Matz Dahlberg & Eva Mork

Kommunanstillda

byrakraters dubbla roll’

Kommunens efterfragan pa byrakrater var under perioden 1990-
2002 okanslig for lonedkningar, medan efterfragan pa annan typ av
arbetskraft (inom barnomsorg, aldreomsorg samt skola och fritid)
reagerade negativt pa lonedkningar. Detta kan bero pa byrakrater-
nas dubbla roll som kommunanstallda: samtidigt som de kan tankas
delta i den kommunala beslutsprocessen om hur manga personer
kommunen ska anstalla utgor de sjalva delar av den arbetskraft som
anstills. Okade I6ner for byrakrater innebir darfor savil okade kost-
nader som dkad privat inkomst for byrakraterna.

"Tidigare ar har sparkraven pa admi-
nistrationen fintats bort [...] Det finns
alltid krafter inom administrationen som
skyddar sitt eget gebit. Det ir ldttare
att skjuta over besparingar pd nigon
annan...” Jan-Ove Jerrestal (fp), Upsala
Nya Tidning 17 februari, 2004.

I Sverige dr 20 procent av alla sysselsatta
anstillda i den primirkommunala sektorn.!
Av dessa ir knappt tio procent anstillda i
den kommunala administrationen. I denna
artikel argumenterar vi for att anstillda i
den kommunala administrationen (som

vi kallar byrdkrater) har en dubbel roll

eftersom de i viss man anstiller sig sjilva.
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Detta borde innebira att efterfrigan pid
byréikrater inte nédvindigtvis minskar nir
l6nerna gir upp, nagot som vi forvintar oss
for den 6vriga kommunala personalen. Nir
vi undersoker data f6r kommunalanstillda
under perioden 1990—2002 ir det ocksd
detta monster vi finner.

Byrakraternas roll i den
kommunala beslutsprocessen

Lat oss bérja med att diskutera byrikra-
ternas roll i den kommunala beslutspro-

* Artikeln bygger pa den engelska forsknings-
rapporten "Public Employment and the Double
Role of Bureaucrauts”, Working Paper 2004:1 I,
IFAU (under publicering i Public Choice).Vi vill
tacka Rolf Strom pa Sveriges kommuner och
landsting som mycket vanligt har svarat pa vara
datarelaterade fragor.

|. Den kommunala sektorn bestar av landsting
och primarkommuner. | denna artikel koncentre-
rar vi oss pa primarkommunerna och det ir dessa
vi avser nar vi harefter skriver "kommuner”.
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cessen. Aven om besluten i kommunen
formellt fattas av folkvalda politiker sa idr
dessa i hog grad beroende av den kommu-
nala administrationen for att kunna fatta
vil underbyggda beslut. Den statsveten-
skapliga litteraturen har ocksé linge insett
betydelsen av férvaltningens roll, savil i
beslutsfasen som i implementeringsfasen,
se till exempel Peters (1995). Aven i den
nationalekonomiska litteraturen har det
argumenterats for att det 4r byrdkraterna
som har den faktiska makten 6ver vilka
beslut som fattas, se till exempel Niskanen
(1971) och Romer och Rosenthal (1978,
1979). Byrdkraterna antas i denna littera-
tur vara ute efter att maximera budgeten
i den egna sektorn, vilket innebir att den
offentliga sektorn kommer att bli storre dn
vad viljarna skulle féredra.?

En friga man kan stilla sig 4r om viljare
och politiker verkligen 4r si passiva och
later byrakraterna styra och stilla som de
vill? Atminstone politikerna, som antag-
ligen vill bli omvalda, borde vil engagera
sig mer? Denna observation goérs av bland
annat Eavey och Miller (1984), som argu-
menterar for att de kommunala besluten
snarare fattas genom forhandlingar mellan
politiker och byrékrater én av byrdkraterna
sjilva.® Byrakraterna antas dock fortfarande
vara budgetmaximerande. Eavey och Miller
testar sin teori och finner stéd f6r denna.*

Att besluten fattas i forhandlingar mellan
politiker och byrékrater ir ett antagande
som kinns rimligt; det dr ju trots alle byré-
krater som sitter inne med den information
som politikerna till slut grundar sina beslut
pa. Byrakraterna kommer i detta férhand-
lingsspel spela en dubbel roll; samtidigt som
de deltar i beslutet om hur manga personer
kommunen ska anstilla 4r de sjdlva anstillda
av kommunen. Man kan alltsd siga att de i
viss utstrickning anstiller sig sjilva.

Antagandet att byrdkrater sjilvklart dr
budgetmaximerare kinns dock mer ad
hoc. Snarare ir vil byrdkrater som andra
minniskor som bryr sig om den kommu-
nala konsumtionen likvil som den privata.®
Byrakraterna kommer i s3 fall, likvil som
alla andra, att efterfriga en viss mingd
kommunal personal som kan tillhanda-
halla kommunala varor och tinster. Men
deras efterfrigan pd anstillda inom den
kommunala administrationen kommer att
se annorlunda ut; framfér allt s3 kommer
denna inte nédvindigtvis reagera negativt
pa l6neskningar. Nir 16nen for byrakrater
gir upp hinder nimligen tva saker. For det
forsta okar kostnaden for att tillhandahélla
kommunal service, vilket innebir att firre
byrdkrater efterfrigas. For det andra 6kar
byrékraternas inkomst, vilket innebir att de
vill 6ka bade sin privata och sin kommunala
konsumtion, i vilket fall fler byrékrater
behovs. Den slutliga effekten av en 16nesk-
ning ir alltsd oklar; efterfrdgan pé byrakrater
kan bide 6ka, minska och vara oférindrad.
For en politiker & andra sidan, som vi antar
representerar den typiske viljaren,® s finns
bara den f6érsta mekanismen, vilket innebir

2. Romer och Rosenthal (1982) testar denna
modell pa skolbudgetar i Oregon och finner att
dessa typiskt ar 15—45 procent hogre an vad
valjarna onskar.

3. Aven Breton och Wintrobe (1975) och Miller
(1977) beskriver beslutsprocessen som ett for-
handlingsspel mellan byrakrater och politiker.

4. Aven Kalseth och Rattse (1998) anvinder
Eavey och Millers forhandlingsmodell nar de
undersoker de norska kommunernas utgifter pa
administration.

5. Detta behover naturligtvis inte utesluta att
det aven finns tendenser till budgetmaximering i
byrakraternas beteende.

6.Vi antar vidare att den representativa valjaren
inte ar anstalld inom kommunen.
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att efterfrigan pa byrékrater gir entydigt ner
nir [onerna for dessa 6kar. For efterfrigan
pa ovriga anstillda inom kommunen for-
vintar vi oss inte nigra skillnader mellan
politikernas och byrékraternas efterfrigan;
nir lonen for en viss typ av personal okar
sd kommer sdvil politikers som byrékraters
efterfrigan p& denna typ av arbetskraft
att minska.” I nista avsnitt underséker vi
vilken effekt l6ner har pd antal anstillda
och jimf6r byrdkrater med 6vriga anstillda.
P4 detta sitt kan vi f3 indikationer pi om
byrakraternas dubbla roll har betydelse for
den kommunala arbetskraftsefterfragan.

En annan mekanism som skulle kunna
leda till att den administrativa personalen
inte minskar nir lonerna okar ir acc byra-
kraterna (som 4r med och fattar beslut om
hur manga som ska anstillas) tycker att
det 4r ldttare att skiira ner i omraden som
ligger lingre bort i organisationen in pa
“hemmaplan”, dels av sociala skil och dels
for att man kan ha littare att forsta det egna
arbetsomradets betydelse.

Empiriska resultat

Ar det sd att byrikraterna har nigot att siga
till om nir kommunen faststiller hur manga
anstillda de ska ha? I s3 fall forvintar vi
oss, enligt resonemanget ovan att 16ner for
byrakrater inte nddvindigtvis har en negativ
effekt pd efterfrigan p& byrakrater, nigot
som vi forvintar oss for 6vrig kommunal
personal.

For att undersoka detta anvinder vi
oss av paneldata pd antal kommunan-
stillda® och kommunernas lonekostnader
1990—2002. Vi har valt att koncentrera oss
pa fyra verksamhetsomriden: barnomsorg,
dldreomsorg, skola och fritid, samt adminis-
tration.’ Dessa fyra omraden svarar for 80
procent av de kommunalt sysselsatta. '

Vi vill allesd undersgka vad som for-
klarar antal anstillda inom kommunen.
En viktig faktor idr naturligtvis lonen och
vi kontrollerar dirfér f6r den genomsnitt-
liga ménadslénen for en heltidsanstilld
inom de olika sektorerna." Som framgick
av resonemanget ovan si ir inkomst en
viktig faktor att ta hinsyn till och det gor
vi genom att kontrollera for de statsbidrag
(per capita) kommunen fir av staten samt
den kommunala skattebasen. Vidare ir
det troligt att det existerar trégheter pa
arbetsmarknaden,'? orsakade av till ex-

7.Viantar har att kommunal service ar en
normal vara och for att 6ka produktionen av
denna kravs det en 6kning av personalen. For
en mer teknisk framstallning av den teoretiska
modellen, se Dahlberg och Mork (2004).

8. Omraknade i fulltidsekvivalenter per | 000
invanare

9.1 gruppen administration ingar chefer, hand-
laggare och kontorspersonal.Vi har tyvarr

inte mojlighet att separera dessa grupper fran
varandra i data. Detta skulle ha varit onskvart
da antagligen inte alla av de olika administrations-
kategorierna deltar i forhandlingar med politi-
kerna. Man kan dock konstatera att om inte alla
administrationskategorier deltar i forhandlingar
med politikerna kommer vi att fa svarare att
finna stod for var hypotes i data. Omvint kan
man siga att om vi far stdd far var hypotes da
inte alla administrationskategorier deltar i for-
handlingarna sa starker detta vara resultat.

10. De 6vriga 20 procenten ar anstillda inom
teknik samt évrig vard och omsorg.

I'1. Denna variabel ar framtagen genom att
dividera kommunens lonekostnad med antal
fulltidsekvivalenter.

12. Detta argument stods empiriskt av Berg-
strom med flera (1998) som finner omfattande
trogheter nar de studerar kommunal arbets-
kraftsefterfragan 1988-95. Aven Dahlberg och
Lindstrom (1998) och Dahlberg och Johansson
(1998, 2000) finner att det ar viktigt att ta han-
syn till dynamik nar man studerar den kommu-
nala ekonomin.
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empel anstillningskontrake, vilket gor att
kommunerna inte omedelbart kan anpassa
antal anstillda till den nivd som de skulle
onska. Vi har dirfor med antal anstillda
foregdende ér i véra skattningar. Dessutom
har vi valt att inkludera olika demografiska
variabler i skattningarna eftersom sdvil
ildreomsorg som barnomsorg och skola
riktar sig till vissa bestimda &ldersgrupper.
Slutligen kontrollerar vi f6r fixa kommun-
effekter som tar hinsyn till faktorer som ir
specifika for varje kommun och fixa tids-
effekter som tar hinsyn till makrochocker
och annat som drabbar samtliga kommuner

likadant. Resultaten frin vara skattningar
visas i tabell 1.

Om vi borjar med att titta pd den varia-
bel vi dr mest intresserade av, det vill siga
[6ner, ser vi att medan dessa leder till en

I3. Vi anvinder en GMM-estimator av den typ
som foreslas av Anderson och Hsiao (1981), dar
vi estimerar modellen i forsta differensen och
anvander antal anstillda i perioden t-2 och t-3
samt |oner i perioden t-1 och t-2 som instru-
ment for den laggade beroende variabeln (antal
anstallda) och for den potentiellt endogena
variabeln I6ner.

Tabell I.Vad bestaimmer antal kommunalt anstallda i olika sektorer?

Administration Barnomsorg Aldreomsorg  Skola, fritid
Antal anstillda féregaende ar  0,5516 0,5668 0,9026 0,6893
(0,1085)** (0,0718)** (0,1369)** (0,1556)**
Lon (egen) -0,1387 -1,3120 -0,3471 -1,0913
(0,3246) (0,4619)** (0,8202) (0,2797)**
Statsbidrag -0,0051 0,0192 -0,0292 0,0012
(0,0083) (0,0068)** (0,0134)* (0,0063)
Skattebas 0,1640 0,0811 -0,1645 0,0207
(0,1226) (0,1034) (0,1905) (0,0912)
Andel 0-6 ar 0,2035 0,1721 0,1130 0,0237
(0,0900)* (0,0735)* (0,1395) (0,0664)
Andel 7-15 ar -0,0009 0,1312 -0,3076 -0,0465
(0,1185) (0,0974) (0,1878) (0,1099)
Andel 16-19 ar -0,0749 0,0525 -0,0914 -0,0547
(0,0542) (0,0449) (0,0836) (0,0435)
Andel 80 ar och dldre 0,0016 0,0809 0,3440 0,0991
(0,0735) (0,0613) (O, 1'135)** (0,0616)
Befolkning -0,8359 -0,8399 -0,8195 -1,1100
(0,1372)** (0,1143)** (0,2144)** (0,1'136)**
Konstant -0,0365 -0,1436 -0,4307 -0,0751
(0,0304) (0,0409)** (0,1 162)** (0,0187)**

Notera: Antal anstallda ar angivna i antal fulltidsekvivalenter per | 000 capita. Lon (egen) indikerar att
det ar den sektorspecifika [onen som anvands i varje regression. Tidseffekter samt kommunspecifika
effekter ar inkluderad i samtliga regressioner. Standardfel anges inom parentes. * (*¥) anger att para-
metern &r signifikant skild fran noll pa 5 procents (I procents) nivan.Antal anstillda foregaende ar och
Ioner ar instrumenterade.Vi har testat instrumentens giltighet med Sargan-testet for 6veridentifierade
restriktioner och har inte kunnat forkasta att instrumenten ar valida. Se Dahlberg och Mork (2004)

for detaljer.
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minskning (ekonomiske signifikant for alla
sektorer, det vill siga punktestimaten ligger
inte nira noll, och statistiskt signifikant for
tvd) av antal anstillda inom barnomsorg,
dldreomsorg och skola, sd har den ingen
effekt (vare sig ekonomiskt eller statistiskt)
pi antal anstillda inom administrationen.'*
Detta stoder vir teoretiska modell. En
annan tolkning av véra resultat, som vi
sjdlva inte tycker ir sirskilt trolig men som
dndd bér nimnas, ir att dven politikernas
(som representerar viljarna) efterfrigan pd
byrdkrater dr okinslig for 16ner. Vi skulle i
detta fall observera en 16neokinslig efter-
fraga dven om byrdkraterna inte har nagot
som helst inflytande i den kommunala
beslutsprocessen. Vi har emellertid svart att
forstd varfor detta skulle vara fallet.

Vidare kan vi konstatera att det verkar
finnas omfattande trogheter i den kommu-
nala arbetskraftsefterfrgan; antal anstillda
i4r beror i hog grad pé antal anstillda forra
aret.

Nigot férvinande ir resultatet att kom-
munens inkomst inte verkar spela ndgon
roll; sévil statsbidrag som skattebas har en
liten eller ingen effekt p& hur minga kom-
munen anstiller. Aven om detta resultat ir
ovintat frin ekonomisk teori si stimmer det
vil 6verens med resultaten i ett flertal 6vriga
svenska studier: Bergstrom med flera (1998)
studerar total kommunal arbetskraftsefter-
fragan for dren 1988—95 och finner att sedan
bidragsreformen 1993 s3 har statsbidrag en
yteerst liten effekt pa antal sysselsatta inom
den kommunala sektorn. Ahlin och Mérk
(2005) undersdker bestimningsfaktorer till
skolutgifter per elev och lirartithet for dren
1988—95. En aspekt de studerar ir effekten
av statsbidragsreformen 1993. De finner att
efter reformen (da bidragen blev generella)
sd har dessa ingen effekt pa skolutgifter och
en negativ effekt pa lirartitheten.

Slutligen kan vi konstatera att det verkar
finnas stordriftsfordelar (ju stérre kommu-
nen ir desto firre (per capita) anstiller de)
och att demografi spelar viss roll for ildre-
omsorg och barnomsorg (ju fler potentiella
anvindare det finns i kommunen, desto fler
anstiller man).

Spelar politikernas styrka ndgon roll?

Givet att de politiska besluten i kommunen
fattas i férhandlingar mellan politiker
och byrékrater 4r det troligt att de bigge
gruppernas relativa styrka spelar roll for
hur resultatet av forhandlingarna ser ut.
Kalseth och Rattsp (1998) undersoker detta
pa norska data och finner att politikernas
kontroll 6ver kommunfullmiktige spelar en
avgorande roll for utgifterna f6r kommunal
administration; ju svagare politikerna ir,
desto hégre ir utgifterna. Vilken roll spelar
de olika gruppernas styrka for vira resultat?
Ar det sd att Ioneelasticiteten for byrikrater
ir negativ i de kommuner dir politikerna
dr starka? Ett forsta steg for att svara pa
denna friga ir att bestimma hur man ska
mita gruppernas styrka? Vi har anvint ett
flertal matt.

Ett sitt att tinka sig det hela 4r att er-
farenhet ger styrka. En viktig faktor kan
dirfor vara att politiker viljs vart fjirde &r
medan poolen av byrikrater ir i stort sett
densamma 6ver tiden. Antag till exempel
att det sker ett makeskifte i kommunen. Vi
kommer d& att ha “nya” politiker som ska

forhandla med "gamla” byrdkrater. Viborde

14. Punktestimaten ska tolkas som elasticiteter,
det vill saga hur manga procent den beroende
variabeln forandras da den forklarande variabeln
andras med en procent. En okning av |6nen

med en procent leder allts3, till exempel, till att
antalet anstallda inom barnomsorgen minskar
med 1,3 procent.
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dirfor forvinta oss att effekter av loner pd
antal anstillda inom administrationen ir
mindre i kommuner dir det nyligen varit
makeskifte. Vi finner dock inga sddana effek-
ter nir vi testar detta empiriske. '

Vi har dven anvint f6ljande tre métt for
att mita politikers styrka: avstind mellan
blocken i roster, fragmentering i kommun-
fullmiktige, samt antal makeskiften i det
forflutna. Vi tinker oss att ju nirmare de
tva blocken var varandra i senaste valet,
ju mer fragmenterat kommunfullmikrige
ir, och desto fler makeskiften som har igt
rum i det f6rflutna, desto svagare ir politi-
kerna i relation till byrdkraterna. Ingen av
dessa matt verkar dock ha nagon empirisk
effeke.'®

Var slutsats av detta 4r att antingen s
spelar politisk styrka ingen roll for utfallet
i forhandlingarna mellan politiker och byré-
krater, eller s& miter vi inte den politiska
styrkan pa rite sitt. Detta dr ett omride
som det skulle vara intressant att undersoka
nidrmare i framtida forskning.

Slutsatser

Vira resultat indikerar att antalet anstillda
inom den kommunala administrationen
inte minskar nir deras lner stiger. Detta
mdnster finner vi inte f6r 6vrigt kommunalt
anstillda, dir en procents [3neskning leder
till att efterfrigan pd arbetskraft minskar
med 0,3-1,3 procent. Denna skillnad kan
bero pa byrdkraternas dubbla roll som
kommunanstillda: Samtidigt som de deltar
i den kommunala beslutsprocessen om hur
ménga som ska anstillas utgor de den arbets-
kraft som anstills. Man kan alltsd siga att
de i viss grad anstiller sig sjilva.

Med tanke pé hur stor andel av arbets-
kraften som ir sysselsatt i den kommunala
sektorn, dr det viktigt att vi okar var for-

stdelse for vad som styr den kommunala
arbetskraftsefterfrigan. Vi har hir disku-
terat byrakraternas roll i den kommunala
beslutsprocessen. En annan grupp som ir
viktig 4r naturligtvis kommunpolitikerna. I
denna artikel har vi antagit att de fretrider
viljarna rake av. Det dr dock tinkbart att
det finns andra motiv som styr politikerna,
till exempel egna policypreferenser och
en onskan om att bli omvalda. Vi hoppas
kunna gd vidare och undersoka detta om-
ride nirmare.
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