FORDJUPNINGS-PM

Nr 16. 2012

Effekter av de tillfalliga statsbidragen till
kommunsektorn under finanskrisen

KONJUNKTURINSTITUTET, KUNGSGATAN 12-14, BOX 3116, SE-103 62 STOCKHOLM
TEL: 08-453 59 00, FAX: 08-453 59 80

KI@KON]J.SE, WWW.KONJ.SE



Dnr 13-37-12

Forord

Konjunkturinstitutet har fitt i uppdrag av regeringen att analysera effekterna av de till-
filliga statsbidragen till kommunsektorn under finanskrisen. Analysen ska innehdlla
effekterna pa savil sysselsittningen som 16nebildningen.

Analysen ska redovisas senast den 31 augusti 2012.

Lena Sellgren har varit projektledare. Rapporten dr forfattad av

Goran Hjelm och Valter Hultén.

Stockholm den 29 augusti

Mats Dillén
Generaldirektor



Innehall

SAMMANTALENING ...t bbb bbb s 5
Summary i EOGHSI ..o 7
De tillfilliga statsbidragen till kommunsektorn 2010-20T1 .....ccoveuviirirnienierieieiereeeenreeneeees 9
Effekter 1 KOMMUNSEREOMN. c..uuiiiiiiiiiiiici b 11
Statskontorets UNAEISOKNING. ......cvvuiuiuiiiiiiiiiiciic st 11
Hogt resultat 1 kommunseKtorn 20T0.......ceveieenieieiecreeetee ettt ssese s 13
Hur anvinde kommunerna de tillfalliga statsbidragen?........cccovvviiniiiniicicicicicnes 15
Hur hade kommunerna agerat utan tillfdlliga statsbidrage ........ccoeeuvieiiiciniciniciicicrcrcccines 17
Eftekter pd sysselsdttningen 1 KOMMUNSEKLOIN ....vuueuiueiiueiiiciicieire et 21
Effekter pd 16nebildning och sysselsittning i ekonomin som helhet.........cooeviiviviiiinnininninnnn, 23
Sannolikt sma effekter pd 16nebildningen av de tillfélliga statsbidragen..........ocveuvicuriciricirincinenes 24
Effekter pa hela ekonomins sysselsittning i en allmin jamviktsmodell .........ccvvviviiiiivinviiinininns 26

Appendix: Sammansittningen av de kommunala Utgifterna .........cccviviiviiiiiiiiniens 29






Sammanfattning

Finanskrisen 2008 fick stora effekter pa savil den globala som
den svenska ekonomin. Kommunsektorn drabbades frimst ge-
nom minskade skatteinkomsterna nir sysselsittningen foll och
arbetslésheten steg under 2009. Regeringen tillférde sammanta-
get 20 miljarder kronor till kommunsektorn i form av tillfilliga
statsbidrag 2010-2011. Av dessa var 17 miljarder kronor avsed-
da att anvindas 2010 och 3 miljarder kronor 2011. Vid ett svagt
konjunkturldge dr det rimligt att férvinta sig ett svagt ekono-
miskt resultat i kommunsektorn. Men trots lagkonjunktur blev
resultatet i kommunsektorn mycket hégt 2010, 18 miljarder kro-
nor. Det starka resultatet beror bade pa att kommunerna 6verra-
skades av en starkare makroekonomisk utveckling och pa de
tillfilliga statsbidragen. Det senare férklaras bland annat av att
mer 4n hilften av statsbidragen presenterades under hésten 2009
och dirfor inte kunde tas med 1 kommunernas ordinarie budget-
arbetet £f6r 2010. Endast en del av statsbidragen anvindes alltsa
till konsumtion och investeringar 2010.

Det ir inte mojligt att utifran tillgdnglig information bokfora
hur statsbidragen anvindes. Det dr ddrfér svart att veta hur
kommunerna skulle ha agerat utan de tillfalliga statsbidragen.
Konjunkturinstitutet har tagit fram tre olika alternativ for att
analysera effekterna av de tillfdlliga statsbidragen pa investering-
ar, konsumtion och sysselsittning i kommunsektorn. Utifrin
denna analys gors foljande bedémning:

Investeringar: Det finns inte nagot stdd for att investeringar i
kommunsektorn 2010 paverkades i ndgon storre utstrickning av
de tillfilliga statsbidragen. Diremot paverkade det héga resulta-
tet 2010 investeringarna 2011 da investeringstillvixten var Gver
10 procent. I avsaknad av tillfilliga statsbidrag bedémer Kon-
junkturinstitutet att investeringarna hade 6kat med runt
5 procent 2011.

Konsumtion och sysselsatming: Utifran en samlad bild av enkit-
svar 1 en unders6kning av Statskontoret bedéms de tillfilliga
statsbidragen ha 6kat den kommunala konsumtionen 2010.
Framf6r allt 6kade konsumtionen av férbrukningsvaror patag-
ligt. Sammantaget bedéms de tillfilliga statsbidragen ha medfort
att nedskirningar motsvarande ca 8 500 personer kunde undvi-
kas i den kommunala sektorn 2010. Sysselsittningen paverkades
inte 2011 eftersom de 3 miljarder kronorna i tillfilliga statsbidrag
som betalades ut f6r 2011 inte bedéms ha paverkat konsumtio-
nen. Att konsumtionen inte paverkades beror pd att kommuner-
na annars hade genomfort skattehéjningar. Den lingsiktiga sys-
selsdttningsnivin paverkades inte heller av de tillfilliga statsbi-
dragen.

Ekonomiskt resultat: Bedémningen av effekterna pa konsum-
tion och sysselsittning innebdr att ca 45 procent (ca 7,5 miljarder
kronor) av de tillfilliga statsbidragen anvindes till att forbattra
kommunernas resultat f6r 2010.



Konjunkturinstitutets samlade bedémning ir att de tillfalliga
statsbidragen inte paverkade 16nebildningen nimnvirt. Huvud-
skilet 4r den forhandlingsordning och normbildning som fére-
ligger pa svensk arbetsmarknad. Sett till hela ekonomin medfér-
de de tillfilliga statsbidragen att nedskdrningar med motsvarande
knappt 9 500 personer kunde undvikas 2010 och drygt 4 000
personer 2011. Det dr ndgot mer 4n den bedémda direkta effek-
ten f6r den kommunala sektorn. Forklaringen dr att sysselsitt-
ningen sannolikt hade varit ligre i den privata sektorn i avsaknad
av tillfilliga statsbidrag, dels pa grund av mindre efterfrigan fran
offentlig sektor, dels pa grund av ldgre privat konsumtion. Det
sistnimnda beror pd hégre kommunalskatt och att den lidgre
sysselsittningen ger ett hogre forsiktighetssparande.

Konjunkturinstitutet gbr beddmningen att om kommunerna
hade fétt information om de tillfalliga statsbidragen tidigare och
for mer dn ett ar hade det minskat osdkerheten om de komman-
de drens inkomster. Konsumtionen och sysselsittningen i kom-
munsektorn hade di kunnat hillas pd en hégre nivd under krisen
in vad som blev fallet. Aven effekten pa sysselsittningen i hela
ekonomin hade varit storre.

Inledningsvis i denna rapport redovisas storleken pa de tillfal-
liga statsbidragen 2010-2011 samt en sammanstillning av Stats-
kontoret rapport "Det tillfilliga konjunkturstédet” med fokus pa
de delar som beskriver hur kommunerna anvinde de tillfilliga
statsbidragen. Sedan presenteras tre scenarier for effekterna av
de tillfdlliga statsbidragen pa kommunal konsumtion, invester-
ingar och sysselsittning. Rimligheten i scenatierna underbyggs
med de lirdomar som gar att dra av Statskontorets enkitunder-
s6kning och frin statistik 6ver den kommunala ekonomin. Dir-
efter diskuteras effekter pd 16nebildning och sysselsittning i hela
ckonomin.



Summary in English

The financial crisis in 2008 had major implications for the global
economy as well as for the Swedish economy. The local gov-
ernment sector was affected mostly by decreasing tax revenue
due to the fall in employment and rise in unemployment in 2009.
The Swedish central government provided a total of 20 billion
SEK in temporary grants to the local government sector (mu-
nicipalities and county councils) in 2010 — 2011. Of this total, 17
billion SEK was designated to be spent in 2010 and 3 billion
SEK to be spent in 2011. It is reasonable to expect worsened
public finances in a weak economic environment. However, the
local government sector ended up with a remarkably large sut-
plus in 2010 amounting to 18 billion SEK. This surplus was
achieved partly because local authorities were surprised by a
stronger than expected macro economic development, and
partly because of the temporary grants. The latter is primarily
due to the fact that more than half of the grants were announced
in autumn of 2009, and could therefore not be included in the
regular budget for 2010. Only part of the grants was therefore
used for consumption and investments in 2010.

It is not possible to account for how the grants were used on
the basis of available information, because it is impossible to
know how local government authorities would have acted in the
absence of the grants. The National Institute for Economic
Rescarch (NIER) has therefore used three alternatives for evalu-
ating the effects of the temporary grants in investments, con-
sumption and employment in the local government sector. The
NIER makes the following assessment on the basis of this
evaluation:

Investments: There is no evidence indicating that the temporary
grants affected investments by the local government sector in
2010 to any substantial degree. However, the budget surplus of
2010 contributed to the level of investments in 2011, when in-
vestments increased by over 10 percent. According to the
NIER's assessment, investment growth would have stayed at
about 5 percent in the absence of government grants.

Consumption and employment: The NIER makes the assessment,
on the basis of a survey conducted by the Swedish Agency for
Public Management that the temporary grants led to an increase
in local government consumption in 2010. In particular, expen-
diture on intermediate consumption increased substantially.
Taken together, the temporary grants are estimated to have
saved about 8 500 jobs in the local government sector in 2010.
Employment was not affected in 2011 because the 3 billion SEK
in grants paid is not judged to have affected consumption, the
reason being that local governments would otherwise have
raised taxes. The long run level of employment is not affected by
the temporary government grants.

The budget surplus: The assessments made of the impact on
consumption and employment implies that approximately 40



percent (about 7.5 billion SEK) of the temporary grants were
used to improve the budget surplus of 2010.

The NIER’s overall assessment is that the temporary grants
did not have any notable effect on wage formation. The main
reason is the negotiation procedure and wage setting norm of
the Swedish labour market. At the level of the entire economy
the temporary grants are estimated to have saved almost 9 500
jobs in 2010 and 4 000 jobs in 2011. This is slightly more than
the estimated direct effect in the local government sector. The
reason is that in the absence of the temporary grants, employ-
ment would likely have fallen in the private sector. Lower private
sector employment would have resulted partly from lower public
sector demand for goods and services provided by the private
sector, and partly from lower consumption by households. The
latter would have been the result of higher taxes and a higher
level of precautionary savings due to a lower level of employ-
ment.

The NIER’s assessment is that if the local government au-
thorities had been informed about the temporary grants earlier,
and announced them for more than one year, consumption and
investments could have been maintained at a higher level during
the recession than was the case. The effect on employment in
the whole economy would also have been greater.



De tillfalliga statsbidragen till
kommunsektorn 2010-2011

Finanskrisen slog till med full kraft mot svensk ekonomi under
det fjirde kvartalet 2008. Svensk BNP sjonk dd med drygt

5 procent jaimfort med fjirde kvartalet 2007. Aven for helaret
2009 minskade BNP med ca 5 procent. Mellan 2008 och 2009
steg arbetslosheten frin drygt 6 procent till drygt 8 procent.

Kommunsektorn drabbades ocksi av finanskrisen, framst
genom att skatteinkomsterna vixte lingsamt nir arbetslosheten
steg och sysselsittningen foll. Balanskravet i kommunsektorn
innebir att budgeten f6r nista kalenderar ska upprittas sd att
intdkterna Gverstiger kostnaderna. Ligre skatteinkomster far
dirmed en dterhillande effekt pd den kommunala konsumtionen
och pa de kommunala investeringarna. Balanskravet leder sile-
des till att kommunerna tvingas minska konsumtionen, eller héja
skatten, i déliga tider och tvirtom i goda tider. Detta ir ett pro-
cykliskt beteende som forstirker konjunktursvingningarna i
svensk ekonomi.! Fran och med 2013 inf6rs sannolikt ett system
med resultatutjimningsreserver i kommunsektorn som ger 6ka-
de mojligheter £6r kommunerna att spara 6verskott och sedan
tillfalligt budgetera f6r underskott.2 Detta bor leda till mindre
svingningar i den kommunala konsumtionen.

Under stora delar av 2009 var prognoserna fér den kom-
mande ekonomiska utvecklingen i Sverige dystra. Konjunktur-
institutets prognos 1 augusti 2009 f6r BNP-tillvixten 2010 var
1,5 procent. Utfallet blev 6ver 6 procent. Sveriges kommuner
och landsting (SKL) prognostiserade under sommaren och hos-
ten 2009 att skatteunderlagstillvixten f6r 2010 skulle bli ca
1 procent.? Utfallet blev sedan en bit éver 2 procent. De dystra
framtidsutsikterna, som de sdg ut under stora delar av 2009,
ledde till att manga kommuner planerade for stora besparingar i
2010 ars budget.

For att stotta kommunsektorn under krisen presenterade re-
geringen vid fyra tillféllen under 2009 och 2010 stédpaket i form
av tillfélliga statsbidrag (se tabell 1). Stédpaketen var utformade
som tillfilliga engangsutbetalningar. Sammantaget tillférde reger-
ingen 20 miljarder kronor till kommunerna. Av dessa var 17
miljarder kronor avsedda f6r 2010 och 3 miljarder kronor f6r
2011.4 De tillfdlliga statsbidragen om 17 miljarder kronor 2010

1 Se Spara i goda tider — for en stabil kommunal verksamhet, SOU 2011:59.

2 Se lagrdsremiss "Kommunala resultatutjamningsreserver”, Finansdepartementet
4 juni 2012.

3 Enligt rapporten “Det tillfalliga konjunkturstddet”, Statskontorets rapport 2012:7,
anger drygt 80 procent av kommunerna att de i stor utstrackning utgar fran
Sveriges kommuner och landstings prognoser i sitt planeringsarbete.

4 De 13 miljarder kronor som tillférdes under 2009, men avsdg 2010, anslogs i
statsbudgeten fér 2009 pa grund av att utrymmet for utgifter ansags vara storre
2009 an 2010.
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motsvarade lite drygt 2 procent av kommunsektorns totala utgif-
ter detta dr.

Tabell 1 Tillfalliga statsbidrag till kommunsektorn
Miljarder kronor

Aviseringstid- 2010 2011
punk
Vartillaggsbudget fér 2009 April 2009
Hosttillaggsbudget for 2009 September 2009 6
Budgetproposition for 2010 Oktober 2009
Budgetproposition for 2011 Oktober 2010 3
Totalt 17

Anm: Tillfallig effekt p& kommunernas inkomster respektive ar.

Kéllor: Statskontoret och regeringen.



Effekter 1 kommunsektorn

Statskontorets undersékning

Pa regeringens uppdrag genomférde Statskontoret 1 botjan av
2012 en intervju- och enkitundersékning av samtliga Sveriges
primidrkommuner och landsting.5 Syftet med undersékningen
var att 6ka kunskapen om hur primirkommuner och landsting
agerande till f6ljd av de tillfalliga statsbidragen 2010 och 2011.
Huvudfrdgan var om statsbidragen bidragit till att ddimpa de
negativa effekterna av ligkonjunkturen pda den kommunala sys-
selsdttningen.s

Tabell 2 Statskontorets enkatundersokning av hur de
tillfalliga statsbidragen 2010—-2011 hanterades av
kommunerna

Procent

Forbattra arets resultat 96 62 87
Undvikit besparingar 89 43 88
Avbrutit eller senarelagt effektivisering 75 13 69
Undvikit avveckling av verksamhet 76 23 75
Forhindrat sankt serviceniva 87 41 94
Medfoért tidsbegréansade satsningar 71 27 56
Hojt investeringsvolymen jamfért med 59 12 50
plan

Lagre skatteuttag an planerat 68 14 50
Hogre sysselsattning an planerat 82 22 75

Anm: Fet stil markerar den gruppering av svarsalterntiv som Konjunkturinstitutet

har fokuserat pa i tolkningen av enkaten.

Kéllor: Statskontoret och Konjunturinstitutet.

I tabell 2 redovisas en sammanstillning av de enkétsvar i under-
s6kningen som berdr fragor om hur kommunerna anvinde de
tillfilliga statsbidragen. Enkiten skickades till ekonomichefen
eller annan person med motsvarande position i respektive pri-
markommun och landsting. Frigorna var formulerade som pé-
stdenden och svarsalternativen var:

5 "Det tillfalliga konjunkturstodet”, Statskontorets rapport 2012:7.

6 Svarsfrekvensen uppgick till 77 procent fér primarkommunerna och 81 procent for

landstingen.

73
38
25
44
38
25

13
19

Arets resultat
Konsumtion
Konsumtion
Konsumtion
Konsumtion

Forbrukning av varor
och tjanster (del av
konsumtionen)

Investeringar

Skatteinkomster

Sysselséattning

11
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e imycket stor utstrickning,

e iganska stor utstrickning,

e ivarken stor eller liten utstrickning,
e i ganska liten utstrickning,

e imycket liten utstrickning,

e inte alls.

I tabell 2 har, liksom i Statskontorets rapport, svarsalternativen
aggregerats till tva 6verlappande kategorier. Den forsta katego-
rin, ”i nagon utstrickning eller mer”, innefattar samtliga svarsal-
ternativ utom inte alls”. Den andra kategorin, ”mycket/ ganska
stor utstrickning”, utgdr en delmingd av den forsta kategorin
och innefattar enbart de tva starkast jakande svaren. Konjunk-
turinstitutet har valt att fokusera pd denna kategori i tolkningen
av resultaten.

I tabellen anges dven Konjunkturinstitutets tolkning av vilken
primir variabel som frigan och svaret antas vara férknippad
med. Dessa variabler ir, med antal frigor som ber6r denna vari-
abel inom parentes: drets resultat (1), kommunal konsumtion (4),
ink6p av torbrukningsvaror och tjdnster (del av konsumtionen)
(1), kommunala investeringar (1), skatteinkomster (1) samt sys-
selsdttning (1). Sammanfattningsvis tyder undersdkningen pa att
statsbidragen paverkade savil resultatet 1 kommunsektorn som
investeringarna, konsumtionen och sysselsittningen.

Det dr utifrin undersékningen inte méjligt att avgora hur
mycket pengar som anvindes till olika utgifter och hur mycket
som sparades. Med undersékningen och annan data som st6éd
tors dirtor i foljande avsnitt ett resonemang kring hur mycket av
statsbidragen som péaverkade kommunsektorn resultat 2010 och
hur mycket som anvindes till konsumtion. Direfter presenteras
tre alternativ for effekterna av statsbidragen pa investeringar,
konsumtion och sysselsittning.



Hogt resultat 1 kommunsektorn 2010

Ett svagt konjunkturlige innebir att kommunsektorns skattein-
komster blir laga. Da édr det rimligt att forvinta sig laga sparmar-
ginaler och ett lagt resultat, eftersom kommunerna sannolikt
forsoker halla uppe konsumtionen sd mycket som méjligt inom
ramen foér balanskravet. I samband med att konjunkturen f6r-
svagades 2008—2009 var, enligt Statskontorets enkitundersok-
ning, en vanlig atgird att resultatmalet justerades ner (frin i
minga fall 2 procent av skatteintikter och statsbidrag till ett
betydligt ligre resultatmal).

En anmirkningsvirt hog andel av kommunerna har svarat att
de tillfalliga statsbidragen i mycket eller ganska stor utstrickning
anvindes for att forbittra drets resultat (se tabell 2). Resultatet i
kommunsektorn blev ocksa mycket hogt 2010, knappt 18 mil-
jarder kronor (se diagram 1). Detta dr det hégsta resultatet sedan
balanskravet inférdes 2000. Aven det finansiella sparandet var
hégt 2010, betydligt hdgre dn 2009 och 2011.7

I huvudsak finns det tva moijliga, och icke uteslutande, for-
klaringar till att resultatet och det finansiella sparandet blev s
hogt 2010. Den forsta forklaringen dr att den svenska ekonomin
inte utvecklades fullt s4 svagt som prognoserna indikerade och
som kommunerna hade planerat f6r. Kommunerna 6verraskades
sdledes av en starkare ekonomisk utveckling och dirmed hégre
skatteintdkter. Detta visade sig i ett hogt resultat och ett hdgt
finansiellt sparande, eftersom man redan budgeterat f6r ligre
inkomster och utgifter. Den andra forklaringen ér att en (bety-
dande) del av de tillfilliga statsbidragen sparades och inte gick till
konsumtion 2010.

EFFEKTER AV STARKARE KONJUNKTUR PA RESULTATET

Enligt Statskontorets rapport lag Sveriges kommuner och lands-
tings (SKL) prognoser tor skatteunderlagstillvixten 2010 pa ca

1 procent vid mitten 2009, det vill sdga ungefir vid den tidpunkt
som det forsta och andra stodpaketet aviserades. Detta samman-
faller med tiden dd den &vervigande delen av kommunerna tog
beslut om 2010 ars budget.s Ett sitt att fa en uppfattning om
hur mycket en dverraskande stark ekonomisk utveckling kan ha
paverkat kommunsektorns resultat 4r att stilla den prognostise-
rade skatteunderlagstillvixten pa ca 1 procent mot utfallet pa ca
2 procent. En procentenhets hogre skatteunderlagstillvixt inne-
bir ca 5 miljarder mer i skatteinkomster f6r kommunsektorn.

7 Den stérsta skillnaden mellan kommunernas resultat och finansiella sparande ar
investeringar vilka raknas bort frdin kommunernas resultat. Daremot ingar
avskrivningar i resultatet.

8 Enligt SKL p&bérjas budgetprocessen i de flesta kommuner under varen aret fore
budgetéaret. | manga fall fattar kommunerna beslut om ramarna foér budgeten redan
fore sommaren. | budgeten ingar dven en plan fér ramarna for de efterféljande tva
aren.
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Diagram 1 Kommunsektorns resultat
och finansiella sparande
Miljarder kronor
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Kéallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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Detta skulle alltsd grovt riknat motsvara effekten pa resultatet av
en ovintat stark ekonomisk utveckling 2010.

EFFEKTER AV TILLFALLIGA STATSBIDRAG PA RESULTATET

Som tidigare nimnts dr det utifrin Statskontorets enkitsvar inte
mojligt att med nagon stérre precision avgdra hur mycket av de
tillfalliga statsbidragen som sparades. En stor andel av bide pri-
mirkommunerna (62 procent) och landstingen (73 procent)
anger i sina enkitsvar att statsbidragen anvindes i mycket eller
ganska stor utstrickning till att férbittra arets resultat. Detta dr
den hogsta andelen i denna kategori av samtliga fragor.

Genom att stilla utfallet for resultatet 1 kommunsektorn pa
knappt 18 miljarder kronor mot SKL:s prognos som den sig ut i
maj 2009 kan en grov uppskattning géras av hur mycket de till-
falliga statsbidragen som sparades. I maj 2009, nir endast det
forsta stodpaketet pa 7 miljarder kronor hade aviserats, progno-
stiserade SKL ett positivt resultat i kommunsektorn pd 1 miljard
kronor.” Under hésten 2009 tillkom ytterligare 10 miljarder kro-
nor i tillfilliga statsbidrag f6r 2010. De 6verraskande starka skat-
teinkomsterna summerar tillsammans med de tillfilliga utbetal-
ningarna under hésten och SKL:s prognos pa resultatet 1 kom-
munsektorn till 16 miljarder kronor. Detta édr nira utfallet f6r
resultatet pd knappt 18 miljarder kronor. Denna grova kalkyl
indikerar alltsa att ca 10 miljarder kronor av de 17 miljarder kro-
nor som aviserades f6r 2010 inte anvindes till utgifter.

Men kalkylen ar naturligtvis mycket osaker. Effekterna av
konjunkturférstirkningen pa den kommunala ekonomin kan ha
varit storre. Vidare kan SKL:s prognos pa resultatet ha varit f6r
pessimistisk, det vill siga att kommunernas resultat hade Sversti-
git 1 miljard kronor dven utan starkare konjunktur och ytterligare
statsbidrag. I bida dessa fall 4r mindre 4n 10 miljarder kronor av
de tillfalliga statsbidragen tillrickligt for att forklara resultatet pa
knappt 18 miljarder kronor. Det dr hur som helst tydligt att bade
statistiken och enkitsvaren pekar pi att de tillfalliga statsbidra-
gen inte fullt ut anvindes till konsumtion 2010 utan ocksd med-
forde ett hogre resultat 4n budgeterat.

FOR SENT OCH FOR TILLFALLIGT

En viktig forklaring till att endast en del av de tillfalliga statsbi-
dragen om 20 miljarder kronor anvindes dr sannolikt att mer dn
hilften av pengarna aviserades under hésten 2009, och dirmed
inte kunde tas med i det ordinarie budgetarbetet £f6r 2010. 1
Statskontorets undersékning svarar 77 procent av primarkom-
munerna och 56 procent av landstingen att aviseringarna borde
ha kommit tidigare.

En annan faktor, som Statskontoret ocksa lyfter fram och
som tycks ha spelat in, var att de tillfalliga statsbidragen f6r 2010
uppfattades som just tillfalliga och att det fanns en betydande

9 Ekonomirapporten, Sveriges kommuner och landsting, maj 2009.



osikerhet om skatteinkomsterna dven f6r 2011. Detta medférde
sannolikt att besparingar dnda gjordes 2010 med sikte pd 2011
ars budget.

Konjunkturinstitutet gér beddmningen att om kommunerna
hade fatt information om tillflliga statsbidrag tidigare och f6r
mer 4n ett r hade det minskat osdkerheten om de kommande
arens inkomster. Konsumtionen och sysselsittningen i sektorn
hade dé kunnat hillas pa en hégre niva genom krisen dn vad
som blev fallet (se diagram 2).

Hur anvande kommunerna de tillfalliga
statsbidragen?

I syfte att belysa frigan om vilka effekter de tillfilliga statsbidra-
gens hade pd den kommunala konsumtionen, investeringarna
och sysselsittningen redovisas tre alternativ.!0 Konjunktur-
institutet har valt att ta fram tre alternativ dd det inte dr mojligt
att utifran Statskontorets enkdtundersdkning, som ir en kvalita-
tiv unders6kning, och tillginglig statistik bokféra hur kommun-
sektorn anvinde de tillfilliga statsbidragen. Alternativen atet-
speglar hur de 20 miljarder kronorna som betalades ut f6r 2010
och 2011 kan ha anvints av kommunsektorn. De 3 miljarder
kronor som betalades ut f6r 2011 bedéms inte ha péaverkat kon-
sumtionen eller investeringarna, till f6ljd av skatteh6jningar som
annars hade blivit av (se nedan). Utgdngspunkten for analysen ar
dirfor de 17 miljarder kronor som betalades ut f6r 2010.

For att kunna bedéma sysselsittningseffekter i kommunsek-
torn dr det nddvindigt att f6rst bedéma hur mycket av statsbi-
dragen som gick till arbetskostnader respektive till andra typer av
utgifter. Hir foljer forst en kortare redogérelse f6r hur kommu-
nerna antas ha anvint de 17 miljarder kronorna f6r 2010 i de tre
alternativen. Sedan gérs en mer utforlig genomging av olika
delomraden och motiven bakom de tre alternativen. Med ut-
gangspunkt i de tre alternativen redovisas tre scenarier. Dessa
aterspeglar hur kommunal konsumtion och investeringar hade
utvecklats i avsaknad av tillfilliga statsbidrag. Scenario 1 visar
utveckling 7 avsaknad av tillfilliga statsbidrag givet anvindningen
enligt alternativ 1 och sd vidare. Avslutningsvis beriknas de par-
tiella sysselsittningseffekterna f6r kommunsektorn enligt de
olika alternativen. I Appendix finns en mer utférlig genomgang
av den kommunala konsumtionens struktur och de antaganden
om olika konsumtionsandelar som ligger till grund for de tre
alternativen.

10 Transfereringsutgifterna antas inte ha paverkats av de tillfalliga statsbidragen
eftersom de framst ar kopplade till olika regelsystem och berérs inte narmare har.
Detsamma galler kapitalutgifterna (ranteutgifterna).

15

Diagram 2 Kommunal sysselsattning
och konsumtion i I6pande pris
Procentuell férandring
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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Diagram 3 Arets resultat med (utfall)
och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Miljarder kronor
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

ALTERNATIV 1: HELA BIDRAGEN ANVANDES TILL
KONSUMTION OCH INVESTERINGAR

I alternativ 1 fordelas de 6kade utgifter som statsbidragen med-
forde enligt samma investerings- och konsumtionsandelar som
giller £6r utfallet f6r 2010 (se tabell 6 i Appendix).tt Detta kan
ses som att kommunerna likstillde inkomsterna fran de tillfilliga
statsbidragen med 6vriga inkomster. Ingen del av statsbidragen
sparades i detta alternativ. Alternativ 1 dterspeglar den storsta
tinkbara effekt som statsbidragen kan ha haft. Enligt Konjunk-
turinstitutets beddmning ér effekterna enligt detta alternativ
kraftigt Gverskattade.

ALTERNATIV 2 OCH 3: ENDAST EN DEL AV BIDRAGEN
ANVANDES TILL KONSUMTION OCH INVESTERINGAR

Alternativ 2 och 3 dr framtagna utifrin Konjunkturinstitutets
bista bedomning baserad pa den relativt begrinsade information
som finns tillginglig. I alternativ 2 och 3 antas att 5 respektive 10
miljarder kronor av statsbidragen sparades och saledes inte an-
vindes till konsumtion och investeringar. Istillet anvindes dessa
pengar till att h6ja kommunernas finansiella sparande och resul-
tat. Alternativ 3 dr det alternativ som ligger nirmast slutsatsen av
den grova kalkylen ovan av vad som kan férklara det héga resul-
tatet 2010. Alternativ 2 dr framtaget fOr att spegla osikerheten i
denna kalkyl och det faktum att en icke obetydlig andel av
kommunerna anger i enkdtundersékningen att de tillfilliga stat-
bidragen haft en mycket stor eller stor effekt i frigor som kan
kopplas till kommunal konsumtion. I scenatio 1-3, dir alltsd
anviandningen av statsbidragen enligt alternativen 1-3 har riknats
bort, blir resultatet positivt dven i avsaknad av tillfilliga statsbi-
drag. Detta stimmer med bilden att kommunsektorn ocksa
Overraskades av en starkare konjunkturutveckling (se diagram 3).

I alternativ 2 och 3 har de 6kade utgifter som statsbidragen
medférde fordelats enligt andra andelar dn i alternativ 1. I bada
alternativen antas att en /ggre andel anvindes till investeringar
(3 procent). Av det som anvindes till konsumtion antas att en
hogre andel anvindes till férbrukningsvaror och en /jgre andel till
arbetskostnader (se tabell 6 1 Appendix). Samma andel som i
alternativ 1 antas ha anvints till inkép av tjanster (sociala natura-
formaner). Till f6ljd av 6kad konsumtion antas ocksa att forsilj-
ningen 6kade. Den tillkomna férsiljningens andel av den totala
konsumtionen antas dock vara betydligt /Zigre jimfért med alter-
nativ 1.

Utifrin denna férdelning har konsumtion och investeringar
fordelats pa olika poster i de olika alternativen. I tabell 3 redovi-
sas den beriknade férdelningen av statsbidragen i miljarder kro-
nor.

11 Drygt 9 procent antas ha anvants till investeringar. Resten av utgifterna ar
konsumtion, vilket foljer fordelningen enligt utfallet 2010.



Tabell 3 Tre alternativa scenarier for effekterna av de
tillfalliga statsbidragen 2010

Miljarder kronor

Tillfalliga statsbidrag 17 17 17
Skatteinkomster* -0,9 -2,0 -2,6
Nettoeffekt inkomster 16,1 15,0 14,4
Konsumtion 14,6 9,7 4,3
Arbetskostnader 9,2 4,4 1,9
Forbrukning 5,3 4,4 1,9
Sociala naturaférméaner 2,6 1,7 0,8
Forsaljning med mera -2,5 -0,7 -0,3
Sparande 0,0 5,0 10,0
Investeringar 1,5 0,3 0,1
Resultat 1,5 53 10,1

*1 avsaknad av statsbidrag antas att kommunerna skulle ha genomfort
skattehgjningar om ca 3 miljarder kronor. Samtidigt hade minskad sysselsattning i
kommunsektorn hallit nere skatteinkomsterna. Utan statsbidrag hade
skatteinkomsterna dock varit hdgre i samtliga alternativ. Nettoinkomsterna till foljd
av statsbidragen 6kar darfér mindre &n storleken pa de totala tillfalliga
statsbidragen.

Anm: Resultatet ar beraknat som summan av sparande och investeringar eftersom
investeringar inte paverkar kommunernas resultat. Daremot ingdr avskrivningar,
men effekterna pa dessa bedéms som sma och bortses ifran i kalkylen.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Hur hade kommunerna agerat utan tillfalliga
statsbidrag?

SKATTEHOJNINGAR | AVSAKNAD AV TILLFALLIGA
STATSBIDRAG

For att kunna bedéma effekterna pa kommunernas utgifter av
de tillfalliga statsbidragen maste forst effekterna pa inkomstsidan
beaktas. I alla tre scenarierna antas att i avsaknad av tillfélliga
statsbidrag hade den genomsnittliga kommunalskatten héjts
permanent 2010 med 17 6re (se diagram 4)12. Det motsvarar
Okade skatteintakter om ca 3 miljarder kronor. Den hégre skat-
tesatsen antas ligga kvar 2011. Att kommunerna hade héjt skat-
ten 1 avsaknad av tillfdlliga statsbidrag far st6d i Statskontorets
enkitundersékning (se tabell 2).

Om de tillfélliga statsbidragen inte hade betalats ut hade ock-
sd den kommunala sysselsittningen i kommunsektorn minskat 1
samtliga scenarier, dock olika mycket. I scenario 1 faller syssel-
sdttningen i kommunsektorn mer i avsaknad av tillfilliga statsbi-
drag jimfort med scenario 2 och 3. Minskad sysselsittning i
kommunsektorn innebir minskade skatteinkomster.

Nettoinkomsten fran 6kad skattesats och minskad &ommmunal
sysselsittning 4r dock positiv i alla tre alternativen. Utan statsbi-
drag hade skatteinkomsterna alltsa varit hdgre 1 samtliga alterna-

12 petta antagande baseras p& Sveriges kommuner och landstings (SKL) prognos i
Ekonomirapporten, maj 2009. SKL raknade d& med att medelskattesatsen skulle
héjas med 21 ore. Den faktiska hdjningen blev 4 ore.
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Diagram 4 Kommunalskatt med (utfall)

och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Procent
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31.6 1 r31.6
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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Diagram 5 Fasta bruttoinvesteringar
med (utfall) och utan tillfalliga
statsbidrag (scenario 1-3)

Procentuell férandring, l6pande priser
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 6 Fasta bruttoinvesteringar:
effekt av tillfalliga statsbidrag
Miljarder kronor
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m Alternativ 1
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Kélla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 7 Offentlig konsumtion: effekt
av tillfalliga statsbidrag
Miljarder kronor
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mmm Alternativ 1
=1 Alternativ 2
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Kalla: Konjunkturinstitutet.

tiv. Effekten pa inkomsterna av de tillfilliga statsbidragen blir
dirfor ndgot mindre dn storleken pd de totala tillfilliga statsbi-
dragen (se tabell 3).

De tillfilliga statsbidragen pa 3 miljarder kronor 2011 mot-
svarar de 6kade skatteinkomsterna som hade tillkommit i samtli-
ga scenarier till f6ljd av héjd genomsnittlic kommunalskatt i
avsaknad av tillfilliga statsbidrag. Kommunsektorns inkomster
iar dirmed opaverkade 2011. Effekterna pa konsumtion och
sysselsittning i kommunsektorn blir didrfér noll detta ar 1 samtli-
ga alternativ.

LITEN ANDEL ANVANDES TILL INVESTERINGAR 2010

I alternativ 2 och 3 antas att andelen av de 6kade utgifterna som
anvindes till investeringar var mindre jimfort med alternativ 1 (se
tabell 3 och Appendix). Bade enkitsvaren och tillginglig statistik
ger stod at detta. Endast 12 procent av primidrkommunerna
svarar att man i mycket eller ganska stor utstrickning anvinde de
tillfilliga statsbidragen till investeringar. Inget av landstingen
anger detta svar. Runt hilften av primdrkommunerna och lands-
tingen svarar dock att man gjort detta i 4tminstone nagon ut-
strickning.

De kommunala investeringarna 6kade med mattliga
5,5 procent 2010 (se diagram 5). Inom priméirkommunerna
minskade investeringarna. Landstingens investeringar steg dock
kraftigt. Men detta berodde pa att nya Karolinska sjukhuset pa-
bérjades under 2010. Eftersom en mindre del av statsbidragen
antas ha paverkat investeringar (se tabell 3), blir investeringstill-
vixten endast marginellt ligre 2010 i de tre scenarierna jamfort
med utfallet.

I avsaknad av tillfilliga statsbidrag uppstar i scenario 2 och 3
dock betydande effekter dren efter 2010 (se diagram 6). Efter-
som en del av statsbidragen gick till resultatet 2010 och ddrmed
kommunernas eget kapital, antas detta skapa utrymme for inve-
steringar efterféljande 4r. Enligt kommunallagen fir medel inte
tas frin kommunernas eget kapital fér att anvinda till konsum-
tion. Diremot dr det méjligt att anvinda sidana medel till inve-
steringar. Ar 2011 antas att hilften av det som hamnade i resul-
tatet 2010 anvindes till investeringar 2011. Fér 2012 och 2013
antas att en fjirdedel anvindes till investeringar respektive ar.

Att det hoga resultatet paverkade investeringarna 2011 far
stod 1 statistiken. Investeringstillvixten 2011 var 6ver 10 procent
(se diagram 5). I avsaknad av tillfilliga statsbidrag hade invester-
ingarna 1 stillet 6kat med ca 5 procent 2011 enligt alternativ 2
och 3.

MELLAN 4 OCH 10 MILJARDER KRONOR ANVANDES TILL
KONSUMTION

Enligt alternativ 1 anvindes drygt 14 miljarder kronor till kon-
sumtion (se diagram 7 och tabell 3). I scenario 1, dir effekterna
pa konsumtionen enligt alternativ 1 har riknats bort, faller kon-



sumtionstillvixten ner till ca 1 procent i 16pande priser 2010 (se
diagram 8). Givet pris6kningen pé ca 2 procent 2010 skulle detta
innebira en fallande volym.

I de mer sannolika alternativen 2 och 3 antas att ca 10 re-
spektive 4 miljarder kronor anvindes till konsumtion 2010 (se
diagram 7 och tabell 3). I scenario 2 och 3 har sdledes en mindre
konsumtionseffekt 4n i scenario 1 riknats bort. Dir kar kon-
sumtionen i 16pande priser med i genomsnitt ca 2 procent i av-
saknad av tillfilliga statsbidrag. Aven det ir ligt jimfort med
utvecklingen under 2000-talet.

Att de tillfalliga statsbidragen hade effekter pd den kommu-
nala konsumtionen framgar av flera fragor i Statskontorets en-
kitundersékning. Runt 40 procent av primirkommunerna och
landstingen svarar att man i mycket eller ganska stor utstrick-
ning kunde undvika att genomféra besparingar och sidnka servi-
cenivin. Firre har svarat att man avbrutit eller senarelagt effekti-
viseringar. Den sammantagna bilden av de fyra frigor som direkt
kan kopplas till konsumtionen dr att statsbidragen har haft bety-
delse.

I det f6ljande redovisas de antaganden som ligger till grund
tor férdelningen av konsumtionen pa olika poster.

KONSUMTION AV FORBRUKNINGSVAROR

I alternativ 2 och 3 antas att en s#77e andel av de 6kade utgifter-
na jaimfort med alternativ 1 anvindes till inkép av férbruknings-
varor (se Appendix). Mellan 2 och 4 miljarder kronor antas ha
anvints till foérbrukningsvaror (se diagram 9). Férbrukningsva-
rornas andel av den kommunala konsumtionen var hég 2010
och foll tillbaka 2011 (se diagram 10). Den héga férbruknings-
andelen 2010 tyder pd en effekt av de tillfilliga statsbidragen.
Det var sannolikt littare f6r kommunerna att tillfalligt 6ka kon-
sumtionen av férbrukningsvaror jimfért med annan konsumtion
nir den egna ekonomin plétsligt sag ljusare ut under slutet av
2010.

I scenario 2 och 3, dir effekterna pa konsumtionen enligt al-
ternativ 2 och 3 har riknats bort, blir férbrukningens andel av
den totala konsumtionen lagre 2010. Att statsbidragen anvindes
till f6rbrukning far ocksa stdd i enkitundersékningen. Ungefir
en fjirdedel av primirkommunerna (27 procent) och landstingen
(25 procent) anger att de tillfilliga statsbidragen i mycket eller
ganska stor utstrickning anvindes till tillfdlliga ink&p.

Aven i avsaknad av statsbidrag ir forbrukningsandelen fort-
farande jimforelsevis hog i de tre scenarierna. Detta dr forenligt
med bilden att kommunerna ocksa Gverraskades positivt av den
snabba konjunkturiterhimtningen.

KONSUMTION AV TJANSTER

I nationalrikenskaperna redovisas kommunsektorns inkép av
tjdnster under namnet sociala naturaférmaner. I samtliga alterna-

Diagram 8 Kommunal konsumtion med
(utfall) och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Procentuell férandring, I6pande priser
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 9 Forbrukning: effekt av
tillfalliga statsbidrag
Miljarder kronor
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Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 10 Forbrukning med (utfall)
och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Andel av total konsumtion, procent
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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Diagram 11 Sociala naturaférméaner
med (utfall) och utan tillfalliga
statsbidrag (scenario 1-3)

Andel av total konsumtion, procent
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 12 Foérsaljning av varor och
tjanster samt subventioner med
(utfall) och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Andel av total konsumtion, procent
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Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 13 Arbetskostnad med (utfall)
och utan tillfalliga statsbidrag
(scenario 1-3)

Andel av total konsumtion, procent
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Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

tiv antas att sazma andel av de 6kade utgifterna som i alternativ
1 anvindes till ink6p av tjanster (se Appendix). Det ér utifrin
statistiken svart att motivera en hogre andel. Andelen steg kraf-
tigt bade 2009 och 2010, men har fortsatt att 6ka 2011. Sedan
mitten av 2000-talet har sociala naturaférmaner Skat trendmais-
sigt som andel av den totala kommunala konsumtionen (se
diagram 11). Okningen beror pa att en allt storre andel av den
kommunala verksamheten produceras i privat sektor, till exem-
pel giller detta privata forskolor, skolor och virdcentraler.

I de tre scenarierna paverkas darfor inte sociala naturafoe-
miner som andel av total konsumtion. I tabell 3 framgir hur
mycket av de tillfilliga statsbidragen som antas ha anvinds till
sociala naturaférmaner enligt de tre alternativen. Dessa pengar
ger inga effekter pd den kommunala sysselsittningen. Effekterna
pé den totala sysselsittningen ingar dock i berdkningarna i av-
snittet "Effekter pa 16nebildningen och sysselsittningen i eko-
nomin som helhet”.

FORSALJNING OCH SUBVENTIONER

Den kommunala férsiljningen dr en inkomst i kommunsektorn.
Det samma giller subventioner. I alternativ 2 och 3 antas att
forsiljning och subventioner 6kade till £6ljd av den 6kade kon-
sumtionen, men med en /Zjgre andel jimfort med alternativ 1 (se
Appendix).

Forsiljning och subventioner utgjorde tillsammans
17,3 procent av konsumtionen 2010 (se diagram 12). Férsiljning
av tjanster utgjorde ensam 16,7 procent. Forsiljningen dr kopp-
lad till den kommunala produktionen av tjanster. For vissa tjdns-
ter, till exempel vird, dr det rimligt att tinkta sig 6kad forsiljning
som en foljd av hogre statsbidrag och fler kommunalt sysselsat-
ta, till exempel genom kortare virdkéer, fler behandlade patien-
ter och dirmed hégre inkomster frin patientavgifter. Andra
tjdnster, som till exempel barnomsorg, ir kommunerna skyldiga
att tillhandahalla varfor forsaljning av sidana typer av tjinster
sannolikt inte paverkades i ndgon storre utstrickning av de till-
filliga statsbidragen. Dirfor antas effekten pa forsiljningen av de
tillfilliga statsbidragen vara mindre dn genomsnittet 2010.

I scenario 2 och 3 stiger forsiljningsandelen i avsaknad av
tillfilliga statsbidrag. Av tabell 3 framgar hur mycket f6rsdljning-
en antas ha 6kat i miljarder kronor i de olika alternativen.

ARBETSKOSTNADER

I alternativ 2 och 3 antas att en mindre andel av de 6kade utgif-
terna jamfort med alternativ 1 anvindes till arbetskostnader,
eftersom en hogre andel anvindes till f6rbrukningsvaror (se
Appendix). Arbetskostnadens andel av den totala konsumtionen
blir hégre i scenario 2 och 3 jaimfért med utfallet och scenario 1
(se diagram 13). Detta beror pé antagandet om att den konsum-



tion som tillkom till f6ljd av statsbidragen innehd6ll en ligre andel
arbetskostnader 4n den 6vriga konsumtionen.

Arbetskostnadernas andel av den totala konsumtionen har
minskat sedan mitten av 2000-talet. En viktig orsak till detta 4r
att andelen sociala naturaférmaner 6kat under samma period,
vilket innebir att en stérre andel av de kommunala tjdnsterna
produceras i privat sektor.

I alternativ 1, 2 och 3 antas att 9,2; 4,4 respektive 1,9 miljar-
der kronor av de tillfalliga statsbidragen anvindes till arbetskost-
nader 2010 (se tabell 3 och diagram 14).

Effekter pa sysselsattningen i
kommunsektorn

For att beridkna effekterna pa sysselsittningen i kommunsektorn
anvinds hir den genomsnittliga arbetskostnaden per timme och
medelarbetstiden f6r 2010 (se tabell 4). Konjunkturinstitutet
antar att statsbidragen inte hade négra effekter pa l6nebildningen
1 denna kalkyl. Vidare antas inga undantringningseffekter, det
vill sidga att den sysselsittning som skapades inte gjorde det pa
bekostnad av arbetstillfillen i andra delar av kommunsektorn.
Detta ir ett rimligt antagande eftersom resursutnyttjandet pa
arbetsmarknaden var lagt 2010.

Tabell 4 Timlon, arbetskostnad och medelarbetstid

Kronor respektive timmar per vecka

Timlén 175,00
Arbetskostnad per timme 247,45
Medelarbetstid timmar/vecka 29,04
Kostnad per sysselsatt 373 700

Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Effekterna pd sysselsittningen skiljer sig at i de olika alternativen
(se diagram 15). I alternativ 1 ledde de tillfdlliga statsbidragen till
att kommunerna kunde undvika nedskirningar motsvarande
totalt 25 000 personer i den kommunala sektorn 2010. Detta dr
den beriknade maximala effekten, givet genomsnittliga konsum-
tionsandelar. Utifran argumentationen ovan ér det dock mycket
som talar fOr att en betydande del av de tillfilliga statsbidragen
lades pé resultatet samt att andelen som lades pa f6érbruknings-
varor var relativt stor. I alternativ 2 och 3 dr dirfor sysselsitt-
ningseffekterna mindre. I alternativ 2 kunde kommunerna und-
vika nedskirningar motsvarande ca 12 000 personer och i alter-
nativ 3 motsvarande ca 5 000 personer.

Att alternativ 2 och 3 dr mer sannolika fir st6d i1 enkitsvaren.
Ungefir en femtedel av primdrkommunerna (22 procent) och
landstingen (19 procent) anger att de tillfalliga statsbidragen i
mycket eller ganska stor utstrickning medférde en hogre syssel-
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Diagram 14 Arbetskostnad: effekt av
tillfalliga statsbidrag
Miljarder kronor
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-2 T T T T -2
09 11 13
mmm Alternativ 1
=1 Alternativ 2
1 Alternativ 3

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 15 Kommunal sysselsattning:
effekt av tillfalliga statsbidrag
Tusental
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Diagram 16 Kommunal sysselsattning
med (utfall) och utan tillfalliga
statsbidrag (scenario 1-3)
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— - Scenario 3

Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 17 Sysselsattning
Procentuell férandring
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Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

sdttning 4n planerat. Detta dr betydligt ligre jamfort med fragor-
na som berdr drets resultat eller konsumtion. Runt 80 procent
anger emellertid att sysselsittningen paverkades dtminstone i
ndgon utstrickning.

I samtliga tre scenarier blir nedgingen i den kommunala sys-
selsdttningen stérre 2010 dn utfallet (se diagram 16). De tillfilliga
statsbidragen motverkade siledes att ytterligare neddragningar av
kommunal konsumtion och sysselsittning genomférdes. Utan de
tillfdlliga statsbidragen hade kommunsektorn agerat 4n mer pro-
cykliskt 2010 4n vad som blev fallet (se diagram 17).

Som tidigare ndmnts 4r det svart att utifrin ovanstaende ana-
lys och kalkyler sl fast en siffra f6r hur mycket sysselsittning
som de tillflliga statsbidragen genererade. Konjunkturinstitutet
bedémer att alternativ 2 och 3 ir lika sannolika. Ett genomsnitt
av dessa scenarier innebir en effekt av de tillfilliga statsbidragen
pa ca 8 500 personer 2010. Detta innebir att sysselsdttningsni-
vin till £6ljd av de tillfdlliga statsbidragen var ca 0,7 procent hog-
re i kommunsektorn detta ar. Ar 2011 paverkades inte syssel-
sittningen eftersom de 3 miljarder kronor som betalades ut inte
bed6éms ha paverkat nettoinkomsterna och dirmed inte konsum-
tionen (se avsnittet “Skatteh6jningar i avsaknad av tillfilliga
statsbidrag” ovan).



Effekter pd lonebildning och
sysselsattning 1 ekonomin som

helhet

Hittills har effekter av de tillfilliga statsbidragen pa kommuner-
nas ekonomi analyserats. Som framgatt 4r analysen av effekterna,
diribland pa den kommunala sysselsittningen, behiftad med
betydande osikerhet. Konjunkturinstitutets samlade bedémning
ar dock att effekterna ligger mellan alternativen 2 och 3 som
redovisas ovan (se tabell 3). Det innebir att i avsaknad av de
tillfilliga statsbidragen skulle den kommunala sysselsittningen ha
varit 8 500 ldgre 2010.

I detta avsnitt analyseras méjliga effekter pa hela ekonomin
av de tillfilliga statsbidragen med fokus pé 16nebildning och
sysselsittning. Principiellt skulle effekterna pa sysselsittningen i
hela ekonomin bade kunna vara stérre och mindre 4n effekterna
pa den kommunala sysselsittningen.

Det finns flera skil till att effekterna skulle kunna vara szrre.
For det forsta anvindes en del av de tillfilliga statsbidragen till
kop av varor och tjanster fran den privata sektorn vilket sanno-
likt paverkar sysselsittningen dér. For det andra kan traditionella
Keynesianska multiplikatorer innebdra att effekten i hela eko-
nomin blir stérre dn den partiella kommunala effekten. Darut-
6ver kan de tillfilliga statsbidragen ha bidragit till att fértroendet
hos framfor allt hushall men dven foretag hélls pa en hégre niva
dn vad som annars hade varit fallet. Det medfor en hogre efter-
frigan och ddrmed hogre sysselsittning.

Det finns ocksa flera skil till att sysselsittningseffekterna i
hela ekonomin skulle kunna vara mindre in effekterna pa kom-
munal sysselsittning, det vill siga férekomst av sa kallad undan-
tringning (crowding out). Ett skil 4r om de tillfilliga statsbidra-
gen innebar att 16nerna i hela ekonomin blev hogre 4n vad de
annars skulle ha blivit. I sd fall hade naringslivets l6nekostnader
Okat vilket allt annat lika innebdr ligre sysselsittning i niringsli-
vet. Om Riksbanken dessutom i detta lige hade f6rt en mindre
expansiv penningpolitik pd grund av den hogre 16nedkningstak-
ten sa hade efterfragan utvecklats svagare. Sysselsittningen 1
niringslivet hade da paverkats dn mer negativt. Dessa kanaler f6r
undantringning ir generellt stérre ju mindre lediga resurser det
finns pa arbetsmarknaden. Eftersom resursutnyttjandet pa ar-
betsmarknaden var ligt under de aktuella aren 4r det rimligt att
anta att undantringningseffekten ér liten.

For att analysera effekterna av de tillfilliga statsbidragen pé
hela ekonomin anvinds Konjunkturinstitutets allmanna jaim-
viktsmodell KIMOD.!? De eventuella effekterna pa léneutveck-
lingen och l6nebildningen diskuteras dock foérst kvalitativt nedan

13 For information om KIMOD, se Bergvall, m.fl. "KIMOD 1.0 Documentation of
NIER’s Dynamic General Equilibrium Model of the Swedish Economy”, Working
Paper No. 100, Konjunkturinstitutet, 2007.
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utifran det institutionella ramverk som rdder pi svensk arbets-
marknad.

Sannolikt sma effekter pa l6nebildningen av
de tillfalliga statsbidragen

Under hésten 2009 diskuterades avtalskrav inom de fackliga
organisationerna vilket resulterade i att LO och Facken inom
industrin limnade sina gemensamma avtalskrav den 2 november
till arbetsgivarsidan. Avtalsférhandlingarna kom till avslut under
mars—april 2010 dé avtal pa 18-24 ménader tecknades. Den
svara, men centrala fragan dr: Hade lonentvecklingen i hela efonomin
blivit annorlunda 2010—2011 om de tillfalliga statsbidragen uteblivit?

Svaret pd denna friga dr avgérande f6r beddmningen av sys-
selsdttningseffekter i ekonomin som helhet. Det idr dock inte en
enkel friga att besvara. Litteraturen kring effekter av samspelet
mellan l6nesittare, regering och centralbanker dr begransad. Den
befintliga forskningen beaktar dessutom inte tvd faktorer som ar
centrala for den aktuella fragestillningen.!* For det forsta s
beaktas inte det faktum att en sektor dr normbildande i Sverige
(industrin) och att kommunsektorn, som direkt paverkas av de
tillfilliga statsbidragen, i normalfallet fljer normen.

For det andra fokuserar litteraturen pa langsiktiga effekter av
olika sa kallade stabiliseringspolitiska regimer. Det dr darfor forst
viktigt att ta stillning till om avsaknad av tillfélliga statsbidrag
skulle av arbetsmarknadens parter tolkas som en permanent
torindring av den stabiliseringspolitiska regimen. Konjunktur-
institutet beddmer att sd inte 4r fallet. Om de tillfilliga statsbi-
dragen hade uteblivit 4r det enligt Konjunkturinstitutets bedém-
ning sannolikt att parterna skulle ha betraktat detta som en fem-
porir avvikelse 1 den statliga stabiliseringspolitiska regimen gent-
emot kommunerna. En sidan temporir avvikelse skulle sanno-
likt inte ha péaverkat principerna fér 16nesittningen hos arbets-
marknadens parter. Det dr ocksa rimligt att anta att temporira
medel till kommunerna i normalfallet inte fir ndgon permanent
effekt pa vare sig l6nesittning eller l16nenivéer.

Konjunkturinstitutets samlade bedémning dr dirfor att de
tillfilliga statsbidragen paverkade 16neutvecklingen i mycket
begrinsad utstrickning. Effekterna av uteblivna tillfilliga stats-
bidrag pa l6neutvecklingen 2010-2011 hade potentiellt kunnat
bli betydande om kommunala avtal ar 2010 férhandlats fram
forst och blivit normbildande f6r Gvriga sektorer i Sverige.

14 Se Larsson, A., "Fiscal Activism Under Inflation Targeting and Non-atomistic
Wage Setting”, Economica, 79, 2012, sid. 97—114, Cavallari, L., "Monetary and
Fiscal Interactions When Wage-setters are Large: Is There a Role For Corporatist
Policies?”, Empirica, 37, 2010, sid. 291-310, och Cukierman, A. and Dalmazzo, A.,
“Fiscal-monetary Policy Interactions in the Presence of Unionized Labor Markets,
“International Tax and Public Finance”, 13, 2006, sid. 411435, fér modeller med
samspel mellan I6nesattare, regering och centralbanker.



Faktorer specifika for svensk arbetsmarknad och dess effek-
ter f6r den aktuella friagestillningen analyseras i mer detalj i de
niastkommande tva avsnitten.

FORHANDLINGSORDNING OCH AVTAL
FOR AREN 2010-2011

Den 2 november 2009 kom LO-fé6rbunden och Facken inom
industrin med gemensamma lénekrav. Som framgar av tabell 1
hade 17 miljarder kronor i tillfilliga statsbidrag till kommunsek-
torn 2010 da aviserats. Den 20 mars 2010 slots det forsta avtalet
inom industrin. Det blev normsittande for efterfoljande avtal.
Avtalsperioderna hamnade mellan 18 och 24 manader och den
arliga genomsnittliga avtalade l16neSkningstakten i niringslivet
uppskattades till ca 1,7 procent. Det dr den ldgsta 6kningstakten
sedan Industriavtalet tridde i kraft 1997. De avtalsmissiga 16ne-
Okningarna f6r kommunalanstillda blev nagot hogre,

ca 2 procent per ar.

SAMBAND MELLAN LONEOKNINGAR I NARINGSLIVET
OCH KOMMUNAL SEKTOR

Givet den férhandlingsordning som féreligger pa svensk ar-
betsmarknad ér frigan om industrins parter skulle ha férhandlat
fram en ligre avtalad 16neckningstakt 2010-2011 om inte de
tillfilliga statsbidragen om 17 miljarder kronor aviserats under
2009. Det finns flera méjliga, dock inte nédvindigtvis sannolika,
skil till detta.

Ett skil ar att industrins parter i avsaknad av tillfilliga stats-
bidrag skulle tro att avtalen i kommunal sektor skulle bli klart
ligre eftersom kommunal sysselsittning skulle behéva dras ner.
En analys visar dock att samvariationen mellan kommunala 16-
nedkningar och kommunal sysselsittning fér perioden 1997—
2011 4r svag (jamfor streckad linje med tunn, heldragen linje i
diagram 18).15 Relationen mellan kommunala 16ne6kningar och
l6nedkningarna i niringslivet 4r diremot hég (jamfor streckad
linje med tjock, heldragen linje i diagram 18). Det dr ddrfor inte
sannolikt att industrins parter skulle tro att kommunala 16ne6k-
ningar skulle bli markant ldgre dn industrins 1 avsaknad av tillfél-
liga statsbidrag. Eventuell oro f6r o6nskade relativléneférind-
ringar som skulle kunna minska den avtalade 16ne6kningen i
industrin (och dirmed hela ekonomin) fanns darfér sannolikt
inte.

Ett annat skil till att industrins parter skulle ha férhandlat
fram ligre lI6nedkningar 1 avsaknad av tillfilliga statsbidrag ar
hinsyn till 6kad arbetsléshet. Som framgick ovan skulle de
17 miljarder kronorna i tillfalliga statsbidrag kunna motsva-
ra som mest ca 25 000 personer i kommunsektorn, det vill siga
ca 0,5 procent hogre arbetsléshet. Som tidigare nimnts blev de
avtalade 16ne6kningarna 2010-2011 de ldgsta under Industriav-

15 Det galler bade samtida och tidsforskjuten korrelation.

Diagram 18 L6ner och sysselsattning
Arlig procentuell férandring
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Kallor: Medlingsinstitutet och SCB.
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talets historia (i genomsnitt ca 1,7 procent per ér). Dirmed togs
relativt stor konjunkturell hinsyn i utgangsliget vilket hinger
samman med den svaga efterfragan inom frimst exportindustrin.
En betydligt ligre avtalad I6ne6kningstakt vid avsaknad av tillfal-
liga statsbidrag bedéms dérfor inte som sannolik.

Sammantaget finns enligt Konjunkturinstitutets bedémning
inga starka skal att tro att varken férhandlingsordning, norm-
bildning eller relativildner hade paverkats nimnvirt om de tillfdl-
liga statsbidragen uteblivit. I berikningarna i KIMOD nedan
bestims dirfor effekten av uteblivna tillfilliga statsbidrag pa
l6nerna enligt modellens normala mekanismer, det vill siga ge-
nomsnittlig produktivitetsutveckling, arbetsléshet, pris- och
l6netdrvintningar.

Effekter pa hela ekonomins sysselsittning
1 en allman jamviktsmodell

For att uppskatta effekterna av de tillfilliga statsbidragen pa
sysselsittningen i hela ekonomin anvinds Konjunkturinstitutets
makromodell KIMOD. Som framgick i avsnittet "Hur anvinde
kommunerna de tillfilliga statsbidragen?” ovan bedémer Kon-
junkturinstitutet att kommunernas anvindning av de tillfilliga
statsbidragen kan approximeras av genomsnittet av alternativ 2
och 3 (se tabell 3). Genomsnittet f6r 2010 aterges av tabell 5
nedan under rubriken ”Kl:s bedémning”. Som jaimforelse visas
dven alternativ 1.

I KIMOD-berikningarna utdkas tidsperioden si att dren
2011-2013 inkluderas utéver 2010. Det beror dels pé att bed6-
mer att de kommunala investeringarna paverkas under dessa ar
av de tillfalliga statsbidragen, dels pé att modellens dynamiska
effekter verkar 6ver flera ar. Den bedémda effekten pé de
kommunala investeringarna 2011-2013 redovisades i diagram 6.
Effekterna pa kommunal konsumtion, dess komponenter samt
sysselsittning antas minska med ca 75 procent mellan 2010 och
2011 £6r att sedan bli noll. 1

16 Baserat p& Statskontorets rapport antas att permanenta skattehéjningar om
3 miljarder kronor skulle genomférts vid avsaknad av tillfalliga statsbidrag till
kommunsektorn (se avsnittet "Hur anvande kommunerna de tillfalliga
statsbidragen?” ovan).



Tabell 5 Effekterna pad kommunala investeringar, kommunal
konsumtion och kommunal sysselsattning av de tillfalliga
statsbidragen 2010-2013

Miljarder kronor respektive tusental personer

Tillfalliga statsbidrag

efter skatteeffekt 16,1 0 14,7 (o] (o] (o]
Investeringar 1,5 (0] o 0,2 38 1,9 1,9
Konsumtion 14,6 0 0 0 7,0 0 0 0
Forbrukning + Sociala
Naturaférmaner 7,9 0 0 0 4,4 0 0 0
Arbetskostnader 9,2 0 0 0 3,1 0] 0 0
Forsaljning —2,5 0 0 0 -0,5 0 0 0
Sysselsattning 25 (0] (0] 0 8,5 (0] (0] (0]

1 Genomsnitt av alternativ 2 och 3 for 2010, se tabell 3. For &ren 2011-2013, se
forklaring i text.

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 19-21visar hur arbetsloshet, sysselsittning och l6ner i
hela ekonomin enligt KIMOD paverkas om de tillfilliga statsbi-
dragen enligt tabell 5 inte skulle ha realiserats. Effekterna enligt
alternativ 1 visas som en jaimforelse till Konjunkturinstitutets
bedémning. 17

Som framgar av diagram 19 blir sysselsittningen i ekonomin
som helhet knappt 9 500 lidgre 2010 och drygt 4 000 ligre 2011 i
avsaknad av tillfilliga statsbidrag. Det dr ndgot mer dn den be-
démda direkta effekten 2010 pd 8 500 personer £6r den kom-
munala sektorn (se tabell 5). Det beror pa att sysselsittningen
minskar i den privata sektorn i avsaknad av tillfélliga statsbidrag,
dels pd grund av mindre efterfrigan frin offentlig sektor ("For-
brukning och sociala naturaférmaner”, se tabell 5), dels pd grund
av ldgre privat konsumtion. Det sistndimnda beror bland annat
pd hégre kommunalskatt och att den ldgre sysselsdttningen ger
ett hogre forsiktighetssparande.

Effekten pa sysselsdttningen i privat sektor blir relativt liten.
Det beror pi att foretagen moter en fempordrt ligre efterfragan
fran den offentliga sektorn. Féretagen anpassar dérfor inte i
torsta hand antalet anstillda eftersom det 4r férenat med kost-
nader att f6rst minska och sedan 6ka personalstyrkan.

Den ldgre sysselsittningen innebir en nagot hégre arbetslos-
het (se diagram 20). Uppgangen 1 arbetsléshet dimpas dock av
att arbetskraften vixer lingsammare dé sysselsittningen utveck-
las svagare. Ndgot firre personer viljer att s6ka arbete nir ar-
betslésheten dr hogre.

Som diskuterades ovan bedéms varken férhandlingsordning,
normbildning eller relativldner paverkas vid uteblivna tillfilliga
statsbidrag. Den marginella uppgingen i arbetsldsheten och de

17 Resultaten i diagram 19-21 ar frdn KIMOD och avser hela ekonomin. | dessa
berakningar ingar siffrorna for kommunsektorn fran tabell 5.

Diagram 19 Sysselsattning, hela

ekonomin
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Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 20 Arbetsléshet
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Diagram 21 Loner, hela ekonomin

Avvikelse frdn scenario med tillfalliga statsbidrag,
procentuell utveckling
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-0.10 - --0.10
-0.12 -0.12

— Kl:s bedémning
— = Scenario 1

Kalla: Konjunkturinstitutet.

nédgot svagare inflationsférvintningarna gor att 16neSkningstak-
ten endast minskar marginellt (se diagram 21). Effekterna pa
l6nerna ar storre i alternativ 1 eftersom arbetslosheten dé stiger
mer och inflationsférvintningarna minskar.



Appendix: Sammansattningen av
de kommunala utgifterna

Ar 2010 var kommunsektorns totala utgifter ca 779 miljarder
kronor. Av dessa var 653 miljarder kronor konsumtionsutgifter,
55 miljarder nettoutgifter for investeringar, 65 miljarder kronor
var utgifter fOr olika typer av transfereringar och 5 miljarder
kronor var kapitalutgifter (frimst rinteutgifter).

Den kommunala konsumtionen sammansattning framgar av
tabell 6. Andelarna dr beriknade som respektive utgift dividerat
med konsumtionen exklusive kapitalforslitning. 18 I nationalri-
kenskaperna berdknas kapitalférslitningen utifran storleken pa
realkapitalstocken och liggs direfter till konsumtionen. Genom
att exkludera den i analysen motsvarar andelarna battre hur de
tillfilliga statsbidragen faktiskt anvindes av kommunsektorn
(eftersom Okade statsbidrag inte direkt anvinds till kapitalfSrslit-
ning). Med kommunal konsumtion avses i det féljande konsum-
tion exklusive kapitalférslitning.

Ar 2010 utgjorde arbetskostnadernas ca 65 procent av kon-
sumtionen och ink&p av varor (f6rbrukning) och tjdnster (sociala
naturaférmaner) utgjorde tillsammans ca 50 procent. Forsiljning
av varor och tjdnster samt subventioner, som finansierar en del
av konsumtionen och riknas som en negativ post, utgjorde ca
15 procent. Forsiljningen stir f6r den absolut 6vervigande de-
len.

Ar 2010 l4g arbetskostnadernas andel ligre 4n genomsnittet
2000-2010, medan andelen sociala naturaférmaner lag 6ver
genomsnittet. Detta beror till stor del att de sociala naturafor-
minernas andel har 6kat dr f6r ar sedan mitten av 2000-talet.
Orsaken ir att en allt storre del av den kommunala verksamhe-
ten drivs i privat regi och dirmed bokférs som inkSp av tjanster
1 nationalrikenskaperna (se diagram 22).

I alternativ 1 har den 6kade konsumtionen till £f6ljd av de till-
falliga statsbidragen fordelats pa olika konsumtionsslag och inve-
steringar enligt 2010 4rs konsumtionsandelar (se tabell 6). I al-
ternativ 2 och 3 har férdelningen av konsumtionen p4 olika delar
gjorts genom bedémningar utifrin Statskontorets enkdtunder-
s6kning och tillgingig statistik. I dessa scenarier har antagits att
en ligre andel av konsumtionen jaimfért med utfallet 2010 ut-
gjordes av arbetskostnader och att en hdgre andel utgjordes av
torbrukningsvaror (se tabell 6). Vidatre har antagits att andelen
ink&p av tjanster (sociala naturaférmaner) var densamma som
utfallet 2010 men att andel forsiljningsinkomster var ligre dn i
utfallet 2010.

18 Kapitalforslitning ar vardet av de fasta tillgingar som har férbrukats under en
period genom normal anvandning. Kapitalférslitningen i kommunsektorn beréknas
ha varit 35 miljarder kronor 2010.

Diagram 22 Kommunal konsumtion:
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Tabell 6 Den kommunala konsumtionens olika delar

Miljarder kronor respektive procent av total konsumtion®, I6pande priser

Arbetskostnad
Forbrukning
Sociala naturaférmaner

Forsaljning, samt
egenproducerade tillgangar och
produktsubventioner (—)

Total konsumtion®

Utfall

2010

392
225
108

107
618

Utfall, Utfall
Alt 1 2000-—
2010 2010

63,4 66,9
36,4 35,8
17,5 15,2
17,3 17,9
100 100

Alt 2,3
2010

45,0
45,0
17,5

7,5
100

! Exklusive kapitalforslitning.

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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