden.

I vart huvudalternativ har vi antagit att trenden fran 1980-talet bryts
och i stillet utgtt fran att de genomsnittliga Ionekostnaderna i kommu-
nerna under 1990-talet forindras i samma takt som i resten av ekonomin
(RL O).

Vi har emellertid ocksd undersokt de finansiella konsekvenserna for
kommunerna om lonekostnaderna skulle fortsdtta att 6ka ldngsammare dn
for resten av arbetsmarknaden. Ofordndrad reallonekostnad for kommu-
nalt anstillda (RL O) under hela 1990-talet men en reallonedkning pé 1.6
procent per ar for hela arbetsmarknaden skulle innebéra att det tillkom-
mande inkomstbehovet vid sekelskiftet skulle begrédnsas till 1.20 kronor
per skattekrona i stillet for 4.30.

I en andra kinslighetsprovning utgér vi i stdllet fran att lagre kostnads-
Okningar i kommunerna under 1980-talet resulterar i hogre kostnadsok-
ningar under borjan av 1990-talet. (Jamfor utvecklingen under andra
hilften av 1970-talet.) Om den reala genomsnittliga lonekostnadsokningen
1991 —1995 skulle ligga | procentenhet hogre i den kommunala sektorn,
d.v.s. uppga till 2.6 procent per ar (RL O+1) okar det tillkommande
inkomstbehovet till 5.20 skattekronor.

I ytterligare ett alternativ antar vi att 16nekostnaderna utvecklas i takt
med ekonomin i dvrigt medan kvantitet och kvalitet hdjs p4 kommuner-
nas inkdpta varor och tjdnster. Motivet &r att teknisk utveckling och dkad
privat konsumtion kan tidnkas leda till vixande standardkrav ocks& inom
de kommunala verksamheterna. En procent standardokning per ar pd
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kostnader forutom lonekostnader (St+ 1) leder till ett inkomstbehov som
motsvarar 4.90 skattekronor vid sekelskiftet.

Effekterna pd kommunernas utgifter och inkomstbehov i de olika alter-
nativen redovisas i tabell 11.6.

Tabell 11.6 Kommunala kostnadsalternativ. Kommunala utgifter i procent av BNP
samt finansieringsbehov

Ar 1990 Ar 2000 alternativ
RLO RLO RLO+1St+1

Summa utgifter 171 17:5 15.8 18.1 17.8
varav konsumtion 12.5 13.5 12.0 14.0 13.8

Yiterligare finansieringsbehov

Som andel av BNP 2.2 0.6 257 2.5

Som utdebitering (kr./skkr) 4.30 1.20 5.20 4.90

Kalla: Egna berakningar

Finansieringsbehovet paverkas av olika verksambhets-
forandringar

I huvudalternativet for véra finansiella berdkningar utgar vi fran att barn-
omsorgen byggs ut till full behovstackning 1991 (BO91) och att landsting-
en behdller dldreomsorgen.

Om utbyggnadsperioden for barnomsorgen skulle forldngas fram till
1995 (BO9Y5) forskjuts finansieringsbehovet framat fran 1991 och 1992 till
aren direfter. Finansieringsbehovet vid sekelskiftet paverkas dock knap-
past.

Den foreslagna fordndringen av huvudmannaskapet for dldreomsorgen
bor i sig inte f4 nagra finansiella konsekvenser. Forandringen forutses
foljas av en motsvarande skattevaxling fullt ut fran landsting till kommu-
ner.

Kommunal konsumtion okar i volym utan hansyn till relativa prisfor-
dndringar med i genomsnitt 1.4 procent per ar mellan 1990 och 2000,
enligt baskalkylen. Okningstakten under de fem forsta 4ren dr knappt 2
procent om aret, medan den sedan sjunker till knappt 1 procent. I baskal-
kylen har vi dock inte beaktat oforutsedda framtida reformer och ambi-
tionshdjningar. En okning i konsumtionsvolymen pa runt 2 procent arli-
gen under hela 1990-talet ar darfor inte ett orimligt antagande. Detta okar
finansieringsbehovet med ytterligare 1.30 kronor &r 2000 jamfort med
huvudalternativet.
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12 Hur kan kommunerna klara
finansieringsbehovet?

I samtliga alternativ vi provat i kapitel 11 véxer gapet mellan utgifter och
inkomster.

I alternativet med den hogsta tillvdxten i ekonomin minskar de kommu-
nala utgifternas andel av BNP fram till &r 2000. Detta ldgre inkomstbehov
leder dock inte till att finansieringsbehovet uttryckt i utdebiteringstermer
minskar.

Denna paradox belyser en avgorande aspekt i kommunernas finansiella
dilemma under 1990-talet. Det vixande behovet att 0ka inkomsterna
beror inte i forsta hand pa att utgiftskvoten okar, utan pd att andra
finansieringsmdjligheter vid sidan av kommunalskatten, minskar.

Staten dverviltrar en allt storre del av finansieringsansvaret pd kommu-
nerna. Samtidigt nalkas gransen for det ekonomiskt forsvarbara vad giller
mojligheterna att finansiera kommunernas utgifter genom att dra ner
likviditeten, att fortsdtta att sidlja ut tillgdngar eller att ta upp lan i en
omfattning som stadigt minskar det egna kapitalet. Tillvdxten i kommu-
nernas skattebas viger inte upp bortfallet av dessa finansieringskallor.

1990-talets kommunalekonomiska paradox kan ocksa beskrivas i andra
termer. Kommunerna klarar nu kidnda ataganden, inklusive utbyggnaden
av barnomsorgen, med endast en liten 6kning av den totala utgiftskvoten.
Men en oforiandrad inkomstkvot klaras inte utan att den kommunala
utdebiteringen hojs. Samtidigt uppfattas dock kommunala skattehdjningar
inte som en framkomlig vag for att 16sa 1990-talets kommunalekonomiska
motsdttningar.

1980-talets 16sningar haller inte pa 1990-talet

Under 1980-talet lyckades kommunerna évervinna motséttningarna mel-

lan verksamhetsutbyggnad och finansiella restriktioner. Under loppet av

1970-talet 6kade den totala kommunala utdebiteringen med 2:50, under
80-talet med 50 ore.

I var historiska analys hittade vi fem olika faktorer som tillsammans
forklarar hur 1980-talets ekvation gick att 10sa.

e Okningstakten i den den kommunala verksamheten halverades fran
drygt 4 procent per ar under 1970-talet till knappt 2 procent under 1980-
talet.

® De kommunala investeringarna har minskat sedan 1970-talets borjan.
Successivt har darmed allt mindre finansiella resurser behovts for att
klara investeringsutgifterna.
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® Under 1980-talets forsta hilft minskade lonepriset i forhallande till den
genomsnittliga prisutvecklingen for hela ekonomin. Vid given verksam-
hetsvolym blir den kommunala utgiftskvoten darmed lagre.

e Under hela 1980-talet har den genomsnittliga /onekostnadsokningen i
kommunerna dessutom varit ldgre dn for 6vriga delar av arbetsmarkna-
den. Kommunernas skatteunderlag har dirmed vuxit snabbare dn 16ne-
kostnaderna.

® Sedan mitten av 1980-talet har kommunerna i vixande grad finansierat
sina utgifter genom att dra ned pa /ikviditeten och sélja anldggningstill-
gdngar. Det reala virdet av det egna kapitalet har ddirmed minskat under
senare ar och soliditeten sjunkit.
1980-talets vdg ut ur motsittningen mellan reala krav och finansiella

restriktioner haller knappast for 1990-talet.

® Under 1990-talet kommer fordndringar i befolkningens aldersstruktur
att stélla krav pa 6kade resurser inom vard, omscrg och utbildning. Nya
krav fran riksdagen p4 kommunerna leder ocksa till vixande resursbe-
hov. Enligt var baskalkyl skulle den kommunala konsumtionen behova
Oka 1 ungefdr samma takt pa 1990-talet som p& 1980-talet. Detta forut-
sdtter dock att arbetslosheten 1 Sverige inte okar. Den kommunala kon-
sumtionens Okningstakt innebdr inte, med nu kdnda resurskrav, ett
storre tryck pd kommunernas finanser dn pa 1980-talet.

® Diremot tyder vara berdkningar pd att de kommunala investeringarna
nadde sin bottennivé vid slutet av 1980-talet. Utbyggnaden av barnom-
sorgen leder till investeringsbehov de ndrmaste dren. Ddrutover krdvs
ocksé pé sikt miljoinvesteringar samt i vixande utstrackning reinveste-
ringar. Den genomsnittliga investeringsnivan under 1990-talet blir hogre
4n under 1980-talet och kommer ddrmed att leda till storre finansiella
behov.

® Under 1990-talet forutsdtter vi att /onerna inte langre utvecklas mark-
bart ldngsammare 4n produktiviteten i ekonomin.

e For att kommunerna under 1990-talet skall kunna rekrytera och behalla
utbildad och engagerad personal kridvs en mangd olika insatser. I detta
perspektiv forefaller det rimligt att som ett huvudalternativ rakna med
samma lonekostnadsutveckling i kommunerna som pa arbetsmarknaden
1 Ovrigt.

e Vid ingingen av 1990-talet motsvarade kommunernas /ikviditet cirka 5
procent av de I6pande utgifterna. Varken fortsatt utforsdljning eller 6kad
uppldning minskar pa sikt behovet av andra ekonomiska forstarkningar.

Alternativa satt att 10sa kommunernas finansiella dilem-
ma

Teoretiskt kan man renodla ett antal alternativa vagar ut ur kommunernas
finansiella dilemma under 1990-talet, utan att kommunalskatten hojs. (se
figur 12.1)
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Figur 12.1 Vigar att mota kommunalt finansieringsbehov

BREPDAD
SKATTE BAS

* Staten upphor med att urholka vdrdet av statsbidragen.

* Kommunerna sanker utgiftskvoten ner till den inkomstkvot som er-
halls med dagens forutséttningar
— genom minskad verksamhet
— genom hojd produktivitet
— genom sdnkta relativa kostnader.

* Utforsaljning av kommunernas tillgdngar.

* Kommunerna hojer avgiftsfinansieringen av den kommunala verk-
samheten.

* Den kommunala skattebasen vidgas sé att en oforindrad utgiftskvot
kan klaras utan utdebiteringshdjningar.

I det foljande diskuterar vi konsekvenserna av vart och ett av dessa

alternativ.

9 10-0496
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Viirdesikrade statsbidrag

Urholkningen av statsbidragen under 1980-talet motsvarar 2 kronor pa
kommunalskatten och svarar for ytterligare cirka 2 kronor av det totala
tillkommande finansieringsbehovet ar 2000. Om denna gradvisa dvervilt-
ring fran statsskatt till kommunal egenfinansiering upphor reduceras oba-
lansen. Om statsbidragen riknas upp i takt med inflationen skulle det
finansiella gapet ar 2000 minska fran 30 till 17 miljarder kronor.

Om statsbidragen dessutom gors vérdebestdndiga inom ramen for ett
generellt statsbidragssystem skulle mojligheterna for kommunerna att gora
effektivitetsvinster genom lokala prioriteringar samtidigt 6ka. Detta kan
da leda till att det aterstiende finansieringsbehovet pa 17 miljarder kronor
ytterligare reduceras.

Ldgre lonedkningar

En forklaring till att kommunerna under 1980-talet klarade att bygga ut
verksamheten utan storre utdebiteringshdjningar var att den genomsnittli-
ga lonekostnadsdkningen i kommunerna var ldgre dn for arbetsmarknaden
i 6vrigt. Skulle de kommunalanstillda i genomsnitt inte f&4 nagon reallone-
okning under 1990-talet samtidigt som den genomsnittliga reallonedkning-
en for hela ekonomin uppgar till 1.6 procent per ar reduceras det tillkom-
mande finansieringsbehovet fran 30 till ungefar 10 miljarder kronor ar
2000.

Besparingar eller hojd produktivitet

Minskade utgifter kan ge olika effekter for verksamheten. Vi kan i huvud-
sak urskilja tva alternativ. Ett alternativ 4r att utgiftsminskningar leder till
minskad verksamhetsvolym eller forsaimrad kvalitet inom verksambheter-
na, d.v.s. nedskdrningar.

Det andra alternativet ir att samma verksamhet, med bibehéllen kvali-
tet, kan forverkligas med mindre insatser av resurser. Produktiviteten har
da forbattrats.

En kombination av alternativen kan innebira att verksamhet med lagre
produktivitet skirs ned samtidigt som lika stora resurser satts in i verk-
samhet med hogre produktivitet. Overforingsvinsten innebér att samma
resursinsats ger storre utbyte, d.v.s. totalt sett forbéttrad produktivitet.

De kommunala konsumtionsutgifterna 6kar med 44 miljarder kronor
mellan ar 1990 och &r 2000. Okningen beror bade pa volymdkning och
okade relativpriser. Under samma tid berdknas privat konsumtion 6ka
med 135 miljarder kronor.

For att balansera utgifterna mot inkomsterna skulle kommunernas utgif-
ter behdva minska med 30 miljarder kronor till &r 2000. Det motsvarar ett
ars konsumtion av tobak och alkoholhaltiga drycker.

30 miljarder kronor motsvarar 16 procent av den kommunala konsum-
tionen ar 2000.

Storleken p# sparbehovet blir tydligare om man séger att det motsvarar:

* Tvi tredjedelar av bruttokostnaden for barnomsorgen.



* Bruttokostnaden for alla dagisplatser och alla platser pa familjedag-
hem for barn under sex &r.

* Bruttokostnaden for hela nuvarande dldreomsorgsverksamhet i kom-
munerna.

* Hilften av bruttokostnaden for all kommunal verksamhet utdver sko-
la, barn- och dldreomsorg.

* Bruttokostnaden for hela kultur- och fritidsverksamheten samt néstan
hela kostnaden for den totala gemensamma kommunadministra-
tionen. '

Om statsbidragen raknas upp med inflationen blir sparbehovet i stillet

17 miljarder kronor. Ett sparbehov pa 17 miljarder kronor motsvarar:

* 250000 dagisplatser, det vill sdga tre fjirdedelar av bruttokostnaden
for alla dagisplatser.

* En tredjedel av bruttokostnaden for skolan.

For att inte verksamheten ska minska eller forsdmras krivs att produk-
tiviteten dkar med 1.8 procent per ar for att méta utgiftsminskningen pa
30 miljarder kronor till &r 2000. Produktiviteten kan hojas antingen ge-
nom att verksamhet med storre effekt prioriteras framfor verksamhet med
lagre eller genom att befintliga resurser inom en verksamhet ger storre
utbyte.

Om denna produktivitetsokning sker gradvis och alltsa inte foljer det
arliga finansieringsbehovet samlar kommunerna p4 sig en ytterligare skuld
pa 50 miljarder kronor. Detta leder till ytterligare rénteutgifter 4r 2000 pa
3 miljarder kronor.

Produktivitetskravet kan konkretiseras pa foljande sitt:

* Barngrupperna pd dagis okar med 3 barn per grupp utan att mer

personal anstills, mer mat kops in eller stdrre lokalyta anvinds.

* Skolklasserna okar med 5 barn per klass utan att forbruka mer skol-
bocker, mat, hemsprakslarare eller lokaler per klass.

* Alla som idag har hemhjilp far lika mycket service pd 2 timmar
mindre per vecka.

* Samt en motsvarande produktivitetsokning pad ALLA andra omraden
inom kommunal konsumtion.

1.8 procent produktivitetskning motsvarar ungefir det snitt som man i
LUs forutsittningar antagit for hela néringslivet. Detta 4r ett vigt snitt for
béde privat varu- och privat tjinsteproduktion dir antagandet for tjins-
teproduktionen ligger betydligt ldgre.

Utforsalining av kommunala tillgangar

Nettoforsdljning av byggnader, mark eller andra reala tillgdngar 4r inget
langsiktigt finansieringsalternativ. Forsiljning av tillgdngar som kravs for
den egna verksamheten leder till 6kade hyreskostnader. Forsiljning av
andra tillgdngar leder i princip till forlust av hyresinkomster eller annan
framtida avkastning.

Forsdljning av tillgdngar som inom &verskadlig tid inte kommer att
behdvas for den kommunala verksamheten kan dock ge hdgre avkastning
om de siljs. Avkastningen kan anvindas for finansiering av den lopande
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verksamheten. Anvinds forsiljningsbeloppet for att finansiera nyinveste-
ringar kan det betraktas som en omstrukturering av det egna kapitalet.

Anvinds inkomsten fran forsiljningen for den lopande verksamheten
aterkommer emellertid samma finansieringsbehov med viss tidsforskjut-
ning samtidigt som kommunerna forlorat i mandverutrymme.

Hojd avgiftsfinansiering

Avgifterna inom affirsdrivande verksamheter svarar idag for drygt 70
procent av kommunernas avgiftsintdkter. Den genomsnittliga tdcknings-
graden inom dessa verksamheter dr dver 90 procent. Téackningsgraden
varierar mellan olika verksamheter och kommuner. Den genomsnittliga
kostnadstickningen dras ned av att avgifterna for vatten och avlopp en-
dast ticker drygt 80 procent av kostnaderna. Det beror pa att framst
glesbygdskommuner, trots samma avgiftsnivd som dvriga kommuner, har
svart att fa en rimlig kostnadstackning.

Sjdlvkostnadsprincipen hindrar kommunerna att ta ut avgifter som
overstiger kostnaderna. Inom vissa omrdden kan dven problemen att
behalla en hog avgiftstickning komma att dka. Det giller t.ex. fjarrvér-
meverksamhet. Om kommunerna kunde 6ka avgiftsfinansieringen for den
affirsdrivande verksamheten till i genomsnitt drygt 95 procent, det vill
sdga om den nuvarande skattefinansieringen av verksamheten halverades,
skulle intidkterna 6ka med 1.4 miljarder kronor. Det motsvarar en utdebi-
tering pa drygt 20 ore ar 2000.

En 50-procentig hojning av avgiftstickningen inom kollektivtrafiken
skulle under forutsittning att inte efterfrigan paverkas ndmnvirt, 6ka
kommunernas intdkter med 0.4 miljarder kronor och minska kommuner-
nas subventioner till lanstrafiken med drygt 0.5 miljarder kronor. Det
motsvarar en utdebitering pa 15 6re ar 2000.

Foér dvriga verksamheter finansieras endast en mindre del av kostnader-
na med avgifter. Hir finns alltsd teoretiska mojligheter att oka finansi-
eringen genom avgifter.

Avgifterna inom barn- och dldreomsorgen svarar for vardera 6 —7 pro-
cent av kommunernas avgiftsintdkter. Omkring 10 procent av driftskost-
naderna inom de bada omradena ticks med avgifter. Omstruktureringen
av verksamheterna inom dldreomsorgen har lett till en klart minskande
avgiftsfinansiering under senare &r. Avgifterna inom fritid och kultur
motsvarar endast nagra procent av kostnaderna och deras bidrag till kom-
munernas totala avgiftsintdkter dr marginella.

En héjd avgiftsfinansiering motsvarande drygt 30 miljarder kronor till
ar 2000 skulle teoretiskt kunna fordelas med 10 miljarder vardera pa
barnomsorg, dldreomsorg och kultur- och fritidsverksamhet. Inom barn-
omsorgen motsvarar 10 miljarder en tredubbling i fasta priser av de
genomsnittliga fordldraavgifterna. Inom dldreomsorgen skulle den nuva-
rande avgiftsnivan behova fyrdubblas i fasta priser. Inom kultur- och
fritidsverksamheten skulle avgiftsfinansieringen behdva bli narmast 100-
procentig.

Inom barn- och dldreomsorgen kan fordelningspolitiska avvdganden



utgora ett avgorande hinder for betydande avgiftshojningar. Inverkan pa
efterfragan skulle dessutom bli stor.

Mer realistiska avgiftshojningar ger dock ett mycket litet tillskott till
finansieringen. Exempelvis skulle en avgiftshojning pa 10 procent i fasta
priser for barn- och dldreomsorgen sammantaget endast ge en intdktsok-
ning pa knappt 800 miljoner kronor ar 2000, motsvarande drygt 10 ore i
utdebitering.

Hojda avgifter inom fritid och kultur skulle f4 stora effekter pé efterfra-
gan och didrmed ocksd pa kostnadssidan. Aven om avgiftsfinansieringen
inom dessa omraden Okades till 10—15 procent, det vill sdga mer dn
fordubblades, skulle avgiftsintdkterna inte 6ka med mer dn 500 miljoner
kronor. En forutsédttning ar da att hogre avgifter inte 1 ndgon ndmnvird
utstrackning péaverkar efterfrigan. Inom till exempel fritid- och kultur-
verksamhet kan fordelningspolitiska konflikter delvis undvikas genom
differentierade avgifter for barn, ungdom och vuxna.

Miljoavgifter och avgifter for gator och privattrafik dr exempel pa
avgifter inom nya omraden. Syftet med denna typ av avgifter dr bade att
hdja kommunernas intdkter och att padverka konsumenternas beteende till
mindre resurskravande konsumtion.

Ett syfte med nya eller hojda avgifter kan vara att 1ata konsumenterna i
storre utstrackning dn hittills ta stdllning till tjdnsternas viarde och ge
personalen storre information om efterfrdgan pad produktionen. Sidana
atgarder far effekter pa bade kostnads- och intdktssidan.

Sammanfattningsvis kan sdgas att stora avgiftshojningar normalt inte
utgor nagot alternativ till skattehGjningar for att finansiera nuvarande nivé
pa verksamheten. Den storsta kommunalekonomiska effekten av att kraf-
tigt 0ka avgiftsnivan eller infora nya avgifter blir i stdllet minskad efterfra-
gan och dirmed minskade kostnader.

Fordndring av den kommunala skattebasen

Den kommunala skattebasen kan vidgas genom att viss del av statens
skatteintdkter frin moms, bolagsbeskattning m. m. avdelas till kommuner-
na. En siddan omfordelning skulle kunna kompensera de kontinuerliga
minskningarna av statsbidragen som hittills skett och kan ddrmed ses som
ett alternativ till att vardesdkra statens bidrag till kommunerna.

Skattebasen kan ocksa fordndras genom att nya skatter ersétter hela eller
delar av den nuvarande kommunala inkomstskatten. Syftet med en sddan
omldggning skulle kunna vara att minska kostnadstrycket genom att mins-
ka konsumtionen, 6ka foljsamheten mellan kostnader och intdkter eller
minska snedvridningseffekter 1 det nuvarande skattesystemet. Exempel pé
tankbara alternativa skatter vars effekter kan provas ar kommunala
mervirdeskatter och lagesskatter.

En kommunal mervardeskatt kan antingen baseras pd konsumtionen i
kommunen eller pa en andel av den genomsnittliga nationella konsumtio-
nen. En hojning av den nuvarande statliga skattesatsen fran 19 procent till
25 procent ddr hojningen helt gick till kommunerna skulle ge inkomstok-
ningar i storleksordningen 40 miljarder, dvs. den primdarkommunala skat-
tesatsen skulle kunna sidnkas fran 17 till 10 procent.
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Ett exempel pa ldgesskatt dr fastighetsskatt. I Sverige finns uppskatt-
ningsvis lokalytor pa cirka 200 kvadratmeter per person, inkluderande
bade eget boende, fritidshus, fabriker, kontor, offentliga lokaler m. m. En
ligesskatt som utgar med cirka 80 kronor per kvadratmeter och ar skulle ge
kommunerna en nettointdkt pa cirka 100 miljarder per 4r, vilket motsva-
rar hela de primidrkommunala skatteintdkterna. Hushallens hyror skulle
stiga med cirka 20 procent.
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13 Skattereformen och kommunerna

I vara finansiella framtidsanalyser har 1990 och 1991 &rs skattereformer
hitills inte beaktats. Enligt forslaget skall reformernas effekter p4 kommu-
nernas inkomster och utgifter ’neutraliseras”. Véra finansiella framtidsbe-
rikningar, som utgar fran det skattesystem som gillde 1989, kan dérfor
sdgas forutsitta att neutraliseringen blir exakt och att den nya sammansitt-
ningen av utgifter och inkomster pa lang sikt utvecklas pd samma sétt som
den gamla.

Skattereformen paverkar bdde kommunernas utgifter
och inkomster

Kommunerna kommer enligt forslaget om reformerad indirekt beskatt-
ning att omfattas av momssystemet samtidigt som fler varor och tjanster
blir momsbelagda. For att inte paverka valet mellan egen regi och entre-
prenad kommer kommunerna samtidigt att aterfd all moms de betalar.
Kommunernas nettokostnader kommer ddrmed att minska med knappt 7
miljarder kronor ar 1991.

Inkomstskattereformerna 1990 och 1991 innebér att det kommunala
skatteunderlaget blir hogre 4n om 1989 &rs skatteregler gillt. Detta leder
till 6kade skatteinkomster for kommunerna med tva ars eftersldpning. P4
grund av avrikningsforfarandet med kommunalskattemedel stabiliseras
inte effekten av skattereformen forrdn ar 1995. I tabell 13.1 sammanfattas
de direkta effekterna for kommunerna av de olika skattereformerna.

Tabell 13.1 Skattereformernas effekter piA kommunernas ekonomi, miljarder kr., 1991

ars pris
Budget- Moms Inkomstskatt Total Effekt
ar 1991 1990-ars 1991-4rs effekt utan
reform reform avrakn
For- Av- For- Av-
skott rakn skott rakn
1991 7.0 7.0 7.0
1992 7.0 1.8 1.8 10.6 8.8
1993 7.0 1.8 1.8 X X 10.6+2X 8.8+X
1994 7.0 1.8 X X 8.84+2X 8.8+X
1995 7.0 1.8 X 8.8+X 88+X

Kalla: Egna prelimindra berdkningar
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De langsiktiga direkta effekterna p4 kommunernas ekonomi av skattere-
formerna innebdr kostnadsminskningar p4 omkring 7 miljarder kronor
och intaktsokningar pa cirka 3 miljarder kronor enligt vara prelimindra
beridkningar. Till detta kommer emellertid att forslag om hdjda bostadsbi-
drag till pensiondrer, barnfamiljer och ensamstdende med laga inkomster
ar kopplade till skattereformerna. Med dagens regler skulle storre delen av
dessa okade transfereringsutgifter falla p4 kommunerna.

Skattereformens kommunalekonomiska effekter leder, enligt staten, till
att de finansiella relationerna mellan stat och kommuner maste ses dver.
Flera skil talar for att man i samband med detta grundligt provar flera
delar bade i det nuvarande regelsystemet for kommunalskatt och i fordel-
ningen av kostnadsansvaret mellan stat och kommuner.

Ett reformerat kommunalt skattesystem

Vi har tidigare visat att det nuvarande systemet for utbetalning av kommu-
nalskatt i sig skapar planeringsproblem for kommunerna. Systemet med
“forskott™ som baseras pa ett tva ar gammalt inkomstunderlag innebér att
forindringar i kommunernas kostnader och intakter aldrig ligger i fas,
medan systemet med avrakningslikvid skapar stora svangningar i de totala
kommunala skatteinkomsterna.

Om reglerna for kommunalskatt forenklades skulle kommunernas pla-
neringssituation underldttas. Om skillnaden mellan utgifts- och inkomst-
forindringar blir mindre minskar dessutom konflikten mellan rationella
beslut pé l4ng och kort sikt.

Skattereformerna, och de foreslagna fordandringarna av bostadspoliti-
ken, innebdr att boendekostnaderna stiger kraftigt. For att motverka nega-
tiva fordelningspolitiska konsekvenser for ldginkomsttagare diskuteras va-
sentligt hojda bostadsbidrag. Syftet med de olika bostadsbidragen &r for-
delningspolitiskt. Trots att fordelningspolitiken 4r en uttalad uppgift for
den nationella politiken svarar kommunerna i dag for merparten av bi-
dragskostnaderna. Det ir inte rimligt att kommunerna skall svara for
ytterligare kostnader for fordelningspolitiskt motiverade transfereringsut-
gifter. (Detta har dock redan intréffat 1990, da staten beslutat om dndrade
regler for KBT till foljd av 1990 ars skattereform.)

De senaste 4ren har kommunerna genom okade skatteutjamningsavgif-
ter i stigande grad sjdlva finansierat den kommunala skatteutjamningen.
Nir skatteutjamningsavgiften infordes sags den som ett sétt att bidra till
att minska statens budgetunderskott. Detta argument for en kommunalt
finansierad kommunal fordelningspolitik giller inte ldngre.

Principerna for en reform av systemet for kommunalskatt kan skisseras
med utgéngspunkt fran bristerna i dagens system. Skattereformens effekter
pa kommunernas ekonomi blir d4 endast en delaspekt i en allmén dversyn.
I tabell 13.2 beskrivs ndgra av de faktorer som bor beaktas vid en framtida
reform. Vid en noggrannare genomgang kan ytterligare faktorer inklude-
ras.



Tabell 13.2 Principskiss for reformering av det kommunala skattesystemet'

Momsavlyft

Inkomstskattereform
Bostadsbidragen forstatligas
Skatteutjamningsavgifterna avskaffas
Avrdkningslikviden avskaffas

| ++++

SUMMA X

! Positiva tecken anger kostnadsminskningar/inkomstokningar
Negativa tecken kostnadsokningar/inkomstminskningar

Principen, si som den skisseras i tabell 13.2, innebér att avraknings-
likviden avskaffas. Det inkomstbortfall som detta leder till, vdgs mot
andra forindringar som framst innebar kostnadsbesparingar men ocksa
vissa inkomstforstarkningar for kommunerna. Den sammanlagda nettoef-
fekten kan inte berdknas forrdn skattereformen och den bostadspolitiska
reformen beslutats av riksdagen.

Tva problem som foljer av den redovisade principskissen maste beaktas.

Den skisserade modellen innebdr att ryckigheten i kommunernas skatte-
inkomster minskar. Den tvéériga efterslipningen mellan inkomster och
kostnadsutveckling kvarstar dock. Efterslapningen kan reduceras genom
att forskottsunderlaget skrivs upp med hénsyn till kostnadsutvecklingen.
Kriterierna for detta index bor utformas s att en arlig forhandlingssitu-
ation om uppskrivningens storlek inte skapas. Detta innebdr i sin tur att
nigon exakt anpassning mellan prisutveckling och inkomster inte kan
uppnas. Det enda sittet att 4&stadkomma detta dr att kommunerna 16pande
under budgetaret erhaller inkomster baserade pd samma ars preliminar-
skatter. Ett sddant system skulle dock innebdra att kommunerna aldrig i
forvig kdnner till storleken p& budgetérets skatteinkomster.

De skisserade fordndringarna av kommunernas skattesystem leder till
stora omfordelningar mellan kommunerna. En fordndring av skattesyste-
met efter de angivna principerna maste darfor kopplas samman med den
planerade reformeringen av statsbidragssystemet.

En exakt neutralisering pé totalnivé innebdr att nettoresultatet av samt-
liga fordndringar blir noll. Ett positivt nettoresultat innebér i princip att
den kommunala skattebasen vidgas. I ett snavt perspektiv kan detta véagas
mot den gradvisa urholkningen av statsbidragens vérde.

I ett vidare perspektiv kan frigan om kommunernas framtida skattebas
kopplas till tre olika fragestdllningar.

* Generaliseringen av de kommunala “statliga kommunalskatteintak-
terna” (statsbidragen) som péaverkar kommunernas handlingsfrihet
och effektivitet inom givna inkomstramar.

* Decentraliseringen av det offentliga verksamhetsansvaret ut till kom-
munerna som péaverkar behovet av inkomstomfordelning mellan stat
och kommuner.

* De foreslagna centrala skattereformerna, som i praktiken sdtter myc-
ket snidva grianser for kommunerna att sjdlva paverka sina skattein-
komster.

Forslaget om reformerad inkomstskatt innebar att den statliga, direkta

inkomstskatten avskaffas for stora inkomstskikt och i ovrigt sdnks dras-
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tiskt. For over 80 procent av inkomsttagarna kommer kommunalskatten
att vara den enda direkta inkomstskatten.

Ett viktigt syfte med de foreslagna skattereformerna dr att uppna likfor-
mig beskattning mellan arbete och kapital. For kapital foreslds en nominell
beskattning. Med en nominell beskattning av kapital hamnar man pa en
skattesats kring 30 procent pa kapital vid ndgot s& ndr rimliga antaganden
om inflation och real avkastning. Skall ambitionen om likformig beskatt-
ning uppratthallas dven pa sikt leder utredningens forslag saledes till att ett
kommunalt skattetak kring 30 procent i praktiken infors. Kravet pa likfor-
mighet, i kombination med valet av nominell kapitalbeskattning, innebar
att kommunalskatten inte kan hojas, dven om ett samhéllsekonomiskt
utrymme skulle skapas till exempel genom siankning av andra skatter.



14 Kommunerna pa 1990-talet — stora
krav pa fordndringar

I praktiken kommer 1990-talet for kommunerna att innebara en kombina-
tion av flera, men inte alla, de atgirder eller fordndringdr som skisserats i
tidigare kapitel.

Forindrade verksamhetsformer maste provas och vardagsrationalise-
ringarna fortsitta. Samtidigt kommer behovet att viga olika kommunala
verksamheter mot varandra att bli stort. Okad avgiftsfinansiering kan i
detta sammanhang snarare ses som ett medel att genomfora dessa omprio-
riteringar, 4n ett sitt att markbart 5ka kommunernas inkomster.

Den kommunalekonomiska paradoxen infor 1990-talet bestar av flera
delar. Kommunerna har under de senaste artiondena fatt en allt storre roll
inom den offentliga sektorn. Denna tyngdpunktforskjutning kommer att
ytterligare forstirkas under 1990-talet. Kommunerna far ansvar for en
vixande andel av de offentliga verksamheterna parallellt med att staten
gradvis Overviltrar finansieringsansvaret pd kommunerna. Samtidigt
finns det i och med skattereformen i praktiken, oberoende av formellt
skattestopp eller ej, och oberoende av de samhillsekonomiska forutsatt-
ningarna i 6vrigt, mycket sma mojligheter for kommunerna att hoja utde-
biteringen. i

Den gradvisa dverviltringen av finansieringsansvaret pA kommunerna
leder litt till att ocksa kvaliten i de kommunala verksamheterna successivt
urholkas. Upprepade osthyvlingar pd kostnadssidan utan omprdvningar
av mal och verksamhetsformer far efter ett tag obonhorligen denna konse-
kvens. :

For kommunerna star valet i dag mellan en gradvis utarmning av allting
eller tydliga prioriteringar och omprovningar av verksamhetsformer. Aven
om de finansiella forutsittningarna skulle forbattras kommer kommuner-
na aldrig ifran behovet att prioritera. Verksamheter maste alltid vdgas mot
verksambheter i en fordnderlig virld.

For att kommunerna skall klara att genomfora omprovningar krdvs
dock ett helt annat samspel mellan den centrala och den lokala nivan. Nu
ir statens roll att siga vad kommunerna skall gora mera, medan man
dverlater 4t den kommunala demokratin att bestimma vad man skall géra
mindre. Samtidigt fir sektorintressena stort genomslag i den centrala
politiken nir kommunerna férsoker omprioritera.

Statens roll gentemot kommunerna maste fordndras pa flera sitt om
kommunerna skall klara sina uppdrag under 1990-talet. Centrala krav och
central resurstilldelning maste kopplas samman. Inkomst- och regelsystem
gentemot kommunerna maste generaliseras for att kommunerna sjélva
skall kunna ta ansvar. Den centrala styrningen méste i forsta hand gé ut pa
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att skapa likvdrdiga villkor mellan kommunerna. Lokala olikheter skall
inte leda till nya statliga regler.

Skatteutrymmet, hur stort eller litet det an bedéms vara, maste fordelas
mellan stat och kommuner. Skatteutrymmet maste ocksa fordelas mellan
offentlig verksamhet och offentliga transfereringar. Under 1990-talet més-
te staten vélja mellan att antingen fortsitta att 6ka de nuvarande statliga
transfereringarna till hushallen eller skapa finansiellt utrymme for kom-
munal verksamhet med god kvalitet.

En gemensam uppgift for stat och kommuner under 1990-talet blir att
hitta ett kommunalt skattesystem som dr anpassat till skattereformen och
samtidigt kopplat till den kommunala sjalvbestimmanderitten. Skillnader
i skattekraft, befolkningsstruktur och andra strukturella kostnadsskillna-
der bor utjamnas genom central fordelningspolitik gentemot kommuner-
na. Ddaremot maste olika servicenivaer, skillnader i effektivitet och politisk
viljeinriktning mellan olika kommuner ge utslag p4 den kommunala skat-
tenivdn. Har systemet inte utrymme fOr sddana variationer, badde uppat
och nedat, blir den kommunala beskattningsrétten innehallsls.
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