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Inledning

Ett centralt problem i internationell forskning
kring kommuner (local government) har alltsedan
femtiotalet varit forklaringen av programvariatio-
ner mellan de kommunala enheterna. Rent all-
maént har problemet formulerats sa att en uppsitt-
ning policy-variabler &terférs pd en mangd
omgivnings-variabler och pa en metoddiskussion
kring anpassningen av olika statistiska tekniker till
tillgangliga data. Hypoteserna fér hur omgiv-
ningen betingar program, service och kostnader
specificerades aldrig i form av en explicit och
strukturerad teori, utan ansatsen var ofta inriktad
pé att testa ett maximum av oberoende variabler.
Enkelt kan grundtanken i den sé kallade demogra-
fiska ansatsen uttryckas som en distinktion mellan
exogena faktorer — faktorer som kommunen inte
kan paverka (&tminstone inte pa kort sikt) — och
endogena faktorer ~ av kommunen kontrollerbara
faktorer. Omgivningsteorin utsager da:
(OT) Kommunala programvariationer beror va-
sentligen pd en méangd exogena faktorer
Till mdngden av exogena faktorer riknades till
exempel skattekraft, urbaniseringsgrad och na-
ringsstruktur; de forsta resultaten av skattningar
med exogena variabler ansags som bekant sa fram-
gangsrika att TR Dye menade sig kunna tala om
att “’politik spelar ingen roll” fér bestdmningen av
kommunala policies. Efterféljande studier har i
allt vasentligt minskat tilltron till (OT) (Danziger,
1978, Newton, 1982; Sharpe & Newton, 1984); det
ar inte sa att de kommunala variationerna utsud-
dats, utan i stiilet har férnyade prévningar av
enkla modeller med generella exogena faktorer
givit ringa resultat. Det tycks som om den kraftiga
expansionen av kommunal verksamhet, den
o6kade betydelsen av statsbidrag i olika former
samt en aktiv statlig reglering av den kommunala
verksamheten har motverkat implikationer fran
exogena faktorer, 14t vara att tidigare forskning
kanske Overbetonat vikten av dessa faktorer. Man

finner numera oftare en tilltro till modeiltyper

med foretridesvis endogena variabler som organi-

sationsstruktur, langsiktiga och dterkommande in-

slag i budgeten (inkrementalismen) samt prefe-

rensfaktorer av olika slag:

(IT) Kommunala programvariationer beror va-
sentligen av interna kommunala faktorer

Resultaten ar blandade ocksd nar det galler
skattningar av (IT)-modeller, delvis darfor att in-
terna faktorer inte ir lika enkla att mita som de
externa faktorerna.

Innan man tar itu med att systematiskt studera
komunalekonomiska variatoner med hjilp av mo-
deller med exogena eller endogena faktorer bér
man fraga sig vad den beroende variabeln bestar
av — vad ar kommunal programvariation? Inte
minst visentlig ar frdgan om vilka data man bor
anvanda for att kartlagga och forklara variation i
kommunala ekonomier.

Kommunala programvariationer kan beskrivas
med tvad huvudtyper av matt: kostnadsmatt och
servicematt. Till kostnadsmétten hér indikatorer
som absoluta och relativa kostnader, drift- och
kapitalkostnader samt programkostnad eller del-
programkostnad. Till médngden av servicematt hor
savil kvantitativa som kvalitativa indikatorer som
kapacitetsmatt, nyttjandematt och intensitets-
matt. Poangen med en distinktion mellan kostnad
och service ar att dessa tva huvudtyper av matt
inte med nddvindighet foijs at: en storre kostnad
kan inte direkt tas som indikator pa ett storre
serviceutbud; den hégre kostnaden kan helt enkelt
bero pa ineffektivitet eller exogent inducerade
kostnader. Det bor framhéllas att distinktionen
mellan kostnad och service inte ar lika tillampbar
6ver alla kommunala verksamheter. Hur kan man
studera serviceskillnader nar det géller kommunal
administration? Begreppet kostnadsvariaton har
tydligen ett vidare applikationsfélt an begreppet
servicevariation. Hur skall kostnadsvariationer
belaggas i data for svenska kommuner?
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Empiriska problem

Kommunforskaren har att ta stallning till vad
kommunernas kostnadsredovisning kan anviandas
till. Den kommunala bokslutsredovisningen, sa
som den sammanfattas i rikenskapssammandra-
get till Statistiska centralbyran - Finansstatistiken
— tycks erbjuda ett rikt kallmaterial f6r kommuna-
lekonomiska studier, men hur pass tillférlitlig kan
den sigas vara? Forskaren far har ta stallning till
tva problem:
(P1) Vilken reliabilitet har Finansstatistiken vi-
savi kommunernas bokslutsredovisning?
(P2) Vilken validitet har Finansstatistiken for en
jamforelse av kostnader mellan kommuner?
Reliabilitetsproblemet dger féretrade framfor
validitetsproblemet, ty om det latt kan konstateras
att Finansstatistiken inte ger en korrekt bild av de
kommunala boksluten ir det niappeligen menings-
fullt att fraga sig om den kommunala kostnadsre-
dovisningen innehéller jamfoérbara kostnadspo-
ster. Det omvénda galler emellertid inte: d&ven om
Finansstatistiken riktigt avspeglar de kommunala
boksluten maste innehéllet i redovisningens pos-
ter unders6kas med avseende pa jamforbarheten.
Undersokningen av problemstillningarna ge-
nomfors i tva etapper: den forsta ar inriktad pa
tillforlitligheten i Finansstatistikens data medan
den andra etappen ar inriktad pd att jamfora inne-
hall och sammanséttning av kostnadsposter i
skilda kommuner. Intresseomradet inskranks till
att i huvudsak omfatta kommunala sektorer for
bebyggelse och industriell verksamhet men inne-
haller trots detta ett 40-tal program och delpro-
gram; detta har nédvandiggjort en begransning av
antalet undersékningsenheter.
Undersokningspopulationen bestér av 33 kom-
muner och egenskapen storlek — mitt som antalet
invanare — har bestamt urvalets nirmare utform-
ning. Kommunerna indelades i 5 strata (Tabell 1)
och urvalet drogs sedan med slumpmaissig propor-
tionell férdelning i strata fér att sakerstilla en god
representation av olika kommunstorlekar.

Tabell 1. Komrhunurvalet

Storleken pd kommunerna implicerar skillna-
der i avseenden som ar vasentliga for reliabilitets-
och validitetsproblematiken. Omfattning och dif-
ferentiering av den kommunala verksamheten lik-
som utformningen av forvaltningsorganisationen
varierar starkt mellan olika kommunstorlekar vil-
ket torde medfora att kraven pa redovisningssyste-
men blir olikartade.

Redovisningssystemen i kommunerna varierar
och ger darmed upphov till problem vid éverféring
av kostnaderna for den egna uppséttningen av ak-
tiviteter till Finansstatistikens normerade kodsy-
stem. I manga kommuner utvecklas omféringsko-
der for att nd rimlig sidkerhet i de manga
kostnadsomforingar som kan bli nédvandiga. De
interna omforingarna ar av varierande storlek
sedda i forhallande till totala programkostnader;
dock bor framhaéllas att kunskapen om hur olika
kommuner handskas med dessa i sina redovis-
ningssystem 4r osdker. For att underséka problem
kring jamférbarheten mellan kostnadsposternas
innehall i kommunerna maste fragor stéllas direkt
till kommunerna.

Fran vissa kommuner framhalls att de aggrege-
ringar som forutsatts i Finansstatistiken inte med
latthet eller sakerhet later sig goras utifran en nos-
malplan for ett kommunalt bokslut. I de fall dir
kommuner tillimpar andra budgetprinciper dn de
av Svenska kommunférbundet rekommenderade
(baskontoplanen eller programplanen), stélls
kommunen inte bara infor aggregeringsproblem
utan ocksa infor svarigheter vad giller dekompo-
nering av kostnader samt §versattningar av en typ
av kostnadsbegrepp till ett annat. For kommunala
aktiviteter giller att kostnader oftare &r mer speci-
ficerade i Finansstatistiken dn i bokslutsdata. Ska-
let till detta torde vara att boksluten av en del
kommuner utformas som en relativt komprimerad
information, vilket ofta motiveras av en Onskan att
Oka tillgangligheten till materialet for allménhet
och fortroendemin. Forhallandet mellan antalet
faktiska kostnadsposter for Finansstatistiken dena

Invanarantal Enheter i urvalet Enheter i populationen
1- 9999 7 62

10000-14999 8 66

1500024999 7 54

25000-39999 5 48

40000~ 6

49

Summa 33 279




sidan och boksluten & den andra utvisar en jamn
fordelning 6ver uppsattningen av program: om en
kostnadstyp finns for ett stort antal kommuner i
Finansstatistiken s& finns samma typ av kostnad
ocksd i en stérre mangd av bokslut. Detta stoder
en fdrmodan att de kommuner som har en kostnad
noterad for ett visst program i Finansstatistiken
ocksa har en reell aktivitet inom detta program.
Det egentliga reliabilitetstestet genomfors som
en kontroll av att de summor som finns angivna for
respektive kommunal aktivitet i Finansstatistiken
overensstimmer med motsvarande summor i bok-
sluten. Argumentet att en sddan Overensstam-
melse inte ar sjalvklar har ibland framforts med
hanvisning till variationerna i utformningen av
den kommunala redovisningen. Problemen géller
hir dels férekomst av olika beteckningar for akti-
viteter eller program dels skillnader i kodsystemet
for kontoklassernas titelindelning. Det forsta del-
problemet kan undersékas genom att i bokslutet
studera uppsattningen av delkostnader inom pro-
gram och delprogram medan eventuella avvikel-
ser ifrga om titelindelning visar sig som olikheter
i kostnadsutfall. For att aggregera och dekompo-
nera kostnadsposter och fér nddvandiga omfo-
ringar vid avvikande titelindelning anvands de an-
visningar som utfardats av Kommunférbundet.
For 25 kommuner i urvalet galler att avvikel-
serna mellan Finansstatistiken och boksluten ar av
mycket begriansad betydelse. De fa avvikelser som
finns ligger hela tiden inom négra fa procent och ar
endast i enstaka fall att aterfinna for s& kallade
hela program. De flesta av kommunerna i denna
grupp anvénder sig av KommunData AB:s tjans-
ter for sin redovisning och flertalet har ocksa en
bokslutsutformning som ansluter sig till rekom-
mendationerna. En femtedel av dessa kommuner
har dock kvar gamla “huvudtitlar” medan pro-
graminnehéllet inom titlarna ibland 6verensstam-
mer med det senare, fran 1978 rekommenderade
redovisningssystemet. Fyra av kommunerna i
gruppen har en utformning av bokslutet enligt
redovisningssystemet fore 1978, men trots detta
har rapporteringen av data till SCB fungerat ok-
landerligt. En reservation: det har inte med bok-
slutens hjalp varit mojligt att bestimma lika
manga kostnadsposter som aterfinns i Finansstati-
stiken for kommuner med det aldre séttet att redo-
visa. Eftersom de virden som gatt att rakna fram
staimmer vdl med Finansstatistikens siffror kan
man pa goda grunder anta att dessa kommuner
arbetat fram korrekta omfoéringskoder for rappor-
teringen till SCB, varfor storre sakerhet kan till-
mitas dven ovriga siffror. Man kan allts3 for de 25
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kommuner det hir ar fraga om som ett nagorlunda
reliabelt instrument anvanda Finansstatistiken for
att jamfora kommunala kostnader, om nu bok-
sluten innehéller valida uppgifter.

Betriffande ett antal kommuner - nirmare be-
stamt 5 — kan avvikelser konstateras. De avvikel-
ser som redovisats aterfinns nastan uteslutande pa
”Del av”-rubriker i den programuppséttning som
undersokts. I de flesta fall kan felen helt enkelt
aterforas pa svaroverskadliga bokslut, vilket med-
fort att korrekta kostnader inte kunnat identifie-
ras. For ndgra fa poster finns reella misstimningar
mellan Finansstatistikens data och kommunernas
bokslutsredovisningar; dessa torde bero av brister
i rapporteringen av omféringskoder nar kommu-
nen har ett redovisningssystem som avviker fran
normerna och i sista hand pa bristande kontroll av
det statistikunderlag som kommunen tar del av
innan Finansstatistiken slutligt sammanstalls. [
mycket fa fall finns fel i program eller delprogram,
dvs verksamhetsgrenar inom ett huvudprogram. |
den mén sadana fel finns tycks huvudprogrammet
Mark och bostader vara mer kénsligt &n 6vriga.

Losningen av reliabilitetsproblemet ger vid han-
den att Finansstatistiken utgdr ett tillfredsstél-
lande dataunderlag for kostnadsjamforelser, om
kostnadsbegreppen i de kommunala boksluten &r
anvindbara. Reliabilitetskontrollen ger ju som re-
sultat att Finansstatistikens data i nastan samtliga
fall - kommuner saval som program - ger en god
bild av bokslutens uppgifter. Men kan bokslutens
uppgifter jamforas? Fran kommunalt hall framfors
att det finns olika kostnadsbegrepp och att kost-
nadsbegrepp i boksluten inte &r kommensurabla.
Man hivdar stundom att det finns lika manga satt
att gora bokslut pa som det finns kommuner. En
konsekvens av detta skulle vara att kostnadspo-
sterna dven om de har samma eller likalydande
beteckning representerar olika kostnader i olika
kommuner. Man skulle da inte kunna jamféra
kostnaderna for ett program eller delprogram helt
enkelt darfér att kostnaden framriknas pa olika
satt, innehéller icke jamfoérbara storheter. Det ar
inte sa att posterna inte kan jamforas till f6ljd av
ambitionsskillnader eller omsténdigheter i kom-
munens omgivning. I stillet skulle en visentlig del
av kostnadsvariationen bero av redovisningstekni-
ska skillnader.

Det visar sig snart nar man djupare penetrerar
detta argument att det finns nagra klart definier-
bara kallor till att kostnadsdata i kommunala bok-
slut inte ar valida indikatorer, vilka dr jamfoérbara
6ver kommunpopulationen. Det ar har fraga
mindre om tolkningar av vad som ingar under ett
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program — detta problem maste sjalvfallet 1osas pa
nagot sitt av forskaren sa att kostnadsposterna ar
jamforbara med avseende pa de aktiviteter de
tacker; istillet avser man hir att kostnaderna kan
péaverkas vasentligt av hur man kalkylerar och for-
delar:

— administrationskostnader

— gemensamma funktioner

- kapitaltjanstkostnader

Det sitt pé vilket dessa kostnader berdknas kan
variera bade mellan kommuner och mellan olika
program inom samma kommun. Lit oss se nar-
mare pa dessa kostnadsbegrepp och underséka
hur de anvédnds i kommunerna.

Administrationskostnader

Kommunerna organiserar sin férvaltning p olika
satt, beroende pé& verksamhetens omfattning
(Stromberg & Norell, 1982). I smi kommuner f&-
rekommer oftare en centraliserad form av forvalt-
ning — sammanhailet kommunkontor - medan
kommuner med ett invinarantal frdn omkring
10000 och uppét delar sin administrativa apparat
pé olika ansvarsomraden (Tabell 2).

Av tabell 2 framgér att det redan i den minsta
storleksklassen — kommuner med farre an 10000
invanare — ar relativt vanligt med en splittring av
de administrativa funktionerna. Det forsta steget
mot en mer utvecklad organisationsform innebér
fér de flesta kommuner att administrationen av
verksamheterna skola och social omsorg far egna
kansliorgan. Man kan hér tanka sig ett slags konti-
nuerlig skala frAn det gemensamma kommunkans-
liet till kommuner med 20 eller fler fackorgan.

Innan vi gar vidare i undersdkningen av de ad-
ministrativa funktionerna bor det framhéllas att vi

hédr ocksa har ett definitionsproblem, namligen
vad som egentligen avses med administration och
administrativa kostnader. Vilka arbetsuppgifter i
kommunal verksamhet ar att hanfora till adminis-
tration? Fragan maste anpassas till ett redan exis-
terande material varfor problemet galler i vilken
utstrackning kommunerna kan antas tillimpa en
jamférbar praxis ndr administrativa kostnader
framraknas. Vara intervjuer med tjanstemin i ett
antal kommuner har medfort att vi nar enkatfra-
gorna utformades valt att i stort 6verlata till svars-
kommunerna att anvinda sina egna definitioner.
Hur man i kommunerna fastlagger vad som ar
administration har inte kunnat klarldggas: an-
greppssattet gar i stillet ut pa att det i kommunal
redovisning finns administrativa kostnader och att
dessa tagits fram i de enskilda kommunerna ut-
ifran en allmén férestallning om vad kostnadspo-
sterna skall innehdlia. I enkaten har intresset dar-
med riktats mot det led i kostnadsredovisningen
som giller fordelningen av administrationskostna-
derna till att belasta olika program och delpro-
gram,

For att undersoka benigenheten att férdela ad-
ministrationskostnader har 11 program inom vilka
svarskommunera bedriver verksamhet brutits ut:
namligen fysisk planering, arbetsomréden och lo-
kaler, markforsorjning, bostadsproduktion, vag-
héllning, allmdnna kommunikationer, park- och
fritidsverksamhet, vatten och avlopp, elférsorj-
ning samt avloppshantering. Kommunerna har
grupperats med avseende pa storlek och dvergri-
pande forvaltningsorganisation varefter andelen
program (av maximalt 11) som belastas med admi-
nistrationskostnader har berdknats som ett medel-
tal for varje kommungrupp.

Tabell 2. Andel kommuner i olika storleksklasser med sammanhdllet kommunkontor, i procent. (N=28)

Organisatonsform
1
- 9999

Kommunstorlek antal invénare

10000
-14999

15000 25000
-24999 -

Tabell 3. Fordelning av administrationskostnader. (N=22)

Organisationsform

Genomsnittlig andel program till vilka administrationskostnader fordelas. i

procent
Kommunstorlek, antal invinare
1 10000 15000 25000
- 9999 -14999 -24999 -
Sammanhallet
kommunkontor 25 54 27 -
Ej sammanhallet
kommunkontor 18 57 64 58




Med 6kande kommunstorlek f6ljer en mer dif-
ferentierad forvaltningsorganisation, vilket kan
bade motivera och mojliggéra en foérdelning av de
administrativa kostnaderna till skilda aktiviteter.
Storre kommuner har framfor allt en mer omfat-
tande verksamhet 4dn de sma kommunerna men de
tycks ocksa vara mer intresserade av att kostnads-
massigt sarskilja sina administrativa funktioner.
Resultatet ar dock inte entydigt: &ven kommuner
med en centraliserad forvaltningsorganisation har
mojlighet att redovisningstekniskt ta fram admi-
nistrationskostnader och férdela dem pa program
och delprogram. I stort sett tycks kommuner med
val differentierad verksamhet savil kunna sar-
skilja som till Finansstatistikens kostnadsposter
fora de administrativa kostnadsbitarna. For sméa
kommuner giller att de flesta férdelar administra-
tionskostnader till programmen fysisk planering,
fritidsverksamhet samt vatten och avlopp medan
man for Gvriga program uppvisar en splittrad bild.

Strikt jamforbarhet mellan kommuner vad av-
ser inslag av administrationskostnader tycks férut-
satta en kinnedom om hur varje enskild kommun
redovisar administration fér varje enskilt pro-
gram. Vid variationsanalys av programkostnader
ar emellertid intresset inte riktat mot administra-
tionskostnader som enskilda storheter varfor det
ar viktigt att komma hag att de senare utgor ritt
begransade andelar av totala programkostnader.
Med anvindning av robusta statistiska tekniker
torde redovisningsskillnader kunna bemdstras
inom detta problemomréde. De statistiska tekni-
kernas sidkerhet kan ocksd 6kas genom kunskap
om vilka redovisningsmassiga olikheter som fére-
kommer och hur dessa férdelar sig i kommunpo-
pulationen; kunskap som kan inhdmtas med till
exempel enkitteknik. Vid ytterligare analys av
enskilda program &r det oftast mojligt att sarskilja
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administrationskostnader genom att utnyttja
kommunernas egna redovisningssystem. De flesta
kommuner, iven de som inte fordelar kostnader
for administration till de olika programmen pa
driftbudgeten, har i sin interna bokféring kostna-
derna sérredovisade.

Gemensamma funktioner

Den kommunala organisationen ar i huvudsak ba-
serad pa verksamhetens inriktning. Olika enheter
har ansvar fér olika delar avden kommunala servi-
ceproduktionen, men hér finns ocksa bitar som
griper over flera verksamhetsomraden. Vaktmis-
terier, maskinparken, transport- och verkstads-
funktioner 4r exempel pé sddant som utgdr servi-
cefunktioner for flera kommunala verksamheter.
For att nd en mer korrekt bild av resursutnyttjan-
deti de olika verksamheterna méste man pa nagot
sitt belasta varje verksamhet med sin del av ut-
nyttjandet av interna servicefunktioner. Fordel-
ning av kostnaderna l6ser man budgettekniskt
med anvandning av kostnadsstillen och kostnads-
barare. I de flesta kommuner arbetar man med en
s& kallad kostnadsstallebudget for att férdela kost-
nader for interna gemensamma funktioner, men
den tjanar ocksa férdelningen av personalomkost-
nadspalagg. Kostnadsstillebudgeten innehéller i
sitt normalutseende 10 huvudkontogrupper, vilka
utnyttjas i varierande utstriackning av kommu-
nerna; tabell 4 ger besked.

Anvindningen av kostnadsstillebudgetens kon-
togrupper ligger betydligt hogre i stérre kommu-
ner 4n i mindre kommuner. Ett sddant resultat ar
helt naturligt; en mer differentierad verksamhet
gor det nodvandigt att pa ett smidigt satt kunna
fordela utnyttjandet av olika intern service. Mdj-
ligheterna att bygga ut interna serviceorgan &r

Tabell 4. Anvindning av kostnadsstillebudget i olika kommunstorlekar, i procent. (N=27)

Huvud- Kostnadsstillen Kommunstorlek, antal inv.
konto- 1 15000
grupp -14999 -

30 Administrativa enheter 28.5 69

31 Personalomkostnader 93 85

32 Lokaler 57 85

33 Férrad och verkstader 64 92

34 GS-personal 78 85

35 Maskiner 71 92

36 Transportmedel 71 92

37 Specialtjénster 28.5 38.5
38 Arb. order, bygg- & anl. 36 85

39 Arb. order, underhéll 43 69
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sjalvklart mycket storre i kommuner med omfat-
tande fastighetsinnehav och stora industriella an-
laggningar. Huvudkontogruppen 38 utnyttjas i
mer an dubbelt s& hog grad av kommuner i den
hogre storleksklassen, vilket kan tydas som att
man ar mer intresserad av speciella kostnadsupp-
foéljningar i stérre kommuner, eftersom konto-

gruppen ofta anvands just for att f6lja resursan-

vindningen pa enskilda byggnadsobjekt. Har
spelar byggnadsvolymen stor roll —den stora kom-
munen kan ha flera storre byggen igdng medan
den lilla kommunen just slutfért en stor investe-
ring och gor en paus i sitt byggnadsprogram. Un-
der kontogrupp 30 kan man notera att det hir ofta
ar fraga om att belasta affarsdrivande verk med en
s kallad forvaltningsavgift — en noga beraknad
forbrukning édr speciellt viktig for den affarsdri-
vande verksamheten. Det forhallandet att kost-
nadsstallebudgeten anvands i lagre utstrackning i
mindre kommuner dni de stdrre kan inte direkt tas
som intdkt for att man i de férra kommunerna
skulle vara mindre benagna att férdela kostnader
for interna servicefunktioner. I sma kommuner ar
det relativt vanligt att kostnader som i tabell 4
raknas under huvudkontogrupperna 30, 32 och 33
pafors respektive kostnadsbarare direkt i driftbud-
geten.

En summering av urvalskommunernas svar pé
fragan om fordelning av kostnaderna for gemen-
samma servicefunktioner visar att alla kommuner
utom en anvander kostnadsstillebudget i storre
eller mindre utstrackning. Vidare papekar kom-
muner som ej utnyttjar nagon eller nagra huvud-
konton i kostnadsstillebudgeten att kostnaden i
sadana fall pafors respektive kostnadsbarare di-
rekt over driftbudgeten. Om problem kring kost-
nadsfordelningen darmed kan sdgas vara av
mindre allvarlig natur sa aterstar frigan om hur
man i olika kommuner beraknar kostnader for
gemensamma servicefunktioner.

Alla de kostnadstyper som uppréknats i tabell 4
ar sddana att de endast paverkar den interna for-
delningen av kommunens resursfdrbrukning. [ vil-
ken utstrackning kommunen viljer att utférdela
kostnaderna blir darfor helt avhéngigt en bedém-
ning av nyttan med att debitera olika verksamhe-
ter for nyttjande av den interna servicen. Syftet
med fordelningen ar som tidigare namnts att ge
olika forvaltningar besked om faktisk forbrukning
men dven att 6ka mojligheterna till jamforelser av
programkostnader mellan kommunerna.

Av de 28 kommuner som besvarat enkéiten har
24 angett att man i den l6pande férdelningen av
kostnader for gemensamma servicefunktioner an-

vander sig av kalkylerade sjialvkostnader. Man
kan sedan vid budgetérets slut gora en efterjuste-
ring mot de faktiska kostnaderna, nagot som ge-
nomfors i mycket varierande omfattning och ocksé
olika for olika typer av kostnader.

F6r kommunens olika forvaltningar ar det na-
turligtvis viktigt att fi l6pande information om
resursférbrukning och en mangd rutiner har ut-
vecklats for att mojliggdra en lopande debitering
for nyttjandet av intern service. I vissa kommuner
sker debiteringen med manga typer av forradsrek-
visitioner, maskintids- och arbetstidsrapporter
medan andra kommuner utvecklat schablonbe-
rakningssystem. Har gérs en avvdgning mellan
precision och hanterbarhet.

Ifriga om kommunens forvaltningslokaler &r
det normala forfarandet vid kostnadsférdelningen
att forvaltningarna betalar en intern hyra for ut-
nyttjandet av lokalerna. Har kan man ocksa tanka
sig ndgon form av marknadsmaissig hyra, vilket
dock inte forekommer bland vara urvalskommu-
ner. Manga kommuner viljer att inte férdela kost-
nader for vad man kallar centrala férvaltningslo-
kaler - kommunhuset i smd kommuner — som
inrymmer olika kontorsfunktioner. Olikheterna
nar det giller fordelningen av forvaltningslokaler-
nas kostnader utgér otvivelakigt en killa till bri-
stande jamforbarhet men i forhallande till totala
programkostnader ror det sig om smé summor.

Personalomkostnadspaliagg ar en av de tyngre
posterna som férdelas dver kostnadsstallebudge-
ten och darfér har ett speciellt intresse riktats mot
berdkningsmetoderna for dessa kostnader. Perso-
nalomkostnadspélaggen bestar i huvudsak av so-
cialforsakringsavgifter, arbetsgivareavgift och
pensionskostnader, vilka normalt berdknas ge-
nom ett procentpaslag pa 16nesumman. Frégan
galler har i vilken utstrackning kommunerna
tillampar olika principer foér berakning och fordel-
ning av personalomkostnadspélaggen.

Samtliga kommuner i urvalet fordelar personal-
omkostnadspélaggen utom pensionskostnaderna
med ett procentpéslag pa 16nesumman. For tva
kommuner saknas uppgift om storleken pa pro-
centpaslaget medan 6vriga finns inom ett intervall
pé 7 %. Drygt 85 % av alla kommuner i urvalet
foljer rekommendationen att belasta férvaltning-
arna med pensionskostnader och man anvinder
ett schablonmissigt paslag pd l6nesumman. De
kostnader som fordelas ror endast framtida pen-

“sioneringar och foranleder inga externa utbetal-

ningar. Motivet till en kalkylerad kostnadsbelast-
ning dr ocksa i detta fall en 6énskan om korrekta
skattningar av resursférbrukningen.



Vilken betydelse far skilda redovisningsprinci-
pernir det galler personalomkostnader for mojlig-
heterna att utféra variationsanalys av program-
kostnader? Vi har i véra urvalskommuner kunnat
konstatera att redovisningspraxis ar relativt enhet-
lig d&tminstone om man bortser fran pensionspasla-
get. De sammantagna konsekvenserna av avvikel-
ser i séttet att kalkylera i detta avsnitt kan dock
med hénsyn just till extremfallen dar ingen fordel-
ning av pensionskostnader utférs tinkas medféra
upp till 20-procentiga skillnader. Betydelsen av
sddana tinkta maximala avvikelser kan ges ett
mer realistiskt perspektiv om personalkostna-
derna sittes i férhallande till totala programkost-
nader.

Personalomkostnadspalaggen for de under-
sokta programmen uppgar som mest till 3,7 %.
Med beaktande av spridningen i materialet kan
man fortfarande med fog péstd att denna kost-
nadsbit dr av begransad betydelse for jamforbar-
heten nir man arbetar med programkostnader.

Kapitaltjdnstkostnader

Det ansvar som kommunera har tagit pa sig vad
giller produktion och tillhandabéllande av offent-
lig service kraver omfattande investeringar i an-
laggningar av olika slag, exempelvis skolor, barn-
daghem, parkanlaggningar och fritidslokaler. Det
kapital som investerats har ibland lanats i bank
vilket medfor lanerantor som kommunen skall be-
tala. I andra sammanhang kan kapitalet ha fri-
gjorts ur egna fonder och féljden blir d& minskad
ranteavkastning fér kommunens del. Den kostnad
kommunen har for det kapital som bundits i an-
laggningstillgangar bor belasta de férvaltningar
som brukar anliggningarna for att resursférbruk-
ningen skall kunna skattas sd bra som mojligt.
Debiteringen sker i form av att férvaltningarna
pafors en intern rénta i forhallande till nyttjande-
graden. Den interna rantan ar kalkylmassigt be-
raknad och hir ger Kommunférbundet rekom-
mendationer om vilken rantesats som bor
anvéndas.

Anliggningarna maste naturligtvis ersittas ef-
tersom de slits ned och darfor uppréttas avskriv-
ningsplaner i samband med att anlaggningar tas i
bruk. Avskrivningarna redovisar ddrmed anldgg-
ningstillgdngarnas virdeminskning. Ett annat
syfte med avskrivningarna ar att halla kontroll
Over kommunens formogenhet: nagot som kom-
munen enligt lag ar alagd att gora.

Avskrivningarna utgor tillsammans med den in-
terna rantan den kapitaltjanstkostnad som bela-

Metodproblemi. .. 177

star forvaltningar som anviander kommunens an-

laggningar. Genom att budgetera och redovisa

kapitaltjanstkostnader stalls medel till forfogande
for nya investeringar.

I program som rér bebyggelse och infrastruktur
utgor kapitalkostnaderna tunga poster och frdgan
om vilken redovisningspraxis kommunerna tillam-
par har darfor stor betydelse fér programkostna-
dernas jamférbarhet 6ver kommunpopulationét.
Viskall i det f6ljande titta narmare pa vilka rinte-
satser som anvands for den interna rantan och
vilka metoder som férekommer nar det galler av-
skrivningar samt s6ka bedéma vilka snedvridande
effekter olika redovisningspraxis kan medféra.

Tre fragor ar centrala for att klarlagga betydel-
sen av olikheter mellan kommunera betraffande
redovisningspraxis vad galler kapitaltjanstkostna-
der:

— I hur stor utstrackning anviander kommunerna
sig av olika varderingsunderlag och/eller rénte-
satser for berdkning av avskrivningar och in-
terna rantekostnader?

- Vilka olikheter i kostnadsredovisningen upp-
stér till f6ljd av att olika vardeunderlag och
rantesatser anvinds i kommunerna?

— Hur stor betydelse har anvindandet av olika

metoder for berdkning av kapitaltjanstkostna-
der for kostnadsvariationen mellan kommu-
nerna?

Storre delen av vara undersokningskommuner
anviander sig av anskaffningsvardet som virdeun-
derlag for avskrivningar. Sju av kommunerna an-
vander sig av en kombination av olika avskrivning-
sunderlag genom att sdrbehandla vissa
verksamheter. De verksamheter som i férsta hand
kommer i fraga for speciella avskrivningsmetoder
tycks vara sddana som kan hinforas till kommu-
nernas affirsmassiga verksamhet. Vid paférande
avintern rénta dr vardeunderlaget i urvalskommu-
nerna dnnu mer enhetligt dn for avskrivningarna.
21 kommuner utnyttjar det bokforda viardet och 18
av dessa har ocksa en identisk rantesats, 14 %. De
tre Ovriga har rantesatser pa 12 % och 13 %.

Resultatet stimmer val 6verens med rundfrigor
som Svenska kommunférbundet genomfort bland
primarkommunerna angdende beridkningsmeto-
der for kapitaltjidnstkostnader. Det stora flertalet
kommuner anvinder samma vérdeunderlag och
réntesatserna fOr intern ranta tycks vara relativt
enhetliga. Avvikelserna ar framst att séka bland
de storre kommunerna vilka oftare utnyttjar
bruksvirdet som viardeunderlag och da framst for
affarsdrivande verk.
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Olika berikningsgrunder ger upphov till olika
kostnader. Vi har konstaterat att vissa skillnader
férekommer ifrdga om kommunernas metoder for
att berikna kapitaltjanstkostnaderna. Fragan blir
hur mycket detta kan tankas paverka kostnadsbil-
den for olika kommunala verksamheter. Ett satt
att narmare undersoka kapitaltjinstkostnadernas
betydelse ar att relatera dessa till totala program-
kostnader och samtidigt jamfora utfallet f6r vara
undersékningskommuner. Att kapitaltjanstkost-
naderna ar mycket tunga poster i verksamheter
som ror bebyggelse och infrastruktur framgar av
tabell 5.

I vissa kommuner férekommer inga kapital-
tjanstkostnader i de undersdkta programmen vil-
ket forklaras av att dessa kommuner antingen sak-
nar verksamhet under programmet ifriga eller har
en verksamhet som inte medf6ér nigra kapital-
tjanstkostnader. Det &r alltsd inte redovisnings-
skillnader som férklarar att vissa kommuner inte
uppvisar nagra kapitaltjanstkostnader pa enstaka
program.

For de verksamheter som beskrivs under res-
pektive programrubrik utgér kapitaltjanstkostna-
den en mycket stor del av de totala kostnaderna.
Bostadsproduktionen, markférsérjningen och
vatten- och avloppshanteringen dr mycket kapital-
intensiva med procentsiffrorna 89, 53 och 46 for
respektive verksamhet. Elforsérjning kan tyckas
kriva stora investeringar men hamnar har en bit
ned pa skalan. Forklaringar till detta kan sokas i
att kommunerna ofta koper sitt kraftbehov, varfor
verksamheten begrinsas till distribution av elek-
tricitet till hushailen. I stérre kommuner ar det
ocksa vanligt att just elproduktion och distribution
har 6verflyttats pa fristdende affarsdrivande verk
varfor ingen redovisning ges i de kommunala bok-
sluten.

Det visar sig att om man konstanthaller for re-
dovisningssystemets uppliaggning och anvind-
ningen av vardeunderlag samt réntesatser att av-
sevarda variationer kvarstar. Det tycks vara sa att
variationen inom dessa kommungrupperingar ar
minst lika stor som variationen mellan kommuner
med olika berdkningsgrunder for kapitaltjanst-
kostnaderna. Inom varje grupp kan en betydande
spridning kring medelvardet urskiljas vilket bety-
der att variationen inte kan enkelt aterforas pa
berdknings- eller redovisningsskillnader.

Sammanfattningsvis bor det betonas att de olik-
heter ifriga om metoder for berdkning av kapital-
tjanstkostnader bland kommunerna som konsta-
terats inte kan negligeras. Anvidndningen av
bruksvarde som vardeunderlag foér berdkning av
avskrivningar och intern rinta ger ofta en hogre
kapitalkostnad an anskaffningsvarde och bokfért
varde. Bruksvirdet har ju som syfte at ge en mer
realistisk kapitaltjanstkostnad i relation till nyin-
vesteringsbehovet men anvindningen dr dnnu f6-
retradesvis koncentrerad till de stérre kommu-
nerna och da oftast inom affirsdrivande verk.
Med kannedom om hur olika kommuner utformar
sin verksamhet ar det mojligt att komma till ratta
med de svarigheter som kommunernas olika redo-
visningspraxis erbjuder. Variationsanalyser av
kommunal verksamhet maste kompletteras med
kontroller for redovisningsskillnader och nir det
giller bebyggelse och samhillsplaneringsprogram
bor speciell hdansyn tas till kapitaltjanstkostna-
derna.

Teoretiska problem

Forskningssituationen kan alltsd sammanfattas i
en grundlaggande hypotes:
(H1) Kommunala programvariationer beror an-

Tabell 5. Kapitalijinstkostnadernas andel av respektive programkostnad fér kommunurvalet

Program Kap. tjinst- Standard- Antal kommuner
kostnadernas avvikelse med faktiska
andel av tot. kap. tjinst-
kostnader % kostnader

Arbetsomraden och lokaler 48 26 18

Markforsérjning 53 23 26

Prod. av bostader 89 15 15

Vighallning 31 14 25

Buss-, bil- och

sparbunden trafik 26 1

Elf6rsorjning 18 22 13

Vatten och avlopp 46 10 27




tingen av interna faktorer eller av externa
faktorer
Hur skall (H1) provas? Har uppstar metodpro-
blem av olika slag. En rad teoretiska problem
maéste diskuteras som berér hur modeller fér inte-
raktionen mellan variabler i ett kommunalt be-
slutssystem skall specificeras. Det ar har fraga om
att sa korrekt som mdjligt identifiera och inklu-
dera beroende och oberoende variabler, samt att
ange en rimlig tolkning av hur sambandet mellan
dessa variabler i beslutssystemet kan tinkas vara
utformat. Vi har att ta stillning till hur begreppen
for programvariation, interna faktorer och externa
faktorer skall knytas till en adekvat databas for
svenska kommuner. Lampligen kan problemstall-
ningen (H1) preciseras genom att man anviander
distinktionen mellan beroende och oberoende va-
riabel. Innan man tar sig an ett systematiskt stu-
dium av kommunalekonomiska variationer i pro-
gram av olika slag med hjalp av modeller med
exogena eller endogena faktorer bor man fraga sig
vad den beroende variabeln bestar av — vad ar
kommunal programvariation? Man kan dé inte
undvika fragan om vilka data som bdr anvindas
for att kartldgga och férklara variation i kommu-
nala ekonomier. Losningen pa problemet att iden-
tifiera den beroende variabeln — kommunal kost-
nads- eller servicevariation - har avgdrande
relevans for modellspecifikationsproblemet: hur
kan teoretiskt sett en kommunal programvariation
bero av en uppsittning faktorer eller villkor. Vi
skall hdr féra en diskussion om metodproblem
inom ramen for en ansats som syftar till att forsta
kommunala kostnader och kommunal service med
begreppen beroende - oberoende variabel. Be-
greppet kommunal service tas har i vid mening,
dvs hit riknas rent administrativa program tex
fysisk planering, program i vilka personalkostna-
den dr hog t ex grundskola men dér servicefunktio-
nen ar langt klarare an i rent administrativa pro-
gram, samt program dar anlaggningar utgér
vasentliga inslag i serviceutbudet, t ex fritidsverk-
samhet, vaghallning eller markforsorjning och av-
fallshantering. Man kan klassificera kommunala
program pa olika satt; vi tilampar konsekvent
distinktionen mellan odelbara och delbara kom-
munala nyttigheter.

Den beroende variabeln

Identifikationen av den beroende variabeln kan
lampligen utga fran gillande budgetrutiner och
redovisningsprinciper, vilka numera oftast féljer
ett normerat programsystem (Svenska kommun-
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forbundets Budgetering i utveckling) och vilka
aven aterkommer i Finansstatistiken. Programpla-
nen upptar cirka 100 subprogram, aggregerade till
10 huvudprograrm. Dylika huvudprogram inne-
bir en forsta verksamhetsbeskrivning, varvid de
olika subprogrammen ger preciserad program-
deklaration; sa innehaller Mark och Bostader t ex:

@) Markf6rsorjning

(ii) Produktion av bostadsomraden

(i) Tilthandahallande av forvaltnings- och
samlingslokaler

@iv) Tillhandahéllande av bostader.

For att kunna kartldgga hur och varfér den kom-
munala verksamheten varierar mellan kommuner
maiste man uppenbarligen ha tillgang till verksam-
hetsbeskrivningsmatt av annat slag &n program-
planens rent kategoriska begrepp; vi vill ju veta
inte att en kommun har ett visst slag av verksam-
het - fysisk planering eller vintervighalining -
utan omfattningen och arten av verksamheten.
Detta syfte medfor inte med nddvéndighet att vi
soker rena harddatabeskrivningar av kommunal
verksamhet utan det kan vara intressant att be-
skriva variationen i kommunalt engagemang med
mjuk-data beskrivningar. Distinktionen mellan
omfattning och art av kommunal verksamhet
tangerar sjalvfallet distinktionen mellan kvantitet
och kvaliter. Det ar svart att se hur en analys av
kommunal programvariation skulle kunna goras
utan en metodologi om hur kvantitativa och kvali-
tativa matt bor kombineras.
Kommunala programvariationer 4r inte ett en-
tydigt begrepp. I litteraturen kartlaggs variationen
i kommunalt engagemang med olika slags matt
eller indikatorer, vilka inte nodvandigtvis identifi-
erar samma dimension. Eftersom vart fokus ar
installt pA kommunal resursallokering ar vi intres-
serade av alla slags matt som mater den kommu-
nalainsatsen visavi de nyttigheter som vi valt ut for
variationsanalysen av svenska kommuner. Dessa
kan indelas i odelbara och delbara nyttigheter i
enlighet med en klassisk distinktion i Public Fi-
nance litteraturen (Head, 1974). De odelbara nyt-
tigheterna utmérks av
) “nonexcludability’”’, dvs man kan inte
hindra négon fran att konsumera nyttig-
heten nar den val produceras

(ii) "jointness in use’’, dvs om en person
konsumerar nyttigheten utesluter detta
inte att d&ven en annan person konsume-
rar nyttigheten,
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medan motsatta egenskaper — “excludability” och
rivalness’ utmérker delbara nyttigheter. Det &r
latt att ge exempel pa bada slagen av nyttig-
heter, tex vagforsdrjning (odelbar) och vatten-
och avloppshantering (delbar). Vilka matt ar
tankbara nar det giller kommunal resursalloke-
ring? En genomgang av aktuell litteratur (New-
ton, 1980; Newton, 1981; Rich, 1982a; Rich,
1982b; Lineberry & Sharkansky, 1978; Masoti &
Lineberry, 1976; Glickman, 1980; Scioli & Cook,
1975) ger vid handen att man bor skilja mellan:

i) ekonomiska mdtt: absoluta eller relativa
kostnadsmatt: per capita kostnad eller
procentandel av budgeten

(ii) arbetsinsatsmdtt:  antalet  heltidsan-
stéllda eller antalet arbetstimmar

(iii) - servicemdtt: antalet klienter betjinade

@iv) kapacitetsmdt: dimensioneringen av an-
laggningar, dimensioneringen av service

W) resultatmdtt: medborgarnas tillfredsstal-
lelse med kommunal verksamhet.

Medan matten (i), (ii) och (iv) avser dimensione-

ringen av kommunala program géller mattet (iii)

servicens fillginglighet eller nyttjandegrad. En

tredje dimension skulle s mattet (v) identifiera.

Utan tvekan ar kommunal service eller om man si

vill kommunal programvariation ett komplext fe-

nomen vilket kraver olika slag av matt eller indi-

katorer. Aven om man argumenterar for att samt-
liga dessa matt kan tas som indikatorer pa
kommunal verksambhet f6ljer inte att de kan blan-
das hur som helst. Man kan anta att det foreligger
vissa relationer mellan beskrivningar av program
med dessa matt. Rimligen bor en 6kning av kapa-
citeten eller arbetsinsatsen resultera i 6kad per
capita kostnad, men den omvinda slutsatsen kan
inte dras. Hoga per capita kostnader kan ju helt
enkelt bero pa ineffektivitet i olika former. Forand-
ringar i servicematt eller i resultatmétt kan inte
automatiskt aterforas p& kapacitetsférandringar
eller per capita kostnadsékningar. Ej heller kan
man utan vidare anta att en dkning i per capita
kostnad eller i kapacitetsmatt resulterar i positiva
forandringar av servicematt eller resultatmatt.
Man kan mycket vil tdnka sig att en och samma
ekonomiska niva i tva eller flera kommuner ar
forenad med olika kapacitetsmatt eller skilda ser-
vice- eller resultatmétt. Effektivitetsdiskussionen
tycks vara mycket lite uppmarksammad i forsk-
ningen om kommunala programvariationer, dar
huvudintresset fokuserats pa att ansétta och esti-
mera en rad modeller med ett stort antal obero-

ende variabler. Kostnadsmaéssiga programvaria-
tioner kan ju helt enkelt bero pé variationer i
insats av resurser eller kapacitet, vilka variatoner
inte patagligt paverkar servicemitt eller resultat-
matt. Samma servicenivd skulle kunna nis med
olika insatser av resurser, vilket pakallar ett stu-
dium av effektivitet.

Man skulle kunna tro att sambandet mellan de
olika métten kan sammanfattas enligt en hypotes:
ju stdrre dimensionering, desto storre tillginglig-
het, och ju storre tillgdnglighet desto storre till-
fredsstéllelse. Det ar rimligt att anta att en storre
dimensionering leder till en hogre per capita kost-
nad allt annat lika, men sambandet mellan dimen-
sionering och tillganglighet behéver inte vara sa
enkelt. Man bor undersoéka hur dimensionering
och tillginglighet forhaller sig till varandra fér
varje undersokt program. Det ir inte alls givet att
en kommun som har en hogre dimensionering pa
tex vignit eller vatten- och avfallshantering nér
en hogre grad av servicetillganglighet, métt i anta-
let betjanade konsumenter. I stillet bér man utgé
fran att dessa dimensioner i kommunal servicepro-
duktion ar oberoende av varandra analytiskt, vil-
ket medfor att man maste férsoka skatta samban-
det utifrdn data om dimensionering och tillging-
lighet. Genom att placera in kommunerna i ett
diagram av typen Diagram 1 kan man fa en blick
Over hur olika stora kommuner f&rhaller sig till
varandra pé tva vasentliga servicedimensioner.

Diagram 1. Storlek, dimensionering och tillginglighet

D




Det kan finnas en variation mellan grad av di-
mensionering och grad av tillgénglighet som inne-
bar att vissa kommuner trots en hog ambitionsniva
i friga om dimensionering inte ndr ett gott resultat
i frdga om tillganglighet. Hir spelar férmodligen
kommunens ekologi in, dvs det skulle finnas ett
antal omgivningsfaktorer (fysisk milj6, bebyggel-
sestruktur, naringslivsstruktur) som driver upp
behovet av dimensionering men negativt inverkar
pa graden av tillginglighet.

Nu ir begreppet tillgdnglighet inte helt klart;
det kan avse en mdjlighet till kommunal service
eller det kan sté for ett faktiskt nyttjande. 1 vissa
fall sammanfatler distinktionen, medan den i
andra - tex fritidsverksamhet — ar relevant. En
kommunmedborgare behdver naturligtvis inte
nyttja ett kommunalt program, men i fraga om
vissa program ~ t ex vatten- och avfallshantering -
kan man nog lugnt utgé fran att data om faktiskt
nyttjande samtidigt indikerar mojlighet eller till-
ganglighet.

Det ar en empirisk fraga att reda ut hur dessa
olika aspekter pd kommunal programvariation:

(1) ekonomi

(2) kapacitetsniva
(3) serviceniva
(4) resultatniva

forhaller sig till varandra i svenska kommuner. For
syftet att belysa vad kommunal programvariation
egentligen ir, kan man tex underkasta normal-
kontoplansprogrammen:

(1) fysisk planering

(2) markforsérjning

(3) vaghallning/vintervaghallning

(4) fritidsverksamhet

(§) vattenférsérjning och avloppshantering

(6) avfallshantering

en ingdende analys med avseende pé variationsas-
pekterna (1)—(4).

En forskningsstrategi som beaktar den bero-
ende variabeln som problematisk kan inte enbart
arbeta med ekologdata hamtade fran officiell sta-
tistik; medan per capita kostnadsmatt ar late till-
gdngliga 1 Finansstatistiken kridver en databank
over de andra serviceaspekterna surveydata.

Teoretiskt kan kommunal kostnad betraktas
som en funktion av:

(1) kvantiteten producerad service
(2) kvaliteten pa den producerade servicen
(3) antalet betjanade klienter.

Vanligen mites den ekonomiska dimensionen
med nagot relativt matt, tex per capita kostnad.
Uppenbarligen &r den absoluta kostnaden olamp-
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lig for studiet av kommunal kostnadsvariation;
storre kommuner skulle ju automatiskt ha storre
kostnader for tex fysisk planering eller vighall-
ning &ven om man relativt sett spenderade
mindre. Det finns emellertid inte ett “'givet” rela-
tivt kostnadsmatt. Lat oss titta nirmare pa tva
relativa kostnadsmatt. (i) Per capita kostnad. kost-
nadsmattet innebdr att en programkostnad relate-
ras till mangden kommuninvénare; mattet kan ut-
tryckas i 16pande priser eller i nagot realt prisméitt.
Ar kostnad per capita en bra indikator pd pro-
gramvariation? Hur kan man teoretiskt tolka en
variation i per capita kostnad? Lampligen kan vi
utgé fran distinktionen mellan odelbara nyttighe-
ter (public goods) och delbara nyttigheter; antag
att vi har tvd kommuner, en p& 10 000 invanare och
en annan pa 100000 invanare.

Vighallning ar ett exempel pa ett kommunalt
program som tilthér kategorin odelbara nyttighe-
ter. Om programmet viaghallning upptar kostna-
den 300 kr i bdda kommunerna kan vi da dra
slutsatsen att vi hir inte har nagon programvaria-
tion? I bagge kommunerna skulle vi di ha
"samma” vaghallning, dvs ett lika utbyggt vignat
av ungefarligen samma kvalitet. Relativt sett — i
férhallande till antalet invénare — skulle mangden
vag vara densamma i bdda kommunerna liksom
kvaliteten vig. Denna slutsats féljer alldeles upp-
enbart inte: kommunerna ifrdga kan nd samma
per capita kostnad dven om servicenivan inte ar
densamma. Om styckkostnaden for att producera
vag ar olika 1 kommunerna — till f6ljd av omgiv-
ningens struktur eller som en konsekvens av effek-
tivitetsdifferenser — kan samma per capita kostnad
foreligga helt enkelt genom att kommunen med
den hogre styckkostnaden har ett mindre utbyggt
vagniat. Om man, som vanligt i forskning som
bygger pé den demografiska ansatsen, antar att
tatortsgrad betingar en variation i ett program -
tex vaghdllning — forvantar man sig att finna att
mot en differens i tatortsgrad svarar en skillnad i
viaghdllning. Det kan mycket val finnas en s&dan,
men den kan utsuddas av ett per capita kostnads-
matt helt enkelt darfor att en kommun med hogre
styckkostnad haller sig med ett lagre serviceutbud.

Antag att per capita kostnaden ar dubbelt sa
stor i en kommun K, som i en kommun K»; kan vi
da dra slutsatsen att vigprogrammet i K; &r dub-
belt s stort som i K57 Inte alls, ty "méngden” vig
och kvaliteten pa viagen kan vara densamma i bada
kommunerna, men speciella omstandigheter dri-
ver upp eller ned styckkostnaden for de olika kom-
munerna. Hir féreligger ingen programvariation



182 Tage Magnusson & Jan-Erik Lane

men olika kostnader, medan vi i foregdende fall
hade samma kostnad men olika program.

Kostnaden per capita hdnger ju inte bara sam-
man med styckkostnaden och méngden produce-
rad vég utan beror ju dessutom av antalet nyttjare.
Ett och samma végniat kan tjina olika stora be-
folkningsmingder varfor per capita kostnaden
kommer att variera pa ett satt som inte har ngot
att géra med serviceutbudet.

Antag att en kommun minskar drastiskt 6ver en
viss tid; kostnaden per capita skjuter da i hojden
utan att vagsystemet alls dndrats. Man kan da inte
dra slutsaltsen att servicenivin hojts eller att ett
dylikt vagsystem dr typiskt fér en kommun av
denna mindre storlek. Samma oklara forhéllande
kommer naturligtvis att rdda i kommuner som ge-
nomgar en snabb expansion. Har faller kostnaden
for att uppratthélla ett och samma serviceutbud
bara genom det enkla faktum att antalet invénare
Okar.

Ett exempel pA kommunala delbara nyttigheter
ar vattenfoérsorjning och avfallshantering. Vad si-
ger ett per capita matt i forhallande till dessa nyt-
tigheter? Antag att vi har tvd kommuner - K, och

— samt att dessa ar av olika storlek som ovan.
Antag vidare att bigge kommunerna betalar 100
kr per capita till detta program; kan vi da sluta oss
till att servicen 4r densamma i bagge kommu-
nerna? Ingalunda. Medan den ena kommunen
kan ha en nira 100 % anstutning av kommunmed-
borgarna kan den andra bara né halften av hushal-
len darfor att dess ekologi implicerar ett behov av
en mycket hdgre dimensionering om samma tack-
ningsgrad skall nds. Antag att per capita kostna-
den &r betydligt hogre i K{ &n i Ko; finns hir en
programvariaton? Om sa vad innebar den? Kan-
ske ror det sig blott om en stordriftsfordel eller
kanske i K finns en annan ambitionsniva eller ett
av omgivningen inducerat behov av annan dimen-
sionering? Kostnadsskillnaden kan helt enkelt
bero av tekniska skillnader mellan de system som
anvinds (alder pa systemen osv).

Slutsatsen tycks vara att per capita kostnads-
maétt bor hanteras med storsta forsiktighet. Man
bor hela tiden 6vervéga att arbeta med enhetskost-
nadsmatt som ir direkt relaterade till det program
vars variation skall kartlaggas, t ex styckkostnaden
per enhet vig eller kostnaden for vatten- och av-
fallshantering per nyttjare.

(ii) Procentandelar: ofta kompletteras en analys
av den kommunala programvariationen utifran
per capita kostnad med matt som beskriver den
relativa andelen for ett program av budgeten. Det
grundlidggande antagandet ar da att om en kom-

mun redovisar en storre procentandel for ett pro-
gram 4n en annan kommun sé ar vi berattigade
anta att det satsas mer pa programmet i den ena
kommunen &n i den andra. Denna slutsats giller
sjalvfallet bara under férutsittningen att helheten
—totalbudgeten — &r lika stor i bida kommunerna.
Med tanke pa att totalbudgetomslutning kan va-
riera betydligt mellan kommuner kan det knap-
past var korrekt att utan vidare anvinda procent-
andelsmatt.

Hur forhéller sig dessa tvd matt till varandra?
En enkel korrelationsanalys av de utvalda kom-
munerna ~ 33 till antalet — ger som resultat att
variationen i per capita kostnad och variationen i
procentandelsmatt nira samvarierar: fysisk plane-
ring = .94, markforsorjning = .96, vaghallning =
.95, fritidsverksamhet: = .86 samt vattenforsorj-
ning och avlioppshantering = .88. Sambanden é&r
dock inte sa starka att matten &r helt utbytbara for
tex fritidsverksamhet och vattenforsérjning och
avloppshantering.

Bada typerna av matt indikerar omfattande
kommunal variation, men hur kan dessa siffror
tolkas? Kan vi siga att t ex Fritidsverksamheten i
min-kommunen ir tre ganger billigare an i max-
kommunen? Eller att max-kommunen satsar tre
ganger mer 4n min-kommunen? Eller att det finns
ett tre gdnger sé stort behov i max-kommunen som
i min-kommunen? Dylika tolkningar kan vara fel-
aktiga darfor att sambandet mellan kostnad per
capita och serviceegenskaper som effektivitet, ser-
viceniva eller servicebehov inte ar entydigt. Det
kan forhalla sig sa att max-kommunen befinner sig
i en omgivning som medfér merkostnader for ett
likartat serviceutbud; eller sd foreligger samma
kvalitet pd anlaggningarna men mdjligheten till ett
intensivare utnyttjande leder till att kostnaden per
capita blir mindre i den ena kommunen. Eller sa
foreligger en hégre per capita kostnad helt enkelt
darfor att anlaggningen dimensionerats for ett
visst utnyttjande men utan att man sedan faktiskt
nar upp till den tinkta nivan.

Den kritik som hér redovisats gentemot anvan-
dandet av kostnadsindikatorer i kommunal varia-
tionsanalys innebar inte att per capita kostnads-
métt och procentandelsmatt ar utan varde. De
maste anvindas med forsiktighet samt for klart
specificerade syften. Lampligen bor de komplette-
ras med kostnadsmatt som fangar upp:

@) méngden producerad service resp kost-
naden per producerad enhet

(ii) kvaliteten pa den producerade servicen

(iii) utnyttjandegraden.




Den oberoende variabeln

Kostnadsskillnader mellan kommuner kan bero av
antingen externa eller interna faktorer — en di-
stinktion som svarar mot skatteutjamningssyste-
mets exogena-endogena (Lane & Magnusson,
1983; Jonsson, 1971). I mycket av forskningen
kring kostnads- och servicevariationer har intres-
set fokuserats pa omgivningens inverkan pa kom-
munerna. Man soker da skatta kausala samband
mellan kommunal aktivitet métt med kostnad per
capita eller nagot slags métt pé serviceutbud 4 ena
sidan och variabler tagna fran omgivningen a den
andra. [ svensk forskning finns tva férsok att finna
omgivningsdeterminanter till kommunal kostnad
och service: R Murrays Kommunal servicebestim-
ning - faktorer och beslutsprocesser (1980) och L
Johanssons Kommunal servicevariation (1982).

Utan tvekan kan man saga att Murrays kost-
nadsanalys utford pa data fran 1975 ars Finanssta-
tistik och Johanssons serviceanalys utférd pé data
fran omkring 1980 6kat vara kunskaper om villko-
ren for kommunal aktivitet avsevirt. I syfte att
fora kunskapsutvecklingen framat kan dock nagra
kritiska reflexioner vara pa plats. Murrays forsk-
ningsstrategi har tva steg; forst skattas sambandet
mellan omgivningsfaktorer — som skattekraft, tat-
ortsgrad och befolkningstathet—och kostnader for
den dévarande normalkontoplanens huvudtitlar.
Ansatsen ger litet, vilket knappast ar férvinande
dé man har anledning att friga sig om huvudtite-
lindelningen verkligen &r-ett lampligt satt att ag-
gregera kostnader. I ménga fall innehéller huvud-
titlarna vitt skilda aktiviteter, som kan tinkas
paverkas olika av allminna omgivningsfaktorer.
For det andra skattar Murray mera specificerade
modeller for en rad delprogram. Resultatet blir
hir langt béttre, men ett par frigetecken kvarstar.
Murrays analys innehdller som en viktig prediktor
dummy-variabler for ortstyp, vilka variabler tycks
forklara val. Begreppet ortstyp mats dock ej med
externa variabler utan med i huvudsak interna
kommunala egenskaper. Uppenbarligen finns hiar
en risk for ett cirkelresonemang: vad som skall
forklaras ar kommunala kostnader for olika aktivi-
teter och vad som forklarar dr kommunal aktivitet.
Svérigheten tycks bero pa att Murray inte precise-
rar vad omgivningen skall vara. L Johansson for
diremot ett sidant resonemang i det att omgiv-
ningsbegreppet sages ha tvad huvudbestandsdelar:
- resurser
— behov

L Johansson anfér:
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“Frégan om vilka faktorer som paverkar kommunernas
serviceproduktion ska i det f6ljande analyseras utifran
en forestaliningsram, vilken innehaller tre olika typer av
generella férklaringsfaktorer, namligen behov, resurser
och politisk viljeinriktning. Dessa tre begreppskatego-
rier kan pastds vara centrala inom storre delen av den
omfattande statsvetenskapliga policyanalys som vaxt
fram underde senaste femton dren”. (Johansson 1982:2)

Man kan hér invanda att begreppet behov inte ar
lyckat. Begreppet behov ar bade svart att avgransa
och att operationalisera. Indikatorer pd en kom-
muns omgivning brukar vanligen anges helt enkelt
genom en upprikning; man forsoker f& med sa
manga variabler som mdojligt som man tror kan
‘paverka kommunala aktiviteter. Det ar inte klart
vad som ar vunnet med att forsoka sammanfatta
dessa variabler med begreppen behov och resur-
ser. En dylik strategi baserad pa begreppet behov
tycks inte finga nagra mera specificerade egen-
skaper hos kommunerna: ar tatortsgrad eller stor
areal ett behov pa samma sitt som férekomst av
sociala problem kan sigas uttrycka behov?

Frédgan om hur kommunernas omgivning skall
beskrivas har aldrig fatt en tillfredsstallande 16s-
ning. A ena sidan identifieras i teorin allminna
storheter som behov, resurser och fysisk miljo
(Boyne, 1985); och & den andra sidan tas i den
empiriska analysen upp s& méanga variabler som
mojligt utan att det gors ett forsok att klargdra hur
variablerna hinger samman.

I sin studie redovisar Johansson nagra bestam-
ningsfaktorer f6r kommunal service; pa ett mycket
intressant sitt framgar att enkla samband mellan
omgivningsfaktorer och kommunal aktivitet sil-
lan kvarstar nar man konstanthaller for 6vriga om-
givningsfaktorer. Detta tyder pé ett komplext kau-
salt monster i mangden av omgivningsfaktorer.
Konklusionen maste da bli att det ar mycket ange-
laget att undersoka interdependensen mellan om-
givningsfaktorernai syfte att identifiera bakomlig-
gande eller sk latenta storheter.

Murrays och Johanssons analyser uppvisar en
intressant och sldende skillnad i tolkningar och
métningar av den beroende variabeln — kommunal
programvariation. Medan Murray uteslutande ar-
betar med kostnadsvariationer blandar Johansson
kostnadsmatt med servicematt. Aven om Johans-
son med en dylik forskningsstrategi nér flera myc-
ket intressanta resultat, kan man stélla sig fragan
hur man principiellt bor relatera servicedata till
kostnadsdata. Kan det forhélla sig sa att service-
niva ar en forklarande faktor till kostnadsvaria-
tion? Rent fornuftsmassigt tycks kommunala kost-
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nader i forsta hand bero av valet av program-
kapacitet med atfoljande insats av personal,
kapital och mark. Att valet av serviceniva skulle
helt forklara kostnadsvariationer ar dock lika lite
troligt som att valet av serviceniva skulle vara helt
bestamd av omgivningen. S& pavisar Johansson
att sambandet mellan servicenivd och behov av
service kan vara positivt, negativt och oberoende!
(Johansson 1982:26-47). Om valet av serviceniva
ar en av omgivningen delvis oberoende storhet
som bl a paverkar kommunala kostnader b6r den
naturligtvis tas med i forklaringen av kostnadsvari-
ationer. Det 4r da ej heller s& markligt att gene-
rella omgivningsfaktorer forklarar daligt. Ett

forsta steg mot en fornyelse av variationsanalysen’

vad giller kommunala aktiviteter ar att vid kost-
nadsjamforelser konstanthdlla for servicenivd.

Det klassiska problemet i analysen av kommu-
nal aktivitet ar variationsproblematiken. Det ar
ett givet faktum att kommunala kostnader varierar
betydligt mellan kommuner bade vad giller total-
kostnad per capita och i fraga om kostnad per
capita for program eller delprogram. Svérigheten
ligger i att forklara variationen. P4 basis av redovi-
sad forskning ar féljande hypotes rimlig:

(H2) Kommunala kostnadsvariationer kan bero
av val av servicenivd eller av effektivitet.

Den nirmare utforskningen av (H2) bor goras
dels under beaktande av redan utférd forskning
dels pa basis av ett specificerat datamaterial, inne-
hallande olika slag av kostnadsdata, servicedata
och kapacitetsdata. Hur skall externa bestam-
ningsfaktorer beaktas?

En definitiv implikation av svensk och interna-
tionell forskning ar att en uppsattning generella
omgivningsvariabler forklarar daligt. Det giller
inte bara for variabler som beskriver bebyggelse-
struktur och naringslivsstruktur, utan dven for po-
litiska variabler. En fornyelse av analysen av hur
politiska faktorer kan spela in vid utbudet av kom-
munal service redovisas av T Hansen (Hansen
1981). Hansen tolkar statistiska sambandsmatt
mellan omgivningsfaktorer och kostnadsmatt som
indikatorer inte pa kausala samband utan pa fore-
komst av beslutskriterier for beslut om kommunal
serviceproduktion. En skiftande vilja i frdga om
kvantitet och kvalitet nar det galler kommunal
service skulle d& uniformt hianga samman med om
en kommun styrs av socialistisk eller borgerlig
majoritet. Beslutstolkning ar naturligtvis lika in-
tressant som den kausala ansatsen, men det ar inte
givet att skiftande beslut i frdga om kommunal

service — kvantitet och kvalitet — alltid méste ut-
trycka en politisk preferens. Dvs en beslutsansats
behover inte l14sas till en forestallning om politiska
faktorers avgérande betydelse.

Om kostnadsvariationer inte beror av omgiv-
ningsfaktorer, vilka interna faktorer kan dé antas
forklara? Tva faktorer star har i centrum; ambi-
tionsnivd och effektivitet. Medan exogena kostna-
der skulle vara dem som omgivningen implicerar,
ar endogena kostnader sddana som beror av valet
av serviceniva eller som uttrycker den effektivitet
som kannetecknar utférandet av ett program. Di-
stinktionen mellan ambitionsniva och effektivitet
ar nodvandig vid en jamférelse av kommunala
kostnader. En kommun kan redovisa hogre kost-
nader 4n en annan kommun f6r ett program darfér
att kommunen har ett annorlunda och dyrare ser-
viceutbud eller darfor att samma utbud produce-
ras pa ett dyrare (dvs mindre effektivt) sétt. Utfo-
randet av kommunala program erbjuder alterna-
tiv bade nir det galler servicenivd och insats av
kapital och personal.

Det &r inte givet att valet av serviceniva ar en
rent intern kommunal angelagenhet. Aven om va-
let gors av kommunala beslutsorgan kan dessa mer
eller mindre vara styrda i olika avseenden av stat-
liga beslut via normgivning eller statsbidrag (An-
dersson, 1979). Hir A&terintrider omgivningen
som forklaringsfaktor, men nuiform av en politisk
organisations paverkan pa en annan politsk orga-
nisation. Sedan servicenivan identifierats for ett
program i en kommun maste det faststallas i vad
man valet ar styrt av statliga myndigheter.

Ett av de intressantaste resultaten frin Murrays
analys ar att normgivning, dvs statlig bestimning
avservicenivder i sarskilda program ar omfattande
medan atféljande specialdestinerade statsbidrag
tycks ha en generellt kostnadsuppdrivande effekt
pé totalbudgeten. (Murray 1980:104-108). Han
skriver:

"Vad som daremot framgar ar att de specialdestinerade
bidragen till ett omrade har en stark inverkan pa alla
andra omraden. Det kan ifrdgasittas om inte huvudde-
len av ett specialdestinerat bidrags effekt faller utanfor
det omrade som ar foremal f6r bidraget”. (Murray
1980:107)

Kanske visentligare dn den rena &verféringen
av pengar ir statens paverkan pa valet av service-
niva eller pa kapaciteten hos serviceutbudet. Ett
medel till dylik influens &r sjalvfallet statsbidra-
gen, men staten forfogar dven 6ver andra medel.

Fran teoretisk synpunkt kan det fortfarande




sdgas vara ett olost problem hur effektiviteten
skall mitas i relation till offentliga program. I stu-
dien Efficiency in Government Through Systems
Analysis (1958) anfér RN McKean efter en dis-
kussion av olika kriterier:

”1. Guard against particularly treacherous tests. One
ubiquitous and untrustworthy candidate is the maximi-
zation of the ratio of gain (i.e., effectiveness) to cost.
2, Use the generally suitable form of criterion, the maxi-
mization of gain minus cost, if both can be expressed in
the same unit. If they cannot be so expressed, generally
suitable forms are maximum gain for a specified cost or
minimum cost of achieving a specified gain.” (McKean
1958:97)

Pa liknande sitt relaterar D Ramstrém i sin bok
Systemplanering begreppet effektivitet till en jam-
forelse mellan kostnader och intakter:

”’Som vid alla effektivitetsmatningar géller det att géra
en avviagning mellan de kostnader som ar forknippade
med styrningen och de intdkter den ger upphov till,
uttryckt i form av en hogre grad av méluppfyllelse.”
(Ramstrom 1969:55)

Den grundliggande svarigheten med att tillimpa
ett dylikt effektivitetsbegrepp pd kommunala akti-
viteter ar att intaktssidan inte gar att mata eller
endast delvis ar mitbar i en enhet som dven &r
tillampbar for kostnaderna. Man gor da ofta en
distinktion mellan effektivitet och méluppfyllelse.
P Self skriver i sin Administrative Theories and
Politics:

"For the purpose of this discussion, ’efficiency’ should
be distinguished from ’effectiveness’. Effectiveness may
be said to refer to the achievement of some policy goal, if
possible at minimum cost but above all successfully.
Efficiency refers to an input-output relationship whose
models are provided either by physics or economics.

In economics the notion of 'optimization’, for example
obtaining maximum satisfaction for a given outlay of
resources.” (Self 1972:264)

Ett sitt att komma forbi svarigheten med effektivi-
tetsmatningar i offentlig verksamhet i den input-
output innebord Self refererar till — in public
administration, however, a large question-mark
hangs over the meaning of and significance of 'eco-
nomic efficiency’ ”” (p 264) - ar att underséka hur
kostnaderna i olika kommuner kan variera givet
nigra faststillda servicenivaer. For de olika kom-
munala program som analyseras skulle man da
kunna studera en variant av hypotesen (H2), nam-
ligen
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(H3) Kostnadsvariation som ej kan aterféras pa
serviceniva eller externa faktorer beror av
effektivitetsskillnader.

(H3) har i forskningen om kommunala kost-
nadsvariationer aldrig blivit féremal for test. Lik-
vil maste den sagas vara hogst relevant i och med
att den demografiska ansatsen ndgot kommit i
vanrykte. Till en del skall nog dven forklaringar
sokas i svarigheterna att operationalisera service-
nivabegreppet. Sa pass mycket tycks dock vara
kant om kommunal service att man nu skulle
kunna ta steget att forsoka jamfora servicenivaer i
olika kommuner for nagra program, samt att dar-
efter analysera hur mycket kostnadsvariationen
beror av valet av servicenivd samt hur valet av
servicenivé beror av omgivningen.

Vi aterknyter har till det tidigare introducerade
begreppsparet dimensionering och tillganglighet
sasom grunddimensioner i kommunal service; i ett
effektivitetsperspektiv ar det intressant att kart-
lagga:

(1) hur kostnad forhaller sig till dimensionering
(2) hur dimensionering forhaller sig till tillgang-
lighet.

Frégan ar sjélvfallet vilka frihetsgrader en kom-
mun besitter vid utformningen av sin service; en-
dast om kommunen kan vilja mellan olika alter-
nativ fér att nd ett mal kan man ju tala om
effektivitet. Har kan man identifiera tva slag av
begransningar: dels omgivningens paverkan pa
kommunen, dels statens normgivning. Om det
vore sa att en demografisk ansats férklarar det
mesta av den kommunala programvariationen, da
skulle det finnas litet utrymme fér kommunalt
handlande i syfte att minimera kostnaderna for ett
program. Om & andra sidan sambandet mellan
programvariation och omgivning ar svagt — sdsom
béade svenska och internationella studier antyder —
oppnar sig mojligheten fér kommunen att vilja
olika alternativ i kostnadsminimeringssyfte. Vilka
alternativ som ar 6ppna beror da pé den statliga
normgivningens omfattning.

Avslutning

Nar man griper sig an att beskriva och forklara den
kommunala programvariationen finns det anled-
ning att.forséka fordjupa metoddiskussionen pa
béade det teoretiska planet och den empiriska ni-
van. Om man utgar fran en forskningsstrategi en-
ligt paradigmen beroende—oberoende variabel
méste man problematisera hur man skall méta den
beroende variabeln. Det finns anledning beakta
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aven andra matt dn per capita kostnadsmatt. Iden-
tifikationen av de oberoende variablerna &r lika
problematisk om man utgér fran forskningssitua-
tionen. Att maximera miangden av omgivnings-
faktorer isyfte att estimera modeller dir kostnads-
variationen tinkes vara en automatisk konsekvens
av variationen i omgivningsvariabler ar knappast
langre en framkomlig vag; i stéllet bor man kom-
plettera den demografiska ansatsen med modeller
som belyser interna bestimningsfaktorer, typ val
av ambitionsniva och effektivitet. Kommunal ser-
vice ar formodligen ett mangdimensionellt be-
grepp som innefattar mer &n bara en per capita
kostnadsvariation; centrala aspekter pa kommu-
nal service och kommunala anlidggningar ar di-
mensionering och tillginglighet.
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