Oversikter och meddelanden

Kommunkostnadsindex — en utviirdering
Inledning

Nedan redovisas ett forsok till utvirdering av systemet
for skatteutjaimning visavi primarkommunerna; tyngd-
punkten ligger som sig bor i en implementeringsstudie
pé analyser av relationer mellan ml, program och resul-
tat. Forst skisseras utvecklingen av systemets teknik;
darefter utvirderas géllande program med hjilp av data
pé kommunniva kring kostnader och demokrafiska f6r-
héllanden, dels uppgifter frdn en enkatundersékning
roérande servicevariationer i 1978 ars kommunala pro-
gram. Enkitundersdkningen gjordes inom ramen for
uppdragsfbrskning om skatteutjamningsprogrammet.
Utvirderingen av det system for skatteutjamning som
borjade gilla den 1 januari 1980 med data om service-
struktur i kommunerna kring 1 januari 1979 torde inte
medfora nigra svagheter i analysen. Servicestrukturen,
om den férindras, forandras langsamt.

De kommunala ekonomierna bygger pé i huvudsak tre
inkomstslag: allman kommunalskatt (ca 46 %), statsbid-
rag (ca 27 %) samt avgiftsfinansiering for tjanster och

varor (ca 19%). Relationen mellan de olika externa
inkomstslagen har inte patagligt forandrats i och med
den kommunala sektorns expansion, 14t vara att stats-
bidragens andel 6kat nagot. Den volymmiissiga utveck-
lingen fran 14 miljarder 1965 till 100 miljarder 1980 har
kommit till stind genom en successiv utveckling av de tre
huvudkillorna for kommunala intakter. Som bekant har
den Arliga procentuella tillvaxten i den primirkommu-
nala sektorn varit mycket kraftig de sista 15 aren; i
l6pande priser dr den genomsnittliga drliga forandringen
over 10 procent eller ndrmare bestamt 14,1 procent f6r
tiden 1965—1980; mellan 1975—80 var faktiskt tillvixt-
takten hela 16,8 procent. I fasta priser ligger den arliga
fordndringen i genomsnitt 6ver tillvixten i bruttonatio-
nalprodukten, eller 6 procent mellan 1965—80. Det finns
tva slag av statsbidrag, speciella sidana samt det alimin-
na statsbidraget eller som det nedan kallas, skatteutjam-
ningsbidraget. De speciella bidragen ar naturligtvis lngt
storre dn det allminna, men sedan 1965 har skett en
relativ forindring till formin for en storre finansiell
betydelse for skatteutjamningsbidraget (Tabell 1a och
1b).

Tabell 1a. Kommunernas externa intikter 1 5565 —1980. Lépande priser.

Miljoner kronor

Procentuell férdelning

1965' 1970 1975 1980 1965 1970 1975 1980
Kommunalskatt 6512 12141 21180 45871 47.1 48.7 46.4 46.4
Statsbidrag 2839 5634 11743 26823 20.5 22.6 25.7 27.1
Avgifter och
ersittningar 1550 3729 7478 18711 11.2 14.9 16.4 18.9
Ovriga intakeer 2934 3440 5260 7542 21.2 13.8 11.5 7.6
Toralt 13835 24944 45661 98947 100 100 100 100

Not: 1) Fordelning mellan avgifier och ersauningar och évriga intikier ej helt jgmforbar med senare 4r.
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Tabell 1b. Driftbidrag frdn staten till kommunerna 1965—1980. Lopande priser.

Miljoner kronor

Procentuell frdelning

1965 1970 1975 1980 1965 1970 1975 1980

Allminna 425 962 2275 5831 15.0 17.1 18.4 20.3
Speciella 2414 4673 10098 22934 85.0 82.9 81.6 79.7
Totalt 2839 5685 12378 28765 100 100 100 100

Det allminna skatteutjamningsbidraget ir ett bety-
delsefullt element i sdvil kommunernas ekonomier som
i interaktionen mellan stat och kommun. Frén och med
1980 inférdes nya principer f6r denna transferering fran
staten till kommunerna (SFS 1979:362). Reformen
(Prop 1978/79:95) foregicks av ett omfattande utred-
ningsarbete (Kommunalekonomiska utredningen) i syf-
te att finna ett system som uppfyller villkoren f6r enkel-
het och rittvisa; vidare inpassades reformen i en allmén
6versyn av den kommunala ekonomin (SOU 1972:20,
1977:78, 79). Att konstruera ett system for skatteutjam-
ning mellan landets kommuner, primirkommuner sivil
som landstingskommuner, r ingen litt upgift. Har finns
en rad intressanta problem, virda ett vetenskapligt stu-
dium. Vi skall nedan peka pé nyckelomriden genom en
policyanalys av systemet fér primarkommunal skatteut-
jamning.

Mal och medel i skatteutjamning

Statsunderstdd till kommuner med hég utdebitering ar
ingen ny foreteelse, utan négot slags statsbidrag riktat
mot skilnader i kommunal utdebitering har férekommit
sedan 1917. Ett vanligt mal for skatteutjimningssystem
ar sjalva utdebiteringsdifferenserna. I diskussionerna
fram till efterkrigstiden har man vanligtvis ansett att
staten direkt skulle utjamna skattesatsskillnader; pro-
blemet blir da sjalvfallet att kommunerna delvis kan
manipulera sina skatter i syfte att erhlla maximala bi-
drag, dvs medlet motverkar delvis milet om utjamning
samtidigt som det verkar generellt pAdrivande p& kom-
munala utgifter. Det sistndmnda anses strida mot en
vedertagen princip om kommunal sparsamhet.

Det forsta systemet for skatteutjamning var inriktat
pa att direkt lindra skattetrycket. Bidrag utgick till kom-
muner dér det totala skattetrycket dversteg 10 kronor
for 100 kronors inkomst i enlighet med en i forhallande
till skattetrycket stigande skala. Om maélet dr att utjim-
na utdebiteringsskillnader kan man ténka sig olika me-
del. 1897 &rs kommunalskattekommitté rekommende-
rade att staten 6vertog en del av kommunernas uppgif-
ter. Andra relevanta medel som kommunsammanslag-

ning och begrinsning av den kommunala skatterétten
avvisades av utredningen. 1917 rs proposition gick allt-
s pé ett annat medel, nimligen att helt enkelt tillskjuta
bidrag for att pa sé satt fi ner kommunalskatten. Négot
slag av kontroll Over systemet forutsattes (SFS

1917:400).

Ett skatteutjamningssystem inriktat direkt pa utdebi-
teringsskillnaderna maste 1Gsa tvé problem: att p& nagot
satt kontrollera for att utdebiteringen drivs upp samt att
finna nigot system for finansiering. Debatten fram till
1940-talet handlar om dessa tvé ting. Redan 1921 4ndra-
des skatteutjamningssystemet for att minska mojlighe-
terna till att anvanda det s att det driver upp utdebite-
ringen. 1928 inférdes en utjamningsskatt avsedd att ut-
jamna skattetrycket mellan kommuner och menigheter.
Vidare inférdes en kommunal inkomstskatt for gemen-
samma indamal samt en skatt pa lotterivinster for ut-
jamning av skattetrycket (SFS 1921:411, 412; 1927:462;
1928:366).

Ett mera systematiskt tinkande kring skatteutjam-
ning redovisades forsta gngen i Kommunalskattebered-
ningen (SOU 1943:43). Dir introducerades en viktig
distinktion som sedan férekommit fram till dagens sys-
tem: “’Skatteutjamningen bor darfér enligt beredning-
ens mening huvudsakligen inriktas pa en sankning av de
onormalt héga skattetrycken i sd mitto att verkningarna
av oforvillat hoga kostnader for den komunala verksam-
heten och dilig tillgdng pa skatteunderlag undanrojas.
Genom atgirder i sddan riktning kan en viss jamlikhet
mellan de olika kommunernas medlemmar uppnés”.
(SOU 1943:43, 5 82.) Att rent allmént g in och utjamna
utdebiteringsskillnader framstod som ett alldeles for
grovt mél. Har skedde en forfining i det att enbart ett
visst slag av hogt skattetryck identifierades som objekt
for statligt ingripande, namligen den utdebitering som
drivs i héjden genom av kommunen icke manipulerbara
faktorer.

Vilka var dé de faktorer som drev fram ett skattetryck
och som kommunen ej kunde kontrollera? Tvé faktorer
betingade ett hogt skattetryck: (a) ett storre uttaxerings-
behov samt (b) ett ligre skatteunderlag. I friga om




uttaxeringsbehov skiljde utredningen klart mellan 4 ena
sidan utgiften som foérorsakades av ”’frdn kostnadssyn-
punkt ogynnsamma férhéllanden” eller “’av osedvanligt
stort behov av kommunala anordningar” och & andra
sidan utgifter som berodde pa hogre kommunal stan-
dard”. Betriffande den sist nimnda faktorn konstatera-
de utredningen: ’Beredningen anser sig pa grund harav
bora avsta fran tanken att &stadkomma en direkt utjam-
ning av kommunernas vixlande utgiftsbehov av den in-
nebord att inga kommuner skulle f& ett hogre uttax-
eringsbehov per invanare dn som vore normalt. For att
bevara kommunernas ansvarskinsla och intresse av att
iakttaga sparsamhet bor undvikas att i stdrre utstrick-
ning grunda skatteutjamningen pa de kommunala utgif-
terna”. (SOU 1943:43, s 93). Nir det giller skatteunder-
lagsproblematiken hidvdade utredningen att bristande
skatteunderlag utgjorde en faktor som staten borde
kompensera for. Men en fullstindig kompensation var
inte 6nskvird: ’Verkningarna av den andra huvudorsa-
ken till de hoga skattetrycken; namligen bristen pd skat-
teunderlag, finner daremot beredningen av ovan angiv-
na skiil angeliget att upphéva. . . . Detta syfte kan emel-
lertid icke helt forverkligas, framfér allt beroende p att
en icke alltfér obetydlig andel i kommunernas utgifter
alltid méste bdras av dem sjilva for att de skola iakttaga
sparsamhet i sin hushallning och alltid hava négot intres-
se av att deras skatteunderlag vidmakthalles” (SOU
1943:43, 5 93).

Kommunalskatteberedningen skisserade ett skatteut-
jamningssystem som byggde pa dels ett bidrag riktat mot
1ag skattekraft dels ett bidrag som kompenserade for
speciella kostnadsfaktorer. Utredningens forslag ge-
nomférdes ej, utan 1951 infordes ett nytt skatteutjam-
ningssystem som enbart byggde pa skattekraftskom-
pensation. Emellertid kom 1943 rs utrednings idéer att
komma tillbaka i debatten om ett lampligt skatteutjam-
ningssystem. Utredningen hade identifierat en konsis-
tent malsattning for ett sddant system: “Sammanfatt-
ningsvis kan siigas att kommunalskatteberedningens for-
slag gick ut pi att allmént nedbringa h6ga kommunala
skattetryck i den man dessa berodde pd ogynnsamma
forhallanden Over vilka kommunerna icke radde”.
(SOU 1964:19, s41.) Vidare hade utredningen identi-
fierat vissa restriktioner pa denna malsattning, namligen
(a) att bidragen ej inkriaktade p& den kommunala sjélv-
styrelsen, (b) att bidragen ej inkriktade pa den kommu-
nala sparsamheten, (c) att bidragen ej kompenserade for
variationer i kommunal standard. Utredningen hade
skisserat ett system diar kommunerna gavs viss kom-
pensation for skattekraftsbrist enligt en.proportionell
skala och diar kommunerna kompenserades for utgift-
sfaktorer som dessa ej kunde kontrollera. Att ett sidant
*system skulle bidra till malet om lika service for samma
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kostnad kom att accepteras under 50-talet. Fragan. blev
nu hur systemet skulle konstrueras.

1943 ars utredning ldmnade i stora stycken 6ppet hur
kompensationen for utgiftsfaktorn skulle berdknas.
1950 &rs Skatteutjamningskommitté forde debatten vi-
dare i enlighet med de principer som 1943 érs utredning
redovisat. Systemet skulle byggas upp pé ett sidant siitt
att det ej som tidigare system var beroende av sjilva
utdebiteringssatsen: "Utgiftsfaktorn borde . .. bestim-
mas sa, att den i princip icke kunde paverkas av kommu-
nernas atgarder” (SOU 1964:19, s47). 1950 ars utred-
ning redovisade ett system for berdkning av bidraget,
men detta kom ej att genomforas. Forst 1965 genomfor-
des ett system byggt pA 4 ena sidan skattekraft och 4 den
andra utgiftsfaktorer. Som grundprincip for skatteut-
jamningssystemet anfor 1958 ars skatteutjamningskom-
mitté foljande i Kommunal Skatteutigmning: Ett all-
mant skatteutjaimningsbidrag bor sa langt mojligt utfor-
mas s att det angriper de orsaker till utdebiteringsskill-
naderna som kan anses ligga utom rackhall f6r kommu-
nalt inflytande” (SOU 1964:19, s 288). Den ena kompo-
nenten i detta sytem var skattekrafisgransen, som be-
stams med utgéngspunkt i medelskattekraften; den and-
ra komponenten i systemet var indelningen i skattekraft-
somrdden, som riktar sig mot utdebiteringsskillnader
som beror av dyrhetsskillnader. Medan kalkylerna kring
skattekraftsgrinsen ansigs som relativt okomplicerade
betraktades berdkningsproblematiken vad giller skat-
tekraftsomrddena sisom komplicerad. Utredningen
konstaterade: "Den anpassning av bidragsgivningen ef-
ter kostnaderna som uppnds genom indelningen i skat-
tekraftsomraden beaktar inte i tillricklig grad de kost-
nadsolikheter som finns mellan kommuner inom ett och
samma omrade. Det har darfér varit nédvindigt att
finna nigon eller ndgra andra faktorer som kan ytterliga-
re differentiera bidragsgivningen med hansyn till kom-
munernas kostnader”. (SOU 1964:19, 5288.)

Vilka dr di dessa faktorer som driver upp utdebite-
ringen utan att kommunerna kan kontrollera detta?
1958 4rs utredning inventerade en rad faktorer som skul-
le kunna anvindas som grund: skolvisendet, ungdoms-
kostnaderna, ldringskostnaderna samt titortskostna-
der. Dock kunde utredningen inte finna s& entydiga
samband att ndgon av dessa faktorer kunde anvindas
som utgiftsfaktor. I'stillet tillimpades den faktiska utde-
biteringen: “En utgiftsfaktor som direkt anknyter till
utdebiteringens hojd ar ett praktiskt och relativt litthan-
terligt instrument for att dstadkomma en ytterligare dif-
ferentiering av bidragsgivningen”. (SOU 1964:19,
$290.) 1965 ars system kom dirfor att trots principerna
om oberoende frin av kommunerna manipulerbara pa-
rametrar att innehdlla en faktor som kunde kontrolleras
av kommunerna sjilva, nimligen den faktiska utdebite-
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ringen: ”Kommittén foreslar pa i huvudsak nu nimnda
grunder att i bidragssytemet infogas en utgiftsfaktor
som, nir den totala utdebiteringen i kommunen versti-
ger viss nivd, utdebiteringsgrinsen, ger bidrag, motsva-
rande produkten av viss procent, bidragsprocenten, av
den del av utdebiteringen som &Sverstiger denna grins,
och kommunernas skatteunderlag. Utdebiteringsgrin-
sen skall std i ett visst bestamt forhéllande till den ge-
nomsnittliga utdebiteringen i riket” (SOU 1964:19,
$290—291).

I nista utredning, Reformerad skatteutjgmning (SOU
1972:44) gjordes det forsta reella forsoket att viga sam-
man en skattekraftsgaranti och en utgiftsfunktion till en
grundgaranti, ett kommunindex. Utredningen anférde:
“Aven om procenttalet for skatteunderlagsgarantin
maste grundas pé en allman bedémning och jamférelse,
ardet viktigt, att ensartade bedomningsgrunder anvénds
och att dverhuvudtaget vissa gemensamma principer till-
dmpas”. (SOU 1972:44, s 10.) I kommunindexet ingick
geografisk beliagenhet, bebyggelsestruktur, befolk-
ningsutveckling samt dlderssammansittning.
Utredningens system kom att kritiseras pa flera punk-
ter, men det ansigs iate principiellt felaktigt. Det finns
numera ett slags konsensus om mal och medel for system
for skatteutjamning; men debatten galler nu i stillet hur
ett system skall tekniskt konstrueras som kombinerar
skattekraftsgaranti med en utgiftsfunktion — ett system
som uppfyller villkoren: enkelhet och rattvisa. 1972 ars
utredning konstaterade: ”"Den kommunala skatteutjam-
ningen bor enligt vir mening ha som milsittning att
ytterligare minska ‘skillnaderna i utdebitering. Av ett
skatteutjaimningssystem skall dock kunna ktdvas inte
bara att kommunerna skall kunna halla ungefir lika
stora utdebiteringar utan ocksa att de skall kunna till-
handahdlla i stort sett lika god service at invanarna.
Skatteutjamningen bor darfor ha till huvudsakligt syfte
att ge kommunerna mdjlighet att tminstone pa lingre
sikt, ge samma standard till samma pris”. (SOU 1972:44,

s9). Dock aterfinns i andra formuleringar en viss oklar-
het. A ena sidan galler det att finna ett rittvist system dar
hénsyn till varje kommuns situation tas sa langt méjligt.
A andra sidan finns tydligen inbyggt vissa bedomningar
som leder till andra resultat an lika service for samma
pris, tex regionalpolitiska hdnsyn: Vi har ansett att den
geografiska beldgenheten ar av stor betydelse. Det ir en
gammal erfarenhet, att kostnadslaget for kommunerna
stiger fran s6der mot norr och fran kust till inland. Vara
undersékningar bekraftar detta. Darutover maste vissa
regionalpolitiska hansyn tagas”. (SOU 1972:44, 510.)
Hirtill kommer att en viss allman malproblematik kvar- -
stir i det att systemet skall kombinera inte bara rittvisa
och enkelhet utan dven gynna kommunal sparsamhet
samtidigt som dven det system som 1972 ars utredning
skisserade och som genomfordes 1974 kom att bli bero-
ende av den faktiska utdebiteringen.

Metoder for att utjaimna variationer i skatter mellan
olika kommuner har allts diskuterats en lingre tid. 1917
erholl skattetyngda kommuner for forsta gangen stats-
stdd. Nuvarande system {or skatteutjamning harror fran
propositionen 1978/79:95. Allmant kan séagas att debat-
ten numera giller orsakerna till variationerna i skatter
och mindre sjilva variationerna. Debatten har efter
hand kommit att gilla ett system som kompenserar fér
utgiftsfaktorer som driver upp skattesatsen men samti-
digt ar neutral i forhallande till den kommunala hand-
lingsfriheten. Vidare har det ansetts Onskvirt att syste-
met inte blir alltfér komplicerat men éndé nigortunda
rattvist. Enligt det skatteutjamningssystem som nu in-
forts tiliférs kommunerna 5,5 miljarder i skatteutjam-
ningsbidrag ar 1982. Att dessa medel ar betydelsefulla i
kommunernas ekonomier framgér av att de utgér cirka
6 % av de externa inkomsterna. Det nya utjamningsbid-
raget beraknas resultera i ett minskat utdebiteringsbe-
hov av 1,99 kronor i genomsnitt, en ansenlig summaien
stagnationsekonomi praglad av hart skattetryck. Hur
olika beroende kommunerna &r av skatteutjimningsbid-
raget framgér av tabell 2.

Tabell 2. Skatteutjdmningsbidragets betydelse i kommunerna. 1981. Medelviirden i 5 grupper ordnade efter bidragets

storlek per capita (55 kommuner i varje grupp).

Skatteutjdmningsbidraget Utdebitering
. Kommungrupp i % av tot.

kr/skr utgifterna kr/skr

I:a 0.50 1.3 16.17

2:a 2.27 6.5 16.10

3:e 3.39 9.8 16.09

4:e 4.45 13.9 15.93

5:e 6.79 19.7 16.81

Not: N=275, ¢j Stockholm, Malmé, Goteborg, Gotland




Av tabell 2 framgér att halften av kommunerna skulle
behova oka sin utdebitering med 20—30 % om ett bort-
fall av skatteutjimningsbidraget skulle tillitas fa fullt
genomslag med samtidigt bibehélina &taganden. For en
femtedel av kommunerna spelar skatteutjimningsbi-
draget en mycket marginell roll som inkomstkilla. Sett
o6ver hela kommunpopulationen betyder bidraget att
man kan hélla en relativt jimn utdebiteringsnivd med en
skillnad i faktisk utdebitering inom en kronas marginal.

Skatteutjamningsbidraget har under senare hilften av
70-talet kommit att kopplas samman med statens forsok
att kontrollera den kommunala utgiftsexpansionen. 1
det nya bidraget inliggs de transfereringar som staten
gor till kommunerna i utbyte mot att skatten ej okar
alltfor kraftigt i enlighet med 6verenskommelser mellan
staten och kommunférbundet. Skatteutjamningsbidra-
get, vilket har beridknats 6ka under 1980-talet, ar sdledes
en central parameter i kommunernas ekonomier liksom
i relationen mellan stat och kommuner. Det fyller tva
syften: (a) att utjamna skillnader i kommunalskatt och
kommunal service, (b) att paverka den kommunala ut-
giftsexpansionen genom att den ger staten ett instrument
att kontrollera den kommunala utdebiteringen.

1965 drs system och 1973 drs system

Enligt 1965 ars skatteutjamningssystem garanterades
landets kommuner en viss skattekraft, uttryckt i procent
av medelskattekraften i riket. Antalet skattekraftsgrup-
per var tre med en skattekraftsgaranti av 90 %, 110 %
eller 125 % av medelskattekraften. Indelningen var som
framgdr av tabell 3.

Kritiken mot 1965 ars system gick ut pa att indelning-
en i skattekraftsomridden var grov och onyanserad, att
skillnaden i procenttal for skatteunderlagsgaranti mel-
lan narliggande kommuner var for stora, att bidraget vid

Tabell 3. 1965 drs skatteutjdmningssystem
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hog utdebitering var uppdrivande. 1965 ars system revi-
derades 1973 och 1973 ars skatteutjamningssystem till-
ampades dren 1974—1979. I forhallande till det tidigare
systemet innebar dndringen i huvudsak féljande: (1)
bidraget pA grund av hog utdebitering slopades, (2)
kommunerna delades i sex skattekraftsklasser med ga-
ranterad skattekraft av95 %, 110 %, 110 %, 115 % (Got-
lands kommun), 120 % resp 130 % av medelskattekraf-
ten, (3) systemet kompletterades for kommunernas del
med tvé specialregler; (a) enligt utflyttningsregeln skulle
kommuner som i jaimforelse med befolkningstalet fem ar
tidigare minskat mera &n fem procent, fi en foérhéjd
skattekraftsgaranti; (b) det skatteunderlag som héarror-
de fran garantibelopp for fritidsfastigheter och dir dga-
ren inte var boende i kommunen skulle inte riknas in i
kommunens eget skatteunderlag vid berakning av kom-
munens brist pa skattekraft i forhéllande till den garan-
terade skattekraften. Primdrkommunerna indelas i sex
skattekraftsklaser (tabell 4).

11973 &rs system beriknas skatteutjamningsbidragen
enligt féljande:

2 x b x ¢ - (d—e) = Skatteutjimningsbidrag
100

dir a = garanterad procent av medelskattekraften, b =
medelskattekraften faststalld berakningséret, ¢ = kom-
munernas invanarantal den 1 januari berdkningsaret, d
= kommunens skatteunderlag enligt berdkningsérets
taxering plus tillskott av skatteunderlag enligt bestam-
melserna om skattebortfallsbidrag, e = antal skattekro-
nor enligt berdkningsarets taxering som avser fritidsfas-

tighéter.

Garanterad procent av medelskattekrafien i kommunen

90: omfattande hela riket med undantag av Fryksinde, Ostmarks, Vitsands, Finnskoga-Dalby, Ekshirads och
Norra Ny landskommuner i Virmlands l4n, Malungs, Lima, Transtrands, Vimhus, Venjans, Alvdalens,
Sarna och Idre landskommuner i Kopparbergs lin, landskapet Hilsningland av Gévleborgs lin samt
Visternorrlands, Jimtands, Visterbottens och Norrbottens Lin.

110: omfattande de ovan nimnda kommunerna i Varmlands och Kopparbergs liin, landskapet Hilsingland av
Givleborgs lan, Visternorrlands och Jiamtlands lin samt av Visterbottens lin landskapet Visterbotten
dvensom Nordmalings, Hornefors och Bjurholms kommuner.

125: omfattande Norrbottens lin och 4terstiende del av Visterbottens 14n.

Killa: SFS 1965:268.
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Tabell 4. 1973 drs skatteutjdmningssystem

Garanterad procent
av medelskatte-

Ockelbo, Leksand, Mora, Ritvik, Vansbro, Arvika, Eda, Hagfors, Munkfors, Sunne,

Arjéng, Bengtsfors, Borgholm, Mérbvlanga, Ockers

Nordmaling, Robertsfors, Skellefted, Umed, kommunerna i Visternorrlands lin utom

Sollefted, Bollnis, Hudiksvall, Ljusdal, Nordanstig, Ovaniker, Séderhamn, Ostersund,

kraften Kommuner
95% Ovriga kommuner
100%
110%
Malung, Orsa, Torsby.
115% Gotland
120%
Ostersund, Alvdalen
130%

Vilhelmina, Asele

Luled, Pited, Norsjd, Vindeln, Vinnis, Sollefted, kommunerna i Jamtands lin utom

Kommunerna i Norrbottens lin utom Luled och Pited, Lycksele, Sorsele, Storuman,

Kailla: SFS 1973:438.

1980 drs system

Kritiken mot 1973 ars reviderade skatteutjamningssys-
tem har framst varit f6ljande: (a) antalet skattekrafts-
klasser har varit for f& och indelningen alltf6r grov och
onyanserad; (b) systemet har inte tagit tillricklig hinsyn
till kommunernas olika férutsittningar, dvs de struktu-
rella olikheterna; (c) vidare har den lagsta garanterade
skattekraften, 95 % av medelskattekraften, varit for
lag. Det nya systemet for skatteutjamningsbidrag (SFS
1979:362) antogs att gilla fran 1980-01-01. Forsta bi-
dragsar med det nya systemet blev didrigenom 1980. Av
statsfinansiella skil skedde genomférandet etappvis,
kostnadsmiissigt ungefar till hilften 1980 och fullt ut-
byggt forsta bidragséaret 1981 (SFS 1979:362). Till kom-
mun utgir skatteutjimningsbidrag (i) vid “brist pa
skattekraft”, dvs om kommunens egen skattekraft un-
derstiger en viss garanterad niv4, (ii) regeringen kan
dessutom bevilja extra skatteutjamningsbidrag; till skill-
nad fran det férstnamnda bidraget utgr extra skatteut-
jamningsbidrag efter ansdkan och provning av regering-
en. Inga speciella villkor anges for erhillande av extra
skatteutjimningsbidrag utan det avgérande kriteriet ar
den s6kande kommunens allméanna ekonomiska situa-
tion.

Liksom tidigare garanteras kommuner en viss skatte-
kraftiférhéllandetillmedelskattekrafteniriket. Kommu-
nerna delas in i ett antal skattekraftsklasser. Antalet
klasser ar tolv och innebér en indelning i treprocentsin-
tervall fran 103 till 136 procent av medelskattekraften.

Till grund fér inplacering av kommunerna i skattekrafts-
klasser ligger kalkyler ifrdga om olikheter i kostnader
som beror pa geografiskr lige och bebyggelsestruktur,
dvs grundgarantin. I kalkylen for att konstatera kost-
nadsskillnader pa grund av geografiskt lage har ingétt:
byggnads- och underhéliskostnader, transportkostna-
der, uppvarmningskostnader samt kallortstillagg; i kal-
kylen for att konstatera kostnadsskillnader ifrdga om
bebyggelsestrukturen har ingétt: vattenforsérjning och
avloppshantering, gator och vagar samt parker i titor-
ter, kollektiv landsbygds- ochh tatortstrafik och skol-
skjutsar utanfor tatorten, fritidshus samt tillagg for vissa
icke specificerade kostnader i ett antal norrlandskom-
muner.

Enligt 1980 &rs skatteutjamningssystem bor de kost-
nader som kommunerna sjilva kan paverka inte beaktas
i skatteutjéimningésystemet. Kommunalekonomiska ut-
redningen menar att t ex skillnader i personaltathet inom
olika verksamheter i hog grad péverkar standarden och
att kommunerna har kontroll éver dylika omstiandighe-
ter; dessutom kan kostaderna paverkas genom att
verksamheten organiseras mer eller mindre effektivt.
Med anledning av detta dr det enligt KEU:s mening inte
lampligt att grunda skatteutjamningen pa studier av re-
dovisade kostnader. KEU anser att ett skatteutjam-
ningssystem grundat pa redovisade kostnader och intak-
ter skulle gynna kommuner med hog standard och laga
avgifter p& dvriga kommuners bekostnad; for att &stad-
komma en rittvis utjamning dr det sdledes nédvandigt




att ta hansyn till kostnader och intékter som kan betrak-
tas som normala. KEU tillampar darfor kalkylmetoder
for att bestimma variationen i kommunala kostnader.
En uppsattning index och beridkningsmetoder anvinds
for att ta fram utdebiteringsskillnader betingade av ge-
ografiskt lage och bebyggelsestruktur. Forutsattningar-
na for dessa berdkningar antas 4ga giltighet under en
langre tidsperiod varfor en omprévning foreslas ske ef-
ter 5 &r. Den slutliga sammanvigningen och inplacering-
en av kommuner i skattekraftsklasser frin 103 procent
upp till 136 procent (dvs grundgarantin) grundas pa
kalkylerade kostnader enligt tabell 5.

Till den grundlﬁggandél‘skattekraftsregeln skall av-
drag eller tillagg goras pa grund av kostnader som beror
pa befolkningens aldersstruktur i kommunerna. Tillag-
gen och avdragen beraknas &rligen av Statistiska central-
byrdn och anges i procent av medelskattekraften. Till
aldersstrukturfaktorn hor delfaktorer och kostnader en-
ligt tabell 6 (for 1983 giller nya berdkningsgrunder, SFS
1982:632). :

Utover de tre faktorerna geografiskt lige, bebyggelse-
struktur och aldersstruktur i det nya skatteutjamnings-
systemet skall sarskild hansyn tas till kommuner med
storre befolkningsminskning till den del minskningen
dverstiger S procent. For den totalgaranti som beridknats
pa basis av dessa omsténdigheter giller tva sparregler:
(1) den tillférsdkrade skattekraften fér inte i nigot fall
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understiga 100 procent av medelskattekraften. Det inne-
bir tex att en kommun med grundgarantin 103 procent
av medelskattekraften och ett avdrag om 6 procent pa
grund av gynnsam Aldersstruktur 4ndé tillférsakras 100
procent av medelskattekraften; (2) den tillférsakrade
skattekraften far inte heller understiga den skattekraft
kommunen erhdll 1979 enligt det tidigare systemet 6kat
med 3 procentenheter.

Det garantital som tillférsikras varje kommun i for-
héllande till medelskattekraften i riket omrdknas for
kommunens del som ett tillskott av skatteunderlag. En
viss moderering av principen att endast av kommunerna
opaverkbara faktorer skulle innefattas i det reformerade
skatteutjamningssystemet infors vid den slutliga berak-
ningen av bidragets storlek genom att skatteunderlags-
tillskottet multipliceras med kommunernas faktiska ut-
debitering enligt f6ljande:

skatteut-
xbxc-(d+e)=8..8x U= jamnings-
bidraget

100

dir a = kommunens totalgaranti, b = medelskattekraf-
ten berdkningsaret, c = kommunens invanarantal, d =
kommunens eget skatteunderlag berikningsaret, e =
kommunens tillskott av skatteunderlag pa grund av skat-
tebortfali, S = tillskott av skatteunderlag enligt det nya

Tabell 5. Utdebiteringsbehov i primiirkommunerna for vissa kostnader som pdverkas av geografiskt lige och bebyg-

gelsestruktur Kriskr

Utdebi-

Genom- terings-

snit  Hogst Ligst skillnad
Byggnads- och underhdllskostnader 7:99 9:59 7:83 1:76
Transportkostnader, 0:33  0:70 0:32 0:38
Uppvirmningskostnader 0:82 0:97 0:75 0:22
Kostnader fér kallortstilligg 0:03 1:30 - 1:30
Vatten- och avloppskostnader 0:94 2:89 0:14 2:75
Kostnader for gator, vigar och parker 2:51 8:05 0:80 2.25
Kostnader for kollektiv trafik och skolskjutsar 1:09 4:18 0:03 4..15
Kostnader for fritidshus 0:02 0:83 - 0:83
Vissa ospecificerade kostnader 0:02 0:40 - 0:40

18:75

Killa: KEU, SOU 1977:78, s 252.
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Tabell 6. Utdebiteringsbehov i primirkommunerna for vissa dldersberoende kostnaer. Kriskr

Utdebi-
Genom- terings-
snittt  Hogst  Lagst  skillnad
Service till pensionirer 2:24 8:91 0:44 8:47
Grundskola
- lag- och mellanstadium 2:80 4:65 1:78 2:87
- hégstadium 1:68 2:53 1:10 1:43
Forskolans deltidsgrupper 0:40 0:82 0:23 0:59
Statskommunala bostadsbidrag och kommunala
bostadstilligg till folkpension 1:48 2:34 0:60 1:74
Barnomsorg 1:42 2:93 0:56 2:37
10:02

Killa: KEU, SOU 1977:7, s 276.

skatteutjamningssystemet, U = kommunens utdebite-
ring berakningsaret. For 1981 faststillde lansstyrelserna
totalgarantin for kommunerna i de olika lanen enligt
tabell 7.

Uwirdering

Skatteutjimningsbidraget bygger pa ett par forutsitt-
ningar som ér virda ett narmare studium. Dels forutsitts
att variationer i kommunala kostnader hinger samman
med skattekraft, opiverkbara faktorer och ambitionsni-
va. Dels forutsitts att man identifierat de viktigaste
slagen av opaverkbara faktorer. Till grund for dessa
antaganden ligger knappast utforliga och systematiska
studier av kommunala utgifter och dess variationer.
Skatteutjimningsbidraget skall resultera i lika service
for samma kostnad, men det ar inte klart hur denna
servicemilsdttning hinger samman med variationer i
kommunal budgetering. Det finns en rad faktorer som
kan péverka kommunala servicenivéer och kommunala
kostnader som de olika utredningarna ej beaktat: effek-
tivitet i administrationen, politiska forhallanden, kapi-
talstockar, invandrarantal osv. Vidare ar identifieringen
av kostnaderna for opéverkbara faktorer 6ppen for kri-
tik. De index som anvinds bygger pa forutsittningar
som inte passar alla kommuner. Ett alternativt an-
greppssiitt 4r att i stillet for index arbeta med faktiska
kostnads- och serviceskillnader mellan olika kommuner.

Det allménna statsbidraget eller skatteutjdmningssyste-
met ir baserat pi ett kommunkostnadsindex, som vi

betecknar med KI”. KI dr framriaknat med en uppsitt-
ning kalkyler, dvs med kalkylmetod. Gallande KI ar till
del ett resultat av KEU:s arbete och denna utrednings
forslag till dels grundgaranti dels totalgaranti. Vid stats-
makternas beslut om gillande KI gjordes vissa dndringar
visavi KEU:s forslag. Nedan beaktas enbart géllande KI
enligt SFS 1979:362 nir det giller jaimforelser mellan
faktiska kostnader f6r kommunal verksamhet samt de
kalkylerade kostnader pa vilka statsbidraget beriknas.
Vid analysen av KI har sjdlvfallet KEU:s sitt att arbeta
beaktats, men siffrorna vad giller KI avser gillande KI
och inte KEU:s forslag till ett kommunkostnadsindex.
Med hjilp av kostnadskalkyler for 13 kostnadsposter
skattar eller beskriver KI de exogena (opaverkbara)
kostnaderna i de kommunala ekonomierna. Analysen-
heten, eller den storhet som man alltsd undersoker och
jamfor egenskaper hos, ar alltsa kommuner. KI redovi-
sar for varje kostnadspost en exogen per capita kostnad
och det utdebiteringsbehov som denna kostnad resulte-
rar i. I KI har dessa kalkyler sammanférts i ett totalga-
rantital f6r varje kommun motsvrande utdebiteringsbe-
hovet. Det ar riktigheten i dessa tal fér de olika kommu-
nerna som har skall utvirderas. Lat oss se hur pass val KI
skattar opéverkbara kostnader i olika kommuntyper.
Argumenteringen har logiskt sett fyra steg:

1) analys av KI:s skattningar f6r olika kommuntyper

2) analys av de faktiska kostnadsdifferenserna for sam-
ma kommuntyper

3) jamforelse mellan av KI skattade differenser och de
faktiska differenserna




4) forklaring av jaimforelsens resultat i relation till dis-
tinktionen mellan opdverkbara faktorer och ambi-

tionsniva.

Valet av kommuntyper féljer dels rankningen i KI som
bygger pa hypotesen att kommuner i norr priglas mera

Tabell 7. Skatteutidmningen 1982. Totalgarantin
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an kommuner i séder av opéverkbara faktorer. Det ir
dock av intresse att se inte bara pa den totala skillnaden
mellan kommuner i norr (N = 67) och kommuner i sder
(N = 212); for att nd en finare redovisning av hur olika
kommuner forhéller sig till varandra nir det géller kost-
nadsdifferenser har vi dven valt att arbeta med en indel-

Totalgaranti for

Lan kommuner

medel ligsta kommun hogsta kommun
Stockholms 108.5 100 ex. Solna 115 ex. Ekero
Uppsala 108.3 100 Uppsala 116 Hibo
Sédermanlands 104.7 102 Oxelésund 108 Vingdker
Ostergétlands 107.5 102 Linképing 113 Ydre
Jonképings 105.6 102 Nassjo 111 Anebv
Kronobergs 108.6 104 Vixj6 116 Lessebo
Kalmar 105.3 102 Kalmar 111 Hogsbv
Gotlands 118 - - - -
Blekinge 104.6 103 Sélvesborg 107 Ronneby
Kristianstad 104.2 102 Bastad 109 O Gsinge
Malméhus 105.4 101 Lund 111 Staffanstorp
Hallands 103.8 101 Halmstad 108 Hvlte
Géteborgs och Bohus 104.7 100 Uddevalla 114 Ockero
Alvsborgs 105.4 100 Trollhittan 112 Dals-Ed
Skaraborgs 106.3 103 Skovde 116 Mullsjé
Varmlands 107.2 100 Karlstad 116 Forshaga
Orebro 106.8 102 Karlskoga 111 Nora
Vistmanlands 104.7 100 Fagersta 110 Skinnskatteberg
Kopparbergs 109.1 102 Falun 123 Alvdalen
Giavleborgs 109.8 102 Givle 113 Ljusdal
Visternorrlands 115.3 113 Harnssand 123 Sollefted
Jamtlands 123.4 113 Ostersund 126 Ragunda
Visterbottens 125.4 113 Umed 134 Sorsele
Norrbottens 133.9 123 Pited 145 Pajala
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ning av kommunerna efter tva storleksmatt, invanarea-
ntal och ytstorlek. Valet av just dessa tva faktorer kan
motiveras dels med referens till litteraturen om kommu-
nala kostnadsvariationer (Danziger 1978, Johansson
1982) dels utifran resonemang i KEU om effekter av
dessa faktorer pi kostnadsnivan (SOU 1977:78, s256).
Gaillande skatteutjamningssystem resulterar i ett anta-
gande om betydande exogena Kostnadsdifferenser mel-
lan f6ljande kommuntyper mitt i KI-poéng.

KI skattar den totala kostnadsdifferensen beroende
av opaverkbara faktorer mellan kommuner i norr och
kommuner i soder till 15.5 poang, vilket motsvarar en
per capita kostnad a 745 kr enligt 1981 ars medelutdebi-
tering och medelskattekraft, eller en utdebiteringsskill-
nad pa cirka 2.40 kr. Det framgdr klart i diagrammet att
KI-poingen varierar med invanareantal och ytstorlek pa
s4 sitt att skillnaden mellan kommuner i norr och kom-
muner i soder inte dr konstant. Differensen ar storst
bland glesbygdskommuner, eller 18.2 poéng. Spénnvid-
den i KI:s poéngtalsystem mellan kommuner i norr och
kommuner i sdder tycks vara storst bland de ytstora
kommunerna. Enligt KI kostar det mer att producera
kommunal service i vissa kommuntyper — en merkost-
nad som KI skattar i den man som den beror av opaverk-
bara faktorer: i cell 1: 455 kr/cap, i cell 2: 877 kr/cap, i
cell 3: 96 kr/cap, i cell 4: 704 kr/cap, samt cell 6: 451
kr/cap. Hur pass korrekt ar denna skattning av de exoge-
na kostnaderna i kommunal verksamhet 1981?

Innan skatteutjamningssystemets kalkylerade kostna-
der relateras til} de faktiska kostnaderna krévs tva meto-
diska diskussioner. A ena sidan kan man i friga om
skatteutjamningssystemets kostnadskalkyl vilja att ar-
beta med antingen rena Ki-poing eller med hela bidra-
get. Den slutliga storleken pa skatteutjamningsbidraget

beror ju i sista hand pa den av kommunen sjilv satta
utdebiteringssatsen, varfor det slutliga bidraget kan vara
ndgot annorlunda dn en summa som fdljer av kommu-
nens KI-poang. Viviljer nedan att arbeta med det totala
bidraget, darfoér att det torde vara helt klart att berak-
ningen av KI-poing inte skett oberoende av kunskapen
om de faktiska utdebiteringsskillnaderna och dessas ef-
fekter i ett totalt skatteutjaimningsbidrag. Vidare kan
anforas att utvarderingens resultat inte namnvirt skulle
péverkas om den baserades enbart pd de i KI-poédng
skattade kostnadstalen. A andra sidan méste ett stall-
ningstagande goras till vilken indikator pa faktisk kost-
nad som skall liggas till grund for utvérderingen: brutto-
kostnad eller nettokostnad. Mot att anvianda nettokost-
nadsbegreppet talar dels att detta kostnadsbegrepp ar
beroende av hur en kommun viljer att fordela sina
inkomster mellan skatter och avgifter, dels att skatteut-
jamningsbidraget skall kompensera for generell fakto-
rers — geografiskt lage, bebyggelsestruktur och alderss-
truktur — effekter pa hela den kommunala budgeten. Vi
citerar en passus ur propositionen for gillande system:

"Kommunernas och landstingskommunernas olika for-
utsattningar leder till stora skillnader i skattesatser och
standard om de inte beaktas av staten. Detta galler dven
for verksamheter till vilka speciella statsbidrag utgar,
eftersom statsbidragen endast ticker en del av kostna-
derna. For att utjimna skillnaderna behovs alltsa ett
allmént statsbidrag som syftar till att utjamna de olika
ekonomiska forutsittningarna.” (Prop. 1978/79:95,
s.45)

Bruttokostnadsbegreppet tycks vara det mest lampliga
attrelatera till skatteutjimningssystemets skattningar av
sirkostnader dver hela den kommunala budgeten. Hur

Diagram 1. Kl for olika kommuntyper i norra och sodra Sverige. Totalgaranti uttryckt som garanterad andel av

medelskattekraften
Cell 1 Cell 3 Cell 5
415 000 inv 15-50 000 inv »50 000 inv
N 1117 N 105.8 N ' Cell 7
41000 km? Alla
S 104.5 S 103.8 S 104.3
N 119.4
Cell 2 Cell 4 Cell 6
S 104.)
N 124.8 N 118.6 N 1116
1000 km?
S 106.6 S 104.0 S 102.2

Not: N = kommuner i norra Sverige (Norrland och Dalarna), S = kommuner i sodra Sverige (Gotaland och Svealand

utom Dalarna).

Observera att inga kommuner i norra Sverige uppfyller villkoret fér Cell nr 5.




skiljer sig den faktiska kostnaden for att producera kom-
munal service mellan vira kommuntyper? Tabell 8 har
svaret.

Av tabell 8 framgér hur den faktiska kostnaden for att

allokera kommunal service skiljer sig mellan véra kom-
muntyper. Faktiska kostnadsskillnader kan sjélvfallet
inte liksattas med kalkylerade opaverkbara kostnader,
men det fOrsta steget i utvérderingsanalysen ar att relate-
ra faktiska kostnadsdifferenser till de av KI skattade
kostnadsokningar som vallas av exogena faktorer. Vi
kan konstatera att det foreligger en betydande faktisk
differens mellan bruttokostnaden per capita for kommu-
nal service mellan kommuner. Differensen mellan
norr—sdder ér hela 1061 kr. Tittar man pd de olika
kommuntyperna finns en &dnnu kraftigare differens i be-
folkningsmassigt smi men ytstora kommuner, eller 2 173
kr per capita. Diremot &terfinns inte skillnaden
norr—sdder nir man kommer till kommuntypen befolk-
ningsmassigt medelstor pd liten yta. Mycket liten ar
skillnaden i typen befolkningsmissigt stora och ytstora
kommuner. I genomsnitt kostar kommunal service brut-
to 11270 kr per capita. Som framgar ar kostnaden i
traditionella storstadskommuner av typen Norrkdping
och Visterds betydligt Gver snittet.
L&t oss nu ta steget att jamfora KlI:s katkylerade kostna-
der f6r kommunerna i vdra huvudgrupper med faktiska
kostnader for just dessa grupper av kommuner enligt
skatteutjamningssystemets utfall. P4 s& satt kan alltsé KI
utvirderas: berdkna forst den faktiska kostnadsskillna-
den mellan kommuner i grupperna; di erhdlls ett tal som
sdger hur pass mycket dyrare kommunal verksambhet i
genomsnitt i en grupp dn i en annan; obervera att vi talar
om analysenheten kommunala ekonomier och méttet 4r
per capita kostnad i varje kommun. Att vi valt just detta
métt beror helt enkelt pa att det gér att jamféra med KI.
Berikna i nista steg hur stor kostnadsskillnaden ar mel-
lan de olika kommuntyperna enligt KI, baserat pa KE-
Uss kalkylmetoder; da erhélls ett tal som sager hur
mycket mer kommunal verksamhet kan kosta, vilket ju
KI omréknar i ett speciellt tal i totalgarantin. Vi har nu
tva tal, det ena anger hur stor den faktiska kostnadsskill-
naden ar mellan typerna medan den andra anger hur stor
KI menar att denna 4r. Tag nu skillnaden mellan dessa
tva tal, det faktiska talet och KI:s tal. Om skillnaden
mellan dessa tal ar stor kan KI ifragasattas.

Det framgar av tabell 8 att Kl ¢j técker in skillnaderna
i kommunala kostnader mellan kommuner i norr och
kommuner i soder; differensen mellan det skattade talet
och det faktiska talet for dessa tvd kommuntyper dr 242
kr per capita. For att KI skall ticka in hela den faktiska
kostnadsdifferensen maste spannvidden 6kas med ca 5
KI-poidng — en icke obetydlig justering av skatteutjam-

ningssystemet. Beaktar man dessutom att tilldelningen i
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skatteutjamningsmedel baserat pa KI-podngssystemet i
slutindan innehéller en effekt av utdebiteringsskillna-
derna pé s sétt att en hogre utdebiteringssats ger ett
hogre skatteutjdgmningsbidrag, allt annat lika, maste
slutsatsen bli att spannvidden borde okas ytterligare
eftersom utdebiteringen ar hogre i norra dnisodra Sveri-
ge. Nista fraga blir sjalvfallet om just hela den faktiska
differensen skall tickas av en kalkyl f6r exogena kostna-
der. Innan vi tar upp denna andra friga bor skillnaderna
mellan de andra typerna av kommuner kort kommen-
teras.

Betydligt kraftigare blir avvikelserna mellan KI:s
skattningar och verkligheten nir man nedférdelar kom-
muner i norr och sdder pé subgrupper. Speciellt anmérk-
ningsvard ar skillnaden mellan skatteutjamningsbidra-
get och den faktiska kostnadsdifferensen mellan kom-
muner i norr och kommuner i séder inom typen befolk-
ningsmassigt sm3 men ytstora — 1402 kr per capita.
Samma forhallande, 14t vara mindre drastiskt, ar att
dterfinna inom typen befolkningsmissigt medelstora
med stor yta. Omvint géller att kommuner i norr erhal-
ler hogre kompensation dn vad den faktiska kosnadsdif-
ferensen implicerar inom typen befolkningsmassigt me-
delstor med liten yta samt typen befolkningsmassigt
stora med stor yta. Uppenbart forhaller det sig sé att
beridkningsmetoderna bakom Kl-poangen felaktigt
skattar sarkostnaderna fér kommunal service.

Vi kan nu konstatera efter de tre forsta stegen i utvirde-
ringsanalysen att skatteutjamningssystemet med dess
basi Kl inte formér att korrekt skatta kostnadsskillnader
mellan olika typer av kommuner. Avvikelserna ar i vissa
fall att betrakta sdsom betydande. For att kunna pésta
att KI anda ir i sina huvuddrag korrekt méste man
kunna gora gillande att den faktiska kostnadsskillnaden
¢] blott uttrycker opaverkbara faktorers éffekt utan att
vi hir har klara variationer i servicenivi som beror av
olika ambitionsniva. Fér kostnader som villas av dylika
endogena faktorer skall ju enligt principerna for skatte-
utjimning ingen kompensation utgé fran staten. Slutste-
et blir d att diskutera om KI gar att uppritthilla genom
att man kan pdvisa servicevariationer som svarar mot
kostnadsvariationerna. !

Dimensionering och tillginglighet

Kommunal service ar ett program for en grupp nyttjare.
Servicenivé maste d4 hinga samman med utformningen
av programmet— dess dimensionering — och med dess
tillginglighet — hur pass vil ett program tilifredsstaller
ett behov hos kommunmedborgare. Dimensionering u-
tan koppling till ett nyttjande &r i ett serviceperspektiv
meningslost; och en tillganglighet som inte péverkas av
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Tabell 8. Kostnads- och servicedata for kommuntyper enligt diagram 1

Budgetomslutning
per cap brutto -78

Skatteutjamnings-
bidrag per cap -78

Budgetomslutning
per cap brutto -81

Budgetomslutning
per cap netto -81

Skatteutjamnings-
bidrag per cap -81

Ki-katkvlerad' kost-
nad per cap -81

Varttenreningskapa*
citet m*/invinare

Vattenledningarnas
lingd m/invinare

Andel anslutna rill
kommunalt vatten %

Avloppsreningskapa-
citet m*/invinare

Avloppsledningarnas
lingd m/invinare

Andel anslutna till kommu-

nal avloppsrening %

Antal elever per
skolenhet

Lokalvta i skolor
m¥/elev

Elever per klass
lagstadiet

Elever per klass
mellanstadiet

Hemsamaritverksamhet
andel berérda idldre %

Hembhjalpstimmar?
per vérdtagare

Alderdomshem? plats-
ser per 1000 dldre

Daghem? per
barn 0-6 ar

wZ wZ wZ »wZ wZ wZ wZ »wZ wZ wZ »wZ »nwZ »vwZ »wZ nwZ nwZ wZ nZ

w2

Cell 1 Cell 2 Cell 3 Cell 4 Cell 5 Cell 6 Cell 7
7.628 8.522 8.084 8.303 9.025 8.425
6.706 6.861 7.662 7.658 9.404 8.799 7.423

700 1.499 395 830 468 1.090
464 665 164 328 8 25 302

10.698 12.063 11.357 12.220 13.203 12.072

10.060 9.890 11.380 11.012 14.074 13.039 11.011
5.906 7.095 6.361 6.854 6.759 6.847
5.651 53811 5.884 5.912 6.509 6.162 5.843
1.542 2.303 895 1.517 716 1.744
1.273 1.532 650 1.023 163 334 925
5.366 5.998 5.082 5.700 5.364 5.740
5.022 5.121 4.986 4.996 5.011 4913 5.0038

238 264 213 298 245 268
321 173 226 192 140 173 261
7.79 10.37 9.56 9.83 8.05 9.71
9.19 5.63 4.52 5.83 4.28 3.90 6.58
78.0 53.5 79.6 89.7 68.3
57.0 51.0 79.7 92.3 90.5 69.9
353 696 477 461 421 545
401 238 417 386 393 304 391
7.39 9.80 10.73 9.83 8.51 9.40
11.43 6.95 5.88 5.83 6.37 4.27 8.39
71.2 54.2 76.4 86.4 66.9
57.3 51.3 79.5 93.5 90.3 70.1
164 93 220 154 233 124
174 105 262 196 360 276 220
14.0 11.7 12.5 13.8 14.
1.5 11.0 12.0 12.7 10.8 11
17.2 15.6 25.8 18.9 18.3 17.6
19.1 17.2 20.3 19.5 20.6 20.1 19.6
18.0 23.1 20.1 25.4 20.1
19.5 22.9 25.8 24.0 22.5 22.9
26.1 31.8 25.8 31.1 27.3 30.1
18.4 23.9 21.5 24.5 27.0 23.3 20.9
247 269 223 244 260 257
208 211 194 224 191 223 205
48 54 46 51 42 51
55 62 49 54 38 43 52
88 84 140 131 180 110
99 67 161 105 269 183 133

Noter: 1) Beriknad wifrin medelskatiekraft ach medelutdebitering. Hir bortses fran egen skauekrafi. 2) Dara frin drshok for Sveriges kommuner, 1982.




dimensionering torde vara svér att finna. Tva egenska-
per hos serviceniva ar: dimensionering och utnyttjande.
Hur ar dessa egenskaper relaterade i en analys av ndgra
kvantitativa indikatorer, vilka anknyter till de indikato-
rer som anvindes vid skatteutjamningssystemets konst-
ruktion for att skatta opaverkbara kostnader.

Resonemanget i det féljande bygger pa vissa forutsitt-
ningar, ndmligen att kvalitén pa servicen dr jamforbar
6ver kommunpopulationen samt att behoven ar négor-
lunda jamt fordelade och dirmed efterfrigan pa kom-
munal service. Egentliga iidikatorer fér att belysa att s3
ar fallet saknas i vart material. Daremot ar det otvivelak-
tigt sé att de flesta av de hir undersokta serviceprogram-
men ar utformade i enlighet med normer utfirdade av
olika statliga myndigheter. Med kombinationer av sti-
mulans och tving formér staten kommunerna att bygga
ut barnomsorg i forhéllande till vissa kriterier som antas
spegla behoven. Forhallandet ar detsamma vad giller
t.ex. vatten och avloppsreningsverk. Naturligtvis kan
uppstallda kriterier kritiseras for att ge alltfér grova
uppfattningar om faktiska behov men det dr 4ndé tvek-
samt om det isin tur skulle leda till systematiska avvikel-
ser gentemot de variabler vi anvint hir for uppdelning
av kommunerna i subgrupper. Vi kan sjilvklart inte
heller hiavda att var analys inte pdverkas av systematiska
olikheter i kvalitén pd den kommunala servicen men
dven har giller att normstyrningen mycket starkt verkar
i riktning mot en enhetlig utformning av de verksamhe-
ter som undersokts. Denna effekt forstarks ocksé darfor
att kommunerna ofta anlitar samma arkitekter och sam-
ma entreprenorer vid byggande av olika anlaggningar
samt att personalutbildningen ar mycket enhetlig.

Om kommuner med stdrre programkostnader har
hégre serviceniva, har di dessa kommuner bade hégre
dimensionering och en storre tillgénglighet? Lat oss titta
pé ett av de stérre kommunala programmen, vattenfor-
sorjning och avloppsrening. Det servicemétt som mater
dimensioneringen av vattenforsorjningen ar dels vatten-
ledningsldngd, dels reningskapaciteten. Ser man till den
totala dimensioneringen ir den stérre i norr 4n i soder,
men detta giller endast for de ytstora kommunerna
eftersom forhdllandet ar det omvénda i de till ytan smé
kommunerna. Samma forhallande, fast 4n mer marke-
rat, framtrider om man ser till vattenledningslangden
uttryckt i meter per invinare. Som matt for utnyttjandet
anvinder vi andelen invanare anslutna till den kommu-
nala vattenforsorjningen. Har ar skillnaderna smé men
med en genomgdende ligre grad anslutna i norr an i
sdder utom i cell 1 i vilken det omvinda férhallandet
rader. Ett klart samband tycks std att finna mellan & ena
sidan hdg reningskapacitet och langa vattenledningar
och 3 andra sidan en 1ag andel av befolkningen som &r
ansluten till den kommunala vattenforsdrjningen. Detta
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forhallande visas mest tydligt i jimforelsen ytstora mot
ytsmi kommuner (tabell 8).

Dimensioneringen av avloppsreningen méts genom
ledningsnatets omfattning och avloppsreningskapacitet.
Det visar sig att dimensioneringen nistan génomgaende
ar storre i de norra kommunerna idn i de sddra, mencell 1
avviker fran monstret. Ser man i stéllet till utnyttjandet
som mits som andelen anslutna till kommunal av-
loppsrening ar skillnaderna mellan kommuner i norr och
i sdder betydligt mindre. Den enda cell som visar en klar
skillnad 4r dnnu en gang cell 1. Vad giller utnyttjandet
kan man hellre avldsa en storleksdimension: ju storre
kommunerna ir desto storre andel av befolkningen ar
ansluten till den kommunala avloppsreningen. Cell 2
visar en markant hogre kapacitet f6r norrlandska kom-
muner utan att dessa nar upp ens i niarheten av genom-
snittet vad galler andelen anslutna invanare (tabell 8).

Tv4 andra kostsamma program i en kommunal budget
ir skolor och aldringsvard, vilka liksom vatten- och av-
loppsreningsprogrammen figurerar i KI. Hur ser servi-
cenivierna ut for dessa program? Dimensioneringen av
skolorna visar dven den ett genomgiende monster. Av
antalet skolor och lokalyta i forhédllande till elevantalet
framgar att i varje kommuntyp ar dimensioneringen
storre for kommuner i norra Sverige. Kommunernas
befolkningsstorlek tycks ocks4 innebira klara skillnader
nér det géller att dimensionera fér skolor; storre kom-
muner har lattare att fylla skolklasserna till en rimlig
niva.

Under rubriken dldreomsorg samlar vi hemsamarit-
verksamhet och vard vid dlderdomshem, eftersom dessa
serviceutbud kan vara i nigon mén kompletterande. For
hemsamaritverksamheten géller att kommuner i norra
Sverige nér ett betydligt storre antal &ldringar med den-
na typ av service 4n motsvarande kommuner i soder.
Samtidigt visar det sig att kommunerna i norr har ett
storre utbud av hjalptimmar per vardtagare. Nar det
galler institutionsvarden radder daremot ett omvént for-
héllande; kommuner i séder har ett ndgot strre antal
platser vid dlderdomshem an kommuner i norra Sverige.
Sammanfattningsvis tycks det hir vara frdga om priorite-
ringsskillnader, man viljer i vissa typer av kommuner att
satsa pa vard av aldringar i hemmet medan andra kom-
muner har en mer utbyggd institutionsvard.

Det fforsta ledet i utvirderingen av KI bestod av en
jamforelse mellan faktiska kostnadsskillnader och av KI
skattade kostnadsdifferenser. Avvikelserna mellan fak-
tiska kostnader sisom de framtrider i kommunala boks-
lut enligt Finansstatistiken och av KI skattade kostnader
enligt kalkylmetodik ar si stora att man méste ifrigasit-
ta KI. Motargumentet blir di att det hér &r friga om
endogena kostnader — kostnader som kommunerna
sjilva kan kontrollera. Medan KI skulle ha skattat den
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exogena kostnadsdifferensen ratt, ar den resterande
skillnaden mellan KI och boksluten att tolka som en av
servicenivd betingad kostnadsdifferens. Denna argu-
mentering skulle stodja KI:s riktighet. Andra ledet i
utviirderingen av KI ir just att underséka denna argu-
mentering teoretiskt och empiriskt.

En kort sammanstillning av de resultat som redovisats i
fraga om servicenivaer ger vid handen att det i kommu-
ner i norr finns en hogre kapacitet for vissa program
sdsom vatten och avlopp, skolor och hemsamaritverk-
samhet. Men resultaten visar ocksd att det finns viktiga
kommunala servicecomraden dar kommuner i sdder har
en storre kapacitet 4n kommunerna i norr: exempelvis
alderdomshem och daghem. Det finns sledes ingen
enhetlig bild vad galler kapacitet eller dimensionering
for service. En @nnu starkare invindning mot argumen-
tet att den faktiska kostnadsskillnaden till vasentlig del
uttrycker en sjalvvald servicenivéskillnad ar att finnaien
annan aspekt pa den kommunala servicen. Fér kom-
munmedborgaren r det naturligtvis lika viktigt att kun-
na utnyttja den sercice som kommunen erbjuder som att
veta att det finns kapacitet s& det racker. Kommunal
service drinte bara dimensionering av ett utbud utan den
innehaller dven en efterfragesida som kan belysas med
data om utnyttjandegrader. Ju mera tillganglig den kom-
munala servicen dr desto battre tillvaratas kapaciteten,
allt annat lika. Vi kan da konstatera att den hogre di-
mensioneringen av utbudet frén vissa typer av kommu-
ner inte resulterar i ndgon hogre tillganglighet. For
manga av de program som hir studerats ar forhallandet
snarare det omvinda; trots en relativt sett storre kapaci-
tet i framforallt mdnga kommuner i norr ndr man i
samma kommuner ofta et mindre antal konsumenter.

Férklaringen till det negativa sambandet mellan di-
mensionering och tillganglighet kan sokas med hjélp av
nagra bakgrundsfaktorer. Om vi frAngar den uppdelning
i kommuntyper som vi tidigare anvint och prévar nigra
enkla linjira samband kan de skilda f6rutsittningarna
fér kommunal verksamhet ytterligare belysas. Féljande
korrelationer foreligger mellan variabeln titortsgrad
och nigra indikatorer pa kapacitet respektive utnyttjan-
de (tabell 9).

Tabell 9. Samband mellan kommunernas titortsgrad
och mdtt p& kapacitet respektive utnyttjande. Pearsons r

Kapacitet Utnyttjande
Titortsgrad vV -5 V o+ .34
AV - .52 AV  + .36

Not: V = vattenrening, AV = avloppsrening.

Sambanden ir inte speciellt starka men de pekar dock
i en viss riktning. Med Okande tidtortsgrad foljer en
relativt sett mindre kapacitet, hiar mitt som kapacitet for
vatten och avloppsreningsanldggningar. Daremot &r ta-
tortsgrad positivt korrelerad med utnyttjande, dvs. an-
delen anslutna till kommunal vattenforsorjning och av-
loppsrening 6kar med stigande tatortsgrad. Monstret ar
detsamma for andra program dar matt foreligger som
kan ségas ansluta till begreppen kapacitet och tillgéng-
lighet.. Att resultaten pekar i denna riktning 4r kanske
inte forvdnande men det belyser ytterligare varfor kost-
nadsskillnaderna dr s markanta om man jamfor kom-
muner med liten yta med verkligt ytstora kommuner.
Utan att dra alltfor langtgdende slutsatser kan man anta
att tekniska begrinsningar medfor svarigheter att ritt
kunna dimensionera anldggningar av typen avloppsre-
ningsverk for ett litet antal konsumenter samtidigt som
en spridd bebyggelse ytterligare fordyrar anslutning-
arna.

For skolans del foreligger inga utnyttjandemétt och
darfor skall endast antydas att avstdnd dven har kan
innebira begransningar. Skolskjutsar kan inte tillgripas
pé alltfor 1anga avsténd samtidigt som det férutom tek-
niska dimensioneringsproblem hiar kan tinkas att be-
folkningsminskningar resulterar i farre elever i forhal-
lande till en existerande kapacitet. Avstinden inom
kommunerna och befolkningens férdelning pé téatort el-
ler glesbygd torde ha betydelse fér utbudet dven vad
avser deltidsforskolor och éldringsvard. Placering av en
deltidsforskola i ett tatt befolkat omrade medfér moj-
ligheter till dubbelutnyttjande av lokalerna. Inom &ld-
ringsvarden kan formerna sigas ha anpassats till de for-
utsittningar som géller genom att norrlands-kommuner
prioriterat en mer lattrorlig hemsamaritverksamhet
medan kommunerna i soder lagt stérre tyngdpunkt vid
institutionsvarden.

Vara resultat stoder e) tesen att KI riktigt uppskattat
kostnadsskillnaderna mellan olika typer av kommuner,
ty skillnaderna kan inte forklaras med ndgon motsvaran-
de olikhet i frdga om sjilvvald service. I syfte att nd
samma tillgénglighet och utnyttjande tvingas kommuner
ofta till en hogre dimensionering som driver upp kostna-
derna betydligt mer dn vad KI beraknat dessa till. Di-
mensionering ar kostnader: ju hdgre dimensionering ju
hégre kostnader 4r en generellt giltig princip. Kommu-
nal service ar inte bara en uppsittning verksamheter av
en viss dimensionering; dimensioneringen dr medlet
medan utnyttjande och tillginglighet 4r mélet. En stor
dimensionering behover inte betyda en hog kommunal
service; tviartom, det kan vara s att en kommun av olika
faktorer som man ej kan paverka tvingas vilja en hogre
dimensionering pé olika verksamheter for att né ett visst




matt av tillganglighet och utnyttjande vilket andra kom-
muner kan nd genom en lagre dimensionering darfor att
forutsattningarna f6r kommunal verksamhet ar mera
gynnsam.

Jan-Erik Lane
Tage Magnusson

Abstract

The general state grant oriented towards the equaliza-
tion of the local government tax rates is a public policy
program based on an ingenious technology. Since the
program is of imortance to the revenue side of the local
government economies it is pertinent to inquire into the
correctness of its technology. Two basic assumptions
behind the general state grant are evaluated in the pap-
er: the ambition to cover those costs that follow from
uncontrollable factors on the one hand and the idea that
differences in service outputs may be attributed simply
to controllable choice on the part of the local govern-
ments on the other hand.

Demokratiets sosiale forutsetninger
Innledning

Statsvetenskaplig Tidskrift har bedt meg ta et kort tilba-
keblikk pa debatten som har pagatt i norsk samfunns-
forskning om demokratiets sosiale forutsetninger. Den-
ne debatten har vert fokusert om betingelsene for poli-
tisk deltakelse, og har til dels hatt hgy intensitet, sett
med adstadige nordiske akademikerdyne. Det siste skyl-
des delvis at viktige innkast i diskusjonen er kommet fra
den adskillig friskere nord-amerikanske universitetstra-
disjonen, hvor det er mer vanlig s& og si & komme
feiende inn i den s@vnige midt-vesten-byen til hest,
hvirvle opp en masse stgv og skyte fra hoften.

Det er ti ar siden min bok om Fjerndemokratiet (1973)
kom ut, og bidro til en fagdebatt som etter hvert ogsa ble
skriftlig. Den viktigste kritikken finnes selvsagt i Willi-
am M. Laffertys bok Participation and Democracy in
Norway (1981), men direkte bidrag til argumentasjonen
er publisert i sdvel Scandinavian Political Studies (Laf-
ferty, 1978, Martinussen, 1979, Listhaug & Kindseth,
1979 og Rose & Waldahl, 1982) som i Tidsskrift for
samfunnsforskning (Hellevik, 1978 og 1983). De to
nevnte bgker er ogsé omtalt i tidsskrifter og aviser. Det
er dessuten lagt fram nytt empirisk materiale av direkte
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relevans for debatten, bl. a. av Allardt (1975), Hernes &
Martinussen (1980) og Olsen & Satren (1980).

Spissformulert hevder Fjerndemokratiet (heretter
FD) at den politiske deltakelsen i Norge er lav, at poli-
tisk passivitet og fplelse av avstand og avmakt overfor
beslutningstakerne dominerer i befolkningen, at de akti-
vitetene som tross alt forekommer med visse unntak er
sosialt skjevfordelt, og at alt dette ma forstis som utslag
av en utbredt politisk fremmedgjgring. Med en like klar
spissformulering kan vi si at Participation and Democra-
¢y in Norway (heretter PDN) péstar at denne avlivning-
en av myten om det norske demokratiet selv er blitt en
myte, og at FD gir et feilaktig bilde av tilstanden om--
kring 1970.

Min oppfatning er at kritikken og forskningsresulta-
tene som er lagt fram det siste tidret nok har modifisert
bildet litt, at det kanskje ikke er like treffende & snakke
om et fjerndemokrati i 1980-drene som i 1960-drene,
men at politisk passivitet og systematisk ulikhet i delta-
kelsen var og er riktige betegnelser pa hovedtendensen i
de politiske prosesser i Norge. Nir det kan vere s stor
uenighet om dette, skyldes det dels ulikhet i analysepers-
pektiv og oppfatninger av politikk og politisk deltakelse,
dels forskjeller i tolkninger av empirien. Det er bare
mulig & g4 inn pd noen hovedpunkter i debatten her.

Forskjeller i utgangspunkt

FD starter med 4 skissere et demokratiideal som innebz-
rer kontinuerlig p&virkning og kontroll av politiske be-
slutningstakere fra samfunnsmedlemmenes side. Dette
krever et visst nivd av politisk aktivitet, og at aktiviteten
tkke er sosialt skjevfordelt. Det antas sa at slik deltakelse
— og dermed potensiell politisk innflytelse — krever
politiske ressurser hos den enkelte. Jo lengre ned i det
sosiale statushierarkiet man kommer, dess mindre vil
tilgangen pa slike ressurser som informasjon og formule-
ringsevne, kobling til politiske kommunikasjonskana-
ler, gkonomisk styrke, selvtillit m. m. vaere. Disse per-
sonlige ressursene springer direkte ut av . eks. organise-
ring og utdanning, som dermed ogsa blir & betrakte som
politiske ressurser. Pa denne maten vil bide aktivitetsni-
véet reduseres til under det @nskelige, og deltakelsen vil
bli skjev.

Kritikken av dette utgangspunktet har gitt ut pé:

- at idealet slik det tolkes i FD er urealistisk

— at tankegangen om politiske ressurser er instru-
mentalistisk og overser at politiske systemer ogsa er
ekspressivt pregete fellesskap

— at politikk avgrenses for mye til offentlige beslut-
ningsprosesser

— at politisk deltakelse p& grunn av de to sistnevnte
svakheter far en uhensiktsmessig avgrensning.

En del av disse kritiske droftingene har nok noe for



