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FORORD

Foreliggande studie har tillkommit inom projektet Det
offentliga beslutsfattandet och den offentliga sektorn:

deras roll i regionala utvecklingsf&rlopp finansierat av

Riksbankens Jubileumsfond. Studien &r resultatet av del-

projektet Bestdmningsfaktorer och beslutsprocesser for

lokal och regional offentlig produktion. Datainsamling-

en for detta delprojekt har skotts av fil kand Anders
Harkman, vars arbete finansierats av Humanistisk-sam-

hdllsvetenskanliga forskningsradet.

Studien utgdr sdledes en del i ett stdrre projekt som
syftat till att lyfta fram och belysa den offentliga sek-
torns roll f6r regional utveckling. Inom detta projekt
har jag fatt tillfille att samarbeta Owver de akademiska
dmnesgrédnserna, vilket givit atskilliga perspektiv pa
mitt eget arbete. Frdmst vill jag tacka professorerna
P&ar-Erik Back, Sven Godlund och Gunnar Tdrngvist for sti-
mulerande diskussioner, men mitt tack riktar sig ocksé
till alla de andra forskare och tjénsteménvinom ERU som

deltagit i projektet.

Studien utgdr samtidigt en del i ett arbete som giller
rollfdrdelningen mellan staten och kommunerna. Detta

arbete berdknar jag skall vara f&rdigt i host.

En sammanfattning av studien, som samtidigt fogar in den
i det stdrre projektet, ges i kapitel 8.2 i projektets
huvudrapport Offentlig verksamhet och regional v&dlfard,
SOU 1980:6.

I huvudrapportens kapitel 7.2 redovisas en metodstudie
som syftar till att analysera skillnader i service mellan
kommuner. Den baseras pa samma dataunderlag och samma
slags databearbetning, men berdrs inte ytterligare i den-
na bilaga.

Stockholm i maj 1980

Richard Murray
Nationalekonomiska institutionen vid Stockholms universitet






1. INTRODUKTION - OVERSIKT

1.1 Regionalpolitisk nyorientering

Den regionalpolitiska debatten har nu kommit in pd ett
spdr som gdr att kommuner och landsting blir intressanta

i sammanhanget. Tidigare har kommunernas roll i regional-
politiken knappast alls uppmdrksammats. Men i och med att
studiet av produktivitetsskillnader mellan f&retag i oli-
ka regioner - som underfdrstatt gidllt fbretagens lokalise-
ringsval - drivits allt l&ngre har &ven samhdllskapitalets
betydelse fo6r produktivitetsskillnader och lokaliserings-
val kommit in i blickfdnget. Eftersom kommunerna stdr for
merparten av samhdllskapitalet (ca 70 %) blir det av in-

tresse att studera deras roll.

En annan sak som gjort den offentliga sektorn intressant

i regionalpolitiska sammanhang &r att intresset successivt
tverflyttats fran produktivitetsstudier till studier av
konsumtionsfdrdelningen mellan olika regioner. Produktivi-
tetsskillnader implicerar kdpkraftsskillnader men d&rtill
kommer standardskillnader som har sitt upphov i den offent-
liga sektorn. D&rvid har den offentliga konsumtionen till-
dragit sig allt stdrre intresse - tillgdng till barntillsyr
sjukvard, allmdnna kommunikationer etc. Studiet av standarc
eller vdlfdrdslandskapet har naturligtvis ett sjdlvstdndigt
intresse. Men dessa studier speglar kanske ocksd@ en Okad be¢
tydelse for arbetskraften i forhallande till kapitalet vid
féretagens lokaliseringsval - tidigare synsdtt har ju ndr-
mast axiomatiskt utgatt fran att arbetskraften fatt anpas-
sa sig till foretagens val av lokalisering. Om det ist&dl-
let 8r sd att f8retagen f&r anpassa sig till arbetskraften
blir det av intresse att studera de faktorer som kan tdn-
kas inverka pa arbetskraftens val av lokalisering - dit hd
sjdlvfallet regionala standardskillnader. Sirskild bety-
delse har de standardskillnader som &r m&jliga att med

politiska &tgirder péaverka direkt.



1.2 Beteendevetenskaplig syn pd offentlig sektor

Det finns dock fortfarande motstdnd mot att studera kommu-
nernas roll i regionalpolitiken. Ett sddant motstdnd hdr-
ror fran uppfattningen att regionalpolitik och lokalise-
ringspolitik inte &r kommunernas uppgift, inte bdr vara

det i alla fall. Regionalpolitiken bor ligga p& nationell
nivd! S& mycket viktigare d& att studera vilken faktisk
roll kommuner och landsting spelar i regionala utvecklings-
férlopp. P& samma sdtt som ndr man studerar foretagens lo-
kaliseringsval bor det vara ett regionalpolitiskt intres-
se att studera kommunernas ekonomiska beteende - best&m~
ningsfaktorer och beslutsprocesser bakom kommunala utgifts-
beslut. Det dessa utgiftsbeslut representerar &r inget an-
nat &n en bestdmd lokalisering - rumslig férdelning - av

offentlig konsumtion.

Hir kommer ett annat motstdnd in - det som inte vill an-
ligga ett beteendevetenskapligt synsdtt pd kommunerna,
ddrfér att "kommunerna dr politiska organ ddr beslut &r
en frdga om planering, politisk vilja och statlig styr-
ning till skillnad frdn fdretag som styrs av utifrdn kom-
mande impulser". Denna uppfattning reducerar planering
till &nsketdnkande. Regionalpolitiken blir en fr&ga om
att ange hur man vill ha't, vilket visserligen passar den
omnipotente beslutsfattaren alldeles utmdrkt, men som &r
démt att leda till besvikelser. Planering och politik &r
manipulation. Det dr frdga om att med vissa medel ingri-
pa i och paverka processer vilka inte l&ter sig kontrol-
leras mer &n till en del. Paverkan tar naturligtvis sikte
pd vissa mdl, men mdluppfyllelsen dr inte absolut utan
alltid relativ och beroende av foruts&dttningarna - vilka
medel som stdr till buds och vart de processer dessa ska

paverka spontant leder.

Det &dr nddvandigt att anldgga beteendevetenskapliga syn-
sdtt pd all planering eftersom man eljest bortser fran

att planeringen gdller effekter av vissa dtgdrder och



att sambandet mellan atgirder och effekter bl a ir ett
beteendevetenskapligt problem. Det finns numera en spi-
rande tendens inom samhdlls vetenskaperna som gar ut pa
att betrakta myndigheter, administration och &ven poli-
tiker beteendevetenskapligt istdllet for formalistiskt.
Det gdller alltsd att i planeringen undvika att ta for
givet att myndigheter och politiska organ kommer att
omsdtta intentionerna pad det sdtt som avsetts och i
stdllet fOreta valet av atgdrder med hdnsyn till hur
myndigheter och &ven politiska organ kan véntas bete

sig.

1.3 Exempel pd beteendesamband

Jag skall illustrera denna tes med nagra exempel. Exemp-
len visar ocksd mycket fdrenklat vad slags frdgor och re-

sultat studien sysslar med.

Betraktar man kommunerna beteendevetenskapligt kan det i
regionalpolitiska sammanhang bli av intresse vilken in-
verkan skatteunderlag har pd utgifter och utdebitering.
Ett mycket enkelt f0rsdk att uppskatta detta visar att de
aggregerade kommunala och landstingskommunala utgifterna/
capita inom ett ldn Okar med ca 54 procent av en &kning i
skatteunderlaget/capita. D& 3r hdnsyn tagen till att be-
folkningstdthet och tdtortsgrad skiljer sig mellan l&nen

och kan pdverka utgifterna.

Antag att detta ocksd uttrycker ett orsakssamband - hur
kan en sddan uppgift anvdndas? Ja, det skulle t ex vara
mdjligt att forutse effekten av dtgdrder som pdverkar
skatteunderlaget, t ex bostadsbyggande. Om inflyttningen
8kar skatteunderlaget per capita med 100 kr skulle lands-
ting och kommuner v&ntas Gka sina utgifter med 54 kr/ca-
pita. Eftersom en sammanlagd kommunalskatt pd 25 kr inte
kan finansiera en sddan utgiftsdkning enbart pd det dka-
de skatteunderlaget skulle man kunna vdnta sig en héjd
utdebitering eller ©kad upplaning. Effekterna ddrav kan
sen fdéljas upp. Vilka effekterna blir sammanhdnger ocksa

med vilka utgifter som expanderar.



Ser vi till hur driftskostnaderna i olika verksamheter
féridndras med ett Okat skatteunderlag ger detta enkla

fors6k foljande bild:

1. Stadsbyggnad, gator och vdgar &kar mest med 13 kr/
capita per 100 kr/capita okat skatteunderlag.

2. Ddrndst kommer industriell verksamhet, el-, vdrme-,

vatten och avlopp med 9 kr/capita.
3. Socialvard okar med nidstan lika mycket, 8,7 kr/capita.

4. Centralfdrvaltning, hidlso- och sjukvadrd okar blott
obetydligt och undervisning har t o m ett svagt nega-

tivt samband med skatteunderlaget.

Det ger alltsd en bild av hur regionala inkomstolikheter
slar pad kommunala utgifter. Men det dr ganska uppenbart
att de observerade sambanden inte - direkt i varje fall -
kan tolkas som orsakssamband. Det framgdr om man frdgar
sig om sambanden gdller i b&da riktningarna, s& att en
minskning av skatteunderlaget leder till minskade utgif-
ter? Kan vi vara sdkra pad att inte utgifterna pdverkar
skatteunderlaget istdllet? Vilka faktorer utdver de som
studerats - skatteunderlag, befolkningstdthet, tdtorts-
grad och statsbidrag/capita - spelar in p& enskilda ut-

giftsomréden som t ex undervisning?

FOr att kunna ge en bild av orsakssammanhangen mdste me-

ra komplicerade modeller utvecklas. I kapitel 2 granskas
tidigare gjorda studier av detta slag i syfte att fa fram
modeller som medger tolkningar av vad som eljest bara &r
samband mellan olika statistiska serier. Man mdste ha klart
f6r sig att for att ingripa i de komplicerade skeenden som
regionala utvecklingsfdrlopp utgdr médste en modell av be-
slutsprocesser och bestdamningsfaktorer i kommunerna vara
med. Jag skall exemplifiera med nagra utvecklingsfdrlopp

som belyser den lokala offentliga produktionens roll.



1.4 Exempel p& utvecklingsfdrlopp

Storstdderna undergdr idag en befolkningsminskning, skat-
teunderlaget minskar realt sett. Existerande anldggning-
ar kan utnyttjas sdmre och till hdgre percapitakostnader.
Férslumningstendenserna midste mdtas med stora kommunala
saneringsprogram. Frdgan dr nu hur kommunerna agerar i
pressen mellan stigande kostnader och fallande skatteun-
derlag. Viljer de en ligskattelinje och minskad kommunal
service eller vdljer de en hdgskattelinje, &kad uppla-
ning och bibehdllen eller fdrbdttrad kommunal service?
Det ena beteendet fdr fdljder for den fortsatta befolk-
nings- och skatteunderlagsutvecklingen som fdrmodligen
skiljer sig fran det andra beteendets fdljder. F8ljder-
na kan ocksd antas bero pd vilket sdtt den kommunala
servicen f6rsimras, om den dger rum pd det ena eller det

andra omradet.

Ett annat utvecklingsfSrlopp svarar den snabbt expande-
rande mellanstora staden f8r. Nya jobb stdller stora krav
pd& nytt samhdllskapital. Men skatteunderlaget vixer kan-
ske inte i samma takt. Vidljer kommunen di& att retardera
utvecklingen eller accellerera den i hopp om att 18sa
finansieringsproblemen? Efters&dtter man kommunal service
for att f& fram infrastrukturen? Vad far det for effekter?

1.5 Hur pdverka utvecklingsfdrlopp?

Ur regionalpolitisk synpunkt &r det sdrskilt intressant
att fa kunskap om hur staten kan ingripa i dessa f&rlopp
och med vilken verkan. Om skatteutjdmningsbidrag kunde
antas ha samma effekt som en foridndring av skatteunder-
laget och de observerade sambanden kunde tolkas som or=
sakssamband skulle vdrdet av att h&ja skatteutjdmnings-
bidraget med avseende pd& effekten pad den kommunala och

regionala tjédnsteproduktionen kunna bed&mas.



I en studie av effekten av statsbidrag till daghem har
jag funnit ett starkt signifikant sambandl). Detta sam-
band &r jag beredd att tolka som ett orsakssamband. Re-
sultaten pekar mot att en h8jning av driftbidragen med
1.000 kr/plats i 1968 ars priser &kar kcmmunernas Onska-
de antal daghemsplatser med 12.600. Utbyggnaden &dr sedan
en funktion av gapet mellan &nskat och faktiskt antal
platser och beror ocksd pd lé&nemdjligheter, arbetslSshet

och anordningsbidrag.

Ett sddant resultat gdr det m6jligt att Overvidga selek-
tiva bidrag ist&dllet fOr generella bidrag till kommuner
som befinner sig i utfdrsbacken. Om en tendens att redu-
cera den kommunala servicen skall brytas dr det m6jligt
att selektiva bidrag &r effektivare &n generella bidrag.

1.6 En reflexion

Till slut en reflexion. Regionalpolitiken dr en sparv i
tranedansen. Politiken p& md&nga andra omrdden har regio-
nala konsekvenser som tillsammans kanske mer &n v&dl upp-
vdger de regionalpolitiska atgdrderna - jordbruks-, bo-
stads- och kommunikationspolitik har uppenbara och upp-
mdrksammade regionala konsekvenser. Mindre uppmdrksamma-
de men vdl sa& betydelsefulla &r kanske f&rsvarsutgifter-
nas regionala f&rdelning, effekterna av polisens fdrstat-
ligande och gymnasieskolans utbyggnad. Men &ven om all
direkt och indirekt regionalpolitik kunde samordnas skul-
le de regionala utvecklingsfdrloppen inte bringas under
fullsté&ndig kontroll. Betoningen av den offentliga sek-
torns roll i regionala utvecklingsforlopp fi&r inte bli

en &verbetoning -~ av alla de beslut som medverkar i ett
regionalt utvecklingsfdrlopp utgdr de som fattas inom den
offentliga sektorn med all sidkerhet en mindre del och de
som fattas inom fdretag och hushall en stdrre del. Den
regionala omvandlingen kommer att fortgd vare sig den

offentliga sektorn ingriper eller inte.

1) Murray (1977).



De begridnsade m8jligheter som finns att paverka foérlop-
pen maste utnyttjas med maximal effekt. Det dr darfoér
det dr sd viktigt att fdrsdka forstd de processer som

fdrsiggdr och som &r méjliga att ingripa i.

Studier av den typ som dterges i det foljande &r ett
mycket begrénsat men dock forsdk att bidra till en sadan

kunskap.
1.7 Oversikt

I kapitel 2 gdrs en genomgdng av tidigare gjorda studier
och teoretiska modeller f6r kommunal resursallokering.
Kapitlet utmynnar i slutsatsen att den kommunala resurs-
allokeringen troligen beskrivs bdst med en modell f&r

optimering.

I de f6ljande kapitlen redovisas en empirisk studie gjord
paé svenska kommuner. Olika delar av optimeringsmodellen
prévas successivt for att s& sméningom leda fram till vis-

sa slutsatser om hur modellen bOr vara uppbyggd.



2. TEORIER OCH MODELLER FUR KOMMUNAL RESURSFURDELNING

2.1 Statistiska samband och férklaringar

En studie av kommunala utgifters bestdmningsfaktorer bor
efterstriva kausala forklaringar. Det kan vara av sjdlv-
stdndigt intresse att konstatera att samvariation f&re-
ligger mellan t ex utgifter och t&tortsgrad. Men verkligt
intressant kunskap blir den om den kan kopplas samman med
en orsaksférklaring. I sjdlva verket baseras nog intresset
£f86r regelbundenheter och samvariationer i data pd tolk-
ningar av och spekulationer kring orsakssammanhang. Att
det med Skad tdtortsgrad fdljer Okade kommunala utgifter
per invdnare 4r inte s#drskilt intressant i sig sjdlvt.
Vad som diremot &r intressant dr hur detta kommer sig -
om urbaniseringen skapar samhdllsproblem som krdver stdr-
re samhdllsdtaganden eller om urbaniseringen medger stdr-
re mdjligheter for Snskemdl om kollektiva nyttigheter att
komma fram eller om urbanisering och utgifter b&da péver-
kas av andra bakomliggande variabler, medan urbaniseringen
i sig sjdlv tvdrtom &r &dgnad att reducera utgifterna per

invénare.

Kausala tolkningar st#dller krav pd kausala modeller och
teorier fr&n vilka modellerna dr hidrledda. P& ett fd6r ve-
tenskapen jungfruligt fdlt kan detta till att bdrja med
vara ett:orealistiskt krav. Man kan vilka s&tta ambitio-
nen l&gre och syfta till en kartl&ggning av data, av dess
regelbundenheter, fOr att i ett senare skede pd& basis hir-
av formulera teorier och prdva tolkningar av orsakssamband,

En studie med en sddan ambition brukar kallas explorativ.

Men till arten skiljer sig inte en explorativ studie frén
vad som skulle kunna kallas en analytisk studie, den skil-
jer sig bara till graden. Skillnaden &r att den bakomlig-
gande teorin inte &r s& klar och att hypoteserna dr osdfis-
tikerade. Men teorierna och hypoteserna finns dd4r &ven i

den explorativa studien.



Det har gjorts médnga studier som gadtt ut pd att undersd-
ka samvariationen mellan kommunala utgifter och olika
socio-ekonomiska och demografiska variabler utan att na-
gon teori och modell formulerats for att styra valet av
variabler och hypoteser. Men outtalat har &ndd sddana

teorier styrt urvalet av variabler.

Aven denna studie mdste pa grund av den gdllande kunskaps-
nivdn bli explorativ. Det betyder alltsd inte en total
avsaknad av teori och ett hd&mningsl®dst databearbetande,
utan att teorin &r vag och hypoteserna' osofistikerade. Men
till skillnad frén mdnga tidigare studier och i enlighet
med ndgra fa féreddmen skall jag férsdka att formulera

teorin explicit.

I detta kapitel ges en &versikt av tidigare gjorda studier.
Dessa granskas sdrskilt med avseende pd den teoretiska
underbyggnaden. Den enklaste formen av teorier &r analo-
gier, i detta fall analogier med hushdll och f8retag. Des-
sa spelar en avsevidrd roll f6r de granskade studierna. Det-
ta gdller sdrskilt analogier mellan hushdlls efterfrdgan
och kommunala myndigheters efterfrdgan. Dirfdr skall be-
greppet efterfridgan i samband med offentliga tjinster dis-
kuteras inledningsvis. Ddrmed bdr det std klart att begrep-
pet "efterfrdgan" nir det fortsittningsvis anvinds i Sver-
sikten vanligtvis har en ganska eller t o m mycket oprecis

innebdrd.

2.2 Efterfrdgan pd offentliga tjinster

Med efterfrdgan menas ndgonting mer &n ett fysiskt eller
psykiskt behov, krav eller &nskan. Efterfrégan avser ett
beteende, som gdller utnyttjande av varor och tjdnster.
Beteendet kan t ex vara, att kdpa en vara. Beteendet &r
betingat av villkor f£6r utnyttjandet, t ex pris pa varan.
Efterfrdgan kan vara latent eftersom den p g a marknads-
férhédllandena kan f6rhindras komma till uttryck. D&rfoér
anvdnds begreppet effektiv efterfrdgan for det bete-

ende som manifesteras och pdverkar utbudet.
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Latent efterfrdgan kan ocksd uttryckas som betalnings-
vilja, dvs det maximala belopp som en grupp agenter pa
en marknad dr villiga att betala f&r en viss médngd av
varan. Sitter vi likhetstecken mellan betalningsvilja
och efterfrdgan 4r efterfrdgan ett entydigt begrepp.
Det dr vdl detta som motiverat anvdndningen av begreppet
efterfrdgan i samband med offentliga tjdnster. Det lig-
ger en ansenlig tyngd i det underfdrstddda antagandet
att betalningsviljan &r styrande f0r resursallokeringen
oavsett samhdllets institutioner, dvs oavsett om det
gdller varor som tillhandh8lls pd en marknad eller av

offentliga myndigheter.

Men det dr just detta antagande som mdste ifrdgasittas.
GOr sig betalningsviljan gdllande som effektiv efterfra-
gan i samma mdn och pd samma sdtt om varan tillhanda-
hdlls av en kommun som av privata f8retag pa en marknad?
Om vi visste att det f6rh8ll sig p& det sdttet, sd skul-
le vi kunna anvdnda efterfrdgeteorin fOr att beskriva det
hushédllsbeteende som styr utbudet, &ven om det de facto
inte dr hushdllen som kOper varan pa en marknad utan det
istdllet &r kommuner som beslutar om tillhandahdllandet.

FSr att denna fdrestdllningsram skall g& ihop mdste kom-
munen betraktas p& endera av f&ljande vis. Kommuner kan
ses som fOretag, vilka sdljer varor och tjédnster p& en
marknad. Ndgon marknad finns visserligen inte men kommu-
nen férutsdtts ha fullstdndig kd&nnedom om alla individers
marginella betalningsvilja och baserar beslut pd tillhan-
dahdllandet av varan pd den av hushéallen efterfrégade
mdngden vid hypotetiska priser (marginell betalningsvilja).
Kommunen stdr d& f£6r utbudet, hushdllen fdr efterfrigan.

Eller ses kommunen som en stdllfdretrddare f6r hushallen,
vilken pd& deras vidgnar efterfrédgar varan p& en marknad.
Den fdrdiga varan eller inputs f6r fdrdigstdllandet av

varan bjuds ut av foretag pd en marknad.



Dylika férestdllningar om kommuner kan alltsd forsvara
anvidndandet av efterfrdgeteori ifrdga om kommunal service.
Men uppenbarligen dr det ganska luftiga tankekonstruktio-
ner. P& vilka vdgar far kommunen reda pa hushdllens margi-
nella betalningsvilja? Vad formdr kommunen att slaviskt
underordna sig hushdllens marginella betalningsvilja? En
kommun bestdr av valda representanter f6r hushdllen. Re-
presentanterna kan fdrmodas ha egna uppfattningar om den
kommunala servicen. Genom att den kommunala servicen fi-
nansieras med bl a skatt har representanterna stora mdj-

ligheter att gdra sina egna uppfattningar g&dllande.

En m6jlig analogi mellan hushé&ll och kommun &r den f&ljan-
de. Den uppstar om kommunens styrande kan antas ha en mdl-
funktion fOr verksamheten. D& kan kommunen betraktas som
ett enda hushdll, p& vilket konsumtionsteorin kan applice-
ras. Det gor det m6jligt att anvdnda begreppet efterfra-
gan fOr att avse den kommunala organisationens efterfrdigan.
Det &r en Oppen fraga vilket samband de enskilda hushal-
lens betalningsvilja har med den kommunala organisatio-
nens. Det motiverar att man unders&ker och prévar olika
utformningar av kommunens konsumtionsvalsproblem. Det gdl-
ler utformningen av mdlfunktion, av inkomst och priser i
kommunens budgetrestriktion. Olika utformningar kan ses som
uttryck for skilda institutionella fdrh&llanden, diri-

bland den politiska processen.

I stor utstrdckning producerar kommunen de tjdnster som
sedan konsumeras. Nadgon marknad f&r kommunal service exis-
terar inte. Servicen finansieras i stor utstrdckning av
skatt. Detta gor en uppdelning i utbud och efterfrigan
konstlad. Rimligare &r att betrakta kommunens besluts-—

problem som ett allmdnt optimeringsproblem.

Att betrakta kommunens beslut och beteende som resultat
av en optimering har fdérdelen att l&mna utrymme fOr en
mangfald skilda fdrestdllningar om kommuner. Optime-

ringsproblemet antar skilda former beroende pd vilken
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férestdllning vi har om kommunen. Det antar en form om
kommunens beslut ses som ett direkt utflSde av hushédllens
betalningsvilja. En sddan fOrestdllning ger inte institu-
tionerna ndgon betydelse och skulle kunna kallas materia-
listisk. I ekonomisk teori leder betoningen av "ekonomiska"
faktorer inte sdllen till enbendgenhet att bortse frdn in-

stitutionella f&rh&llanden.

Optimeringsproblemet antar en annan form om istdllet kom-
munens beslut ses som uttryck f&r de valda representanter-
nas mdlsdttningar. Det kan kallas ett statsvetenskapligt
synsédtt. Kommunens agerande kan ocksd ses som uttryck foér
den kommunala forvaltningens strdvanden. Dess mdl har f8ga
med behov och &nskemdl om service att gdra utan gdller bud-
getbalans, planerad framtid, friktionsfri fdrvaltning etc.
Unskemdl frén politiker och allm&nhet antar i f&rvaltning~
ens optimeringsproblem snarast karaktdr av restrikrioner.

Det &r det organisationssociologiska betraktelsesidttet.

2.3 Studier av lagbundenheter

De f6rsta studierna av lokala och regionala skillnader i
offentliga utgifter relaterade dessa till per-capita-in-
komst, befolkningstdthet och tdtortsgrad. Den metod som
anvdndes var s k multipel regression. Fabricant (1952)
fann ett stort forklaringsvidrde i fradmst inkomstvariabeln
och variabeln f8r befolkningstdthet. T&tortsgraden spela-
de en underordnad roll utom i fdrhdllande till delutgif-

terna f8r brandvidsen, hdlsovdrd och socialvard.

Tolkningen av resultaten var av ad-hoc-karaktdr. Inkomst-
variabeln antogs dels inverka positivt pa efterfrdgan pd
offentliga tjdnster, dels inverka positivt pd skatteunder-
laget och ddrmed pa utbudets finansiella restriktioner.
Men eftersom inkomstvariabeln ocksd var positivt korrele~
rad med priset pd produktionsfaktorn arbete i kommunal
produktion, antog Fabricant att ocksd detta skulle svara
f6r en positiv inverkan pd utgifterna (Detta fdrutsitter

en priselasticitet st6rre &n -1.)



Befolkningstdtheten, som visade sig ha en negativ inver-
kan pd per-capita-utgifterna totalt, antogs f& sin bety-
delse genom att tdtheten m6jliggdr ett intensivare utnytt-
jande av anldggningar for offentliga tjédnster, vilket re-

ducerar per-capita-kostnader.

Tétortsgraden hade ett svagare men positivt inflytande.
Detta fbrklaras med att det &r inkomstvariabeln som Overfor
titortsgradens huvudsakliga inverkan pa utgifterna genom
att tdtortsgraden dr f8renad med stigande inkomster. Vad
som &terstdr &r en hdgre kvalitet pd offentliga tjédnster

i titorter jamfort med landsbygd.

Inkomstvariabelns inverkan pd delutg?Zfterna dr densamma
som inverkan pa totalutgifterna. Tdtortsgradens negativa
inverkan pd "administration" och "6vrigt" antas vara en
frdga om statistisk missvisning. Befolkningst&dthetens

inverkan pa delutgifterna analyseras inte.

Fabricants studie &r typisk f6r studier av kommunala (del-
statliga) utgifters bestd@mningsfaktorer. Med ganska sma
variationer upprepas studier av detta slag en god bit in
pad 60-talet. Sachs och Harris (1964) utvidgade analysen
med bidragsvariabler. Dessa kom att innefatta sdvil del-
statsbidrag till kommuner som federala bidrag till delsta-
ter. Dessa variabler visade sig bidra starkt till foérkla-
ringen av variationen i summan av kommunala och delstat-

liga utgifter, savdl totalt som f&r delutgifter.

Bidragens inverkan antas genomgdende vara positiv. De an-
tas gdra sig gdllande pd en mé&ngfald vdgar. Ur kommunalfi-
nansiell synvinkel utgdr bidragen ett tillskott &dven om
det ur skattebetalarens synvinkel bara dr en omfdrdelning
av inkomsterna. Det f8rhdllandet att bidragen finansieras
av en "produktivare" skatt &n de lokala utgifterna, som i
stor utstrdckning finansieras av fastighetsskatter, verkar

ocks8 1 positivriktning pd den offentliga sektorns budget-
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restriktion. Bidragen ger incitament om de utgar med
viss andel av kostnader eller per producerad enhet genom
att sdnka den lokala enhetens pris f6r produktionen. De
minimikrav som ofta &dr f&renade med bidragen verkar ut-

giftshdjande.

Sachs och Harris studie gav upphov till en hel litteratur
rérande just bidragens effekter och hur dessa skulle
skattas och tolkas. Den litteraturen redovisas i mitt kom-
mande arbete Kommunernas roll i den offentliga sektorn.

Successivt vdxte sedan antalet férklaringsvariabler. Det-
ta berodde nog mindre pa nagot behov av att &ka den for-
klarade andelen av variationer i utgifterna, eftersom
denna redan med fa variabler - t ex skatteinkomster! -
var h6g (80-90 %) &n pa ett behov att &ka modellens rea-
lism och ett intresse av tolkningen. Pa enskilda utgifts-
omrdden kunde férklaringsvidrdet i de gidngse variablerna
ocksd vara avsevirt ldgre &n for de totala utgifterna.

Morss podngterade detta i en artikel 1966.

Inkomstférdelningen motiverades av Kurnow (1963) som pre-
ferensvariabel vid sidan om medelinkomsten som ddremot
kunde uttrycka skattekapacitet. Men skattekapaciteten fOr-
finades ocksd att avse intdkter av ett representativt
skattesystem, vilket tar hdnsyn till olikheter i skatte-
baser for olika skatter. Nadgon begridnsning pad valet av

skattesystem antogs ddrvid inte gdlla.

Detta aktualiserade dven alternativa forklaringsfaktorer
vid sidan av de traditionella ekonomiska - frémst poli-
tiska. Kurnow innefattade tvdparti-konkurrensen med mo-
tiveringen att denna skulle verka vitaliserande p& den

kommunala aktiviteten. Denna hypotes konfirmerades ej.

Sharkansky (1967) utvidgade antalet variabler radikalt och
introducerade en ambition att s6ka diskriminera mellan al-
ternativa forklaringsvariabler och tolkningar. "Politiska"

variabler stdlldes mot "ekonomiska" i detta syfte. De poli-
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tiska variabler som signifikant bidrog till variationen

i utgifter pa delstatsnivd var utgifter fem &r tidigare,
andelen federala bidrag av delstatsinkomsterna, beskatt-
ningsambition, dvs andelen skatt till delstat och kommu-
ner av hushdllsinkomster, andelen delstatsinkomster av
delstaters och kommuners inkomster och antalet delstats-
anstdllda per invanare. Dessa samband kan tolkas pa olika
sdtt. Det finns t ex ndraliggande ekonomiska tolkningar
av att antalet delstatsanstdllda samvarierar med delstats-—
utgifterna. Sharkansky vdljer dock att tolka detta sam-
band i politiska termer, vilket &r intressant, ddrfdr att
det visar att det ndstan alltid ges konkurrerande tolk-
ningar och att materialet i sig sjdlvt s&dllan tilldter
slutsatser om vilken tolkning som kommer sanningen ndr-
mast., Sharkansky tédnker sig att de delstatsanstdllda ut-
g8r en patryckningsgrupp som ddrigenom far betydelse fo&r

utgifterna.

Tidigare utgifter hade enligt Sharkansky det stdrsta for-
klaringsvdrdet. N&r denna variabel introduceras upphivs
betydelsen av den ekonomiska variabeln inkomst per capita
ndstan helt. Tidigare utgifters betydelse antas spegla

betydelsen av budgetprocessen.

Mera typiskt politiska variabler sasom valdeltagande, ande-
len roster pa visst parti, partikonkurrens, politisk stabi-
litet, professionalism m f1 har prévats i ett stort antal
studier (Dawson och Robinson, 1963; Hofferbert, 1966; Dye,
1966; Sharkansky, 1967; Fried, 1976) utan att ge signifikan-
ta bidrag till variationen i kommunala-delstatliga utgifter
ndr de forekommit tillsammans med socio-ekonomiska variab-
ler. De politiska variablerna verkar vara utfldden av sam-

ma socio-ekonomiska variabler som utgifterna.

I en studie (Fry och Winters, 1970) prévas de politiska
variablerna med avseende pd delstatliga utgifters och in-
komsters fdrdelningseffekt netto och visar sig d3 kunna
bidra till forklaringen av variationen i férdelningseffek~
ten i h6gre grad &n socio-ekonomiska variabler. Valdel-

tagandet antogs ha en positiv effekt pa omfdrdelningen
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till de ligre inkomsttagarnas f&rmdn, ddrfér att ett
hégre valdeltagande innebdr att en stdrre andel av lag-
inkomsttagarna deltar &n eljest. Partikonkurrensen an-
tas leda till organisering av laginkomsttagare och ett
infl6de av dessa i politiken med en positiv effekt pa om-
fordelningen. Andelen r&ster pa det demokratiska parti-
et antas resultera i en stSrre omfdrdelning p g a det de-

mokratiska partiets ideologi.

Andra variabler som fdrekommer i dessa regressionsanaly-

ser dr bl a de f6ljande:

Befolkning: antalet invanare antas ha betydelse p g a
stordriftsférdelar i den lokala produktionen av offent-

liga tjénster.

Antalet kommuner inom ett omr&de: md&nga skilda krafter
verkar pa utgifterna p& grund av vad som pa engelska bru-
kar kallas "political fragmentation", positiva (negativa)
externa effekter till andra kommuner minskar (&kar) utgif-
terna ju fler kommunerna &r inom ett omrdde, konkurrens
mellan flera kommuner driver upp lOnerna f6r de kommunalt
anstédllda men konkurrensen om invadnare pressar samtidigt
utdebiteringen, ju fler kommuner desto homogenare befolk-
ning och desto samstidmmigare &nskemd@l betrdffande kommu-
nala tjdnster och desto hdgre utgifter, ju fdrre kommu-
ner desto mer skiftande &nskemdl och desto stdrre mé&jlig-
heter f6r en grupp att vdltra 6ver finansieringen pa and-

ra grupper.

Antal personer per hushdll, andel lidgenheter i flerfamiljs-
hus, antal tdtortsbildningar, antal skolenheter, genom-
snittlig foretagsstorlek, bostadshusens alder, férslum-
ning, medeltemperatur m fl: dessa variabler motiveras
vanligen med sin inverkan pé produktionsférutsdttningarna
och ddrmed pa kostnaderna (jdmfér befolkning, befolknings-
tithet) . '



Befolkningstillvdxt: dess inverkan pd utgifter per invd-
nare har ofta antagits vara negativ p g a att infrastruk-
turen haft Overkapacitet eller att budgetprocessen sl&-

pat efter.

Andel tjdnstemdn av sysselsatta, invdnarnas utbildnings-
nivd, andelen bostdder 7 villor, dldersstrukturem m fL:
dessa variabler antas inverka pad preferenserna f&r kom-

munala tjdnster.

Arbetsléshet: denna variabel far ibland representera in-

komstfdrdelningen, ibland den lokala resurstillgdngen.

2.4 Metod- och modell-18sningar pd den vixande

komplexiteten

Det vdxande antalet variabler vittnar om en vdxande in-
sikt om orsakssammanhangens komplexitet. Men studierna
vittnar inte om ndgon tilltagande fdrmdga att bemdstra

komplexiteten.

En utvdg som d& lanserats dr att reducera antalet pd oli-
ka sdtt relaterade forklaringsvariabler med hjédlp av s k
"principal-components"-analys (Crew, 1969; Pidot, 1969;
Sharkansky och Hofferbert, 1969, Hoffman och Prather,1973).
Metodenl)

summor av de ursprungliga variablerna, som dr okorrelera-

gdr ut pd att skapa nya variabler som &r vigda

de med varandra och som har en sa stor varians som mdj-
ligt. Forst bildas en variabel, som en linjdr kombination
av de ursprungliga variablerna, vars varians maximeras.
Sedan bildas ndsta variabel pd samma s&dtt, dock med vill-
koret att vara okorrelerad med den fOrsta variabeln, osv.
De nyavariablerna kan korreleras med de ursprungliga en
och en. Beroende pd med vilka ursprungliga variabler en
nybildad variabel &r starkast korrelerad kan de nya vari-
ablerna tolkas som sammanfattande variabler for t ex in-
komst- och form8genhetsfdrhdllanden, ndringsliv och infra-

struktur, utbildning och kultur etc. S&vdl nya fdrklarings-

1) Se t ex Johnston (1963).
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variabler som nya beroende variabler, t ex variabler for

servicenivd, kan bildas pd detta s&tt.
Detta fdrfaringssitt motiveras av Pidot pa f8ljande satt:

"It is our contention that, under the circumstances, to
isolate single variables as determinants - such as per-
sonal income, population density, and amount of state

aid - and use them in the regressions runs the risk of
oversimplifying the explanation and possibly misstating

it. It is this selection process that raises the oppor-
tunity for widely different conclusions about the im-
portance of certain variables, among people using essen-
tially the same Qata, and it is likely to lead to undue
emphasis on the R® approach to choosing variables."(s.180).

De variabler - huvudkomponenter - som erhdlls med denna
metod kan vara svara att tolka. vanligen tolkas de p&
grundval av korrelation med olika ursprungsvariabler.
Pidots huvudkomponenter var de fdljande: storstadsbild-
ning, rikedom, storlek, niringskaraktdr, inslag av &dldre
mdnniskor, statliga och federala bidrag. Ar variablerna
sammansatta och svdra att tolka &r orsakssambanden natur-

ligtvis ocksa svara att tolka.

Ett annat sdtt att tackla komplexiteten pd dr att utveck-
la modeller baserade pd explicita teorier. Komplexite-
ten behandlas d& bl a genom att a) modellstrukturen byggs
ut s& att hédnsyn tas till Omsesidiga relationer, b) det
blir m6jligt att bortse frdn vissa variabler p g a att
teorins natur utesluter dessa eller c) p g a att teorin

antar en viss kausal ordning.

Teori-modellutvecklingen har i huvudsak gatt efter £8617-
jande linjer: 1) disaggregering av totalutgifterna och
behandling av enskilda utgiftsomrdden, 2) simultana ekva-
tionsmodeller f8r utgifter, skatter, uppldning m m, 3) ut-
buds-efterfrdgemodeller, 4) optimeringsmodeller.

En typ av modeller f&r kommunalt beslutsfattande som jag

inte d&mnar behandla dr vissa modeller av budgetprocessen.



- 19 -

De modeller som jag d& tdnker pa behandlar utgiftsbeslu-
ten inifrdn den kommunala organisationen. Den ekonomiska
strukturen i det omgivande samhdllet, preferenser, inkoms-
ter, behov etc, ldmnas utanfdr eller tilldelas rollen av
restriktioner. Den bakomliggande teorin ser utgiftsbe-
slut m m som resultat av konfliktlSsningar, praxis etc,
inom den kommunala organisationen. Modellerna &r uppbygg-
da i steg som vart fOr sig bidrar till totalldsningen,

t ex inkomstprognos, l&nefunktion, anslagsprutning. Se
Crecine (1967), Gerwin (1969), Jonsson (1972). Dessa or-
ganisationssociologiskt inspirerade modellers allokerings-

egenskaper dr svadra att utlisa.

2.5 Disaggregerade modeller

De flesta av de ndmnda studierna alltsedan Fabricants
studie har prdvat att forklara utgifter f&r delar av den
kommunala verksamheten, t ex brandvdsen, socialvdrd, skola.
Ddrvid har samma uppsdttning variabler som totalutgifterna
forklarats med, anvdnts. Vissa delutgifter har d&drvid
kunnat foérklaras bra andra mindre bra. Och variablerna
har ibland haft olika tecken med avseende pa olika delut-
gifter - tdtortsgrad har t ex haft ett positivt samband
med socialvdrd och ett negativt med brandvidsen. Detta har
naturligtvis inte varit tillfredsstdllande. Det har pekat
pd méjligheten att utgifterna &r beroende av variabler som

dr typiska fOr respektive verksamhet.

Olika delutgifter har d& analyserats var for sig. Fridmst
har skolutgifter behandlats. En jamfdrande studie av de
variabler som pr&vats (Denzau, 1975) utpekar fdljande va-
riabler med signifikant inverkan pa skolutgifter per elev:
bdst fungerar andelen mellanstadieelever ("secondary school")
skatteunderlag per elev, elevtdthet (alla inverkar posi-
tivt), vidare inverkar prisvariabler i olika utformning
(andel intdkter fradn andra h&ll &n kommunen, lirarldner,
medianinkomst i foérhdllande till skatteunderlag per elev).
Saknar betydelse gor skalfdrdelar (skoldistrikts storlek)

och behovet, mdtt som andelen av befolkningen i skoldldern.



Skolutgifter per invadnare fdrklaras inte lika bra som

skolutgifter per elev.

Denna sorts studier har utfdrts utan ndgra djupare teo-
retiska Overvdganden. Variablerna kanr tdnkas represen-
tera sividl efterfrdgefdrhdllanden som utbudsférhdllan-
den och marknadsmekanismer men kan ocksd tdnkas ingd i
en modell for optimalt beslutsfattande f8r kommunalpoli-

tiker.

Eftersom dessa studier pekar p& att skilda delutgifter
bdst fdrklaras av verksamhetstypiska variabler har det
hdvdats att studier av totalutgifterna inte kan vara
meningsfulla (Booms och Hu, 1971). Detta utesluter emel-
lertid inte att vissa variabler paverkar olika delutgif-
ter likartat pd grund av att delutgifterna &r inbdSrdes
beroende, t ex till £61jd av en gemensam budgetrestrik=
tion, eller att delutgifterna bestdms pa ett sdtt som
inte inverkar p& utgifterna totalt och att sdledes to-

talutgifterna kan studeras separat.

2.5.1 Simultana ekvationsmodeller

Den typ av studier det hir giller tar sikte pd totalut-
gifterna. Horowitz (1968) t ex l&ter helt enkelt en del
av de Omsesidiga beroenden, som kan tdnkas, resultera i
ett simultant ekvationssystem. L&t oss se vilka rela-

tioner som f&rekommer i denna modell!

En fraga som &r mycket omdiskuterad &r statsbidrags ef-
fekt pa kommunala utgifter. Det har ifrdgasatts om inte
bidragen omvidnt ocks& &r beroende av de kommunala utgif-
terna. I Horowitz modell endogeniseras bidragen. Samti-
digt som bidragen paverkar utgifterna sd gors de till en
funktion av utgifter samt ddrutdver nagra andra variabler:

inkomst per invadnare och befolkning.

Vilken roll spelar skatterna? Skatten bestdmmer kommunens

inkomster och didrmed &ven utgifterna. Men skatten dr na-
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Horowitz anvidnder begreppet "tax effort" fO6r att beskri-
va kommunens avvidgning mellan offentliga och privata ut-
gifter. "Tax effort" mdts som det faktiska skatteuttaget
per invdnare i férhdllade till ett representativt skatte-
systems skatteintikter i kommunen. Ju hlgre inv&narnas in-
komster dr desto mindre andel av inkomsterna och desto
ligre "tax effort” krivs fér att mdta kommunens behov.

Ju stdrre behov av sociala och andra slag en kommun har

desto stdrre blir & andra sidan "tax effort”.

"Tax effort" pdverkar, tillsammans med andra variabler,
bl a genomsnittsinkomsten i kommunen, utgifterna. "Tax
effort" bestdms samtidigt av den andel av inkomsterna som

gar i skatt samt av andelen industrisysselsatta.

Inkomstfdrdelningen bland invdnarna antas ha ett infly-
tande pd utgifterna, endera p g a att inkomstfdrdelning-
en ger uttryck f£6r behov av utgifter eller p g a att in-
komstférdelningen paverkar skattekapaciteten, dvs hur sto-
ra skatteinkomster ett representativt skattesystem ger.
Inkomstf&rdelningen bestdms i sin tur av genomsnittsin-
komsten, andelen industrisysselsatta och andelen icke-

vita i befolkningen.

Mdnga studier har visat ett mycket starkt samband mellan
tdtortsgrad och genomsnittsinkomst. Det kan bereda all-
varliga skattningsproblem ji modeller som fdrklarar ut-
gifter med inkomster och tidtortsgrad. Det finns olika
m&jligheter att ta hdnsyn till detta samband. Horowit:z
viljer att 1l4ta tdtortsgraden bestdmma utgifterna sam-
tidigt som tdtortsgraden bestdms av genomsnittsinkomst

och befolkningsstorlek.

Resultaten tyder pd att bidragen inte bestdms av utgifterna.
Inkomstfdrdelningens betydelse &r osdker. Befolkningstidthet
saknar betydelse f&r totalutgifterna. Ovriga variabler spe-

lar den roll som antagits i modellen.



2.6 Efterfrdge- och utbudsmodeller

I analogi med den ekonomiska teorin for marknader kan
kommunerna betraktas som fdretag, vilka pa vissa vill
kor tillhandahdller tjdnster. Dessa villkor skulle k
stdmmas externt i fdrhdllande till kommunerna och int
kunna paverkas av dessa. Ddidremot kan de som efterfrs
gar tjinsterna paverka villkoren och ddrmed manipuler
tillhandahdllandet av tjdnsterna. For att gbdra &tski
naden mellan olika modeller klar méste det starkt bet
nas att de efterfrdgandes pédverkansmdjligheter gidllex
forhdllanden som 3r externa i forhallande till kommu-
nerna. Det dr en helt annorlunda typ av modeller som

de efterfrigande m&jligheter att paverka kommunernas

interna fd&rh8llanden t ex deras malfunktioner och be-
slutskriterier. S&dana modeller anknyter till poli-

tisk teori f&r beslutsprocesser och fokuserar uppmir}
samheten pa& fragor som gdller intresserepresentation,
makt och pdtryckningar m m. Sadana aspekter dr inte
forenliga med de renodlade utbuds-efterfrigemodeller:

2.6.1 Efterfragemodeller

En grupp av studier baserar sig uteslutande pa eftert
sidan. Ett underliggande antagande dr d& att utbudet
passar sig fullstédndigt passivt till efterfrégan sé& ¢

enbart efterfrdgepaverkande faktorer behdver analyse:

Den gemensamma utgdngspunkten f&r dessa studier &r er
dell av fdljande utseende:

(1) X, = £ (y, p, 2)

Detta dr en enkel efterfragefunktion baserad p& en t«
for optimalt beslutsfattande i en grupp hushdll med «
viss inkomst (y) och vissa preferenser eller behov (
som stdlls inf8r en uppsdttning priser (p), bland vi
priset p& den kommunala tjdnsten (X) ing&r. Modellen



stdndigas av antagandet att utbudet exakt motsvarar efter-
fragan, vilket kan formuleras

(2) Xe = Xu

samt att férklaringsvariablerna ej &r funktioner av den fdr-
klarade variabeln (X), tjdnsteproduktionen. Sdrskilt ifrdga
om den tillhandah8llna kvantitetens inverkan pa priset for
den kommunala tjdnsten kan detta vara svart att motivera.
Priset &dr ofta en funktion av den utbjudna mdngden. Men
avser priset nominella avgifter f&r tjdnsten ifréga, kan
detta vara helt oberoende av den tillhandah&llna mé&ngden.

Om priset utgdrs av genomsnitts- eller marginalkostnaden
maste man anta att produktionen sker till konstant marginal-
kostnad. For vissa tjédnster kan detta vara rimligt att anta,

f6r andra inte.

Inom denna ram ryms emellertid madnga olika ansatser baserade
pd olika (underfdrstddda) teorier. Ansatserna skiljer sig

framst at ifrdga om institutionell specificering.

Rena skattningar av pris- och inkomstelasticiteter, t ex
H68k (1962) och Pryor (1968) saknar helt institutionell
specificering. Ddrmed menar jag att analys av vilka métt
pé& inkomster och priser som dr relevanta for den effek-
tiva efterfragan - den som styr utbudet - saknas. Van-
ligt dr t ex att elasticiteterna mdts m a p BNP per ca-

pita och genomsnittskostnaden per enhet.

Den enklaste insitutionella specificering som kan gdras
dr att ta hushdllet som utgdngspunkt. Det bygger d& pa
antagandet att hushdllens efterfr&gan &r effektiv i

den meningen att det &r den som styr kommunernas utbud.
Men ocksd detta krdver en del specificeringar som bara
kan gbras pa teoretiska grunder, t ex ifrdga om vilken
inkomst och vilka priser som dr relevanta fOr hushdllens
efterfrdgan och, om denna bygger p&d ett optimeringsbe-

teende, fOr hushéllens optimeringsproblem. Hdr ryms na-
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turligtvis konsumtionsteorins alla problem. Det som &
av sdrskilt intresse i1 detta sammanhang &dr prisvariak
Detta dirfdr att det dr ifrdga om finansieringen som
offentliga sektorn skiljer sig fran den privata. R&kr
hushdllen bara med den nominella avgiften som kan unc
stiga den reella kostnaden avsevdrt? Eller rdknar hus
len med den reella kostnaden darfdr att de &dr medvetr
om att de tillsammans &dr med och betalar den? Man kar
p& att hushdllet inte fattar sitt beslut utan paverkes
frdn andra hushdll och tdnka sig att t ex ett beslut
 efterfrdga en daghemsplats har fdregdtts av diskussic
mellan barnfamiljen, barnl8sa bekanta, for&dldrar, ark
kamrater i andra inkomstomstdndigheter osv och att be
tet reflekterar alla dessa olika hushallskategoriers
talningsvilja stdlld mot den reella kostnaden. Chiswi
(1975) prdvar bdda alternativen. Med hushdllen som ut
punkt dr det sjdlvfallet hushdllsinkomsten som &dr rel
Likasd@ bdr substituten till den kommunala tjdnsten se¢
.hush&llets perspektiv. Medan hemvdrd kanske inte &r ¢
substitut till &lderdomshem sd som de kommunala beslu
fattarna ser det, kan det vara ett relevant substitut

hushallet.

En aspekt som sdllan diskuteras men som med all sédke
dr vdrd stdrre uppmdrksamhet dr definitionen av sjil
tjdnsten. Hur den definieras avgdr ndmligen ocksd vi
pris och vilka substitut som &r relevanta. Att det i
dr sjdlvklart hur tjdnsten skall definieras kan bely
med t ex daghem. Vilken dr daghems vdsentliga funkti
barnpassning eller utbildning? F&r hushdllen, f&r de
munala beslutsfattarna? I avsaknad av en marknad for
tjdnster kan de inte definieras pd grundval av markn
data for pris och kvantitet utan mdste definieras pa

retiska grunder.

En védxande grupp studier som ocksa utgdr frén hushal
frédgan fSrsdker specificera sin modell med h&nsyn ti
litiska institutioner. Detta innebdr inte en till&mp
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I stdllet innebdr detta att de traditionella ekonomiska
begreppen specificeras med beaktande av de politiska insti-
tutionernas egenskaper. Dessa antas sdledes vara relevanta

f6r hushdllens efterfrdgan.

Skattefinansieringen av kommunala tjénster paverkar och fdr-
dndrar hushdllens budgetrestriktion inte bara genom att
skatten reducerar den disponibla inkomsten. Skattefinansi-
eringen paverkar ocks& tjédnstens pris f£&r hushdllet: dels
naturligtvis genom att priset frikopplas frén kostnaden

att utnyttja tjdnsten och kan sdttas till noll, men dels
ocksé& genom att produktionskostnaderna f&r tjdnsten pa-
verkar hushdllets skatt. Hushdllets skatt beror p& dess an-
del i skatteunderlaget och i vilken utstréckning produktio-

nen finansieras genom skatt.

Om tjdnstens kostnadsfunktion tecknas
(3) c = C (X)

och hela kostnaden finansieras av en proportionell skatt och
vidare hushdllets andel i skatteunderlaget &r

m
(4)  y°/iy*t
r=1

dar y° &r hushillets inkomst och det finns m hush&ll i
kommunen, blir hush&llets totala skattekostnad f&r tjédns-

ten

(5) oS = C® - y°
m
b el
r=1

och dess marginalkostnad

s s
s _dc” _dc . y
(6) e x dX m _r
y Y
r=1
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Detta dr tillika hushdllets pris f£6r tjdnster. Det kan
skattepriset 5. Skattepriset &r inte detsamma f&r al
h&1ll, eftersom det beror p& vilka skattesystem som anvd
och p& hush&llets inkomstfdrh&llanden. Vid en viss upp
ning skattepriser efterfrdgar hushallen Xl, ..... ,Xm oli

médngder av tjdnsten.

Ett problem som studier av detta slag foérbigdr &r hur a
geringen av hush8llens efterfrdgan dger rum. Ofta avser
dessa studier mer eller mindre privata varor och tjdnst
emellertid tillhandahdlls offentligt. D& kan det ligga
till hands att anse att problemet inte &r sa stort och
sas pd samma sdtt som hushdllens efterfrdgan aggregeras
en marknadsefterfrdgan, dvs genom en enkel summation.
fOrbigdr emellertid frdgan om utbudet anpassas fullstdn
till den individuella efterfrdgan eller om den politisk
slutsprocessens kollektiva karaktdr gdr att utbudet anp
till ndgot slags genomsnitt av hushdllens efterfrdgan.
tjdnsten kollektiv Er en enkel summering av hushdllens
frdgan inte m&jlig. Olika hushdll efterfrdgar olika min
men varans kollektiva karaktdr innebdr att endast en mé

lika f8r alla, kan tillhandahdllas.

Ett antagande som dr vanligt i dessa studier &r att det
medianvdljaren som regerar (Barr nch Davis, 1966; Pomme
1974; Borcherding och Deacon, 1972; Bergstrom och Goodr

1973) . Det bygger pd fdljande resonemang.

Det rédande skattesystemet definierar ett skattepris f
varje vdljare. P& grundval av sitt skattepris optimera

varje vdljare sin efterfrigan pd den kollektiva varan.

En del vdljare efterfrdgar mer, andra mindre av den ko
lektiva varan. De politiska partierna beddms av vdljar
enbart efter vilken mdngd de f&resldr av varan. Vidljar
antas alltid fdredra det parti som kommer ndrmast hans
optimala mdngd. Vdljarens optimala mangd &r ', Ett pa

foreslar Xl, ett annat X2. Om det da gdller att Xl<X2<
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sd fbredrar vdljaren X2 framfor Xl eftersom X2 skiljer
sig mindre fré&n hans optimala mdngd &n xt gor. Likasa

om )_(r<X1<X2 sd vdljs det parti som foreslar Xl framfor
det parti som foreslar Xz. Det parti som fdreslér XM,
som dr mer &n vad exakt 50 % av vdljarna vill ha och
mindre &n vad 50 % av vdljarna vill ha, vinner valet,
eftersom inget annat f&rslag kan samla fler r6ster. Ett
konkurrerande f&rslag Xl<XM eller X1>XM kan aldrig samla
mer rdster &dn 50 %. I ett tvdpartisystem bdr detta for-
h&llande leda till att partierna orienterar sig mot me-

dianvdljaren.

Nidsta steqg som maste tas dr att lokalisera medianvidljaren.
Om denna kunde identifieras med medianinkomsttagaren sa som
genomgdende sker i de foreliggande studierna vore politik
en mycket enklare sak dn den i verkligheten &r. Detta an-
tagande stdds av mycket allmdnna resonemang om en positiv
inkomstelasticitet f6r offentliga nyttigheter. Neenan
(1972) hivdar emellertid att ett sidant antagande inte &r
sd sjdlvklart. Den andel som Onskar Skade offentliga ut-
gifter dr en U~-formad funktion av hushdllsinkomst, dvs
stérst bland lag- och hdginkomsttagare och minst i medel-

inkomstklassen. Att pd denna grundval sdka besvara frigan
hur attityderna till offentliga utgifter f8rdndras med in-
komsten &dr dock inte s& l&dtt. Svaret kompliceras bl a av att
dven skattepriset fdrdndras med inkomsten. Det U-formade
sambandet utesluter inte en positiv inkomstelasticitet gi-
vet ett och samma skattepris. Men om skattepriset varierar
med inkomsten pa s& vis att det #r ligst i de laga inkomst-
skikten f8r att sedan stiga kan en positiv inkomstelastici-
tet Overflyglas av en negativ priselasticitet i mellanin-
komstskikten medan inkomstelasticiteten dominerar i de hég-
re inkomstskikten. Oberocende av hur det fdrhdller sig med
inkomstelasticiteten 4r det U-formade sambandet beligg emot

att medianvdljaren kan identifieras med medianinkomsttagaren.



Den enda std8rre svenska undersdkning av attityder till
offentliga utgifter som gjorts dr fran 1975 (Zetterberc
och Busch, 1975). Den redovisar befolkningens i &ldrar:
18-70 &r fdrdelning av fem ars framtida nationalinkomsi
8kning pd 29 omr&den. Det framgdr att prioriteringarna
utfaller olika beroende p& hushallsinkomst, men att sk:
naderna inte systematiskt foljer inkomsterna. Rdknat i
andel av inkomstdkningen prioriteras grovt sett sjuk- ¢
tandvard, &ldringsvadrd, kollektivtrafik, wvidgar, gator ¢
broar, polis och kriminalvard, foérsvar, bostdder och bc
stadsomrdden, u-hjdlp samt kyrka och religion hdgre i

ldgre inkomstklasser &n i1 hdgre. Ddremot prioriteras

barntillsyn, anldggningar f£6r fritid och motion, kultw
teater, konst, musik och bibliotek, naturvird, arbetsm:
universitet och forskning, grundskola och gymnasium sar
vuxenutbildning och omskolning hdgre i hdgre inkomstkl:
ser d4n i l&dgre. De typiskt kommunala aktiviteterna pric
teras olika i olika inkomstklasser. Laginkomsttagare s
ter kollektivtrafik, vdgar, gator och broar, bostdder ¢
bostadsomr&den frimst. Medelinkomsttagarna sdtter &ldr:
védrd, grundskola och gymnasium samt vuxenutbildning oct
skolning frdmst. HOginkomsttagarna prioriterar barntill
anldggningar f6r fritid och motion, kultur, teater, kor

musik och bibliotek samt naturvard

Bara inkomstelasticiteten inte &dr negativ &kar den efte
frdgade midngden med stigande inkomst. I de inkomstinter
vall som redovisas i undersdkningen erhdller alla type:
offentlig konsumtion positiva andelar av inkomstdkninge
Det verkar troligt att &dven den totala efterfrdgan pa c
sorters offentlig konsumtion genomgdende stiger med st

gande inkomst.

Dessa f&drhdllanden skulle gbra det m&jligt att ordna vi
jarna efter inkomst fOr att dterge en Skande efterfrig:
p& offentlig service. Detta gdller i varje fall under 1
dande skattesystem. D&armed skulle medianvdljaren kunna

tifieras med medianinkomsttagaren.



Men andra rangordningar kan naturligtvis ocks& té&nkas.
Zetterberg och Busch visar att stadierna i "livscykeln"
mycket markant medfdr skilda prioriteringar. Jag skall
hdr redovisa resultaten avseende de typiskt kommunala
verksamheterna. H8gst prioriteras 8ldringsvdrd av &dldre,
ldgst av de yngsta. Anldggningar for fritid och motion
‘prioriteras hdgt av alla kategorier utom de &ldre. Kul-
tur, teater, konst, musik och bibliotek prioriteras
ldgst av de &dldre samt av gifta med barn i f&rskoledl-
dern. Naturvdrden prioriteras hdgst av de yngsta och
ldgst av de dldsta. Grundskola och gymnasium priorite-
ras hdgst av gifta med barn som flyttat hemifrdn. Kollek-
tivtrafik prioriteras hdgst av de unga ogifta och gifta
utan barn samt gifta med barn som flyttat och ldgst av
gifta med barn. Omvdnt prioriteras vdgar, gator och
broar ldgst av unga ogifta och gifta utan barn. Bostdder
prioriteras hdgst av dldre samt av gifta med barn i for-
skoledldern och ldgst av unga gifta utan barn samt gifta

med barn som flyttat hemifran.

FOr konsumtionen i dess helhet - privat och offentlig -
sammanfor Zetterberg och Busch omrddena i tre olika grup-
per: huvudsakligen offentlig verksamhet (t ex f8rsvar,
sjukvadrd), huvudsakligen privat verksamhet (t ex semester-
resor, mat, kl&der) och huvudsakligen blandad verksamhet
(t ex barntillsyn, vuxenutbildning, bostdder). Den tredje
kategorin innehd&ller sdledes verksamheter som kan vara
savdl privata som offentliga. Hur prioriteringarna av
dessa tre grupper utfaller Sver livscykeln framgdr av

nedanstdende tabell.

Det starka samband som rdder mellan prioritering av offent-
lig sektor och stadium i livscykeln gdr det troligt att
vdljarna skulle kunna rangordnas efter dlder med avseende
pad efterfrdgan pd offentliga tj&dnster totalt. Hypotesen
att det dr medianvédljaren som styr skulle kunna testas ge-

nom att lata denna representeras av mediandldern.



Tabell 5:1 Andel av fem &rs inkomstdkning som fdrde:
offentlig och privat verksamhet, i proce

Skilda hushéllstyper.

Ung, Ung, Gift, Gift, Gift, Gifta  Ensam-—

ogift gift med med med pensio- stdende
ensam— utan for- skol- utflyt- nidrer pensio-—
boende barn skole- barn tade ndrer
barn barn

Huvudsakligen

offentlig 40 41 43 46 48 50 52

verksamhet

Huvudsakligen

blandad 41 40 41 39 36 33 31

verksamhet

Huvudsakligen

privat 19 19 16 15 16 17 17

verksamhet

Killa: Zetterberg och Busch (1975), s 96.

FOr det fall att kommunen producerar flera olika nytti
ter dr modeller byggda pa medianvdljaren inte till&mpbe
utan ytterligare antaganden. Medianvdljaren med avseenc
pad skolutgifter &r troligen inte densamma som medianvil
jaren med avseende pa dldringsvérd osv. Olika sammansé&t
ningar av de offentliga utgifterna ger upphov till olik
medianvdljare. Dvs att vdljarna kan stdllas infér tvad f
slag - paket av offentliga utgifter - som var f&r sig ¢
lar fler rOster &n andra alternativ med samma sammansdt
ning. Vilken utgdngen blir ndr dessa fd6rslag stdlls mot
varandra kan teorin om den regerande medianvdljaren int
sdga. F8r att vara tilldmplig pa& kommuner som producera
flera nyttigheter mdste medianvédljarteorin baseras péd a
tagandet att vdljarna &r indifferenta till sammans&ttni
av de offentliga utgifterna eller att bara kvantiteten

inte sammansdttningen varierar.
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Ett annat sdtt att aggregera hushdllsefterfridgan pd Ar
att anta att kommunen tillhandahdller en optimal médngd
av den kollektiva varan (Zimmerman, 1975). Mdngden av
den kollektiva varan anpassas sd att summan av hushdl-
lens marginella substitutionskvoter mellan pengar och
varan ifrdga Overensstdmmer med marginalkostnaden f8r va-
ran. I nedanstdende diagram anger summan av hush&llens

efterfrdgan deras samlade marginella vdrdering.

Diagram 5:1 Optimalt tillhandahdllande av kollektiv vara.




® . .
dr optimal. Marginalkostnaden motsvarar summan av

Midngden X
hushdllens substitutionskvoter, deras marginella vdrdering.

Mdngden x* ar bara ett av flera m&jliga optima. Kommunens va
av optimum dikteras av vilka vikter den kommunala beslutspro

cessen tilldelar invanarna.

Men dirmed inte sagt att hushdllen dr ndjda, att deras
efterfrdgan d4r tillfredsst&dlld. Sannolikheten &dr tvdrtom
stor att vissa hushdll vill ha en stdrre mdngd medan andra
vill ha en mindre m&ngd av den kollektiva varan. Detta be-
ror p& hur skattepriset f&r varje hushall forhdller sig
till dess marginella vdrdering av den kollektiva varan.
Bara om skattepriserna (tl, t2, t3) O6verensstdmmer med
hushdllens marginella vdrderingar vid den optimala mdng-
den dr alla hushdll néjda. Men ingenting s&dger att det
gdllande skattesystemet skall garantera just detta resul-
tat. I stdllet d4r det troligt att en del hush&ll har skatte-
priser som Overstiger deras marginella vdrdering, medan
andra har skattepriser som understiger vidrderingen. De
forra efterfrdgar mindre, de senare mer &n den optimala

mdngden av den kollektiva varan.

Antagandet att kommunen tillhandahdller en optimal m&ngd
av den kollektiva varan dr ddrfdr inte annat &n undantags-
vis forenligt med antagandet att denna mé&ngd ocksd &r den
som hushdllen efterfrigar vid radande skattepriser - i
varje fall inte utan ytterligare antaganden. Ett sadant
antagande kan vara att genomsnittet av efterfrdgan vid
radande skattepriser Overensstdmmer med den optimala
méngden. Ett annat antagande &r att kommunens politik gar
ut pd att sdkerstdlla att alla hushdll efterfrdgar den op-
timala mé&ngden, genom manipulation med skattesystemet, av-

gifter och andra kompenserande atgdrder.

Oavsett vilka antaganden som stddjer teorin att kommunen
tillhandahdller en optimal m&ngd &dr podngen med denna teo-

ri att det inte &r hush&llens privatekonomiska &verviganden



pd grundval av avgifter eller skattepriser som styr ut-
budet, utan att det dr kommunens marginalkostnad. D&re-

mot dr det fortfarande hushdllens preferenser, inkomster

m m som avgdr vdrderingen av den kollektiva varan. D&r-
till mdste emellertid l&dggas kommunernas f&rda fordelnings-—-

politik.

En forestdllning om en verkligt léngt driven politisk
byteshandel (eng "logrolling") kan stdédja denna modell.
Det fOrutsdtter att alla institutionella arrangemang, som
t ex skattesystemet, &dr fdrhandlingsbara och medger inte

mer dn s k paretooptimala inkomstomfdrdelande &tgdrder.

En medelvdg mellan dessa modellextremer - & ena sidan

det kompromissl&sa majoritetsstyret, & den andra den full-
komliga samforstdndspolitiken - med inslag av b&da, &Er
naturligtvis m&jlig att t&nka sig. Den tas av Davis och
Haines (1966) och av Stigler (1972). I bada studierna &r
hushdllens efterfrdgan utgdngspunkt. I den fdrra blandas
variabler som speglar medianvdljarens inflytande - median-
inkomst - och en majoritets mSjligheter att exploatera en
minoritet - andelen vdljare som dger fastigheter, vidrdet
av industrifastigheter (som fdr betydelse genom att fastig-
hetsskatter dr den dominerande finansieringskdllan) = med
variabler som speglar olika intressegruppers &nskemdl. Den
senare studien har en formaliserad modell som innefattar

bédda aspekterna. Den &r av intresse att se n#rmare pa.

Med avseende pd efterfridgan pd& offentliga utgifter f&r
skolor kan befolkningen delas i en del som utnyttjar de
offentliga skolorna (Nn) och en del som anvdnder privata
skolor (Nc). Den senare gruppen likstdlls i denna studie
med katoliker, vilka i USA ofta har sina egna skolor.

Efterfragan pd utbildningstjdnster per elev (nn) for ge-
nomsnittet av de familjer som utnyttjar de offentliga

skolorna &r en funktion av pris och inkomst. Inkomst (y)
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dr genomsnittlig hushdllsinkomst och priset &r kostnaden

per kvalitetsenhet (q).

(7)

(o
n
n

f(p,y), t ex

It
[te]
it

Efterfrdgan pd utgifter per elev blir da

@]

a+l B

(9} e = p =Pq =P Yy

ny
Hd4r har d& antagits att priset dr detsamma f6r alla famil-
jer, men eftersom dven de hushdll som inte utnyttjar offent-
liga skolor &r med och betalar blir priset f6r de hushadll
som utnyttjar de offentliga skolorna

Nn
(10) »p g5 g
n c

och efterfrdgan p& skoltjdnster per elev som utnyttjar de

offentliga skolorna

N a
(11y 9 _ _ _ n B8
9= Py sy ) VY

n n (o]

Efterfrdgan pd skolutgifter per elev som gar i de offent-

liga skolorna blir

(12) e ={

Utslaget pa alla elever blir efterfrégan
n, N a
(13) e' = (

) P
Ny e Ny NG

+1
o yB

Antas n, = k.Nn kan vi skriva detta

(14) e' =



Ar det de hushdll som utnyttjar de offentliga skolorna
som regerar oinskrdnkt genom att de &r i majoritet be-
stdms utgifterna per elev enligt denna modell. Elasti-
citeten m a p andelen hushdll som utnyttjar de offent-
liga skolorna (s) dr

(15) Mg =a+ 1<1

eftersom o < 0

Men om den del av befolkningen som inte vill utnyttja
offentliga skolor utan f&redrar privata trots att de &r

i minoritet har ndgot att sdga till om motverkas pris-
effekten av en stdrre andel sddana hushdll. Om den obser-
verade elasticiteten fOr utgifter per elev m a p andelen
hushall som utnyttjar de offentliga skolorna &r stdrre &n
ett kan detta bara bero pd att minoriteten har ett infly-

tande stort nog att uppvdga priseffekten.

I denna modell ingdr sdledes en variabel som har den dubbla
funktionen att pdverka majoritetens pris f6r de offentliga

tjdnsterna och att spegla ett minoritetsintresse.

2.6.2 Utbudsmodeller

Tas efterfrdgan f6r given kan variationer i utgifterna héin-
foras till kostnadsskillnader. T ex kan allmdnt acceptera-
de eller statligt reglerade normer bestdmma bade kvalitet
och kvantitet av kommunala tjdnster. Beroende pa& normer-
nas utformning kan f&rutom rena produktionsfdrhallanden

och prisskillnader pd& insatsvaror &dven "behov" - som i
andra sammanhang kan ses som uttryck for preferenser -
spela in. Om t ex normen anger ett visst antal platser pa
dlderdomshem per person Over 65 dr, spelar andelen perso-
ner bland dessa som dr &dldre &n 75 ar inte in pd utgifterna
per person &ver 65 &r. Det gdr den didremot om normen tar
h&nsyn till andelen 8ver 75 &r. I annat sammanhang skulle

man kunna sdga att behovet av &ldringsvard eller efterfra-
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gan p8 &ldringsvadrd #r stdrre ju stdrre andel av aldring-
arna som dr &ver 75 &r. Hur produktionen eller tjdnsten
definieras - som t ex utgift per invdnare eller som utgift
per pensionidr - avgdr vilka variabler som inverkar pa pro-

duktionsfdrhdllandena.

Utifrédn antagandet att kommunen efterstrédvar ldgsta kost-
nad fOr en viss kvantitet tjdnster kan ett kostnadssam-
band hdrledas frdn en produktionsfunktion och en kostnads-

definition.

Kostnadsminimeringen leder till att en kostnadsfunktion

kan hédrledas. Den kan skrivas

(l6) C =C (X,p) + FC

Kostnaden dr en funktion av den producerade kvantiteten
och priserna pa& produktionsfaktorer och andra insatsvaror
samt fasta kostnader (FC) som varierar med produktionsfdr-

h&llandena.

Undersdks ddremot kostnaden per invé&nare (m) med avseende
pd antalet platser p& 8lderdomshem (X) per pensionér (mm)

far kostnadssambandet fdljande utseende:

(17) ¢ =2¢C (x.mm,p)/m + FC/m

Dvs att kostnaden per invanare (c) &r en funktion av anta-
let platser per pensiondr (x), priserna pa produktionsfak-
torerna samt antalet daldringar och antalet invdnare. Anta-
let &ldringar och antalet invdnare ingdr i kostnadssamban-

det p& samma sdtt som andra produktionsfdrhdllanden gor.

Studier har gjorts av savil produktionsfunktioner fd8r kom-

munala tjédnster som av kostnadsfunktioner.



Kiesling (1967) och Katzman (1971) skattade produktions-
funktioner fOr standardprovresultat respektive fortsatt
skolgdng (negationen av de som slutar skolan) med variab-
ler som b&de dtergav skolans insatser - klasstorlek, ut-
gift per elev, ldrarkvalitet - och elevfdrutsédttningar

i form av intelligenstestresultat och hemmiljd&.

Tallroth analyserade pd svenska data vissa kommunala verk-
samheters produktionsfunktioner. Brand- och ambulansvi-
sendets "produktion" av utryckningar uppvisar tilltagande
skalfdrdelar - den genomsnittliga produktiviteten &kar -
med avseende pd arbets- och kapitalinsatser. De kommunala
elverkens distribution av elektricitet har en svagt av-
tagande skalavkastning med avseende pa arbets- och kapi-
talinsatser. Vidare inverkar fOrbrukningen per abonnent
positivt p& produktiviteten. Ddremot kan inverkan av kapa-
citetsutnyttjande och kapitalets aldersstruktur inte be-
ldggas. Vattendistributionen lyder under konstant skalav-
kastning f&r arbets- och kapitalinsatser, produktiviteten
har ett positivt samband med férbrukning per abonnent och
bebyggelsetdthet (m&tt i ledningsndtets l&ngd per abonnent).
Avloppsverken har ocksa& en konstant skalavkastning. Grund-
skolans produktion av elevdagar har en svagt avtagande skal-
avkastning och produktiviteten paverkas inte av vare sig
skolstorlek (utom f&r de stdrsta och de minsta kommunerna)
eller tdtortsgrad. Gymnasieskolan har avtagande skalav-
kastning och produktiviteten pdverkas inte alls av skol-
storlek. Avtagande skalavkastning ra&der ocksad betriffande
alderdomshem (antal platser). Alderdomshemmets storlek
inverkar positivt pd produktiviteten. Tallroths studier

dr frédmst inriktade p& kvantiteten, medan de ovan n&mnda

skolstudierna avser kvalitetsdimensioner.

Feldstein (1967) konstruerar ett produktionsmdtt f&r sjuk-
védrd som innefattar b&de kvantitets- och kvalitetskompo-
nenter. Han disaggregerar insatsfaktorerna starkt - l&kare,
sjukskdterskor, piller - men har inga variabler som uttryck-

er produktionsfdrhalianden.
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I produktionsfunktionerna ingdr dels de traditionella pro-
duktionsfaktorerna, dels variabler som uttrycker produk-
tionsfdrhdllanden. I produktionsfunktioner f&r industri-
f8retag d4r det mindre vanligt att annat &n kapitalets
dldersstruktur och arbetskraftens kvalitet fdrekommer vid
sidan om en trend- eller restfaktor, vilken far uttrycka
alla andra faktorer. Det fortjédnar ddarfdr att podngteras
vilka de variabler &r som far uttrycka produktionsférhdl-
landen. De dr tdtortsgrad, bebyggelsestruktur, anldggnings-
storlek, men ocksd social struktur och intelligenstestre-
sultat och variabler som nirmast dr uttryck f6r efterfréd-
gefodrhdllanden sdsom l&drarkvalitet, utgift per elev och

f&rbrukning per abonnent.

Produktionsfunktionen #r den ena delen av kostnadsfunktionen.
Den andra delen utgdrs av priserna. Om priserna varierar kom-
mer kostnaderna att variera dven av denna anledning. Atskilli-
ga studier av kostnadsfunktioner har gjorts. Fradmst &r det 16-
neskillnader som ger utslag, dels ddrfdr att kommunal tjé&nste-
produktion &r arbetsintensiv, dels ddrfdr att andra priser int
varierar lika mycket. F8r svenska forhallanden finns en utfér-
lig studie gjord av Tallroth.N&gon anledning att hédr referera
till utlidndska undersdkningar finns ddrmed inte. (Tallroth re-

dogdr fOr dessa.)

Skattningar av kostnadsfunktioner fangar upp vissa variab-
ler i produktionsfunktionerna som vid direkta skattningar
av dessa dr svara att f& med, vilket Tallroth pdpekar.

Det gdller svadrigheten att behandla insatsvaror vid si-
dan om produktionsfaktorerna arbete och kapital. Aven kva-
litetsdimensionerna i dessa liksom i produkten l&ter sig
ldttare fangas i kostnader &n i reala termer. A andra si-
dan uppkommer problem som har med kostnadsredovisningen

att gobra.

Tallroth fann att kostnader f&r central f&rvaltning per
invénare f&11 med &kat antal invanare. Detta kan vara en

redovisningsmdssig frdga, att central fdrvaltning i stdrre
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kommuner dr uppdelad p& olika fdrvaltningar. "Bredden"
i det kommunala engagemanget Skar med Okad kommunstor-
lek och borde annars dra med sig &kade samordningsbe-
hov. Kostnaderna per invdnare Skar med befolkningstill-
vdxten - vilket kan bero pd ett uppdrivet ldneldge i

expansiva kommuner.

Starka kostnadsminskningar f&rekommer i1 brand- och ambu-
lansvdsendet vid Skad produktion, trots att lbnerna tro-
ligen ligger avsevdrt ldgre i sma kommuner. Eldistribu-
tionens avtagande skalfdrdelar motverkas kostnadsmdssigt
av fallande ré&kraftpriser. Skolskjutskostnaderna paver-
kas av att stdrre kommuner utnyttjar reguljédra bussar i
stdllet for sdrskilda bussar och taxi, vilket verkar for-
dyrande med den redovisning som till&mpas. Kostnaderna i
grundskolan minskar med Okad skolstorlek och t&dtortsgrad.
I starkt expansiva orter sldr ett hdgre 1ldneldge igenom

pé& kostnaderna.

Vid studiet av kostnadsfunktioner uppkommer samma problem
som betr&dffande efterfridgefunktioner i fridga om férkla-
ringsvariablernas oberoende av den fdrklarade variabeln.
I detta fall &r det fr&ga om den producerade mingden och
dess kvalitet dr oberoende av kostnaden. S&rskilt ifréga
om variabler som f&rbrukning per abonnent kan detta ifré-
gasdttas. Men om avgiftsfinansieringen &r frikopplad fran

kostnaderna lé&ter det sig kanske t&nkas.

Dessa bercenden har sitt upphov i att modellen f&r utgif-
ternas bestdmning &r mer komplicerad och innefattar bade
en utbuds- eller kostnadssida och en efterfrdgesida. Det
gér det naturligt att fdrsSka gifta ihop kostnadsfunktio-

nerna med efterfrdgefunktionerna i en enda modell.



2.6.3 Efterfrdge-utbudsmodeller

Flera studier som f8rs8ker sig pd en modell som jédmsides
med efterfrdgan ocksd inrymmer en utbudssida g&r detta
mycket ofullstdndigt, sd att den egentliga skillnaden mel-
lan dessa modeller och rena efterfrdgemodeiler &dr mycket
liten. Chiswick (1975) och Ohls och Wales (1972) har bada
med utbudsvarabler. Det dr variabler som inverkar pd kost-
naden fOr den kommunala tjdnsten. Man kan dela upp dessa

variabler i féljande grupper:

1. Demografiska och geografiska produktionsfdrutsé&tt-
ningar

2. Faktorpriser

3. Finansieringsbidrag

4. Skalekonomier

I den forsta gruppen faller s&dana variabler som befolk-
ningstdthet, t&dtortsgrad, boendetdthet, andel flerfamiljs-
hus, klimat. I den andra gruppen ingdr léner, kapital-
kostnader, priser pd insatsvaror m m. Den tredje gruppen
innehdller specialdestinerade bidrag som sdnker kommunens
kostnad. Variablerna i dessa grupper kan p& mer eller
mindre goda grunder antas vara oberoende av den tillhanda-
h&llna mdngden av kommunala tjdnster. Bara skalekonomierna
i den fjdrde gruppen dr en funktion av utbudet. Alldeles
sdkert behdver detta dock heller inte vara, om skalekono-
mierna avser en annan dimension dn den som efterfrigan-
utbudet avser. T ex kan efterfrdgan-utbudet avse antal
platser pa &lderdomshem per invdnare medan skalekonomierna

uppkommer pé& grund av befolkningsstorlek.

Om utbudet inte inverkar p& kostnaden utgdr en kostnads-
funktion i modellen bara en ersdttning f6r - en skatt-
ning av - prisvariabeln i efterfrdgefunktionen. Om kost-
nadsfunktionen skall skatta den reella kostnaden antas
sédledes 1i. dessa studier att hushdllsefterfrdgan baseras

bl a pad denna kostnad och inte pd nominella avgifter eller

ndgot annat pris.



Det &r heller inte givet att, som dessa studier g&r, anta

att genomsnittskostnaden dr relevant pd sdvdl utbuds- som
efterfridgesidan. Om efterfrdgan baseras pd ett optimerings-
beteende skulle vi vdnta oss att marginalkostnaden har

st8rre relevans fdr efterfragan. Avgiftsfinansieringen

kan emellertid vara s& utformad att detta f&r hushdllens
vidkommande innebdr produktionens genomsnittskostnad. Kom-
munallagens férbud mot hdgre avgifter &n sjdlvkostnaden

tycks kunna innebdra just detta. Men vilken relevans har ge-
nomsnittskostnaden £8r kommunens beslut att tillhandahé&lla
service? Tillhandahdller kommunen alltid den md&ngd som efter-
frigas till genomsnittskostnad? Om inte midste en explicit mdl-
funktion formuleras fdr kommunen, vilken virderar bade den till-
handhdllna midngden tjinster cch kostnaden fOr detta. Det leder
oss in pad modeller f6r de kommunala utgifternas bestdmning som
grundas p& optimeringsbeteende hos de kommunala beslutsfattar-
na. Innan jag 8vergdr till dessa modeller vill jag analysera

en modell som uttryckligen &r #mnad att fanga in interdependen-
sen mellan variabler pd grund av den simultana bestdmningen av

b&dde utbud och efterfrigan.

Booms och Hu (1971) utvecklar en modell som skall inne-
fatta bdde utbud och efterfragan. Modellen avser skolut-
gifter och definierar kvantitetsvariabeln sasom skolut-
gifter per invanare. Motivet f&r denna definition &r na-
got oklart men tycks ha att gdra med den "uppoffring" som
krdvs fOr att uppnd en viss utgift per elev. Denna upp-
offring &r stdrre ju fler eleverna &r av hela befolk-
ningen. P& detta s&tt speglar kvantitetsvariabeln ett
pris vilket fOrefaller olyckligt. Kvantitetsvariabeln

bdér helst renodlas frdn pris och andra variabler som ut-
gdr forklaringsfaktorer. Visst later sig efterfréagan pa
utgifter per invanare t&dnkas om t ex skolutgifterna &r
av renodlat kollektiv natur, dvs att utbildningens fruk-
ter sk&rdas av hela befolkningen och skolutgifternas virde
per invanare &dr oberoende av antalet elever. Men ndrmare
till hands &r att tédnka sig att efterfr&gan avser utbild-

ningsinsatser per elev.



Hushdllens efterfrdgan baseras bl a p& ett pris. Detta
pris utgdrs av skatteinkomster dividerat med skatteunder-
lag, dvs den genomsnittliga utdebiteringen. Detta "pris"”
pastads spegla "det pris ett samhdlle betalar f&r att kon-
vertera privata medel till offentliga resurser". Detta

dr dunkelt uttryckt. Priset f6r en krona 1 skolutgifter
per invanare kan inte vara varken mer eiler mindre &n en
krona per invadnare om utgifterna skattefinansieras helt
och hdllet. Utdebiteringen kan ange hur stor del av de
privata medlen som gadr till skolutgifter om det &r den
enda sortens utgifter och &r naturligtvis starkt posi-
tivt korrelerad med skolutgifterna per invanare. Det for-
vdntade sambandet mellan pris och efterfrédgan &r emeller-
tid negativt. Ett sddant samband kommer dock att erhal-
las om det ri&der ett negativt samband mellan utdebitering
och skatteunderlag per invanare. Da kan ett h&gt skatte-
underlag och 14g utdebitering resultera i hdégre skolutgif-
ter per invanare #n ett lagt skatteunderlag och en hég
utdebitering. Hur utdebiteringen skall tolkas, som ett
mdtt pd "uppoffringen” f8r att uppnd en viss standard
eller som ett mdtt pa efterfrdgan, &r en fraga som lénge
stdtt i centrum f&r strdvandena att utjdmna kommunernas
ekonomiska foOrutsdttningar. Sa ldnge utdebiteringen be-
traktas fristdende fran skatteunderlag, produktionsfdr-
hdllanden, behov m m kommer denna trita kurna fortgd

utan att ndgra framsteg gdrs.

Booms och Hu menar att ju hbgre utdebitering, dvs ju
hégre andel skolutgifter, desto ldgre efterfrdgan pid
skolutgifter. Resonemanget verkar fullstdndigt bakvidnt.
Om den kommunala beslutsprocessen tillgodoser hushdllens
efterfrdgan - vilket dr deras utgdngspunkt och vilket
madste vara utgdngspunkten i en utbuds-efterfrigemodell

- mdste rimligtvis en h8gre utdebitering, en stdrre an-
del skolutgifter, tolkas som en hdgre efterfrédgan pé
skolutgifter. Och om det &r jdmvikten mellan utbud och

efterfragan som styr utgifterna sd &r dédrmed givet att



virdet f£6r hush&llen av den sista kronan till skolutgif-
ter varken dr mer eller mindre &n, utan exakt lika med,
vdrdet av den sista kronan till konsumtionsutgifter och
den sista kronan till andra offentliga utgifter. Om dé&re-
mot hushdllen kan pdtvingas stdrre skolutgifter &n de
efterfrdgar eller tvingas avstd fran skolutgifter som de
efterfrdgar kan utdebiteringen och andelen skolutgifter
tdnkas vara negativt korrelerad med vdrderingen av margi-
nella f6rdndringar av skolutgifterna. En hdg utdebitering
tyder under sddana forutsdttningar pd storre skolutgifter
dn hushdllen O6nskar, en ladg pa mindre skolutgifter &n hus-

hdllen Onskar. Men det dr en helt annan modell.

Ennu mycket oklarare blir utdebiteringens roll om denna
avser en skatt pd fast egendom - som i den refererade

studien. - &n om den avser skatt p& hushdllsinkomster.

Av de Ovriga efterfrdgevariablerna dr det nagra som bdr
vara starkt korrelerade med efterfrédgan pa grund av att
de dr uttryck for efterfrdgan. Det gdller andelen elever
som gadr i privata skolor och 6vriga offentliga utgifter.
Det f&r ses som en nddldsning att variabler, som t&nks
inverka pd efterfrdgan och som &dr svara att mita, fiar er-
sdttas av efterfrigevariabler. Frdgan &r om det &r ndgon
vinst att ha med dylika variabler. Rena preferensvariab-
ler kan ddremot befolkningens utbildningsnivd, andelen
barn i skoldldern av hela befolkningen och inkomst per

invanare vara.

Utbudet styrs av samma pris som efterfrdgan, dvs utdebi-
teringen. Detta foranleder en del fragetecken. Om kommu-
nen som bestdmmer utbudet ocksd bestdmmer utdebiteringen
kan utdebiteringen inte fungera som pris i bemdrkelsen
att utgdra en restriktion pd de medel som stdr till kom-
munens fdrfogande. Av vem eller hur bestdms utdebite-
ringen d&? Om kommunen vid en given utdebitering tillhan-
dahdller mer utbildning &n invdnarna vill ha - vad h&dnder

d&? Mindre?
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Booms och Hu anger inte ndgon marknadsmekanism. Den me-
kanism som kan tdnkas &dr att kommunen alltid tillhanda-
h&ller den mi#ngd som hushdllen efterfrdgar och att kost-
naden varierar med midngden, vilket paverkar efterfrdgan.

D& erhdlls en marknadsliknande modell.

Hushdllens efterfrdgan:

(18) Xg = Xy (t,y...)

Kommunens kostnadsfunktion:

(19) €=t (X,+.)

Kommunen tillfredsstdller hush8llens efterfrdgan (mark-

nadsjamvikt)
(20) Xg = Xy

De variabler som ingdr i kostnads-/utbudsfunktionen &ar
sddana som inverkar pd priset. Det dr utbudet eller den
tillhandahdllna/efterfrdgade médngden och andra variabler.
Priset (t) kan vara utdebiteringen, genomsnittskostnad
eller marginalkostnad i produktionen eller ndgot annat
pris, t ex en nominell avgift. Det beror pd vilket pris
som dr relevant for hushdllens efterfrdyan. Om priset fak-
tiskt utgdrs av utdebiteringen kommer en variabel som
skatteunderlag per invanare att ha betydelse f6r priset

- om priset ddremot utgdrs av nagon real kostnad saknar
skatteunderlaget betydelse (utom mdjligen pa ndgot indi-
rekt vis, t ex som uttryck f&r ldneldget). Booms och Hu
f6r in inkomst per invdnare i utbudsfunktionen, vilket i
deras fall inte kan motiveras av att denna variabel skulle
inverka pa& utdebiteringen via skatteunderlaget. Ddremot
kan denna variabel tolkas som uttryck f£6r en budgetrestrik-
tion, vars betydelse skulle bestd i att paverka virde-
ringen av utdebiteringen. Ju hdgre inkomst desto hdgre ut-
debitering kan tolereras. Men det innebdr att utdebite-
ringen och den tillhandah&llna mdngden Xu av skoltjdnster
inte bara bestdms av vilken mdngd som efterfrdgas utan
ocks& av andra variabler. Vi ska se hur en sddan modell



Hushdllens efterfrigan dr densamma:

(21) X, = Xg (t,y...)

Kommunens kostnadsfunktion &r givetvis ocksd densamma:

(22) t =t (X /.-")

Men kommunen tillhandahdller inte Xe automatiskt utan var-
derar kostnaden (ev utdebiteringen) och utbudet mot bak-
grund av bl a kommuninvdnarnas genomsnittsinkomst och de-

ras efterfragan pa kommunens tjénster.

Kommunens malfunktion skulle d& ha f&ljande utseende:

(23) M=M (t:Xu,XerY)

Kommunen optimerar tillhandah&llandet av servicen Xy med

(21) och (22) som restriktioner.

Det resulterar i en optimal avvdgning mellan pris (ev
utdebitering) och utbud. Det dr bara en slump om utbudet

motsvarar efterfrdgan i optimum.

Varfdr skiljer sig kommunens vdrdering frén invadnarnas?

En modell av detta slag implicerar ju detta. N&got svar
skall inte hdr ges. Hdr skall bara konstateras att ocksa
denna modell pekar fram mot en optimeringsmodell som inne-—
fattar en vdrdering av sdvdl den tillhandahdllna mingden
som av kostnaden for denna. Booms och Hu &r ocksd inne pé&
denna tanke. De s&ger att "Kommunen fOrm&r internalisera

en kollektiv varas intdkter och kostnader genom att tvinga
alla medborgare att underkasta sig majoritetens vilja. Kom-
munen blir bade efterfragare och tillhandahdllare av offent-
liga resurser". Men om det d4r s& , s& kastas flera av de
variabler som ingdr i utbuds- och efterfragefunktionerna i
tvivelsmal, ja sjdlva uppdelningen i en utbuds- och efter-

fragesida verkar schizofren. Varfor skulle kommunen basera



sin efterfradgan pd utdebiteringen - ett finansierings-
instrument - i stdllet for pd den reala kostnaden for
kommunen som helhet? Varfdr skulle inkomsten per inva-

nare inverka p& utbudet vid sidan om efterfrdgan?

2.7 Optimeringsmodeller

I de modeller f8r utgifter som byggt pa preferenser har
det hitintills g&llt hushé&llens preferenser. Det &r rim-
ligt att ta hushdllens preferenser till utgdngspunkt sa
ldnge kommunens beteende gdr ut pd att tillfredsstilla
hushdllens efterfrigan utan andra ambitioner &n att £f&
tdckning fo6r kostnaderna. Modellen blir analog med mark-
nadsmodeller (se ovan sid 44) och kan inte skiljas frén
dessa trots skiljaktiga beteendeantaganden (exempelvis
att kommunens pris styrs av dess utbud i stdllet for

tvdrtom som &r vanligt i marknadsmodeller).

Men i samma mdn som kommunen vdljer att inte tillhanda-
hdlla den midngd som hushdllen efterfrdgar och/eller s&t-
ter priset utan stdrre samband med kostnaderna blir hus-
hdllens preferenser av mindre betydelse f6r bestdmningen
av de kommunala utgifterna i fdrhdllande till andra ut-

giftsbestdmmande faktorer.

Vid sidan av efterfrdgepaverkande faktorer och faktorer
som paverkar kostnaderna kommer faktorer som hdrrdr frén
den kommunala beslutsprocessen att spela en roll. Det kan
vara faktorer som grundas p& institutionella restriktioner
och faktorer som grundas p& de kommunala beslutsfattarnas
preferenser. Ar dessa faktorer fdrhdllandevis betydelse-
fulla motiverar det en modell som dr uppbyggd p& kommunen
som beslutsenhet. Dvs att modellen baseras p& kommunens
malfunktion och institutionella begrédnsningar. Det uteslu-
ter inte inverkan fré&n hushdllsefterfrdgan, men dess be-
tydelse blir inte l&ngre dominerande. Hushdllsefterfrdgan
kan inverka sdvdl pd den kommunala m&lfunktionen som p&

kommunens institutionella begrdnsningar.



Anledningen till att de kommunala beslutsfattarna later
sina egna preferenser styra sitt handlande i stdllet for
att basera detta p& hushdllens preferenser kan, men be-
hover inte, vara en auktoritdr instdllning. Anledningen
kan ocksd vara ovisshet om hushdllens preferenser, vil-
ket nddvédndiggdr att beslutsfattarna sdtter sina prefe-
renser - som kan vara tolkningar av hushdllens preferen-
ser — i hush8llspreferensernas stdlle. En sadan oviss-
het kan uppstd pa& grund av institutionella begr&dnsningar
rérande t ex prissdttning eller p& grund av de kommunala
verksamheternas kollektiva karaktdr som ocks@ utgdr hin-
der fOr prissdttningen. Om slutligen kommunen fdretar in-
komstomfdrdelandé &tgdrder kan dessa inte annat &n undan-
tagsvis (s k pareto-optimal inkomstomf&rdelning) baseras
p& hushdllspreferenserna. De mdste vdrderas efter besluts-

fattarnas preferenser eller en kommunal malfunktion.

Modeller som baseras pd maximering av en kommunal mdl-
funktion och de restriktioner som kommunen &r underkas-
tad kallas hdr optimeringsmodeller. Nadgra studier har denna
uppl&ggning. Den tidigaste &r Henderson (1969). Henderson
postulerar "att beslut ro&rande offentliga utgifter och
skatter kan betraktas som om de vore resultatet av att

en samhédllelig vadlfadrdsfunktion, som &r underkastad en
samhdllelig budgetrestriktion, maximerats" (s 156). Han
riktar sin uppmdrksamhet pd de valda representanternas

val av lokala offentliga utgifter och skattenivier.

Denna sorts modeller har alltsd foljande principiella
uppbyggnad. De bestdr av en kommunal malfunktion som ger
uttryck at beslutsfattarnas eller den kommunala organi-
sationens mal. Den kan liksom i Hendersons studie inne-
fatta savdl lokala offentliga nyttigheter som &vriga va-

ror och tjédnster. Den far da foljande utseende:

(24) ™M =M (XG,XP)

dar Xa dr lokala offentliga nyttigheter och Xp 6vriga va-
ror och tjdnster, vilket innefattar b&de privat konsumtion

och annan offentlig konsumtion.



I studien av Gramlich (1969) gdrs fdljande uppdelning

av argumenten i mdlfunktionen: (1) kommunala utgifter
exkl bidragsfinansierade utgifter (nettoutgifter),

(2) bidragsfinansierade utgifter (bidrag), (3) kommunal
férmdgenhetsdkning (skattefinansierade investeringar) och
(4) 6vriga varor och tjdnster (privata inkomster minus
lokala skatter). I en senare studie (Gramlich och Galper
1973) gobrs i stdllet en uppdelning av driftutgifter i
bidragsstyrda (bidragsbelopp/bidragsprocent) och &vriga
driftutgifter. I stdllet for fOrmdgenhetsdkning infdrs
dels fysisk kapitalstock, dels finansiell nettofdrmdgen-

het. L&t oss se litet nédrmare pad denna modell.

2.7.1 En optimeringsmodell

Modellen inneh&ller en mdlfunktion med fyra argument:

(25) M=M (XG,XP,K,FA)

ddar

XG = reala kommunala driftutgifter justerade f&r "behov"
XP = reala disponibla inkomster

K = kommunalt realkapitel

FA = reala kommunala finansiella tillgdngar.

Hidr skall jag férenkla modellen fOr att koncentrera fram-
stdllningen till modellens huvudstruktur. Det gdr att
X. = E/PE-Z (kommunala driftutgifter deflaterade med

G kommunalt prisindex, minus utgiftsminimum
i férh&llande till "behoven")

XP = (Y-T)/P (inkomster minus lokala skatter deflaterade
med konsumentprisindex)

K = K_l(l-é) (deprecierad kapitalstock en period tidigare
plus investeringar deflaterade med prisindex

+ I/PI for investeringar)

Fa = (FA_1+S)/P (finansiella tillgdngar en period tidigare

plus finansiellt sparande deflaterade med
konsumentprisindex) .



Gdllande budgetrestriktion &r

(26) B+ T=E+ I+ S
dar

B = externa bidrag till finansieringen.

Denna modell ger upphov till fyra ekvationer i reducerad
form, en f8r var berocende variabel. Deras allmdnna form

ar
(27) E, I, S, T = f(B,Z,Y,K_l(l—6), FA_l,P,PE,PI)

Vi kan hdr urskilja en rad nya forklaringsvariabler:
kapitalstock, finansiella tillgdngar, priser. Variabler
som fdrekommit i de tidigare ndmnda studierna &dr bidrag,
inkomster och i behovsvariabeln kan alla variabler av
typen antal barn i skoldlder, urbaniseringsgrad, arbets-
18shet etc ldggas in. Behovsvariabeln kan uttrycka sa-
vdl faktorer som inverkar pd beslutsfattarnas mdlfunktion

som faktorer som inverkar pa produktionsfdérutsdttningarna.

Modellen bygger pd en teori som g8r det m&jligt att gdra
vissa tolkningar. Teorin antar att kommunala utgifter,
skatter m m dr resultatet av en optimering pa grundval

av kommunala beslutsfattares mdlfunktion. I mdlfunktionen
ing&r ocksd privat konsumtion, vilket g&r att skatterna
bestéms samtidigt med utgifterna. Effekten av statliga bi-
drag bér i en sadan modell kunna vara sdvidl Skade utgif-

ter som sdnkta skatter.

Det &r ocksd mdjligt att i denna modell skilja p& partiella
och totala effekter. Den partiella effekten av t ex en pris-
sdnkning p& investeringarna dr den direkta inverkan av en
prisfdrédndring pa& investeringsvolymen. Den totala effekten
inbegriper effekten pa investeringarna av fdrdndringen i
kapitalstocken till £61jd av investeringarna. Investerings-

utgifterna dr hdrledda fran vad som i en viss situation ut-
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gbr en optimal kapitalstock m h t de tjdnster den l&m-
nar. Pa samma sdtt bestdms det finansiella sparandet

dels kortsiktigt, dels p& l&ng sikt.

Den svagaste ldnken i denna modell &r behovsvariablerna.
Men modellens syfte &r inte att belysa dessa, utan att
belysa de kortsiktiga, drliga eller kvartalsvisa for-
dndringarna i de totala utgifterna m m. Men det osofisti-
kerade sdtt pd vilket behovsvariablerna f&rs in i model=-
len, kommer fram mycket tydligt i kontrast till hur fi-

nansiella och andra makroekonomiska variabler behandlas.

Tresch (1974, 1975) utvecklar optimeringsmodellen ytter-
ligare genom att dela upp driftutgifterna pd &ndamdl - so-
cialvard, utbildning, sjukvdrd, kommunikationer, OSvrigt

- och infdra likviditeten som en sdrskild variabel.
2.7.2 Budgetrestriktionen

Hur ser den "samhdlleliga budgetrestriktionen" egentligen
ut? Henderson l&ter budgeten definieras av summan av pri-
vata inkomster (Y), bidrag (B) och nettouppldning (D).
(28) XG + XP =Y + B+ D

Inkomsterna dr exogent givna, och dven bidragen antar
Henderson. Nettoupplaningen bestdms endogent genom att

utgdra en fix proportion av nettoutgifterna.1)

(29) D = X(XG—B)
Om budgetrestriktionen utformas som en samh&llelig budget-

restriktion, innefattande Y, eller som en kommunal budget-

restriktion, vilken 1 stidllet innefattar skatteinkomster

1) Ya&r inte den faktiska andelen l&nefinansiering vilken
varierar mellan kommunerna utan antas vara gemensam

f?r alla eller en del av kommunerna. ¥ skattas allt-
sa i modellen



(T), dr likgiltigt s& ldnge Y dr exogent given och ¥ - T
(privat konsumtion eller &vriga varor och tjdnster) ingar

i mdlfunktionen.

Gramlich l&ter budgeten begrdnsas av samma variabler. La-
nen bestams endogent i modellen genom att i ena fallet
férmégenhetsdkningen ingdr i malfunktionen, i andra fal-
let d4r det den finansiella nettofdrmSgenheten som godr
det. I den andra modellen infdr Gramlich och Galper be-
greppet "exogena budgetresurser" som dr summan av de bi-
drag som ges utan villkor, rédnte- och amorteringsnetto,

minus de bidragsstyrda utgifternas kommunala andel.

Tresch, som har likviditeten som argument i mdlfunktio-
nen, infdr likviditetsfdrédndringen i budgetrestriktionen.
Tresch begrédnsar den samhdlleliga budgetrestriktionen na-
got ja&mfdrt med de Ovriga studierna genom att reducera

de privata inkomsterna med de federala skatterna. I mal-
funktionen ingdr i konsekvens ddrmed bara den del av de
privata inkomsterna som blir kvar sedan den federala re-

geringen tagit sitt.
2.7.3 Malfunktionen

Specificeringen av den grundldggande optimeringsmodellen
har gjorts pa tvd skilda vis. Ett sitt &r att formulera

. . . : 1
modellen sa att mdlfunktionen blir konstant elastisk. )
(30) M =X.,".X

o + B =1, vilket innebdr att

X X

_ G _
@ = grgsp Och B =

_P
Y+B+D

Dvs att en utgifts andel i "samhdllsbudgeten" &r lika med
elasticiteten fOr utgiften m a p mdluppfyllelsen. Utgif-

ten bestdms av elasticiteten och budgetresurserna.

1)

Hir exemplifieras med tvad varor, men resonemanget &r
giltigt f&r ett obegrédnsat antal varor.



(31) XG = o (Y+B+D)

Elasticiteterna (budgetandelarna) g&rs sedan till funk-
tioner av skilda forhdllanden. Henderson undersdker for-
klaringsvdrdet m a p elasticiteten f&r lokala offentliga
utgifter totalt f6r inkomst per capita, bidrag per capita
och befolkning. Tresch har olika uppsédttningar fo&rkla-
ringsvariabler fO8r olika utgifters budgetandelar. T ex
antas socialvardens utgiftsandel f&rklaras av kommunens
andel av bruttoutgifterna f8r dldringsvard resp f&r barna-
vard, andelen av befolkningen som utgdrs av bidragstagande
dldringar resp barn, andelen Goldwater-rdster 1964, in-

komstdkning och summan av alla bidrag.

Denna uppldggning gdr det md&jligt att pd ett enkelt och
osofistikerat s&tt fora in allehanda fo6rklaringsvariab-
ler. Omvdnt om6jliggdr uppldggningen mer sofistikerade
hypoteser rdrande skilda demografiska och andra f&rhal-
landens inverkan pd utgifterna. Inverkan pa elasticite-
terna l&dmpar sig inte fOr ndgon sofistikerad teoretise-

ring.

Ett annat s&tt att specificera modellen pad &r att formu-
lera en malfunktion i vilken kvadraten pd argumenten in-
gar. Gramlich och Galper anvédnder denna formulering. M&l-

funktionen far da fdljande utseende:

52 (%p)

(32) M= ale—z_z (XG)2 + aszXp - 24 2

Maximeras denna mdlfunktion med budgeten som restriktion
erhélls ett system av ekvationer d&dr variablerna i mil-
funktionen bestdms simultant. Systemet kan ges en redu-
cerad form i vilken de endogena variablerna bara &r
funktioner av exogena variabler, i detta fall de givna

resurserna.

(33) X a + b(Y+B+D)

G

X c + d(Y+B+D)

P



Denna upplidggning ger stdrre frihet att pd ett teoretiskt
tillfredsstdllande sdtt f6ra in andra variabler. Sidledes
kan argumenten i mdlfunktionen utformas efter teoretiska
dvervdganden. Utgifterna pd ett visst omrdde kan relate-

ras till behov och produktionsfdrutsdttningar.

Denna formulering av optimeringsmodellen kommer mycket
ndra linjdra utgiftssystem. Gramlich (1969) péapekar att
det reducerade ekvationssystemet ocksd kan hédrledas fran
en modell fodr budgetprocessen. Det linjdra utgiftssyste-
met grundar sig pd fdrutsdttningar som i hdg grad lik-

nar en budgetprocess.
2.7.4 Linjédra utgiftssystem

Stone (1954) utvecklade ett linjdrt utgiftssystem. Det

bygger pd& antagandet att konsumtionen bygger p& vissa

drvda (sociala-institutionella) ansprdk som fOrst midste

tillgodoses. Vad som blir kvar av inkomsten d&rutdver

férdelas i enlighet med m&dlfunktionen. M&lfunktionen an-

tas ha f6ljande utseende (Dahlman och Klevmarken, 1971):
n

(34) M(Xy,...,X) =2 B, log (X; - F(i)

i=1

Xi dr mdngden av den i:e varan. ii utgdr anspraksnivan
f6r samma vara. Logaritmeringen av skillnaden mellan

Xi och ii gdr att marginalvdrdet blir avtagande. Denna
egenskap samt egenskapen att vdrdet av olika varor kan
adderas delar denna mdlfunktion med den kvadratiska mil-

funktionen.
Maximeras denna mé&lfunktion under budgetrestriktionen

(35)

[ cl=]
Lv]
>
]

%3

erhdlls ett system av linjdra utgiftsfunktioner

— n -
(36) PiXi = PiXi + Bi(Y -z PkX i=l,...,n

)
k=1 k



Utgiften f£8r den i:e varan &r summan av anspraksnivans
utgifter plus en del av det som blir Over av budgeten.

Bi kan tolkas som utgiftsbendgenheten f&r varan.

Det ligger utomordentligt ndra till hands att anknyta
denna modell till en budgetprocess. Om budgetprocessen
innebdr stdllningstaganden till den del av resurserna
som Overstiger det fdregdende arets kan den formuleras
pd just detta vis. Fdregdende ars budget och allokering
pd skilda dndamdl utgdr ldgsta ansprdksniva. Det margi-
nella resurstillskottet fordelas i enlighet med de mar-
ginella utgiftsbendgenheterna som grundas pa mdlfunktio-

nen.

Ansprdksnivaén kan fdras in i den kvadratiska mdlfunktio-
nen pd samma sdtt som behov och produktionsfdrutsdtt-
ningar. Gramlich och Galper reducerar sdledes driftut-
gifterna med en behovsfaktor - som &r en funktion av
barn i skol&ldern, antalet ensamstdende kvinnor och ré&n-

frekvensen.

Avslutningsvis skall jag formulera modellen f&r lokala
offentliga utgifter i enlighet med modellen f&r linjdra
utgiftsssytem, ddr anspréksnivén &dr bestdmd av demogra-

fiska och andra variabler.

Utgifterna p& ett omréade e; maste Overstiga en l&gsta

nid éi som bestdms av etablerade vdrderingar, krav frén
statsmakten, etc kopplade till produktionsfdrutsdttningar.
(37) e; = piXi = piXi (Zl,...)

T ex kan skolutgifterna ha en miniminivd som bestdms av
antalet barn Zj péd f8ljande vis:

(38) e, = a; + bij . Zj

bij kan tolkas som en minsta utgift per barn.



Detta gdller pd alla omréden.1) P& vissa omrdden giller
att miniminivan

ei = konstant.

Vi kan innefatta privat konsumtion i m&lfunktionen. Stats-
utgifter och landstingsutgifter kan ligga utanfér. Stats-
skatt och landstingsskatt reducerar de lokala resurser
vars anvdndning modellen skall bestdmma. Y &r i sa fall

inkomster inom kommunen minus stats- och landstingsskatt.

Utgiftsfunktionen fdr fdljande utseende:
- n —
(39) e, = e; + Bi(Y - I ek) i=l,...,n
k=1
om éi = konstant skall foljande funktioner skattas (jfr

den kvadratiska mé&lfunktionen)

n
(40) e, =e; - Bi Te, + BiY i=l,...,n
R k=1K+ ,
€y = 941 too0gy ¥ "

Om ey varierar och dr en linj&r funktion av andra variab-

ler far utgiftsfunktionerna fdljande utseende:

n
(41) e, = a, + Ib,. « 2. + B. (Y- (a, + Ib, . - Z.))
i i FTi3 j i k=1 k 3 kJj 3j
i=1, .,n
Dessa funktioner kan skrivas
(42) e, = a, - B.La, + B.Y + (b, - B.Ib, ) * Z., +
i i i*"k i il ikl 1
N Tk k
+ (b, - Biﬁbkz)zz + oo
dvs
e, = 054 + aiz.Y + ai3'Zl + ai4.22 +.o..
i=1, ,n

1) Om éi = 0 innebdr det att inkomstelasticiteten antas vara



S& ldnge vi bara &r intresserade av utgiftsfunktioner i
denna form bereder skattningen inget problem. Koefficien-
terna ail’ Oynrees skattas for resp utgift. Betydligt
svarare blir det om vart intresse gdller strukturpara-

metrarna.

2.8 Optimeringsmodell med variationer

Som grund fOr analysen av kommunernas egenskaper som be-
slutsfattare - t ex som "efterfragare" av daghem - skall
jag ldgga en modell fOr beslutsfattande. Denna modell
bygger pa att en kommun har en malfunktion, som den maxi-
merar under vissa restriktioner. Det dr saledes fraga om

en optimeringsmodell.

Men ddrmed dr saken inte klar ty en optimeringsmodell
kan se ut pd mdnga olika vis. Det gdller bdde hur mdl-
funktion och budgetrestriktion specificeras. Olika spe-
cificeringar gar tillbaka pa sadana skilda grunduppfatt-

ningar om kommunerna som jag inledningsvis berdrde.

I det f6ljande skall vi prdva olika institutionella spe-
cificeringar f&r att se i vad médn de inverkar pd optime-
ringsmodellen. I viss m&n har denna fraga behandlats

ovan 1 de avsnitt som berdrt aggregeringen av individuell
efterfriagan. Hdr behandlas denna fraga mera principiellt.
Anknytningen till konkreta politiska och administrativa

processer aterstar att finna.

Den materialistiska teorin innefattar inga institutio-
nella begrdnsningar alls. F&ljaktligen kan beslut inte
aterfbras till ndgon sdrskild organisation. Frdgan &r
emellertid hur vi d& skall behandla md&lfunktionen. Utan
malfunktion fungerar inte modellen. Kan en mdlfunktion
formuleras utan varje anknytning till institutioner, utan
att ndgon process for m&lfunktionens bildande antas ligga

bakom? Tvéd mdjligheter fdresvidvar mig:



1. Malfunktionen &r given utifrédn, av mdnniskans his-

toria eller av ...

2. Malfunktionen &r ett aggregat av individernas mal-

funktioner.

Den senare mdjligheten vécker emellertid genast nya fra-
gor: hur aggregeras de individuella mdlfunktionerna? Att
denna frédga mdste ha med institutioner att gdra &r uppen-
bart. Och att resultatet &r beroende av vilken utformning
den beslutsprocess har som aggregerar individernas mal-
funktion &r ocks& uppenbart. Resultatet kan ses som ett
uttryck f6r de vikter den specifika beslutsprocessen
tilldelar olika individers preferenser, alltifran en jdm-
bordig vdgning till ett ensidigt gynnande av en grupp

eller en individs preferenser.

Utifran individernas perspektiv &r det troligt att si-
vdl privat konsumtion som kommunal och statlig service
skall ingd i individernas aggregerade mdlfunktion. Det
kan visserligen inte uteslutas men det &r mindre troligt
att individerna har preferenser f&r utdebitering och av-
gifter och att dessa ingdr i den aggregerade mé&lfunktio-
nen. Denna borde sdledes innefatta bara varor och tjidns-
ter vid olika tidpunkter, och innefatta alla varor och

tjdnster som konsumeras.

Innan ndgon institutionell uppdelning av ekonomin gjorts
maste mdlfunktionen omfatta samtliga individer. Gidller

inga institutionella begrdnsningar utgdrs restriktionen
for beslutsfattandet av samhédllets produktionsm&jlighe-

ter.

Om vi som enda institutionella begrédnsning infdr en stat-
lig beslutsprocess som dr separerad fridn resten av sam-
hdllet medfdr det att vissa védrden pa argumenten i mal-
funktionen f6r "resten av samhdllet" &r givna utifrén.
Statlig service, kommunal service som dr statligt norme-
rad etc dr exogent given. Viss resursfdrbrukning &r ocksa
given och l&dgger restriktioner pd produktionsm&jligheterna

for "resten av samhdllet".



Det kan tyckas fdrvadnande att infdrandet av staten inte
medfdr att modellen innefattar statliga bidrag och stats-
skatt. Men om den statliga resursanvdndningen inte péa-
verkas av resursanvandningen i den icke-statliga sek-
torn forlorar sdvdl skatter som bidrag reell betydelse
f6r den icke-statliga sektorn. Det dr f&rst om den stat-
liga resursanvdndningen paverkas som skatter och bidrag
far reell betydelse. Om t ex daghem erhdller statsbidrag
och statsbidragen finansieras pa ett sadant sdtt att
statens resursanvédndning - statens egna reala aktiviteter
~ inte pdverkas s& medfdr bidragen inte ndgon resursdver-
f6ring till den icke-statliga sektorn. (Sa kan t ex vara
fallet om statsbidragen till kommunerna finansieras med
skatt). Padverkas statens resursanvdndning av besluten i
den icke-statliga sektorn blir modellen avsevdrt mycket

mera komplicerad.

Ndsta institutionella fOrutsdttning som kan infdras &r
att den icke-statliga sektorn &dr uppdelad i ett antal
kommuner. Men nagon uppdelning i privat och kommunal

sfdr gbrs dnnu inte.

savdl den privata som den kommunala konsumtionen ingdr i
beslutsproblemet och i mdlfunktionen medan de statliga
tjdnsterna dr givna. Malfunktionen dndrar dock innebdrd
- i varje fall 4r detta troligt - frén att ha omfattat
alla individers till att omfatta de egna kommuninvanar-
nas mdlfunktioner. Detta &ndrar ingenting i malfunktio-
nens form. Men externa effekter kan uppstd och fdrdel-

ningen av resurser mellan kommuner blir ett problem.

Sett fran den enskilda kommunens utgdngspunkt &r det ovid-
kommande hur staten finansierar bidrag, eftersom finan-
sieringen av just de bidrag som den enskilda kommunen
tillgodogSr sig till mycket ringa del bdrs av samma kom-
mun. Genom att iansprédkta bidrag astadkommer den enskilda
kommunen en resursdverfdring till sig. Bidragen fir alltsa

ett materiellt innehdll om vi antar att kommunerna &r



frdn varandra skilda beslutsenheter. Bidragen skall da
ocksd ingd i budgetrestriktionen. Sett fran den enskilda
kommunens utgdngspunkt dr prissystemet givet - en budget-
restriktion tar transformationskurvans plats. Avgifter
kan ingd8 i denna i den mdn kommunen sdljer tjdnster till
andra &n kommuninvdnare. Aven 1&n, skuldreglering och
fondering kan ingd i budgetrestriktionen om dessa utgdrs
av transaktioner med andra &n kommuninvanare. Det aktua-

liserar lé&nerestriktioner.

Kommunens och statens beskattningsr&dtt avgdr budgetrestrik-
tionens omfattning. Kommunens beskattningsr&tt inskrdnks
vanligtvis till de egna invanarna. F8ljaktligen utgdrs
budgetrestriktionen av invanarnas gemensamma inkomster. I
samma man som staten tar ut skatt av invanarna inskrédnks
budgeten och i samma mdn som staten ger kommunen allmdnna

bidrag utvidgas den.

Forutom denna budgetrestriktion har kommunen de produk-
tionsmdjligheter som lokala resurser, teknik och organi-
sation erbjuder att tillga. Fdretagen dr inte separerade
som egna beslutsenheter. Aven om de s& vore men &dgdes

fullstdndigt av kommunens invadnare skulle de ingd i den
gemensamma kommunala beslutsprocessen darfér att hushdl-

len gor det.

Om vi nu tar steget Over till att betrakta kommunen som

en fréan kommuninvanarna skild beslutsenhet uppstdr méjlig-
heten att den kommunala beslutsprocessen aggregerar kom-
muninvanarnas preferenser p&d ett ofullstdndigt s&dtt, dvs
inte beaktar alla kommuninvénares alla intressen. Det be-
tyder att vissa argument i de individuella preferenserna
faller bort i den kommunala beslutsprocessen och inte in-
gar i den kommunala m&lfunktionen. Det som hdr &dr av in-
intresse &r om den kommunala m8lfunktionen innehdller eller

inte innehdller privat konsumtion.



Om den kommunala mdlfunktionen bara innefattar kommunal
service inneb&r det att den relevanta restriktionen ut-
gbrs av de resurser som stdlls till f6rfogande fOr detta
dndamdl. Det betyder att skatteunderlag och utdebitering,
avgifter, lan, skuldreglering, fondering och bidrag skall

ingd i budgetrestriktionen.

Men vdrderar den kommunala malfunktionen inte privata va-
ror alls finns ingen grédns for avgifter och utdebitering
hitom det fullstdndiga ianspraktagandet av kommuninvanar-
nas resurser £8r kommunal service. FOr att ingd i bud-
getrestriktionen krivs sdledes ndgot mer. Nagra olika for-

hdllanden &dr tdnkbara.

1. Utdebitering och avgifter &r utifrdn givna

2. Avsdttningen av viss kommunal service dr underkas-
tade efterfrdgesamband. Det finns ett samband - at-
minstone Over tiden - mellan utdebitering och

skatteunderlag

3. Utdebitering och avgifter ingdr i ma&lfunktionen =
det skulle kunna men behdver inte avspegla en av-
vdgning mellan kommunal service och privat konsum-

tion.

Vilken malfunktion en kommun har som utgdr en avskild be-
slutsenhet fré&n det Ovriga samh&dllet beror pd vilka de
bakomliggande politiska och administrativa beslutsproces-
serna dr och vilka egenskaper de har. Exempel p& model-
ler som forts tillbaka pd& en politisk process &dr median-
vdljarmodellen och "logrolling"-modellen. Medianvdljar-
modellen upphdjer medianvdljarens malfunktion till kom-
munal m&lfunktion. "Logrolling”-modellen gor m&lfunktio-
nen till en "paretoansk" wvdlfdrdsfunktion som tar hédnsyn
till alla invé&nares preferenser - i stdrre eller mindre

mé&n. Detta &dr badda modeller som baseras pd en entydig



bestdmning av kommunens m&lfunktion utifrdn viljarnas -
hush&llens m&lfunktioner. Det statsvetenskapliga pers-
pektivet medger m8jligheten av att de kommunala f&r-
troendemdnnen eller beslutsfattarna styrs av egna mal-
funktioner. Det &r f6rst da som det blir méjligt att
tdnka sig malfunktioner som saknar t ex privat konsum-
tion som argument. Det innebdr dock inte att den kommu-
nala mdlfunktionen behdver sakna relation till hushdl-
lens md&lfunktioner men det innebdr att kommunens mal-
funktion inte entydigt &r bestdmd av hushdllens prefe-

renser.

Separeras kommunen som beslutsenhet frdn fbretagen inom
kommunen férlorar kommunen tillgang till dessa produk-
tionsm&jligheter och &r i stédllet hdnvisad enbart till
marknaden. FSretagsvinsterna kan dock ingd i kommunens
malfunktion om de ingdr i kommuninvanarnas inkomster och
dessa - eller den privata konsumtionen - ingdr i kommu-

nens malfunktion.

Om vi skulle ge modellen en form som &verensstédmmer med
en ganska vanlig uppfattning om kommunerna s& skulle mal-

funktionen kanske se ut p& fdljande vis:

T T T T T T

(43) M = M(X], oo X, £]/eveitl, th, Ky .. KpoKps
KE) =1,...,T
x} = kommunal service i, period T
té = utdebitering, period T
t; = avgift f6r kommunal service i, period T
KE = kapital i anldggning f&r service i vid planerings-
periodens slut
Kg = fondtillgdngar vid planeringsperiodens slut
KT = lédneskuld vid planeringsperiodens slut



Dvs att man tdnker sig att en kommuns malfunktion inne-
hédller kommunal service av alla de slag. Planeringsperio-
den dr begrédnsad och f&r att ta h&nsyn till det ingéar
kapitalet eller kapaciteten i anldggningar fO0r service-
produktion vid planeringsperiodens slut. Men ddrutdver
ingdr ocks&@ som mdlsatta variabler utdebitering, avgif-
ter fO8r kommunal service, fondtillg&ngar vid periodens

slut och laneskuld vid periodens slut.

Den hdr modellen innefattar inte explicit hdnsynstagande
till privat konsumtion. Implicit kan den g&ra det genom
att utdebitering och avgifter ingdr i malfunktionen. Det
fértjédnar att upprepas att om mdlfunktionen skulle inne-
fatta privat konsumtion sd fdrlorar utdebitering och av-
gifter sin mening i modellen. Sedan avvdgningen mellan
privat och kommunal konsumtion dr gjord &dr utdebiteringen
och avgifterna bara instrument f6r att astadkomma den

Onskvdrda resursfordelningen.

Servicen ingdr i mdlfunktionen med sin absoluta omfatt-
ning. I sj&dlva verket kanske kommunen véraesétter den i
férhdllande till antalet kommuninvdnare. Antingen kan
servicen da uttryckas i per-capita-termer eller kan folk-
mdngden infdras som ett sdrskilt argument i mdlfunktio-
nen. En sddan formulering dr fSrenlig med m&jligheten

att kommunen kan paverka invanarantalet.

Restriktionerna kan vara mdnga. Den fundamentala restrik-

tionen &r budgeten.

n n
TyT T _ ol _ T T _ T _ T _ 3T T
(44) tOY + L S F + bo 151 (pi ti bi)xi iil

(qy - c;)z; = 0

Utdver de variabler som ingdr i mdlfunktionen finns hir

¢t = skatteunderlaget

LT= nyupplaning

gt = skuldreglering (inkl r&ntor)
F' = nettofondering
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bg = skatteutjdmningsbidrag

b; = driftbidrag per enhet av service i

ci = 1investeringsbidrag per enhet av anldggning i
pz = driftkostnad per enhet service i

ql = investeringskostnad per enhet av anldggning i
zz = enhet av anldggning i

Om det kommunala beslutsfattandet avsdge avvdgningen mel-
lan kommunal service och privat konsumtion skulle i stdl-
let fOr skatteunderlaget den totala disponibla kommunin-
komsten ingd i budgetrestriktionen. Den totala disponibla
kommuninkomsten dr summan av kommunen tillhdériga foretags
och invédnares inkomster minus skatter till staten, plus
bidrag fran staten - det dr den inkomst kommuninvdnarna
som kollektiv har att rora sig med. Avgifterna skulle
inte ing&d i budgetrestriktionen sdvitt inte kommunen upp-

bdr avgifter av andra &n kommunmedlemmar.

Andra restriktioner gdller t ex miniminivder f&6r kommu-
nal service, maximala uppldningsméjligheter, samband mel-
lan upplaning och skuldreglering, att fonderna aldrig far
vara negativa, kapacitetsrestriktioner baserade pad det

ackumulerade anldggningskapitalet m f1.

En intressant mdjlighet dr att kommunens egna &tgdrder pa-
verkar kommuninvdnarnas Onskemdl, vilket i sin tur inver-
kar pd de kommunala beslutsfattarnas mdlfunktion. Model-
lens rationella beslutsfattande medger en sddan méjlig-
het bara om beslutsfattarna sjdlva dr omedvetna om denna
"feed-back" eller om aterkopplingen sker med s& pass stor
tidsférdrdjning att beslutsfattarna hinner bytas under
mellantiden. En avgiftsh&jning kan fa till effekt en
minskad daghemsefterfrdgan - denna kan sld igenom i m&l-
funktionen bara under de nyss ndmnda fdrutsdttningarna.

Nagot annat vore irrationellt.



Det organisationssociologiska betraktelsesdttet vénder
upp och ned pd& modellen. Organisationen drivs av att ex-
pandera restriktionerna, t ex budgeten, medan mé&lfunk-
tionen utgdr en restriktion som omvdrlden i form av f&r-
vdntningar pd organisationen stdllt upp. Hur en sadan

1)

modell ser ut kan inte anges utan utfdrligare antaganden.

Det statsvetenskapliga synsdttet har vissa egenskaper
gemensamma med det organisationssociologiska. Besluts-
fattarna/fértroendemdnnen har mdlfunktioner som &tmins-
tone delvis &dr sjdlvstdndiga i forhdllande till hush&l-
lens/védljarnas madlfunktioner. Beslutsfattarnas mdl kan
vara mer eller mindre sndvt organisationsorienterade,

t ex att utvidga budgeten, att fdrdela resurser mellan
organisationens delar i stdllet f6r mellan verksamhe-

ter.

1) En analys av beslutsfattandet i kommunerna pa& grundval
av organisationssociologisk teori finns i Murray (1978).



3. EMPIRISK STUDIE AV DEN KOMMUNALA BESLUTS-
PROCESSENS EGENSKAPER

3.1 Inledning

Likheten mellan modellerna i f8regdende kapitel &r gans-
ka stor nir de anges i reducerad form. D&rfdr kan det bli
svadrt att med empirins hjdlp skilja mellan olika grund-
liggande modeller. Andd dterstdr mdnga egenskaper som kan
variera och som kommer att ge olika utseende at de reduce-
rade formerna. Det giller t ex huruvida optimering och bud-
getprocess baseras pd den restriktion som kommuninvanarnas
samlade inkomster utgdr eller pd& en sndvare kommunalekono-
misk budgetrestriktion. Det inbegriper ocksé& frdgan huru-
vida kommunen gdr avvdgningar mellan privat och kommunal
konsumtion eller bara mellan olika typer av kommunal kon-
sumtion. Institutionella begrdnsningar av andra slag kan
ocksa fOrekomma, t ex att budgetens tielindelning 4r bety-
delsefullare &n en funktionell indelning av verksamheterna.
Sker prioriteringarna pd basis av kommuninvadnarnas eller
kommunfullmiktiges preferenser? Hur sker den bakomliggan-
de formuleringen och sammanvdgningen av politiska uppfatt-
ningar? Detta #r ocksd frigor som kan avspegla sig i mo-

dellerna ndr de underkastas empirisk prdvning.

Utgangspunkten dr att kommunala verksamheter tillkommer
genom beslut i kommunstyrelse, kommunfullmidktige och kom-
munal férvaltning. Frédgan ir om det spelar ndgon roll inom
vilka institutionella ramar dessa beslut fattas. Skulle be-
sluten under i &vrigt lika omstdndigheter ha blivit desam-
ma om t ex skolan handhafts av privata fdretag? Finns det
en analogi mellan hushdllens konsumtionsbeslut och kommu-
nens beslut om kommunal konsumtion? Spelar utformningen

av de kommunala institutionerna ndgon roll fdr de beslut

som fattas?

Med beslut likstdller vi hdr de verksamheter som kommuner-

na bedriver. Dessa verksamheter dr sjdlvklart inte resultat



av ett enstaka beslut, utan av en serie beslut. Den se-

rie av beslut som leder fram till en viss verksamhet, ett
utgiftsprogram el dyl kallar vi f8r beslutsprocess. Olika
beslut under i &vrigt lika omstdndigheter kan bara uppsta

p g a att beslutsprocesserna dr olika.

Jag ska anta att beslutsprocessen i landets alla kommuner
dr densamma, attdet finns en typisk kommunal beslutspro-
cess. Syftet med studien dr att vinna insikt i denna be-

slutsprocess.

Det betyder att alla de variabler som vi analyserar betrak-
tas endera som input - fOrutsdttningar f6r - eller output -
- resultat av - beslutsprocessen. I ndgra fall kan detta
verka egendomligt. T ex skulle de politiska majoritetsfdr-
hdllandena i en kommun kunna s&dgas karaktdrisera besluts-
processen istdllet f6r att vara en omstdndighet under vil-
ken‘beslutsprocessen fungerar. Men detta har ingen prak-
tisk betydelse. Varje variabel analyseras och tolkas foér
sig pd grundval av antagandet om en grundldggande besluts-
process som dr densamma i alla kommuner. Men visst kan en
sdkerstdlld betydelse f6r den politiska variabeln s&dgas ge
uttryck f6r att olikheter i ett avseende f6religger i be-

slutsprocesserna i de olika kommunerna.

Tidigare har framhdllits betydelsen av den institutionella
specificeringen av beslutsmodellen. Grovt sett gdr en skil-
jelinje mellan en mer eller mindre institutionsl&s specifi-
kation och en specifikation som gbr kommunen till en av-
skild del av samhdllet. Den senare specifikationen kan
kallas kommunalekonomisk. Den kommunalekonomiska model-
len f6r kommunens beslutsprocess inrymmer emellertid mé&nga
variationer som ocksd har betydelse for allokeringsegen-
skaperna. En variant dr en modell baserad pa March-Simons
organisationsteori. Den kallas hdr en organisationsorien-

terad - beslutsprocess.



3.2 Metod

Den empiriska studie av svenska kommuner som presenteras
i det fbljande baseras pd enkla linjdra utgiftsfunktioner.
Teorin for kommuners ekonomiska beteende &r &nnu alltfdr
svagt utvecklad for att det skall vara meningsfullt att
vdlja en modell som i utarbetat och fdrfinat skick testas
eller 1l4ggs till grund for skattningar av samband. Istdl-
let skall den empiriska undersdkningen tjédna syftet att
testa element i olika modeller f8r att erhdlla byggstenar
till en fbrestdllningsram inom vilken en fullst&dndig mo-
dell kan stkas. De analyserade modellerna i foregdende
avsnitt visade sig ju utmynna i mycket likartade reduce-
rade former. Ingenting motsdger m&jligheten att linjdra
utgiftsfunktioner &r en god approximation av dessa redu-

erade former.

Studien giller svenska kommuner &r 1975. Tanken &r att
kommunerna beslutar och beter sig pd samma sdtt. Skill-
nader i t ex utgifter beror pa skillnader i fOruts&tt-
ningar for beslutsfattandet, inte p&d att beslutsproces-
serna skulle vara olika. N&r vi observerar beteendet,

t ex utgifter f&r stadsbyggnad, och j&mfdr kommunernas
forutsdttningar, t ex i frédga om skatteunderlag, s& tin-
ker vi oss att beslutsprocessen skapar ett samband mellan
utgifterna f&r stadsbyggnad och skatteunderlaget och att
detta samband &r detsamma i alla kommuner. Variationer
i utgifterna f&6r stadsbyggnad skall sdledes kunna for-
klaras av variationer i bl a skatteunderlag. Andra fo6r-
hédllanden kan ocks& inverka pa dessa utgifter, t ex kom-
munernas tdtortskaraktdr. Men sambanden dr desamma, vil-
ket kan uttryckas sa& att om forutsdttningarna i alla av-
seenden som paverkar besluten dr lika s& blir ocksd be-

sluten och beteendet lika.

I en modell av beslutsfattandet 4r beteendet (besluten) och
beslutsfattandets fOrutsdttningar variabler. Dessa variab-

ler l&nkas till varandra genom modellens parametrar, som



anger sambanden mellan variablerna. Vilka variabler som
ingdr i modellen och vilka modellens parametrar &r karak-
tiriserar beslutsprocessen, ger den struktur. Strukturen
férsdker vi sedan att tolka for att forsbka férstd besluts-—

processen.

Vi forsBker alltséd att forstd vad som hdnder i kommuner
genom att observera kommunernas beteende under olika om-
stdndigheter, genom att se p&d det yttre, dra slutsatser

om det inre. Detta dr givetvis inte den enda saliggdran-
de vdgen till kunskap om beslutsprocessen i kommunerna.
Beslutsprocessenkan ocksd studeras direkt, genom att iakt-
ta beslutsprocessens regler och aktérerl). Bdda vidgarna
har sina tolkningsproblem. B&st dr om de fdr stddja varandra.

Alla variabler som pdverkar besluten maste givetvis vara
med i modellen. Det skapar problem eftersom dels variab-
lerna blir v&ldigt ménga, dels inte alla variabler kan
observeras. I princip dr naturligtvis antalet variabler

som pdverkar besluten i en kommun odndligt manga, fran
skatteunderlag till folkridkningar och kommunalradets dags-
humdr. Alla variabler kommer sdledes inte med. Detta ger
upphov till felskattningar, bids. Denna bias blir mer be-
tydelsefull ju stdrre vikt en uteldmnad variabel har i for-
klaringen och denna bias fOrstdrkes ju mer den uteldmnade
variabeln samvarierar med de innefattade variablerna. Sile-

des kan vi ta den bristande fullstdndigheten med ro sa

‘ldnge de uteldmnade variablerna &r mycket litet betydelse-

fulla eller kan betraktas som en slumpmdssig inverkan.

FOr att fdretaget skall vara meningsfullt fordras &nd&

som premiss att antalet betydelsefulla variabler inte
skall vara alltfér stor och att de betydelsefulla variab-
lerna skall kunna observeras. Detta kan uttryckas pa sa
sdtt att vi hoppas att det skall radda stabila samband mel-
lan inte alltfdr mdnga variabler. Skulle vi vara tvungna
att rdkna med att det har stor betydelse f&r besluten pa
vilken sida kommunalrddet vaknat skulle ett fdrsdk att

ldnka utgifter till en begrdnsad uppsidttning férklarings-



variabler inte ha ndgra stdrre utsikter till framgédng.
Ett sddant fdrsdk skulle dock kunna ge besked om huru-
vida beslutsprocessen kan fangas i ndgot &verblickbart
schema och m&jliggbra forutsdgelser, eller om besluts-
processen &r s& pass bemdngd av tillfdlliga omstdndig-
heter att alla fOrsdk till forutsdgelser dr ddmda att

misslyckas.

Till de variabler som det verkar komplicerat att obser-
vera och ta med i berdkningen hdr politikernas och all-
mdnhetens preferenser ifrdga om kommunala verksamheter.
Under exakt samma omstdndigheter &r det inte troligt
att politikerna i tva olika kommuner beslutat om samma
verksamhet eftersom de troligen har olika prioritering-
ar. Ja, detta dr mdjligt och kommer i s& fall att visa
sig i att en mycket stor andel av skillnaderna i verksam-
hetsinriktning inte kan fdérklaras med de variabler som

stdr till buds.

Vi kan inte hoppas pa att prioriteringarna skall vara
desamma i alla kommuner, men vi hoppas pa att prioritering-
arna baseras pa grundldggande behov éom dr desamma i alla
kommuner och att prioriteringarna &r utslag av skillnader
i behovsuppfyllelse. Skillnaderna i behovsuppfyllelse &r
ldttare att observera. Gymnasieskolans utbyggnad priori-
teras troligen olika beroende pa& hur manga ungdomar kommu-
nerna har. Fritidsverksamheten prioriteras kanske olika
beroende pa kommunernas t&tortskaraktdr, antalet ungdomar
och medelinkomsten i kommunen. Det &r exempel pa hur prio-
riteringarna - preferenserna - kan skattas pd grundval av
allmédnmdnskliga, i tiden liggande gemensamma Onskemdl el-

ler behov.

Problemet med stabila samband dr i princip detsamma i en
studie av en kommuns beteende Over tiden som i denna stu-
die av flera kommuners beteende i en tidpunkt. Vad &r det

som sd&ger att sambandet mellan utgiftsdkning och dkning
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av skatteunderlaget skall vara detsamma tva &r i rad,
ndr politikernas prioriteringar kan &ndras, kommunens
férvaltning kan omorganiseras, nya politiker och tjéns-
temdn kan trdda till. Om det skall finnas anledning att
tro pad stabila samband i den ena eller den andra situa-

tionen far avgdras frén fall till fall.

Tvdrsnittsstudie kan en studie av fbreliggande slag kal-
las. I den framtrdder andra variabler som betydelsefulla
d4n i en s k ldngdsnittsstudie, som f&ljer utvecklingen
6ver tiden. Detta beror inte pd att vissa samband skulle
upplésas ndr vi observerar tillvaron pd& det ena eller det
andra sdttet utan pad att vissa variabler varierar mera
mellan kommuner #n &ver tiden. Sdledes varierar tétorts-
graden kraftigt mellan kommuner medan den &dndras endast
mycket ladngsamt Sver tiden. Tvdrtom varierar priserna péa
kommunernas insatsvaror inte mycket mellan kommuner i en
viss tidpunkt men g6r det desto mer Over tiden. I en tviar-
snittsstudie kan alltsd vissa variablers inverkan spdras
bdttre &n andras, i en ldngdsnittsstudie framtrdder andra

variabler bdttre.

Att detta dr en tvdrsnittsstudie gbr att demografiska,
geografiska och s k strukturella skillnader, t ex i orga-
nisation, politisk sammansdttning, ndringskaraktdr etc
framtrdder. Detta sker pd& bekOstnad av t ex prisvariabler-
nas och lagstiftningens betydelse men ocksd pd bekostnad
av dynamiska samband, dvs samband mellan tidigare och nu-

varande tillstdnd och tidens "egen" verkan.

Resultatredovisningen i det f&ljande tar upp element i en
modell fo6r kommunernas beslutsprocess ett i taget. Detta
dr praktiskt och ndgorlunda 6verskadligt, men teoretiskt
dr det inte tillfredsstidllande. Alla element i en modell
borde behandlas samtidigt. Analysen av en del av modellen
férutsdtter en korrekt specificering av modellens &vriga
delar f6r att inte bli missvisande. Men det &r en kunskap

som vi dnnu inte har utan som vi stdr i beredskap att sdka.



Detta problem kan vara mer eller mindre allvarligt. Vad
vi kan hoppas pa dr att modellstrukturen gor felspecifi-
kationer mindre allvarliga. Det dr fallet om modellens
variabler har ett additivt inflytande pé& den variabel
som skall forklaras. D& kan i princip variablernas in-
verkan studeras en i taget. En ofullstdndig specifice-
ring av modellen blir ocksd mindre allvarlig om den har
en struktur - kausal ordning - som gdr det mdjligt att
behandla vissa orsakssamband lossbrutna frdn hela model-

len.

Detta gor att det finns skdl att bdrja analysen med sa-
d ana variabler som kan tdnkas verka additivt antingen
direkt p& de variabler som skall foérklaras eller via

andra variabler utan nagon form av aterkoppling.

Darfdr bdrjar jag analysen med strukturella variabler,
frémst bebyggelsekaraktdr, skatteunderlag och demogra-

fiska variabler.

Jag vill samtidigt betona att huvudsyftet med denna stu-
die dr att undersbka den kommunala beslutsprocessens
egenskaper - ej att ge en uttdmmande forklaring till
variationer i utgifter. Jag skall lata mig ndja med att
férklara en substantiell del av utgiftsvariationerna om
samtidigt de prévade modellerna svarar pd vara fragor

om beslutsprocessens art. Skdlet till en sadan nedskru-
vad ambition &r att antalet variabler som uttOmmande for-
klarar utgiftsvariationerna dr odndligt stort. Det &r
tillfyllest att f&nga in s& manga att modellspecifika=-

tionen korrekt &dterger beslutsprocessen.
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3.3 Bebyggelsekaraktdr

Hand i hand med de kommunala utgifternas expansion har
urbaniseringen gatt. Det har dirfdr legat ndra till hands
att tro att utgifterna paverkas av om kommunen &r en stad
eller landsbygd, om den dr tdtt eller glest bebyggd, om

den har stor eller liten befolkning.

Vad dr det fo6r samband som foresvdvar oss ligga bakom ur-
baniseringens inverkan pa utgifterna? Orsakssambanden kan

kanske grupperas i tvd kategorier:

1. Med den tdtare bebyggelsen f6ljer stegrade behov av
samhdllsinsatser. Sociala problem blir stdrre ju
storre stdderna blir. Den stdrre tdtheten gér att
privata verksamheter ger upphov till externa effek-
ter vilket motiverar kommunalisering. Exempel pa
det &r bostadsuppvdrmning, sopor, vatten- och avlopp,
vdgar. Fjdrrvdrme, kommunal sophdmtning, kommunala
vatten- och avloppsverk ersédtter den egna vdrmepannan,
sophdgen, brunnen, diket, den enskilda vdgen. Inte
bara behov utan ocksd Onskemdlen om kommunala insat-
ser kan stegras genom den Okade tdtheten. Bengt Owe
Birgersson (1975) redovisar i ett av kommunalforsk-
ningesprojektets delstudier att andelen invdnare i en
kommun som &r "helt ndjda" eller "i stort sett n&jda"
dr stdorst i de smd glesbygdkommunerna (47 %) och minst
i de stora stdderna (37 %)l). Denna kategori av orsa-
ker innefattar sdledes behov och Onskemd@l vilka steg-

ras genom t&dtortsbildningen.

2. Med den tdtare bebyggelsen f&ljer m&jligheter till kost~

nadsbesparingar. Stordriftsférdelar sdnker per-capita-
kostnaden vid Okad folkmdngd. Tdtheten minskar kostna-
derna f6r transporter, gator och vigar, ledningsdrag-

ningar.

1) s. 173.



Det 4r inte alltid s& litt att hd&lla isidr de tva katego-
rierna. Om ti&theten skapar f8rutsdttningar fér att ut-
nyttja en kollektiv varas externa effekter kan detta ta
sig uttryck som ett nytt behov, men om den kollektiva
varan kan ersitta en privat vara kan kostnaden for att
tillfredsstdlla ett visst behov minska. Tillvaratas
stordriftsfordelar sjunker kostnaden fOr en vigs vara vi

ket i sin tur kan Oka efterfragan.

Flera matt pd tdtortsbildningen kan tdnkas, vilket aktue
liserar fridgan exakt pa vilket sdtt tdtortsbildningen ir
verkar pd8 behov, 8nskemdl, kostnader. Ett vanligt mdtt @
andelen boende i tdtort, tdtortsgraden, inom ett visst ¢
rade, t ex kommun. Med stigande tdtortsgrad kan tdnkas s
samhdnga kommunalisering av vissa verksamheter, som vati
och avlopp, vdgar. Det &r fbrst ndr befolkningstdtheten
blir s& stor att bendmningen tdtort &r riktig som detta
fenomen sdtter in. Om i stdllet en gradvis kommunalise-
ring sker i takt med Okad tdthet vore det riktigare att
ga fran antalet invé&nare per kvadratkilometer, befolknii

tdtheten.

En och samma t&tortsgrad kan vara fdrenad med mycket va
rande befolkningstdtheter, beroende pa hur kommungrinse
gdr, om en kommun innefattar en stor del glesbygd eller
och beroende p& hur tdtt folk bor inom titorten. F&r Sv
ges kommuner har sambandet den form som schematiskt vics

i diagram 3.1 Korrelationen dr 0,38.
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Befolknings-
tdthet

Tdtortsgrad

Diagram 3.1 Samband mellan t&dtortsgrad och befolknings-
tdthet i Sveriges kommuner 1975

THtortsgraden kan slledes variera kraftigt utan att be-
folkningstdtheten f6rdndras ndmnvdrt. Det sammanhdnger
givetvis med att kommunerna har mycket skiftande area-
ler, arealer som tycks skifta systematiskt i férhallande
till befolkningen. Den som enbart dr ute efter att beskr
va t&dtortsbildningen kan tycka att de administrativa graé:
serna dr ett irrationellt inslag i méttetl). Men den sor
vill uppskatta tdtortsbildningens inverkan pd kommunens
beslut kan naturligtvis ha god anledning att utgd fréan
tdtortsgraden inom kommunen. Tanken &r d& att det &r tit
ortsgraden inom kommunen som dr av betydelse f&r kommune:

utgifter ifrdga om vatten- och avlopp t ex.

Men givet dr inte heller detta. Kommunens omgivning kan
ibland tdnkas vara lika betydelsefull som férhdllandena
inom kommunen. Det som framkallar sociala problem &r ka-
raktidren pd den tdtortsbildning i vilken en kommun kan Vv
ra blott en del. Samma fdrhdllande g3dller kanske tdtorts
bildningens samband med stegrad efterfrdgan, att det &r
hela t&tortens karaktdr som dr av betydelse. Befolkninc
underlaget i hela t&dtorten eller regionen kan vara avgos-

1) Jfr Higerstrand-Obergs (1970) métningar av titortsgradens geogr:
. ~  —¥i-w tdbe~vberraden inom en enhetlig yta
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rande f6r verksamheter som kollektiva kommunikationer
och vidgar. Resandet inom en kommun &r beroende av hela
tdtortens storlek. I en ortshierarki &r lokaliseringen

av specialicerade verksamheter beroende inte bara av res-
pektive tdtorts totala storlek utan ocksd av andra tdt-
orters storlek. En stadsteater fdrutsdtter kanske en
minsta storlek pd en tdtort - ddrvid spelar kommungrdn-
serna ingen roll. I vilken kommun stadsteatern sedan
hamnar kan bero p& vilken av kommunerna som &r storst.

Om en tdtort ska ha eget hdgstadium beror inte bara pa
hur stor den tdtorten &r utan ocksd pd hur ndra andra
st8rre titorter den ligger. Ett mdtt som kan fdnga in
kommunens miljd &r den folkmd&ngd som finns inom ett visst
avstand fran kommuncentrum. Lokal befolkning kallas den
folkmdngd som finns inom'30 km fran kommuncentrum, regio-

nal befolkning den inom 100 km.

Tdtortsbildningens kostnadsreducerande effekt kan tdnkas
sammanhdnga med att ndrheten mellan individer, hushall,
verksamheter &kar. D& minskar reseavstdnden, lednings-
dragningarna etc. Men om en kommun bara tillhandah&dller
kommunalt vatten inom t&torten inverkar inte t&tortsgra-
den pa kostnaden per hushdll som f&r kommunalt vatten.
Dédremot kan befolkningstdtheten inom tdtorten verka sdn-
kande p& kostnaden per hushéll som far kommunalt vatten.
Befolkningstdthet inom tdtorten &dr tdtortsbefolkningen

per kvadratkilometer inom t&tort.

En kostnadsreducerande effekt kan ocks@ framkallas av den
totala folkmidngden, oberoende av tdthet. Det kan gilla
ifrdga om verksamheter somkan utnyttjas gemensamt av fler
individer utan stdrre extra kostnader och utan att rese-
avstdnd spelar nédgon roll. T ex kan kostnaderna per inva-
nare f8r den centrala administrationen i en kommun tdnkas

falla med 6kad folkmdngd.

THtortsstrukturen har mdnga sidor. Kommuner med samma t&t-

ortsgrad och befolkningstdthet kan skilja sig gegnom att ha



olika antal tdtorter inom sitt omrdde. Fler tdtorter in-

om en kommun kan verka fdrdyrande om vissa verksamheter

dd mé&ste dubbleras.

Om en 8kad befolkningstidthet inom en kommun kommer till
stdnd genom att fler tdtorter bildas leder detta inte
till ett utnyttjande av stordriftsférdelar och sdnkta
per-capita-kostnader. Det &r fOrst ndr tdtorterna vixer
som detta intrdffar. Vi borde d&rfdr vénta oss att finna
dtminstone tvd faser i titortsbildningen med olika effekt
p& kostnaderna. Den f&rsta fasen bestdr i att ett antal
tdtorter uppstdr pd landsbygden. Kostnaden per hushdll

i tdtorterna minskar inte genom att fler tdtorter uppstar.
Men ndr t&dtorterna bdrjar vdxa samman eller t&dtorterna
fortsdtter att vixa intrdder den andra fasen da kostna-

derna per hushdll i t&dtort minskar.

Arealen kan spela en sjdlvstdndig roll. Vissa verksamhe-
ter kan beh6va na ut 6ver hela arealen, oavsett folks bo-
sdttning. Kostnaden f8r vissa verksamheter blir 44 bero-
ende av avstandet fr&n kommuncentrum till kommunens mest -
avldgsna delar, dvs proportionellt mot roten ur arealen.
Central forvaltning, planldggning och kommunikation &r
verksamheter vars kostnader kan vara ytberoende.

Sdrskilt kommunikationerna &r av intresse att éﬁalysera
med avseende pd arealen. Konstanthalles befolkningstdt-
heten och befolkningen tdnkes vara jdmnt utspridd &ver
arealen uppstar 6kade reseavstdnd ndr kommunen vixer be-
folknings- och ytmdssigt. Men reseavstandet Skar olikar-
tat i férhadllande till ytan beroende pa vilket reseav-
stdnd vi tdnker pd. I diagram 3.2 dr tvd alternativ

illustrerade.



Diagram 3.2 Reseavstdnd och kommuns torlek

Det genomsnittliga reseavstdndet fran centrum till en in-
divid 8kar nidr arealen Skar, men det ckar allt ladngsam-

mare ju st8rre arealen dr. Det genomsnittliga reseavstan-
det mellan alla individer dkar ocksd ndr arealen Skar men

det 8kar allt snabbare ju stdrre arealen blir.

Om & andra sidan arealen dr konstant och befolkningstat-

heten 8kar - likformigt 8ver hela ytan - sd& pdverkas inte
reseavstdndet till centrum medan det genomsnittliga rese-
avstdndet mellan individerna minskar ndr befolkningstdthe-

ten dkar.

De mdnster som karaktdriserar bebyggelsen i olika orter
kan nu beskrivas. Extremt 14g befolkningst&dthet karakt&d-
riserar glesbygden - skogsbygden. Men befolkningen &r gans-
ka koncentrerad, vilket gdr att tdtortsgraden inte dr sa
1lag som befolkningstdtheten later oss fdrmoda. En ndgot
storre, men fortfarande 14g befolkningstdthet och en ldg
tdtortsgrad - det &r jordbruksbygden. De stdrre orterna
drar upp befolkningstdtheten avsevdrt, sd &ven tdtortsgra-
den. N&r tdtorterna blir dominerande befolkningsmdssigt
stiger befolkningstdtheten trots att tdtortsbefolkningen
bebor en mycket liten del av hela kommunens areal. T&torts-
tillviaxten innebdr i ndsta steg att kommunens areal utnytt-
jas i allt hdgre grad for tdtortsbebyggelse varvid befolk-
ningstdtheten och tdtortsgraden successivt stiger. Steget



Sver till storstdder och storstddernas férorter innebdr
inkorporering av de smd tdtorterna i den stora, ett full-
stdndigt utnyttjande av arealen f6r t&t bebyggelse och en
stegrad fértitning inom tdtorten. Tdtortsgraden ndrmar sig
100 procent och befolkningstéfheten dr minst 100 ganger

stérre dn i landsbygdskommunerna.

LAt oss nu se hur de olika mdtt pd ortsstrukturen som hir
diskuterats samvarierar. I tabell 3.1 framgdr korrelatio-

nen mellan variablerna.

De olika matten pd bebyggelsekaraktdren uttrycker till
stor del helt olika saker.

Intressant dr att mellan folkmdngd och areal rdder inget
som helst samband. Det anger att befolkningstdthetens va-
riationer upphédver ett eljest naturligt samband. Korrela-
tionen mellan befolkningstdthet och areal &r svagt nega-
tiv. Detta sammanhang f&rklaras av de ytmdssigt verkligt
stora kommunerna i norra Sverige. Ett annat s&dtt att se
saken pd dr att kommunindelningsreformerna siktat till en
viss minsta befolkning, ytén har sedan f&tt anpassas dir-
efter. Detta ger upphov till ett f&rhdllande som kan si-
gas g& ut pd att befolkningen &r given och att ytan vari-

erar oberoende ddrav.

En yttring av dessa férhédllanden &r de negativa samband
som rdder mellan areal och tdtortsgrad respektive tdtor-
tens befolkningstdthet. Ju fdrre som bor i tdtorten des-

to stdrre fi&r kommunen gdras till ytan.

Men befolkningstdthetens variationer &r s@ stora att are-
alens kompenserande variationer inte f&rmar upph&va in-
verkan pd folkmingden. Det rdder ett ganska starkt samband
mellan befolkningstdthet och folkm&ngd (r=0,60). En folk-
rik kommun dr tydligen ocksa en tdtbebyggd kommun. Det g&dl-
ler i ndgot hdgre grad kommunen som helhet &n den t&tbe-
byggda delen. Korrelationen mellan folkmdngd och befolk-
ningstdthet i tdtort &r 0,53. Mellan folkmé&ngd och



Tabell 3.1 Samvariation mellan olika bebyggelseegenskaper. Korrglationskoefficier
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
1. Folkmingd 0,60 0,53 0,35 -0,04 0,51 -0,50 0,32% 0,22® 0,26
2. Befolkningstdthet 0,59 0,38 -0,14 0,97 -0,46 0,58% 0,35x -0,16
3. Befolkningstdthet x *
i tdtort 0,65 -0,26 0,58 -0,74 0,57 0,55% -0,02
4. Tdtortsgrad -0,23 0,46 -0,76 0,45% 0,41° 0,11
5. Areal -0,18 0,11 -0,24 -0,47° 0,16
6. Titortsareal i x .
andel av areal -0,47 0,68 0,427 -0,18
7. Andel lédgenheter x x
i smdhus -0,33% =-,0,38" -0,16
8. Lokal befolkning 0,63 -0,17

9. Regional befolk-

ning

-0,08

10. Antal tidtorter

®/ 268

observationer, dvriga 278 observationer.

t4dtortsgrad dr korrelationen 0,35. Det finns tydligen &ven
folkrika kommuner vars tdtorter inte &r sa tdta och vars
befolkning till betydande del bor utom t&dtorter. Sambandet
mellan befolkningstdthet och tdtortsgrad &r inte sdrskilt
starkt (r=0,38).

Andelen lidgenheter i smdhus speglar uppenbarligen nigot

mer an villor i fOrorter. Denna andel har ett starkt nega-
tivt samband med tdtortsgraden och hdnger sdledes ihop med
bebyggelseformen pd landet och i glesbygden. Dess samband
med befolkningstdtheten totalt &r negativt och med befolk-

ningstdtheten i tdtort starkt negativt.

Med tanke pa hur befolkningstdtheten tilltar i stdders in-
neromrdden skulle man vdnta sig ett starkt samband mellan
regional befolkning och befolkningstdthet i t&dtort. Korre-
lationen &r dock inte hdgre &n 0,55. Stora regionala be-
folkningar fdrekommer sdledes ocksd i regioner som &r mind-

re tidtbebyggda &n storstdderna. Detta yttrar sig ocksad



genom att folkmdngden i en kommun inte &r sirskilt starki
fdrbunden med vare sig regional befolkning eller - vad

som dr &n midrkvidrdigare - med lokal befolkning (r=0,32).

Det m&nster f8r urbaniseringen som beskrevs i det f&re-
gédende kan byggas under med observerande samband. Antalef
tdtorter har ett mycket svagt samband med tdtortsgraden,
dvs andelen invanare som bor i t&tort. Sambandet med be-
folkningstidtheten dr negativt, vilket visar att det &r
sammanvdxten av tdtorter som Okar befolkningstdtheten.
Nir sammanvixningen sker ianspraktas allt stdrre del av
kommunens areal f&r t&dtortsbebyggelse. Denna process &r
av allra stérsta betydelse f6r befolkningstdtheten. Sam-
bandet mellan befolkningstdtheten och andelen tdtortsare-
al 4r ndstan en identitet. Korrelationen &r 0,97. (j&m-
f6r sambandet med tdtortsgraden som inte dr sdrskilt

starkt, r=0,38.)

Svarigheten att renodla bebyggelseegenskaperna i nidgon
eller ndgra f& variabler kan motivera ndgon form av sam-
manfattande karaktdrisering. En sadan karaktdrisering &r
den ortstypsklassificering som gjorts i regionalpolitiskt
syfte. Den baseras pd fSrestdllningen om en hierarki av
orter. Olikstora orter har olika omfattande serviceutbud
bl a p g a befolkningsunderlag men ocksd p g a nirheten
till andra orter. Orternas inplacering i ndringsgeogra-
fiska regioner &r betydelsefull for vilken roll orterna
spelar tillsammans med andra orter. Serviceutbud och re-
gional arbetsmarknad dr de viktigaste klassificeringsgrun
derna. Men ddrtill kommer det regionalpolitiska syftet,
som avser regionala och centrala myndigheters framtidsbe-
démningar av olika orters livskraft och den ddrmed f&6r-

knippade f6rdelningen av det regionalpolitiska stddet.

Ortsklassificeringen baseras pa det arbete som gruppen
for regional utvecklingsplanering vid inrikesdepartemen-
tet lagt ned for att klassificera orter med hdnsyn till
1)

regionalpolitiskt st8d™ " . Nedan f&ljer en forteckning

6ver de ortstyper som valts.

1) Ds In 1971:7 och stencil] 1975. Beteckningarna PC,RC,KC,KCRC och
RCPC hirrér fran stencil 1975, Ovriga heteckninaar fran Ds.



Storstdder - Stockholm, G&teborg, Malmd, Lund
Fororter till storstdder

Storstadsalternativ. Av l&dnsstyrelserna utpekade som

ldnets viktigaste stadsregion med framtida spontan

tillvixtkraft. Ligger pd ett ndgot stdrre avstdnd frén
nuvarande storstadsomraden (=3a). Har l&ns- eller uni-
versitetsfunktioner. Orter med mer &n 100.000 invanare

inom 30 km.

Uppsala, Eskilstuna, NorrkSping/LinkSping, JonkSping,
Kristianstad/H&ssleholm, Helsingborg, Uddevalla/Viners-
borg/Trollhdttan, Bords, Skévde, Karlstad, Orebro, Vis-
terds, Falun/Borldnge, Gdvle/Sandviken, Sundsvall,
Luled/Boden/Pited/Alvsbyn.

Primdra centra. Ovriga av lidnsstyrelserna som linets
viktigaste stadsregion utpekade orter. Ldns- eller uni-
versitetsfunktioner. Skiljer sig fran storstadsalterna-
tiven genom att ha mindre &n 100.000 inv. inom 30 km
(=PC och #3a).

Regionalt centrum. Orter med mer &n 30.000 invanare

som ej utpekats av ldnsstyrelserna som viktigaste stads-
region. Gymnasieutbildning, varuhus, lasarett (=3c och
#PC) . Ddrutdver har ndgra oklassificerade orter forts
hit: Sddertdlje, Nyndshamn, Landskrona, Trelleborg,

Kungsbacka, Stenungssund, Degerfors.

Servicebasorter. Tillhandahdller eller bdr tillhanda-

hdlla samma service som regionala centra och ligger
utanfér pendlingsavstdnd (30-40 km) till regionalt
centrum. Ligger huvudsakligen i Norrland (=RC och #3c).

Kommuncentrum utanfdér primdrt eller regionalt centrums

arbetsmarknad. Tillhandahdller post, sjukstuga, grund-
skolans h6gstadium. Ligger huvudsakligen i Norrland
(=KC och =4b).



8. Kommuncentrum och &évrig ort nidra regionalt centrum.

Post, sjukstuga, grundskolans hdgstadium. Ligger inom
pendlingsavstdnd fran regionalt centrum (=KCRC).

9. Ovrig ort utanfdér primdrt eller regionalt centrums

arbetsmarknad. Mindre service dn kommuncentrum (KC

och #4b) .

10. Kommuncentrum och 6vrig ort ndra primdrt centrum.

(=KCPC.)

Vi ska nu se hur dessa ortstyper karaktdriseras av de

variabler vi fo6rknippat med bebyggelsekaraktdr. Se tab.3.:

Om orterna ordnas efter befolknings tdthet finner vi att
folkm&ngden f8ljer i stort sett samma mdnster med nagra
viktiga undantag. Fdérorterna har i fdrhdllande till be-=
folkningstdtheten en liten folkmdngd. De &r inte stdrre
dn regionala centra, vilka emellertid har en betydligt
ldgre befolkningstdthet. Primdra centra dr till folkmdng-
den stdrre &n regionala centra men lika tdttbefolkade.
Kommuncentra och andra orter ndra regionalt eller primdrt
centrum har befolkningstdthet i paritet med dessa centra,
men dr betydligt mindre. F&r ortstyperna 5-10 tycks en
undre grdns f6r folkmdngd gdlla - ytan har anpassats ddr-

efter.

De ytmdssigt stora kommunerna dr servicebasorter och kom-
muncentra som ligger utanfdr stdrre arbetsmarknad. De har
samtidigt en mycket liten folkmdngd, vilket gér befolk-

ningstitheten extremt 13g. Dessa orter ligger fdretrddes-

vis i Norrland.

Orterna kan ordnas efter geografisk samh&righet. Storstad
och fdrort har en befolkningstdthet som vida Overstiger
andra orters. Lokal och regional befolkning &r likartad.
Det som skiljer &r forortens mycket mindre befolkning,
avsevidrt stdrre andel sm&hus och en ndgot li3gre titorts-

grad.



Tabell 3.2 Ortstypskaraktdristik

Ortstyp 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
orto= Stor—|Fér- |Stor- |Pri- |Regio—|Ser- |K-centr.|K-centr.|Ovriga|K-centr
* S_ stad |ort" |[stads-|mdrt |nalt |vice-|utanfdr |n&ra re-|orter |ndra
egen alter-|cent-|cent— |bas- |arbets- [gionalt |utanf.|primdrt
skaper .

nativ |rum rum ort |marknad |centrum |arb. centrum
markn.

Antal
kommuner 4 33 25 9 71 9 18 49 20 40
Tdtortsgrad,
procent 97 89 85 75 75 59 51 64 58 72
Befolknings-
téthet,
inv. /km 1 605| 489 68 35 41 13 3 26 12 42
Lokal be-
folkning,
1000-tal 724 946} 125 70 90 33 11 74 31 111
Regional
befolkning,
1000-tal 1 279|1 653 956 410 805 342 . 143 897 635 842
Folkmédngd,
1000-tal 360 29 73 48 29 13 8 11 10 12
Andel 1&-
genheter i
smahus,
procent 17 51 41 52 54 68 79 68 73 66
Areal, km2 303| 164 (1 514 {1 955|2 001 |3 926 | 5§ 201 572 1 507 489
Befolnings-—
tdthet i
tidtort,
inv./km? 2 986|1 915|1 598 |1 304(1 295 904 681 |1 008 782 |1 077
Tdtorts—
areal i an-
del av total
areal,
procent 48,0| 21,8 | 3,4 2,1 2,3 0,8 0,2 1,7 1,0 3,0




Jamfoérs fOrorten med storstadsaltermativet finner vi att
trots en ungefdrligt lika stor t&dtortsgrad och andel sma-
hus sd &r storstadsalternativet avsevdrt mindre befolk-

ningstdt, har en mycket mindre andel t&tbebyggd areal av

en totalt mycket stérre areal

Storstadsalternativ och primdra centra har en del kommun-
centra och Gvriga orter som ndra grannar. De dr naturligt-
vis avsevdrt mindre befolkningsmdssigt men har en tdtorts-
grad och befolkningstdthet i paritet med prim&rt centrum.
En ndgot stdrre andel lidgenheter i smdhus drar ned befolk-
ningstdtheten i t&dtorten jamfért med primdrt centrum. Lo-
kal och regional befolkning anger att dessa orter oftare
hOr samman med storstadsalternativen &n med primdra centra.

De kan ses som storstadsalternativens fororter.

Regionala och primdra centra liknar i mycket varandra -
tdtortsgrad, andel smdhus dr densamma - men regionala

centra har mer anknytning till storstdder och storstads-
alternativ - lokal och regional befolkning &r i paritet

med storstadsalternativen.

Fororter till regionala centra - kommuncentra och &vriga
orter ndra regionalt centrum - har ungefdr samma lokala

och regionala befolkning som regionala centra men befolk-
ningstdthet och tdtortsgrad &r avsevdrt ldgre, medan an-

delen smdhus dr storre.

Servicebasorter och 6vriga orter utanfdr primdrt eller
regionalt centrums arbetsmarknader &dr mycket lika. Det
som skiljer dessa ortstyper dr servicebasorternas betyd-
ligt mindre regionala befolkning och stdrre areal. Vad
som utmdrker servicebasorterna dr att de trots sin liten-
het inte kan falla tillbaka pd angrdnsande stdrre kommu-
ner och ddrfér far viktiga serviceuppgifter. De &r foére-

trddesvis lokaliserade till Norrland.

Den verkliga glesbygden representeras av kommuncentra utan-
for andra stdrre orters arbetsmarknader. Men &ven i dessa
kommuner bor 50 procent i tdtort. De bor mycket koncentre-
rat pa bara 2 promille av kommunens yta.



3.4 Bebyggelseegenskapernas roll f6r utgiftsskillnader

Vi ska nu se vilken roll dessa bebyggelsegenskaper spelar
f6r utgifterna. N&r vi gor det skall vi utgdr fran en

modell i vilken skatteunderlaget ingdr som fdrklaringsfak-
tor. D4r inget annat sdgs anges utgifter och skatteunder-

lag per capita.

Med utgifter avses bruttokostnader pd kommunens driftbudget.
Av olika utgiftsbegrepp kommer detta ndrmast de producera-
de tjdnsternas omfattning. Det &r svart att f4 mdtt pd kom-
munala tjdnsters kvantitet och kvalitet. F6rutom t ex an-
talet platser pd& dag- och fritidshem, antal elever och ndg-
ra mdtt till, finns inte rikst#dckande uppgifter p& kommu-
nal service. Detta &r kanske inte sd konstigt heller, ef-
tersom kommunernas tjdnsteproduktion dr s& madngfacetterad.
Hur ska kvaliteten pd daghemmen mitas? Hur skall kvalite-
ten vdgas mot kvantitet? Ett mdtt som sammanfattar olika
sidor av den kommunala servicen dr utgifterna f6r verksam-
heten. Tanken dr att det dr méjligt att omvandla t ex an-
talet platser, personaltdthet, midltider m m till ett enda
mdtt, i kronor, f£8r barntillsyn.

Givetvis padverkas utgifterna inte bara av servicens omfatt-
ning utan ocksd av att kostnaderna fdr att tillhandahdlla
en viss service kan variera. Redovisningen av utgifter kan
ocksd skilja sig och ge upphov till skillnader i utgifter
som varken har med serviceskillnader eller kostnadsskill=-

nader att gora.

Vi ska anvidnda de forsta studierna pa detta omrdde (Fabri-
cant 1952) som utgdngspunkt. Ddrefter ska de modeller som
med avseende p& ortsegenskapsvariabler gett de bista re-
rultaten presenteras. Se tabell 3.3. Genomgdende behand-
las bara totala bruttokostnader och bruttokostnader foér-

delade p& huvudtitlar i den kommunala bokfdringen.



Tabell 3.3 Bruttokostnader forklarade med skattekraft, tdtortsgrad och befolk

ningstithet

(exkl. Stockholm, GSteborg, Malmd, Gotland)

Forklaringsvariabler
Beroende wariabel Beskattnings—| Andel inva- InvinaEe Konstant
bar inkomst |nare i t#t-~ |per km
1973, 1000~ |ort 1975, 1975,
tals kr per |procent 1000-tal
capita
Bruttokostnader totalt 0,1300™ 0,2860x10° 2 | 0,1923 2,8244
per capita, 1000-tals kr | (13,404) (0,522) (0,923)
xx
Bruttokostn.huvudtitel 0| 0,1496x10 2 |-0,2349x10 2 0,3311x10"1 {0,3616
per capita, 1000-tals kr | (0,130) (25,809) (2,008)
-2 -3 -1 -1
-n- huvudtitel 1| 0,4580x10 “ {-0,1942x10 ~ [-0,3679x10 ~ |0,6828x10
(13,106) (1,892) (26,592)
- huvudtitel 2| 0,4648x1072 | 0,4704x107> | 0,8086x10 2 |0,3349
(0,417) (0,343) (0,040)
-1%¥ -2 -1
-"- huvudtitel 3| 0,3069x10 ~ | 0,3040x10 0,5861x10 = -0,1673
(25,205) (19,865) (2,890)
- buvudtitel 4 | 0,1758x10 2 | 0,3047x10> |-0,3942x1071 |0,2039%107
(0,202) (0,487) (3,193)
" . -2 -2 X -1
- huvudtitel 5 | -0,3745x10 0,6919x10 0,1717 0,7263x10
(0,078) (21,444) (5,169)
xx
- huvudtitel 6| 0,6314x10 % | 0,2343x1072 |-0,2056 1,0697
(19,216) (2,125) (6,410)
" . -1* -2% x%x
-n- huvudtitel 7 | 0,2699x10 = |-0,3081x10 0,2044 1,0611
(4,494) (4,704) (8,099)
-" huvudtitel 8| 0,3991x107> | 0,9201x10™% [-0,1718x102 0,3138x10 2
(0,428) (1,827) (0,249)
xx Signifikant skild frin noll pd 1Z-nivin. Fizz70 = 6,63,
N . . . . s 57
x Signifikant skild fram noll pa SZ—nlvan. F1 270 = 3,84,

anm. I tabellen anges regressionskoefficienter. Talen inom parente:

dr F-vdrden. En regressionskoefficient anger effekten pa den
beroende variabeln av att #ndra férklaringsvariabeln.



Huvudtitlar i kommunernas bokfdring

0. Central fdrvaltning
1. R&Etts- och samhdllsskydd (brandfdrsvary, forsvar)
2. Fastighetsfdrvaltning och bostadsfdrsdrjning

3. Byggnads- och planvdsen, gatu- och parkfdrvaltning,
fritidsférvaltning

4, Hamnar, kommunikationer och n&ringsliv

5. Industriell verksamhet

6. Undervisning och annan kulturell verksamhet
7. Socialvard och socialfdrsdkring

8. H&dlso- och sjukvard

(9. Finansiering)

r2 dr determinationskoefficienten, som anger hur stor del
av variationen i den beroende variabeln som fdrklaras av

de anvédnda forklaringsvariablerna. P4 det hela taget f&r-
klaras en ganska ringa del av bruttokostnaderna, som mest

48 procent - huvudtitel 3.

Ortsegenskaperna tdtorsgrad och befolkningstdthet har bara
i ndgra fall en signifikant inverkan. I fraga om de tota-
la bruttokostnadernakanndgon inverkan inte beldggas, ej

heller p& huvudtitel 2,4,6 och 8. Lat oss se pd de signi-

fikanta resultaten.

I fraga om central férvaltning, huvudtitel 0, tycks tdt-
ortsgraden ha en negativ inverkan p& utgifterna. Det &r
vdl nidrmast ett fOrvanansvdrt resultat - skulle det vara
billigare att administrera for en individ som bor i t&t-
ort &n f8r en som bor utanfdr. Kommunens dtaganden &r s&
manga fler f6r t&dtortsbon &n for “"glesbygdsbon". Visst
kan reseavstdndet frdn centrum till glesbygdsbon vara stdr-
re dn till t&dtortsbon, men kan resekostnaderna spela en si
stor roll? Det rader dock ett negativt samband mellan tdt-
ortsgrad och areal (se tabell 3.1). T&tortsgraden kan
tdnkas spegla folkmdngden - r=0,35 - vilken kan tdnkas ha
en negativ inverkan pa kostnaden per capita genom skalfér-

delar. Men dd dr frégan varfdr inte befolkningst&dtheten, sorn



dr starkare korrelerad med folkmingden (r=0,77) fé&ngar
upp denna effekt. En tolkningsm&éjlighet &r att l&g
tdtortsgrad dr forenad med fler tdtortsbildningar inom
kommunen, vilket férorsakar merkostnader genom dubble-
ring av fdrvaltningsfunktioner. Men denna tolkning stdds
ej av sambandet mellan tdtortsgrad och tdtorter som &r

positivt (r=0,32).

Avstdndet inom kommunen torde spela roll f8r utgifterna
pd huvudtitel 1 som till stbrre delen utgdrs av brandfér-
svar. Befolkningstidtheten verkar i sd fall f&nga upp den-
na effekt genom en signifikant negativ inverkan pa utgif-
terna. En eventuellt Skande brand- ochskaderisk vid o6kad
sammanpackning tycks i varje fall inte uppvdga vinsten
av att en brandstation tdcker en stdrre mdngd mdnniskor

ju tdtare de bor.

Att utgifterna f6r stadsplanering, gator, vdgar och parker
dr intimt f6rknippad med urbaniseringen, t&tortsbildninger
dr mycket troligt. Detta bekridftas genom t&tortsgradens
signifikant positiva inverkan pad dessa utgifter. 1 procent
6kad tdtortsgrad Skar dessa utgifter med 3 kr per capita
enligt denna modell.

Samma inverkan har t3tortsgraden pd industriell verksamhet
H&r kan man tala om att en kommunalisering av verksamhetex
som bostadsuppvdrmning, vattenfSrsdrjning, avlopp och ren-
hdllning sker. Vid 6vergdngen frdn glesbygd till tdtbygd
6vertar kommunen dessa verksamheter fran hushdllens priva-
ta sk&tsel. Hypotesen att en 6kad befolkningstdthet skul-
le verka reducerande pd kostnaderna kan diremot inte be-

ldggas. Mbjligen kommer detta inte till uttryck f6rrén be-
folkningstdtheten i tdtort infdrs som forklaringsvariabel.

Utgifterna for socialvdrd och socialfdrsdkring kan vdntas
vara férknippade med stadsbildning och h&g befolkningst&t-
het. En sadan hypotes bekrdftas av befolkningst&thetens
signifikant positiva inverkan. Men ocksd hir fdrefaller

en mera givande variabel vara befolkningstdtheten i tdt-



ort - det ir denna som &r av betydelse for de sociala
problem som ger upphov till utgifter, inte hur tdtt folk
bor p& landsbygden.

I jamfdrelse med Fabricants ursprungliga undersdkning for-
klarar denna studie mycket mindre av utgiftsskillnaderna.
Signifikant inverkan i dennes studie har t&tortsgrad och
befolkningstdthet p& brandvidsen (badda positival), pa& soci-
alvdrd (tdtortsgrad positiv, befolkningst&thet negativ!).
P4 totalen hade befolkningstdtheten signifikant negativ
inverkan. Den stora skillnaden itotalt férklaringsvirde
ligger i inkomsternas stdrre betydelse i den amerikanska

studien.

Fr&gan ir nu om bebyggelsevariablerna inte har en stdrre
betydelse &n som hittills framkommit - i varje fall i jam-
férelse med inkomstvariabeln - eller om ortsegenskapernas

betydelse inte manifesteras genom de valda variablerna.

Forsdk som gjorts med andra variabler ger ndrmast beldgg
f8r svarigheten att f&nga ortsstrukturens betydelse i nig-
ra fa variabler. P& detta stadium kan konstateras att va-
riabeln befolkningstdthet < tdtort har ungefdr samma be-
tydelse som befolkningstdtheten totalt, en tendens finns
att den tar forklaringsvdrde frén variabeln for tdtorts-
grad. Variabeln regional befolkning har knappast ndgot
forklaringsvdrde alls. Ddremot har folkmdngden ett mycket
stort fodrklaringsvidrde. Folkmidngden har ett starkt positivt
samband med bruttokostnader totalt (givetvis per capita)
och med utgifterna pd alla huvudtitlar utom huvudtitel 0,
sdr sambandet &r negativt, huvudtitlar 1 och 6, ddr inget
samband kan bel&dggas.

Folkmdngdens starka positiva inverkan p& utgifterna per ca-
pita reser en del fréagor. Servicenivdn, kommunaliserings-
graden eller "bredden" i den kommunala verksamheten stiger
eller Skar med Okande befolkning. Varfér? Vi védntar oss in-
te att folkmdngden i sig sjédlv skall inverka pa kommunali-

seringsgraden. Det &r inte folkmdngden utan t&theten mel-



lan invanarna som kan t&nkas ha betydelse f6r kommuna-
lisering av verksamheter som vdghdllning, parkering,
fritidssysselsdttning, vdrme- och vattenfdrsérjning,
avlopps- och sophantering. P& huvudtitlarna 3 och 5, d&r
kommunaliseringsteorin kan tdnkas ha betydelse, kvarstar
tdtortsgradens betydelse. Folkmdngden l&gger till en ny
dimension. P4 b&da dessa titlar blir samtidigt befolk-
ningstdtheten i tdtort signifikan+*t positiv, vilket skul-
le kunna tolkas endera som en fortsatt kommunalisering
vid 6kad t&dthet inom tdtorten eller stigande kostnader
till £61jd av Okad t&thet. Folkmdngdens inverkan har

dd renodlats till att gilla "bredden" i de kommunala
atagandena eller servicenivdn. Denna folkmdngdens inver-
kan kan tolkas pad skilda sdtt. Folkmdngden kan, om den
6kar, ge upphov till skalfdrdelar, eller, annorlunda ut-
tryckt, bereda underlag f8r viss service. N&dr priset fal-
ler kan verksamheten komma till utfdrande alternativt kan
servicenivan héjas. Ett annat sdtt att tolka folkmidngdens
betydelse dr att td&nka sig att ju stdrre kommunen dr des-
to stdrre dr dess administrativa apparat och dess kompe-
tens vilket gdr kommunen till initiativtagare och fére-
gd&ngare alternativt ger stdrre m6jlighet f&r administra-

tionen att hitta p& nya verksamheter.

Folkmédngdens skaleffekt goér sig m&jligen gdllande ifrédga
om central f&rvaltning. Med Okande befolkning faller ut-
giften och m6jligen ockséa kostnaderna per capita. NEr en
sddan skaleffekt antas ge upphov till Skade kostnader
férutsdtter det att efterfrdgan Skar snabbare &n priset
(kostnaden) faller (priselasticitet <-1). Efterfragan

kan ocksd tillfredsstdllas sprangvis, som fallet &r d& en
verksamhet krdver ett visst befolkningsunderlag f&r att
6verhuvudtaget utfdras. Men att sddana férhdllanden skul-
le gdlla pd 6vriga titlar, t ex socialvdrd och h&lso-

och sjukvard, dr inte utan vidare sjdlvklart. Folkming-
dens betydelse framstdr som ganska dunkel tills vidare pd
dessa omraden. Byrdkratins uppfinningsrikedom &r,som ovan
ndmnts, en méjlighet. En annan m8jlighet dr att det faktisk



dr antalet mdnniskor och inte tdtheten som &r av bety-
delse for uppkomsten av sociala problem och h&dlsovadli-
ga fbrhdllanden. Folkmdngdens betydelse kan da inte g&r-
na sluta vid kommungrdnsen. Men den regionala befolk-
ningen har inga signifikanta samband med vare sig soci-

alvadrdsutgifter eller h&lso- och sjukvardsutgifter.

Ortstyper

Svdrigheten att fanga kommupernas prtsegenskaper i.ndgtra
f4 variabler f&r oss att sdka efter en gruppering av kom-
munerna i olika ortstyper. Ortstypernas karaktdrisering
dr mera sammansatt - det har vi sett ovan. Inom ortsty-
perna varierar ortsegenskaperna alltjdmt och ndgon anled-
ning att tro att dessa egenskaper upphdrt att 6va inver-
kan pd kostnaderna har vi inte. Vi ska infdra ortstyper-
na f6r att se om de ligger n&gonting till f&rklaringen
utéver tdtortsgrad och befolkningstdthet. Se tabell 3.4!

Ortstyperna representeras av dummy-variabler. Om en kom-
mun tillhSr ortstyp 5 &r variabeln f6r ortstyp 5 = 1 for
den kommunen, medan variablerna f&r andra ortstyper &r O.
Detta innebdr att vi antar att det rader samma samband
mellan utgifter och t ex tdtortsgrad i alla kommuner men
att ortstypen paverkar sambandets utgdngspunkt - inter-
ceptet.

Hdr dr en modell som saknar inkomster som variabel, orts-
egenskaperna stdr for hela férklaringen. Trots det for-
klaras genomgdende betydligt mer av variationen i per-
capita-kostnaden - som minst 23 procent och som mest 61

procent.

Att variabeln f6r ortstyp 1 har en signifikant koefficient
pd& 3,43 betyder att &ven om vi tar hdnsyn till skillnader
i tdtortsgrad och befolkningst&dthet sd har ortstypen stor-
stdder en utgift som dr 3,430 kr per capita hégre &n orts-

typ 10 - kommuncentra och 6vriga orter ndra primdra centra.



Tabell 3.4 Bruttokostnader fdrklarade med tdtortsgrad, befolkningstidthet och ort:
278 kommuner

Beroende Forklaringsvariabler
variabel . -
Andel inva- TInvanare
nare 1 tdt- per km
ort 1975, 1975,
procent 1000-tal 2 3 {
Bruttokostnader
per capita to- X% xx e
talt, 1000-tals ki 0,11x10 0,65 0,33 1,18 1,(
. . -3 -1 -1 —-1**
-"- huvudtitel 0| =0,71x10 0,12x10 -0,18x10 "~ -0,65x10 -0,4
" . -3 -2 -2 -1**
="- huvudtitel 1 0,14x10 -0,61x10 0,79x10 0,16x10 0,1
-2 -1 -1® -1
~-"- huvudtitel 2 | 0,14x10 0,30x10 0,79x10 0,70x10 0,7
xx
-~ huvudtitel 3| 0,45x107%  0,18°F 0,47x1071 0,16 0,1
-"- huvudtitel 4 | 0,39x107>  -0,12x10°* -0,34x1072 0,11 0,8
_xx xx -1 2%
-"- huvudtitel 5| 0,49x10 0,21 -0,87x10 ~ 0,26 0,2
-~ huvudtitel 6 | 0,19x107%  =0,17x10 * 0,22™% 0,29™% 0,2
-"— huvudritel 7 |-0,10x107%  0,31°7% 0,52x10"" 0,31 0,1
_3 — - -
"~ huvudtitel 8 | =0,82x107°  ~0,69x10 " 0,45¢10"% 0,25x10°F 0,6
5 6 8 -9 konst:
(forts) totalt 0,83 1,37 0,42x107% 0,447 3,31
-1 - -2 -2
-"-~ huvudtitel 0 -0, 5310 0,32x10 0,19x10°° 0,45x10 ° 0,28
-1 -1 -3 -2
~"— huvudtitel 1 0,26x10 0,12x10 0,93x10 0,86x10 0,89x
-~ huvudtitel 2 0,47x10 © 0,22 0,12x10"Y 0,44x107% 0,27
b3
-"~ huvudtitel 3 0,16 0,19** 0,25x10"% 0,81x107% 0,19x
-1 -1 -1 -1
-"— huvudtitel 4  0,55x10 0,79x10 0,15x10 - 0,42x10 ~ -0,72x
-~ hgvudtitel 5 0,127 0,76x10 " -0,69x10"1  0,18x107" 0,52¢10"" 0,10
-"~ huvudtitel 6 0,277 0,53 -0,11x107} -0,21x107F 1,37
-"— huvudtitel 7 0,17 0,24 0,12x10"  0,20"% 1,12
-~ huvudtitel 8  0,42x10 " -0,13x10_ -0,87x1072 -0,12x10"F 0,74x

xx Signifikant skild fran

% Signifikant skild frdn noll p& 5 %-nivén.

noll pd 1 Z-nivén.



Nir ortstyperna infdrs foérlorar tdtortsgraden signifi-
kans p& huvudtitel 1. P& huvudtitel 2 &r det befolknings-
titheten som fdrlorar férklaringsvirde. Eljest f&rdndras
inte tithetsvariablernas inverkan - dir de fortfarande &r

signifikanta har de samma tecken som tidigare.

Det huvudsakligaresultatet &r att det visar sig att orts-—
typerna har klart skilda utgiftsnivder men att dessa inte
4r genomgdende pd alla titlar. I tabell 3.5 framgar detta

tydligare.

I denna modell ingar skattekraft och statsbidrag som f&r-
klaringsvariabler. Jamfort med om dessa variabler uteldm-
nas blir resultatet i stort sett detsamma. T&dthetsvariab-
lernas roll f6rblir densamma. Men skillndaderna mellan
ortstyper minskar och vissa skillnader upphdr att vara
signifikanta. En del av de uppmdtta utgiftsskillnaderna
sammanhidnger sdledes med skillnader i skattekraft och bi-
drag. De utgiftsskillnader somkvarstdr skulle kunna ses
som utslag av ortstypernas olikartade produktionsfdrut-

sdttningar och uppgifter.

I orternas produktionsfdruts&ttningar ingdr givetvis t&t-
ortsgrad och befolkningstdtheten i t&dtort. De utgiftsskill-
nader som redovisas i tabell 3.5 speglar ortstypens speci-
fika utgiftsskillnader. Som exempel kan vi td&nka oss att
om servicebasorterna i Norrlands inland fortfarande vore
servicebasorter men hade en tdthet som motsvarade storstd-
dernas sd skulle, p g a orternas olika f8rutsdttningar och
uppgifter, deras utgifter per invadnare f6r undervisning
och kultur &ndad vara 432 kr hoégre.

Bidragen &r delvis konstruerade sd att de ska kompensera
for kostnadsskillnader. De allmdnna skatteutjidmningsbidra-
gen gar till kommuner som kan f&rmodas ha ogynnsamma pro-
duktionsfdrutsittningar (vid sidan om 1&g skattekraft).
Specialdestinerade bidrag blir stdrre per capita ju stor-

re behov av verksamheten som finns, t ex stor andel barn.



Tabell 3.5 Signifikanta skillnader i bruttokostnader per capita i kronor mellan ortstyperna 1 till
och ortstyp 10 pad huvudtitlarna 0 till 8 och totalt sedan hdnsyn tagits till skillnaden i
skattekraft, bidrag fran staten per capita, tdtortsgrad och befolkningstdthet i t&tort.
278 kommuner.

1 Ortstyp Huvudtitlar 0 1 2 3 4 5 6 7 8 0-8
1. Storstdder -105 273" 611%™ | ~270 1.437%%[2.302%
2. Fororter =16 -172 - 294
3. Storstadsalternativ - 96™* 63 | 91™ | 154 | 100 397%

v s .33

4. Primdra centra - 74 92 72 207 424
5. Regionala centra - 76™®| 4™ 99*¥| 42 123™% 327%
6. Servicebasorter 124 |132** 162 488%™
7. Kommuncentra utanfdr

st8rre arbetsmarknad 21 94 56
8. Orter inom regionalt

centrums arbetsmarknad
9. Ovriga orter utanfér xx

stdrre arbetsmarknad 87 1967% 374%




Detta gor att bidragen kan fdnga upp en del av skillna-
derna i produktionsférutsdttningar och behov s& att des-
sa underskattas i tabell 3.5.

L3t oss nu se pd olika huvudtitlar och reflektera &ver
vad i olika ortstyper som kan bidra till utgiftsskillna-
derna, sedan hidnsyn tagits till skillnader i inkomster,
bidrag och t&dthet.

HO6g per-capita-utgift pd huvudtitel 0 har ortstyp 7 (se
tabell 3.4!). Det kan sdttas i samband med liten befolk-
ning, starkt negativ befolkningsutveckling (-7,4% p& fem
8r) och stor areal (se tabell 3.2). Ortstyperna 1,3, 4
och 5 har en signifikant ligre kostnad, vilket torde sam-
manhdnga med dessa orters stdrre folkmingd.

Utgiftsskillnaderna &r inte sa stora pd huvudtitel 1. Den
dominerande utgiftsposten dr brandfdrsvar. Ortstyperna 5
och 7 har hégre utgifter &n Ovriga. F6r ortstyp 7 kan det
aterigen bero pa stor areal och liten befolkning, kanske
ocksa pad en ogynnsam ortsstruktur - flera smé t&torter.
Ortstyp 5 har trots sitt mattliga befolkningsunderlag ett
stort ansvar genom sin funktion som regionalt centrum, vil-
ket kan sld igenom ifrdga om brandvdsen. Ddrtill kommer
att denna ortstyp har en stor andel industrisysselsatta,
vilket kan driva upp kraven pa brandskyddet. Att detta in-
te slar igenom f8r ortstyperna 8 och 10 - som ocksd har
hég andel industrisysselsatta - kan bero pa att dessa orts-
typer inte har samma centrumfunktioner och ifrdga om t ex
brandvdsen kan dra nytta av regionala och primdra centras
service. Detta skulle ocksd kunna fdrklara férorternas

ldgre kostnader.

Ortstyp 1 ligger markant hdgre &n andra pa huvudtitel 2
(se tabell 3.4). I storstdderna inverkar troligen den hdga
befolkningstdtheten som gér alla fdrdndringar i stadsbygg-
naden dyrbara. Kommunens ansvar for bostdderna dr ojamfor-
ligt mycket hdgre hdr - ddr 83 procent av ldgenheterna lig-
ger i flerfamiljshus - &n i andra orter med stdrre andel



sm&hus. Bostadsbidragen ligger hi#r ocksé& p& en h8g niva
till £61jd av hog hyresnivé, som i sin tur dr en reflex

av hdg befolkningstdthet. Den snabba samhidllsomvandlinger
i storstdderna kan bidra till att hdja utgifterna. Orts-
typer 6 och 7 har ocksden h6g utgiftsnivd - kan det bero

pd en stor andel pensiondrer med bostadsbidrag?

Orter med centrumfunktioner - 3, 4 och 5 - har utgiftsni-
véer som Overstiger angridnsande orters ~ 8 och 10 - ndr
det gdller stadsbyggnad (huvudtitel 3). Stadsbyggnadsut-
gifterna i en region birs sdledes till en stdrre del av
centrum &n av kringliggande orter (observera att hdnsyn
tagits till skillnader i t&thet). Servicebasorter och 6v-
riga orter utanfdr st8rre arbetsmarknad fdr bira sina ut-
giftersjdlva, vilket sldr igenom i en hdgre utgiftsniva
p g a liten befolkning. Att storstdderna inte har en hdg-
re utgiftsnivd #n 6vriga orter dr n#drmast f&rvanande.
Samma forhdllanden gar igen i huvudtitel 4. Kollektiv-
trafiken, som viger tungt pd denna titel, ombesdrjes van-
ligen av centrum, medan periferin drar nytta av den. Stor

stddernas ansvar framtrdder har tydligt.

Industriell verksamhet (huvudtitel §) synes vara starkt
f6rknippad med h6g urbaniseringsgrad. Det &dr storstédder,
storstadsalternativ och primdra centra som redovisar h&g-
re utgiftsnivd &n &vriga ortstyper. Om detta &4r ett utsla
av kommunaliseringseffekten s gdr den sig tydligen inte
gdllande forrdn i relativt stora stdder. Och de skalfdrde
lar som stdrre och tdtare befolkning kunde forvintas med-
féra &r i varje fall inte sd stora att de upphdver den

férmodade kommunaliseringseffekten.

Att fororterna har en utgiftsniva som kraftigt understi-
ger storstddernas kan tyda pa en fOrmdnlig debitering fré

storstddernas sida ifrdga om vatten- och avloppsavgifter

Fbrekomsten av hdgstadium och gymnasium torde vara utslag:

givande pad utgifterna pd huvudtitel 6. HSgre utgiftsnivie:



kan belidggas i Jjust de ortstyper som kan tdnkas ha dessa
skolformer, med undantag av storstdderna. Storstddernas
markant ligre utgifter skulle kunna fbrklaras av en ldgre

andel barn i skoldldern.

Storstadskaraktidren slar inte igenom pa utgifterna for
sociala &ndamdl (huvudtitel 7). Det dr &ndd hdr de soci-
ala problemen &r stOrst. Detta kan vara en effekt av att
bidragen "stjdl" forklaringsvdrde, men inte heller i ta-
bell 3.4 &r storstddernas hdga koefficient signifikant pa
mer 4n 5%-niva&n. Stor variation synes saledes fdrekomma
inom storstdderna. Ortstyp 9 har en markant hdégre utgift.
Ortstypen har varken markant hdgre arbetsl&shet eller stora
inkomstolikheter som kan fdrklara detta - kanske andelen

dldre driver upp kostnaderna?

P& huvudtitel 8 &r det helt enkelt s8 att de landstings-
fria stdderna, som sjdlva svarar f&r sjukvarden, skiljer

sig frén resten.

Ortstyperna har vidsentligt skilda utgiftsnivder sedan hdn-
syn tagits till tdthetsvariablers kostnadspdverkan och in-
komsters och bidrags efterfragepdverkan. Storstdderna har
en utgiftsnivd ladngt Over Ovriga orter, vilket till stor
del beror pd att sjukvdrden ir en primirkommunal uppgift
i vissa storstdder. Men en dnnu storre del av férklaring-
en sammanhdnger med storstddernas karaktdr, den stora an-
delen flerfamilijshus, den extremt hdga befolkningstidtheten
och den stora mdngden mdnniskor, centrumuppgifterna i fdre-
ning med en kostnadstvervidltring frdn férorterna. Det &r
bara ifrdga om central f8rvaltning, rdtts- och samh&lls-
skydd, stadsbyggnad (fdrvanansvdrt nog) och undervisning

och kultur som storstidderna har ligre utgiftsnivier.

Storstadsalternativen har samma utgiftsprofil med undantag
av att stadsbyggnads- och skolutgifterna &r hdgre samtidigt
som utgifterna for bostadsfdrs8rjning dr l&gre - hir &r

andelen smdhus mycket stdrre. Utgiftsnivan &r Sverlag li&gre



Primdra centra har samma utgiftsprofil som storstadsalter-
nativen med undantag av att sociala utgifter hdr &r l&ngre.

Storstadsproblemen existerar inte har.

Regionala centra har hdgre utgiftsniva ifrdga om r&tts- och
samhdllsskydd men ligre ifrdga om industriell verksamhet.
Vid sidan om att storstadsproblemen inte existerar hdr, goér
sig urbaniseringens kommunaliserande effekt inte g&dllande

sd& starkt.

De smd orternas kostnadsnackdelar dr mest framtridande ifraga
om servicebasorterna, vilka ligger pd en utgiftsnivd dver
storstadsalternativen. Detta dr smad orter med stora krav
péd sig att tillhandahdlla service. S&drskilt blir skolut-
gifterna hdga men ocksa stadsbyggnad och bostadsfdrsérj-

ning ligger p& héga utgiftsnivéer.

De minsta orterna utanfdr stérre arbetsmarknader (ortstyp 9)
har ocksa en hdg utgiftsnivd. Kommuncentra utanfér stiorre
arbetsmarknader kommer kanske lindrigare undan - osdkerhe-

ten meotiverar en reservation.

Formdnligast fdrutsdttningar tycks fororter och orter inom

regionalt eller primirt centrums arbetsmarknad &dga. En bety-
dande del av forklaringen hdrtill torde ligga i dessa orters
m&jligheter att falla tillbaka pa centrumortens utbud av ser-

vice.

En sista observation: utgiftsskillnader mellan ortstyper

dr inte genomgdende p& alla titlar. En ortstyp kan ha vidsent-
ligt hdégre utgifter pda en huvudtitel men inte pd andra.
Vidare: utgiftsskillnader mellan ortstyper forekommer pa

alla huvudtitlar.

3.5 Modellspecifikation: skattekraftens betydelse

I alla hittills gjorda studier har inkomsterna haft en sjdlv-
skriven plats som férklaringsvariabel. Det bygger naturligt-
vis pd analogier med hush&llens efterfrdgebestdmning. Alonso

(1971) podngterar tvdrtom - frdn en helt annan utgdngspunkt -



det starka samband som rdder mellan inkomster och urbani-
sering. St8rre tdtorter och tdtare befolkning medfdr vins-
ter i ekonomin som avspeglar sig i hdgre genomsnittsinkoms-
ter. Samvariationen mellan kommunala utgifter och skatte-
-~ underlag kan ddrfdr vara ett utslag av urbaniseringens sam-
tidiga inverkan pd kommunala utgifter och skatteunderlag.
Det &r védsentligt att forsSka komma till klarhet i denna
frdga innan vi gdr vidare, eftersom en felspecifikation

pé denna punkt kan formodas ha stora konsekvenser f&r mo-

dellskattningarna.

En modell i vilken tdthetsvariablerna spelar den av Alonso

férmodade rollen skulle kunna ha f&dljande utseende:

Modell I Skattekraft \
‘r—”’—,,Bebyggelsetéthet
Utgifter

Om det fdrhaller sig pd detta s&tt sd borde bebyggelsetiit-
het fb6rklara utgifterna b&ttre #n skattekraften. Av nedan-
stdende tabell framgdr att sd inte &r fallet mer 4n p& hu-
vudtitlarna 0, 4, 5 och 8. Skattekraft och bebyggelsetdt-
het fdrklarar totala utgifter ungefdr lika bra.



Tabell 3.6 Jimfdrelser mellan skattekraftens och bebyg-
gelsetdthetens inverkan pad utgifterna (brutto-
kostnaderna). I tabellen anges en determinations-
koefficient som &r justerad f6r antalet forkla-
ringsvariabler f6r olika modeller.

Modell med f8ljande fOrklaringsvariabler
Skatte- | Tdtortsgrad | Skattekraft,
kraft och befolk- | tdtortsgrad
eroende variabel pingstathet | och befolk
i tdtort
Bruttokostnader totalt
per capita 0,21 0,21 0,25
-"- huvudtitel 0 0,04 0,14 0,16
- huvudtitel 1 0,00 -0,01 -0,01
-"- huvudtitel 2 0,04 0,05 0,05
- huvudtitel 3 0,46 0,43 0,50
-"- huvudtitel 4 0,01 0,03 0,03
- huvudtitel 5 0,16 0,29 0,29
=M= huvudtitel 6 0,04 0,01 0,06
=" huvudtitel 7 0,08 0,06 0,12
- huvudtitel 8 0,01 0,06 0,06

Om skattekraft och tdthetsvariabler var for sig 6var sjidlv-
stdndig inverkan pa utgifterna borde emellertid férklarings-
virdet Bka om bdda variabelgrupperna ingdr iregressionen j&m-
f6rt med om bara den ena gruppen gor det. Dvs vi prdvar en

modell av fdljande utseende:

Modell II Skattekraft
Utgiﬁter<
Bebyggelsetdthet

»

Forklaringsvédrdet Okar endast obetydligt savdl ifriga om
bruttokostnader totalt som ifrdga om enskilda huvudtitlar.
Av detta madste vi dra slutsatsen att de bada variabelgrup-

perna dr direkt relaterade till varandra p& ndgot s#tt.



En mdjlighet &r att bebyggelsetdtheten pdverkar skatte-
kraften som i sin tur paverkar utgifterna, dvs en modell

av f6ljande utseende:

Modell TII

Utgifter &——Skattekraft #-—— Bebyggelsetdthet

D& borde skattekraften fdrklara utgifterna bdttre &n be-
byggelsetdtheten. Resultaten tyder dock inte pd& att sd &r
fallet varken ifrdga om totala utgifter eller utgifter pd
enskilda huvudtitlar med undantag for huvudtitlarna 3,6 och 7.

En andra mdjlighet dr att utgifterna bestdms av sdvil skatte-
kraft som bebyggelsetdthet och att bebyggelsetdtheten ocksa
péverkar skattekraften. Modellen skulle d& ha f&ljande ut-

seende.

Modell IV
Skattekraft

«

Utgifter

Bebyggelsetdthet

Ju starkare bebyggelsetdtheten bestdmmer skattekraften desto
mindre effekt far det pd forklaringsvdrdet att fdra in skat-
tekraften vid sidan om bebyggelsetidtheten. Vi har redan kon-
staterat att det ifrdga om totala utgifter far en mycket

ringa effekt att infdra skattekraften vid sidan om bebyggel-

setdtheten.

Skattekraften dr ocksd till stor del bestidmd av tdthetsvari-
ablerna. Starkast f6rbunden med skattekraften dr t3tortsgra-
den som ensam fdrklarar 52 procent av skattekraftens varia-

tion. Sambandet mellan skattekraft och td&thetsvariablerna

skattas 1 en linjdr modell till f&ljande:

Skattekraft = 6.949 + 76,60 . THtortsqrad + 3.285,1’“.2Befollqungs—
tithet, 1000-tals inv/km

s Signifikant pd 1 $-nivén r? = 0,68



Dessa indicier - att skattekraften Skar modellens forkla-
ringsvdrde utdver bebyggelsevariablerna och att skattekraf
ten till stor del forklaras av bebyggelsevariablerna - ta—-
lar for att utgifterna skulle bestdmmas i en modell av typ
IV. Denna prelimindra slutsats strider mot Farbicants for
modade stora betydelse f6r inkomstvariabeln och urbanise-
ringsvariablernas underordnade betydelse.

Denna slutsats stdrks om vi utdkar bebyggelsevariablerna a
omfatta ocksd ortstyper. Enbart tdthetsvariabler och orts-
typer fdrklarar ndra 60 procentav variationen i totala bn
tokostnaderna (se tabell 3.4). Om bland t&thetsvariablerna
befolkningstdtheten i hela kommunen ingdr blir skattekraf-
ten inte signifikant och ldgger ingenting till fdrklarings-
vdrdet. Om ddremot befolkningstd@theten i tdtort ingdr blir
skattekraften  signifikant och hdjer forklaringsvidrdet ndgc

En modell av typ IV kan formuleras sélunda:

(1) BKCAP = a +b . TG + ¢ . BEFTAT + d . SKRAFT

(2) SKRAFT = e + £ . TG + g . BEFTAT

BKCAP = bruttokostnader per capitatlooo-tals kr
TG = té&dtortsgrad, procent
BEFTAT = befolkningstdthet, 1000-tal inv./km2

SKRAFT skattekraft, beskattn.bar inkomst 1973/kr

per capita

Men om (1) skattas som uttrycket stdr blir skattningen bia-
sed. En icke-biased skattning kan gdras av ekvationssyste-
mets reducerade form.

(3) BKCAP = a+ d . e+ (b+d.f)TG + (¢ + d.g)BEFTAT och

(2) ovan.

Skattningar av (2) och (3) gér det emellertid inte m&jligt
att 16sa ut alla strukturparametrar. Ddrtill fordras fler

variabler. Om vi t ex utvidgar ekvation (2) med en variabel
som inte fOrekommer i ekvation (1) kan vi 18sa ut struktur-

parametrarna. En variabel som har ett uppenbart samband med



skattekraften dr andelen inkomsttagare i befolkningen

(SYSSBEF) . Vi erhdller dd foljande system av ekvationer:

(2')  SKRAFT +f . TG+ g . BEFTAT + h . SYSSBEF

it
[¢]

(3Y) BRKCAP = a +d . e + (b+d.f) . TG + (c+d.g) BEFTAT +d.
SYSSBEF
I (2') kan vi skatta e och h och ddrmed kan vi l8sa ut struk-

turparametrarna i (3'). Vi erhdller fSljande resultat:

(2') SKRAFT = - 1395,50 + 54,51%* | 76 + 2,84™* | BEFTAT +
+ 19061,78%* . SYSSBEF 2= 0,74
-2 _35{}{
(3'") BKCAP = 2,06 + 0,74 . 10 TG + 0,86 . 10 .
. BEFTAT + 3,99" . SYSSBEF r? = 0,19
A

signifikant p& 1 %-nivan; = signifikant pd& 5 %-nivan

anm: 266 observationer

Hdrur kan vi sluta oss till att

h 19061,78
d.h = 3,99

S&ledes &r d = 0,20932 . 10>
Vidare &r

g = 2,84

c+d.g-=0,86 . 1073

och sdledes

¢ = 0,26553 , 1073

Vidare &r

£ = 54,51

b+d.f=0,74 . 102

S&ledes &r

b = -0,40L . 1072
Slutligen &r
e = -1395,5

a+d. e= 2,06
S&ledes &r
a = 2,3521



I denna modell erhdller skattekraften en fullt rimlig in-
verkan. Stiger skatteunderlaget med 100 kr per invdnare

Skar utgifterna med 20,9 kr (d).

Vi kan nu ocksa@ spalta upp tdthetsvariablernas direkta och
indirekta verkan. Tidtortsgradens sammanlagda effekt &r att
héja utgifterna per invdnare med 7,40 kr fOr varje procent-
enhet som andelen boende i td&tort Skar. Denna effekt be-
stdr av en direkt effekt. Denna dr emellertid negativ (b).
FOr varje procentenhet som t&dtortgraden &kar s& minskar
utgifterna med 4,01 kr. Men tdtortsgraden har ocksd en in-
verkan pd skatteunderlaget. N&r tdtortsgraden Skar en pro-
centenhet sd Skar skatteunderlaget med 54,51 kr per inva-
nare. Det gor i sin tur att utgifterna okar med 11,41 kr
per invdnare. Nettot &r den ovan ndmnda Skningen med 7,40 kr

Befolkningstithetens sammanlagda effekt &r ocksa att &ka ut-
gifterna. Ukar befolkningstidtheten med 10 personer per km2
6kar utgifterna med 8,60 per invanare. Detta #r det samman-
lagda resultatet av en direkt effekt pd 2,66 kr och en in-
direkt via skatteunderlaget, som 8kar med 28,40 kr per in-

vdnare, av storleksordniﬂgen 5,94 kr.

Koefficienten f6r andelen inkomsttagare i befolkningen, slut-
ligen, anger att skatteunderlaget &kar med 19,061 kr £fdr
varje tillkommande inkomsttagare. Det verkar vara ett rim-
ligt resultat. Om andelen inkomsttagare i befolkningen &kar
med en procentenhet sd8 kar skattekraften - i den genom-
snittliga kommunen - med 191 kr, vilket i sin tur &kar brut-

tokostnaderna med 39,90 kr per invanare.

3.6 Modellspecifikation: bidragens roll

N&dr Sachs och Harris (1964) upprepade Fabricants studie gav
de anvdnda forklaringsvariablerna betydligt mindre utslag &n
de tidigare gjort. Detta forklarade de med att statliga bi-

drag kommit in i bilden och ddrmed f&rryckt sambanden, fram-



f6r allt mellan inkomster och utgifter. N&r de forde in
dessa bidrag som en férklarande variabel steg fdrklarings-
virdet mycket starkt. Detta resultat tolkades sd att bi-
dragen antogs Oka utgiftsbendgenheten, antingen genom att
O6ka en kommuns totala resurser eller genom att sdnka det

pris kommunens invanare betalar f&r en viss verksamhet.

Men bidragen spelar i dessa enkla regressioner en tvetydig
roll, eftersom bidragen kan misstdnkas vara beroende av ut-
gifterna, likavdl som utgifterna dr beroende av bidragen.
Det sammanhinger med att bidragen utgdr i proportion till
den verksamhet som bedrivs ( t ex betalar staten 90 % av
lirares loner). Om s& 4r fallet resulterar de enkla regres-—
sionerna troligen i en 6verskattning av bidragens effekter,
en Overskattning som &r beroende av hur starkt bidragen

styrs av utgifterna.

Vi skall férst se pd effekten av att fdra in bidragsvaria-
beln i modellen. Av tabell 3.7 ser vi att fdrklaringsvar-
det Skar. Ser vi pa effekten av att infdra hela bidragssum-
man som variabel stiger férklaringsvdrdet ifrdga om brutto-
kostnader totalt fran 54 procent till 77 procent. P& flera
huvudtitlar 6kar forklaringsvdrdet, ibland kraftigt som pa
huvudtitlarna 0,2,6 och 7. Dock inte pa alla.

Den &verskattning av bidragsvariabelns betydelse som kan
resultera av att bidragen dr beroende av utgifterna blir
foérmodligen stbrre ju starkare bidragen styrs av utgifter-
na. Titlarna 6 och 7 har en stor andel bidrag och vidger
dessutom tungt i en kommuns budget. H&r kan man misstdnka
att en Overskattning &r for handen. P3 dessa titlar stiger

foérklaringsvdrdet ocksd starkt.



Tabell 3.7 Bidragsvariabelns bidrag till forklaringen av
bruttokostnader per invanare pad olika huvudtit-
lar. I tabellen anges respektive modells foérkle
ringsvirde (justerad determinationskoefficient)

Forklaringsvariabler

Skattekraft, tdt-|d:o plus |d:o pl

Modell med f6ljande ortsgrad, hefolk-|totala bidrac
beroende variabel ningstédthet i bidragl) |exkl t
eroende iabe tdtort, crtstyper den ak
ella t

vudti-

teln2)

Bruttokostnader totalt, 1
per invanare 0,54 0,77 0,72~
-"- huvudtitel 0 0,31 0,42 0,42
-f- huvudtitel 1 0,20 0,20 0,20
=M= huvudtitel 2 0,20 0,31 0,29
-"- huvudtitel 3 0,60 0,63 0,63
-"- huvudtitel 4 0,30 0,32 0,32
- huvudtitel 5 0,40 0,40 0,40
-"- huvudtitel 6 0,32 0,68 0,51
M- huvudtitel 7 0,22 0,34 0,30
-"- huvudtitel 8 0,35 0,38 0,36

1) Drift- och investeringsbidrag pd alla huvudtitlar, skat
bortfalls- och skatteutjdmningsbidrag.

2) D:o exkl driftbidrag till ifr&gavarande huvudtitel.
3) Endast skattebortfalls- och skatteutjdmningsbidrag.

Ett sdtt att undvika eventuell bias i skattningen av bidra-
gens effekt dr att utesluta de bidrag som gdr till den huvu
titel vars utgifter skall fodrklaras. Vi ser att férklarings
vdrdet &r ndstan exakt detsamma. Regressionskoefficienterna
blir ocks@ ndstan exakt desamma med undantag f6r huvudtitel
8, dir den dr avsevidrt stdrre f6r hela bidragssumman. P&

huvudtitlar 6 och 7 d&r den endast obetydligt stdrre. N&gon
stbérre Overskattning verkar sdledes inte uppstd genom att

anvdnda hela bidragssumman som fdrklaringsvariabel.

Ser vi till de totala bruttokostnaderna &r regressionskoef-
ficienten f6r skattebortsfalls- och skatteutjadmningsbidra-

gen stérre - 1,75 - dn f6r den samlade bidragssumman - 1,22



Om vi tdnkt oss att alla bidrag har samma funktion - att
forstirka kommunens kKassa - #&r detta fdrvdnande. Det kan
tyda pd bias i skattningarna. Men varfdr skulle skatteut-
jdmningsbidragen vara starkare kopplade till de totala
bruttokostnaderna &n alla drift- och investeringsbidrag
som dr kopplade till kostnader och verksamheter? Det omvén-

da fbrh&llandet verkar sannolikare.

I de modeller dir badde skatteutjdmningsbidrag och &vriga
bidrag ingdr som separata variabler fdrsvinner emellertid
denna skillnad i effekt. Savdl skatteutjadmningsbidrag som
summan av specialdestinerade drift- och investeringsbidrag
har en positivt signifikant inverkan pa bruttokostnaderna
totalt med en faktor kring 1,25. Koefficienterna ligger
mycket ndra varandra i modeller som innefattar t&thetsva-
riabler. Detta stdrker hypotesen att de specialdestine-
rade bidragen har en inkomsteffekt och att modellen ej be-
h6ver ta h3nsyn till en &terkoppling fran utgifterna till
bidragen. Bidragen verkar ocksd ha samma inkomstfSrstir-
kande effekt vare sig de utgdrs av skatteutjdmnings- och
skattebortfallsbidrag eller av specialdestinerade drift-

och 1nvesteringsbidrag.

Den 6vervdgande delen av alla bidrag &r specialdestinera-
de till olika verksamheter. De syftar mer eller mindre ut-
talat till att stimulera dessa verksamheter. Det dr troligt
att de kan ha en sddan verkan under vissa omstdndigheter
dven om det inte framgdr av vdra resultat. Vad som diremot
framgdr dr att de specialdestinerade bidragen till ett om-
rade har en stark inverkan pd alla andra omraden. Det kan
ifrdgasdttas om inte huvuddelen av ett specialdestinerat
bidrags effekt faller utanfdr det omrade som dr f&remal

f6r bidraget. Meningen med specialdestineringen kan d&
ifrdgasdttas, i varje fall pd alla de omr&den dir Bvriga
omstdndigheter talar emot att bidragen skulle kunna utgdra
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