Forord

Det svenska valfardsamhéllet star infor stora utmaningar. En
aldrande befolkning, strukturella forandringar pa arbetsmarknaden
och globaliseringens befarade negativa effekter pa skattebasernas
styrka och fordelning inom riket stéller krav pa okad beredskap for
omprovningar av saval det offentliga atagandet som ansvarsfor-
delningen mellan stat, kommun och landsting. Dessa krav fram-
trader extra starkt i vart land dar den kommunala verksamheten
raknat som andel av BNP &r storre an i sa gott som alla andra
OECD-lander. Danmark ar det enda landet som valt att lagga ett
lika stort ansvar pa den kommunala nivan som vi gjort.

Samtidigt ar medborgarnas uppslutning kring de generella
vélfardsystemen fortsatt starkt. En nedmontering eller privatisering
av valfardsystemen ar darfor inget realistiskt alternativ nér olika
forslag till forandringar diskuteras. Det maste i stéllet handla om en
grundlig genomgang av ansvarsfordelningen inom den offentliga
sektorn och vilka méjligheter vi inom de givna ramarna har att hitta
effektivare modeller for finansiering och produktion av den
offentligt finansierade verksamheten. Belastningen pa vissa system
har efterhand blivit sa stor att de hotar att falla sonder. Ett exempel
ar det kommunala utjdmningssystemet. Det har visat si vara ett
effektivt medel for att skapa de grundlaggande forutsattningar som
kréavs for att kunna lagga ett sddant stort ansvar pa den kommunala
sektorn som vi valt att goéra. Utjgmningen mellan kommunerna har
emellertid efterhand drivits allt langre, systemet har blivit allt mer
komplicerat och svaréverskadligt samtidigt som pafrestningarna i
form av 6kade kommunala utgifter och risken for dkade framtida
regionala skillnader i de kommunala skattebaserna blivit allt mer
patagliga.

| syfte att reda ut begreppen och skapa storre klarhet infor de
omprovningar som vi star infor har ESO givit professor Lars
Soderstrom vid Lunds universitet i uppdrag att analysera de



grundldggande  forutsattningarna  for  den kommunala
verksamheten. | den rapport han hér presenterar redogor han for
den forskning som bedrivits om det offentliga dtagandet pa saval
lokal som nationell nivd och for inneb6rden av
subsidiaritetsprincipen. Den sistndmnda principen har, inte minst
efter EU-intradet, fatt en alltmer framtradande roll i de
diskussioner som fors om ansvarsfordelningen inom den offentliga
sektorn. Han presenterar ocksad forslag till losningar pa de
utmaningar som vara vélfardssystemen star infor.

Som vanligt i ESO-sammanhang ansvarar forfattaren sjalv for
innehallet, slutsatser och de forslag som presenteras i rapporten.

Stockholm i april 2002

Leni Bjorklund,
Ordfoérande for ESO



Innehall

2.1
2.2

3.1
3.2
3.3

4.1
4.2
4.3
44

5.1
5.2
53

6.1
6.2
6.3

Sammanfattning......c.ooeieeiii 7
INIEANING ... 11
Den konventionella ViSdOmMeN...........ccoovviiineieneneiesene 12
Kommunsektorns verkliga storlek............ccccovvvieviiiiiinennenne. 14
Nar staten ar tongivande ............cooeeieiiiiiiiiiiieieeean 19
Argument for lokala politiska organ............cccccoveveivinnnne. 20
INEreSSEPIINCIPEN ......iiiiieiiie et 21
Lokal sjalvstyrelse pa statens VillKor ............cccccoveveveveiennane, 22
Nar kommunerna ar tongivande..............cccccoveieiiiinenn... 25
SuUbSIdiaritetSPrinCiPEN......c.ovv i 25
MANGFAId A5 DFa........cocvivveeeceeeeceeeeeee e, 28
KONKUITeNS &r Bra ..o 29
Riksdagen som representant for kommunerna...................... 31
Konkurrensproblemet...........cooeiiiiiiiiiiieieeeeea 33
Den konventionella visdomen en gang till .............c.c.co......... 34
Hemligheten med den nordiska modellen..............c..cccoe... 35
Dagens utjamningssyStem ........ccoovevevevieiiese e 38
Kritik mot utjamningssystemet...........ccccoveeieeiiiineineennen. 43
Kritik mot inkomstutjdmningen ...........cccoceveveiiienencie e 43
Kritik mot kostnadsutjdmningen ...........ccocevveveveveiencieneeennnn 47
Aktuella utredningar ... 51



T UtMANINgAr ... ceeiieieee e ens 53

7.1 Demografiska pafrestningar.............ccocoovevvveveeeeeeeeeeenns 53
7.2 GlobaliSeringen .........ccovvveiiiieece s 57
8 Alternativ finansiering ..........ccooevivviii i, 59
8.1 OmMSOrgsfOrsakring.........cccocevoveiierienieie e 59
8.2 Allman vardforsakring............cccovevvveveveveecrceccccceeees 63
8.3 SKOICNECKA .....eeeeeeieeeeeeeee ettt e e e e e e e e 66
8.4  LOKala VAratiONET .....eeveeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e e 68
9 Avslutande KOMMENTAr .....c.eeiei s 71
(4] (=1 (=] £ FT=] PR 75
SUMMBIY . ettt e e e e e e e enes 81
R O IS =] o [0 (=] PP 85



1 Sammanfattning

Det var forst 1975 som lokal sjélvstyrelse blev ett begrepp i den
svenska forfattningen. Men kommunsektorn har sedan gammalt
haft en omfattande verksamhet. | sjalva verket har Sverige (tillsam-
mans med Danmark) varldens stérsta kommunsektor. Manga av de
uppgifter som hér skéts av kommuner och landsting, skots i andra
lander pa delstatlig eller nationell niva, for sa vitt de 6ver huvud
taget skots i den offentliga sektorn. I Sverige svarar kommunsek-
torn (exklusive kommunala bolag) for inte mindre &n ca 70 procent
av den offentliga konsumtionen. Till storsta delen handlar det om
individuella valfardstjanster — vard, skola och omsorg.

Efter intrddet i EU har det horts roster for att utvidga den lokala
sjalvstyrelsen pa sa satt att kommuner och landsting ges storre
inflytande Over vilka uppgifter man skall ha samt hur dessa skall
skotas. For denna standpunkt aberopas den s.k. subsidiaritetsprin-
cipen, enligt vilken statens priméra funktion ar att vara "hjélpreda”
at lokala politiska organ i den omfattning som dessa sjalva onskar.
En strikt tolkning ar att direkta val till riksdagen avskaffas och
folkstyrelsen helt och hallet ut6vas via politiska organ pa lokal niva.
Forhoppningen &r att en modell baserad pa subsidiaritetsprincipen
stimulerar mangfald i den offentliga verksamheten och vitaliserar
det politiska livet.

Finansteoretiska larobdcker ger en annan bild av den lokala sjalv-
styrelsen. ldealet enligt larobockerna &r att de lokala organens
verksamhet begrédnsas till forsorjningen med lokala kollektiva
nyttigheter, sasom gator och brandskydd, och att staten skoter all
ovrig offentlig verksamhet. Med en sadan ordning skulle ca 80 pro-
cent av kommunernas och landstingens nuvarande uppgifter lyftas
over pa staten (och socialforsikringssystemet).

Larobockernas slutsats bygger pa observationen att det finns
stora skillnader i kommuners (och landstings) férmaga att erbjuda
vélfardstjanster. Detta gor hela strukturen av lokala politiska organ



instabil. For att ge en viss service, exempelvis utbildning at alla
7-aringar, maste kommunerna ha hogst skiftande skatteuttag. Ju
fler 7-aringar en kommun har och ju lagre den skattepliktiga in-
komsten per invanare ar, desto hardare beskattning maste kom-
munen ha for att uppna en viss behovstackning. De kommuner
som har samst position maste ha hogst skatt, vilket skrammer bort
deras skattebetalare och ytterligare forsamrar deras position. Sam-
tidigt far de kommuner till vilka inkomsttagare flyttar en mojlighet
att ytterligare sdnka sin skatt och pa sa satt bli an mer attraktiva.
Eftersom ett system med detta slags instabilitet ar ohallbart, menar
larobdckerna att lokala politiska organ bor ha en mycket begransad
verksamhet. | manga lander har man f6ljt denna rekommendation.

De nordiska landerna har utvecklat en speciell 16sning pa detta
s.k. konkurrensproblem. For att sakerstélla nagorlunda lika for-
utsattningar i alla kommuner och landsting anvands ett system for
att utjdamna kommunala inkomster och kostnader. Sverige har den
hdgsta utjamningsambitionen. Riktmérket ar att 95 procent av alla
inkomstskillnader och 100 procent av alla behovsrelaterade kost-
nadsskillnader skall utjamnas. Detta later enkelt, men fragan ar om
detta ar en hallbar modell for framtiden. Bade demografiskt och
sysselsattningsmassigt ar utvecklingen i olika delar av landet
mycket olika. Harigenom Okar kraven pa utjamning och de sam-
héllsekonomiska kostnaderna for utjamningen tenderar att bli
mycket hoga.

Nuvarande inkomstutjamningen ar sa langtgaende att kom-
munerna knappast vinner nagot alls, och i vissa fall t.o.m. forlorar
pa att personer som bor i kommunen far hogre inkomst, eller om
det flyttar in nya inkomsttagare i kommunen. Kan vi under sadana
omstandigheter vénta oss att man i kommuner och landsting vill
agna sig at att bygga bostader och starka naringslivets utvecklings-
mojligheter? For Sveriges ekonomi ar det av stor vikt att det finns
sadana incitament i kommunsektorn. P4 manga orter & kommuner
och landsting de stdrsta arbetsgivarna.

Kostnadsutjamningen avser behovsrelaterade kostnadsskillnader.
For detta andamal berdknas en “standardkostnad” for respektive
verksamhet baserad pé respektive kommuns befolkningssamman-
sattning m.m. Eftersom standardkostnaden ar ett statistiskt matt
med utrymme for viss slumpvariation, innebdr kostnadsutjam-
ningen att kommuner och landsting blir saval 6verkompenserade
och underkompenserade for de verkliga kostnadsskillnaderna. Ut-
jamningen far ett inslag av lotteri.



Samtidigt 6ppnas maojligheter for kommuner och landsting att
paverka utfallet av utjamningen. Inom exempelvis dldreomsorgen ar
det stor skillnad mellan standardkostnaden for personer i, ség,
aldern 75-84 ar och den faktiska kostnaden for pigga och krassliga
80-aringar. En kommun som kan attrahera de pigga och stota bort
de krassliga (“cream skimming”) blir belénad i kostnadsutjam-
ningen. De som satsar pa aldreomsorgen och forsoker bli av med
vardkoer missgynnas i utjamningen i den man som de darigenom
attraherar vardbehovande fran andra kommuner. Dessa slags incita-
ment motverkar en god utveckling av samhallsekonomin.

De namnda problemen forsvaras i takt med att kommuner och
landsting blir mer heterogena i demografiskt och sysselsattnings-
massigt avseende. Att acceptera storre variation i kommuners och
landstings skattepriser, dvs. formaga att erbjuda valfardstjanster, ar
knappast en utvag. Risken ar da att systemet blir instabilt med
successivt véxande skillnader mellan kommuner och landsting med
gynnsamt respektive ogynnsamt utgangslage. Ur politisk synvinkel
kan en sadan utveckling inte accepteras. | praktiken ar det darfor
svart undkomma larobockernas slutsats att betydande delar av val-
fardstjansterna bor laggas utanfér kommunernas och landstingens
ansvar.

Narmare bestdmt ar det finansieringen av dessa tjdnster som skall
lyftas ut fran kommunsektorns budget. | forsta hand kan man
prova att finansiera aldreomsorg och sjukvard pa nationell niva.
Dessa omraden svarar idag for ungefar halften av kommunsektorns
verksamhet. En mdjlighet &r att ordna finansieringen med en
nationell dldreomsorgsforsakring (aldrevardsforsakring) respektive
sjukvardsforsakring som placeras i socialforséakringen. En sadan
ordning kan kombineras med en kundvalsmodell for att generera
konkurrens mellan olika vardgivare och darmed ocksa en mojlighet
for kommuner och landsting att kvarsta i rollen som utforare av
omsorg respektive vard.



2 Inledning

Syftet med denna rapport &r att diskutera vilken roll kommuner
och landsting lampligen skall spela i 2000-talets samhalle.

I Sverige och andra nordiska lander har kommuner och landsting
en internationellt sett exceptionellt omfattande verksamhet, upp-
gaende till inte mindre an 70 procent av den offentliga konsum-
tionen. For att alla landets kommuner och landsting/regioner skall
klara sina uppgifter kréavs en langtgdende kompensation for olik-
heter i inkomster och kostnader. Numera sker denna kompensa-
tion till stor del genom det kommunala utjamningssystemet, till
vilket vélbestéllda kommuner och landsting betalar avgifter och
fran vilket alla andra kommuner och landsting far bidrag. Detta
system uppvisar patagliga brister, varfor man maste satta frage-
tecken for den modell som idag valts fér den offentliga sektorn. |
det foljande hévdas att ett 6kat ansvar for finansieringen av framfor
allt aldreomsorg och sjukvard maste ldggas pa nationell niva,
forslagsvis inom socialforsakringens ram.

Tidigare har kommunsammanslagningar anvants foér att stdrka
kommunernas férmaga att skota ett vaxande ansvar inom valfards-
politiken. Detta ar en diskutabel vdg. Vad man vinner i ekonomisk
styrka far man betala i form av minskat demokratiskt inflytande.
Poangen med kommuner &r att medborgarna kommer néra de
politiska besluten och kan kénna sig delaktiga i verksamheten. I
annat fall kanske det ér battre att verksamheten skots av statliga
organ.

! Framstéllningen bygger pa mina tidigare skrifter i amnet, framfor allt bilaga 8 till Bered-
ningen for statshidrag och utjamning i kommunsektorn (SOU 1994:144), bidraget till samlings-
volymen Fiscal federalism and state-local finance med Jgrn Rattsg som redaktér (Edward
Elgar, 1998) samt ett par rapporter fran Valfardspolitiska radet som jag medverkat i: Fran
dagis till servicehus, Valfardspolitik i livets olika skeden (SNS, Studieférbundet néringsliv och
samhalle, 1999) och Privatiseringens granser, Perspektiv pa vélfardspolitiken (SNS, 2000).
Under arbetets gang har jag fatt manga vérdefulla synpunkter fran ESO:s referensgrupp och
personal.
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2.1 Den konventionella visdomen

Inledningsvis skall vi se pa den klassiska larobokens svar pa fragan
om vilken roll lokala politiska organ skall spela i den offentliga
ekonomin. Larobdckerna pa omradet 4r ganska tydliga. For det
forsta gors en uppdelning mellan uppgifter for den privata sfaren
och den politiska sfaren. Till den privata sfaren réknas inte bara de
aktiviteter som sker i marknadsekonomin, utan ocksa allt det som
ager rum i familjer, byalag, fackféreningar, forsamlingar osv., vad
som med ett ord brukar kallas “det civila samhéllet”. Som regel sker
huvuddelen av ett lands ekonomiska verksamhet i den privata
sféren.

Till politikens uppgifter hor att ansvara for stabiliseringen av
ekonomin, tex. att ddmpa konjunktursvéngningar och undvika
inflation. Hit hor ocksa att vidta de matt och steg som behdvs for
att fordelningen av konsumtionsmojligheter m.m. skall bli rimligt
rattvis samt att komplettera och korrigera den aktivitet som sker i
den privata sfaren sa att resursanvandningen som helhet blir sa
effektiv som mojlighet vad galler investeringarnas inriktning och
omfattning, konsumtionsmaonstret, hdnsynen till naturvirden osv.
Att sddana kompletteringar och korrigeringar behovs inser de
flesta, men vilken omfattning de skall ha 4r en politisk tvistefraga.

Marknadsekonomin bygger pa frivillighet och ar saledes begran-
sad till verksamheter som ger de direkt inblandade parterna en
Omsesidig fordel. Det ar inte nddvéndigt att fordelarna bara géller
vederbdrande personer sjalva. Man kan agera osjalviskt med syftet
att utomstéende skall fa del av de fordelar som en verksamhet gene-
rerar. Ibland &r fordelar for utomstaende oavsiktliga eller t.o.m.
ofrankomliga. Det foreligger da en s.k. extern effekt.?

I extrema fall 4r de potentiella formanstagarna en mycket stor
grupp. Och manga ganger ar det omojligt att utestanga nagon fran
att dra fordel av de insatser som gors. Narmiljon ar ett exempel.
Att tex. nedskrdpning undviks ar till fordel for alla som bor i
omgivningen. Detta &r latt att inse, liksom att det kan vara svart att
astadkomma en aktion mot nedskrapning pa frivillig vag. | och med
att enskilda personers insats eller franvaro av insats bara paverkar
resultatet med en brakdel, &r manga frestade att stélla sig utanfor
aktionen och bli fripassagerare. Nér fler drar sig undan, far de andra

2] detta exempel handlar det om en positiv extern effekt. Det finns ocksé negativa externa
effekter, da det handlar om att utomstdende personer/verksamheter i omgivningen skadas av
en viss aktivitet. Externa effekter hanfor sig till avtalsiosa tillstind. Om grannar kommer
Overens om att den ene kompenserar den andre for oljud i samband med ett kalas, &r det inte
fraga om en extern effekt. D4 ar denna effekt "internaliserad”.
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argument for att inte heller bidra. ”Varfér skall jag, nar ... ?” Los-
ningen ar att tvinga hushallen att medverka, antingen genom att de
alaggs att sjalva aktivt medverka i renhéllningen eller pa sa satt att
de dlaggs betala for att fa denna gjord. Att bestimma om sadant
tvang ar en politisk uppgift. Av tradition ar det en uppgift for
respektive kommun eller landsting.

Narmiljon &r en s.k. lokal kollektiv nyttighet. Andra exempel ér
parkanlaggningar, brandskydd, stadsplanering och gatufrid, kort
sagt allt som vi drar fordel av pa det lokala planet och inte kan
utestangas fran, nar det vél finns dar. En annan egenskap hos
kollektiva nyttigheter &r att en persons konsumtion inte hdmmar
andra personers konsumtion. Ett offentligt konstverk kan tas som
exempel. Att nagon betraktar konstverket inskranker inte andras
mojligheter att gora detta. Det finns ocksad nationella kollektiva
nyttigheter, sisom goda internationella relationer, skydd mot yttre
fiender och ett opartiskt rattsvasende. Ocksa for dessa nyttigheter
géller antingen att alla har lika mycket eller att ingen har nagot alls.

Bara en liten del av resursanvandningen i ett samhalle géller
kollektiva nyttigheter. Huvuddelen avser (i teknisk mening)
individuella nyttigheter. Dessa d&r mojliga att avgrénsa till enstaka
personer. Typexempel dr mat, klader och sjukvard. Att manga
individuella varor, som t.ex. bostéder, anvinds av ett kollektiv gor
dem inte mindre individuella. Avgdrande ar inte antalet brukare,
utan mdjligheten att begrénsa brukarna, eventuellt till en enda
person.

I de ekonomiska larobdckerna ar den offentliga sektorns framsta
uppgift att svara for forsorjningen med kollektiva nyttigheter,
eftersom frivilliga 16sningar inte kan forvéntas fungera tillrackligt
bra nar det géller sddana nyttigheter. Till detta kommer — som
namnts — ansvar for stabiliseringspolitiken och de insatser som
behovs for att uppna en (i ndgon mening) rattvis fordelning av
produktionsresultatet. Vissa ingrepp kan ocksd behdvas i pro-
duktionen av individuella nyttigheter vid s.k. marknadsmisslyckan-
den. FOr att en effektiv resursanvédndning av individuella nyttig-
heter skall uppnas, kan det exempelvis kravas att man faststaller
dganderétter (t.ex. utslappsrattigheter) samt beskattar eller subven-
tionerar viss produktion. Det kan ocksa vara onskvart med sar-
skilda insatser for konsumentupplysning m.m.

Ifraga om ansvarsférdelningen inom den offentliga sektorn ar
budskapet i den klassiska laroboken att kommunsektorn skall ta
hand om de lokala kollektiva nyttigheterna och att staten skall
skota allting annat som ingar i den offentliga verksamheten (t.ex.
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Musgrave, 1959). Staten skall alltsd skota forsorjningen med
nationellt kollektiva nyttigheter, stabiliseringspolitiken och for-
delningspolitiken. Detta &r en pragmatisk slutsats. Att kommun-
sektorn inte skall ha hand om nationellt kollektiva nyttigheter
sager sig sjalvt. Ifrdga om stabiliseringspolitiken och fordelnings-
politiken & motiveringen att kommuner och landsting helt enkelt
inte Klarar att gora en effektiv insats. Aven kommuner och lands-
ting kan vara frestade att vara fripassagerare i stabiliseringspolitiken
och det ar inte sdkert att de vill strava mot samma mal inom
fordelningspolitiken.

2.2 Kommunsektorns verkliga storlek

Det ar latt att konstatera att den svenska verkligheten pa vasentliga
punkter avviker fran den klassiska larobokens ideal. | vart land
bedriver kommunsektorn en avsevért mer omfattande verksamhet
an laroboken rekommenderar. Och det &r inte bara Sverige som &r
annorlunda. Man kan tala om en speciell nordisk modell nér det
galler forhallandet mellan staten och kommunsektorn. Ingen
annanstans i varlden finns det kommuner och landsting med s& om-
fattande verksamhet som i de nordiska landerna (dock med undan-
tag for Island).

Vad som ingar i den svenska kommunsektorns verksamhet
(exklusive transfereringar) illustreras i Tabell 1.3 Totalt ror det sig
om ca 20 procent av BNP. Till kategorin lokala kollektiva nyttig-
heter hor allménna offentliga tjanster, samhallsskydd, samhalls-
utveckling, delar av fritidsverksamheten och kulturen, transporter
och kommunikation samt vissa tjanster for naringslivsandamal.
Som framgar av tabellen upptar dessa tjanster en mindre del av den
totala verksamheten. Denna domineras i stéllet av komplexet “vard,
skola, omsorg”, som utgdr gott och val 75 procent av.kommun-
sektorns verksamhet. De tjanster som hor till kategorin “vard,
skola, omsorg” &r i allmanhet individuella i den mening som tidi-
gare angetts, dvs. att de kan avgrénsas till enskilda personer.

%1 denna sammanstallning ingdr inte kommunala bolag. Senare uppgifter har inte kunnat
erhéllas.
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Tabell 1. Kommunernas och landstingens reala utgifter* 1995.

Procenttal.

Verksamhet Andel av Andel av
totala BNP
utgifter

Allménna offentliga tjanster 11,0 2,10

FOrsvar 0,1 0,01

Samhéllsskydd och réttskipning 1,3 0,26

Utbildning 20,9 3,99

Halso- och sjukvard 25,4 4,83

Social trygghet 28,8 5,49

Bostadsforsorjning och samhéllsutveckling 2,3 0,45

Fritidsverksamhet, kultur och religion 6,3 1,20

Energi 0,5 0,09

Transporter och kommunikation 1,9 0,36

Andra néringslivsandamal — och tjanster 1,3 0,24

Ofordelade offentliga utgifter 0,2 0,05

Totala reala utgifter 100,0 19,05

*) | reala utgifter ingar konsumtion och investeringar, men ej transfe-
reringar. Kommunala bolag &r ej medraknade.
Kalla: Statistiska Centralbyran, Nationalrakenskaper N 10 SM 9701.

De svenska kommunernas och landstingens relativa position i den
offentliga sektorn belyses i Tabell 2. Ifraga om saval totala in-
komster som totala utgifter star kommunerna och landstingen for
ca 40 procent. Ser vi pa utgifterna ar deras andel av transfere-
ringarna beskedlig, ca 8 procent, medan andelen av den offentliga
konsumtionen &r desto storre, drygt 70 procent.
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Tabell 2. Kommunsektorns andel av den offentliga sektorn 2000.

Hela offentliga  Kommun- Andel for

sektorn sektorn kommun-

miljarder kr miljarder kr  sektorn %
Inkomster 1239 466 37,6
Skatter 1100 338 30,7
Utgifter 1154 464 40,2
Transfereringar 466 38 8,2
Réantebetalningar 89 7 7,9
Konsumtion 547 389 71,1
Investeringar 50 30 60,0
Finansiellt sparande 85 2 2,4

Kaélla: Proposition 2001/02:1 (budgetpropositionen), Bilaga 2, samt "Ut-
vecklingen inom den kommunala sektorn”, Skrivelse fran Finansdeparte-
mentet, 2001.

Vad som belyses i dessa tabeller ar ett smatt sensationellt for-
hallande som tilldragit sig en hel del intresse bland ekonomer och
statsvetare varlden over. Det brukar ségas av de nordiska landerna,
inte minst Sverige, intar en extrem position ifraga om totalt skatte-
tryck m.m., men var sarstéllning ar faktiskt an mer framtradande
vad galler storleken pa kommunsektorn. Manga av de uppgifter
som skots pa lokal niva i Sverige, skots i andra lander pa delstatlig
eller nationell niva, for sa vitt de 6ver huvud taget skots i den
offentliga sektorn (OECD, 1997).

Andelen av skatteinkomsterna som faller p& kommunsektorn
ligger i alla de nordiska landerna utom Island 6ver 20 procent.*
Utanfor Norden ar det bara Japan som kommer upp till denna niva,
men Irland och Schweiz &r inte langt efter. Detta skall ses i ljuset av
att de nordiska landerna har en totalt sett hodg beskattning.
I forhéllande till BNP ligger de nordiska ldndernas skatteuttag pa
det lokala planet i nivd med det samlade skatteuttaget av lokala
organ och delstater (kantoner, lander, provinser, regioner o.dyl.)
i de federala nationerna. I Danmark och Sverige ligger det t.o.m.
over de andra landerna. Den lokala beskattningen uppgar har till
16-17 procent av BNP. Vissa lander har ingen lokal skatt alls. |
Europa ligger den lokala beskattningen under 2 procent av BNP
i Storbritannien, Island, Nederlanderna och Grekland. I gengéld far

“Island har speciella forhéllanden pa grund av landets litenhet. Det finns ett par hundra
kommuner pa Island. Var for sig ar de fér sma att hantera den typ av uppgifter som kom-
munerna har i de andra nordiska landerna.
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kommunsektorn i nagra av dessa lander relativt stora statsbidrag,
varfor de totala inkomsterna for denna sektor anda halls ganska vél
uppe. Men kommunsektorn i de nordiska landerna utmarker sig
ocksa vad galler totala inkomster i forhallande till BNP. Danmark
ligger nagot Over Sverige, framfor allt beroende pa att ansvaret for
pensioner dar ligger pa kommunerna, medan pensionerna i Sverige
raknas till den statliga sektorn.

Det finns flera statistiska problem med jamforelser av detta slag.
En svarighet ar att avgora vad som ar lokal beskattning. 1 manga
lander sker beskattningen pa sa satt att kommunsektorn far en del
av en viss nationell skatt, t.ex. en skatt pad foretagsinkomster.
Ibland ar det svart att skilja ett sddant arrangemang fran rena stats-
bidrag.

En annan svarighet galler inflytandet 6ver beskattningen pa lokal
niva. | Sverige far kommuner och landsting normalt vélja skattesats,
men inte vad som skall beskattas, dvs. skattebasen. Detta ger ett
begransat inflytande. Periodvis har kommunerna inte ens detta
inflytande, utan staten sitter granser for valet av skattesats. Ar det
da alltjamt en lokal skatt? Denna fraga ar sarskilt relevant i Norge,
dar staten sedan flera ar bestamt gransvarden for de kommunala
inkomstskattesatserna och samtliga kommuner numera ligger pa
den hogsta tillatna nivan. Ar det en lokal beskattning om samtliga
kommuner har samma skattebas och samma skattesats? Vad skiljer
en sadan ordning fran en ordning dar man, som i Nederlanderna,
anvander en nationell beskattning och sedan fordelar bidrag till
kommunerna?

Det skulle fora for langt att utreda dessa fragor har. Och det
vore onddigt. De namnda problemen paverkar inte slutsatsen att de
nordiska landerna intar en sarstéllning ifrdga om omfattningen pa
den kommunala verksamheten och att det i varje fall i de nordiska
EU-landerna (Danmark, Finland och Sverige) handlar om en hdgst
betydande niva pa den lokala beskattningen. Detta borde mana oss
att noga fundera 6ver de svenska kommunernas stéllning i sam-
hallsekonomin. Har vi kommit pa nagot som de andra landerna har
kvar att upptéacka, eller ar det kanske vi som tilldelat kommunerna en
alltfor stor roll?

Mer principiellt kan man diskutera vad som ar den andamals-
enliga rollférdelningen mellan staten och kommunsektorn. Den
grundlaggande fragan ar da vem som skall ha huvudrollen och vara
den tongivande aktdren: staten, kommunerna (respektive lands-
tingen) eller mojligen en tredje part som EU? Eller annorlunda
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uttryckt: nar skall folkets rost horas mest? Synen pa den offentliga
sektorn blir lite olika beroende pa vad man svarar pa den fragan.

Relationen mellan staten och de lokala politiska organen kan
betraktas uppifran-och-ned eller nerifran-och-upp. | det forra fallet
uppfattas staten som huvudman och kommunerna/landstingen som
agenter (eller rent av redskap) at staten, medan rollerna ar ombytta i
det senare fallet. Staten ses da som kommunernas och landstingens
“hjélpreda” for att I6sa konflikter eller for att skota aktiviteter av
Overgripande karaktér.
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3 Nar staten ar tongivande

Vi ser har forst pa fallet att staten ar tongivande. Det &r i detta fall
varderingarna pa central niva som galler. Man kan fraga sig vad det i
sa fall ar for poang med att alls ha lokala politiska organ for att
skota delar av den offentliga verksamheten. Aven om vissa offent-
liga tjanster bast skots pa regional eller lokal basis, hor det till saken
att det finns manga slags offentliga organ for andamalet. Att agera
via lokala politiska organ &r bara en av manga mojligheter.

Problemet med lokala politiska organ — ur det perspektiv vi hér
anvander - ar att dessa far sitt existensberattigande av att de har viss
autonomi. Annars ar ju den lokala demokratin poanglds. Man maste
i detta fall rakna med lokala variationer i hur uppgifterna definieras
och skots. Det kan inte uteslutas att en kommun (eller ett lands-
ting) agerar pa sadant satt att det skadar verksamheten i nér-
liggande kommuner och landsting eller forsummar att gora sadant
som skulle kunna gynna verksamheten i nérliggande kommuner
eller landsting.

Det kan ocksa vara sa att en kommun eller ett landsting agerar i
direkt strid med onskemal pa central niva, t.ex. bedriver en ater-
hallsam politik samtidigt som man pa nationell niva ar angelagen
om att stimulera konjunkturen, eller att man lokalt bedriver en
fordelningspolitik som gar stick i stav med vad man gor péa natio-
nell niva. Ett aktuellt exempel &r att man har olika syn pa det
allmannyttiga bostadsbestandets roll; de avyttringar som sker i
vissa kommuner har pastatts sta i strid med vitala nationella intres-
sen.

En radikal 16sning pa dessa intressekonflikter vore att kommu-
nerna och landstingen avskaffades och ersattes med statliga organ
som arbetar regionalt/lokalt pa uppdrag av centrala myndigheter,
lansstyrelser etc. Vad hindrar att staten har ansvar for brandforsvar,
gator, parker, sjukhus, skolor och annat som idag hor till den lokala
nivan?
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3.1 Argument for lokala politiska organ

De som funderat 6ver saken har som regel inte dragit slutsatsen att
kommuner och landsting bor avskaffas, utan bara att deras sjélv-
standighet bor begransas. Det vanligaste argumentet for att behalla
lokala politiska organ som komplement till de statliga organen &r
att detta ger en béattre anpassning av den offentliga verksamheten
till lokalbefolkningens 6nskemal betraffande forsorjningen med
lokala kollektiva nyttigheter. Bakom detta argument ligger en for-
modan om att kommunalpolitiker och landstingspolitiker inte bara
ar battre informerade om de lokala férutsattningarna att producera
vederborande tjanster, utan ocksa speglar folkviljan battre an riks-
politikerna. 1 en av de ledande finansteoretiska larobéckerna ut-
trycks detta sa att man pa det lokala planet har kunskap om med-
borgarnas "true position” (Atkinson & Stiglitz, 1980).

Hur val underbyggd denna formodan ar, far nu vara osagt. Hur
som helst kan inte kunskap om folks “true position” betraktas som
ett tillrackligt skél att inrdtta lokala organ med beskattningsmakt.
Béde pa det lokala och nationella planet ar det mgjligt att ha privata
intresseféreningar som finansieras med frivilliga bidrag av medlem-
marna. Det krévs en kompletterande forutsattning for att motivera
forekomsten av kommuner och landsting, ndmligen att det finns
behov av det tvang som ligger i den lokala beskattningsmakten.
Tvang kan exempelvis motiveras med att kommunerna bedriver en
verksamhet som frestar manniskor att agera fripassagerare. Hit hor,
som tidigare namnts, tillhandahallandet av lokalt kollektiva varor.

Ett annat, delvis beslaktat, argument ar att en offentlig sektor
som inkluderar autonoma kommuner och landsting ger storre flexi-
bilitet 4n en offentlig sektor som bara bestér av statliga organ. De
senare maste ha en viss uniformitet, medan de forra kan tillata sig
att vara olika; i varje fall sa langt de far sina mandat i direkta val.
Detta ger utrymme for experimenterande och snabb anpassning till
dndrade forhallanden. Exempelvis 4r det osakert om den kraftiga
omstrukturering av den offentliga verksamheten pa lokal nivad som
skedde under 1990-talet hade varit mojlig i ett system med enbart
statliga organ.!

1 Som ett led i anstrangningarna att fa balans i den svenska ekonomin under 1990-talet vidtog
staten &tgérder for att halla tillbaka kommunernas expansion. Aren 1991 till 1993 anvandes
ett formellt skattestopp. Under 1994 anvéndes i stéllet ett positivt incitament — de som inte
hojde skatten fick ett bidrag av staten. Aren 1997 till 1999 tillats skattehdjningar, men half-
ten av den skatteinkomst som en hdjning gav drogs in till staten (i form av minskat bidrag).
Under 1999 var det fem kommuner som rékade ut for detta.

Dessa forsok att halla den lokala beskattningen i schack kombinerades med den s.k. finan-
sieringsprincipen fran 1993. Enligt denna princip skall utgifter pa den lokala nivan som ar
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Flexibiliteten uppfattas ibland som en statisk kostnadsfordel i
och med att man far en battre anpassning till lokala omstandlig-
heter. Bland dem som betonat detta argument kan Herber (1983)
namnas. Han tanker i forsta hand pa fallet att man har en given
uppsattning varor och tjanster som det galler att producera pa ett sa
billigt satt som mojligt. Genom att produktionen gors pa olika satt
pa olika hall, blir totalkostnaden lagre. Pa senare tid har det varit
vanligt att ocksd peka pd de dynamiska kostnadsfordelarna av
flexibilitet. Detta argument spelar en central roll i Gunnar
Wetterbergs pléddering for en omfattande kommunsektor
(Wetterberg, 2000). Han betonar sarskilt det experimenterande
som ligger i den kommunala sjalvstyrelsen. Ndr kommunerna kan
vélja olika l6sningar, véxer den samlade erfarenheten snabbare &n
nar alla maste agera pa samma satt. Man lar av varandras misstag
och framgangar.

3.2 Intresseprincipen

I hur hdg grad kommunerna och landstingen skall begransas, samt
hur, kan diskuteras. Bland nationalekonomerna ar Wallace Oates en
ofta citerad representant for uppfattningen att man bor ha langt-
gadende begransningar. Han menar att de lokala politiska organen
framfor allt bor hallas utanfor allt vad fordelningspolitik heter. Han
godtar inte ens inkomstomférdelningar mellan kommuner.

For att hindra kommunerna fran att bedriva egna inkomstomfor-
delningar har Oates foreslagit att de skall forbjudas att anvanda
annat &n benefit taxes, som med ett svenskt ord kan kallas intresse-
skatter (Oates, 1972). Sadana skatter 4r 6ronmarkta for ett speci-
fikt utgiftsomrade och utgar i forhallande till berérda personers
intresse (i form av nytta o.dyl.) av respektive verksamhet. Déar sa ar
mojligt tas dessa skatter ut som en brukaravgift, men t.ex. en
fastighetsskatt och under vissa forutséttningar &ven en inkomst-
skatt kan ocksa fungera som en intresseskatt.?

Denna s.k. intresseprincip ar alternativ till formageprincipen,
enligt vilken betalningsformagan och inte intresset skall bestamma

foranledda av statliga beslut finansieras av staten, férslagsvis genom ©kade statsbidrag. Det
ligger i sakens natur att det inte alltid &r latt att berdkna kostnadskonsekvenserna av statens
beslut. Frén och med &r 2000 ar kommuner och landsting &lagda att ha en balanserad budget.
En av stotestenarna 4r att f& med tillrackliga avsittningar for de kommunal- och landstings-
anstalldas framtida pensionsansprak.

2For en aktuell diskussion om kommunala skattebaser och andra finansieringskallor, se
Svenska Kommunférbundet (2000b).
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finansieringen. En egenskap hos intresseprincipen ar att den ute-
sluter systematiska inkomstomfordelningar. 1 Sverige har framfor
allt nationalekonomerna Erik Lindahl och Carsten Welinder for-
sOkt precisera intresseprincipens innebord for beskattningen pa
kommunal niva. De har hamtat inspiration fran foregangaren Knut
Wicksell, som redan 1894 propagerade for intresseprincipens
tillimpning ocksa pa nationell niva.?

Oates position kan forefalla langsokt, men faktum &r att hans
syn pa relationen mellan staten och kommunerna (inklusive lands-
tingen) ligger helt i linje med det synsdtt som l&nge préglat den
svenska lagstiftningen pa omradet, framfor allt 1862 ars kommunal-
forordningar. Det var genom dessa som kommuner och landsting
en gang bildades.” | det betdankande (1859) som lag till grund for
1862 ars forordningar understroks att det ar genom staten som
kommuner och landsting far “sitt berattigande”. De skall enligt
betankandet agna sig at for invanarna gemensamma angeldgenheter,
men bara i den utstrackning som dessa angelagenheter ocksa ar
statsandamal (Stjernquist, 2000). Uppenbarligen hade man — av
staten gillade — lokala kollektiva nyttigheter i &tanke nar man skrev
detta. Som sadan betraktades dven fattigvard. (Numera har ocksa
socialforsakringssystemet en central plats bland vara gemensamma
angeldgenheter.)

3.3 Lokal sjalvstyrelse pa statens villkor

Synen pa kommunerna och landstingen som redskap for den stat-
liga politiken har en lang tradition i Sverige. Det har forvisso fun-
nits byalag, sockenstdimmor och dylikt fér att handha gemensamma
angeldgenheter pa det lokala planet, men det rader ingen tvekan om
att Sverige historiskt har tillhort kategorin l&nder med en stark
centralmakt. Vittnesbord om detta finns redan hos den romerske
historieskrivaren Tacitus under forsta arhundradet av var tiderak-
ning. Centralstyrningen av de svenska kommunerna har minskat,
men pa manga andra hall ar den fortfarande pataglig. 1 bl.a.
Nederlanderna géller alltjdmt att borgmadstare utses av regeringen. |

3 Detta skedde i pamfletten ”Vara skatter. Hvilka betala dem och hvilka borde betala?.
Synpunkter och férslag av Sven Trygg [pseud.]”, Wicksell (1894). Se ocksa Wicksell (1896,
1987), Lindahl (1921) och Welinder (1935).

4 Genom dessa forordningar fick kommunerna stallning som sjalvstiandig juridisk person.
Samtidigt skedde en uppdelning pad kyrkliga kommuner (férsamlingar) och borgerliga
kommuner (landsting, stdder och landskommuner). Foérst 1953 kom en enhetlig
kommunallag for stader och landskommuner.
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Frankrike ar rektorer for alla slags skolor, inklusive forskolor,
utsedda av regeringen for att bevaka att verksamheten sker i enlig-
het med nationella mal (Tarschys, 2001).

Aven om den formella centralstyrningen blivit mindre uttalad, ar
det inte svart att hitta aktuella exempel pa att det traditionella
synséttet alltjamt &r framtradande. Ett exempel &r en aktuell skri-
velse fran Finansdepartementet. | anslutning till en diskussion om
maxtaxa inom barnomsorgen och en aviserad reform av forbehalls-
beloppet inom dldreomsorgen skriver man (Finansdepartementet,
2001 s. 6):

Om det nationella intresset av att genomfdra reformer som kommer
alla medborgare till del har ett brett stéd bland befolkningen och i
Sveriges riksdag, finns det starka skal for att genomf6ra sadana refor-
mer.

Att det i vart land skulle finnas en lang tradition av lokal sjalv-
styrelse, & som Urban Strandberg visat, inget annat an en ren myt
(Strandberg, 1998). Enligt Nils Stjernquist férekommer termen
lokal sjalvstyrelse 6ver huvud taget inte i Sverige forrdn den ndmns i
namnda betidnkande fran 1859. Och detta omnamnande satte inga
explicita spar i 1862 ars kommunallag. Det skulle ta ytterligare
drygt hundra ar innan lokal sjalvstyrelse infordes som begrepp i
svensk lagtext, men da skedde det med besked, namligen i por-
talparagrafen till 1975 ars regeringsform (1:1 st. 2):

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allman
och lika rostratt. Den forverkligas genom ett representativt och par-
lamentariskt statsskick och genom kommunal sjélvstyrelse.

I konsekvens med detta namns lokal sjélvstyrelse ocksa i den nya
kommunallagen av ar 1992, dar det sags att kommuner och lands-
ting "pa den kommunala sjalvstyrelsens grund” skoter de ange-
ldgenheter som anges i kommunallagen eller i sérskilda foreskrifter.

Principiellt galler emellertid alltjamt att Sverige &r en enhetsstat
och att kommuner och landsting far sina befogenheter péa dele-
gation fran staten. Statens roll &r inte bara att stifta lagar och att
utfarda forordningar och foreskrifter, utan ocksa att utéva kontroll
genom myndighetstillsyn och laglighetsprovning (Haggroth m.fl.,
1993). Att denna lagstiftning gor staten till den dominerande
parten i forhallandet till kommuner och landsting kan det knappast
rada nagon tvekan om.

Men samtidigt maste sagas att olika lokala organ spelat en viktig
roll for befolkningens val och ve, fran urminnes tid till idag.
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Forsorjningen med lokala kollektiva nyttigheter har varit en huvud-
uppgift for de lokala organen, men olika ”sociala” uppgifter har
successivt vuxit i betydelse. Den moderna kommunorganisationen
borjade ta form pa 1700-talet i och med tillkomsten av socknar.
Liksom staderna hade socknarna ansvar for fattigvarden och senare
ocksa for den grundldggande undervisningen.®

Denna arbetsfordelning ar alltjamt bestdende. Som framgatt i
Tabell 2 ligger ungefar 70 procent av den offentliga konsumtionen
och investeringarna i kommunernas och landstingens hinder. De
tyngsta inslagen i de 30 procent som staten svarar for avser ratts-
véasendet, forsvaret, vagvasendet och den hdgre utbildningen/forsk-
ningen. Detta dr i huvudsak nationellt kollektiva nyttigheter.
Socialforsakringssystemet har en fristaende stallning. Dess utbygg-
nad under senaste arhundradet har ofta motiverats med att man
velat avlasta kommunerna utgifter for fattigvarden/socialtjansten.
Det yttersta ansvaret for att medborgarna inte lider materiell ndd ar
nu liksom tidigare delegerat till kommunerna.

5 Haggroth m.fl. (1993). Betraffande historien, se ocksd Wetterberg (2000) och Aronsson
(2001).
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4 Nar kommunerna ar tongivande

I Mellan- och Sydeuropa finns en annorlunda syn pa relationen
mellan nivaerna i den offentliga sektorn. 1 enlighet med subsidia-
ritetsprincipen betraktar man dér “6verordnade” organ som hjélp-
reda at "underordnande” organ. Samma synsatt kommer till uttryck
i den tyska federativa modellen med tillimpning inte bara i Tysk-
land, utan pa flera héll i Mellaneuropa. | bland annat Spanien och
Storbritannien finns ocksa starka stravanden i federal riktning.

4.1 Subsidiaritetsprincipen

Med inspiration fran Aristoteles formulerades subsidiaritetsprin-
cipen forsta gangen av Thomas av Aquino pa 1200-talet.* Idén ar
att "hdgre” organ i samhallet ar till for att stddja "lagre” organ, inte
tvartom.” | Thomas” vérld har manniskan vissa "naturliga” rattig-
heter fran livets borjan till dess slut. Hari ingar att hon kan inga i
gemenskaper med andra manniskor. Exempel pa gemenskaper ar
familjer, skra- eller gillesorganisationer, fackforeningar, universitet
och religiosa ordnar. Dessa gemenskaper formar det civila sam-
héllet. En viktig punkt hos Thomas ar att dessa gemenskaper inte
utgdr delar av helheten, utan ar helheter i en storre helhet.
Gemenskaperna i det civila samhéllet tillvaratar sarskilda intres-
sen. | forhallande till dessa ar den politiska maktens uppgift att
tillvarata det gemensamma bédsta — bonum commune — vilket Eklund
(1994) beskriver som en politisk/rattslig ordning och ett ekono-
miskt/socialt sammanhang dér enskilda och gemenskaper har opti-
mala forutsattningar att i endrékt och i enlighet med sina naturliga

1 For en diskussion om subsidiaritetsprincipen, se SOU 1994:12. Den filosofiska bakgrunden
behandlas sérskilt av Eklund (1994).

2 Ordet kommer fran latinets subsidier vilket betyder att tjana eller att sta i reserv. Det hade
ursprungligen en militar innebord och syftade pa reservtrupper. Senare anvindes ordet for
att beteckna allmant stod och hjélp. 1 Sverige syftar man oftast pa det stod som staten ger
vissa produkter eller néringar i form av subventioner.
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rattigheter och dartill korresponderande skyldigheter, fullgdra sina
uppgifter och vara vad de ar”.

Hos Thomas representerar den politiska makten inget hogre
intresse (“det allménna bdsta”), utan dess uppgift ar att tjana de
intressen som uttrycks i det civila samhéllet ("det gemensamma
béasta”). Den politiska maktens uppgift ar att vara réttsskipande,
koordinerande och understodjande. Liksom samhéllet ar till for
individernas skull, &r de "hogre” politiska organen till for de "lagre”
organens skull. Detta galler om regionala organ i forhallande till
lokala organ, nationella organ i forhallande till regionala och lokala
organ samt supranationella organ i forhallande till nationella, re-
gionala och lokala organ. Genomgaende handlar det om "hjalp till
sjalvhjalp”.

Lagg marke till distinktionen mellan det allmé&nna bésta och det
gemensamma bésta. Det allmédnna basta ar en utomstaende betrak-
tares idé, exempelvis om vad som utmérker en “réttvis” resurs-
anvandningen, medan det gemensamma béasta bestdms av de perso-
ner som ingar i gemenskapen. Det gemensamma bésta kan bestam-
mas med majoritetsbeslut, men om det handlar om en gemenskap
med frivilligt medlemskap har man anledning att forsoka se till allas
bésta.

Subsidiaritet i betydelsen av en socialfilosofisk princip ndmns
forsta gangen 1891 i paven Leo XIII rundskrift Rerum Novarum,
dar kyrkans relation till det moderna samhéllet behandlas. Paven
Pius X1 har sedan utvecklat dessa tankegangar i sin rundskrift
Quadragesimo Anno fran 1931. Dar aterfinns subsidiaritetsprin-
cipens klassiska katolska tolkning:

Att precis som det dr allvarligt oratt att berdva de enskilda vad de
sjdlva kan astadkomma genom sitt eget initiativ och sin egen hand-
lingskraft och Gverlamna det at samhallet, sa ar det ocksa en orattvisa
och p& samma gang ett stort ont och en allvarlig stérning av den ritta
ordningen att tillskriva stérre och hdgre gemenskaper vad mindre och
lagre gemenskaper kan utfora.®

Detta papekande gors av omtanke om statens effektivitet. Pius XI
fortsatter:

Angeldgenheter av underordnad betydelse, som endast skulle bli till
hinder for viktigare uppgifter, skall statsmakten séledes dverlata till de
mindre gemenskaperna. Harigenom blir staten endast friare, starkare
och béttre rustad for de uppgifter som den ensam har att ta ansvar for:

3 Eklund (1994, s. 20).
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genom ledning, évervakning, maktutévning och tvang, allt efter om-
standigheterna och behoven.

Subsidiaritetsprincipen satter det "lagre” framfor det "hogre”. Det
ar viktigt att understryka att den inte &r en decentraliseringsprincip.
Begreppet decentralisering ar fraimmande foér subsidiaritetsprin-
cipen, helt enkelt darfor att decentralisering forutsdtter att det
finns makt och befogenheter som kan flyttas nedat fran hogre till
lagre organ. Enligt subsidiaritetsprincipen &r bara den omvénda
vagen mojlig. Eftersom manniskan ar sin egen harskare, far de civila
gemenskaperna och de politiska organen sina befogenheter genom
att makt delegeras uppat i systemet. Detta gors i den utstrackning
som berérda personer &r betjinta av en samordning av sina
stravanden/aktiviteter. 1 denna mening kan subsidiaritetsprincipen
karaktériseras som en centraliseringsprincip!

Subsidiaritetsprincipen (med lite olika tolkningar) har varit vag-
ledande for uppbyggandet av den Europeiska unionen. I Romfor-
dragets artikel 3b ges foljande definition:

P& de omraden dar gemenskapen inte ensam ar behorig skall den i
Overensstammelse med subsidiaritetsprincipen agera endast om och i
den mén som malen for den planerade atgarden inte i tillracklig ut-
strackning kan uppnés av medlemsstaterna och atgirden darfor, pa
grund av den planerade atgardens omfattning eller verkningar, béattre
kan utféras av gemenskapen.*

Lagg marke till att det inte rdcker att "gemenskapen” kan skota
nagot lika bra som medlemslanderna sjélva. Det ar avgorande att
den kan skoéta saken battre &n medlemslanderna var for sig.

I Romfdrdraget hade subsidiaritetsprincipen stallning som re-
kommendation. Det ar forst i Maastrichtfordraget som den fatt
status som lag for det europeiska samarbetet, underkastad EG-
domstolens kontroll. Néagot Overraskande ar det inte de syd-
europeiska medlemslédnderna, utan Storbritannien och Tyskland
som varit mest angeldagna om att fa principen stadfast pa detta satt.
Som en konsekvens har de Gverstatliga organen sannolikt fatt mer
begransade mojligheter att 6ka sina befogenheter.

450U 1994:12, s. 125.
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4.2 Mangfald ar bra

Varfor skall det da finnas kommuner for att skota offentlig
verksamhet? — Nagot uttémmande svar pa den fragan finns inte,
men det kan konstateras att det finns manga “kommunvéanner”
ocksa bland nationalekonomerna. Den standpunkt som uttrycks av
George Stigler kan ségas vara representativ for kommunvénnerna.
Han stipulerar helt enkelt att demokratin berikas och att den
offentliga ekonomin blir béttre &gnad att svara mot befolkningens
onskemal nar tyngdpunkten ligger hos kommunerna. Foljande citat
ar belysande for hans standpunkt (Stigler, 1957):

An eminent and powerful structure of local government is a basic
ingredient of a society which seeks to give to the individuals the fullest
possible freedom and responsibility.

Staten far i detta fall en sekundar roll, niamligen att l6sa sadana
problem som kommuner och landsting inte sjalva kan klara av. Till
skillnad fran Oates ser Stigler ett positivt varde i att kommuner och
landsting stravar at olika hall ocksa i fordelningspolitiskt avseende.

Det centrala i Stiglers standpunkt ar att en val utvecklad kom-
munsektor mojliggér mangfald i den offentliga verksamheten. Det
ar underforstatt att detta medfor en battre anpassning till “folk-
viljan”. Eftersom det rér sig om en mangfald genom beskattnings-
makt kan vi enligt ovan konstatera att det ar en mangfald i
fordelningspolitiken samt i utbudet av lokalt kollektiva varor som
primart asyftas. De som delar Stiglers uppfattning betraktar denna
mangfald som den kommunbaserade modellens raison d’étre.

Huruvida kommuner och landsting har nagra kostnadsfordelar i
handhavandet av offentliga varor och tjanster, eller om det finns
andra sndva ekonomiska argument for att ha kommuner och
landsting hellre &n lokala och regionala statliga organ, har ingen
avgorande betydelse for Stiglers stindpunkt. Hans standpunkt vilar
pa principen att mangfald har ett egenvarde.

Att kommuner och landsting ar olika ger folk en mojlighet att
"rosta med fotterna”. De vélfardsteoretiska aspekterna pa detta
forhallande uppmarksammades forst av Charles M. Tiebout. Han
menade att olikheterna kommunerna emellan ger upphov till en
segregeringsprocess, varigenom invanarna i respektive kommun
blir mer homogena ifrdga om deras (med Atkinson & Stiglitz’
terminologi) "true position” (Tiebout, 1956). I Stiglers anda kan
detta betraktas som nagot positivt. Genom att individerna i ett visst
omrade blir mer lika, kommer det kommunala utbudet av varor och
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tjanster i battre samklang med folks dnskemal. Kompromissandet
blir mindre. Denna tes har véckt en livlig diskussion (se t.ex.
Rubinfeld, 1987). Utan att ga narmare in pa saken, skall nu bara
konstateras att tesen behéver modifieras ndr man beaktar individer-
nas flyttningskostnader och effekterna pa fastighetspriser m.m. av
det kommunala tjansteutbudet och dess finansiering.

Det finns hursomhelst en tydlig tendens att effekter av kommu-
nal verksamhet kapitaliseras i fastighetsvardena, dvs. att fastighets-
vardena stiger i forhallande till hur val en kommun skots. Detta
observerades av Henry George pa 1800-talet och kan ses pa manga
hall.> Han gick sa Iangt att han havdade att alla nettofordelar av en
kommuns verksamhet kapitaliseras och att det darfor bara ar fastig-
hetsagare som i det langa loppet gynnas av att en kommun skots
bra ("Henry George teoremet”). Denna idé ronte en enorm upp-
marksamhet pa sin tid och lade grunden till en politisk rérelse, som
forordar att den lokala beskattningen i forsta hand skall ske med
fastighetsskatt. Vissa anglosaxiska lander motsvarar detta ideal.

4.3 Konkurrens ar bra

Ett ytterligare argument for en utvecklad kommunsektor har
framférts av Geoffrey Brennan & James Buchanan. | deras forstk
att hitta en skattekonstitution som skulle kunna lagga en broms pa
tillvéxten i offentliga utgifter, formulerades tesen att den offentliga
sektorn bor byggas upp genom ett system av konkurrerande
politiska organ med betydande sjalvstandighet pa den lokala nivan.
De uttryckte detta pa foljande séitt (Brennan & Buchanan, 1980):

Total government intrusion into the economy should be smaller,
ceteris paribus, the greater the extent to which taxes and expenditures
are decentralized, the more homogeneous are the separate units, the
smaller the jurisdictions, and the lower the net location rents.

Detta ar ett empiriskt pastaende. En hel del forskning har ocksa
bedrivits for att ta reda pd om pastéendet ar riktigt. Som vi skall
aterkomma till, fungerar konkurrensen inte alltid s& som Brennan
& Buchanan postulerat.

I detta sammanhang kan ndmnas att det inte bara &r i ekono-
miskt avseende som kommunerna i olika lander skiljer sig at. Det
finns ocksa politiska skillnader mellan dem, exempelvis vad galler
det medborgerliga inflytandet dver kommunernas skotsel. Till viss

® Den svenska oversittningen kom ut 1884 (George, 1884).
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del &r dessa skillnader relaterade till antalet invanare i kommunerna.
Detta antal varierar kraftigt mellan landerna. Medan Frankrike vid
1990-talets borjan hade en genomsnittlig kommunstorlek pa
knappt 1 600 invanare, lag detta tal pa 6ver 30 000 i Sverige och pa
inte mindre &n 118 000 i Storbritannien (se Tabell 3). Bakom denna
skillnad ligger en kraftig minskning i antalet kommuner under
efterkrigstiden i Sverige och Storbritannien; med 87 respektive
76 procent. Aven Tysk-land uppvisar en kraftig minskning i antalet
kommuner, medan antalet &r i stort sett konstant i Frankrike och
till och med har 6kat nagot i Italien.

Tabell 3. Néagra jamforelser mellan kommuner i Europa.

Frank- Italien Storbri-  Sver- Tysk-
rike tannien ige land

Antal kommuner 1950 38814* 7781 2028 2281 242720
Antal kommuner 1992 36763° 8100 484 286 8 077
Forandring i antal kom-
muner1950-92 (%) S+ 6 87 -67
Guenomsnlttllgt antal in- 1580 7130 118 440 3004 49250
vanare, 1990 0
Viljare per fortroende-
vald 1992 116 397 2 605 667 250
Kommunala utgifter rel.
BNP, 1992/94 (%) 55 7.0 110 275 8,1
Kommunernas antal av off. 272 130 27,0 38,0 287

utgifter 1992/94 (%)

Andel statshidrag av kom- 2 38

munala inkomster 1995(%) 77 19 45

a) avser 1945; b) enbart Véasttyskland ; c) avser 1990; d) hela Tyskland;
Kalla: Uppgifter fran Europaradet och OECD sammanstéllda av Bailey (2000).

| Tabell 3 &r det intressant att notera att statsbidragens andel av de
kommunala inkomsterna inte star i omvand proportion till kom-
munernas storlek. Denna andel &r storst i Storbritannien och minst
i Sverige.

I den man som antalet medborgare per fortroendevald &r ett
matt pa det demokratiska inflytandet (“narheten™), ar det ett
problem att antalet kommuner 6ver tiden blivit farre. 1930 hade
Sverige 2 532 kommuner fordelade pa 113 stader, 45 kdpingar och
2 374 landskommuner. Antalet var i huvudsak oforandrat till bor-
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jan av 1950-talet, men 1952 minskades antalet till 1 037. Det fanns
da 133 stader, 88 kopingar och 816 landskommuner. Nésta stora
forandring kom 1971, da skillnaden mellan stader, kdpingar och
landskommuner forsvann och antalet kommuner reducerades till
464. Redan tre ar senare minskades antalet till 278. Darefter har det
skett en liten 6kning till dagens antal, 289 kommuner.

4.4 Riksdagen som representant for kommunerna

I var nuvarande konstitution har Riksdagen ett eget handlings-
utrymme, som ocksa inkluderar ingrepp i den verksamhet som sker
i kommuner och landsting. Den lokala sjélvstyrelse som finns idag
ar baserad pa statens goda vilja. En riksdagsmajoritet som vill ur-
holka innehdllet i den lokala sjalvstyrelsen kan med nuvarande
lagstiftning gora detta i stor utstrackning. Det vore annorlunda i en
vérld dar kommuner och landsting ar de verkligt tongivande i den
offentliga sektorn. 1 enlighet med subsidiaritetsprincipen skulle
staten da enbart fungera som hjalpreda &t de lokala politiska orga-
nen. Statens uppgift skulle i en sddan modell vara att skéta sadant
som kommuner och landsting inte sjalva kan eller vill dgna sig at.
Hit hor, kan man formoda, i forsta hand skotseln av nationella
kollektiva nyttigheter, exempelvis rattsvasendet, samt administra-
tionen (inklusive finansieringen) av socialforsakringarna. Ytligt sett
skulle det alltsa inte ske nagon storre forandring i arbetsfordel-
ningen mellan staten och socialforsakringarna a ena sidan och
kommunerna och landstingen & den andra.

Men de politiska férutsattningarna for denna arbetsférdelning
skulle vara helt annorlunda. Skall kommuner och landsting vara
tongivande inom den offentliga sektorn, &r det dessa instanser som
skall ha initiativet i utformningen av inte bara lokala aktiviteter,
utan ocksa i utformningen av nationella aktiviteter. Pa ett eller
annat sitt skulle konstitutionen behdva andras sa att Riksdagen
kommer att spegla den politik som kommuner och landsting vill
fora. En mojlighet &r att platserna i Riksdagen fordelas till repre-
sentanter for de lokala politiska organen. Da behdvs inget direkt
val till riksdagen. Det blir i sa fall tydligt att det & hos de lokala
organen som folkviljan kommer till uttryck. Det &r dér folkets rost
skall horas.

Sa har langtgaende implikationer brukar man inte ge den lokala
sjalvstyrelsen, s vi nojer oss nu med att peka pa en radikalt annor-
lunda organisation av den offentliga sektorn. | fortsattningen nojer
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vi 0ss med att diskutera mdjligheter att stdrka den lokala sjélv-
styrelsen i en modell dar kommuner och landsting far sitt mandat
genom staten.
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5 Konkurrensproblemet

Genomgangen i de tva senaste avsnitten har pekat pa tva eko-
nomiska argument for att 6ver huvud taget ha en utbyggd
kommunsektor.

Det forsta argumentet ar att man harigenom uppnar kostnads-
fordelar i den offentliga verksamheten beroende pa att kom-
muner och landsting &r (kan antas vara) béttre informerade an
statliga organ om enskilda individers 6nskemal och de lokala
forutsattningarna att tillgodose dessa. FOr att denna information
skall kunna utnyttjas, maste man ha institutionella forhallanden
som medger flexibilitet i den offentliga sektorns utbud av varor
och tjanster. | detta avseende &ar lokal demokrati béttre an
decentraliserade statliga &mbetsverk.

Det andra argumentet &r att mangfald i utbudet av offentliga
varor och tjanster har ett egenvéarde och att mangfald bara kan
uppnas i ett system med politiskt sjélvstandiga kommuner och
landsting. | detta fall forordas en utvecklad kommunsektor dven
om denna inte ger nagra kostnadsfordelar.

En sak dr att sdga att kommunerna bor spela en viktig roll i
samhallsekonomin. En annan sak ar att se till att de verkligen kan
spela en sadan roll. Detta ar ingenting som kommer litt. De
nordiska kommunernas starka engagemang i valfardspolitiken &r
— som namnts — nagot som i hog grad forbryllar utlindska
bedtmare. Hur ar detta engagemang 6ver huvud taget mojligt?
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51 Den konventionella visdomen en gang till

Enligt den klassiska laroboken, som vi tidigare talat om, ar kom-
muner och landsting inte ldmpliga att skota vare sig stabilise-
ringspolitik eller fordelningspolitik. De anses vara for sma for att
med framgang kunna hantera efterfragestimulanser o.dyl. En
kommun eller ett landsting som goér satsningar for att oka efter-
fragan pa varor och tjanster riskerar att insatserna i stor ut-
strackning lacker till omvérlden och darfér bara ger en mager
effekt pa det egna sysselsattningslaget. Motsvarande resonemang
kan foras pa nationell niva. | en globaliserad vérld tenderar ocksa
manga nationalstater att bli for sma for att kunna bedriva en
framgangsrik stabiliseringspolitik av t.ex. keynesiansk modell.

En kommunal fordelningspolitik hdmmas av att folk kan flytta
mellan kommuner och landsting. En kommun som bedriver
aktiv inkomstutjamning riskerar att foérlora sina hdginkomst-
tagare, samtidigt som det sker en inflyttning av laginkomsttagare
fran andra kommuner. P4 motsvarande sitt uppkommer det en
segregationsprocess om man forsoker ge formaner till ndgon sar-
skild grupp, exempelvis om man skulle erbjuda speciellt férman-
lig barnomsorg. Eftersom formanerna maste betalas med ett
hogre skatteuttag, kan effekten bli att barnldsa skattebetalare
soker sig bort samtidigt som barnfamiljer i stor omfattning
flyttar in i kommunen. | sa fall blir savéal utgifterna for for-
manerna som skattehdjningen for att finansiera dessa utgifter
storre &n berdknat. Av detta drar den klassiska laroboken slut-
satsen att lokala politiska organ av typen kommuner och
landsting ar oférmdégna eller i varje fall starkt hdmmade att
bedriva en aktiv fordelningspolitik.

P& motsvarande satt hammas miljopolitik m.m. En kommun
eller ett landsting som exempelvis skéarper kraven pa rening av
utslapp riskerar att foretagen lokaliserar sig pa annat hall. Folj-
aktligen forvantas kommuner och landsting inta en lag profil i
denna typ av politik. Enligt den klassiska laroboken bér miljo-
politiken Gverlatas at staten, eller kanske annu hellre till nagot
Overstatligt organ. Det senare argumentet har framforts i den
svenska EU-debatten.

34



5.2 Hemligheten med den nordiska modellen

Varfor galler den Klassiska larobokens slutsats inte nordiska
kommuner och landsting? Férklaringen &r inte, som man skulle
kunna tro, att kommunerna och landstingen till stor del agerar
som ombud for staten. Det ar sant att hushall och foretag inte
kan undga en viss politik, om det ar sa att alla kommuner ar
alagda att fora denna politik. Men detta hindrar inte att byte av
kommun &nda kan vara I6nsamt for enskilda foretag och hushall.
Till saken hor att kommunala aligganden kostar olika mycket i
olika kommuner respektive landsting.

Ta ett krav om viss behovstackning inom barnomsorgen som
exempel. Beroende pa andelen barn i befolkningen och skatte-
basens storlek implicerar detta krav olika hog skatt i olika kom-
muner. Det finns med andra ord skillnader i kommunernas
skattepris. Skattepriset ar den skattesats som behdvs for att ge en
viss serviceniva, sedan hansyn tagits till behov och produktions-
kostnader.

Ar skillnaderna i skattepris betydande, uppkommer en flytt-
strom fran orter med relativt hogt skattepris till orter med rela-
tivt 1agt skattepris. Foljden kan bli att skillnaderna i skattepris
ytterligare forstarks och att kommuner och landsting successivt
tvingas begrénsa sin verksamhet till aktiviteter som faller inom
den tidigare namnda intresseprincipens tillampningsomrade.
Detta brukar kallas konkurrensproblemet. Men detta slags ”mor-
dande konkurrens” uppfattas inte som ett problem av alla. Ett
undantag ar de tidigare ndmnda Geoffrey Brennan och James
Buchanan. Deras idé ar att man bor placera s& mycket som
mojligt av den offentliga verksamheten pa lokal niva for att pa sa
sétt mojliggora en skarp, tillvixthdmmande konkurrens inom
den offentliga sektorn.

I Sverige och de andra nordiska landerna mildras konkurrens-
problemet av ett tdmligen raffinerat system for att utjamna
skattepriserna pa lokal niva. Genom detta system kompenseras
kommuner och landsting for olikheter i saval skattebas (in-
komst) som behov (kostnad). Effekten av att staten utjdmnar
skattepriserna ar att konkurrensen mellan kommuner och lands-
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ting blir tamligen beskedlig och att den broms pa tillvixten som
Brennan & Buchanan raknat med inte kommer till stand. Ut-
jadmningssystemet &r den enskilda faktor som starkast bidragit till
att det i Sverige (och de andra nordiska landerna) blivit mojligt
att ha en relativt stor offentlig verksamhet pa den lokala nivan
(Soderstrom, 1990).

Statsbidrag med en tydlig utjimningsambition har funnits
sedan forsta varldskriget, men andrats atskilliga ganger. 1 huvud-
sak handlar det om tva kategorier av bidrag: selektiva bidrag
knutna till viss verksamhet samt generella bidrag utan sadan
knytning. Tidigare fanns det i Sverige ett stort antal selektiva
bidrag. En nackdel med dessa var att de verkliga samhéllseko-
nomiska kostnaderna for kommunernas och landstingens verk-
samhet doldes, varfér det fanns en uppenbar risk att man skulle
fatta beslut som ur samhéllsekonomisk synvinkel a&r mindre bra.
Ett ofta anfort exempel ar att bidragen pa skolans omrade
framfor allt gallde lararléner och att kommunerna foljaktligen
inte var sd noga med att hushalla med just larartid; deras intresse
riktades i stallet mot lokalkostnader, larobocker, skolmat m.m.*

Numera &r huvuddelen av de selektiva bidragen avskaffade
eller i varje fall starkt reducerade i Sverige, liksom tidigare i Dan-
mark och Norge. Det har skett en 6vergang till generella bidrag,
en s.k. pase, framfor allt for primarkommunerna. Emellertid har
Svenska Kommunforbundet nyligen konstaterat att det idag
finns en tendens tillbaka till selektiva bidrag. Som exempel
namns aldersrelaterade bidrag till skolan, varden och omsorgen,
bidrag till kommuner i ekonomiska svarigheter med storstads-
problem (efter anstkan), externa resurstillskott till vard och
omsorg (enligt forsvarsuppgorelsen), kvalitetssakringsbidrag till
forskolan (om man anvander maxtaxa i barnomsorgen), riktade
bidrag till personalforstarkningar i skolan (skall pa sikt omvand-
las till generella bidrag). | rapporten patalas flera allvarliga pro-
blem med denna tendens, bland annat att "sjélvstyret sétts ur

LEn intressant analys av det (tidiga) svenska statshidragssystemet och en principiell
diskussion om statsbidrag 6ver huvud taget finns hos Fornmark (1939).
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spel och demokratin férsvagas” (Svenska Kommunférbundet,
200043, s 16).

Det 6vergripande syftet med dagens statsbidrag ar inte att
finansiera en viss typ av verksamhet, utan just att dstadkomma en
utjgmning i kommunernas och landstingens forutsattningar att
bedriva verksamheten. Sadana bidrag riktades ursprungligen till
“synnerligen skattetyngda kommuner*. Fran borjan av 1950-talet
overgick bidragskriteriet till att bli 1ag skattekraft, dvs. lag be-
skattningsbar inkomst per invanare. Senare har dven kostnads-
sidan kommit att beaktas, sa att vi idag kan saga att det ar skatte-
prisnivan som avses bli utjamnad.

Tekniken i utjdmningen var tidigare att

e Dberékna vilken skattekraft som behdvs for att en kommun
skall kunna ge tillfredsstéllande service till samma kostnad
som grannkommunerna,

e jdmfora med den faktiska skattekraften och

o ersdtta skillnaden i skattekraft med statliga medel.

Under 1990-talet har flera steg tagits mot ett system som i forsta
hand bygger pd en omfordelning mellan kommuner och lands-
ting. De som har relativt stor skattebas eller relativt sma behov
far betala till dem som &r mindre lyckligt lottade i dessa avseen-
den.

Tabell 4. Kommunsektorns inkomster 2000. Procent

Skatter 72,4
Statsbidrag (netto) 17,7
Avgifter och andra inkomster 9,8

Kalla: Finansdepartementet (2001).

I Tabell 4 visas statsbidragens relativa betydelse for kommun-
sektorns finansiering. Numera svarar bidragen for mindre &n
18 procent av sektorns totala inkomster. Inte mindre &n 72 pro-
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cent av inkomsterna harror fran den egna beskattningen. All
beskattning i kommunsektorn sker med proportionella inkomst-
skatter, som staplas pa varandra. Skattebasen ar arbetsinkomsten
for de personer som &r bosatta i kommunen respektive lands-
tinget. Undantagna &r personer som forvarvsarbetar i Danmark;
de betalar skatt dar. Varje kommun och landsting kan sjalv
bestdmma skattens hojd.

5.3 Dagens utjamningssystem

Nuvarande utjamningssystem ar uppbyggt av fyra sorters bidrag:

o Inkomstutjgmning  Bidrag/avgifter som eliminerar 95 pro-
cent av skillnader i kommunernas res-
pektive landstingens skattebaser

e Kostnadsutjamning  Fullstdndig utjdmning av servicekost-
nader som beror pad opaverkbara fak-
torer, sasom aldersstrukturen och det
geografiska laget.

e Allméant bidrag Bidrag som é&r lika stort per invanare i
alla kommuner respektive landsting
och som kan varieras 6ver tiden for att
uppnd  konjunkturanpassning. Har
kompletterats med ett bidrag som é&r
differentierat med avseende pa alders-

strukturen.

e Inforandebidrag Speciella bidrag fram till 2004 for att
mildra effekten av de senaste refor-
merna.

Storleken pad de olika komponenterna i utjamningssystemet
framgér av Tabell 5. Inkomstutjamningen har som synes ungefar
samma omfattning ar 2000 som den hade ar 1996, da dagens
system bdrjade tillampas. Samma sak galler kostnadsutjamningen
for kommunerna, medan denna minskat i omfattning for lands-
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tingen. Minskningen forklaras delvis av att det skett samman-
slagningar i Skane och Vastra Goétaland. Den generella stats-
bidraget har 6kat nagot éver tiden. For att det nya utjamnings-
systemet inte skulle fa alltfor dramatisk effekt pa enskilda
kommuners ekonomiska situation skedde introduktionen av
systemet med vissa ddmpningsfaktorer, s.k. inféranderegler. Som
synes har utgifterna for dessa regler 6kat sedan inférandet.

Tabell 5. Komponenterna i utjdmningssystemet, 1996 och 2000.
Miljarder kronor respektive kronor per invanare.

Kommuner Landsting
1996 2000 1996 2000
Inkomstutjamning 8,1 8.8 34 3,8
Kostnadsutjamning 4,7 4,8 4,9 1,1
Generellt statshidrag 5073 6676 1352 2129
Inféranderegler 0,6 2,6 2,1 0,8

Kalla: Svenska Kommunférbundet (2000c).

Inkomstutjamningen bland kommunerna sker med utgangs-
punkt fran skillnaden i respektive kommuns skattebas (taxerad
inkomst per invanare) och den genomsnittliga skattebasen per
invanare for alla kommuner, dvs. i hela riket. 95 procent av skill-
naden beskattas eller kompenseras beroende pa om skillnaden &r
positiv eller negativ. For andamalet anvands en fiktiv regional
skattesats, berédknad som ett justerat genomsnitt for regionen.
Formellt berdknas kompensationen genom att “den ldnsvisa
skattesatsen” appliceras pa skillnaden mellan medelskattekraften
i riket och respektive kommuns faktiska skattekraft, multipli-
cerad med kommunens befolkning. Den ldnsvisa skattesatsen
utgor 95 procent av den genomsnittliga skattesatsen 1995 med
justering for bland annat &ndrad ansvarsfordelning mellan kom-
muner och landsting.

Kostnadsutjamningen sker pa ett annat sitt. Forsta steget ar
att med regressionsanalys faststalla vad aldersstrukturen, det
geografiska laget och andra "opaverkbara” faktorer betyder for
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kommunernas kostnader. Detta ger en s.k. standardkostnad.
Andra steget ar att kartlagga alla kommuner med avseende pa de
framtagna faktorerna samt att berdkna standardkostnaden for
respektive kommun. Detta gors for sexton verksamheter och
kostnadsslag. Efter jamforelser mellan olika kommuner kan man
sedan bestdmma hur mycket var och en skall betala till utjam-
ningen eller fa fran denna.

Tabell 6 illustrerar den svenska utjamningsmodellen. Upp-
gifterna i tabellen avser 1998, men de principiella dragen i syste-
met &r alltjamt giltiga. Det &r forutsatt att en kommun 6kar sitt
invanarantal med en person. Tabellen visar situationen for olika
aldersklasser, men har ser vi speciellt pa en person i 30-arsaldern.
Han eller hon antas ha en taxerad inkomst pa 200 000 kronor
och skattesatsen antas vara 20,05 procent. Saledes blir skatte-
betalningen fran denna person 40 100 kronor. Samtidigt sker det
en anpassning av de bidrag som kommunen far:

o Eftersom kommunens andel av landets totala inkomst ©kar,
sker det for det forsta en motsvarande reduktion i inkomst-
utjgmningen. Reduktionen ar 18 000 kronor, vilket motsvarar
95 procent av en fiktiv regional skatteinkomst. Sa mycket
minskar ett eventuellt bidrag eller 6kar en eventuell avgift.

e For det andra 6kar kommunens allménna bidrag, som utgar
med ett visst belopp per invanare. Bidraget reduceras med ett
momsbelopp.

o For det tredje sker det en kompensation for att vissa invanare
anvander kommunala tjanster mer &n andra. Personer i 30-
arsaldern ar relativt billiga, sa det blir i detta fall en minskning
av kommunens kostnadsutjdmningsbidrag. Den totala minsk-
ningen ar 18 540 kronor, varfor nettoeffekten pa kommunens
inkomster stannar vid 7 510 kronor.

Den utjamning som &astadkoms i nuvarande system é&r
langtgaende. Och det rader ingen tvekan om att svenska kom-
muner och landsting har undgatt den "mordande konkurrens”
som Brennan & Buchanan raknar med i sin analys. | detta av-
seende har utjamningssystemet uppnatt sitt syfte. Men detta
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betyder inte att utjamningen &ar oproblematisk. Kritik framférs
mot séval inkomstutjamningen som kostnadsutjamningen.?

Tabell 6. Den svenska modellen for utjdmning. Intékter per inv.
i olika ldersgrupper. llustrativt exempel. Ar 1998.

Alder
3-6 10-15 16-18 30 65-74 75-84  85-w

Skatteintakt 0 0 0 40100 24060 24060 24060
Inkomstutj. 21320 21320 21320 -18000 -2270 -2270 -2270
Allmént

bidrag 5760 5760 5760 5760 5760 5760 5760
Moms -1808 -1808 -1808 -1808 -1808 -1808 -1808
Extra bidrag

for alder 1139 1354 154 794 3070
Kostnadsutj. 15050 29400 38470 -18540 -12650 7820 92780
Totalt 40320 55810 65100 7510 13240 34350 121590

Kaélla: Svenska Kommunférbundet (1998).

Observera att uppgifterna i tabellen avser forandringar i kom-
munens inkomster. Hur den kommunala ekonomin péverkas
beror ocksd pa vad som hander med kommunens faktiska ut-
gifter. Detta dr beroende av den inflyttande personens intressen,

hélsa etc.

2 Den diskussion som forts om utjamningens effekter har framfor allt gallt primérkom-
munerna. Nar inget annat ségs haller vi oss har till det utjamningssystem som galler for

dessa. Landstingens utjdmningssystem &r likartat, men inte identiskt.
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6 Kritik mot utjamningssystemet

Utjamningssystemet ar som tidigare papekats hemligheten med
den nordiska modellen. Utan ett vél fungerande utjdmningssystem
kan man inte rdkna med att kommuner och landsting skall kunna
bedriva en sd omfattande verksamhet som idag pa ett rimligt effek-
tivt satt. Darfor ar det viktigt att ta den kritik som framférs mot
saval inkomstutjamningen som kostnadsutjamningen pa storsta all-
var. Fungerar inte utjagmningen, maste innehaéllet i den lokala sjalv-
styrelsen grundligt ompraévas.

6.1 Kritik mot inkomstutjamningen

Kritiken mot inkomstutjamningen &r inte bara att den ar oréattvis,
utan ocksa att den ar sa langtgaende att den kan férmodas ta bort
kommunernas incitament att utveckla den egna skattebasen med
hjalp av_ kommunal naringspolitik m.m. Ar detta riktigt, forloras
den positiva effekt pa den nationella utvecklingen som denna poli-
tik annars skulle ha haft. Denna férmodan grundar sig pa det for-
hallandet att kommunerna for egen del bara far behélla en liten del
av de Okade skatteinkomster som politiken genererar. Resten gar
bort i form av minskade statsbidrag eller 6ékade avgifter for finan-
sieringen av bidrag till andra kommuner.

Det ar markligt att detta forhallande séllan uppmarksammas i
den allmdnna debatten, exempelvis i samband med kommunala
satsningar pa idrottsevenemang. Angaende saval VM i friidrott i
Goteborg som ett eventuellt OS-arrangemang i Stockholm har det
tvartom hévdats att evenemanget skulle ge betydande gynnsamma
effekter for de kommunala finanserna i form av Okade skatte-
inkomster m.m. Faktum &r att den kommun som anordnar ett
sadant evenemang bara far en brakdel for egen del av de inkomster
som genereras, om ens det. | vissa fall handlar det om en s.k.
Pomperipossa-effekt, dvs. att 6kningar i invanarnas skattepliktiga
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inkomster leder till s& stort bidragsbortfall eller sa stor avgifts-
hojning att den totala nettoinkomsten for kommunen faktiskt
sjunker. Marginaleffekten ar da storre 4n 100 procent.

Hur tréffande denna kritik &r, kan diskuteras. Hade det rort sig
om enskilda hushall hade det forvisso varit befogat att rakna med
en langtgdende passiviserande effekt av marginaleffekter pa den
niva som &r aktuell. Men nu handlar det inte om enskilda hushall,
utan om kommuner. Formellt &r dessa inrdttade for att tjana de
personer som bor och vistas i kommunen. For medborgarna &r det
kommunala skatteunderlaget inte primart en finansieringskalla for
den kommunala verksamheten, utan basen for materiell standard
Over huvud taget. Detta foljer av att skatteunderlaget utgors av
kommuninvanarnas egna forvarvsinkomster. Vad som inte tas ut i
skatt kan medborgarna disponera for privat konsumtion. Oberoen-
de av utjamningssystemet bor enskilda medborgare alltsd ha ett
positivt intresse av en nadringspolitik som starker den kommunala
skattebasen. Det mesta av utbytet fran en sadan politik ligger
utanfor den kommunala budgeten. En kommun som styrs med
medborgarnas basta for 6gonen, kan ifraga om naringspolitik o.dyl.
forvantas reagera ganska lite pa utjamningssystemet.

Med detta &r inte sagt att medborgarna har ett starkt intresse av
atgarder som syftar till att 6ka de totala inkomsterna i hemkom-
munen. Kommunal naringspolitik i form av idrottsevenemang,
foretagsetableringar, utbildningsprogram m.m., som det blir fraga
om, har en tendens att ge lag avkastning, helt enkelt darfor att
formanerna (till skillnad fran kostnaderna) tenderar att spridas
utanfor kommunens granser. For enskilda kommunmedlemmar
som vill 6ka sin inkomst, finns alternativet att pendla eller flytta till
en annan kommun. De som har hyggliga alternativ kan férmodas
forhalla sig tamligen kallsinniga till de atgarder som ingar i den
egna kommunens néringspolitik.

Huruvida kommunerna verkligen styrs av medborgarnas intresse
ar en Oppen fraga (se Soderstrom, 1994). | detta ssmmanhang &r
det intressant att notera att det for reaktionen pa utjamnings-
systemet kanske inte spelar sa stor roll om kommunerna i stéllet — i
enlighet med den marxistiska modellen — agerar utifran narings-
idkarnas perspektiv. Ocksa i detta fall finns ett i stort sett ofor-
andrat intresse av atgarder som Okar den kommunala skattebasen,

1 Utjamningsdelegationen har redovisat forslag pa hur man i ndgon man kan mildra marginal-
effekterna i inkomstutjamningen, i varje fall pa kort sikt. Forslaget provas fran och med
2001.
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helt enkelt darfor att denna ligger till grund for efterfragan pa de
varor och tjanster som naringsidkarna tillhandahaller.

En starkare reaktion pa utjamningssystemet kan emellertid for-
véntas uppkomma i kommuner som préglas av de kommunanstéll-
das intressen. Deras privata intresse av atgarder som starker kom-
munens skattebas dr avhangigt hur mycket de kommunala in-
komsterna okar. Det &r denna effekt som avgor mojligheterna att
expandera den kommunala verksamheten och pa sa sétt erbjuda
tjansteménnen befordringsmajligheter, hogre 16n m.m. Tar utjam-
ningssystemet bort dkningen, kan tjinstemédnnens privata intresse
for atgarderna antas vara ringa. Hypotesen att det ar tjanste-
mannens (byrakraternas) intresse som dominerar i politiska organ
forknippas sarskilt med Niskanen (1971, 1975).

Observera att pastaendena i detta avsnitt om kommuninvanarnas
intresse inte avser potentiella kommuninvanare, bara de personer
som redan bor i kommunen. Den hodga marginaleffekten galler
emellertid &ven de inkomster som inflyttande personer for med sig.
Detta ar sarskilt kdnnbart i vissa av kranskommunerna till Stock-
holm med lag skattesats. De lider av Pomperipossa-effekten och
har darfor inget omedelbart kommunalekonomiskt intresse av att
det flyttar in nya medborgare i kommunen. Detta kan férmodas
medfora aterhallsamhet i bostadsbyggandet och forvarra bostads-
bristen i huvudstadsomradet.

Behovet av inkomstutjamning har inte minskat. Tillgangliga upp-
gifter tyder pa att kommunerna blir mer heterogena i inkomst-
hénseende. Tabell 7 visar hur utvecklingen varit under 1990-talet.
Dér anges betraffande skattekraften (skatteunderlaget per invana-
re) genomsnittlig niva, standardavvikelse och relativ standard-
avvikelsen, dvs. standardavvikelsen dividerad med medelvérdet.
Forst noteras en viss minskad spridning, men fran mitten av 1990-
talet har denna okat.

Tabell 7. Kommunernas skattekraft inkomstaren 1991-1999.
Medelvarde och standardavvikelse i 1 000-tal kronor. Relativ stan-
dardavvikelse i procent.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Medelvérde 89,1 911 923 960 980 1018 1049 1098 1159
Standardavvikelse 11,9 11,7 109 11,7 115 12,1 12,6 13,2 14,0

Relativ standard- 134 12,8 11,8 122 117 11,9 120 120 121
avvikelse (%)

Kalla: Egna berékningar pé data fran SCB.
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For att ge en lite ndarmare bild av de processer som ligger bakom
dessa statistiska matt visas i tabellerna 8a och 8b hur skattekraften
utvecklats i de tio rikaste respektive fattigaste kommunerna. En
forsta observation ar att det varje ar ar i stort sett samma kom-
muner som ligger i toppen respektive botten av den kommunala
inkomstfordelningen. En andra observation ar att de tio rikaste
kommunerna successivt distanserar sig fran genomsnittet. Med
nagot undantag (Jarfalla) ligger de rikaste kommunerna langre fran
genomsnittet 1999 an vad de gjorde 1991. Nagon motsvarande
forskjutning finns inte bland de fattigaste kommunerna. For denna
grupp &r tendensen snarast att de narmar sig genomsnittet. Men
ingen nar Gver 80 procent av detta. En tredje observation ar att de
rikaste kommunerna med ndgot undantag finns samlade i Stock-
holmsomradet. Bland de rikaste ar resten av landet representerat av
de bagge Skanekommunerna Lomma och Vellinge. De fattigaste
kommunerna &r mer spridda, om & med en 6vervikt for norra
Gotaland.

Tabell 8a. De tio rikaste kommunerna rangordnade efter skatte-
kraft 1991, 1995 och 1999. Skattekraften anges i
procent av riksgenomsnittet.

Inkomstar
1991 1995 1999
Danderyd, 162 Danderyd, 169 Danderyd, 182
Liding®, 150 Lidingo, 150 Lidingo, 155
Taby, 138 Taby, 143 Taby, 150
Jarfalla, 127 Sollentuna, 126 Sollentuna, 130
Sollentuna, 126 Nacka, 125 Nacka, 129
Nacka, 125 Jarfalla, 122 Stockholm, 123
Stockholm, 122 Lomma, 121 Solna, 122
Solna, 122 Solna, 121 Vellinge, 122
Tyreso, 121 Stockholm, 120 Jérfalla, 121
Ekero, 120 Ekero, 120 Lomma, 121

Kalla: Egna berakningar pa data fran SCB.
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Tabell 8b. De tio fattigaste kommunerna rangordnade efter skatte-
kraft 1991, 1995 och 1999. Skattekraften anges i
procent av riksgenomsnittet.

Inkomstar
1991 1995 1999
Dals-Ed, 78 Tanum, 78 Horby, 80
Hdogsby, 77 Ydre, 78 Heby, 80
Tomelilla, 77 Tomelilla, 78 Arjang, 80
Tanum, 77 Toreboda, 78 Ydre, 79
Odeshog, 76 Berg, 77 Tomelilla, 79
Berg, 75 Aneby, 77 Aneby, 79
Ydre, 74 Odeshog, 77 Tors3s, 78
Aneby, 74 Hdogsby, 76 Berg, 78
Torsés, 73 Torsés, 76 Odeshog, 78
Borgholm, 71 Borgholm, 73 Borgholm, 75

Kalla: Egna berakningar pa data fran SCB.

Kommunernas skatteunderlag utgors av bade forvarvsinkomster
och ersattningar fran socialforsakringen. Dessa komponenter kan
antas utveckla sig olika. Betraktas enbart forvarvsinkomster fram-
trader tendensen till 6kade skillnader tydligare. Som exempel kan vi
se pa taxeringen 2000, som avser 1999 ars inkomster. D& noterades
en genomsnittlig 6kning i lanens forvarvsinkomster pa 7 procent.
Stockholms 1an hade den storsta 6kningen med 12,5 procent och
Norrbottens 1an den minsta 6kningen med enbart 1,5 procent
(SCB, 2001a).

6.2 Kritik mot kostnadsutjamningen

Kritiken mot kostnadsutjamningen har lite annan karaktar. Kri-
tiken har med metodologi att gora. Som tidigare nd&mnts ar syftet
med kostnadsutjamningen att i forekommande fall ge kompen-
sation for strukturellt betingade merkostnader, dvs. kostnader som
beror pa det geografiska laget, aldersstrukturen och andra faktorer
som respektive kommunledning forutsitts inte kunna paverka.
Underlaget utgdrs av statistiska analyser av dessa faktorers relativa
betydelse; det typiska &r en regressionsanalys.
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Tyvdarr & man i dessa analyser hanvisad till observationer av
faktiska kostnadsskillnader. Som Brita Schwarz ofta papekat (senast
i Schwarz & Weinberg, 2000) &r det inte sékert att det &r be-
hovet/kostnadslédget som bestammer hur stora kostnader kommu-
nerna har for en viss verksamhet, t.ex. barnomsorg. Det kan lika
géarna vara inkomstlaget i respektive kommun — eller de politiska
varderingarna - som bestammer hur mycket man lagger pa en viss
verksamhet. | sa fall ar det inkomstolikheter/varderingar och inte
kostnadsolikheter som blir “forklarade” i den statistiska analysen.?

Ytterligare en invdndning mot kostnadsutjdmningen &r att den
inbjuder till strategiskt beteende fran kommunernas sida. Nar man
beraknar hur mycket t.ex. aldersstrukturen betyder for kostnaden
for en viss verksamhet, utgar man fran hur mycket sjukvard m.m.
personer i olika aldersklasser faktiskt konsumerar. Detta uttrycks
sedan som genomsnitt for olika aldersklasser, exempelvis att per-
soner i aldern 75-84 ar i genomsnitt konsumerar si och sa mycket
hemtjanst, sarskilt boende, 6ppen sjukvard, lakemedel osv. Medger
datamaterialet detta, kan man differentiera den berédknade typiska
kostnaden for respektive alderskategori med avseende pa kon,
civilstand, yrke/yrkesbakgrund, klimatfaktorer, graden av glesbygd
o.dyl. Ett exempel pa hur detta kan goras visas i Tabell 9.

Tabell 9. Standardkostnader i dldreomsorgen. Kronor per invéanare.

Alder 65-74 &r 75-84 &r 85+ &r
Civilstand Gift Ejgift Gift Ej gift Gift Ej gift
Mén

Ej fackldrda arbetare 3266 15538 13741 51310 67505 124775
Facklarda arbetare 3154 14871 13201 49650 65908 122209
Lagre tjansteman 2297 11402 10486 40903 54739 107340

Ovriga tjagnstem. m.fl. 1312 6458 6204 25937 39501 87 696

Kvinnor

Ej facklarda arbetare 3348 10256 22163 41392 25719 177722
Facklarda arbetare 3143 9781 21428 40009 .21403 115076
Lagre tjdinstemdn 2312 7515 16954 32392 .02780 99 881
Ovriga tjanstem. m.fl. 1264 4224 10067 20329 72120 80 468

Kélla: SOU 1998:151, s.72.

2 For en verklig forklaring krévs att man talar om varfor en viss faktor har den betydelse som
analysen visar. Detta kréaver teoretiska resonemang av ett slag som saknats i diskussionen om
strukturella kostnadsskillnader i kommunsektorn.
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Nar regressionerna val gjorts ar det bara att beskriva kommunerna
efter hur manga medborgare de har i respektive kategori samt att
berakna vilken total standardkostnad respektive kommun ligger pa.
Dessa uppgifter d&r sedan underlag for att berdkna avgifter och
bidrag i utjgmningssystemet.

Det ligger i sakens natur att en statistisk analys av detta slag inte
ar uttdbmmande. En del av den observerade kostnadsvariationen
lamnas “of6rklarad”. Den faktiska kostnaden i enskilda kommuner
kan ligga bade 6ver och under den skattade standardkostnaden,
varfor det ligger i den valda metodikens natur att vissa kommuner
blir éverkompenserade och andra underkompenserade. | denna
mening ar kostnadsutjamningen ett lotteri med béade vinnare och
forlorare.

I Tabell 10 visas en jamforelse mellan den faktiska nettokostna-
den (med avdrag for eventuella avgifter och riktade statsbidrag)
och standardkostnaden fér ett antal verksamheter i kommunerna i
Stockholms lan. Det ar den procentuella skillnaden mellan netto-
kostnaden och standardkostnaden som visas. Att standardkost-
naden ar hogre an den faktiska nettokostnaden (negativt tal i
tabellen) betyder att utjamningssystemet OGverkompenserar en
verksamhet. For exempelvis Sigtuna handlar det Gverlag om en
sadan 6verkompensation. Om det beror pa att man har relativt god
hand med ekonomin eller pa att man har relativt lagga ambitioner
kan inte utldsas av tabellen. Det &r inte uppenbart hur man skall
tolka exempelvis det forhallandet att den faktiska kostnaden for
aldreomsorg ar 25 procent lagre &n standardkostnaden i Nacka,
men 14 procent hogre i Liding6. 1 den man man kan tala om en
tendens i dessa uppgifter ar det att storre kommuner och lag-
skattekommuner har faktiska nettokostnader som ligger under
standardkostnaden och darfér dverkompenseras i utjamningssyste-
met.
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Tabell 10. Faktiska kostnader jamfort med strukturkostnader
2000. Stockholms l&n.

Barn- Grund- Gymnasie-  Aldre- Individ- och
omsorg  skola skola omsorg  familjeomsorg
Botkyrka -4,8 -5,6 13,6 -10,7 -4,9
Danderyd 4,9 0,1 -9,0 12,9 -28,2
Ekerd -6,5 -6,8 7,3 2,7 27,4
Haninge -2,3 -18,8 -5,0 -3,5 -3,7
Huddinge 4,8 -2,6 0,9 2,5 -1,7
Jarfalla -0,9 0,2 0,2 -1,3 34
Lidingd -11,5 6,7 17,8 14,2 -40,4
Nacka 0,9 1,0 13 -25,5 14,0
Norrtilje 124 1,0 0,1 -3,1 -27,5
Nykvarn -23,2 -14,7 9,9 -3,6 -27,8
Nynéshamn -10,3 -1,7 1,9 0,3 19,9
Salem -26,5 -5,1 15,5 -8,1 -17,8
Sigtuna -11,6 91 -12,6 -16,0 -4,5
Sollentuna -20,2 -3,1 -2,9 1,6 2,2
Solna -9,1 16,8 38,5 1,6 -13,9
Stockholm 0,3 24,4 4,0 5,2 -15,2
Sundbyberg 2,8 17,6 37,2 . -18,1
Sodertalje -12,9 -5,9 0,8 -4,0 215
Tyreso -16,3 -10,4 -5,2 2,4 -6,0
Taby -27,1 -6,0 13 4,8 1,2
Upplands-Bro 1,2 -53 -6,3 15 23,7
Upplands Véasby -20,3 4,3 -3,8 16,9 -28,4
Vallentuna -9,8 -8,0 -1,6 -5,0 -7,0
Vaxholm -6,3 -1,9 -6,8 -10,2 -30,8
Varmdo 5,0 2,3 0,4 . -16,4
Osteréker -19,2 -1,0 1,1 7.8 -1,2
LANET -7,9 -14 3,8 -0,7 -6,9

Kalla: Svenska Kommunférbundet (2001).

Kostnadsutjamningen &r inte immun mot strategiskt beteende. De
ansvariga i kommunerna kan ganska latt lara sig hur man skall fa ut
mesta mojliga av systemet, dvs. placera sig i en position som ger
hog utdelning med liten faktisk kostnad. Ett exempel skulle kunna
vara att man i en kommun satsar pa aktiviteter som attraherar pigga
80-aringar. |1 den man som detta lyckas blir kommunen kompen-
serad, inte med den faktiska kostnaden for en pigg 80-dring, utan
med den for motsvarande kommuner genomsnittliga kostnaden for
bade pigga och sjuka personer i aldern 75-84 ar. Denna ar hogre.
Alternativt kan kommunen vidta sddana matt och steg att man
skrammer bort eller i varje fall inte attraherar sjuka 80-aringar,
eftersom dessa per person drar en kostnad som Gverstiger stan-
dardkostnaden. Besvarande vardkoer skulle kunna vara ett sétt att
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uppna detta. Omvant géller att man bor akta sig for att bygga ut
kapaciteten sa att vardkoerna forsvinner. Detta kan attrahera vard-
behtvande, for vilka den faktiska nettokostnaden &r hogre &n
standardkostnaden.

| vad mén detta slags overvaganden gors i kommunerna ar inte
narmare studerat, men man kan dnda tycka att det ar ett problem
att systemet for kostnadsutjamning inbjuder till sadant beteende.
Delvis motverkas beteendet av att reglerna for utjgmningen andras
ganska ofta, men frekventa &ndringar av regelverket &r i sig pro-
blematiska eftersom kommunerna far svarigheter att bedriva en
langsiktig politik.

6.3 Aktuella utredningar

Den kritik som hér berorts ar inte okiand och det pagar en standig
oversyn av systemet. Fran de senaste aren kan foljande namnas. |
februari 2000 ldamnade Utjamningsdelegationen en delrapport med
forslag till forandringar i inkomstutjamningen, bland annat i syfte
att mildra negativa marginaleffekter. For landstingens del féreslogs
ett sarskilt omstélliningsbidrag betingat av befolkningsminskning. |
januari 2001 l&mnade Utjamningsdelegationen sitt slutbetdnkande,
Rattvis kommunal utjdmning, SOU 2000:127, med foérslag om vissa
justeringar i kostnadsutjimningen. Samtidigt har Expertgruppen
for forenklad kommunal utjdmning undersokt mdjligheterna att
forenkla systemet och att gora detta mer stabilt. Ett betdnkande i
amnet, Férenklad kommunal utjamning, SOU 2000:120, ldamnades i
december 2000. Delvis har dessa forslag genomforts. Under hosten
2001 har en utredning bestéllts med uppgift att bland annat belysa
de samlade effekterna for enskilda kommuner och landsting av ut-
jdmningssystemet och andra betalningsstrommar mellan staten och
kommunsektorn (Dir. 2001:73).
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7 Utmaningar

Utjamningssystemet star standigt infor utmaningar och det sker,
som namnts, ofta dndringar i regelverket. En utmaning dr just
bristen pa stabilitet. Alltsedan systemet infordes vid tiden for
forsta varldskriget har det pagatt i stort sett kontinuerlig utred-
ningsverksamhet om systemets egenskaper i det ena eller andra
avseendet och regelverket har dndrats otaliga ganger (Larsson &
Soderstrom, 1981). Inget tyder pa att systemet nu funnit en stabil
form.

Det finns ett utbrett missndje med inkomstutjgmningen och det
ar nog bara en tidsfraga innan ocksa kostnadsutjamningen blir
foremal for lika bitter kritik. Sjalvfallet ar det inte bra att kom-
muner och landsting tvingas leva med ett instabilt system. Det
inbjuder till taktiskt spel och forsvarar i hdg grad langsiktighet i
deras arbete.

Det ar framfor allt tvd omstandigheter som bidrar till att tka
pafrestningarna pa kostnadsutjamningen: aldrande befolkning och
Okad rorlighet. Ytterligare en utmaning ligger i globaliseringen.
Denna stéller svagheterna i dagens system pa sin spets och aktua-
liserar fragor om en radikalt annorlunda organisation av den offent-
liga sektorn.

7.1 Demografiska pafrestningar

I och med att befolkningen aldras, stiger efterfragan pa kommuner-
nas och landstingens tjanster. En uppskattning av aldersstrukturens
betydelse for den kommunala kostnadsutvecklingen fram till ar
2030 inom omradet vard, skola och omsorg visas i Tabell 11. Som
synes ar utvecklingen inte entydig. De 6kade kostnaderna for sjuka
och gamla uppvags i viss man av minskade kostnader for barn-
omsorg och skola, men totalt sett handlar det om en 06kning.
Observera att denna 6kning uppkommer i fallet att vi framgent ar
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nojda med den behovstiackning och den kvalitet pa kommunernas
och landstingens tjanster som radde 1997 — ett ar med kraftiga
sparbeting. Det &r inte orealistiskt att rdkna med att kostnads-
okningen framdver blir &nnu storre.

Tabell 11. Demografiskt betingad utveckling for vissa verksamheter
baserad pa 1997 ars kostnader. Index 1998 = 100.

Ar Barnomsorg  Skola Sjukvard  Aldreomsorg  Totalt
1998 100 100 100 100 100
2005 82 104 104 109 101
2010 87 95 107 114 102
2015 90 89 111 118 102
2020 92 93 115 127 107
2025 93 96 118 141 112
2030 89 97 121 160 116

Anm: Skola omfattar grundskola, gymnasium och kommunal vuxenutbild-
ning. Sjukvarden omfattar bade sluten och dppen vard samt tandvard och
lakemedelskostnader.

Kalla: Langtidsutredningen, SOU 2000:7, s. 82.

I Tabell 11 visas genomsnittssiffror for kommunsektorn som hel-
het. Det hor till saken att kommuner och landsting har olika
befolkningsstruktur och forhallanden i dvrigt samt darmed olika
kostnader for sin verksamhet. Aven om det inte skulle ske nagra
inrikes omflyttningar, far vissa kommuner och landsting rakna med
en vasentligt snabbare kostnadsékning &n genomsnittet, samtidigt
som andra kanske rent av far uppleva minskade kostnader per
invanare.

Men det kommer att ske omflyttningar i landet. Det &r inget
konstigt om ménniskor bor i olika kommuner under olika faser av
livet: en kommun under uppvéxten och skoltiden, en annan nar
man forvérvsarbetar och en tredje nar man sa smaningom drar sig

! Det finns anledning att varna for en alltfor stark betoning av den demografiska faktorn.
SCB (2001b) ger en tankevackande illustration. | en jamforelse mellan den kommunala sek-
torns utgifter 1874 och 2000 konstateras att utgifterna i 2000 ars priser okat fran 1,4 miljar-
der till 528 miljarder. Beaktas att befolkningen 6kat och att befolkningsstrukturen &ndrats,
har kommunernas och landstingens utgifter per invanare under samma tid 6kat fran 400 kro-
nor till 59 000 kronor. Andra faktorer &n demografin ligger foljaktligen bakom kostnads-
utveckling. Betréffande aldreomsorgen sker nu en intressant diskussion huruvida aldrandet
kanske bara innebar att fler friska ar laggs till livet. Exempelvis Zweifel m.fl. (1999) havdar
att merparten av vardbehovet infaller under de senaste tva levnadsaren, oberoende av om
medellivslangden ar 70, 80 eller 90 &r. Se ockséd OECD (1998).
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tillbaka som pensiondr. Detta slags livscykelflyttningar har alltid
funnits, om &an i begransad omfattning, men de torde fa storre
betydelse i framtiden. Skillnaden mellan avfolkningsbygder och
expansiva orter tenderar sannolikt att bli storre. Detta hanger
samman med den strukturomvandling som sker av naringslivet.
Sysselsattningen (och darmed skattebasen) flyttar fran resterna av
industrisamhallet till den privata tjanstesektorn och den nya
ekonomin. Kvar blir i forsta hand den &ldre befolkningen. Foljden
av denna rorlighet kan bli att kostnaderna for kommunala tjénster
hamnar pa andra stéllen &n de kommunala skatteintakterna och att
utjamningssystemet far en allt tyngre uppgift.

Det vore olyckligt om kommuner och landsting blev allt tyd-
ligare uppdelade i avgiftsbetalande och bidragsmottagande. Detta
skulle gora bristerna i utjamningssystemet mer patagliga och vacka
missmod rérande rattvisan i den omfordelning som pagar.

Som tidigare ndmnts ligger det i kostnadsutjimningens kon-
struktion att man inte kan na en sarskilt hdg precision i bestam-
ningen av avgifter och bidrag: underlaget utgoérs inte av faktiska
kostnader, utan statistiska genomsnitt (“standardkostnader”) var-
for utfallet kan bli savdl éverkompensation som underkompensa-
tion. Léaget spetsas till allteftersom avgifter och bidrag far en
Okande roll i kommunernas och landstingens budget. Véaxande
obalans i kommunsektorn mellan ekonomiskt starka och svaga
kommuner gor de senares bidragsberoende allt tydligare. Detta kan
dventyra den kommunala sjalvstyrelsens legitimitet. Vilken hand-
lingsfrihet ar man beredd att erbjuda den som lever pa bidrag?

Kommunsammanslagningar skulle kunna vara en utvdg om man
vill mildra bidragsberoendet. Harigenom borde variationen i kom-
munernas faktiska kostnader och deras mdjligheter att béra dessa
bli mindre, varfor ocksa behovet av utjamning av inkomster och
kostnader borde bli mindre. Statistiskt sett borde ocksa precisionen
i berdkningen av standardkostnader bli storre. Tyvarr finns det inga
data som kan bekrafta dessa formodanden. Vi far har noja oss med
att se pa de lansvisa genomsnitten for kommunerna. Som framgar
av Tabell 12 finns det en betydande regional skillnad i hur rela-
tionen mellan faktiska kostnader och standardkostnader varierar i
kommunerna.
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Tabell 12. Procentuell avvikelse mellan faktiska kostnader och
strukturkostnader ar 2000. Lansvisa genomsnitt.

Barn- Grund- Gymnasie- Aldre-  Individ-

omsorg skola skola omsorg och
familje-
omsorg
Stockholm -7,9 -14 3,8 -0,7 -6,9
Uppsala -5,0 2,3 7,3 -2,2 6,0
Sédermanland -0,4 -2,5 2,9 -6,4 8,6
Ostergotland -2,8 -3,7 0,4 -6,0 26,4
Jonkdping 0,2 -2,1 0,6 -1,9 53
Kronoberg 3,6 0,2 3,9 4.8 2,3
Kalmar 5,6 -3,0 6,8 -4,5 16,2
Gotland 28,7 -0,4 8,9 -15 7,5
Blekinge 12,9 -0,9 -2,8 2,6 17,8
Skane -0,5 -3,0 -2,6 -0,4 -0,3
Halland -5,4 -5,8 -3,7 -1,3 -8,1
Véstra Gotaland -4,1 -4,6 -2,3 8,9 12,7
Varmland 4,3 -1,8 6,1 7.1 2,4
Orebro 5,0 -0,4 2,5 11,5 14,2
Vastmanland 9,1 3,7 13,9 55 19,7
Dalarna 6,6 3,3 11,2 2,7 6,1
Gévleborg 9,0 -0,4 6,2 1,7 51
Vasternorrland 4,6 4,2 47 13,2 8,3
Jamtland 11,9 -1,3 2,5 7,2 1,1
Vasterbotten -14 -2,4 44 13,1 -5,8
Norrbotten 3,0 4,9 2,9 21,8 -11,5

Kélla: Svenska Kommunférbundet (2001).

I tabellen syns en tendens att kommunerna i sédra delen av landet
har en faktisk kostnad under standardkostnaden (negativa tal),
medan det omvanda géller for kommunerna i norra delen av landet.
En forklaring kan vara att man i regressionen uteldamnat en eller
annan strukturell kostnadsfaktor som ar korrelerad med “det geo-
grafiska laget”. Det ar ocksd mojligt, som Brita Schwarz havdar, att
det beskrivna monstret helt enkelt skildrar olikheter i de politiska
ambitionerna for den kommunala verksamheten, kanske framfor
allt betraffande servicenivdn, och att dessa ambitioner ar olika
starka i olika delar av landet. Vi har dock nu inga beldgg for denna
hypotes.
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En principiell invdndning mot kommunsammanslagningar som
medel att mildra konkurrensproblemet &r att de hotar den méng-
fald som George Stigler och andra betraktar som den kommun-
baserade modellens raison d”étre. De experiment som gjorts med
kommundelsndmnder visar att det ur demokratisk synvinkel inte
finns nagot fullgott alternativ till sjalvstandiga kommuner (se t.ex.
Jonsson m.fl., 1995). Med utgangspunkt fran subsidiaritetsprin-
cipen ar det den motsatta vagen som bor foljas. | sa fall géller det
att &ndra arbetsfordelningen mellan staten/socialforséakringen och
kommunsektorn samt starka utjamningssystemet pa sa sitt att en
storre politisk mangfald blir méjlig pa det lokala planet. Som tidi-
gare visats, intar Frankrike en sarstallning nér det galler antal kom-
muner.

7.2 Globaliseringen

Legitimiteten i utjamningssystemet hotas ocksa av globaliseringen
av den svenska ekonomin. Rorligheten over livscykeln &r inte be-
gransad till enskilda l&nder. Man kanske véxer upp och utbildar sig i
ett land, forvarvsarbetar i ett annat och dnskar leva som pensionér i
ett tredje land (eller i det land man foddes). Vem skall i sa fall be-
tala varden, skolan och omsorgen? Sa lange det finns balans mellan
inflyttare och utflyttare i olika aldersklasser behover problemet inte
bli akut, men obalanser kan inte uteslutas. Och det kravs hur som
helst internationella avtal om hur pensionsrattigheter m.m. skall
hanteras nar en person flyttar fran ett land till ett annat.

Ocksa kortsiktig rorlighet 6ver nationsgranserna innebar en ut-
maning for utjamningssystemet. Situationen i Oresundsregionen ar
belysande. Mellan de skanska kommunerna och kommunerna pa
Sjélland finns inget utjdmningssystem. Regeln i regionen &r att man
betalar inkomstskatt i det land man forvarvsarbetar.? I Sverige finns
dessutom regeln att personer bosatta i utlandet inte behéver betala
svensk kommunalskatt. Detta betyder att den som bor i Sverige
och arbetar i Danmark betalar full inkomstskatt i Danmark, medan
den som bor i Danmark och arbetar i Sverige bara betalar en statlig
inkomstskatt pa 25 procent. Malmo och andra svenska kommuner
far ingen skatt av arbetspendlarna, vare sig dessa ar svenskar eller
danskar. Men berorda svenska kommuner blir énda inte lottlosa,
eftersom det svenska utjamningssystemet trader emellan. | prak-

2 Detta 4r en specialregel for utbytet mellan Danmark och Sverige. Huvudregeln ar annars att
man betalar skatt ddr man bor.
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tiken betalas den uteblivna kommunalskatten i Malmé och andra
kommuner i Oresundsregionen av andra svenska kommuner som
ingar i utjamningssystemet. Detta &r ingen rimlig situation. Varfor
skall det svenska utjimningssystemet belastas med kostnader for
danskarnas konsumtion?

Den kanske enklaste I6sningen pa detta problem &r att slopa
undantaget fran huvudregeln i EU att alla beskattas dér de bor. Da
skulle dven de svenska kommunerna i Oresundsregionen fa del av
det skatteunderlag som pendlarna astadkommer. Ett tankbart alter-
nativ ar att skapa ett sarskilt utjamningssystem i Oresunds-
regionen. Utdver det nationella utjamningssystemet i Danmark,
finns ett extra utjamningssystem for kommunerna i Képenhamns-
omradet. Det kan Gvervégas att ansluta de svenska kommunerna i
regionen till detta system.

Kan man inte klara saken pa annat sétt, ar avgiftsfinansiering av
de kommunala tjansterna en utvdg. Da blir dessa finansierade av de
personer som faktiskt utnyttjar dem, oberoende av nationalitet.
Danskar som arbetar i Danmark, men bor i Malmé och dérfor
efterfragar t.ex. barnomsorg i Malmo, far i detta fall betala direkt
for omsorgen. Om man i Danmark tycker att detta blir alltfér
betungande for “danska” barnfamiljer, &r det inget som hindrar att
man fran dansk sida ger barnfamiljerna finansiellt stod att betala for
barnomsorgen - allra helst som det handlar om personer som
betalar skatt i Danmark. Detta kan gdras genom ett skatteavdrag
eller genom att man ger vederbdrande en servicecheck som kan
anvandas som betalning fér barnomsorg i Sverige (kundval). I den
utstrdckning som svensk barnomsorg utnyttjas av danskar blir det
med denna ordning danska — och inte svenska — skattebetalare som
far sta for finansieringen. P& motsvarande satt skulle personer som
arbetar i Sverige, men bor i Danmark, kunna fa checkar med vilka
de kan betala fér kommunala tjanster i Danmark.

Denna typ av betalning mellan olika lander &r under utveckling i
Europa. Exempelvis innehaller den tyska aldreomsorgsforsakringen
vissa réattigheter som kan “exporteras” och utnyttjas i dvriga EU-
lander (Soderstrom m.fl., 2000). Den tyska modellen kan emeller-
tid inte utan vidare tas éver i Danmark och Sverige, helt enkelt dar-
for att finansieringen av dldreomsorgen ar en nationell angelédgen-
het i Tyskland, medan den & en kommunal angeldgenhet i Dan-
mark och Sverige. Belastningen pa det svenska respektive danska
utjgmningssystemet skulle forvisso inte bli mindre om kommuner-
na hade skyldighet att betala for dldreomsorg m.m. fér personer
som véljer att bosatta sig utomlands.
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8 Alternativ finansiering

Det ar svart att se hur de beskrivna problemen skulle kunna l6sas
inom utjamningssystemets ram. Vad som kravs ar att péfrest-
ningarna pa systemet som sadant mildras. Det géller i sa fall att
ldgga mer av ansvaret for finansieringen av de kommunala tjanster-
na utanfér den kommunala budgeten. Detta kan antingen goras
genom att finansieringen for vissa utgifter laggs pa nationell niva —
pa staten eller en fristdende "forsakring” i analogi med t.ex. den
allménna pensionen — eller genom att finansieringen i 6kad omfatt-
ning sker genom brukaravgifter och dylikt. Dessa recept kan kom-
bineras.

Det ar framfér allt inom det tunga och for utjamningssystemet
besvarliga omradet “vard, skola, omsorg” som man har anledning
att Gvervaga alternativ till nuvarande ordning. P4 dessa omraden
ligger det néra till hands att se socialférsédkringar som alternativ till
den kommunala finansieringen. Négra sadana losningar skall skisse-
ras i detta kapitel.

8.1 Omsorgsforsakring

Aldreomsorgsforsakring (dven kallad dldrevardsforsiakring) ar ett
alternativ som diskuterats en hel del under senare ar. | likhet med
Tyskland har Japan nyligen infort en sadan forsakring. FOr en Gver-
sikt av dessa fragor, se t.ex. Anell m.fl. (1999).

Ett argument foér dldreomsorgsforsékring ar att man genom att
gora avsattningar till sarskilda &ldreomsorgsfonder idag kommer att
sta battre rustad att méta 6kade ansprak pa omsorg i morgon. En
speciell férdel med denna modell, som framférts av Riksforsak-
ringsverkets generaldirektor Anna Hedborg, &r att man skulle
kunna lata enbart den relativt vélbestéallda dldersklassen 45-65 ar sta
for fondavsittningarna. P4 sd satt skulle ungdomar och barn-
familjer drabbas i motsvarande man mindre av den vantade 6kning-
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en i kostnaden fér dldreomsorg. Vid finansiering éver den kommu-
nala budgeten betalas &ldreomsorgen av samtliga inkomsttagare.
Grip & Ortendahl (2000) har ocksé foreslagit att fondavsattningar-
na skall betalas av personer i dldern 6ver 45 ar, men till skillnad fran
Anna Hedborg ténker de sig att avgifterna skall utgéras av regel-
ratta forsédkringspremier och inte skatter. Deras forslag ar att dldre-
omsorgsforsakringen skall administreras av privata forsakrings-
bolag.

Motsvarande diskussion fors om fonder for att finansiera sjuk-
vard m.m.

Bakom denna diskussion finns en forestdlining om att varje
generation bor béra sina egna kostnader. Utgifter som intréaffar
mot slutet av livscykeln maste i sa fall betalas medan man éar
medeldlders och fortfarande forvarvsarbetar.! Aven om man accep-
terar denna princip behdver man inte anse att det skall finnas en
fond for varje utgiftsomrade. Det skulle racka att ha en fond av
tillracklig storlek. For att fa tydlighet betraffande individuella av-
séttningar och rattigheter — vilket &r nédvandigt om man skall und-
vika att det bara blir &nnu en skatt — bor fonden vara knuten till
formaner som ar latta att kostnadsbedoma. Detta talar for att man
anvander pensionsfonder hellre &n omsorgsfonder. For pensions-
fonder talar ocksa att det redan finns en uppbyggd administration
for dandamalet. Vidare far man inte glomma bort att hela stats-
budgeten kan anvandas for att gora omfdrdelningar mellan gene-
rationer. Statsskulden visar i vilken utstrackning detta medel har
anvants.

Om fonderingsbehovet 1dmnas darhan ar huvudargumentet for
en nationell finansiering av 4ldreomsorgen att tendenser till cream
skimming stavjas. Som tidigare namnts innehaller nuvarande utjam-
ningssystem ingen sérskild kompensation for att en kommun har
mer an normalt vardbehov for dldre. Den kompensation som ligger
i kostnadsutjamningen avser den genomsnittliga kommunala kost-
naden for personer i respektive kategori. Kommuner som har stor
andel vardbehovande underkompenseras och de som har liten andel
overkompenseras. Detta innebar, som tidigare papekats, att kom-
munerna har incitament att undvika vardbehévande gamlingar (och
dven yngre) i sin befolkning, exempelvis genom att man haller till-
baka investeringar i sarskilt boende och accepterar vardkéer. Med
en nationell finansiering av omsorgen forsvinner detta incitament.

11 analogi med detta bor uthildning o.dyl. betalas genom ”lan” som betalas nar man for-
varvsarbetar senare i livet. Detta ar grundidén for det svenska studiemedelssystemet.
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Den tyska omsorgsforsékringen (Pflegeversicherung) kan illustre-
ra hur en sédan finansiering kan ordnas.” Denna infordes 1995.
Dittills hade aldreomsorgen (och motsvarande vardbehov for
yngre) betraktats som en helt privat angeldgenhet. 1 de fall anhériga
inte kunde klara av vardkostnaden, utgick stod i form av (kom-
munala) socialbidrag. Enligt den nya forsiakringen maste alla med
anstallning eller med nagon annan form av inkomst vara forsakrade.
Familjemedlemmar utan inkomst &r medforsakrade och undan-
tagna fran forsakringspremien. Kompletterande socialbidrag kan
utgd om forsakringen inte tacker hela omsorgsbehovet. Arbets-
tagare med hég inkomst kan vilja att forsékra sig privat i stéllet.

Den tyska omsorgsforsédkringen administreras inom ramen for
sjukforsakringen, dvs. av fristéende sjukkassor. Nagon som redan
har en sjukforsakring blir automatiskt ansluten till omsorgsforsék-
ringen vid samma forsakringskassa. Alla — oavsett alder — har ratt
till ersattning fran forsakringen, forutsatt att de har behov av
omsorg. Den tyska omsorgsforsakringen ar alltsd inte enbart en
dldreomsorgsforsakring. Formaner erbjuds som hemtjanst, sarskilt
boende och kontantstdd. Det senare betalas ut till den omsorgs-
behévande, eller dennes gode man. Syftet med kontantsttdet &r att
stodja privata, familjebaserade arrangemang. Preventiva och rehabi-
literande atgérder ges foretrade framfor ren omsorg, och hemtjanst
prioriteras framfor sarskilt boende. Det &r meningen att de aldre sa
ldnge som mojligt skall kunna stanna i sitt ordindra boende.

Den ersattning som utgar skall sa langt som mojligt motsvara
den enskildes omsorgsbehov. Bedémningen baseras pa en lakar-
undersokning. Avgorande ar nedsattningen i individens formaga att
utfora vanliga vardagsgoromal samt den tid som hjalp med dessa
goromal beraknas ta i ansprak. Minimigransen ligger vid 1,5 tim-
mars dagligt omsorgsbehov. Vid behovsbedédmningen anvands tre
nivaer pa behovet. Den kompensation som utgar per manad pa
respektive behovsniva framgar av Tabell 13. | de fall omsorgs-
tagaren véljer hemtjénst eller sérskilt boende blir forsakringsersatt-
ningen en “omsorgspeng” som formedlas direkt till vederb&rande
vardgivare. Det handlar dd@ om en kundvalsmodell. Nar kontant-
forman valjs far omsorgstagaren sjalv ersattningen, men forvantas
kunna visa att den gar till omsorg i hemmet. | det senare fallet kan
anhorigvardare gora ansprak pa pensions- samt arbetsskadefor-

2 Den efterféljande redogorelsen bygger pa Soderstrom, Bergenheim, Karlsson & Lundback
(2000). Den tyska forsakringen beskrivs oversiktligt i Evers (1998) och Bundesministerium
flr Arbeit und Sozialordnung (2000). En utvérdering av forsékringen finns i Schneekloth &
Muller (2000).
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maner liksom vissa arbetsmarknadspolitiska formaner som grundar
sig pa forvarvsarbete.

Tabell 13. Ersattning per man. fran omsorgsforsakringen for resp.
behovsniva. Normalbelopp i DM (1DM = 4,87 SEK).

Kontantstdd Hemtjanst Sérskilt boende
Behovsniva | 400 750 2000
Behovsniva 11 800 1800 2500
Behovsniva 11 1300 2800 2800

Anm. Modifierade belopp anvénds vid deltidsboende samt for sarskilt
vardbehovande fall.
Kaélla: Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnung (2000), s. 50.

I 1999 ars rapport har Valfardspolitiska radet (Soderstrom m.fl.,
1999) skisserat en modell for &ldreomsorgens organisation och
finansiering som i mycket paminner om den tyska omsorgsforsak-
ringen. | bagge fallen &r det en fristdende forsakringsgivare som gor
behovsbedomningen och ser till att vardgivarna far den ersattning
de skall ha i enlighet med kundvalsmodellen. Verksamheten kan i
princip skotas helt utan medverkan av kommunerna, men radet
raknar med att kommunerna kommer att bli kvar i rollen som
utforare, om an i konkurrens med andra utforare. Samma idé finns
hos Grip & Ortendahl (2000), dock med den skillnaden att de
tanker sig en modell med konkurrerande privata forsakringar,
medan Valfardspolitiska radet tanker sig en enda nationell forsak-
ring. Den senare skulle kunna vara fristaéende fran dagens social-
forsakringar, men administrationen skulle som i Tyskland ocksa
kunna skotas av forsékringskassor.

Med den skisserade dldreomsorgsforsédkringen kan en stor och av
allt att doma véxande komponent i den kommunala budgeten lyftas
bort fran denna budget och darmed ocksa fran utjamningssystemet.
Den viktigaste fordelen med denna foradndring ar att kompensa-
tionen for vardbehdévande kommuninvanares vardbehov baseras pa
det faktiska vardbehovet och inte pa ett hypotetiskt genomsnitt for
personer i olika aldersklasser. Vardbehov upphor att vara en belast-
ning pa de kommunala finanserna. En kommun som bygger ut sin
aldreomsorg behover inte riskera att drabbas av orimliga driftskost-
nader.
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Fransett ansvaret for finansieringen, ar statens uppgift i denna
modell att utveckla kompetens i bestéllarrollen. Som betonas i en
annan rapport fran Valfardspolitiska radet (Soderstrom m.fl., 2001)
ar det langt ifran trivialt att skriva de entreprenadkontrakt som
behdvs. Erfarenheterna av kommuners och landstings kontrakts-
skrivande visar att man maste lagga ner betydande arbete pa
utformningen av kontrakten. Brister i kontrakten kan bli mycket
kostbara. Det kan inte uteslutas att det i vissa situationer inte gar
att formulera ett fungerande kontrakt dver huvud taget, varfor man
inte kan undga nagon form av byrakratiskt I6sning.

I Séderstrom m.fl. (2001) exemplifieras problemen i kontrakts-
skrivandet inom aldreomsorgen. Den framsta stotestenen dr att
hitta lampliga matt pa vardbehovet hos olika individer. Lyckas man
inte mata vardbehovet med tillracklig noggrannhet, kommer kon-
trakten att fa karaktar av lottsedlar. Vissa vardgivare far lattare
vardtagare dn beraknat och andra far svarare. Situationen ar analog
med den som rader i den inomkommunala kostnadsutjamningen,
dar det ju som tidigare framhallits finns ett betydande element av
slump. Och liksom i kostnadsutjamningssystemet far man rakna
med att brister i matningen av vardtyngd o.dyl. ger upphov till
strategiskt beteende fran vardgivarnas sida. Det ar darfér utom-
ordentligt viktigt att de som agerar bestéllare i en kundvalsmodell
har den kompetens i kontraktsskrivandet som erfordras och de
matinstrument som behdvs for att implementera kontrakten.
(Motsvarande galler da uppgifter delegeras till underordnade myn-
digheter.)

8.2 Allman vardforsakring

Ett analogt arrangemang kan goras i sjukvarden. Liksom be-
traffande &ldreomsorgen skulle syftet vara att ersidtta kommuner
och landsting for faktiska vardkostnader i stallet for de hypotetiska
kostnaderna i olika aldersgrupper. Behovet av en sadan reform har
okat allteftersom ansvaret for sjukvarden flyttats fran staten och
landstingen till kommunerna. Bristerna i dagens system &r sarskilt
tydliga inom den psykiatriska varden. Dar passar definitivt inte
utjdmningssystemets betoning av potentiella kostnader i olika
aldersgrupper, utan man bor basera kompensationen till kom-
munerna pa faktiska vardbehov. Detta kraver en eller annan vard-
forsakring.

63



En mojlighet ar att utgad fran den idé som lag till grund for det
experiment som harom éret gjordes med s.k. huslikare.® Tanken var
att alla hushall skulle lista sig hos en lakare efter eget val och att
ldkaren skulle tillféras vissa resurser per listad patient. Huslédkaren
skulle sedan kunna fungera som permanent vardgivare inom pri-
marvarden (mot viss ersittning) och &ven som radgivare i de fall
patienten behdvde konsultera en annan specialist. Denna modell
kan utvidgas till hela sjukvarden genom att varden organiseras i
enlighet med det s.k. HMO-systemet®, dar grupper av lakare inte
bara agerar som huslékare for sina patienter, utan har budgetansvar
for de listade patienternas hela vardbehov inklusive specialistvard
pa sjukhus. Lakargrupperna kan liknas vid valutrustade vardcentra-
ler. 1 och med att den grupp man valt har kompetens inom flera
omraden, kan mycket av varden ges direkt av vederborande lakare,
men finns det behov av sérskild specialistvard skaffar gruppen fram
denna.

Den vard som ges, liksom kompletterande lakemedel och hjalp-
medel, finansieras ur gruppens egen budget. Sjukhus och andra
sekundara vardgivare far sin finansiering genom att salja tjanster till
“huslékarna”. Eftersom respektive lékargrupp betalar for sekundér-
varden, ar det vederborande lakare som avgor vilken sjukhusvard
och medicin som behdvs. Pa sa satt uppnas kostnadskontroll. Det
ar inte nddvéandigt att en HMO agerar inom ett visst geografiskt
omrade. I USA finns det kedjor av lakargrupper som tacker hela
landet, pa samma sitt som banker och forsakringsbolag bedriver sin
verksamhet i ett landsomfattande kontorsnat. Medlemsantalet i en
HMO kan vara lika stort som antalet invanare i ett svenskt lands-
ting.

Aven om storleken kan vara samma, ar det tva vasentliga skill-
nader mellan en HMO och ett landsting. En skillnad &r att en
HMO saknar beskattningsmakt och darfor ar beroende av frivilligt
medlemskap. En annan skillnad &r att medlemskap i en HMO inte
ar baserat pa bostadsband. Invanare i Norrbotten kan vara med i
samma HMO som skaningar, och pa bagge stillena skulle det
finnas flera HMO att valja mellan. Den viktigaste fragan for indi-
viderna sjalva ar vilken HMO man skall vélja. Betalningen sker
genom en arsavgift (capitation), som betalas med skattemedel av
respektive kommun eller landsting eller av staten ("vardpeng™). |
USA sker betalningen vanligen av respektive arbetsgivare som en
del av I6nen.

8 Framstallningen foljer har Soderstrom m.fl. (1999).
4 HMO = Health Maintenance Organisation.
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Det naturliga ar att alla HMO har samma avgift for varje med-
lemskategori och att konkurrensen dem emellan sker i termer av
serviceniva vad galler bland annat Gppethallande, lakargruppens
egen kompetens och kontaktnatet for val av specialisttjanster.
Exempelvis skulle en HMO kunna ta ut viss avgift for lakemedel,
medan man i en annan HMO léter patienten fa all medicin avgifts-
fritt. 1 gengéld kanske individerna i forstnimnda HMO far ett
friare val av lakemedel. Genom att ansluta sig till den ena eller
andra lakargruppen kan individerna fa mer eller mindre inflytande
over vardens innehall. En sadan variation kan astadkommas utan att
storleken pa vardpengen behdver andras.

For att sékerstélla att alla individer blir vdlkomna som medlem i
en HMO, maste vardpengen differentieras med avseende pa det
vantade vardbehovet, dvs. med avseende pa individernas alder, kon,
sjukhistoria osv. Ingen skall behéva k&nna sig som en boérda for
systemet. P4 sa sitt kombineras solidarisk finansiering av varden
med den valfrihet och kostnadskontroll som ligger i HMO-syste-
met. | princip kan vardpengen finansieras pd kommunal niva, men
poédngen i detta sammanhang &r att den kan ges en nationell finan-
siering, variggnom kommuner och landsting och darmed ocksa
utjdmningssystemet avlastas en stor kostnadspost. Handlar det om
internationellt verksamma personer som vill ha vard i Sverige, trots
att de kanske betalar skatt i ett annat land, finns mdojligheten att
ansluta privata vardforsakringar till den svenska sjukforsakringen.
En sadan forsakring ingar ofta i anstallningsformanen for forvarvs-
arbetande i utlandet. | takt med att svenska foretag véaxer i utlandet
och/eller far utlandska agare far sadana arrangemang ¢kad sprid-
ning. Det vore markligt om det svenska forsdkringssystemet inte
anpassades till detta forhallande.

I USA har HMO funnits sedan 1940-talet. Numera svarar denna
organisationsform for en betydande del av den amerikanska sjuk-
varden. Ett utmarkande drag &r att framfor allt sjukhusvarden blir
biligare. Detta hdnger ihop med det starka incitamentet for en
HMO att vara aterhallsam med att skicka medlemmar till externa
specialister och att, nar detta 4r av behovet pakallat, se till att en
sjukhusvistelse inte blir langre 4n nédvandigt. Detta upplevs av en
del som snalhet.’

® Det kan forefalla paradoxalt att ndgon kan uppfatta tillgdngen pé sjukvard som snal i ett
land som i forhallande till BNP satsar mer d4n nagon annan pa sjukvard. Man far emellertid
inte glomma att amerikansk vardpersonal ar mycket vélavionad i férhallande till exempelvis
svenska lakare. Detta gor att de fysiska skillnaderna & mindre an de nominella.
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Huvudinvidndningen mot HMO-modellen, som den idag prak-
tiseras, &r annars att ersattningarna &r otillrackligt differentierade
och darfor inbjuder till cream skimming. Bland annat tidskriften
Managed Care Magazine ger en fortldpande inblick i den livliga
diskussionen om dessa och méanga andra aspekter pda HMO-
modellen. Bristen pa differentiering 4r betingad av fordelnings-
politiska ambitioner: hogriskgrupper skall inte behdva betala
vasentligt mer an lagriskgrupper. Denna ambition maste forstas i
ljuset av att det ar patienterna sjélva, eller snarare deras arbets-
givare, som star for betalningen till respektive HMO. | Sverige &r
detta knappast aktuellt, eftersom den svenska ldsningen &r en
skattefinansierad kundvalsmodell, dér ersattningen till vardgivarna
ar helt skild fran respektive medlems/patients betalning for varden.
Man skulle i Sverige kunna ha helt olika differentiering av skatte-
betalningen och den ersattning som vardteamet far.

Som framgar av Tabell 1 svarar omradena halso- och sjukvard
samt social trygghet fér knappt 55 procent av. kommunsektorns
utgifter. Inférandet av omsorgsforsikring och en allméan vardfor-
sakring skulle alltsd kunna medfora en halvering av kommunernas
och landstingens skattebehov. Allra viktigast &r dock att kompen-
sationen ges for faktiska och inte hypotetiska kostnader.

8.3 Skolcheckar

Skulle det finnas behov av att avlasta kommunsektorns budget
ytterligare, finns maojligheten att gora ett liknande arrangemang
ocksa pa skolans omrade. Detta 4r enkelt gjort. 1 och med att det
pa manga hall redan finns ett etablerat kundvalssystem &r det bara
finansieringen av sjélva skolpengen som behéver andras fran kom-
munerna till staten. Det handlar om ca 20 procent av kommun-
sektorns nuvarande utgifter.

Har bor understrykas att vinsten med detta arrangemang ar
mindre pa skolans omrade &n pa de bagge andra diskuterade om-
radena. Anledningen ar att skolan inte erbjuder nagra storre
bekymmer i utjamningssystemet. Skillnaden mellan faktisk kostnad
och standardkostnad &r inte sarskilt stor. Foljaktligen kan kost-
naderna for utbildning ganska val forutses fran ett ar till ett annat.
Man vet vilka utbildningar som erbjuds och kostnaden per elev i en
viss utbildning varierar inte sarskilt mycket. Kommunerna kan
darfér med tdmligen stor precision ange hur stora utbildningskost-
naderna kommer att bli. Detta kan pastas trots att det dven pa
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skolans omrade finns betydande skillnader mellan kommunernas
faktiska nettokostnader och de strukturkostnader som ligger ftill
grund for kostnadsutjdmningen, se Tabell 10. Férklaringen till
dessa skillnader torde emellertid inte vara att det rader osakerhet
om strukturkostnadens storlek, utan den torde vara att kommu-
nerna har olika hoga ambitioner vad galler kvaliteten pa den
utbildning som erbjuds.

Situationen inom aldreomsorgen och sjukvarden ar annorlunda.
Det gar inte att med nagon storre noggrannhet uppskatta hur
manga som behover omsorg och vard och det ar svart att forutse
hur mycket omsorgstagarna och patienterna kommer att kosta var
for sig. Kostnaden per omsorgs- respektive vardtagare kan variera
fran nastan ingenting upp till flera hundra tusen kronor under ett
budgetdr. Det &r detta som gor cream skimming I6nsamt och
motiverar nagon form av forsékringsarrangemang eller att finansie-
ringen tas dver av staten.

Att vard och omsorg i 6kad utstrackning finansieras pa nationell
niva i en kundvalsmodell betyder inte att kommuner och landsting
frikopplas fran aktiviteter pa detta omrade. De kan alltjamt tjana
sina medborgare i produktionen av vard, skola och omsorg. Att
detta gors i konkurrens med privata vardcentraler, sjukhus, vard-
hem, forskolor, grundskolor, gymnasier, folkhdgskolor, hemtjanst-
foretag m.m. kan innebdra en sérskild férdel. Det finns beldgg for
att olika former av "konkurrensutsattning” har en gynnsam in-
verkan pa verksamhetens kostnader och kvalitet — manga ganger
bade kostnaden och kvaliteten. Som framgar av en undersokning
gjord av Svenska Kommunfdrbundet (1999) har forvantningarna
om gynnsamma effekter av konkurrensutséttning till stor del in-
friats.

En intressant frdga i detta sammanhang ar om det ar drifts-
formen eller marknadssituationen, dvs. graden av konkurrens, som
medfor hogre kvalitet och/eller lagre kostnad. I Soderstrom &
Lundbéck (2000) redovisas ett hundratal kvalificerade empiriska
studier av driftsformens och marknadssituationens betydelse inom
sjukhusvard och utbildning. Det framgar att driftsformen har
underordnad betydelse. | en konkurrenssituation forefaller offent-
liga och privata producenter — med eller utan vinstmotiv — att
kunna fungera lika val. Det &r annorlunda i en monopolsituation,
dar egenskaperna hos respektive driftsform lattare kan sdtta sin
pragel pa verksamheten. Notabelt &r att konkurrensutsattning,

6 Se ocksa t.ex. Folster m.fl. (1997) och Ekelund (2000) samt dér anford litteratur.
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exempelvis genom att man ger utrymme for friskolor, har en
positiv effekt pa befintliga skolor. Skolor som konkurrerar med
varandra presterar kollektivt mer &n skolor som agerar var for sig
utan konkurrens (se t.ex. Couch m.fl., 1993; Vedder & Hall, 1998).
Dessa fragor har nyligen belysts i en separat ESO-rapport,
Bergstrom & Sandstrom (2001).

8.4 Lokala variationer

I detta sammanhang finns anledning att fundera 6ver mdjligheten
att respektive kommun eller landsting ger sina invanare extra
checkar med vilka invanarna kan komplettera/uppgradera den “bas-
service” som statliga omsorgspengar, vardpengar och eventuella
skolpengar &r avsedda for. Detta skulle kunna goras i stor omfatt-
ning i vissa kommuner eller landsting, samtidigt som det inte goérs
alls i andra kommuner eller landsting. En profilering av detta slag
vore ett uttryck for lokal sjalvstyrelse, men som latt inses har en
sadan mangfald sina begransningar.

Man maste rakna med att profileringarna attraherar olika kate-
gorier medborgare och att de saledes bidrar till en segregering av
befolkningen. Det rader sakert delade meningar om betydelsen av
Okad segregering. Som tidigare ndmnts betraktar George Stigler
m.fl. en sadan segregering som det egentliga syftet med lokal
sjélvstyrelse, medan andra menar att den lokala sjalvstyrelsen bér
underordnas ambitionen att ha en likartad befolkningsstruktur i
alla delar av landet.

En annan invandning mot kommunala extraférmaner ar att de
kan generera dubbel administration med delvis éverlappande upp-
gifter. Avgorande ar i vad man den behovsbedomning, kontrakts-
skrivning och kvalitetskontroll som uttvas av staten (genom foér-
sakringskassor m.fl.) kan utnyttjas ocksa i samband med de kom-
munala extraférmanerna. Behover kommunerna egen behovs-
bedémning, kontrakt med egna utforare och egen kvalitetskontroll
blir extraformanerna dyrare, men kanske anda inte alltfor dyra.
Mot detta star vardet av att kommunerna far uttrycka egna pre-
ferenser. Det ar dock inte bara pd den kommunala nivan som man
kan skapa mangfald. Individuella tillaggsforsakringar ger ocksa
majlighet till mangfald.

Avslutningsvis bor understrykas att “vard, skola, omsorg” bara
upptar en del av kommuners och landstings verksamhet. Till detta
kommer vad som i den klassiska l&roboken uppfattas som de lokala
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politiska organens huvuduppgift, ndmligen att svara for forsorj-
ningen med lokala kollektiva nyttigheter. Hit hor vdgar och gator,
stadsplanering, renhallning, brandforsvar och andra sékerhets-
arrangemang, samt olika insatser pa kultur- och fritidsomradet. Pa
dessa omraden finns goda mojligheter att utveckla den lokala
sjalvstyrelsen.

Att kommunerna dessutom svarar for individ- och familje-
omsorgen &r i enlighet med en lang tradition i vart land. De som
under 1990-talets kris pladderade for att i varje fall socialbidragen
borde laggas pa staten, har inte till fullo forstatt betydelsen av
lokalkdnnedom i denna typ av arenden. Har, om nagonstans, har
kommunerna en komparativ férdel genom kunskap om med-
borgarnas "true position”.

Att ansvaret for finansieringen av aldreomsorg och vard laggs pa
staten betyder att kommuner och landsting blir avsevart mer jam-
lika i ekonomiskt avseende. Detta bor underlatta framvaxten av
lokal sjéalvstyrelse. 1 ekonomiskt avseende blir kommuner och
landsting mindre beroende av demografiska faktorer, varfér be-
hovet av kommunsammanslagningar blir mindre. 1 och med att
befolkningens grundlidggande trygghet gors mindre beroende av
kommunernas och landstingens budgetsituation, blir det ocksa
lattare att politiskt acceptera att kommuner och landsting stravar at
olika hall. Pa sa satt starks forutsattningarna for mangfald i den
politik som fors pa lokal niva. En sadan mangfald &ar, som tidigare
papekats, den lokala sjalvstyrelsens raison d’étre.
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9 Avslutande kommentar

Manga uttalar sig idag formanligt om lokal sjalvstyrelse, trots att
ingen kan vara omedveten om att kommuner och landsting har
betydande svarigheter att idag leva upp till de krav som med-
borgarna staller ifraga om savél service som delaktighet i politiska
beslut. Aven den varmaste anhangare av lokal sjalvstyrelse maste
konstatera att den svenska kommunsektorn nu fatt en delvis 6ver-
maktig uppgift, framfor allt i finansieringen av de allt tyngre ut-
gifterna for individuella valfardstjanster (vard, skola och omsorg).
For att den lokala sjalvstyrelsen skall kunna utvecklas maste
forutsattningarna for verksamheten i kommuner och landsting
reformeras.

Syftet med denna rapport ar att diskutera vilken roll kommuner
och landsting lampligen skall spela i 2000-talets samhélle. Fragan &ar
hur omfattande sjélvstyret skall vara och pa vilka villkor det skall
kunna utdvas. Ar tiden kanske mogen att infora subsidiaritetsprin-
cipen for organisationen av den offentliga sektorn? Statens uppgift
blir dd begrinsad till att hjalpa kommuner och landsting med
sadant de inte sjalva klarar av. I enlighet med denna princip maste
man utga fran foljande fragor for att diskutera organisationen av
den offentliga sektorn:

e Vad vill kommuner och landsting gora?
e Vad hindrar dem fran att gora detta?
o Pavilket satt kan staten hjilpa dem att fa det gjort?

I s6kandet efter svaren pa dessa fragor bor man ha klart for sig att
kommuner och landsting kan vilja olika saker och att det géller att
astadkomma ett system som ger utrymme for mangfald.

Enligt den ekonomiska ldaroboken ar kommunernas och lands-
tingens mojlighet att agera utan statens hjélp synnerligen begréan-
sad. | huvudsak kan de da bara 4gna sig &t sddan verksamhet som
faller inom den s.k. intresseprincipens tillampningsomrade. Det

71



handlar i detta fall om sddant som kan finansieras med i princip
frivilliga brukaravgifter o.dyl. Att kommuner och landsting har
Oppna granser, gemensam valuta osv. hdmmar mojligheterna att
lokalt beskatta individer och foretag, eftersom forsok i den végen
kan leda till att hushall och foretag flyttar till en ort med mindre
utmanande beskattning. Och det hdmmar mdjligheterna att ge stod
at sarskilt behovande, eftersom man riskerar att stodet lockar fram
fler nodlidande an man har rad att hjalpa.

De nordiska landerna har forsokt komma till ratta med detta
problem — i litteraturen kallat konkurrensproblemet — med hjélp av
ett ambititst system fér att utjdamna kommunernas och lands-
tingens skattepris, dvs. den skattesats som erfordras for att uppna
en viss serviceniva i den kommunala verksamheten, t.ex. en viss
behovstackning inom barnomsorgen. Utjamningen avser saval in-
komster som kostnader. Harigenom blir konkurrensproblemet i
stort satt 16st, men i gengdld uppkommer problem med sjélva ut-
jamningen.

Inkomstutjdmningen genererar marginaleffekter, som kan antas
hamma kommunernas vilja att bygga bostader eller pa annat sitt
attrahera fler invanare. Beroende pa maktforhallandena kan ocksa
viljan att bedriva aktiv néringspolitik hdmmas. Kostnadsutjam-
ningen ar problematisk pa tva satt. Ett problem &r att den bygger pa
statistiska genomsnittsberdkningar som innebér att de faktiska
kostnaderna for en viss verksamhet bade Gverskattas och under-
skattas. Ett annat problem &r att man i kommuner och landsting far
anledning att spela mot systemet genom olika former av “cream
skimming”, exempelvis inom aldreomsorgen. Eftersom kostnads-
kompensationen for en pigg 80-aring ar lika stor som for en vard-
behdvande 80-aring, gynnas de kommunala finanserna om man sat-
sar pd sadant som attraherar de pigga och undviker sadant som
attraherar de krassliga. Bland annat bor man undvika atgarder som
minskar vardkder. Ur samhiéllsekonomisk synvinkel ar sadant
beteende skadligt.

Det ar svart att se hur man skall kunna komma undan dessa
problem i det svenska utjamningssystemet. Det enda héllbara alter-
nativet synes vara att staten direkt gar in i finansieringen av tjanster
som idag ar kommunala. | forsta hand bor man da valja aldre-
omsorg och sjukvéard. Tillsammans med pensioner m.m. skulle
socialforsakringar avseende dldreomsorg och sjukvard kunna kon-
stituera en social grundtrygghet. Att denna grundtrygghet finansie-
ras nationellt &r inte ofdrenligt med subsidiaritetsprincipen. Kom-
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muner och landsting ar oformogna att dstadkomma ett liknande
resultat utan statens hjalp.

Statens engagemang i varden och omsorgen sker lampligen
genom att staten tar Over det formella huvudmannaskapet och sjélv
organiserar varden och omsorgen som den finner lampligt. Efter-
som staten inte har ndgon komparativ fordel i att driva sjukhus,
vardhem m.m. far det forutsittas att staten i detta fall lagger ut
produktionen pa entreprenad. Ldampligen gors detta inom ramen
for en kundvalsmodell, dar valet av utférare Gverlats at de personer
som skall bruka tjansterna. De producenter som véljs ersatts med
en service-check ("omsorgspeng”, “vardpeng” etc.) som tacker
kostnaden for det behov som respektive individ har. Pa sjukvards-
omradet skulle man kunna lata valet ske mellan lakarlag av HMO-
typ.!

Det finns sékert anledning att utforma denna modell olika pa
olika delomraden. Ett aterkommande problem &r dock att man
behover ta fram matinstrument for att bedoma vardbehov m.m.
och for att kontrollera kvaliteten pa de tjanster som produceras.
Utan sadana instrument ar det svart att fa till stand effektiva
kontrakt med entreprentrerna. Risken &r annars att man tappar
kontrollen 6ver saval kostnader som kvalitet. Att ta fram sadana
matinstrument framstar idag som en av de mest angelagna upp-
gifterna for ekonomisk forskning om den offentliga sektorn.

I denna modell &r statens uppgift att svara for forsérjningen med
nationella kollektiva nyttigheter (rattsvasendet m.m.), stabilise-
ringspolitiken, finansieringen och handhavandet av den sociala
grundtryggheten, inklusive socialforsékringarna, samt ovrig foérdel-
ningspolitik. Utdver uppgiften att svara for forsérjningen med
lokala kollektiva nyttigheter (brandskydd, stadsplaner m.m.), ar
kommunernas och landstingens uppgift att delta i produktionen av
“vard, skola, omsorg” i konkurrens med privata entreprenorer samt
att svara for den individ- och familjeomsorg som &r och forblir
fundamentet i det sociala trygghetssystemet. Med en sadan ordning
far svenska kommuner och landsting en omfattning pa sin verk-
samhet som ligger mer i linje med vad som géller i andra lander.
Detta bor underlatta den fortsatta integrationen inom EU.

1 HMO = Health Maintenance Organisation. Se féregdende kapitel.
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The threat to local government — a
report on the division of responsibility
and financing for the future.

A Summary

Local self-government became a concept in the Swedish con-
stitution as late as 1975. However, the local government sector has
long comprised considerable activities. In fact, Sweden (together
with Denmark) has the world’s largest local government sector.
Many of the tasks carried out here by municipalities and county
councils are carried out at a state or national level in other
countries, if they are managed within the general government
sector at all. In Sweden, the local government sector (not including
local government enterprises) accounts for as much as some 70 per
cent of general government consumption expenditure. For the
most part, this involves individual welfare services, i.e. schools and
the health and care sectors.

After Sweden’s entry into the European Union, many people
have expressed the opinion that local self-government should be
expanded in such a way that municipalities and county councils are
given greater influence over which tasks they are to carry out and
how. In connection with this viewpoint, the principle of sub-
sidiarity is cited, according to which the central government’s
primary function is to aid local political bodies to the extent to
which these bodies themselves determine. One strict interpretation
is to abolish direct elections to the national parliament (Riksdagen)
and have democracy exercised entirely through political bodies at a
local level. The ambition is that a model based on the principle of
subsidiarity will encourage diversity within general government
activities and revitalise political life.

Fiscal theory textbooks provide a quite different impression of
local self-government. The textbooks’ ideal is for local bodies’
activities to be limited to providing local collective utilities, such as
streets and fire protection, and that the central government should
take care of all other general government activities. Such a system
would mean that some 80 per cent of the current tasks of muni-

81



cipalities and county councils would be transferred to the central
government (and social insurance system).

The conclusion of these textbooks is based upon the observation
that significant differences exist with regard to the ability of
municipalities (and county councils) to offer welfare services. This
makes the structure of local political bodies unstable. In order to
be able to provide a certain level of services, such as schooling for
all 7-year-olds, municipalities must vary their tax levy considerably.
The more 7-year-olds a municipality is faced with and the lower the
taxable income per resident, the higher the level of taxation must
be for the municipality to be able to meet a certain level of needs.
The municipalities that are the worst off must have the highest tax,
which frightens off their taxpayers and compounds the muni-
cipalities’ situation. At the same time, municipalities that receive
new taxpayers have the opportunity to lower their taxes further,
thereby becoming even more attractive. Since a system with this
type of instability cannot be sustained in the long run, fiscal theory
textbooks state that local political bodies should have very limited
activities. Many countries have followed this recommendation.

The Nordic countries have come up with a special solution to
this competitive dilemma. To ensure more or less equal oppor-
tunities for all municipalities and county councils, a system for
equaling municipalities’ income and costs excess burden is used.
Sweden has the highest equalisation ambitions, with the objective
of equalising 95 per cent of all income differences and 100 per cent
of all needs-related cost differences. This sounds straightforward
enough, but the question is whether this is a sustainable model for
the future. In terms of both demographics and employment, the
trend varies considerably in different parts of Sweden. This leads to
increased demands for equalisation measures and equalisation costs
(“excess burden™) tend to be very high for the national economy.

Current income equalisation has developed to such an extent
that municipalities gain hardly anything at all, and in certain cases
even are at a disadvantage when taxpayers make more money or if
new wage earners move in. Can we expect municipalities and
county councils to build new housing and enhance business oppor-
tunities in these kinds of circumstances? The existence of incen-
tives in the local government sector is of great importance to
Sweden’s economy. In many communities, the municipality and
county council are the largest employers.

Cost equalisation refers to needs-related differences in costs.
Therefore, for this purpose, a ‘standard cost’ for each activity is
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calculated, based on each municipality’s demographics, etc. Since
the standard cost is a statistical measure with an allowance for
some random variation, cost equalisation means that municipalities
and county councils become overcompensated as well as un-
dercompensated for actual differences in costs. In this way, equa-
lisation then becomes a kind of lottery.

At the same time, this provides municipalities and county
councils with new opportunities to influence the outcome of equa-
lisation. For example, within elderly care, there is a big difference
between the standard cost for persons between the ages of 75 and
84 and the actual cost for fit and ailing 80-year-olds. A municipality
that can attract the fit and reject the ailing, what is known as ‘cream
skimming’, is rewarded in its cost equalisation. Municipalities that
invest in elderly care and attempt to shorten waiting lists are
treated unfairly in their equalisation efforts to the extent that they
end up attracting people in need of care from other municipalities.
These types of incentives hamper sound growth in the national
economy.

The problems mentioned above are compounded as muni-
cipalities and county councils become more heterogeneous, both in
terms of demographics and employment. Simply accepting major
variations in the tax levy of municipalities and county councils, and
thereby the ability to offer welfare services, is hardly the solution.
This gradually destabilises the system, with growing differences
between municipalities and county councils with favourable and
unfavourable starting points. From a political standpoint, this kind
of development is unacceptable. In practice, therefore, it is difficult
to escape the above-mentioned textbook conclusion that a major
proportion of welfare services should be placed outside muni-
cipalities’ and county councils’ area of responsibility.

To be more specific, it is the financing of these services that
should be removed from the budget of the local government
sector. Initially, financing elderly care and healthcare can be at-
tempted on a national level. These sectors currently account for
approximately half of the activities of local governments. One
possibility is to arrange financing through a national elderly care
and health insurance placed within social insurance. This kind of
system could be combined with a voucher system to generate com-
petition between caregivers, thereby creating an opportunity for
municipalities and county councils to retain their role as the
executor of care services and healthcare.
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ESQO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en
kommitté (B 1981:03) under Finansdepartementet.

I Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982

Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner
(Ds B 1982:7)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penningpoli-
tiken (Ds B 1982:9)

Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena
(Ds B 1982:10)

Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna (Ds B 1982:11)

1983

Staten och kommunernas expansion — nagra olika styrmedel
(Ds Fi 1983:3)

Enhetligt barnstdd? (Ds Fi 1983:6)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av
budgetunderskott. Hushéllsekonomi och budgetunderskott
(Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV
(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av
statligt stod (Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for ndgra transfereringar
(Ds Fi 1983:22)
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Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser
(Ds Fi 1983:26)
Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)
Perspektiv pa budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, port-
foljval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga
besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)
Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (ds Fi 1983:30)
Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplaning och framtida konsumtionsmajligheter.
Budgetunderskott, efterfragan och inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begrénsningar i riksdagens finansmakt — behov
och ténkbara utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd — ekonomiska och administrativa
effekter (Ds Fi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella
standard (Ds Fi 1984:17)

Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten ut6vas i nio
lander (ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod
att framja effektiviteten i offentlig tjansteproduktion
(Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldrantorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och
formogenhetsfordelningen samt pa den samlade efterfragan i
samhéllet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven héalso- och sjukvard 1960-1980
(Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980 (ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvérvsarbetande och den aldre
generationen (Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn?
(Ds Fi 1985:6)
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Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie (Ds Fi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vagsektorn (Ds Fi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mdjligheter inom féardtjanst och
hemtjanst (Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986

Produktions- kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet (Ds Fi 1986:1)

Samhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fatta beslut
(Ds Fi 1986:2)

Effektivare sjukvard genom béttre ekonomistyrning
(Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstfordelning i internationell jamforelse
(Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjdnster — s6karljus mot produktivitet och anvédndare
(Ds Fi 1986:13)

Kostnader och resultat i grundskolan — en jamfdrelse av kom-
muner (Ds Fi 1986:14)

Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
offentligt finansierade utbildningssektorn 1960-1980
(Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselsdttning (Ds Fi 1986:29)

1987

Att leva pa avgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinan-
siering? (Ds Fi 1987:2)

Végar ut ur jordbrukarsprisregleringen — nagra idéskisser
(Ds Fi 1987:4)

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &ldreomsorgen
1970-1980 (Ds Fi 1987:6)
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Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa
kulturomradet (Ds Fi 1987:10)
Integrering av sjukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen
(Ds 1988:1)

Fran patriark till part — spelregler och I6nepolitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)

Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 19811985
(Ds 1988:5)

Prestationer och beldningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en
besparingsteknik (Ds 1988:34)

Effektiv realkapitalanvdndning i kommuner och landsting
(Ds 1988:51)

Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion
(Ds 1988:60)

Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning (Ds 1988:68)

1989

Hur man mater sjukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitets-
matning (Ds 1989:4)

Lonestrukturen och den "dubbla obalansen” — en empirisk studie
av l6neskillnader mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

Bestallare-utfdrare — ett alternativ till entreprenad i kommuner
(Ds 1989:10)

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infér 90-talet
(Ds 1989:23)

Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje?
En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)

Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet
(Ds 1989:42)

Bostadsstddet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

Kommunal férmégenhetsforvaltning i férandring — city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmo (Ds 1989:56)

Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)

Arbetsmarknadsforsédkringar (Ds 1989:68)

88



1990

Bostadskarriaren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)
Skola? Férskola? Barnskola! (Ds 1990:31)
Statens dolda kapital. Aktivt &gande: exemplet Vattenfall
(Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn?
(Ds 1990:39)
Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

Malstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning
(Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet — med
tillampningar pa offentlig sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1991:31)

Prestationsbaserad ersattning i halso- och sjukvarden — vad blir
effekterna? (Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala
satsningar (Ds 1991:50)

Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och
barnomsorgen (Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — battre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardesskatten
(Ds 1992:6)

Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom?
(Ds 1992:12)

Véxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och
skattepolitiken (Ds 1992:15)

Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialforsédkringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra &r vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning (Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett satt att 16sa tvister pa arbetsmarknaden
utan konflikt (Ds 1992:88)
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Kommunerna som féretagsdgare — aktiv koncernledning i
kommunal regi (Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstodet effekter — en utvérdering (Ds 1993:20)

Hur vadlja ratt investeringar i transportinfrastrukturen?
(Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder? Exempel fran halso- och
sjukvarden och trafiken (Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries —
Three Essays (Ds 1993:51)

Idrott at alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet
(Ds 1993:58)

1994

Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfér kulturstéd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet
(Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden
1960-1992 (Ds 1994:22)

Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for
kvalitetsjusterade produktivitetsmatt (Ds 1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992
(Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partierna — Inriktning och omfattning
(Ds 1994:31)

Den svenska insolvensratten — Nagra forslag till forbattringar
inom konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga ar de?
(Ds 1994:38)

Bensinskatteforéndringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie
(Ds 1994:56)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.
Bilagor (Ds 1994:71)

Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och
segregation (Ds 1994:72)

En Social Forsdkring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)
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Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra
lander (Ds 1994:133)

Skatter och socialforsékringar dver livscykeln — En simulerings-
modell (Ds 1994:135)

En effektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och ater-
tagning (Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplen
allemansratten, fjallen och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartldggning av
verksamheten inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Tele-
vision AB (Ds 1995:31)

Hushallning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske
(Ds 1995:47)

Invandring, sysselsdttning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)

Generationsrakenskaper (Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa (Ds 1995:74)

1996

Hur effektivt &r EU:s stdd till forskning och utveckling? —
En principdiskussion (Ds 1996:8)

Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga
sektorn? (Ds 1996:18)

Nasta steg i telepolitiken (Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvérdera sig sjalva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)

Samhallets stdd till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier
(Ds 1996:68)

1997

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intréde (Ds 1997:46)
Egenforetagande och manna fran himlen (Ds 1997:71)
Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)
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Ramar, regler, resultat — vem bestdmmer Over statens budget?
(Ds 1997:79)

Fisk och Fusk — Mal, medel och makt i fiskeripolitiken
(Ds 1997:81)

1998

Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys (Ds 1998:8)

Kommuner Kan! Kanske! — om kommunal vélfard i framtiden (Ds
1998:15)

Arbetsformedlingarna — Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)

Att se till eller titta pa — om tillsynen inom miljdomradet
(Ds 1998:50)

Regeringskansliet infor 2000-talet — rapport fran ett ESO-semina-
rium (Ds 1998:56)

Kommittéerna och Bofinken — Kan en kommitté se ut hur som
helst? (Ds 1998:57)

Staten och bolagskapitalet — om aktiv styrning av statliga bolag
(Ds 1998:64)

1999

Med backspegeln som kompass — om stabiliseringspolitiken som
l&roprocess (Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium — Med backspegeln som
kompass (Ds 1999:27)

Att ta sig ton — om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad sokes — en ESO-rapport om de hemldsa i folkhemmet
(Ds 1999:46)

Att reda sig sjalv — en ESO-rapport om rederier och subventioner
(DS 1999:47)

Att snubbla in i framtiden — en ESO-rapport om statlig
omvandling och avveckling (Ds 1999:49)

Regionalpolitiken — en ESO-rapport om tro och vetande
(Ds 1999:50)

Samhallets stod till de &ldre i Europa (Ds 1999:61)

Hederlighetens pris — en ESO-rapport om korruption
(Ds 1999:62)

En akademisk fraga — en ESO-rapport om ranking av C-uppsatser
(Ds 1999:65)

Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor
(Ds 1999:66)
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Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om férdelningspolitik
och offentliga tjanster (Ds 1999:67)

2000

40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar (Ds 2000:13)

Studiebidraget i det langa loppet (Ds 2000:19)

Kroppen eller knoppen — en ESO-rapport om idrottsgymnasierna
(Ds 2000:21)

Med manga matt matt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige (Ds 2000:23)

Privilegium eller rattighet — en ESO-rapport om antagningen till
hdgskolan (Ds 2000:24)

En svartvit arbetsmarknad — en ESO-rapport om vagen fran skola
till arbete (Ds 2000:47)

Utbildningens omvégar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning (Ds 2000:58)

Bra tréffbild, fast utanfér tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik (DS 2000:60)

Att granska sig sjalv — en ESO-rapport om den kommunala milj6-
tillsynen (Ds 2000:67)

2001

Priset for ett storre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning
(Ds 2001:2)

Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse for de kommunala skolorna (Ds 2001:12)

Betyg pa skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna
(Ds 2001:24)

Nya bud — en ESO-rapport om auktioner och upphandling
(Ds 2001:40)

Réttvisa och effektivitet — en idéanalys (Ds 2001:42)

I rikets tjanst — en ESO-rapport om statliga karer (Ds 2001:45)

Mycket vésen for lite ull —en ESO-rapport om partnerskapen i de
regionala tillvaxtavtalen (Ds 2001:59)
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