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Abstract

Part | is a cross-section econometric analysis of the 278 Swedish
municipalities in the year 1975. The aim is to reveal the determinants of their
expenditures. The frame of reference is a general optimal allocation model. It
allows for a great many variations, each with possible implications for the
budgetary process. The results can be used to judge the desirability of
delegating various activities to municipalities, e.g. the right to tax, redistribu-
tion, adult education etc. The results indicate means by which the central
government could influence municipalities, e.g. the effects of subsidies and
regulations. The effects of cost conditions and needs are analyzed. A pro-
nounced hierarchy of cities, towns and villages with very different respon-
sibilities evolves.

Part Il measures central government control of local government and the
relative weight of central and local governments concerning different tasks.
This is all done on an expenditure basis. Various forms of government regula-
tion are classified on the assumption that local governments are autonomous
entities with stable and consisterit goal functions. The results indicate that
municipalities have a reasonably large degree of freedom of action. Central
government control has grown but so have unregulated local government ac-
tivities. The relative weight in terms of expenditures or financing is excerpted
from a general consolidated public sector budget.

Part Il analyzes the effiency of central government subsidies. Local govern-
ments with stable and consistent goal functions and a resource constraint
ought to be sensitive to the influence of subsidies. Many subsidies are com-
bined with regulations that make it difficult to sort out the independent effect
of the subsidy. Subsidies to day-care-centers do not present these dif-
ficulties. In a time-series regression analysis these subsidies are found to
have a strong effect on the number of children taken care of.
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Kapitel 1

INLEDNING OCH OVERSIKT

1.1 ETT SEKEL AV KOMMUNAL OMVANDLING

1862 skapades genom lagstiftning kommuner i den bemdrkelsen vi
i dag ger ordet. Datidens kommuner ombesdrjde huvudsakligen fat-
tigvdrd, hélsovdrd, renhdllning och brandvdsen. Fo6rsamlingarna
skotte folkskolan. Landskommunerna &gnade sig ndstan uteslutande
4t fattigvard. P& 1870-talet kommunaliserades stadsbyggnadsfrégor-
na.l

Landstingen som skapades samtidigt med kommunerna hade uteslu-
tande sjukvardsuppgifter. 1862 svarade f&rsamlingar, kommuner
och landsting for 29 % av den offentliga sektorn, matt i produk-

tion av varor och tjdnster. Se tabell lLl.

Ar 1900 hade den kommunala sektorn vuxit till 41 % av hela den
offentliga sektorn. I dag &r den kommunala konsumtionen ca

70 % av hela den offentliga sektorns.

Tabell 1.1 Statlig och kommunal konsumtion i andel av offentlig
sektors konsumtion 1862-1978

Statlig Kommunal
Ar konsumtion konsumtion
18622 70,7 29,3
19002 59,4 40,6
19503 45,2 54,8
19603 42,5 57,5
19703 33,9 66,1
19784 28,3 71,7

Anm: Varaktiga varor for militdra dndamél ingdr ej.

1 Svensson (1962).

2 Johansson (1967).

3 Statistiska meddelanden N 1975:98, Appendix 1.
4 Statistiska meddelanden N 1979:7.4.
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Denna utveckling doljer emellertid férhillandet att staten mer
och mer bidragit till finansieringen av andra sektorer och att sé&-
ledes den statliga sektorn (socialférsdkringssektorn ordknad) &r
storre dn konsumtionsandelen anger. Medan den kommunala kon-
sumtionsandelen &r 1978 1&g p& 71,7 % svarade kommunerna bara
for 53,6 % av offentliga sektorns totala utgifter fér konsumtion,
investeringar och inkomstomfdrdelning (socialfSrsdkringssektorn
ordknad). Staten svarade fér 61,5 % - inkl bidragen till kommu-
nerna. Det &r statens mycket stora andel av inkomstomfdrdelning-
en - transfereringar till privat och kommunal sekor - som forkla-

rar denna skillnad.

Statens transfereringar till privat och kommunal sektor utgjorde
samma &r 63‘ % av de statliga utgifterna. De statliga transfere-
ringarna till kommunerna utgjorde detta &r 28 % av kommuner-
nas totala utgifter.

I diagram 1.1 ser vi hur den kommunala sektorn vuxit i betydel-
se. Dar anges de kommunala bruttoutgifterna - konsumtion, inves-

teringar, transfereringar - i andel av bruttonationalprodukten.

Under denna vialdiga expansion har verksamhetens sammansdttning
dock inte &ndrats i si stor omfattning som man kanske vidntat.
Se tabell L2.

Expansionen av den kommunala sektorn bygger till viss del pé&
kommunalisering av statliga verksamheter. Inom sjuk- och halso-
vlrden kan ndmnas Gverforingen av mentalsjukvdrden till kommu-
nerna &r 1967 och kommunaliseringen av provinsialldkarvdsendet
1963. Men ocksd8 en betydande kommunalisering av privata verk-
samheter har &gt rum, t ex forlossningar, anstalter for vérd av
kroniskt sjuka, sanatorier, tandvdrd, oppen vard. Vissa verksamhe-
ter har ocksd8 fdtt andrat huvudmannaskap inom den kommunala
sektorn, t ex distriktsvdrd, kronikervard, fdrlossningsvdrd som

oéverfdrts fr&n primirkommuner till landsting. Sjukvdrden &r den
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Diagram l.1. Kommunala _sektorns totala externa utgifter i

andel av_bruttonationalprodukten till marknadspris

Kéallors H66k (1962), Kommunernas finanser, Johansson (1967), Na-
tionalrdkenskaperna.
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Tabell 1.2 Landstings, kommuners och férsamlingars bruttout-

gifter fordelade p8 verksamhetsomr&den, procent

1913 1953 1977

Undervisning 20,8 22,6 17,4
Héalso- och sjukvard 10,3 16,7 23,4
Socialvérd 11,7 11,4 16,8
Rédttsvdsen, forvaltning,

samhaéllsplanering 9,7 6,9 3,3

Vdg- och gatuvdsen 9,2 7,6 6,1

Bostadsforsorjning 14,5 10,0 17,2
Brandvadsen 1,0 1,4 0,8

Kyrkliga d@ndamal 7,0 5,0 2,2

Industriell verksamhet

och 0&vrigt 15,8 18,4 12,8

Kéllor: H66k (1962), Kommunernas finanser.

del av den kommunala sektorn som expanderat snabbast och mer
an fordubblat sin andel mellan 1913 och 1977.

Undervisningsomrddet karaktdriseras framst av successiva re-
former som expanderar den kommunala verksamheten. Det
gdller forlangning av skolplikten till sju & 1936 och till nio
ar 1950 och inforande av kommunala yrkes- och realskolor.
1966 kommunaliserades gymnasierna. 1 bdrjan av 1900-talet
var folkskolan ndstan uteslutande en kyrklig angeldgenhet.
Successivt och i snabbare takt efter &r 1930 Overfordes sko-

lan till den borgerliga kommunen.

Socialvdrd har okat sin andel kraftigt. Andelen O&kar under
arbetsldshetsperioderna i slutet av 1910- och bérjan av 1920-
talen och frd&n mitten av 1920-talet till mitten av 1930-
talet. 1918 vidgades den kommunala skyldigheten att hjdlpa
socialt behdvande kraftigt. Detta avsdg ocksd d&ldre. Efter

en nedgdng 1 mitten av 1960-talet, d& bl a kommunerna be-
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frias frdn kostnadsansvaret for folkpensioneringen, oOkar an-
delen &ter fr8n slutet av 1960-talet. Det sammanhdnger
bl a med bostadsbidracens 0©kade betydelse, Ddarefter ar det
inférandet av obligatorisk forskola och satsningen p&8 kommu-
nal barntillsyn som dkar andelen. Det kan ses som en kom-
munalisering av privata uppgifter. Det rdder ett direkt sam-
band mellan kommunernas socialhjdlpsutgifter och statliga
reformer, som allmdnna barnbidrag, folkpensionering, sjukfor-
sdkring, bostadsbidrag (Abrahamsson 1962). Men socialhjil-
pens minskande del av socialvardsutgifterna gor att samban-

det inte sldr igenom pd socialvdrdens andel av utgifterna.

Allm&n fo6rvaltning &kar sin andel snabbt under andra varldskri-
gets & och &dven ndrmast fére och efter denna period. Det sam-
manhdnger med kristidsférvaltningen, som till stor del lades pd
kommunerna, samt p& framvdxten av byggnads och planvdsendet
under dessa &r. 1947 kom lagstiftningen om dversiktlig planldgg-
~ ning. Perioder av snabb 16nedkning dJkar den allm&nna fdrvalt-
ningens andel av utgifterna. Vad som reducerar andelen for for-
valtning inklusive rdttsvdsen &dr den ldngsammare Okningstakten
for radttsvdsen, folkbokféring och taxering. Frdn bdrjan av 50-
talet vdxer dessa verksamheter avsevdrt ldngsammare #n Gvriga
verksamheter. 1965 pdbodrjas forstatligandet av uppbdrdsorganisatio-

nen.

Vdg- och gatuvdsen visar en ldngsamt minskande andel. Detta ddl-
jer emellertid tidvisa kraftiga okningar. Sdledes Okade andelen
kraftigt dren 1928-38. Det sammanfaller bl a med en kraftig 6k-
ning av antalet bilar. Darefter minskar andelen. Vagvdsendet for-
statligas 1943. Under tiden efter andra vérldskriget fram till slu-
tet av 1960-talet okar andelen ocksd under trycket av urbanise-
ring och okat antal bilar. Utgifterna verkar sldpa efter urbanise-
ringen. Den kraftiga urbaniseringen i seklets bdrjan utldste sam-
héllsbyggnation med en viss fordrojning som varade en god bit in
pd 1930-talet. Under 1930- och 1940-talen accelererar urbanise-
ringen och nér en kulmen 1945-50, varefter t&tortstillvaxten fal-
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ler brant. Vdg- och gatuvdsen (liksom andra samhillsbyggarverk-
samheter) retarderar under- 1930- och 1940-talen &nda till 1947
dd den kommunala sektorn startar en mycket snabb och langvarig
expansion.

Bostadsforsorjningens utgifter expanderar i takt med bostadsbrist
och bostadsbyggande. 1917 tillkom den fdrsta statliga subventio-
neringen av bostadsbyggandet. Den védldsamma O&kningen av bygg-
kostnaderna brot bostadsbyggandet &ren narmast efter varldskri-
get. Under 20-talet tar bostadsbyggandet &ter fart, och utgiftsan-
delen okar igen samtidigt som finansieringen mer och mer &ver-
fors pd staten. 1935 regleras statens finansiella ansvar principiellt
i och med att ett generellt statligt ldnestdd inférs. Kommunernas
uppgift begrdnsas till administrativ medverkan. Under 1930-talet
och till andra vdrldskrigets slut minskar bostadsférsoérjningens
andel av utgifterna trots ett accelererande bostadsbyggande, men
detta sker merendels i privat regi och med statsstod. 1946 och
1947 fattas nya beslut om statlig ldnefinansiering och kommunala
bostadsbolag som gor att verksamheten &ter skjuter fart. Men
ndgon Okning av utgiftsandelen sker inte forrdn frdn 1960 och
framdt. D& engageras kommunerna i miljonprogrammet, de kom-
munala bolagen expanderar och kommunerna fér en mycket aktiv
markfdrvdrvspolitik. Frdn 1970 och framdt &r det bostadsbidragen
som stdr f6r den &kade utgiftsandelen.

Brandvdsendets utgiftsandel oOkar kraftigt i samband med andra
varldskrigets utbrott, vilket alltsd fir ses som ett utslag av beho-
vet av hojd beredskap. 1944 inskrdnktes mojligheterna att halla
frivilligbrandkdr, vilket under ndgra &r ddrefter fdrorsakar en ex-
pansion av brandvdsendets utgiftsandel. Under slutet av 1950-talet
och boérjan av 1960-talet minskar utbyggnadsbehoven, och utgifts:
andelen minskar.

Utvecklingen kan ses som en betydande decentralisering av den
offentliga sektorn. Av de offentliga utgifterna svarar i dag kom-
munerna och landstingen for en véasentligt storre del &n for bara

30 &r sedan. Detta kan ses som en overfdring av uppgifter fr&n
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centrala offentliga organ till lokala - i denna mening har den of-

fentliga sektorn decentraliserats.

Parallellt med utgiftsdecentraliseringen har den statliga reglering-
en av den kommunala verksamheten tilltagit. Huruvida den offent-
liga sektorn decentraliserats eller centraliserats dr en frdga om
férhdllandet mellan utgiftséverféringen fradn staten till landstingen
och kommunerna & ena sidan och 4 den andra den statliga regler-
ingens tillvdxt. P& férhand &r det svadrt att veta vilken tendens
som Overvdgt. M&tt pd den statliga regleringens omfattning &r
ocksd mycket svdra att konstruera. I kapitel 7 goérs ett forsok
att mita den statliga regleringens omfattning i tvd tidpunkter
under senare tid. (Att g& langt tillbaka &r i det ndrmaste ogdr-
ligt.) 1 varje fall mellan 1968 och 1977 har den statliga reglering-
en inte Gkat sd snabbt att den andel av de kommunala utgifterna

som pd olika sdtt styrts av staten &kat.

Ytterligare en aspekt av den offentliga sektorns decentralisering-
centralisering ar antalet kommuner och den genomsnittliga kom-
munens storlek. Stora fordndringar har intrdffat i detta avseende,

som framgdr av tabell L.3.

Tabell 1.3 Antal primdrkommuner och genomsnittlig folkmangd

1919-1974
Ar Antal Folkmingd
1919 2 513 2 313
1951 2 498 2 821
1952a 1 037 6 845
1970 848 9 450
1973 be4 17 553
1974b 178 29 296

a8 Detta &r genomfdrs den s k storkommunreformen.

b Kommunblocksreformen &r fullstindigt genomford.

Killa: Arsbok fér Sveriges kommuner.
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Om ett stdrre antal mindre kommuner &r synonymt med en
hdgre grad av decentralisering si& har den offentliga sektorn i
detta avseende centraliserats kraftigt. Antalet kommunala fdrtro-
endemadn kan ocksd tas som uttryck for graden av decentralise-
ring. Ser vi bara till antalet valda kommunfullmiktige (inkl stads-
fullméktige) har antalet minskat sedan mitten av 40-talet, d4 det
nddde dryga 40 000, till i dag, d& det &r ca 13 000. (Se tabell
1.4.)

Tabell 1.4 Antalet valda kommunfullmdktige 1934-1973

Ar Fullméiktigeledamdter
1934 29 257a
1946 40 158b
1950 32 983¢
1966 29 546
1970 18 327
1973 13 236d

a8 Bara ca hédlften av landskommunerna valjer fullméaktige.
b Fortfarande viljer inte alla landskommuner fullmaktige.
C Val till de nya storkommunerna som bildas 1.1.1952.

d val till de 278 nya storkommunerna.

Killa: Kommunala val, Allmidnna valen (SOS).

I takt med kommunsammanslagningarna har antalet kommunalfor-
bund minskat. Kommunalférbund dr en form f&ér samverkan mellan
flera kommuner. T ex har flera kommuner tillsammans storre
mdojligheter att driva hogstadie- eller gymnasieutbildning &n var
kommun for sig. Kommunalfdrbundens viktigaste verksamheter har
varit polisvdsende, socialvdrd (8lderdomshem) och brandférsvar.-
Avtal dr en annan form f&r samarbete mellan kommuner. 1953
fanns 616 och 1960 753 s&dana avtal. N&gon fdrsk uppgift pd an-
talet avtal finns inte. Men antalet &r fortfarande stort. Medan av-
talen tidigare gédllde polisvdsende, brandf&rsvar, skolor och ald-
ringsvdrd har nya omrdden blivit aktuella: Vatten och avlopp, sop-

hantering, kultur, energiférsérjning m m.
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I tabell L5 finns ndgra uppgifter om antalet kommunalf&rbund.
De stora kommunsammanldggningarna &agde rum 1952, 1971 och
1974.

Tabell 1.5 Antal kommunalf&rbund

|

- o~

Ar * Antal kommunalfdrbund
1943 509
1951 953
1953 181
1960 247
1970 78
1973 43
1974 18
1977 18

e e e o v ot . o e e e ——

Killor: SOU 1945:38, SOU 1961:9, Kommunernas Finanser (SOS).

Oversikten &terger en utveckling av den offentliga sektorn som
medfort att en allt stdrre andel av sektorns verksamheter kom-
mit att bedrivas av lokala och regionala organ. Det dr uppenbart
att det inte bara varit den gamla nattvdktarstaten som delegerat
sina uppgifter till primarkommuner och landsting. Den offentliga
sektorns uppgifter har utdkats kraftigt, och det har framst skett
pd lokal och regional nivd. Delegeringen har inneburit att staten
kunnat bibehdlla karaktdaren av nattvdktarstat medan servicepro-

duktion koncentrerats till primdrkommuner och landsting.
1.2 FRAGESTALLNINGAR OCH SAMMANFATTNING
AV RESULTAT

Jag skall i denna avhandling ta upp tre frdgor rérande den kom-

munala sektorn:

1. De kommunala utgifternas bestamningsfaktorer.
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2. Den statliga styrningens omfattning och kommunernas roll

inom den offentliga sektorn.
3. Statsbidragsstyrningens effektivitet.

Jag skall i detta avsnitt kortfattat presentera dessa frégor och

ge en sammanfattning av resultaten.

De kommunala utgifternas bestdmningsfaktorer

Kommunala driftsutgifter och service skiljer sig ibland kraftigt
mellan kommuner. Vad beror det pa? Olika skatteunderlag, tat-
ortsstruktur, stor andel barn, borgerlig eller socialistisk majoritet
ar sddana forhdllanden som brukar anfdras som foérklaring. Men
att som ibland goérs, jamfdéra kommunerna bara i ett avseende,
t ex om de &r borgerligt eller socialistiskt styrda, utan att beak-
ta andra omstdndigheter &r fdga meningsfullt. En stor mangd
tinkbara fo6rklaringsvariabler anmdler sig, och det dr en av av-

handlingens uppgifter att skilja ut de betydelsefulla.

Till hjalp skall jag ta tidigare gjorda empiriska och teoretiska stu-
dier av kommunala uteifters bestamningsfaktorer. Kapitel 2 ger
en Oversikt av dessa studier. De har utvecklats fr&n ad-hoc-vis
ihopplockade variabler till modeller f&r kommunalt beslutsfattan-
de.

I kapitel 3-5 prdvas olika forklaringsvariabler pd ett tvdrsnitt av
Sveriges kommuner &r 1975. Det sker inom ramen for en allmédn
optimeringsmodell. Enligt den allokerar kommunen sina resurser
pd grundval av en maximering av en maélfunktion under en budget-
restriktion Denna optimeringsmodell till&ter emellertid ménga va-
riationer, vilka kan tdnkas spegla olika egenskaper hos beslutspro-

cessen.

De kommunala utgifterna har &kat kraftigt. Ar det samma variab-

ler som forklarar fdrandringen &ver tiden som forklarar skillnaden
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mellan kommuner? Det dr mdjligt. Beslutsmodellerna skiljer inte
pd ett Okat skatteunderlag och ett stérre. Men den prévning som
gors i dessa avsnitt géller skillnader mellan kommuner. Strédngt
taget gdller resultaten bara skillnader mellan kommuner. Det &r
osdkert i vilken mén vi kan generalisera till férdndringar oGver
tiden. Den generaiisering som gors till foérdndringar &ver tiden

bor alltsd8 f6rses med en kraftig reservation.

De resultat som kommer fram kan utnyttjas f6r bedémningar av
onskvardheten av att delegera uppgifter till kommunerna. Av stor
principiell betydelse &r den kommunala beskattningsr&atten. Hur
reagerar kommunerna nar skatteunderlaget stiger - blir det GSkade
utgifter eller sdnkt utdebitering? Svaret &r av stdrsta betydelse
for finanspolitiken. Det tycks finnas en bendgenhet - om vi nu
vagar seneralisera till férdndringar 6ver tiden - att sdnka utdebi-
teringen nar skatteunderlaget stiger samtidigt som utgifterna ex-
panderar. Hur hanterar kommunerna uppgiften att ombesdrja vux-
enutbildningen? Det visar sig att de kommuner vars inv&nare har
den hogsta utbildningsniv™~ satsar mest. Det ger anledning att
frdga om det dr i linje med de statliga mélen for vuxenutbild-

ningen.

Resultaten belyser ocksd med vilka medel staten kan pdverka
kommunerna. Effekten av statliga bidrag ar att oka de kommuna-
la utgifterna. Hur mycket? En skattning &r att den genomsnittli-
ga kommunen Okar utgifterna med 1,25 kr for varje krona som
utgdr i bidrag, vilket med en antagen avgiftsfinansiering p& i ge-
nomsnitt 25 % av utgifterna dr forenligt med oférédndrad utbebite-
ring. Utdebiteringen skulle inte p&verkas. En annan skattning &r
att tillskott av skatteunderlag sanker utdebiteringen och det i
hdégre grad &n ndr kommunens eget skatteunderlag okar. En
kronas tillskott till skatteunderlaget medfdr att kommunen &kar
sina utgifter med 8 6re medan ett en krona stdrre eget skatte-

underlag okar utgifterna med ndstan 15 ore.
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Andra resultat belyser den statliga regleringens styrande verkan.
Skolskjutsar oéh brandfdrsvar &r tvd8 verksamheter som d&r strikt
reglerade. Kommunens skyldigheter &r klart angivna. Utgiftsskillna-
der mellan kommuner férklaras uteslutande av kostnadspiverkande
och behovsrelaterade variabler. Skolskjutsutgifterna per capita be-
stams av kommunens tdtortsgrad, areal och folkmangd. Darutdver
har de glesast befolkade kommunerna hégre utgifter per invéna-
re. Varken stdrre skattekraft eller stdrre budgetomslutning okar
skolskjutsutgifterna. Brandférsvarsutgifterna dikteras i hég grad
av om kommunen ansvarar f6ér ambulansvdsendet, Darutdver spe-
lar det stor roll om kommunen utgdr centrum i en region, varvid
den far storre brandférsvarsuppgifter, och om ytan &r stor, vil-
ket okar utgifterna. Inte heller hdr spelar skattekraft och bud-
getomslutning ndgon roll, Detta kan tyda pa att det dr den statli-

ga regleringen som styr verksamheterna.

Statsbidragens effekt analyseras dels i detta avsnitt, dels i
kapitlen 8-9. I detta avsnitt framtrdder mycket klart de special-
destinerade statsbidragens "spill-over"-effekt, dvs att specialdesti-
nerade bidrag fir effekt ocksd p& andra verksamheter &n den bi-
dragsstddda. Vissa skattningar tyder pd att effekten av summan av
specialdestinerade bidrag dr exakt densamma som av skatte''tjam-
ningsbidragen. Det skulle betyda att bidragen har en rent budget-
forstarkande effekt. Vad som inte kommer fram i denna tvar-
snittsstudie &r emellertid att de specialdestinerade bidragen kan
ha en "nrriseffekt" genom att sdnka den kommunala kostnaden for
en viss service. Den effekten analyseras i kapitlen 8-9, som byg-
ger p& ett tidsseriematerial. En péltaglig priseffekt kan utldsas.
Detta &dr dndd forenligt med en "spill-over'-effekt. Statsbidra-
gens roll for den kommunala expansionen behandlas ocksd i kapi-
tel 7. Dar framgdr att nya statsbidrag kan ha en pdtaglig stimu-
lanseffekt.

Den statliga bidragsgivningen &r ofta motiverad av en strdvan att
kompensera kommuner med ofdrdelaktiga forutsdttningar och

stora behov. Den svérighet som genast anmaéler sig &r att ur héga
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per-capita-utgifter urskilja hur mycket som beror pd oférdelaktiga
produktionsfdrhdllanden och stora behov och hur mycket som
beror pd hog standard. En analys av utgiftsskillnader mellan kom-
muner dr &dgnad att belysa detta. Vilka behov och vilka produk-
tionsforhdllanden som &r betydelsefulla dr mycket olika, beroende
p& vilka verksamheter som betraktas.

En mycket tydlig ortshierarki framtrdder. Kommunernas verksam-
het dr starkt betingad av vilken position de har i en region. Som
centrum i en region har en kommun ansvar f6r hogstadium och
gymnasieskola,kulturinstitutioner, brandfdrsvar, kommunikationer
och -planering, som hela regionen tycks ha utbyte av, att déma av
periferikommunernas ldgre utgifter. Mojligen géller detta dven in-

dustriella verksamheter, som energi- och vattenfdrsorjning.

Storstdder har hogre utgifter &n storstadsalternativ, som har
hogre utgifter &n primédra centra, som i sin tur har hogre utgifter
dn regionala centra. Denna fallande skala baseras i hog grad pd
skilda uppgifter.

Ofdrdelaktiga produktionsfdrutsdttningar har de s k servicebas-
orterna och andra orter som ligger utanfor stérre orters arbetsmark-
nader. Fordelaktiga produktionsférutsdttningar har daremot f&ror-
ter och orter inom regionalt eller prim&drt centrums arbetsmark-
nad.

Sjdlvfallet framtrdder olika behovsvariablers betydelse for utgift-
erna, sdsom andel barn, andel &dldre, ensamstdende fordldrar, for-
varvsfrekvens etc. Genom att samtidigt ta hansyn till andra ut-
giftspdverkande variabler blir det mdjligt att ocksd uppskatta hur
stora utgifter dessa behov medfor.

Utan matt pd servicens kvalitet &r det naturligtvis i princip om&j-
ligt att separera standardskillnaders utgiftseffekt fr&n produktions-
férutsdttningars. Men genom att lata vissa variabler std for

behov och produktionsférutsdttningar kan dessa variablers bety-
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delse for utgiftsskillnaderna skattas. Den sdlunda icke forklarade
utgiftsvariationen kan d& betraktas som standardskillnader (Murray
1980a).

Men tdtortsgrad, befolkningstathet m fl férhdllanden, som kan
tdnkas utgdra produktionsfdrutsdttningar, har ett komplicerat sam-
band med utgifterna. Det gor det svdrt att ldta dessa variabler
enbart spela rollen som produktionsférutsattningar. Otvetydiga
kostnadsbesparingar bereder stor folkmdngd i fr8ga om central
forvaltning. Likas8 minskar elevkostnaden kraftigt ju stérre skolan
ar, vilket i sin tur betingas av hog tatortsgrad och hog befolk-
ningstdthet.

Samtidigt tycks urbanisering - stigande tdtortsgrad och befolk-
ningstdthet - fora med sig en kommunalisering av en lang rad pri-
vata verksamheter: Varmeforsorjning, vatten, avlopp, renhdllning,
vdgar m m. Det Okar kommunens utgifter men avlastar kommun-
invdnarna i samma mé&n. Kommunaliseringen behdver inte innebd-
ra att vare sig kostnader eller standard fordndras. Som helhet
har urbaniseringen en utgiftshéjande effekt, men genom att disag-
gregera analysen f&r vi fram en rad motstridiga tendenser. Det
fordjupar insikten i urbaniseringens inverkan p& de kommunala ut-

gifterna.

Okad tatortsgrad, befolkningstdthet m m, som &r fdrknippade med
urbaniseringen, dr starkt férenade med stigande inkomster (per ca-
pita). Fér detta finns en teoretisk grund i s k agglomerationse:
fekter. Detta gor det svart att separera effekten av hogre in-
komster och effekten av storre tdthet p& utgifterna. Aven om en
storre tdthet medfdr besparingar kan sambandet med inkomsterna
f4 okad tdthet att framstd8 som utgiftshdjande. De f6rsék som
gors att separera effekterna gdr ut pd att sdvdl skattekraften
som utgifterna bestdams av bebyggelsetdthet, samtidigt som ocksd
skattekraften pdverkar utgifterna. Resultaten dr delvis motstridi-
ga: I en modell erhdller t&dtortsgraden en negativ direkt verkan
pd de samlade utgifterna. I en annan modell &r den direkta effek-

ten positiv. Aven om vi funnit nigra enskilda omrdden dir tidthets-
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variablerna har en klart utgiftssinkande verkan s& har merdelen
av verksamheterna troligen en positiv samvariation med o©kad be-

byggelsetdthet. Det talar f6r den senare modellen.

Slutligen skall ndgra resultat ndmnas som gor det mdjligt att
tolka den beslutsprocess som ligger bakom den kommunala resurs-

allokeringen.

En intressant iakttagelse &r att statsbidragen har en mangdub-
belt storre effekt pd utgifterna dn hushdllsinkomsterna. Det anger
att kommunens budgetrestriktion inte utgdrs av hushdllens inkoms-
ter utan av skatteinkomster och andra inkomster, som statsbi-
drag. Detta &r beldgg for vad som kan kallas en kommunaleko-

nomisk modell.

Mera beldgg fo6r en sddan modell &r att budgeten - de totala
driftutgifterna - tycks bestdammas utan stérre samband med de
forhallanden som bestdmmer de enskilda verksamheternas utgifter.
Utgifterna bestdms i tvd steg: Forst bestdms budgeten, ddrefter
bestdms de enskilda verksamheternas utgifter inom ramen foér bud-

geten.

Vidare har modeller fér utgifter for olika huvudtitlar i bugeten
ett val sd stort forklaringsvdrde som modeller f6r utgifter som
funktionellt hoér ihop, ibland t o m ett stdrre. Detta kan tyda
p& en organisationsorienterad beslutsprocess i stdllet f6r en maél-

och verksamhetsorienterad.

Den kommunalekonomiska modellen har som budgetrestriktion skat-
teinkomster, avgifter och statsbidrag. Hushdllens privata konsum-
tion ingdr ej i kommunens malfunktion. Men hur bestdms d& ut-
debiteringen? Kommunen skulle ju kunna taxera ut 100 % av hus-
héllens inkomster. Den troliga anledningen till att kommunen
inte gor det &ar att utdebiteringen har ett "politiskt pris". I véra
modelltermer ingdr den i mélfunktionen med negativ vikt. Resulta-
ten anger att kommuner med hoégre skatteunderlag, ceteris pari-

bus, sdnker utdebiteringen.
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Resultaten rérande beslutsprocessens egenskaper har viktiga impli-
kationer for vilka uppgifter som det dr lampligt att 14ta kommu-
nerna handha. Om det &r s& att kommunerna endast ofullstdndigt
beaktar hushdllens privata konsumtion s& &r alla uppgifter som
innefattar avvagningar mellan privat och kommunal konsumtion &dg-
nade att i detta avseende sk&tas mindre lampligt av kommunerna.
Detta gédller t ex beskattningsrdtt och andra ingrepp i privata fo-
retags och hushdlls verksamheter som har konsekvenser for deras
ekonomi.

En annan egenskap hos beslutsprocessen &dr att den tycks tilldela
minoritetsgrupper vikter vid resursférdelningen som vdxer med
gruppens storlek men i avtagande takt. Det yttrar sig i att ju
storre andel t ex skolungdomar &r av befolkningen desto storre
andel av budgeten gar till skolutgifter samtidigt som utgiften per
elev minskar. Detta gédller dven sedan h&nsyn tagits till inkomst-
forhdllanden i kommunen, eventuella skalférdelar m m. Detta kan
tolkas s& att verksamheten har ett "pris" for den ovriga befolk-
ningen som véxer ju stdrre minoritetsgruppens andel av befolkning-

en dr.

Den statliga styrningens omfattning och kommunernas roll inom

den offentliga sektorn

Analysen av utgiftsskillnader behandlar kommunerna som sjdlvstan-
diga beslutsenheter. Mot denna bild st&lls ofta en annan bild av
kommunerna: Kommunerna som styrda av statliga fdreldgganden.
Analysen av utgiftsskillnader kan inte sdrskilja kommunens spon-
tana hansynstagande till exempelvis antalet barn och det statliga
&ldggandet att bereda alla barn undervisning. I detta fall vet vi
att den statliga regleringen &r starkt styrande. I andra fall, t ex
betrdffande barnavirden ar de kommunala skyldigheterna l&ngt
mindre exakta och tolkningsmdjligheterna i motsvarande man
vida. Men dven om de kommunala skyldigheterna &r exakta - som
p& skolomridet - visar analysen av utgiftsskillnaderna att kommu-
nen har en handlingsfrihet. Den kommer till uttryck i de skiftande
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utgifterna per elev och i inverkan frdn variabler, som skatte-
kraft, skolungdomarnas andel av befolkningen och summa statsbi-

drag.

Hur stor dr kommunernas egentliga handlingsfrihet? Har den stat-
liga styrningen okat i omfattning? Jag skall fdrsdka belysa dessa
fr&gor genom att beskriva den lagstiftningsmadssiga grunden for de
olika verksamheter som kommunerna bedriver. Svaren p& fragor-
na ger perspektiv pd analysen av utgiftsskillnaderna.

Beskrivningen av den lagstiftningsmassiga grunden for olika verk-
samheter baseras p& en detaljerad genomgdng av kommunernas
olika verksamheter. Lagstiftningsgrunderna indelas i vad som fal-
ler under kommunal kompetens och sddan lagstiftning som inneb&r
utvidgning av den kommunala kompetensen. Den verksamhet som
faller under kommunal kompetens svarade ar 1977 f6r 40,6 % av
utgifterna. Den verksamheten kan dnd& vara reglerad, dvs att den
kommunala kompetensen d& inskrankts. Det galler 9,6 % av kom-
munernas utgifter. Huvudparten, 59,4 % av utgifterna, bedrivs s&-
ledes med stdd av speciallagstiftning. Hit har forts all ‘obligato-
risk verksamhet, utgdrande 44,3 % av utgifterna. Resten dr frivil-

lig motsvarande 15,1 % av utgifterna.

Men den lagstiftningsmassiga grunden sdger inte allt om den stat-
liga styrningen. Inom obligatorisk verksamhet skiftar graden av
styrning starkt. Den lagstiftningsméassiga regleringen kombineras
ocksd ibland med statsbidrag. Detta ger upphov till olika former

for styrning.

Styrformerna analyseras i kapitel 6, som fo6regdr presentationen
av resultaten. Analysen bygger pd att kommunerna &r sj&alvstdndi-
ga beslutsenheter med stabila och konsistenta mélfunktioner. De
empiriska resultaten frdn analysen av utgiftsskillnaderna ger oss

inte anledning att ifr&gasdtta den bilden,
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Styrformerna tar fasta p& egenheterna i relationen stat - kom-
mun: att kommunerna i princip &r sjdlvstdndiga och disponerar
egna resurser och har egna mélsdttningar. Jag skiljer pd fdljande
styrformer:

Detaljerade direktiv - Kommunen har ingen handlingsfrihet. Kom-
munen utfor statliga order - t ex skyddsrumsbyggande - eller
verksamheter p& det sdtt staten foreskrivit - t ex lokalnormer i

skolan.

Delegering - Mindre detaljerade direktiv som ger kommunen viss,
t o m betydande, handlingsfrihet.

Planstyrning - Delegering férenad med en budget, vilken minskar
kommunernas handlingsfrihet.

Budgetstyrning - Styrning via pdverkan av kommunens budget,
bl a pd priser pd input och output.

Forhandlingar - Kommunens medverkan dr helt frivillig.

Paverkan av maélfunktionen - Staten pdverkar kommunens malfunk-

tion.

Sammanfattningsvis tyder resultaten pd& att kommunerna har en
ganska stor handlingsfrihet - hur stor kan inte anges med ndgon
exakt siffra utan &r beroende av vilka bedomningar som edrs av
lagstiftningens och statsbidragens styrande verkan. Mellan 1968
och 1977 &kade den statliga regleringen inte snabbare &n att an-
delen reglerad verksamhet och andelen obligatorisk verksamhet
var ofdrdndrade. Verksamheter med betydande andel statsbidrag
okar inte snabbare &n andra verksamheter. D&remot medfdr nya

statsbidrag en stark expansion.

Vilka verksamheter bedriver kommunerna i kraft av sin egen kom-
petens? Kan de betraktas som utprdglat lokala verksamheter?
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Vilka dr bidragsstédda och i vilken omfattning? I bilaga 2 ges en
detaljerad redovisning av den statliga regleringen av kommunernas

verksamhet.

Den statliga regleringen av kommunernas verksamhet &r en sida
av den roll kommunerna tilldts spela. En annan sida ar den bety-
delse den kommunala verksamheten har i férhdllande till den stat-
liga pd olika omrdden. Denna betydelse belyses av utgiftsfordel-

ning och finansiering av verksamheter inom olika omrdden.

En systematisk och enhetlig - s& l&ngt mojligt - redovisning av
statens, landstingens, kommunernas och foérsamlingarnas utgifter
inom olika omrdden har darfor tagits fram. Tvd utdrag ur denna
konsoliderade offentliga budget for &r 1973 A&terges. I kapitel 7

ar huvudminnens andelar av bruttoutgifterna (exkl bidrag inom of-
fentlig sektor) inom olika dndamdl redovisade. Statens andel kan

lasas som en koncentrationskvot. Den varierar frdn 100 % nar

det gdller utrikespolitik till 5 %, ndr det gédller samhdllsplaner-
ing, bostadspolitik och miljévdrd. For enskilda verksamheter kan
statens andel vara &dnnu mindre, brandvasen 0,5 %, tandvard
0,3 % och sjuktransporter 0 %.

Andelarna blir andra om i stdllet finansieringen redovisas. I bila-
ga 3 redovisas nettoutgifterna, dvs bruttoutgifter inkl bidrag till
andra delar av den offentliga sektorn, minus bidrag erhdllna frén
andra delar av den offentliga sektorn. D4 stiger den statliga an-
delen av samhdllsplanering, bostadspolitik och miljovard till
8,1 %, brandvdsen 1,6 %, tandvdrd 3,4 % och sjuktransporter
24,4 %. Kanske &r finansieringsandelen ett battre madatt ~& statens

betydelse i férhdllande till kommunerna.

Statsbidragsstyrningens effektivitet

Kommuner med stabila och konsistenta madlfunktioner borde vara
mottagliga for styrning via statsbidrag. Analysen av utgiftsskill-

nader gav uppfattningen att statsbidragen har en stark inkornstef-
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fekt pd alla omr8den, dven de som inte subventioneras. Samtidigt
konstaterades att bidragens eventuella priseffekt inte kunde analy-
seras i en tvdrsnittsstudie. Analysen av den statliga regleringens
verkan p& den kommunala utgiftsexpansionen gav oss anledning
att formoda att nya statsbidrag - som alltsd dndrar prisférhdllan-
dena - har en stark utgiftsstimulans. Det pdstds ibland att stats-
bidrag har en ndrmast hypnotisk verkan pd kommunala beslutsfat-

tare - dr det detta som ligger bakom ovanstdende iakttagelse?

Det bereder en hel del svdrigheter att analysera statsbidragens ef-
fekt. En svdrighet &r att statsbidragen ofta dr fdrenade med
annan statlig styrning. En annan svdrighet &r att tolka statsbi-
dragsreglerna och oOversdtta dem till relevanta ekonomiska storhe-
ter. Vidare &r reglernas verkan beroende av omstadndigheterna,
bl a i vilken grad bidragen utnyttjas. I tvdrsnitt skiljer sig bidra-
gens priseffekt vanligtvis inte mellan kommuner, vilket omdjliggor
analys av just den effekten. Over tiden kan bidragen variera, men
samtidigt varierar andra fdrhdllanden, vilket gor det svdrt att s&r-
skilja bidragens effekt. Exempelvis kan attityden till den bidrags-
stodda verksamheten fordndras - kanske just i takt med bidrags-

givningen.

Ett omrdde som ldmpar sig fér en analys av statsbidracens effek-
ter ar daghem. Bidragen har utgdtt utan begrdnsning, per plats
och fdrdndrats Over tiden. Ndgon annan statlig styrning har inte
forekommit foérran & 1976 dd@ kommunerna dlades att gora barn-

omsorgsplaner.

Formuleringen av modellen for statsbidragens inverkan pd utbygg-
naden av daghem bygger pd att kommunen maximerar en mél-
funktion, i vilken antalet platser pd daghem ingdr samtidigt som
kommunen &dr underkastad en budgetrestriktion, i vilken den kom-

munalekonomiska kostnaden f6r en daghemsplats ingdr.
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Inom denna ram &r emellertid en méngfald specificeringar av mo-
dellen mojlig. Bl a &r det uppenbart mdajligt att utbyggnaden inte
i6rsiggdr under jamvikt. Det motiverar formuleringen av en mo-
dell, i vilken daghemsutbyggnaden &r en funktion av gapet mellan

onskat och faktiskt antal platser.

Bade for att beldgga pd vilket sdtt statsbidragen har effekt och
hur stor denna effekt &r madste ett stort antal specificeringar
prévas och jamfdras. Det mest troliga resultatet &r att statsbidra-
gen pdverkar den kommunala nettokostnaden per plats, varigenom
ocksd det Onskade antalet platser pdverkas. Men det Onskade anta-
let platser kan inte omedelbart forverkligas, utan detta sker suc-
cessivt, varvid dven bidrag till investeringarna kan pdverka takten

i utbyggnaden.
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Kapitel 2

TEORIER OCH MODELLER FOR KOMMUNAL RESURS-
FORDELNING

2.1 STATISTISKA SAMBAND OCH FORKLARINGAR

En studie av kommunala utgifters bestdmningsfaktorer bor efter-
strdva kausala forklaringar. Det kan vara av sjdlvstdndigt intresse
att konstatera att samvariation foreligger mellan t ex utgifter
och tdtortsgrad. Men verkligt intressant kunskap blir den om den
kan kopplas samman med en orsaksfdrklaring. I sjdlva verket base-
ras nog intresset for regelbundenheter och samvariationer i data
pd& tolkningar av och spekulationer kring orsakssammanhang. Att
det med Okad t&dtortsgrad foljer Skade kommunala utgifter per in-
vénare dr inte sdrskilt intressant i sig sjdlvt. Vad som ddremot &r
intressant dr hur detta kommer sig - om urbaniseringen skapar
samhdllsproblem som kradver storre samhdllsdtaganden eller om ur-
baniseringen medger stdrre mojligheter f6r 6nskemdl om kollekti-
va nyttigheter att komma fram eller om urbanisering och utgif-
ter bada pdverkas av andra bakomliggande variabler, medan urba-
niseringen i sig sjdlv tvdrtom &r &gnad att reducera utgifterna

per invénare.

Kausala tolkningar stdller krav pd kausala modeller och teorier
fr&n vilka modellerna &r harledda. P& ett for vetenskapen jungfru-
ligt falt kan detta till att bdrja med vara ett orealistiskt krav.
Man kan vilja sdtta ambitionen ldgre och syfta till en kartligg-
ning av data, av dess regelbundenheter, fér att i ett senare skede
pd basis hdrav formulera teorier och préva tolkningar av orsaks-
samband. En studie med en sddan ambition brukar kallas explora-

tiv.

Men till arten skiljer sig inte en explorativ studie frdn vad som

skulle kunna kallas en analytisk studie, den skiljer sig bara till
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graden. Skillnaden &r att den bakomliggande teorin inte &r s&
klar och att hypoteserna &r osofistikerade. Men teorierna och hy-

poteserna finns ddr &dven i den explorativa studien.

Det har gjorts ménga studier som gdtt ut pd att undersdka samva-
riationen mellan kommunala utgifter och olika socio-ekonomiska
och demografiska variabler utan att ndgon teori och modell for-
mulerats for att styra valet av variabler och hypoteser. Men out-

talat har dndd s&dana teorier styrt urvalet av variabler.

Aven denna studie méste pd grund av den rddande kunskapsnivan
bli explorativ. Det betyder alltsd inte en total avsaknad av teori
och ett hd&mningslost databearbetande, utan att teorin &r vag och
hypoteserna osofistikerade. Men till skillnad fr&n ménga tidigare
studier och i enlighet med ndgra fa foredomen skall jag fdrsdka

att formulera teorin explicit.

2.2 TEORIANSATSER!

I detta kapitel ges en Oversikt av tidigare gjorda studier. Dessa
granskas sdrskilt med avseende p& den teoretiska underbyggnaden.
Studierna har utvecklats frdn ad-hoc-vis prdvade samband till mo-
deller fér kommunalt beslutsfattande. Jag skall félja denna ut-
veckling fr&n de enkla regressionsanalyserna med ett fdtal, pd all-
médnna forestdllningar grundade forklaringsvariabler, via de stora
datamodellerna dé&r syftet &r att reducera mdngfalden till f& di-
mensioner, mera komplicerade, simultana ekvationssystem, som
dock fortfarande bygger pd allmanna fdrestdilningar, explicit for-
mulerade analogier till hush&llsefterfrdgan, produktions- och kost-
nadssamband for kommunal service, analogier till marknader och

slutligen olika modeller f6r kommunalt beslutsfattande.

Teoriansatserna kan delas i tvd grupper: En som harleder utgifts-
besluten frdn olika beslutsenheters optimering och en annan som

utgdr direkt ifr&n konstaterade eller sdkta samband. Optimerings-

1 Fér en &versikt av teorier fdr offentlig sektors resursallokering
se St&hl (1976)
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ansatsen stédller omedelbart frdgan vilka beslutsenheter det &r
som genom sin optimering styr de kommunala utgifterna. Ar det
hush8llen, de kommunala fértroendeminnen, den kommunala byrd-

kratin eller vad? Och under vilka villkor sker optimeringen?

Eftersom kommunala beslut om utgifterna fattas for kollektivet
av hushdll inom kommunen uppstdr frdgan hur olika &nskem&l sam-
manjdmkas. Kan det ske analogt med hur marknader tillgodoser
olika oOnskemé&l? Skapar den politiska processen ndgon viss sam-

manvigning av olika &nskemél?

Eftersom 4tskilliga modeller av de kommunala utgifternas bestam-
ningsfaktorer utgdr frdn hushdllens efterfrdgan skall jag inlednings-

vis uppehélla mig vid denna teoriansats.

Det ligger en viss tyngd i ett antagande som gar ut pd att hus-
héllens betalningsvilja dr styrande for resursallokeringen oavsett
samhdllets institutioner, dvs oavsett om det galler varor som till-
handahdlls p& en marknad eller av offentliga myndigheter. Tanken
dr att hushdllens betalningsvilja till sist alltid gor sig gé&llande
och att vi kan betrakta kommunens beslut som utslag av hushal-
lens efterfrigan. Ar hush&llen beredda att betala fér att f4 batt-
re skolundervisning s& kommer de att pd olika sdtt agera - med
uppvaktningar, genom att starta privat undervisning, genom att
rosta pd partier som vill férbdttra undervisningen osv - tills de

ar ndjda.

Gor sig Dbetalningsviljan géllande som effektiv efterfrdgan i
samma méan och pd samma sdtt om varan tillhandahdlls av en
kommun som av privata foretag pd en marknad? Om vi visste att
det forholl sig pd det sdttet sd skulle vi kunna anvdnda konsum-
tionsteorin for att beskriva det hushdllsbeteende som styr utbu-
det, dven om det de facto inte &r hushéllen som koper varan pé
en marknad utan det i stdllet & kommuner som beslutar om till-
handahdllandet.
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'For att denna férestdllningsram skall g8 ihop méste kommunen be-

{traktas pd endera av fdljande vis. Kommuner kan ses som fdretag

| vilka sdljer varor och tjdnster pd en marknad. Ndgon marknad
{ finns visserligen inte, men kommunen f&rutsdtts ha fullstandig
flkéinnedom om alla individers marginella betalningsvilja och baserar
[beslut om tillhandahdllandet av varan pd8 den av hushdllen efter-
!frégade méangden vid hypotetiska priser (marginell betalningsvil-
i

ja). Kommunen star d& for utbudet, hushdllen fér efterfr&gan.

“Eller ses kommunen som en st&lltdretrddare for hushéllen, vilken
;pé deras vagnar efterfrdgar varan p& en marknad. Den fdrdiga
! varan eller inputs for fardigstdllandet av varan bjuds ut av fore-

1 tag pd en marknad.

!

Dylika fdrestéllningar om kommuner kan alltsd forsvara anvdndan-
det av konsumtionsteori i fr&ga om kommunal service. Men uppen-
barligen &r det ganska luftiga tankekonstruktioner. P& vilka vdgar
f&r kommunen reda p& hushdllens marginella betalningsvilja? Av-
gifterna &dr ofta s& ldga att koer uppstdr. D& ger avgifterna
ingen uppfattning om den marginella betalningsviljan. Vad kons
langd sdger om betalningsviljan &r oklart. Varor tjanster som &r
kollektiva &dr det mycket svdrt att f& ndgon uppfattning om hur
hushédllen védrderar - t o m med prissystem. Hur skall kommunen
d& lyckas med detta? Vad formér kommunen att slaviskt underord-
na sig hushéllens marginella betalningsvilja? En kommun bestdr av
valda representanter foér hushdllen. Representanterna kan fdrmo-
das ha egna uppfattningar om den kommunala servicen. Genom
att den kommunala servicen finansieras med bl a skatt har repre-
sentanterna stora mdojligheter att gora sina egna uppfattningar géal-

lande.

En annan analogi mellan hushdll och kommun &r den fdljande.

Antag att kommunens styrande har en mélfunktion f&r verksamhe-
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ten. D4 kan kommunen betraktas som ett enda hushdll, pd vilket
konsumtionsteorin kan appliceras. Det gor det mdjligt att anvanda

begreppet efterfrdgan for att avse den kommunala organisationens

efterfrdgan. Det dr en Oppen frdga vilket samband de enskilda
hush&llens betalningsvilja har med den kommunala organisatio-
nens. Olika foérestdllningar om sambanden mellan hushdllens betal-
ningsvilja, efterfrdgan och inkomster & ena sidan och kommunens
malfunktion och budgetrestriktion & den andra ger upphov till
olika egenskaper hos kommunens malfunktion och budgetrestrik-
tion. Olika utformningar av kommunens maélfunktion och budget-
restriktion kan ses som uttryck f6r och ha samband med skilda
institutionella férhéllanden, ddribland politiska processer.

I stor utstrdckning producerar kommunen de tjanster som sedan
konsumeras. Ndgon marknad f6r kommunal service existerar inte.
Servicen finansieras i stor utstrdckning av skatt. Detta gor en
uppdelning i utbud och efterfrdgan konstlad. Rimligare &r att be-
trakta kommunens beslutsproblem som ett allmdnt optimeringspro-

Mtta gors ocksd i en del studier.

Att betrakta kommunens beslut och beteende som resultat av op-
timering har fdrdelen att ldmna utrymme f6r en mdngfald skilda
forestédllningar om kommuner. Optimeringsproblemet antar skilda
former beroende pd vilken forestdllning vi har om kommunen.
Det antar en form om kommunens beslut ses som ett direkt utflo-
de av hushdllens betalningsvilja. En sddan foérestdllning ger inte in-
stitutionerna ndgon betydelse och skulle kunna kallas marknads-
méssig. 1 ekonomisk teori leder betoningen av "ekonomiska"fakto-
er inte sdllan till en bendgenhet att bortse frdn institutionella
férhallanden.

Optimeringsproblemet antar en annan form om i stdllet kommu-
nens beslut ses som uttryck fér de valda representanternas mal-

sattningar. Det kallas ett statsvetenskapligt synsdtt. Kommunens

agerande kan ocksd8 ses som uttryck fo6r den kommunala f&rvalt-
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ningens strdvanden. Dess mdl har féga med behov och Onskemal
om service att gora utan gé&ller budgetbalans, planerad framtid,
friktionsfri forvaltning etc. Onskem&l fran politiker och allménhet
antar i forvaltningens optimeringsproblem snarast karaktdr av rest-

riktioner. Det &dr det organisationssociologiska betraktelsesdttet.

2.3 STUDIER AV REGELBUNDENHETER

De férsta studierna av lokala och regionala skillnader i offentliga
utgifter relaterade dessa till per-capita-inkomst, befolkningstdthet
och tadtortsgrad. Den metod som anvandes var s k multipel regres-
sion. Fabricant (1952) fann ett stort foérklaringsvdrde i framst
inkomstvariabeln och variabeln fo6r befolkningstdthet. T&tortsgra-
den spelade en underordnad roll utom i férhdllande till delutgifter-

na f6r brandvidsen, hdlsovdrd och socialvard.

Tolkningen av resultaten var av ad-hoc-karaktdr. Inkomstvariabeln
antogs dels inverka positivt p& efterfrdgan pd offentliga tjdnster,
dels inverka positivt pd skatteunderlaget och ddrmed pd utbudets
finansiella restriktioner. Men eftersom inkomstvariabeln ocksd var
positivt korrelerad med priset pd produktionsfaktorn arbete i kom-
munal produktion, antog Fabricant att ocksd detta skulle svara
f6r en positiv inverkan p& utgifterna. (Detta férutsdtter en pris-
elasticitet stérre &n -1.)

Befolkningstdtheten, som visade sig ha en negativ inverkan p& per-

capita-utgifterna totalt, antogs f& sin betydelse genom att tadthe-
ten mojliggdr ett intensivare utnyttjande av anldggningar f6r of-

fentliga tjanster, vilket reducerar per-capita-kostnader.

Tatortsgraden hade ett svagare men positivt inflytande. Detta for-
klaras med att det dr inkomstvariabeln som &verfér tdtortsgra-
dens huvudsakliga inverkan pA uteifterna genom att tdtortsgraden
ar férenad med stigande inkomster. Vad som dterstdr dr en hogre
kvalitet pd offentliga tjanster i tdtorter jamfort med landsbygd.
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Inkomstvariabelns inverkan pd delutgifterna &r densamma som in-
verkan pd totalutgifterna. Tdtortsgradens negativa inverkan pé&
"administration" och "&vrigt" antas vara en frdga om statistisk
missvisning. Befolkningstdthetens inverkan pd delutgifterna analy-

seras inte.

Fabricants studie &r typisk foér studier av kommunala (delstatliga)
utgifters bestdmningsfaktorer. Med ganska sm& variationer uppre-
pas studier av detta slag en rod bit in p& 60-talet. Sachs och
Harris (1964) utvidgade analysen med bidragsvariabler. Dessa kom
att innefatta sdvdl delstatsbidrag till kommuner som federala bi-
drag till delstater. Dessa variabler visade sig bidra starkt till for-
klaringen av variationen i summan av kommunala och delstatliga

utgifter, sdval totalt som for delutgifter.

Bidragens inverkan antas genomgdende vara positiv. De antas
gora sig gdllande p& en mangfald vagar. Ur kommunalfinansiell
synvinkel utgdr bidragen ett tillskott d@ven om det ur skattebeta-
larnas synvinkel bara dr en omfodrdelning av inkomsterna. Det f&r-
héllandet att bidragen finansieras av en mer givande skatt &n de
lokala utgifterna, som i stor utstrackning finansieras av fastighets-
skatter, verkar ocksd i utvidgande riktning pé den offentliga sek-
torns budgetrestriktion. Bidragen ger incitament om de utgdr med
viss andel av kostnader eller per producerad enhet genom att
sdnka den lokala enhetens pris for produktionen. De minimikrav

som ofta dr forenade med bidragen verkar utgiftshdjande.

Sachs och Harris studie gav upphov till en hel litteratur rérande
just bidragens effekter och hur dessa skulle skattas och tolkas.
(Se kap 8.)

Successivt vaxte sedan antalet forklaringsvariabler. Detta berodde
nog mindre pd ett behov av att oka den fdrklarade andelen av va-
riationer i utgifterna, eftersom denna redan med f& variabler -

t ex skatteinkomster! - var hog (80-90 %), &n p& ett behov att
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O0ka modellens realism och ett intresse av tolkningen. P& enskilda
uteiftsomrdden kunde forklaringsvdrdet i de gangse variablerna
ocksd vara avsevart ldgre &n for de totala utgifterna. Morss po-
dngterade detta i en artikel 1966.

Inkomstfordelningen motiverades av Kurnow (1963) som preferens-

variabel vid sidan om medelinkomsten som d&dremot kunde uttryc-

ka skattekapacitet. Men skattekapaciteten foérfinades ocksd att

avse intdkter av ett representativt skattesystem, vilket tar hdn-
syn till olikheter i skattebaser for olika skatter. N&gon begréns-

ning pd valet av skattesystem antogs darvid inte galla.

Detta aktualiserade &ven alternativa forklaringsfaktorer vid sidan
av de traditionella ekonomiska - frdmst politiska. Kurnow innefat-

tade tvdparti-konkurrensen med motiveringen att denna skulle

verka vitaliserande p& den kommunala aktiviteten. Denna hypotes

konfirmerades ej.

Sharkansky (1967) utvidgade antalet variabler radikalt och introdu-
cerade en ambition att sdka diskriminera mellan alternativa for-
klaringsvariabler och tolkningar. "Politiska" variabler stdlldes mot
"ekonomiska" i detta syfte. De politiska variabler som signifikant
bidrog till variationen i utgifter pd delstatsnivd var utgifter fem
ar tidigare, andelen federala bidrag av delstatsinkomsterna, be-
skattningsambition, dvs andelen skatt till delstat och kommuner
av hushdllsinkomster, andelen delstatsinkomster av delstaters och
kommuners inkomster och antalet delstatsanstdllda per invdnare.
Dessa samband kan tolkas p& olika sdtt. Det finns t ex néralig-
gande ekonomiska tolkningar av att antalet delstatsanstdllda sam-
varierar med delstatsutgifterna. Sharkansky valjer dock att tolka
detta samband i politiska termer, vilket &r intressant, darfor att
det visar att det ndstan alltid ges konkurrerande tolkningar och
att materialet i sig sjdlvt sdllan tilldter ‘slutsatser om vilken tolk-

ning som kommer sanningen ndrmast. Sharkansky t&nker sig att
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de delstatsanstdllda utgdr en pdtryckningsgrupp som d&rigenom
far betydelse for utgifterna.

Tidigare utgifter hade enligt Sharkansky det storsta fdrklaringsvar-
det, Ndr denna variabel introduceras upphdvs betydelsen av den
ekonomiska variabeln inkomst per capita ndstan helt. Tidigare ut-

gifters betydelse antas spegla betydelsen av budgetprocessen.

1 takt med den offentliga sektorns tillvdxt har allt fler forfattare
spekulerat i maojligheten att tillvdxten &r sjdlvgenererande genom
att den okande andelen offentligt anstdllda i hela befolkningen
ger utslag i den politiska processen och den politiska behandling-
en av offentliga utgifter. Courant m fl (1979) har formulerat en
modell fér denna teori. Ndgra empiriska resultat fdreligger inte

annu.

Mera typiskt politiska variabler, sdsom valdeltagande, andelen ros-
ter pd visst parti, partikonkurrens, politisk stabilitet, professiona-
lism m fl, har prdvats i ett stort antal studier (Dawson och
Robinson, 1963; Hofferbert, 1966; Dye, 1966; Sharkansky, 1967;
Fried, 1976) utan att ge signifikanta bidrag till variationen i
kommunala-delstatliga utgifter nar de forekommit tillsammans
med socio-ekonomiska variabler. De politiska variablerna verkar
vara utfldden av samma socio-ekonomiska variabler som utgifter-

na.

I en studie (Fry och Winters, 1970) prévas de politiska variabler-
na med avseende pd delstatliga utgifters och inkomsters fdrdel-
ningseffekt netto och visar sig dd kunna bidra till férklaringen av
variationen i fordelningseffekten i hogre grad an socio-ekonomiska
variabler. Valdeltagandet antogs ha en positiv effekt p& omfdrdel-
ningen till de ldgre inkomsttagarnas formdn, darfér att ett hogre
valdeltagande inneb&dr att en stdrre andel av laginkomsttagarna
deltar &n eljest. Partikonkurrensen antas leda till organisering av

ldginkomsttagare och ett infldde av dessa i politiken med en posi-
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tiv effekt p& omifordelningen. Andelen rdster pd det demokratiska
partiet antas resultera i en storre omfdrdelning pd grund av det

demokratiska partiets ideologi.

Andra variabler som forekommmer i dessa regressionsanalyser &r

bl a de fdljande:

Befolkning: Antalet invdnare antas ha betydelse pd grund av stor-

driftsfordelar i den lokala produktionen av offentliga tjanster.

Antalet kommuner inom ett omrdde: Mdanga skilda krafter verkar

pd utgifterna pd grund av vad som pd engelska brukar kallas "po-
litical fragmentation", positiva (negativa) externa effekter till
andra kommuner minskar (6kar) utgifterna ju fler kommunerna &r
inom ett omrdde, konkurrens mellan flera kommuner driver upp .
lonerna for de kommunalt anstdllda men konkurrensen om invéna-
re pressar samtidigt utdebiteringen, ju fler kommuner desto horno-
genare befolkning och desto samstdmmigare Onskemédl betrdaffande
kommunala tjanster och desto hogre utgifter, ju fdrre kommuner
desto mer skiftande Onskemdl och desto storre mojligheter for

en grupp att vdltra over finansieringen p& andra grupper.

Antal personer per hushdll, andel ldgenheter i flerfamiljshus,

antal tdtortsbildningar, antal skolenheter, genomsnittlig foretags-

storlek, bostadhusens &lder, f&rslumning, medeltemperatur m fl:

Dessa variabler motiveras vanligen med sin inverkan p& produk-

tionsfdrutsdttningarna och darmed p& kostnaderna (jamfor befolk-

ning, befolkningstathet).

Befolkningstillvdxt: Dess inverxan p& utgifter per invdnare har

ofta antagits vara negativ pd grund av att infrastrukturen haft

overkapacitet eller att utgifterna slapat efter.
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Andel tjdnstem&n av sysselsatta, invénarnas utbildningsnivd, ande-

len bostader i villor, &ldersstrukturen m fl: Dessa variabler antas

inverka pd preferenserna for kommunala tjdnster.

ArbetslGshet: Denna variabel fdr ibland representera inkomstférdel-

ningen, ibland den lokala resurstillgdngen.

2.4 METOD- OCH MODELLGOSNINGAR PA DEN VAXANDE
KOMPLEXITETEN

Det vaxande antalet variabler vittnar om en vadxande insikt om
orsakssammanhangens komplexitet. Men studierna vittnar inte om

ndgon tilltagande férmdga att bemastra komplexiteten.

En utvdg som d& lanserats &r att reducera antalet pd olika sitt
relaterade forklaringsvariabler med hjdlp av s k "principal-compo-
nents"-analys (Crew, 1969; Pidot, 1969; Sharkansky och Hoffer-
bert, 1969, Hoffman och Prather, 1973).

Metodenl gar ut pa att skapa nya variabler som &r vagda sum-
mor av de ursprungliga variablerna, som &r okorrelerade med var-
andra och som har en sd stor varians som mdjligt. Forst bildas
en variabel, som en linjar kombination av de ursprungliga variab-
lerna, vars varians maximeras. Sedan bildas n&dsta variabel péd
samma sdtt, dock med villkoret att vara okorrelerad med den
foérsta variabeln, osv. De nya variablerna kan korreleras med de
ursprungliga en och en. Beroende p& med vilka ursprungliga va-
riabler en nybildad variabel &r starkast korrelerad kan de nya va-
riablerna tolkas som sammanfattande variabler fo6r t ex inkornst-
och formdgenhetsforh&llanden, naringsliv och infrastruktur, utbild-
ning och kultur etc. Sdvdl nya forklaringsvariabler som nya beroen-
de variabler, t ex variabler f&r servicenivd, kan bildas p8 detta
satt.

l Se t ex Johnston (1963).
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Metoden kan ses som ett sdtt att undersdka och ta fram de di-
mensioner eller det oberoende som en mangd variabler innehéller.
Om flera variabler &r korrelerade undviker man multikollineari-
tetsproblem genom att anvdnda "principal components”". Man undvi-
ker ocksd problemet att vdlja mellan flera mdjliga forklaringsva-
riabler.

Forfaringssdttet motiveras av Pidot p& fdljande satt:

"It is our contention that, under the circumstances, to isolate
single variables as determinants - such as personal income, po-
pulation density, and amount of state aid - and use them in
the regressions runs the risk of oversimplifying the explana-
tion and possibly misstating it. It is this selection process
that raises the opportunity for widely different conclusions
about the importance of certain variables, among people using
essentially the same data, and it is likely to lead to undue
emphasis on the R2 approach to choosing variables" (s 180).

De variabler - huvudkomponenter - som erhdlls med denna metod
kan vara svdra att tolka. Vanligen tolkas de pd grundval av korre-
lation med olika ursprungsvariabler. Pidots huvudkomponenter var
de foljande: Storstadsbildning, rikedom, storlek, ndringskaraktdr,
inslag av ildre manniskor, statliga och federala bidrag. Ar variab-
lerna sammansatta och svdra att tolka &ar orsakssambanden natur-

ligtvis ocksd svdra att tolka.

Ett annat sdtt att tackla komplexiteten pd dr att utveckla model-
ler baserade p& explicita teorier. Komplexiteten behandlas da
bl a genom att a) modellstrukturen byggs ut s& att hdnsyn tas
till 6msesidiga relationer, b) det blir mgjligt att bortse frdn vissa
variabler p& grund av att teorins natur utesluter dessa eller ¢)

p g a att teorin antar en viss kausal ordning.

Teori-modellutvecklingen har i huvudsak gdtt efter fdljande

linjer: 1) Disaggregering av totalutgifterna och behandling av en-
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skilda utgiftsomrdden, 2) Simultana ekvationsmodeller fér utgif-
ter, skatter, uppldning m m, 3) Utbuds-efterfrigemodeller, #)
Optimeringsmodeller £6r kommunalt beslutsfattande.

En typ av modeller for kommunalt beslutsfattande som jag inte
amnar behandla &dr vissa modeller av budgetprocessen. De model-
ler som jag d& tdnker pd behandlar utgiftsbesluten inifrdn den
kommunala organisationen. Den ekonomiska strukturen i det omgi-
vande samhaéllet, preferenser, inkomster, behov etc, lamnas utan-
for eller tilldelas rollen av restriktioner. Den bakomliggande teo-
rin ser utgiftsbeslut m m som resultat av konfliktlésningar, prax-
is etc, inom den komrnunala organisationen. Modellerna &r upp-
byggda i steg som vart for sig bidrar till totallésningen, t ex
inkomstprognos, l8nefunktion, anslagsprutning. Se Crecine (1967),
Gerwin (1969), Jonsson (1972). Dessa organisationssociologiskt in-
spirerade modellers allokeringsegenskaper &ar svdra att utldsa.

2.5 DISAGGREGERADE MODELLER

De flesta av de ndmnda studierna alltsedan Fabricants studie har
provat att forklara utgifter for delar av den kommunala verksam-
heten, t ex brandvdsen, socialvdrd, skola. Ddrvid har samma upp-
sdttning variabler som totalutgifterna foérklarats med anvénts.
Vissa delutgifter har ddrvid kunnat férklaras bra, andra mindre
bra. Och variablerna har ibland haft olika tecken med avseende
pa& olika delutgifter - tatortsgrad har t ex haft ett positivt sam-
band med socialvdrd och ett negativt med brandvdsen. Detta har
naturligtvis inte varit tillfredsstdllande. Det har pekat pad mojlig-
heten att utgifterna &r beroende av variabler som dr typiska for
respektive verksamhet,

Olika delutgifter har d& analyserats var for sig. Se t ex Bishop
(1964), Booms och Hu (1973), James, Kelly och Garms (1966),
Miner (1965), Phelps (1969), Struyk (1970), Hambor, Phillips and
Votey (1973), McMahon (1970), Levy, Mettsmer, Wildavsky (1974),
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Czaminski (1975), Kitchen (1976), Holtman, Tabasz och Kruse
(1976), Carroll (1976), Beaton (1974). Framst har skolutgifter be-
handlats. En jamfdrande studie av de variabler som prévats (Den-
zau, 1975) utpekar féljande variabler med signifikant inverkan p&
skolutgifter per elev: Bidst fungerar andelen hégstadieelever ('se-
condary school"), skatteunderlag per elev elevtdthet (alla inver-
kar positivt), vidare inverkar prisvariabler i olika utformning
(andel intdkter fr&n andra hdll &n kommunen, ldrarldner, median-
inkomst i férhallande till skatteunderlag per elev). Saknar bety-
delse gor skalfoérdelar (skoldistrikts storlek) och behovet, mitt
som andelen av befolkningen i skol&ldern. Skolutgifter per invéna-

re forklaras inte lika bra som skolutgifter per elev.

Denna sorts studier har utfdrts utan ndgra djupare teoretiska
overvaganden. Variablerna kan tankas representera sdvadl efterfré-
geforhdllanden som utbudsférhéllanden och marknadsmekanismer
men kan ocksd tdnkas ingd i en modell f6r optimalt beslutsfattan-

de for kommunalpolitiker.

Eftersom dessa studier pekar pd att skilda delutgifter bast férkla-
ras av verksamhetstypiska variabler har det h&dvdats att studier
av totalutgifterna inte kan vara meningsfulla (Booms och Hu,
1971). Detta utesluter emellertid inte att vissa variabler pdver-
kar olika delutgifter likartat pd grund av att delutgifterna &ar in-
bdrdes beroende, t ex till f6ljd av en gemensam budgetrestrik-
tion, eller att delutgifterna bestdms pd ett sdtt som inte inver-
kar pd utgifterna totalt och att siledes totalutgifterna kan stude-

ras separat.

2.6 SIMULTANA EKVATIONSMODELLER

Den typ av studier det har galler tar sikte pd totalutgifterna.

Horowitz (1968) t ex later helt enkelt en del av de Omsesidiga
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beroenden, som kan tdnkas, resultera i ett simultant ekvations-
system. Vi skall se vilka relationer som f&érekommer i denna mo-
dell,

Erl‘f/ré_gg som _dr mycket omdiskuterad &dr—statsbidrags effekt pa
kommunala_utgifter. Det har ifrdgasatts om inte bidragen omvint
ocksd dr beroende av de kommunala utgifterna. I Horowitz mo-
dell endogeniseras bidragen. Samtidigt som bidragen péverkar ut-
gifterna s& gors de till en funktion av utgifter samt d&rutdver

ndgra andra variahler: Inkomst per invdnare och befolkning.

Vilken roll spelar skatterna? Skatten bestimmer kommunens in-
komster och ddarmed &dven utgifterna. Men skatten &r naturligtvis

bestdmd med hansyn till 6nskade utgifter.

Horowitz anvdnder begreppet "tax effort" for att beskriva kommu-
nens avvdgning mellan offentliga och privata utgifter. "Tax ef-

"o . . .
fort" mits som det faktiska skatteuttaget per invdnare i fdrhdl
lande_till ett representativt skattesystems skatteintakter i kommu-

nen. Ett representativt skattesystem &r detsamma som det typis-
’Ea/skattesystemet, d v s den blandning av omsdttningsskatter,
fastighetsskatter och inkomstskatter som &r typisk for den genoin-
snittliga kommunen. Ju hogre inv@narnas inkomster dr desto mind-
re andel av inkomsterna och desto lagre "tax.effort" krdvs for
att mdéta kommunens behov. Ju stdrre behov av sociala och andra

slag en kommun har desto stérre blir & andra sidan "tax effort",

"Tax effort" pdverkar, tillsammans med andra variabler, bl a ge-
nomsnittsinkomsten i kommunen, utgifterna. "Tax effort" bestdms
samtidigt av den andel av inkomsterna som gdr i skatt samt av an-

delen industrisysselsatta.

Inkomstfordelningen bland invénarna antas ha ett inflytande p& ut-

gifterna, endera pd grund av att inkomstfdrdelningen ger uttryck
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for behov av utgifter eller p g a att inkomstfordelningen paver-
kar skattekapaciteten, dvs hur stora skatteinkomster ett represen-
tativt skattesystem ger. Inkomstfordelningen bestdms i sin t'r av
genomsnittsinkomsten, andelen industrisysselsatta och andelen icke-
vita i befolkningen.

Ménga studier har visat ett mycket starkt samband mellan tdt-
ortsgrad och genomsnittsinkomst. Det kan bereda allvarliga skatt-
ningsproblem i modeller som forklarar utgifter med inkomster och
tatortsgrad.- Det finns olika mdojligheter att ta hdnsyn till detta
samband. Horowitz véljer att ldta tdtortsgraden bestamma utgif-
terna samtidigt som tdtortsgraden bestdms av genomsnittsinkomst
och befolkningsstorlek.

i

r:-
|

Resultaten tyder pd att bidragen inte bestams av utgifterna. In-
komstfordelningens betydelse &ar osdker. Befolkningstdthet saknar
betydelse fdr. totalutgifterna. Ovriga variabler spelar den roll som

antagits i modellen.
2.7. EFTERFRAGE- OCH UTBUDSMODELLER

I analogi med den ekonomiska teorin f&r marknader kan kommu-
nerna betraktas som foretag, vilka p& vissa villkor tillhandahé&ller
tjanster. Dessa villkor skulle bestammas externt i forhadllande till
kommunerna och inte kunna pdverkas av dessa. Ddremot kan de
som efterfrdgar tjansterna pdverka villkoren och darmed styra till-
handah&llandet av tjdnsterna. For -att gora dtskillnaden mellan
olika modeller klar mé&ste det starkt betonas att de efterfrdgan-
des pdverkansmdojligheter géller férhéllanden som &r externa i for-
héllande till kommunerna. Det &r en helt annorlunda typ av mo-
deller som ger de efterfrdgande mojligheter att pdverka kommu-
nernas interna foérh&llanden, t ex deras malfunktioner och besluts-
kriterier. S&dana modeller anknyter till politisk teori for besluts-
processer och fokuserar uppmaérksamheten p& frégor som galler in-
tresserepresentation, makt och péatryckningar m m. S&dana aspek-
ter dr inte férenliga med de renodlade utbuds-efterfrdgemodeller-
na.
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2.7.1 Efterfrdgemodeller

En grupp av studier baserar sig uteslutande pd efterfrdgesidan.
Ett underliggande antagande &r d& att utbudet anpassar sig full-
stidndigt passivt till efterfrdgan s& att enbart efterfrdgepdverkan-

de faktorer behdver analyseras.

Den gemensamma utgdngspunkten for dessa studier dr en modell

av fdljande utseende:
(l) Xe = f (y, P, Z)

Detta &r en enkel efterfrdgefunktion baserad p& en teori f&r opti-
malt beslutsfattande i en grupp hush@ll med en viss inkomst (y)
och vissa preferenser eller behov (Z) som stédlls infér en uppsatt-
ning priser (p), bland vilka priset pd den kommunala tjdnsten (X)
ingdr. Modellen fullstdndigas av antagandet att utbudet exakt mot-

svarar efterfrdgan, vilket kan formuleras

(2) Xo = X,
samt att forklaringsvariablerna ej &r funktioner av den forklarade
variabeln (X), tjdnsteproduktionen. Sarskilt i frdga om den tillhan-
dahédlina kvantitetens inverkan pd priset for den kommunala
tjdnsten kan detta vara svdrt att motivera. Priset ar ofta en
funktion av den utbjudna méingden. Men avser priset nominella
avgifter for tjansten i frdga, kan detta vara helt oberoende av
den tillhandahdllna méngden. Om priset utgdrs av genomsnitts-
eller marginalkostnaden mdste man anta att produktionen sker till
konstant marginalkostnad. For vissa tjanster kan detta vara rimligt

att anta, for andra inte.

Inom denna ram ryms emellertid manga olika ansatser baserade
p& olika (underforst&dda) teorier. Ansatserna skiljer sig framst &t

i frdga om institutionell specificering.
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Rena skattningar av pris- och inkomstelasticiteter, t ex HO0k
(1962) och Pryor (1968), saknar helt institutionell specificering.
Dirmed menar jag att analys av vilka mé&tt pd inkomster och pri-
ser som dr relevanta for den effektiva efterfrdgan - den som
styr utbudet - saknas. Vanligt dr t ex att elasticiteterna maéts
med avseende p& BNP per capita och genomsnittskostnaden per
enhet.

Den enklaste institutionella specificering som kan goras &r att ta
hushéllet som utgdngspunkt. Det bygger d& pd antagandet att hus-
héllens efterfrdgan &r effektiv i den meningen att det &r den
som styr kommunernas utbud. Men ocksd detta krdver en del spe-
cificeringar som bara kan goras p& teoretiska grunder, t ex i
frdga om vilken inkomst och vilka priser som &r relevanta for
hush&llens efterfrdgan och, om denna bygger p& ett optimeringsbe-
teende, for hushdllens optimeringsproblem. Har ryms naturligtvis
konsumtionsteorins alla problem. Det som &r av sdrskilt intresse
i detta sammanhang &r prisvariabeln. Detta darfdér att det &r |
frdga om finansieringen som den offentliga sektorn skiljer sig
fr&n den privata. Raknar hushéllen bara med den nominella avgif-
ten som kan understiga den reella kostnaden avsevdrt? Eller rak-
nar hushdllen med den reella kostnaden dérfor att de dr medvet-
na om att de tillsammans dr med och betalar den? Man kan peka
pd att hushdllet inte fattar sitt beslut utan péverkan frdn andra
hushdll’ och tdnka sig att t ex ett beslut att efterfrdga en dag-
hemsplats har foregdtts av diskussioner mellan barnfamiljen, barn-
16sa bekanta, for&ldrar, arbetskamrater i andra inkomstomstandig-
heter osv och att beslutet reflekterar alla dessa olika hush8llska-
tegoriers betalningsvilja stdlld mot den reella kostnaden. Chiswick
(1975) prévar bada alternativen. Med hushdllen som utgéngspunkt
dr det sjdlvfallet hush&llsinkomsten som &r relevant., Likasd bor
substituten till den kommunala tjdnsten ses ur hushdllets perspek-
tiv. Medan hemvérd kanske inte &r ett substitut till &lderdoms-
hem s& som de kommunala beslutsfattarna ser det, kan det vara

ett relevant substitut for hushéllet,
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En aspekt som sdllan diskuteras men som med all sdkerhet &r
vard stdrre uppméarksamhet &r definitionen av sjdlva tjansten, Hur
den definieras avgdr ndmligen ocks& vilket pris och vilka substi-
tut som dr relevanta. Att det inte &r sjdlvklart hur tjansten skall
definieras kan belysas med t ex daghem. Vilken &r daghems vé-
sentliga funktion: barnpassning eller utbildning? I avsaknad av en
marknad for dessa tjénster kan de inte definieras pd grundval av
marknadsdata f6r pris och kvantitet utan mé&ste definieras p&

teoretiska grunder.

En vdxande grupp studier som ocksd utgdr fradn hushdllsefterfré-
gan fdrsdker specificera sin modell med hdnsyn till politiska in-
stitutioner. Detta innebdr inte en tillampning av politisk teori av-
seende den politiska beslutsprocessen. 1 stdllet innebdr detta att
de traditionella ekonomiska begreppen specificeras med bea’ tande
av de politiska institutionernas egenskaper. Dessa antas séledes

vara relevanta for hushdllens efterfrdgan.

Skattefinansieringen av kommunala tjdnster paverkar och forand-
rar hushéllens budgetrestriktion inte bara genom att skatten
reducerar den disponibla inkomsten. Skattefinansieringen péverkar
ocksd tjdnstens pris for hushdllet: dels naturligtvis genom att pri-
set frikopplas fr&n kostnaden att utnyttja tjdnsten och kan sattas
till noll, men dels ocksd genom att produktionskostnaderna £f&r
tjdnsten pdverkar hushdllets skatt. Hushdllets skatt beror pd dess
andel i skatteunderlaget och i vilken utstrdckning produktionen fi-

nansieras genom skatt.
Om tjdnstens kostnadsfunktion tecknas:
3y C=Cc(X)

och hela kostnaden finansieras av en proportionell skatt och vida-

re hushdllets ande! i skatteunderlaget &r

Sm r
(4) v/t y
r=1
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ddr yS &r hushdllets inkomst och det finns m hushdll i kommu-

nen, blir hushdllets totala skattekostnad f&r tjansten

(5) o = S0 .y

m ¢
Iy
r=1

och dess marginalkostnad

(6) ts=d_c_=d_C.L

Detta &r tillika hushdllets pris for tjansten. Det kan kallas skatte-
priset (tf). Skattepriset &r inte detsamma f&r alla hush&ll, efter-
som det beror pd vilka skattesystem som anvdnds och p& hush&l-
lets inkomstfoérhdllanden. Vid en viss uppsdttning skattepriser ef-

terfragar hushallen X!,.....,X™ olika mingder av tjansten.

i Ett problem som studier av detta slag ibland forbigdr &ar hur ag-

gregeringen av hushdllens efterfrdgan &dger rum. Ofta avser just
dessa studier mer eller mindre privata varor och tjdnster som
emellertid tillhandahélls offentligt. D& kan det ligga nédra till
hands att anse att problemet inte &r s& stort och kan l&sas pé
samma sdtt som hushdllens efterfrdgan aggregeras till en mark-
nadsefterfrdgan, dvs genom en enkel summation. Detta fdrbigdr
emellertid frdgan om utbudet anpassas fullstdndigt till den indi-
viduella efterfrdgan eller om den politiska beslutsprocessens kol-
lektiva karaktdr gor att utbudet anpassas till ndgot slags genom-
snitt av hushdllens efterfrdgan. Ar tjdnsten kollektiv &r en enkel
summering av hushdllens efterfrdgan inte mdjlig. Olika hushall ef-
terfrdgar olika mé&ngder, men varans kollektiva karaktdr innebar

att endast en mangd, lika f6r alla, kan tillhandahé&llas.

Ett antagande som &r vanligt i dessa studier &r att det ar me-

dianvéljaren som regerar (Barr och Davis, 1966; Pommerehne,
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1974; Borcherding och Deacon, 1972; Bergstrom och Goodman,
1973). Det bygger p& féljande resonemang.

Det rddande skattesystemet definierar ett skattepris for varje vil-
jare. P& grundval av sitt skattepris optimerar varje véljare sin ef-

terfrdgan p& den kollektiva varan.

En del véaljare efterfrdgar mer, andra mindre av den kollektiva
varan. De politiska partierna bedoms av vé&ljaren enbart efter vil-
ken mangd de foresldr av varan. Vidljaren antas alltid féredra det
parti som kommer narmast hans optimala mangd. Véaljarens opti-
mala mingd dr X'. Ett parti foreslar Xl, ett annat X2. Om det
d& géller att x! < x2 < XU s& foredrar vdljaren X2 framfor X!
eftersom X2 skiljer sig mindre frdn hans optimala mé&ngd &n x1
gér. Likas& om X < x! <x2 s vdljs det parti som foreslér
x! framfor det parti som fdresldr X2, Det parti som fdreslar
XM, som dr mer &dn vad exakt 50 % av v.iailjérna vill ha och mind-
re dn vad 50 % av vidljarna vill ha, vinner valet, eftersom inget
annat fdrslag kan samla fler rdster. Ett konkurrerande forslag
X! <« xM ejler X! > XM kan aldrig samla mer réster &n 50 %. I
ett tvdpartisystem bor detta forhdllande leda till att partierna

orienterar sig mot medianvaijaren.

Nésta steg som méste tas &r att lokalisera medianvdljaren. Om
—— .

denna kunde identifieras med medianinkomsttagaren s& som ge-
nomgdende sker i de foreliggande studierna vore politik en myc-
ket enklare sak &n den i verkligheten &r. Detta antagande stods
av mycket allménna resonemang om en positiv inkomstelasticitet
f6r offentliga nyttigheter. D&rmed inte sagt att efterfrdgan pd of-
fentliga tjdnster stiger med inkomsten, eftersom det ocksd beror
pd8 skattepriset och priselasticiteten. Neenan (1972) hdvdar att
sambandet mellan inkomst och den andel av hush&llen som Onskar
Ookade offentliga utgifter &r U-format, d v s andelen &r storst
bland l8g- och hoginkomsttagare och minst i medelinkomstklassen.
Detta kan vara resultatet av att skattepriset stiger med inkoms-

ten. I l8ga och hdga inkomstldgen vidger inkomstelasticiteten tyng-
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re dn priselasticiteten medan i medelinkomstklassen priselasticite-

. ten Overflyglar inkomstelasticiteten. Det U-formade sambandet &r

&

beldgg mot att medianvdljaren kan identifieras med medianin-
komsttagaren.

Den enda stdrre svenska undersékning av attityder till offentliga
utgifter som gjorts dr frd&n 1975 (Zetterberg och Busch, 1975).
Den redovisar befolkningens i &ldrarna 18-70 &r fdrdelning av fem
drs framtida nationalinkomst6kning p& 29 omrdden. Det framgér
att prioriteringarna utfaller olika beroende p& hushdllsinkomst,
men att skillnaderna inte systematiskt fdljer inkomsterna, R& nat
i andel av inkomstSkningen prioriteras grovt sett sjuk- och tand-
vérd, &ldringsvdrd, kollektivtrafik, v&dgar, gator och broar, polis
och kriminalvdrd, f&rsvar, bostdder och bostadsomrdden, u-hjalp
samt kyrka och religion hogre i ldgre inkomstklasser &n i hogre.
Daremot prioriteras barntillsyn, anldggningar for fritid och mo-
tion, kultur, teater, konst, musik och bibliotek, naturvdrd, arbets-
miljd, universitet och forskning, grundskola och gymnasium samt
vuxenutbildning och omskolning hdgre i hogre inkomstklasser &n i
tagre. De typiskt kommunala aktiviteterna prioriteras olika i
olika inkomstklasser. L&ginkomsttagare s&dtter kollektivtrafik,
végar, gator och broar, bostdder och bostadsomrdden framst. Me-
delinkomsttagarna sdtter Aaldringsvdrd, grundskola och gymnasium
samt vuxenutbildning och omskolning frdmst. Hoéginkomsttagarna
prioriterar barntillsyn, anldggningar for fritid och motion, kultur,

teater, konst, musik och bibliotek samt naturvédrd.

I de inkomstintervall som redovisas i undersdkningen erhdller alla
typer av offentlig konsumtion positiva ‘andelar av inkomst&kning-
en. Det verkar troligt att &dven den totala efterfrdgan pd olika
sorters offentlig konsumtion genomgdende stiger med stigande in-

komst.

Dessa forhdllanden skulle géra det mdjligt att ordna valjarna
efter inkomst for att &terge en Okande efterfrdgan pd offentlig

service. Detta gdller i varje fall under rddande skattesystem. Dar-
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med skulle medianvdljaren kunna identifieras med medianinkomst-

tagaren.

Men andra rangordningar kan naturligtvis ocksd tdnkas. Zetterberg
och Busch visar att stadierna i "livscykeln" mycket markant med-
for skilda prioriteringar. Jag skall hdr redovisa resultaten avseen-
de de typiskt kommunala verksamheterna. Hogst prioriteras ald-
ringsvdrd av aldre, ldagst av de yngsta. Anlaggningar for fritid
och motion prioriteras hogt av alla kategorier utom de dldre. Kul-
tur, teater, konst, musik och bibliotek prioriteras ldgst av de
dldre samt av gifta med barn i forskoledldern. Naturvdrden prio-
riteras hogst av de yngsta och ldgst av de &ldsta. Grundskola och
gymnasium prioriteras hdgst av gifta med barn som flyttat hem-
ifr&n. Kollektivtrafik prioriteras hdgst av de unga ogifta och gifta
utan barn samt gifta med barn som flyttat och ldgst av gifta
med barn. Omvént prioriteras véagar, gator och broar lagst av
unga ogifta och gifta utan barn. Bostdder prioriteras hogst av
dldre samt gifta med barn i forskoledldern och ldgst av unga gifta

utan barn samt gifta med barn som flyttat hemifrén.

Foér konsumtionen i dess helhet - privat och offentlig - samman-
f6r Zetterberg och Busch omrddena i tre olika grupper: Huvudsak-
ligen offentlig verksamhet (t ex forsvar, sjukvard), huvudsakligen
privat verksamhet (t ex semesterresor, mat, kldder) och huvudsak-
ligen blandad verksamhet (t ex barntillsyn, vuxenutbildning, bostd-
der). Den tredje kategorin inneh8ller sdledes verksamheter som
kan vara sdvdl privata som offentliga. Hur prioriteringarna av
dessa tre grupper utfaller Sver livscykeln framgdr av nedanstden-
de tabell.

Det starka samband som rdder mellan prioritering av offentlig
sektor och stadium i livscykeln gor det troligt att védljarna skulle
kunna rangordnas efter dlder med avseende p& efterfrdgan pa of-
fentliga tjanster totalt. Hypotesen att det &r medianvaljaren som
styr skulle kunna testas genom att ldta denna representeras av

mediandldern.
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Tabell 2:1. Andel av fem &rs inkomstdkning som fdrdelas pd of-

fentlig och privat verksamhet, procent.
Skilda hushé&llstyper.

Ung, Ung, Gift, Gift, Gift, Gifta Ensam-
ogift  gift med med med  pensio- stdende

ensam- utan  for- skol-  utflyt- ndrer pensio-
boende barn skole- barn  tade ndrer
barn barn
Huvudsakligen
offentlig
verksamhet 40 4] 43 46 48 50 52
Huvudsakligen
blandad
verksamhet 41 40 41 39 36 33 31
Huvudsakligen
privat
verksamhet 19 19 16 15 16 17 17

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

For det fall att kommunen producerar flera olika nyttigheter &r
modeller byggda pad medianvdljaren inte tilldmpbara utan ytterliga-
re antaganden. Medianvidljaren med avseende pd skolutgifter &r
troligen inte densamma som medianvédljaren med avseende pd &ld-
ringsvdrd osv. Olika sammansdttningar av de offentliga utgifterna
ger upphov till olika medianvdljare. Dvs att vdljarna kan stdllas
infér tvd forslag - paket av offentliga utgifter - som var {or sig
samlar fler roster &n andra alternativ med samma sammansdtt-
ning. Vilken utgdngen blir ndr dessa forslag stdlls mot varandra
kan teorin om den regerande medianviljaren inte s&dga. For att
vara tillamplig p& kommuner som producerar flera nyttigheter
mdste medianviljarteorin baseras pd antagandet att vdljarna &r in-
differenta till sammans&dttningen av de offentliga utgifterna eller

att bara kvantiteten men inte sammansdttningen varierar.
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Ett annat sdtt att aggregera hushdllsefterfrdgan p& &dr att anta
att kommunen utifr&n hushéllens efterfr&gan tillhandahdller en op-
timal médngd av varan (Zimmerman, 1975). Kommunen antas, utan
héanvisning till ndgon politisk administrativ eller marknadsmaéssig
process, kdnna till hushdllens marginella betalningsvilja. M&ngden
av den kollektiva varan anpassas s& att summan av hushillens
marginella substitutionskvoter mellan pengar och varan i frdga
6verensstimmer med marginalkostnaden for varan. I nedanst&ende
diagram anger summan av hushdllens efterfrdgan deras samlade

marginella véardering.

Diagram 2:1. Optimalt tillhandah&llande av kollektiv vara

A
MC
\ MC = st”
3
X( rt")
t3 » r=1
2 \
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Varje hushdll efterfrdgar en mangd Xr(tr) som &r beroénde av
dess skattepris (tf) givet en bestdmd inkomstférdelning. Hushdl-
lens skattepriser kan vara hypotetiska och behdver inte Overens-
stimma med deras faktiska skattepriser. De hypotetiska skattepri-
serna har bara till uppgift att hdrleda hushdllens efterfrdgan.

Méngden X* &r pareto-optimal. Marginalkostnaden motsvarar
summan av hnishdllens substitutionskvoter, deras marginella varder-
ing. Mingden X* &r bara ett av flera mdjliga optima. Kommu-
nens val av optimum dikteras av vilka inkomstomfoérdelande in-

grepp kommunen samtidigt vill gora.

Men darmed inte sagt att hushdllen ar ndjda, att deras efterfrd-
gan &r tillfredsstdlld. Sannolikheten &r tvdrtom stor att vissa hus-
hdll vill ha en st6érre mangd medan andra vill ha en mindre
méangd av den kollektiva varan. Detta beror pd hur det faktiska
skattepriset for varje hushdll forh&ller sig till dess marginella var-
dering av den kollektiva varan. Bara om de faktiska skattepriser-
na Overensstammer med hushdllens marginella vdrderingar vid den
optimala méangden &r alla hushdll néjda. Men ingenting sdger att

det gdllande skattesystemet skall garantera just detta resultat. I
 stallet &r det troligt att en del hushdll har skattepriser som o&ver-
stiger deras marginella vdrdering, medan andra har skattepriser
som understiger varderingen. De fdrra efterfrdgar mindre, de se-

nare mer dn den optimala mangden av den kollektiva varan.

Antagandet att kommunen tillhandah&ller en optimal mé&ngd av
den kollektiva varan dr d&drfor inte annat &n undantagsvis foren-
ligt med antagandet att denna mangd ocks& &r den som hushdllen
efterfrdgar vid rddande skattepriser - i varje fall inte utan ytter-
ligare antaganden. Ett sddant antagande kan vara att genomsittet
av efterfrdgan vid rddande skattepriser dverensstammer med den
optimala maéangden. Ett annat antagande &r att kommunens politik
gar ut p& att sdkerstdlla att alla hushdll efterfrdgar den optimala
méangden, genom manipulation med skattesystemet, avgifter och

andra kompenserande &tgarder.
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Oavsett vilka antaganden som stddjer teorin att kommunen tillhan-
dahdller en optimal mangd &r poangen med denna teori att det
inte &r hushdllens privatekonomiska overvdganden p& grundval av
avgifter eller skattepriser som styr utbudet, utan att det &r kom-
munens marginalkostnad. Dé&remot &r det fortfarande hush&llens
preferenser, inkomster m m som avgdr vadrderingen av den kollek-
tiva varan. Ddrtill méste emellertid laggas kommunernas férda

férdelningspolitik.

En forestdllning om en verkligt ldngt driven politisk byteshandel
(eng "logrolling") kan stddja denna modell. Det fdrutsdtter att
alla institutionella arrangemang, som t ex skattesystemet, dr f&r-
handlingsbara och medger inte mer &dn s k paretooptimala inkomst-

omifdrdelande atgéarder.

En medelvdg mellan dessa modellextremer - & ena sidan det kom-
promisslésa majoritetsstyret, & den andra den fullkomliga samf&r-
stdndspolitiken - med inslag av bada, &r naturligtvis mdjlig att
tdnka sig. Den tas av Davis och Haines (1966) och av Stigler
(1972). 1 b&da studierna dr hush&llens efterfrgan utgdngspunkt. I
den fdrra blandas variabler som speglar medianvdljarens inflytan-
de - medianinkomst - och en majoritets mojligheter att exploate-
ra en minoritet - andelen véljare som dger fastigheter, védrdet av
industrifastigheter (som f&r betydelse genom att fastighetsskatter
ar den dominerande finansieringskdllan) - med variabler som
speglar olika intressegruppers ©onskemdl. Den senare studien har
en formaliserad modell som innefattar bdda aspekterna. Den ar

av intresse att se ndrmare pa.

Med avseende pd efterfrdgan pd offentliga utgifter for skolor kan
befolkningen delas i en del som utnyttjar de offentliga skolorna
(N,) och en del som anvénder privata skolor (N.). Den senare
gruppen likstdlls i denna studie med katoliker, vilka i USA ofta

har sina egna skolor.
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Efterfrdgan pd utbildningstjanster per elev (n,)} fér genomsnittet
av de familjer som utnyttjar de offentliga skolorna &r en funk-
tion av pris och inkomst. Inkomst (y) &r genomsnittlig hushdllsin-

komst och priset &r kostnaden per kvalitetsenhet (q).

£f{p,y),

(7) g—=q
n

(8) g—=q=p"‘yB
n

Efterfrdgan pd utgifter per elev blir da

+1
(9) e=p& —pg=pttf
n

o]

Héar har d& antagits att priset dr detsamma f6r alla familjer,
men eftersom dven de hushdll som inte utnyttjar offentliga skolor
ar med och betalar blir priset f&r de hushdll som utnyttjar de of-
fentliga skolorna

N

n
n C

och efterfrdgan pd skoltjdnster per elev som utnyttjar de offentli-
ga skolorna
0 Nn )a

(ll) n_=q=(pN + N
n n C

vP

Efterfrdgan pd skolutgifter per elev som glr i de offentliga sko-

lorna blir

N a
+
n C

Utslaget p& alla elever blir efterfrdgan

(13) e' =
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Antas Np = k.Nn kan vi skriva detta

N a+l
(14) e = (o2 pitl B

&l+ Nc
Ar det de hushdll som utnyttjar de offentliga skolorna som rege-
rar oinskrankt genom att de &r i majoritet, bestdms utgifterna
per elev enligt denna modell. Elasticiteten med avseende pd ande-

len hush&ll som utnyttjar de offentliga skolorna (s) &r

(15) 1 g = Q@ + 1 <1

e

eftersom a < O.

Men om den del av befolkningen som inte vill utnyttja offentliga
skolor utan fdredrar privata trots att de &ar i minoritet har ndgot
att sdga till om motverkas priseffekten av en stdérre andel sddana
hushdll. Om den observerade elasticiteten for utgifter per elev
med avseende pd andelen hushdll som utnyttjar de offentliga sko-
lorna dr stdrre &n ett kan detta bara bero p& att minoriteten har

ett inflytande stort nog att uppvidga priseffekten.

I denna modell ingdr s&ledes en variabel som har den dubbla funk-
tionen att pdverka majoritetens pris for de offentliga tjdnsterna

och att spegla ett minoritetsintresse.
2.7.2 Utbudsmodeller

Tas efterfrdgad méangd for given kan variationer i utgifterna héan-
foras till kostnadsskillnader. T ex kan allméant accepterade eller
statligt reglerade normer bestdmma bdde kvalitet och kvantitet
av kommunala tjénster. Beroende pd normernas utformning kan
férutom rena produktonsfdrhdllanden och prisskillnader pd insatsva-
ror dven "behov" - som i andra sammanhang kan ses som uttryck
for preferenser - spela in. Om t ex normen anger ett visst antal
platser p& &lderdomshem per person dver 65 &r, spelar andelen
personer bland dessa som dr dldre dn 75 &r inte in p& utgifterna
per person Gver 65 &r. Det gdr den ddremot om normen tar hén-

syn till andelen o6ver 75 &r. I annat sammanhang skulle man
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kunna sdga att behovet av dldringsvdrd eller efterfrdgan pd &ld-
ringsvdrd &r stdrre ju storre andel av &ldringarna som &dr over
75 &r. Hur produktionen eller tjdnsten definieras - som t ex ut-
gift per invénare eller som utgift per pensiondr - avgdr vilka va-

riabler som inverkar pd produktionsférhéllandena.

Utifrdn antagandet att kommunen efterstrdvar ldgsta kostnad for
en viss kvantitet tjdnster kan ett kostnadssamband hédrledas fradn

en produktionsfunktion och en kostnadsdefinition.
(l6) C = C(X,p) + FC

Kostnaden &r en funktion av den producerade kvantiteten och pri-
serna p& produktionsfaktorer och andra insatsvaror samt fasta

kostnader (FC) som varierar med produktionsfdrhéllandena.

Unders6ks daremot kostnaden per invdnare (m) med avseende p&
antalet platser p& &lderdomshem (X) per pensionédr (m,,) f&r kost-

nadssambandet fdljande utseende:
(17) ¢ = Clx * m,p)/m + FC/m

dvs att kostnaden per inv8nare (c) dr en funktion av antalet plat-
ser per pensiondr (x), priserna p& produktionsfaktorerna samt anta-
let &ldringar och antalet inv&nare. Antalet &aldringar och antalet
invdnare ingdr i kostnadssambandet pd samma sdtt som andra pro-

duktionsforhéllanden gor.

Studier har gjorts av sdvdl produktionsfunktioner fér kommunala

tjdnster som av kostnadsfunktioner.

Kiesling (1967) och Katzman (1971) skattade produktionsfunktioner

fér standardprovresultat respektive fortsatt skolgdng (negationen
av dem som slutar skolan) med variabler som bdde &tergav sko-
lans insatser - Kklasstorlek, utgift per elev, ldrarkvalitet - och

elevidrutsdttningar i form av intelligenstestresultat och hemmiljé.
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Tallroth analyserade p& svenska data vissa kommunala verksamhe-
ters produktionsfunktioner. Brand- och ambulansvdsendets "produk-
tion" av utryckningar uppvisar tilltagande skalfdrdelar - den genom-
snittliga produktiviteten okar - med avseende pd arbets- och kapi-
talinsatser. De kommunala elverkens distribution av elektricitet
har en svagt avtagande skalavkastning med avseende p& arbets-
och kapitalinsatsr. Vidare inverkar forbrukningen per abonnent po-
sitivt p& produktiviteten. Ddremot kan inverkan av kapacitetsut-
nyttjande och kapitalets &ldersstruktur inte beldggas. Vattendistri-
butionen lyder under konstant skalavkastning foér arbets- och kapi-
talinsatser, produktiviteten har ett positivt samband med f&rbruk-
ning per abonnent och bebyggelsetdthet (m&dtt i ledningsndtets
langd per abonnent). Avloppsverken har ocksd en konstant skalav-
kastning. Grundskolans produktion av elevdagar har en svagt avta-
gande skalavkastning och produktiviteten pdverkas inte av vare sig
skolstorlek (utom foér de stdrsta och de minsta kommunerna) eller
tdtortsgrad. Gymnasieskolan har avtagande skalavkastning och pro-
duktiviteten pdverkas inte alls av skolstorlek. Avtagande skal-
avkastning r&der ocksd betrdffande &lderdomshem (antal platser).
Alderdomshemmets storlek inverkar positivt pd8 produktiviteten.
Tallroths studier &r framst inriktade p& kvantiteten, medan de

ovan namnda skolstudierna avser kvalitetsdimensioner.

Feldstein (1967) konstruerar ett produktionsmdtt foér sjukvard som
innefattar bdde kvantitets- och kvalitetskomponenter. Han disag-
gregerar insatsfaktorerna starkt - ldkare, sjukskoterskor, piller -

men har inga variabler som uttrycker produktionsférhallanden.

I produktionsfunktionerna ingdr dels de traditionella produktions-
faktorerna, dels variabler som uttrycker produktionsférh&llanden. I
produktionsfunktioner f&r industriféretag &r det mindre vanligt
att annat &n kapitalets &ldersstruktur och arbetskraftens kvalitet
forekommer vid sidan om en trend- eller restfaktor, vilken fér
uttrycka alla andra faktorer. Det fdortjdnar darfdr att podngteras

vilka de variabler dr som fdr uttrycka produktionsférhidllanden. De
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dr tdtortsgrad, bebyggelsestruktur, anldggningsstorlek, men ocksd
social struktur och intelligenstestresultat och variabler som nér-
mast &ar uttryck for efterfrdgefdrhdllanden sdsom ldrarkvalitet, ut-
gift per elev och forbrukning per abonnent.

Produktionsfunktionen &r den ena delen "av  kostnadsfunktionen.
Den andra delen utgdrs av priserna. Om priserna varierar kommer
kostnaderna att variera dven av denna anledning. Atskilliga studi-
er av kostnadsfunktioner har gjorts. Framst &r det l6neskillnader
som ger utslag, dels ddrfor att kommunal tjansteproduktion dr ar-
betsintensiv, dels ddrfér att andra priser inte varierar lika myc-
ket. For svenska forhdllanden finns en utfdrlig studie gjord av
Tallroth. Négon anledning att har referera 'till utlandska undersdk-

ningar finns ddarmed inte. (Tallroth redogér for dessa.)

Tallroth fann att kostnader for central fdrvaltning per invénare
{61l med Okat antal invdnare. Detta kan vara en redovisningsmés-
sig frdga, att central forvaltning i storre kommuner &r uppdelad
pd olika foérvaltningar. "Bredden" i det kommunala engagemanget
okar med Okad kommunstorlek och borde annars dra med sig
6kade samordningsbehov. Kostnaderna per invdnare dkar med befolk-
ningstillvdxten - vilket kan bero pd ett uppdrivet lOneldge i ex-

pansiva kommuner.

Starka kostnadsminskningar fdrekommer i brand- och ambulansva-
sendet vid oOkad produktion, trots att lonerna troligen ligger avse-
vart lagre i smd8 kommuner. Eldistributionens avtagande skalfdrde-
lar motverkas kostnadsmdssigt av fallande rdkraftpriser. Skolskjuts-
kostnaderna pdverkas av att stérre kommuner utnyttjar reguljara
bussar i stéllet fér sdrskilda bussar och taxi, vilket verkar fordyr-
ande med den redovisning som tillampas. Kostnaderna i grundsko-
lan minskar med Okad skolstorlek och tdtortsgrad. I starkt expan-

siva orter sldr ett hogre loneldge igenom pd kostnaderna.



65

Vid studiet av kostnadsfunktioner uppkommer samma problem som
betrdffande efterfrdgefunktioner i fr&ga om férklaringsvariabler-
nas oberoende av den fdrklarade variabeln. 1 detta fall &ar det
frdga om den producerade mingden och dess kvalitet &r oberoen-
de av kostnaden. Sarskilt i frdga om variabler som f&rbrukning
per abonnent kan detta ifrdgasdttas Men om avgiftsfinansieringen

ar frikopplad fr&n kostnaderna ldter det sig kanske t&nkas.

Dessa beroenden har sitt upphov i att modellen f6r utgifternas
bestdmning &dr mer komplicerad och innefattar bdde en utbuds-
och kostnadssida och en efterfrdgesida. Det gor det naturligt att
forsdka gifta ihop kostnadsfunktionerna med efterfrdgefunktionerna

i en enda modell.

2.7.3 Efterfrdge-utbudsmodeller

Flera studier som fdrsdker sig p& en modell som jimsides med ef-
terfrdgan ocksd inrymmer en utbudssida gor detta mycket ofull-
sténdigt, sd att den egentliga skillnaden mellan dessa modeller
och rena efterfrdgemodeller d&r mycket liten. Chiswick (1975) och
Ohls & Wales (1972) har b8da med utbudsvariabler. Det dr variab-
ler som inverkar p& kostnaden for den kommunala tjdnsten. Man

kan dela upp dessa variabler i fdljande grupper:

1. Demografiska och geografiska produktionsfdrutsattningar
2.  Faktorpriser

3. Finansieringsbidrag

4.  Skalekonomier

I den fdrsta gruppen faller sddana variabler som befolkningstdt-
het, t&dtortsgrad, boendetdthet, andel flerfamiljshus, klimat. I den
andra gruppen ingdr ldner, kapitalkostnader, priser p& insatsvaror
m m. Den trédje gruppen innehdller specialdestinerade bidrag som
sdnker kommunens kostnad. Variablerna i dessa grupper kan pé&

mer eller mindre goda grunder antas vara oberoende av den till-
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handah&llna maéangden av kommunala tjdnster. Bara skalekono-
mierna i den fjdrde gruppen &r en funktion av utbudet. Alldeles
sdkert behover detta dock heller inte vara, om skalekonomierna
avser en annan dimension &n den som efterfrdgan-utbudet avser.
T ex kan efterfrdgan-utbudet avse antal platser pd &lderdomshem
per inv8nare medan skalekonomierna uppkommer p& grund av be-

folkningsstorlek.

Om utbudet inte inverkar pd kostnaden utgdr en kostnadsfunktion
i modellen bara en ers&dttning for - en skattning av - prisvaria-
beln i efterfrdgefunktionen. Om kostnadsfunktionen skall skatta
den reella kostnaden antas sdledes i dessa studier att hushdllsef-
terfrégan baseras bl a p& denna kostnad och inte pd nominella av-

gifter eller ndgot annat pris.

Det &r heller inte givet att, som dessa studier gor, anta att ge-
nomsnittskostnaden &r relevant pd sdvdl utbuds- som efterfrdgesi-
dan. Om efterfrdgan baseras pd ett optimeringsbeteende skulle vi
vanta oss att marginalkostnaden har stdrre relevans for efterfrd-
gan. Avgiftsfinansieringen kan emellertid vara sd utformad att
detta for hushdllens vidkommande innebdr produktionens genom-
snittskostnad. Kommunallagens forbud mot hogre avgifter an sjalv-
kostnaden tycks kunna innebdra just detta. Men vilken relevans
har genomsnittskostnaden f&r kommunens beslut att tillhandahédlla
service? Tillhandahdller kommunen alltid den méangd som efterfrd-
gas till genomsnittskostnad? Om inte, mdste en explicit mé&lfunk-
tion formuleras f6r kommunen, vilken vadrderar bdde den tillhan-
dahdllna méangden tjdnster och kostnaden for detta. Det leder oss
in p& modeller fér de kommunala utgifternas bestdmning som
grundas pd optimeringsbeteende hos de kommunala beslutsfattar-
na. Innan jag Overgdr till dessa modeller vill jag analysera en mo-
dell som uttryckligen &r &dmnad att fd&nga in interdependensen
mellan variabler p& grund av den simultana bestdmningen av bade

utbud och efterfrdgan.
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Booms & Hu (1971) utvecklar en modell som skall innefatta
b&de utbud och efterfrdgan. Modellen avser skolutgifter per inva-
nare. Visst lter sig efterfrdgan pd& utgifter per invédnare tadnkas
om t ex skolutgifterna &r av renodlat kollektiv natur, dvs att ut-
bildningens frukter skodrdas av hela befolkningen och skolutgifter-
nas vdrde per invdnare dr oberoende av antalet elever. Men ndrma-
re till hands &r att tdnka sig att efterfrdgan avser utbildningsin-

satser per elev.

Hushdllens efterfrgan baseras bl a p& ett pris. Detta pris utgdrs
av skatteinkomster dividerat med skatteunderlag, dvs den genom-
snittliga utdebiteringen. Denna anger hur stor del av de privata
medlen som gdr till skolutgifter om det &ar den enda sortens utgif-
ter och &r naturligtvis starkt positivt korrelerad med skolutgifter-
na per inv8nare. Det fij,r\va'a"rgjcgd‘qs\ambandet mellan pris och efter-

frégan dr emellertid negativt. Ett sddant ,sia.rrrnrlrn‘ér;gi.kommer' d”og:k

att erhéllas om det réder ettiheggtviv_tﬁ samband mellan utdebite~

ring och skatteunderlag per invénare. D3 kan ett hogt skatteun-

derlalgw <7)’é'h'//lég utdebitering resultera i hogre skolutgifter per inva-

nare dn ett ldgt skatteunderlag och en hdg utdebitering.

Booms & Hu menar att ju hdgre utdebitering, dvs ju hdgre andel
skolutgifter, desto ldgre efterfrdgan pd skolutgifter. Resonemang-
et verkar fullstdndigt bakvdnt. Om den kommunala beslutsproces-
sen tillgodoser hushéllens efterfrdgan - vilket &r deras utglngs-
punkt och vilket méste vara utgdngspunkten i en utbuds-efterfrd-
gemodell - maéste rimligtvis en hdgre utdebitering, en storre
andel skolutgifter, tolkas som en hogre efterfrdgan pd skolutgif-

ter.

Utbudet styrs av samma pris som efterfrdgan, dvs utdebiteringen.
Detta foranleder en del frdgetecken. Om kommunen som bestdm-
mer utbudet ocks& bestimmer utdebiteringen kan utdebiteringen
inte fungera som pris i bemdrkelsen att utgdra en restriktion pa

de medel som stdr till kommunens fdérfogande. Av vem eller hur

[
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bestdms utdebiteringen d4? Om kommunen vid en given utdebite-
ring tillhandahdller mer utbildning &n inv&narna vill ha - vad hé&n-
der d3? Mindre?

Booms & Hu anger inte ndgon marknadsmekanism. Den mekanism
som kan tdnkas &r att kommunen alitid tillhandah&ller den mangd
som hushdllen efterfrdgar och att kostnaden varierar med mang-
den, vilket péverkar efterfrdgan. D& erhdlls en marknadsliknande

modell.

Hushéllens efterfrdgan:

(18)  Xg = Xq(ty y.o)

Kommunen tillfredsstédller hushdllens efterfrdgan

(199 X, = X

u e

Kommunens kostnadsfunktion:

(20) tC = tC(XU,...)
Jamvikt uppstdr ndr t. = t, dvs ndr kostnaden fdr att producera
den efterfrdgade mangden &verensstammer med den utdebitering

eller det pris som bestdamt efterfrdgan.

De variabler som ingdr i kostnads-/utbudsfunktionen &r s8dana
som inverkar p& priset. Det &r utbudet eller den tillhandahédllna/
efterfrdgade méangden och andra variabler. Priset (t) kan vara utde-
biteringen, genomsnittskostnad eller marginalkostnad i produktio-
nen eller ndgot annat pris, t ex en nominell avgift. Det beror p&
vilket pris som &r relevant for hushéllens efterfrdgan. Om priset
faktiskt utgdrs av utdebiteringen kommer en variabel som skat-
teunderlag per invdnare att ha betydelse for priset - om priset

ddremot utgdrs av ndgon real kostnad saknar skatteunderlaget be-
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tydelse (utom mdjligen p& ndgot indirekt vis, t éx som uttryck
for loneldget). Booms & Hu f6r in inkomst per invénare i utbuds-
funktionen, vilket i deras fall inte kan motiveras av att denna va-
riabel skulle inverka p& utdebiteringen via skatteunderlaget efter-
som det gédller en fastighetsskatt. Ddremot kan denna variabel tol-
kas som uttryck f6r en budgetrestriktion, vars betydelse skulle
bestd i att pdverka véarderingen av utdebiteringen. Ju hdgre in-
komst, desto hdgre utdebitering kan tolereras. Men det innebar att
utdebiteringen och den tillhandahdllna mé&ngden X av skoltjanster
inte bara bestims av vilken mangd som efterfrdgas utan ocksd av

andra variabler. Vi skall nu se hur en sddan modell kan te sig.
Hushdllens efterfrdgan dr densamma:

(21)  Xg = Xq(tyy...)

Kommunens kostnadsfunktion &r givetvis ocksd densamma:

(22)  t = tXQpe.)

Men kommunen tillhandahdller inte X, automatiskt utan virderar
kostnaden (ev utdebiteringen) och utbudet mot bakgrund av bl a
kommuninv8narnas genomsnittsinkomst och deras efterfrdgan pé
kommunens tjdnster.

Kommunens madlfunktion skulle d& ha fdljande utseende:

(23) M = M(t,X;,Xq,y)

Kommunen optimerar tillhandah&llandet av servicen X, med (21)

och (22) som restriktioner.

Det resulterar i en optimal avvdgning mellan pris (ev utdebite-
ring) och utbud. Det &r bara en slump om utbudet motsvarar ef-

terfrdgan i optimum.
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Varfor skiljer sig kommunens vdardering frén invénarnas? En
modell av detta slag implicerar ju detta. Nagot svar skall inte
ges hadr. Har skall bara konstateras att ocksd denna modell pekar
fram mot en optimeringsmodell som innefattar en vardering av
sdvdl den tillhandahdllna mé&ngden som av kostnaden f&r denna.
Booms & Hu &r ocks& inne p& denna tanke. De sdger att "Kommu-
nen formdr internalisera en kollektiv varas intdkter och kostnader
genom att tvinga alla medborgare att underkasta sig majoritetens
vilja. Kommunen blir bdde efterfrdgare och tillhandahé&llare av of-
fentliga resurser". Men om det &r sd, kastas flera av de variab-
ler som ingdr i utbuds- och efterfrdgefunktionerna i tvivelsmal,
ja sjdlva uppdelningen i en utbuds- och efterfrdgesida verkar schi-
zofren. Varfdr skulle kommunen basera sin efterfrdgan p& utdebi-
teringen - ett finansieringsinstrument - i stadllet for p& den reala
kostnaden fo6r kommunen som helhet? Varfor skulle inkomsten per

inv&nare inverka pd utbudet vid sidan om efterfrdgan?

2.8 KOMMUNALT BESLUTSFATTANDE BYGGT PA
OPTIMERING

I de modeller for utgifter som byggt pd preferenser har det hit-
tills gdllt hushdllens preferenser. Det &r rimligt att ta hushé&llens
preferenser till utgdngspunkt sd ldnge kommunens beteende gér ut
pd att tillfredsstdlla hushé&llens efterfrdgan utan andra ambitioner
dn att fa tdckning for kostnaderna. Modellen blir analog med
marknadsmodeller (se ovan sid 68) och kan inte skiljas fr&n dessa
trots skiljaktiga beteendeantaganden (exempelvis att kommunens
pris styrs av dess utbud i stadllet for tvdrtom som &r vanligt i

marknadsmodeller).

Men i samma mé&n som kommunen vdljer att inte tillhandahédlla
den méangd som hushéllen efterfr&gar och/eller sdtter priset utan
storre samband med kostnaderna blir hushdllens preferenser av
mindre betydelse for bestdmningen av de kommunala utgifterna i

forhdllande till andra utgiftsbestammande faktorer.
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Vid sidan av efterfragepdverkande faktorer och faktorer som pa-
verkar kostnaderna kommer faktorer som hdrror fr&n den kommu-
nala beslutsprocessen att spela en roll. Det kan vara faktorer
som grundas pd institutionella restriktioner och faktorer som
grundas pd8 de kommunala beslutsfattarnas preferenser. Ar dessa
faktorer fdrhdllandevis betydelsefulla motiverar det en modell
som &r uppbyggd pd kommunen som beslutsenhet, dvs att model-
len baseras p& kommunens méalfunktion och institutionella begrans-
ningar. Det utesluter inte inverkan fr&n hushdllsefterfrdgan, men
dess betydelse blir inte ldngre dominerande. Hushdllsefterfragan
kan inverka sdvdl p& den kommunala mé&lfunktionen som p& kom-

munens institutionella begransningar.

Anledningen till att de kommunala beslutsfattarna later sina egna
preferenser styra sitt handlande i stadllet fo6r att basera detta pd
hushéllens preferenser kan, men behdver inte, vara en auktoritdr
instdllning. Anledningen kan ocksd vara ovisshet om hushdllens
preferenser, vilket nddvandiggdr att beslutsfattarna sdtter sina
preferenser - som kan vara tolkningar av hushdllens preferenser -
i hushdllspreferensernas stélle. En sddan ovisshet kan uppstd pa

grund av institutionella begré&nsningar rorande t ex prissattning

tdr som ocksd utgdr hinder for prissdttningen. Om slutligen kom-
munen fdretar inkomstomfdrdelande &tgdrder kan dessa inte annat
in undantagsvis (s k pareto-optimal inkomstomfdrdelning) baseras
p& hushéllspreferenserna. De méaste vdrderas efter beslutsfattarnas

preferenser eller en kommunal malfunktion.

Modeller som baseras pd maximering av en kommunal mélfunktion
och de restriktioner som kommunen &r underkastad kallas har op-
timeringsmodeller. Négra studier har denna uppldggning. Den tidi-
gaste dr Henderson (1969). Henderson postulerar "att beslut rdran-
de offentliga utgifter och skatter kan betraktas som om de vore
resultatet av att en samhdllelig validrdsfunktion, som &r under-
kastad en samhdllelig budgetrestriktion, maximerats" (s 156). Han
riktar sin uppmaédrksamhet pd de valda representanternas val av loka-

la offentliga utgifter och skattenivder.
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Denna sorts modeller har alltsd fo6ljande principiella uppbyggnad.

__De bestéi av en kqmmqng{mmélfunktionﬂsqm ger uttryck &t besluts-

. fattarnas eller den kommunala organisationens mal. Den kan, lik-

——som i Hendersons studie, innefatta savil lokala offentliga nyttighe-

ter_som_Svriga varor och tjdnster. Den fdr dd féljande utseende: .o

(24) M = M(E, Y-T)

dar E dr utgifter f6r lokala offentliga nyttigheter och Y-T utgif-
ter f&r Ovriga varor och tjdnster, vilket innefattar b&de privat

konsumtion och annan offentlig konsumtion.

I studien av Gramlich (1969) gérs fdljande uppdelning av argumen-
ten 1 malfunktionen: (1) kommunala utgifter exkl bidragsfinansie-
rade utgifter (nettoutgifter), (2) bidragsfinansierade utgifter (bi-
drag), (3) kommunal férmé&genhetsdkning (skattefinansierade inves-
teringar) och (4) 8vriga varor och tjdnster (privata inkomster
minus lokala skatter). 1 en senare studie (Gramlich och Galper
(1973)) gors i stédllet en uppdelning av driftutgifter i bidragsstyrda
(bidragsbelopp/bidragsprocent) och Ovriga drittutgifter. 1 sté&llet
fér formogenhetsdkning infdrs dels fysisk kapitalstock, dels finan-
siell nettoférmdgenhet. L&t oss se litet ndrmare p& denna mo-
dell.!

2.8.1 En optimeringsmodell

Modellen (Gramlich & Galper, 1973) innehdller en mé&ltunktion

med fyra argument:

(25 M = M(Xg, Xp, K, FA)

dar

X = reala kommunala driftutgifter justerade fér "behov"
Xp = reala disponibla inkomster

K = kommunalt realkapital

FA = reala kommunala finansiella tillg&ngar

' Ysander (1980) har utvecklat en likartad modell. Dess frdmsta
karaktdristikum &r att driftutgifterna bestdms simultant med slu-
tandet av kapacitetsgap f6r serviceproduktionen.
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Hér skall jag forenkla modellen f6r att koncentrera framstéllningen

till modellens huvudstruktur. Det gor att

Xq = E/Pg-Z (kommunala driftutgifter deflaterade
med kommunalt prisindex, minus
utgiftsminimum i férhdllande till

"behoven")

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

K=K (I-8) (deprecierad kapitalstock en period ti-
+ I/PI digare plus investeringar deflaterade
med prisindex f0r investeringar)

FA = (FA_|+S)/P (finansiella tillgdngar en period
tidigare plus finansiellt sparande
deflaterade med konsumentprisindex).

Géllande budgetrestriktion &r

(26) B+ T=E+1+S

dar

B = externa bidrag till finansieringen.

Denna modell ger upphov till fyra ekvationer i reducerad form,

en for var beroende variabel. Deras allm&nna form &r
27y E, I,S, T = 1B, Z, Y, K_(1-8), FA_y, P, Pg, Pp)
Vi kan hér urskilja en rad nya forklaringsvariabler: kapitalstock,

finansiella tillgdngar, priser. Variabler som férekommit i de tidiga-

re ndmnda studierna &r bidrag, inkomster och i behovsvariabeln
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kan alla variabler av typen antal barn i skoldlder, urbaniserings-
grad, arbetsloshet etc ldggas in. Behovsvariabeln kan uttrycka
sdvdl faktorer som inverkar pd beslutsfattarnas malfunktion som

faktorer som inverkar pd produktionsférutsdttningarna.

t —
! Modellen bygger pd en teori som gor det mdjligt att gora vissa

i

i tolkningar. Teorin antar att kommunala utgifter, skatter m m &r

i resultatet av en optimering p& grundval av kommunala beslutsfat-
|

| fekten av statliga bidrag bdr i en sddan modell kunna vara s&vil

tares malfunktion. I malfunktionen ingdr ocksd privat konsum-
tion, vilket gdr att skatterna bestdms samtidigt med utgifterna. Ef-

okade utgifter som sdnkta skatter.

Den svagaste ldanken i denna modell &r behovsvariablerna. Men
modellens syfte dr inte att belysa dessa utan att belysa de kort-
siktiga, &rliga eller kvartalsvisa férdndringarna i de totala utgif-
terna m m. Men det osofistikerade sdtt pd vilket behovsvariabler-
na fors in i modellen kommer fram mycket tydligt i kontrast till

hur finansiella och andra makroekonomiska variabler behandlas.

Tresch (1974, 1975) utvecklar optimeringsmodellen ytterligare
genom att dela upp driftutgifterna pd &ndamadl - socialvérd, ut-
bildning, sjukvard, kommunikationer, &vrigt - och inféra likvidite-
ten som en sdrskild variabel.

2.8.2 Budgetrestriktionen

Hur ser den "samhdlleliga budgetrestriktionen" egentligen ut? Hen-
derson later budgeten definieras av summan av privata inkomster
(Y), bidrag (B) och nettouppléning (D).

(28) E+Y-T=Y+B+D
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Inkomsterna dr exogent givna och dven bidragen, antar Henderson.
Nettouppldningen bestdms endogent genom att utgdra en fix pro-

portion av ne'ctoutgifterna.1
(29) D = y(E-B)

Om budgetrestriktionen utformas som en samhéllelig budgetrestrik-
tion, innefattande Y, eller som en kommunal budgetrestriktion,
vilken 1 stdllet innefattar skatteinkomster (T), &r likgiltigt s&
lange Y &r exogent given och Y-T (privat konsumtion eller &vriga

varor och tjanster) ingdr i mélfunktionen.

Gramlich l&ter budgeten begrédnsas av samma variabler. Lénen be-
stams endogent i modellen genom att i ena fallet formégenhetsdk-
ningen ingdr i malfunktionen, i andra fallet &r det den finansiel-
la nettoférmdgenheten som gor det. I den andra modellen infor
Gramlich & Galper begreppet "exogena budgetresurser" som &r
summan av de bidrag som ges utan villkor, rdnte- och amorte-

ringsnetto, minus de bidragsstyrda utgifternas kommunala andel.

Tresch, som har likviditeten som argument i malfunktionen, infor
likviditetsfordndringen i budgetrestriktionen. Tresch begransar den
samhdlleliga budgetrestriktionen ndgot jamfdrt med de dvriga stu-
dierna genom att reducera de privata inkomsterna med de federa-
la vskatterna. I méalfunktionen ingdr i konsekvens darmed bara den
del av de privata inkomsterna som blir kvar sedan den federala

regeringen tagit sitt.
2.8.3 Malfunktionen

Specificeringen av den grundldggande optimeringsmodellen har
gjorts pd tvd skilda vis. Ett sdtt &dr att formulera modellen s&

att malfunktionen blir konstant elastisk.2

1 Y &r inte den faktiska andelen ldnefinansiering vilken varierar
mellan kommunerna utan antas vara gemensam for alla eller en
del av kommunerna. vy skattas alltsd i modellen.

2 Har exemplifieras med tvd varor, men resonemanget &r giltigt
for ett obegrdnsat antal varor.
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(30) M=E*. (y-1)P
a + B8 = 1,vilket innebir att
_ E _Y-T
« = 3380 °°P P = B

dvs att en utgifts andel i "samha&llsbudgeten" &r lika med elastici-
teten for utgiften med avseende p& méluppfyllelsen. Utgiften be-

stdms av elasticiteten och budgetresurserna.
(31) E = a(Y+B+D)

Elasticiteterna (budgetandelarna) gors sedan till funktioner av skil-
da férhéllanden. Henderson undersdker férklaringsvdrdet med avse-
ende pd elasticiteten for lokala offentliga utgifter totalt f6r in-
komst per capita, bidrag per capita och befolkning. Tresch har
olika uppsdttningar forklaringsvariabler fér olika utgifters budget-
andelar. T ex antas socialvdrdens utgiftsandel forklaras av kommu-
nens andel av bruttoutgifterna for &ldringsvdrd resp for barna-
vdrd, andelen av befolkningen som utgdrs av bidragstagande &ld-
ringar resp. barn, andelen Goldwater-réster 1964, inkomstdkning

och summan av alla bidrag.

Denna uppldggning goér det mdjligt att pd ett enkelt och osofisti-
kerat sdtt fora in allehanda fdrklaringsvariabler. Omvant omdjlig-
gor upplaggningen mer sofistikerade hypoteser rdrande skilda de-
mografiska och andra fdrhdllandens inverkan pd utgifterna. Inver-
kan pd elasticiteterna lampar sig inte f6r ndgon sofistikerad teore-

tisering.

Ett annat s&dtt att specificera modellen p& &r att formulera en
malfunktion i vilken kvadraten pd8 argumenten ingdr. Gramlich &
Galper anvander denna formulering. MAlfunktionen fir d& fdljande

utseende:

(32) M b,
‘?aix —2‘)(
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X; dr olika typer av kommunal service, men kan ocksd vara pri-
vat konsumtion. Maximeras denna maélfunktion med budgeten som
restriktion erhdlls ett system av ekvationer ddr variablerna i mél-
funktionen bestdms simultant. Systemet kan ges en reducerad
form i vilken utgifterna bara &r funktioner av exogena variabler,

i detta fall de givna resurserna och priserna.

a. a.
1 1
(33) PiX;= g, Py - vylZ 5 By - (Y4B4D)]
1 1 1
dar
P.2 P.2
Y; = 1 / = X
i by T by

Observera att funktionerna &r linjdra i budgeten Y+B+D.

Denna uppldggning ger storre frihet att p& ett teoretiskt tillfreds-
stdllande sdtt fora in andra variabler. S&ledes kan argumenten i
malfunktionen utformas efter teoretiska Overvdganden. Utgifterna
pd ett visst omrlde kan relateras till behov och produktionsférut-

sdttningar.
Om priserna antas vara konstanta, vilket kan vara rimligt i en
tvdrsnittsstudie, kommer denna formulering av optimeringsmodel-

len att likna s k linjdra utgiftssystem.

2.8.4 Linjdra utgiftssystem

Stone (1954) utvecklade ett linjdrt utgiftssystem. Det bygger pé&
antagandet att konsumtionen bygger p& vissa drvda (sociala-institu-
tionella) ansprd@k som fdrst mdste tillgodoses. Vad som blir kvar
av inkomnsten ddrutdver fordelas med konstanta marginella utgifts-
bendgenheter { B;) pd olika dndamé&l. Mélfunktionen antas ha f3l-

jande utseende (Dahlman & Klevmarken, 1971):

n

X)) = 1 gy log (X - X, )

(34) M(Xl,... n i 5
i=1
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X; & mingden av den iie varan. X;

samma vara. Logaritmeringen av skillnaden mellan X; och >_(i

utgdr ansprdksnivdn for

gor att marginalvdrdet blir avtagande. Denna egenskap samt egen-
skapen att vdrdet av olika varor kan adderas delar denna malfunk-

tion med den kvadratiska malfunktionen.

Maximeras denna maélfunktion under budgetrestriktionen

(35) P.X; =Y

1

n
1=

1

erhdlls ett system av linjara utgiftsfunktioner

n
(36) P;X; = P;X; +8,(Y -5 PX) i=l,...,n

k=1
Utgiften f6r den i:e varan &r summan av ansprdksnivdns utgifter
plus en del av det som blir dver av budgeten. B kan tolkas som

utgiftsbendgenheten f&r varan.

Det ligger utomordentligt ndra till hands att anknyta denna mo-
dell till en budgetprocess. Om budgetprocessen innebdr stédllnings-
taganden till den del av resurserna som Overstiger det foregdende
drets kan den formuleras pd just detta vis. Foregdende &rs bud-
get och allokering pd skilda &ndamdl utgdr ldgsta ansprdksniva.
Det marginella resurstillskottet fordelas i enlighet med de margi-

nella utgiftsbendgenheterna som grundas pd malfunktionen.

Anspr@ksnivdn kan féras in i den kvadratiska méalfunktionen pé
samma sdtt som behov och produktionsférutsdttningar. Gramlich
& Galper reducerar sdledes driftutgifterna med en behovsfaktor -
som &ar en funktion av barn i skoldldern, antalet ensamstdende

kvinnor och ré&nfrekvensen.
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Avslutningsvis skall jag formulera modellen for lokala offentliga
utgifter i enlighet med modellen f6r linjdra utgiftssystem dar an-

sprdksnivdn &r bestdmd av demografiska och andra variabler.

Utgifterna pd ett omrdde e; méste dverstiga en ldgsta nivd §;
som bestdms av etablerade vé&rderingar, krav frdn statsmakten

etc kopplade till produktionsférutsdattningar.

T ex kan skolutgifterna ha en miniminivd som bestdms av antalet

barn Zi pd fdljande vis:

(38) E.l = ai + b1 cZ.

7

ddr bij kan tolkas som en minsta utgift per barn.

Detta géller pd alla omraden.! P& vissa omraden gdller att miniminivan

e; = konstant.

Vi kan innefatta privat konsumtion i malfunktionen. Statsutgifter
och landstingsutgifter kan ligga utanfdr. Statsskatt och landstings-
skatt reducerar de lokala resurser vars anvdndning modellen skall
bestamma. Y &r i s& fall inkomster inom kommunen minus stats-

och landstingsskatt.

Utgiftsfunktionen f&r foljande utseende:

n
(39) e; = & + Bi(Y _kgl e ) i=l,...,n

Om & = konstant skall f6ljande funktioner skattas:

' om Ei = 0 innebdr det att inkomstelasticiteten antas vara 1.
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il
(L]}

(40) e.

Om @€, varierar och &r en linjir funktion av andra variabler far

utgiftsfunktionerna fdljande utseende:

(41) e;=a, + tb,. . Zy + B;(Y -z (a + b

i=1,...,n

Nessa funktioner kan skrivas

(42) e; =a; - Bild +ByY * (bjy - Biibkl) © 2yt

1
+ . - T
(b12 Blbbkz)z2 +
"
dvs
€f T @y t gyt Y tagacZ) Fay ety F

S& lange vi bara dr intresserade av utgiftsfunktioner i denna
form bereder skattningen inget problem. Koefficienterna ay),
Ojp... skattas for resp utgift. Betydligt svdrare blir det om vart

intresse gdller strukturparametrarna.
2.9 TVA TOLKNINGAR AV BUDGETPROCESSEN

Ysander (1981) har visat hur kvadratiska mélfunktioner kan tolkas

i budgetprocessen.
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Linjdra utgiftssystem har ldnge tolkats som uttryck for budgetpro-
cesser. Vissa basbehov eller forra &rets budget utgdr ett "golv"
vid- budgetallokeringen. Ovanpd dessa utgifter tilldelas olika &nda-
mél utgifter p& grundval av konstanta utgiftsbendgenheter (Bi).
Marginalvdrdet av en wutdkad verksamhetsvolym &r si/(xi—xi)
och avtar sdledes. Budgeten &r given och "Overskottet" fordelas
fullstandigt, dvs att Zp; = 1.

Kvadratiska malfunktioner har av Gramlich (1969) tolkats pé&
samma sdtt. Gramlich & Galper (1973) reducerar driftutgifterna i

mélfunktionen med "nddvandiga utgifter".

Ysanders tolkning &r en annan. Demografiska, sociala och andra
férhdllanden bestdmmer ett "tak" foér utgifterna pd varje d@ndamél
och en maximibudget. Taket bestdms av den nivd ddr marginalvéar-
det av att Oka verksamheten &r noll. Av (32) ser vi att detta in-
traffar nar

Nu ser vi att (33) kan uppfattas som detta tak foér utgifterna p; *
ai/bi) minskade med en andel (y;) av skillnaden mellan maximi-

budgeten ( La;b;/p;) och det faktiska budgetutrymmet (Y+B+D).

Detta kan tolkas s& att maximibudgeten bantas ned till den
givna budgeten genom prutningar pd varje dndamdl. Prutningarna
gors i enlighet med vy;. Ju hogre pris en verksamhet har, desto
mindre minskar verksamhetsvolymen vid en given minskning av an-
slagen. Alltsd kan man pruta mer pd ett sddant anslag. b, anger
i - biXpe

Ju mindre b; &r, desto mindre fdrdndras verksamhetens marginal-

hur verksamhetens marginalvdrde minskar: dM/dXi = a

védrde nar verksamheten dras ned. Desto mer kommer man att
pruta pd anslaget till verksamheten f6r att f& budgeten att g
ihop.

~
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Medan i det linjara utgiftssystemet utgiftsbendgenheterna &r
konstanta varierar prutningsbendgenheterna med priserna. Medan
i det linjdra utgiftssystemet demografiska, sociala och andra for-
hdllanden bestammer minimiutgifterna bestdms hdr maximiutgif-
terna. Ar priserna konstanta blir bdda systemen linjdra i budgeten
och i de behovsbestdmda utgifterna. En behovsvariabel som uteslu-
tande har betydelse for ett dndamdls utgifter f&r samma tecken i
bdda systemen (fGrutsatt att Bi och Y; bdda &r mindre &n I).
Det gor det svart att pd empirisk vdg skilja mellan de olika bud-
getprocesserna.

2.10 OM INSTITUTIONERS BETYDELSE

Som grund for analysen av kommunernas egenskaper som besluts-
fattare - t ex som '"efterfrdgare" av daghem - skall jag ldgga en
modell for beslutsfattande. Denna modell bygger p& att en kom-
mun har en maélfunktion, som den maximerar under vissa restrik-

tioner. Det dr sdledes frdga om en optimeringsmodell.

Men ddrmed &r saken inte klar ty en optimeringsmodell kan se ut
pd ménga olika vis. Det gédller bdde hur maélfunktion och budget-
restriktion specificeras. Olika specificeringar gdr tillbaka p& s&-
dana skilda grunduppfattningar om kommunerna som jag berdrde i
avsnitt 2.2.

I det foljande skall vi prova olika institutionella specificeringar
for att se i vad mén de inverkar pd optimeringsmodellen. I viss
man har denna frdga behandlts ovan i de avsnitt som berdrt ag-
gregeringen av individuell efterfrdgan. H&r behandlas denna fraga
mera principiellt. Anknytningen till konkreta politiska och admini-

strativa processer dterstdr att finna.

Den marknadsmdssiga teorin innefattar inga institutionella begréans-
ningar alls. Foljaktligen kan beslut inte &8terfdras till ndgon sar-

skild organisation. Frdgan &r emellertid hur vi dd skall behandla
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madlfunktionen. Utan mdlfunktion fungerar inte modellen. Kan en
malfunktion formuleras utan varje anknytning till institutioner,
utan att ndgon process for madlfunktionens bildande antas ligga
bakom? Tv& mdjligheter féresvdvar mig:
l.  Ma&lfunktionen &r given utifrdn, av maénniskans historia

eller av ...
2.  Malfunktionen &r ett aggregat av individernas mal-

funktioner

Den senare mdojligheten vacker emellertid genast nya frdgor: hur
aggregeras de individuella mé&lfunktionerna? Att denna fréga
maste ha med institutioner att gdra &r uppenbart. Och att resulta-
tet dr beroende av vilken utformning den beslutsprocess har som
aggregerar individernas maélfunktion &r ocksd uppenbart. Resulta-
tet kan ses som ett uttryck for de vikter den specifika beslutspro-
cessen tilldelar olika individers preferenser, alltifr&n en jambordig
vagning till ett ensidigt gynnande av en grupp eller en individs

preferenser.

Utifr&n individernas perspektiv dr det troligt att sdvé&l privat kon-
sumtion som kommunal och statlig service skall ingd i indivi-
dernas aggregerade maélfunktion. Det kan visserligen inte uteslutas
men det ar mindre troligt att individerna har preferenser for ut-
debitering och avgifter och att dessa ingdr i den aggregerade maél-
funktionen. Denna borde sdledes innefatta bara varor och tjdnster
vid olika tidpunkter och innefatta alla varor och tjanster som kon-

sumeras.

Innan ndgon institutionell uppdelning av ekonomin gjorts maste
mélfunktionen omfatta samtliga individer. Géller inga institutionel-
la begransningar utgdrs restriktionen for beslutsfattandet av sam-

héllets produktionsmdjligheter.
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Om vi som enda institutionella begrédnsning infér en statlig be-
slutsprocess som &r separerad fr&n resten av samhéllet medfor
det att vissa vdrden pd argumenten i médlfunktionen fdr "resten
av samhaéllet" &r givna utifrdn. Statlig service, kommunal service
som dr statligt normerad etc &r exogent given. Viss resursférbruk-
ning &r ocksd given och lagger restriktioner pd produktionsmdojlig-

heterna f6r "resten av samhillet".

Det kan tyckas férvdnande att inforandet av staten inte medfér
att modellen innefattar statliga bidrag och statsskatt. Men om
den statliga resursanvindningen inte pdverkas av resursanvandning-
en i den icke-statliga sektorn forlorar sdval skatter som bidrag
reell betydelse fér den icke-statliga sektorn. Det &r f&rst om den
statliga resursanvdndningen pdverkas som skatter och bidrag féar
reell betydelse. Om t ex daghem erhdller statsbidrag och statsbi-
dragen finansieras p& ett s&dant sitt att statens resursanvdndning
- statens egna reala aktiviteter - inte pdverkas, medfdr bidragen
inte ndgon resursdverforing till den icke-statliga sektorn. (S& kan
t ex vara fallet om statsbidragen till kommunerna finansieras
med skatt.) Paverkas statens resursanvandning av besluten [ den
icke-statliga sektorn blir modellen avsevdrt mycket mera komplice-
rad.

Nésta institutionella forutsdttning som kan inféras &r att den ic-
ke-statliga sektorn &r uppdelad i ett antal kommuner. Men ndgon

uppdelning i privat och kommunal sfdr gérs &nnu inte.

S&vdl den privata som den kommunala konsumtionen ingér i be-
slutsproblemet och i malfunktionen medan de statliga tjdnsterna
ar givna, Maé&lfunktionen &dndrar dock innebdrd - i varje fall &r
detta troligt - fr&n att ha omfattat alla individers till att omfat-
ta de egna kommuninvdnarnas mdlfunktioner. Detta &ndrar ingen-
ting i mélfunktionens form. Men externa effekter kan uppstd och

fordelningen av resurser mellan kommuner blir ett problem.

Sett fr&n den enskilda kommunens utgdngspunkt &r det ovidkom-

mande hur staten finansierar bidrag, eftersom finansieringen av
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just de bidrag som den enskilda kommunen tillgodogor sig till
mycket ringa del b&ars av samma kommun. Genom att iansprdkta
bidrag &stadkommer den enskilda kommunen en resursdverfor-
ing till sig. Bidragen f&r allts8 ett materiellt innehdll om vi
antar att kommunerna &r frdn varandra skilda beslutsenheter. Bi-
dragen skall d& ocks& ingd i budgetrestriktionen. Sett fr&n den en-
skilda kommunens utgdngspunkt &dr prissystemet givet - en budget-
restriktion tar transformationskurvans plats. Avgifter kan ingd i
denna i den m&n kommunen séljer tjanster till andra an kommunin-
vdnare. Aven lan, skuldreglering och fondering kan ingd i budget-
restriktionen om dessa utgdrs av transaktioner med andra &n

kommuninvdnare. Det aktualiserar lanerestriktioner.

Kommunens och statens beskattningsrdtt avgor budgetrestriktionens
omfattning. Kommunens beskattningsratt inskrdanks vanligtvis till
de egna invanarna. Foljaktligen utgdrs budgetgrestriktionen av in-
v8narnas gemensamma inkomster. I samma mé&n som staten tar ut
skatt av invdnarna inskrdnks budgeten och i samma mdan som sta-
ten ger kommunen eller dess invdnare allménna bidrag utvidgas

den.

Forutom denna budgetrestriktion har kommunen de produktionsmdj-
ligheter som lokala resurser, teknik och organisation erbjuder att
tillgd. Foretagen &r inte separerade som egna beslutsenheter.
Aven om de sd& vore men &dgdes fullstindigt av kommunens invdna-
re skulle de ingd i den gemensamma kommunala beslutsprocessen
darfor att hushdllen gor det.

Om vi nu tar steget Over till att betrakta kommunen som en
fr&n kommuninvénarna skild beslutsenhet uppstdr mojligheten att
den kommunala beslutsprocessen aggregerar kommuninvdnarnas
preferenser pad ett ofullsténdigt sdtt, dvs inte beaktar alla kommun-
inv8nares alla intressen. Det betyder att vissa argument i de in-
dividuella preferenserna faller bort i den kommunala beslutsproces-
sen och inte ingdr i den kommunala mélfunktionen. Det som har
ir av intresse dr om den kommunala ma&lfunktionen innehdller

eller inte innehé&ller privat konsumtion.
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Om den kommunala maélfunktionen bara innefattar kommunal servi-
ce innebdr det att den relevanta restriktionen utgdrs av de resur-
ser som stélls till forfogande f&r detta dandamdl. Det betyder att
skatteunderlag och utdebitering, avgifter, 1&n, skuldreglering, fon-
dering och bidrag skall ingd i budgetrestriktonen.

Men védrderar den kommunala malfunktionen inte privata varor
alls finns ingen gré&ns for avgifter och utdebitering hitom det full-
stdndiga iansprdktagandet av kommuninvdnarnas resurser fér kom-
munal service. For att ingd i budgetrestriktionen krdvs sdledes

ndgot mer. N&gra olika férhdllanden &r t&nkbara.
1.  Utdebitering och avgifter &r utifrdn givna

2. Avsédttningen av viss kommunal service ar under-
kastad efterfrdgesamband. Det finns ett samband -
dtminstone &ver tiden - mellan utdebitering och

skatteunderlag. 1

3. Utdebitering och avgifter ingdr i mdlfunktionen -
det skulle kunna men behdver inte avspegla en avvag-

ning mellan kommunal service och privat konsumtion.

Vilken madlfunktion en kommun har som utgdr en avskild beslutsen-
het frdn det &vriga samhdilet beror p& vilka de bakomliggande po-
litiska och administrativa beslutsprocesserna &r och vilka egen-
skaper de har. Exempel p& modeller som forts tillbaka p& en poli-
tisk process &r medianvdljarmodellen och "logrolling"-modellen.
Medianvéljarmodellen upphdjer medianvéljarens madlfunktion till
kommunal malfunktion. "Logrolling"-modellen kan goéra maélfunktio-
nen till en "paretoansk" véalfdardsfunktion som tar hansyn till alla

invdnares preferenser - i storre eller mindre man. Detta dr b&da

I Ett exempel pd ett sddant samband &r restriktionen i den mo-
dell av kommunalanstélldas exploatering av Ovriga inv&nare som
lagts fram av Courant m £l (1979). Blir utdebiteringen fdr hog
flyttar folk fr&n kommunen.
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modeller som baseras p& en entydig bestimning av kommunens
maélfunktion utifrdn vé&ljarnas - hushdllens malfunktioner. Det
statsvetenskapliga perspektivet medger mdjligheten av att de kom-
munala fdértroendeménnen eller beslutsfattarna styrs av egna médl-
funktioner. Det dr forst d& som det blir mdjligt att tdnka sig
maélfunktioner som saknar t ex privat konsumtion som argument.
Det innebdr dock inte att den kommunala malfunktionen behdver
sakna relation till hushdllens malfunktioner men det innebdr att
kommunens mélfunktion inte entydigt &r bestdmd av hushédllens

preferenser.

Separeras kommunen som beslutsenhet frdn féretagen inom kom-
munen fdrlorar kommunen tillgdng till dessa produktionsmdjligheter
och &dr i stdllet hanvisad enbart till marknaden. Foretagsvinsterna
kan dock ingd8 i kommunens mdlfunktion om de ingdr i kommun-
inv8narnas inkomster och dessa - eller den privata konsumtionen -

ingdr i kommunens malfunktion.

Om vi skulle ge modellen en form som Overensstimmer med en
ganska vanlig uppfattning om kommunerna, skulle malfunktionen

kanske se ut p& fdljande vis:

(44) M= M(x;,...,x;, t;t; tg, KTK;{KE KE)
t=1,...,T

x; = kommunal service i, period 7

tg = utdebitering, period <t

t'; = avgift f6r kommunal service i, period 1

Kz = kapital i anldggning for service i vid planerings-
periodens slut

Kg = fondtillgdngar vid planeringsperiodens slut

KT = ldneskuld vid planeringsperiodens slut
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Dvs att man tanker sig att en kommuns maélfunktion innehaller
kommunal service av alla de slag. Planeringsperioden &r begrin-
sad och for att ta hadnsyn till det ingdr kapitalet eller kapacite-
ten i anldggningar for serviceproduktion vid planeringsperiodens
slut. Men ddrutdver ingdr ocks8 som madlsatta variabler utdebite-
ring, avgifter fo6r kommunal service, fondtillgdngar vid periodens
slut och laneskuld vid periodens slut.

Den hdr modellen innefattar inte explicit h&nsynstagande till pri-
vat konsumtion. Implicit kan den goéra det genom att utdebitering
och avgifter ingdr i mélfunktionen. Det f&rtjdnar att upprepas att
om malfunktionen skulle innefatta privat konsumtion, forlorar ut-
debitering och avgifter sin mening i modellen. Sedan avvagningen
mellan privat och kommunal konsumtion &r gjord &r utdebitering-
en och avgifterna bara instrument for att &stadkomma den Onsk-

vérda resursférdelningen.

Servicen ingdr i mé&lfunktionen med sin absoluta omfattning. I sjal-
va verket kanske kommunen virdesdtter den i férhdllande till an-
talet kommuninvdnare. Antingen kan servicen dd uttryckas i per-
capita-termer eller kan folkmangden inféras som ett sarskilt argu-
ment i madlfunktionen. En sddan formulering &r férenlig med mdj-

ligheten att kommunen kan pdverka invdnarantalet.

Restriktionerna kan vara ménga. Den fundamentala restriktionen
dr budgeten.

0

n
(45) t'y" + 0% - s¥ - F' + bg -3 (py - t¥ - b;)xi -

T Ty T _
(qi Ci)zi =0
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Utdver de variabler som ingdr i mé&lfunktionen finns har
Y" = skatteunderlaget
L' = nyupplaning

s’ = skuldreglering (inkl rintor)

F' = nettofondering

b" = skatteutjidmningsbidrag

0

b; = driftbidrag per enhet av service i

cTi = investeringsbidrag per enhet av anldggning i
p'; = driftkostnad per enhet service i

q1.l: = investeringskostnad per enhet av anldggning i
z; = enhet av anliggning i

Om det kommunala beslutsfattandet avsdge avvdgningen mellan
kommunal service och privat konsumtion skulle i stédllet for skat-
teunderlaget den totala disponibla kommuninkomsten ingd i budget-
restriktionen. Den totala disponibla kommuninkomsten dr summan
av kommunen tillhdriga fdretags och invdnares inkomster minus
skatter till staten, plus bidrag fr&n staten - det &r den inkomst
kommuninvénarna som kollektiv har att rdra sig med. Avgifterna
skulle inte ing& i budgetrestriktionen sdvitt inte kommunen uppbar

avgifter av andra &n kommunmedlemmar.

Andra restriktioner gdller t ex miniminivder f6r kommunal ser-
vice, maximala uppléningsmdjligheter, samband mellan uppléning
och skuldreglering, att fonderna aldrig f&r vara negativa, -kapaci-
tetsrestriktioner baserade p& det ackumulerade anldggningskapita-
let m fl.

En intressant mdjlighet &r att kommunens egna &tgdrder pdverkar
kommuninvanarnas Onskemdl, vilket i sin tur inverkar p8 de kom-

munala beslutsfattarnas malfunktion. Modellens rationella besluts-
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fattande medger en s&dan mdjlighet bara om beslutsfattarna sjil-
va ar omedvetna om denna "feed-back" eller om &terkopplingen
sker med s& pass stor tidsfordrojning att beslutsfattarna hinner
bytas under mellantiden. En avgiftshéjning‘ kan f& till effekt en
minskad daghemsefterfrdgan - denna kan sld igenom i mélfunktio-
nen bara under de nyss namnda forutsdttningarna. Ndgot annat

vore irrationellt.

Det organisationssociologiska betraktelsesdttet vander upp och ned
p& modellen. Organisationen drivs av att expandera re's’triktioner-
na, t ex budgeten, medan mdlfunktionen utgdr en restriktion som
omvdrlden i form av foérvantningar pd organisationen stdllt upp.
Hur en sddan modell ser ut kan inte anges utan utfdrligare anta-
ganden.l

Det statsvetenskapliga synsdttet har vissa egenskaper gemensam-
ma med det organisationssociologiska. Beslutsfattarna/fdrtroende-
mannen har maélfunktioner som dtminstone delvis dr sjdlvstdndiga
i foérhdllande till hush&llens/vdljarnas malfunktioner. Beslutsfattar-
nas mdl kan vara mer eller mindre sndvt organisationsorienterade,
t ex att utvidga budgeten, att fordela resurser mellan organisatio-

nens delar i stdllet £6r mellan verksamheter.
2,11 SLUTSATSER

Genomgdngen av tidigare studier anger olika sdtt att uppfatta
kommunernas utgiftsbeslut, t ex som ett direkt utslag av hushélls-
efterfrégan eller som resultat av en administrativ process som sak-
nar ndrmare samband med sdvdl hushdllsénskemé&l som politiska

mélsattningar.

Modellernas grundstruktur &dr forvanansvart likartad - det ar
samma variabler som &terkommer som forklaringar till utgiftsskill-
naderna: inkomster, priser eller kostnader, produktionsférutsdtt-
ningar, variabler som ger uttryck for preferenser och behov.

I En analys av beslutsfattandet i kommunerna p& grundval av
organisationssociologisk teori finns i Murray (1978).
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Det som ibland skiljer modellerna och tolkningarna &dr specifice-
ringen av variablerna. Antingen &r preferenserna de valdas eller dr
de hushdllens. En institutionslés, marknadsmassig efterfrdgemodell
har bruttonationalprodukt per capita som inkomst. De valda for-
troendeménnens budgetrestriktion kan endera utgdras av hushdl-
lens medianinkomst eller av kommunens skatteintdkter och andra
inkomster - beroende pd valet av modell: en medianvdljarmodell
eller en mera organisationssociologisk modell. Olika variabler &r
relevanta som priser i olika modeller: skattepris om skattesyste-
met &r givet och hushdllens efterfrdgan styr kommunens utbud, ser-
vicens marginalkostnad om utbudet &r optimerat pd basis gv en

kommunal mélfunktion.

Olika modeller &ar i reducerad form svdra att skilja fr&n varand-
ra. Majoritetens skattepris Skar i Stiglers modell ju stdrre majori-
teten dr. I denna modell finansierar majoriteten en service &t sig
sjdlv via kommunen. I en alternativ modell tillgodoser en majori-
tet ett minoritetsintresse, t ex vard av dldre. Ju stdrre majorite-
ten dr 1 forhdllande till minoriteten, desto ldgre dr majoritetens
pris for att tillgodose minoritetens intresse. 1 dessa tv&, skilda
modeller &r pensiondrerna en minoritet. D& dr modellernas impli-
kationer olika. Men om det &r pensiondrerna som styr i den foér-
sta modellen och omhéndertas i den andra modellen dr f&ljden av
en storre andel pensiondrer stigande skattepris i bdda modellerna.
D& &r modellernas implikation densamma och vi kan inte skilja p&

modellerna.

[ modeller som helt bestammer utgifterna frdn kostnadssidan -
dvs att den producerade mé&ngden &r given - &dr det sjidlvklart
s8 att Okade priser eller fordyrande produktionsfdrhédllanden oGkar
utgifterna. Men detta resultat kan ocksd erhdllas i en efterfrage-

modell om priselasticiteten &r stérre dn -l.

Vi har sett att olikartade formuleringar av det kommunala be-
slutsfattandet byggt p& optimering - konstant elastisk mé&lfunktion,
kvadratisk madlfunktion, Stones linjdra utgiftssystem - ger upphov
till likartade reducerade former, ndr priserna &r konstanta. De
leder d& till linjara utgiftsfunktioner. Den linjdra utgiftsfunktio-

nen Jater sig ocksd héarledas direkt ur budgetprocessen.
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Att uppfatta kommuners beteende som resultatet av kommunalt
beslutsfattande byggt p& optimering verkar minst motsdgelse-
fullt - det visar v&r genomgdng. Mé&nga specificeringar &terstér
dock att gora, vilka ger uttryck for skilda tolkningar av den kom-

munala beslutsprocessen.

Linjdra utgiftsfunktioner ldmpar sig vdl fér att inféra olika demo-
grafiska, begyggelseméssiga och andra variabler pd ett rimligt
sdtt. Aven om sambanden i verkligheten inte &r linjdra, kan de

tdankas ha en linjdr approximation.
Sammanfattningsvis dr kunskapen p& detta omrdde denna:

.  Ménga teorier - ekonomiska, statsvetenskapliga, sociolo-
giska - konkurrerar och ingen har visat sig ha ett Sver-
lagset forklaringsvirde.!

2. Inom ekonomisk teori framstdr modeller av kommunalt
beslutsfattande byggt pd optimering som de teoretiskt
badst motiverade.

3. Empirisk prévning av optimeringsmodeller f6r kommunala
utgiftsbeslut ger inte anledning att fdrkasta dem.

4. Den empiriska prévningen ger genomgdende beldgg
fér inkomsters, statsbidrags och bebyggelsevariablers
betydelse

5. Stor oklarhet rdder betrdffande dessa variablers specifi-
kation och en mangd andra variablers betydelse.

6. Den empiriska provningen har ndstan uteslutande gallt
amerikanska och engelska fdrh&llanden. En tidsstudie har
gjorts i Sverige, dock utan att kunna behandla demo-
grafiska, sociala och bebyggelseméssiga variabler annat

dn mycket summariskt (Ysander, 1979).

L Ett  forsok  att jamfdra olika teorier i huvudsak inom
den organisationssociologiska traditionen goérs av Danziger (1978)
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Kapitel 3

EMPIRISK STUDIE AV KOMMUNALA UTGIFTSBESLUT:
INLEDANDE MODELLSPECIFIKATIONER

3.1 ALLMAN FORESTALLNINGSRAM

Optimeringsmodeller av kommunal verksamhet grundas p& den all-
mdnna forestdllningen att verksamheterna &r resultatet av beslut.
Vilka verksamheter som kommunerna bedriver beror sdledes pé&

vilka beslut som fattas i den kommunala organisationen.

Vilka beslut som fattas i den kommunala organistionen beror i op-
timeringsmodellerna p&8 hur malfunktion och restriktioner ser ut.
Hur mélfunktion och restriktioner ser ut &r dels en frédga om for-
hallanden som kommunerna inte kan pdverka, t ex priser pa
varor, hushéllens preferenser m m, dels en frdga om hur dessa
forhdllanden inverkar p& den kommunala organisationens malfunk-

tion och restriktion.

L3t mig ta ett exempel. Kommunens styresman kan anse att kom-
munen inte skall tillgodose redan vdalutbildade personers efterfrdgan
p& utbildning. Kommunens malfunktion innefattar dd kommunal
vuxenutbildning bara om personer med l3g utbildning efterfrégar

den.

Ett annat exempel:

P& ett eller annat s&dtt har hushdllens inkomster betydelse f&r de
beslut kommunen fattar om olika verksamheters omfattning. Om
det dr s& att utdebiteringen &r given dr det genom sin funktion
som skatteunderlag och inverkan p& skatteinkomsterna som hus-
héllsinkomsterna har betydelse. Men hushéllens inkomster kan
ocksd utgdra sjdlva budgetrestriktionen och inverkar d& pad ett

annat sdtt p& kommunernas beslut.
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Vi skiljer allts& p& de fdrhdllanden som utgdr forutsdttningar for
de kommunala besluten och som kommunen inte kan p8verka &
ena sidan och hur dessa férhdllanden inverkar pd kommunens mél-
funktion och restriktioner & den andra. Vi skiljer sdledes p& kom-
muninvdnarnas preferenser och hur dessa inverkar pd& den kommu-
nala malfunktionen. Vi skiljer pd priser, inkomster och &vriga pro-
duktionsfdrutsdttningar (t ex bebyggelseegenskaper) och hur dessa

inverkar pd kommunens restriktioner.

De férhdllanden som kan utgdra forutsdttningar fér de kommunala
besluten kan vi betrakta som en input i beslutsprocessen. Vilken
roll dessa foérh&llanden spelar fér de beslut om verksamheter som
fattas bestdms av beslutsprocessen. Verksamheterna &dr beslutspro-
cessens output. Beslutsprocessen &r sdledes relationen mellan for-
héllandena i kommunen och de verksamheter som kommunen bedri-

ver.

I denna studie stdr driftutgifterna for output och en méngd demo-
grafiska, ekonomiska, sociala och andra variabler f&r input i be-
slutsprocessen. Den empiriska analysen av utgiftsbesluten gdr ut
pd att forsdka forklara driftutgifterna med olika variabler. De
samband som vi finner utgdr d& den relation mellan output och

input som vi tdnker oss bildas av beslutsprocessen.

Vi tolkar dessa samband som uttryck f&r beslutsprocessens egen-
skaper. Narmare bestdmt tolkar vi sambanden inom ramen fdr op-
timeringsmodeller. Genom de reducerade formernas Overensstam-
melse (se avsnitt 2.8.3) inryms ocks& enkla modeller av budgetpro-
cessen. Exempel har givits i avsnitt 2.10 pd hur optimeringsmodel-
ler £6r kommunens beslutsfattande antar olika utseende beroende
pd vilken uppfattning vi har om den kommunala organisationen,

bakomliggande institutionella forhdllanden och politiska processer.

Grovt sett gdr en skiljelinje mellan en mer eller mindre institu-

tionslds specifikation och en specifikation som g&ér kommunen till
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en avskild del av samhéllet. Den senare specifikationen kan kal-

las kommunalekonomisk. Den kommunalekonomiska modellen for

kommunens beslutsprocess inrymmer emellertid ménga variationer
som ocksd har betydelse for allokeringsegenskaperna. En variant
ar en modell baserad p& March-Simons organisationsteori. Den kal-

las hdr en organisationsorienterad beslutsprocess.

Aven om andra tolkningar dn dessa ar mdjliga att gora ibland av-
stdr jag fr&n att folja upp dem, eftersom det skulle krdva utveck-

landet av radikalt annorlunda modeller och teorier.

Vi antar sdledes att det finns en typisk kommunal beslutsprocess
eller att beslutsprocessen dr densamma | alla landets kommuner\.
Skiljer sig verksamheten i tvd kommuner beror det pd olika forut-

sdattningar i kommunerna.

3.2 SYFTE OCH METOD

3.2.1 Syfte

Teorin f6r kommuners ekonomiska beteende dr &nnu alltfér svagt
utvecklad for att det skall vara meningsfullt att vdlja en modell
som i utarbetat och fdrfinat skick testas eller ldaggs till grund for
skattningar av samband. I stédllet skall den empiriska undersdkning-
en tjdna syftet att testa element i olika modeller f6r att erhédlla
byggstenar till en forestadllningsram inom vilken en fullstdndig mo-

dell kan sokas.

Huvudsyftet med denna studie &r att undersdka den kommunala
beslutsprocessens egenskaper - ej att ge en uttdmmande forkla-
ring till variationer i utgifter. Jag skall 1&ta mig ndja med att
forklara en substantiell del av utgiftsvariationerna om samtidigt
de prdvade modellerna svarar pd vdra frdgor om beslutsprocessens
art. Skédlet till en s&dan nedskruvad ambition &r att antalet va-
riabler som uttdmmande forklarar utgiftsvariatioenerna dr mycket

stort.
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3.2.2 Linjara utgiftsfunktioner

Den empiriska prdvningen sker genomgdende med linjdra utgifts-
funktioner. P& nuvarande kunskapsnivd erbjuder dessa en lam~lig
form att préva skilda variablers betydelse. Flera skilda beslutsmo-
deller har visat sig utmynna i linjdra utgiftsfunktioner. Prévning-
en avser sdvdl enskilda utgifter som stdrre aggregat. Huvudsakli-
gen provas sambanden partiellt men vissa simultana bestamningar
av t ex utgifter och skatteunderlag férekommer. N&sta steg i ana-
lysen bor bli att formulera en konsistent modell t6r simultan be-
stamning av utgifter p& olika omraden, totalbudget, utdebitering,

upplédning m m.

3.2.3 Begrénsningar

Méngfalden av mdjliga forklaringsvariabler och modellspecifikatio-
ner gor sokandet efter byggstenarna i en fullstdndig modell till
ett vanskligt foretag. Analyser av partiella samband kan ge upp-
hov till bias i skattningarna. Den betydelse en variabel erhdller

kan bero p& med vilka andra variabler den prdvas.

Detta gor att de slutsatser som dras maste ses som i hdg grad
prelimindra. Atskilliga slutsatser revideras ocksd8 under resans
gédng. De resultat och slutsatser som presenteras dr dnd& bara de
som visat sig hé&lla vid upprepade provningar med olika utform-

ningar av modellekvationerna.

Alla variabler som pdverkar besluten borde givetvis vara med i
modellen. Det skapar problem eftersom dels variablerna blir val-
digt hénga, dels inte alla variabler kan observeras. I princip ar
naturligtvis antalet variabler som péverkar besluten i en kommun
odndligt ménga, fr&n skatteunderlag till folkrékningar och kommu-
nalrddets dagshumdr. Alla variabler kommer séledes inte med.
Detta ger upphov till felskattningar, bias. Denna bias blir mer be-

tydelsefull ju stérre vikt en uteldmnad variabel har i fdrklaringen
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och denna bias férstdrkes ju mer den uteldmnade variabeln samva-
rierar med de innefattade variablerna. S&ledes kan vi ta den bris-
tande fullsténdigheten med ro s& ldnge de uteldmnade variablerna
ar mycket litet betydelsefulla eller kan betraktas som en slump-

missig inverkan.

For att foretaget skall vara meningsfullt fordras &ndd som pre-
miss att antalet betydelsefulla variabler inte skall vara alltfor
stort och att de betydelsefulla variablerna skall kunna observeras.
Detta kan uttryckas pd sd sdtt att vi hoppas att det skall rdda
stabila samband mellan inte alltfér ménga variabler. Skulle vi
vara tvungna att rdkna med att det har stor betydelse fér beslu-
ten pd vilken sida kommunalrddet vaknat skulle ett fdrsék att
lanka utgifter till en begrdnsad uppsdttning forklaringsvariabler
inte ha ndgra storre utsikter till framgéng. Ett sddant forsok skul-
le dock kunna ge besked om huruvida beslutsprocessen kan fangas
i ndgot Overblickbart schema och méjliggéra forutsédgelser, eller
om beslutsprocessen &dr s& pass bemingd av tillf&dlliga omstédndighe-

ter att alla forsok till forutsdgelser d&r domda att misslyckas.

Till de variabler som det verkar komplicerat att observera och ta
med i berdkningen hor politikernas och allméanhetens preferenser
ifr&ga om kommunala verksamheter. Under exakt samma omstdn-
digheter &dr det inte troligt att politikerna i tvd olika kommuner
beslutat om samma verksamhet eftersom de troligen har olika
prioriteringar. Ja, detta &r mdjligt och kommer i sd fall att visa
sig i att en mycket stor andel av skillnaderna i verksamhetsinrikt-

ning inte kan forklaras med de variabler som stdr till buds.

Vi kan inte hoppas p& att prioriteringarna skall vara desamma i
alla kommuner, men vi hoppas pd att prioriteringarna baseras pa
grundldggande behov som dr desamma i alla kommuner och att
prioriteringarna &r utslag av skillnader i behovsuppiyllelse. Skillna-
derna i behovsuppfyllelse &r ldttare att observera. Gymnasiesko-

lans utbyggnad prioriteras troligen olika beroende p& hur ménga
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ungdomar kommunerna har. Fritidsverksamheten prioriteras kanske
olika beroende p& kommunernas tdtortskaraktdr, antalet ungdomar
och medelinkomsten i kommunen. Det ar exempel p& hur priorite-
ringarna - preferenserna - kan skattas pd grundval av allmanmé&nsk-

liga, i tiden liggande gemensamma Onskemadl eller behov.

Simultan skattning av hela ekvationssystem ger konsistenta, sdkra-
re och "unbiased" skattningar av parametrarna - jamfdrt med min-
sta-kvadratskattning av partiella samband. Men f6r detta krévs
att hela modellen kan specificeras. Ett alternativ till min metod -
att skatta partiella samband med minsta-kvadrat-metoden - &r
att skatta olika varianter av simultana ekvationssystem. Men anta-
let varianter blir alltfér stort samtidigt som resultaten &r mycket
kénsliga f6r &ndringar i modellspecifikationen. Resultaten blir dar-

igenom ocks& mycket svdra att tolka.

3.2.4 Tvirsnitt

Studien galler svenska kommuner &r 1975. Materialet som analysen
utfors pd &r alltsd ett tvarsnitt. Analysen kunde ocksd ha utforts
p& ett tidsseriematerial, d v s observationer av enstaka kommu-
ner eller aggregat av kommuner vid flera tillfdllen Ingenting
sdger a priori att vi har anledning att véanta oss skilda resultat
frdn tvdrsnittsanalyser och tidsserieanalyser. Men omst&ndigheter-
na dr sddana att de talar for att vi skulle f8 andra resultat av.

en tidsserieanalys.

For det forsta d&r de kommunala utgiftsbesluten bara en liten del
av en hel vdv av samband. Utgifterna kan framkalla befolknings-
féréndringar som leder till nya utgiftsbeslut. Befolkningsférandring,
ar kan ocksd leda till ytterligare befolkningsféréndringar. Och be-
folkningsférandringar kan leda till inkomstfdréndringar som leder
till nya utgiftsbeslut. Utgiftsbesluten i sin tur kan leda till f&r-
dndringar i bebyggelsen som framkallar nya behov, befolkningsfor-

andringar och nya utgiftsbeslut. O s v.
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Ménga av dessa samband &r emellertid sddana att pdverkan sker
med stor tidsférdrdjning. S&rskilt kan vi tdnka oss att detta gdl-
ler de kommunala utgiftsbeslutens inverkan p& bebyggelse, befolk-
ning och inkomstférhdllanden. Det gor att vi vid analysen av tvar-
snittsmaterialet inte beh6ver bekymra oss om dessa samband
medan det i tidsseriematerialet finns anledning att se upp med
att vissa variabler kan vara endogent bestdmda och sdledes f&ror-
saka simultanitetsproblem och felskattningar om de anvdnds som

forklaringsvariabler.

For det andra varierar olika variabler olika mycket i tidsserie-
och tvidrsnittsmaterial. T ex forandras tatortsgraden och befolk-
ningens genomsnittliga &lderssammansdttning mycket l&ngsamt
over tiden i en kommun eller i ett aggregat av kommuner medan
dessa variabler skiftar starkt mellan kommuner. Omvant férandras
hushdllsinkomsterna och priserna kraftigt over tiden medan dessa
variabler inte behdver variera sd8 mycket mellan kommuner. Dar-
for kan man vianta sig olika utslag av dessa variabler beroende p&
om tidsserie- eller tvadrsnittsmaterial analyseras. Troligen framtré-
der demografiska och bebyggelsemdssiga variabler med starkare
verkan i tvdrsnittsstudier och omvént erhdller inkomster och pri-

ser storre betydelse i tidsserieanalysen.

For det tredje uppstdr ofta multikollinearitetsproblem vid tidsse-
rieanalyser p g a att ménga variabler forandras likformigt Over
tiden. Detta kan doélja inverkan av en variabel och resultera i
hogst olika skattningar av och signifikanser for dess betydelse vid
olika antal observationer. Om bdde detta forhdllande f&religger
och variablerna varierar relativt litet dver tiden fdrsvdras natur-

ligtvis mdjligheterna att beldgga en variabels betydelse.

For det fjdrde forvarras dessa svarigheter vid tidsserieanalyser ef-
tersom antalet observationer brukar vara starkt begrdnsat. Vanligt-
vis kan betydligt fler observationer erh&llas vid tvdrsnitt, vilket

mojliggdr provning av fler forklaringsvariabler.
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Slutligen maste vi frdga oss om grundantagandet att beslutsproces-
sen dr densamma i alla kommuner - vilket har betydelse for sam-
bandens stabilitet - dr mera krdvande &n ett antagande om att
beslutsprocessen - och sambanden - &r ofdrédndrade Over tiden. A
priori dr det sv&rt att ha ndgon bestimd uppfattning om detta -
men mdjligen har vi en kénsla av att beslutsprocessen kan varie-

ra mera mellan kommuner dn &ver tiden.

Det ligger ndrmare till hands att generalisera till tvarsnitt fr&n
en analys av ett tvarsnittsmaterial &n till fdérandringar &ver
tiden. Vi kan med ndgorlunda s&akerhet uttala oss om t ex hur
stor skillnaden i utgifter och bidrag mellan tvd kommuner skulle
vara om vi antog en viss skillnad i statsbidrag. Detta kan vi géra
pd grundval av det vi vet om sambandet mellan skillnader i utgif-
ter och bidrag mellan ménga kommuner. Steget darifrdn till att
forutsdga effekten pd utgifterna i en kommun av att fordndra

statshidraget till kommunen &r inte s& stort.

D3 &r steget stdrre till att uttala sig om effekten p& kommunernas
samlade utgifter av att hdja det samlade bidraget till kommunerna.
Vi har i och f6r sig ingen anledning att tro att samband som gél-
mellan kommuner inte skall gélla 6ver tiden, men med tanke pa de
olikartade skattningsproblemen vid tvéarsnitts- och tidsserieana-

lyserna finns det anledning att generalisera med fdrsiktighet.

Det dr t ex mdjligt att tvarsnittsanalysen ger beldgg fér en myc-
v!ket kraftig inverkan p& utgifterna av tdtortsgrad och befolkning-
jens alderssammansdttning medan hushdllsinkomsterna endast har
jen svag inverkan, s& pass svag att om inkomsterna Okar sd leder
{det till sdnkt utdebitering. Tidsserieanalysen ddremot kan samti-
digt ge beldgg for en mycket stark inverkan av hushdllsinkomster-
na p& utgifterna samtidigt som demografiska och bebyggelsemdssi-
ga variabler knappast ger ndgot utslag alls. Slutsatsen frdn tvar-
|snittsmaterialet &r att Okade hush&llsinkomster sénker utdebite-
‘ ringen, fr&n tidsseriematerialet att Okade hushdllsinkomster hdjer

| utdebiteringen. Vilken slutsats kommer sanningen ndrmast?
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Bakom skilda slutsatser av detta slag kan ligga komplicerade or-
sakssammanhang. Det &r t ex mojligt att tvarsnittsanalysen -
genom att betrakta befolkning och bebyggelse som givna - fdngar
upp inkomsternas direkta effekt enbart medan tidsserieanalysen
ger inkomsternas hela effekt inrdknat den effekt de fdr genom
att ocksd pdverka befolkning och bebyggelse. Mdjligheterna &r
dverhuvudtaget ddliga for att analysera dynamiska modeller, t ex
baserade pd& kommunala utvecklingsstrategier, i tvéarsnitt. I tidsse-
riens effekt kan ocksd ligga fordndrade forhdllanden f&r kommu-
nerna, t ex statligt dlagda uppifter. Huruvida vi kan vilja innefat-
ta dessa i inkomsteffekten eller ej &r en frdga om pd vilken nivd

vi vill analysera kommunerna.

3.2.5 Driftutgifter

Det troliga dr att kommunerna mélsdtter verksamheterna. Det lig~

ger i linje med optimeringsmodellers rationella handlande.

Ett stort problem &r dd att data p& kommunal serviceverksamhet
saknas ndstan genomgdende. Forutom t ex antalet platser pd dag-
och fritidshem, antal elever och n&gra maétt till, finns inte riks-
tdckande uppgifter p& kommunal service. Det &r kanske inte sd
konstigt heller, eftersom kommunernas tjdnsteproduktion &r s&
méngfacetterad. Daghem &r inte bara antal platser utan ocksé&
personaltdthet, utrymmesstandard lekredskap, utflykter, persona-

lens utbildning m m.

Skall alla aspekter p& kommunal service fdngas in mé&ste de pé&
ndgot sdtt vdgas samman. En mdjlighet &r att gdéra detta med ut-
gifterna. Tanken &r att utgifterna allokeras s& att mer pengar
till kvalitet &dr lika mycket vdrda - representerar lika mycket

barntillsyn - som mer pengar till platser.

Detta dr detsamma som att betrakta kvalitet och kvantitet eller

t ex personaltdthet och antal platser som tva varor vilka &r sub-
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stitut f6r varandra. Vid optimal resursallokering &r pengarna lika
mycket vdarda pd& marginalen vare sig de ldggs pd den ena eller
den andra varan. Varor som &r substitut for varandra behandlas

med fdrdel i aggregat, t ex vid analyser av efterfrdgan.

Detta motiverar anvidndandet av utgifter som output som ersdtt-
ning fér verksamheterna. Det kan motivera t o m mycket stora
aggregat, t ex kan alla verksamheter inom en huvudtitel pd den

kommunala budgeten tdnkas utgdra substitut f6r varandra.

Samtidigt dr det uppenbart att utgifterna &dven péverkas av kost-
naderna f6r att producera en viss service. Kostnaderna kan varie-
ra p g a skilda produktionsfdrutsdttningar och priser och p g a
skalekonomier och effektivitet. For att kunna anvidnda utgifterna
som mdtt p& output méste vi sdledes rensa utgifterna frén kost-
nadsskillnader. Aterigen gdr sig behovet av uppgifter om kommu-
nal service gédllande. Alternativt méste vi veta hur kostnaderna
skiljer sig mellan olika kommuner. Den metod vi skall anvénda

oss av gar ut pd att innefatta kostnadspdverkande faktorer bland

de variabler som fdrklarar utgifterna.

Jag skall begrédnsa analysen till driftutgifterna. Det kan i och for
sig vara motiverat att behandla kapitalutgifterna samtidigt med
driftutgifterna (se t ex Gramlich och Galpers modell, avsnitt
2.8.1, och Ysander, 1980). Att inte behandla kommunens kapital-
budget &r liktydigt med att sdga att det saknar betydelse for be-
slut om den kommunala konsumtionen om kommunen kd&per tjdns-
terna eller producerar dem sjdlv, exempelvis om kommunen hyr
lokaler eller l&ter bygga egna. Vi utgdr frdn att kommunen gor,
det som &r formdnligast och att detta inte inverkar p& driftutgif-.
terna. Om kommunen t ex &dr héanvisad till att bygga egna lokaler
fér att bedriva skolundervisning och dessutom &r foérhindrad att
l&na vad som behdvs for att finansiera detta byggande sd &r det
uppenbart att vi inte kan betrakta driftutgifterna isolerade fran

kapitalutgifterna.
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Vidare beaktas inte intertemporala resursallokeringsfrdgor, t ex
sparande. Anpassningen till dnskade driftutgifter sker momentant.
Vid analyser av tvdrsnittsmaterial dr detta en mindre betydelse-
full brist eftersom tvarsnittsmaterial inte lampar sig f6r analyser

av samband &ver tiden.

Driftutgifterna hédmtas ur den kommunala finansstatistiken (se bi-
laga 1). Ddr betecknas de kostnad. De innefattar periodiserade ka-
pitalutgifter. Avskrivningar och ranta berdknas dock bara p& den
ej statsbidragsfinansierade delen av investeringarna. Bruttokostna-
der innefattar kostnader som finansieras genom avgifter och stats-
bidrag till driften. Detta kostnadsbegrepp &ar det som kommer voly-

men av prestationer n&rmast.

En utglngspunkt for analysen &r den kommunala budgetens uppdel-

ning av utgifterna i huvudtitlar.

Huvudtitlar i kommunernas bokfdring

0. Central forvaltning
1. Ré&tts- och samhd&llsskydd (brandfdrsvar, fdrsvar)
2. Fastighetsforvaltning och bostadsfdrsdrjning

3. Byggnads- och planvasen, gatu- och parkfdrvaltning, fri-
tidsforvaltning

Hamnar, kommunikationer och néaringsliv

5. Industriell verksamhet (kraft- och varmeverk, vatten, avlopp,
renh&llning)

6. Undervisning och annan kulturell verksamhet
Socialvard och socialférsdkring
Hélso- och sjukvérd

(9. Finansiering)

Vi skall analysera sdvdl stérre som mindre aggregat av de kommu-
nala utgifterna, frdn de sammanlagda bruttokostnaderna p& drift-

budgeten till enskilda titlars bruttokostnader.
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3.2.6 Per capita

Savdl utgifter som skatteunderlag m fl variabler ingdr i regres-
sionsekvationerna i fdrhdllande till antalet inv8nare. Det finns tvad
skdl for detta.

Det ena &r teoretiskt och géller att kommunens mé&lfunktion som
argument har utgifter eller verksamhetsvolym per invénare (se
avsnitt 2.10). Vi kan ocks& tdnka oss att det &r hush&llens efterfra-
gan som paverkar det kommunala serviceutbudet. Ett hushélls ef-
terfrdgan géller férmodligen service per invénare. Denna efterfrd-
ga tdnker vi oss vara bestdmd av bl a hushdllens genomsnittsin-

komst.

Det andra skdlet &r statistiskt. Alla dessa variabler &r starkt be-
roende av antalet invdnare, vilket gor dem starkt korrelerade.
Genom att standardisera variabler som utgifter, inkomster, statsbi-

drag etc p& invé&nare undviker vi multikollinearitetsproblem.
Vi kan tdnka oss att den egentliga modellen ser ut s& har:
(1) By =gy +agp¥y tagy s Ny by

dar E; &r utgifter i kommun i, Y; &r inkomsterna i kommunen, N;

&r antalet invanare och u; &r en slumpterm.

I stdllet skattas

[e]

() Zt_ o1, o hH Y
Ny il Ny i2 Ny i3 N,
N&r vi skattar (2) gdr vi ofta det antagandet att o;; = O.

Det innebadr att ndgon skaleffekt m a p kommunstorleken inte fére-

kommer.
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Slumptermen blir u;/N; vilket kan vara en fdrdel om det finns an-
ledning att férmoda att variansen fdr u; &r beroende av hur stor
kommunen &r. Det ger upphov till minskad precision i skattningar-

na. Variansen for ui/Ni kan ddremot kanske antas vara konstant.

3.3 DISPOSITION

Resultatredovisningen i det fdljande tar upp element i en modell
f6r kommunernas beslutsprocess ett i taget. Detta dr praktiskt och
négorlunda &verskddligt, men teoretiskt dr det inte tillfredsst&llande.
Alla element i en modell borde behandlas samtidigt. Analysen av en
del av modellen férutsdtter en korrekt specificering av modellens
6vriga delar for att inte bli missvisande. Men det &r en kunskap

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

Vi stdlls sdledes infér uppgiften att i f6rsta hand specificera mo-

dellstrukturen. Den uppgiften skall jag 16sa p& fdljande vis.

Vi har tidigare konstaterat att bebyggelsevariabler kan betraktas
som exogena i analyser av tvarsnittsmaterial. Samtidigt kan de
formodas ha stor betydelse for utgifterna. Jamifdrt med tidigare
gjorda studier har jag tillgdng till ménga fler variabler som ut-
trycker bebyggelsens karaktdar och genom att min studie genom-
fors p& kommunnivd istdllet f6r med aggregat av kommuner (del-
stater) kan bebyggelsevariablerna vantas variera mer. Det goér det
motiverat att starta specificeringen av modellen med bebvggel-

sens inverkan pd driftutgifterna.

For att f& ett grepp om modellen i dess helhet undersdks diref-
ter specificeringar m a p skattekraften och dess férhdllande till
bebyggelsen, vidare statsbidragens plats i modellen, p& vilken nivd
- delutgifter eller hela budgeten - som analysen bor ske, vilken
aggregering - Over verksamheter eller Gver budgetens titelindel-
ning - som &r lampligast och slutligen om kommunerna eller ldns-

visa aggregat av kommuner &dr relevanta som beslutsenheter.
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Dessa analyser sker p# en ganska hog aggregeringsnivd vad géller
utgifter pd olika omraden. Det &r huvudsakligen bruttokostnader

totalt eller pd olika huvudtitlar som analyseras.

Var férmodan 4dr att enskilda verksamheters utgifter beror av
mycket specifika forhéllanden, bl a mot bakgrund av att bebyggel-
sevariablerna ldmnar sd& mycket kvar att forklara. Darfor gor jag
i nasta kapitel - kapitel 4 - en djupdykning i enskilda verksam-
hetsomrdden. Ambitionen &r att finna de variabler som &r specifi-
ka for olika verksamheters utgifter, t ex vilka egenskapér hos be-
byggelsen som inverkar pd en viss verksamhets utgifter, demogra-
fiska, sociala variabler osv.

Detta sokande sker parallellt med prévningar av de inledande spe-
cifikationerna som gjorts av modellen, d v s vi fortsitter att un-
dersoka skattekraftens roll visavi bebyggelsevariablernas, huruvida
budgeten bestdms oberoende av delutgifterna medan delutgifterna
bestdms av budgeten, statsbidragens roll, vilken aggregering av ut-
gifterna som speglar budgetprocessen bdst och frdgan vilken be-
slutsenhet som &dr relevant. Dessutom prdvas systematiskt négra va-
riabler som har ett sdrskilt intresse. Det gédller de politiska majo-
ritetsforh&llandena, inkomstférdelningens skevhet, skalférdelar av
kommunens och t&torters storlek, befolkningens &lderssammansétt-
ning och utbildning och kommunens naringskaraktdr. Olika formule-
ringar av optimeringsmodellen provas med olika inkomstvariabler,

olika priser pd output och olika outputbegrepp.

Analysen av de enskilda verksamhetsomrddena &r intressant i sig
sjdlv. Det ger en uppfattning om vilka produktionsférhéllanden och
vilka behov som har betydelse for utgifterna pd olika omrdden
och hur stor denna betydelse &r. Det dr en kunskap som &r varde-
full for att beddma behovet av statsbidrag och utformningen av
statsbidrag for att kompensera for dessa utgiftsskillnader. Det
ger ocksd en uppfattning om betydelsen av att delegera uppgifter-

na till kommunerna genom att dessa besitter den kunskap som
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krdvs f6r att anpassa nroduktionen till lokala foérh&llanden. Inver-
kan av lokala preferenser ger en uppfattning om vad standardi-
sering och normering av servicenivderna skulle kosta i valfardsfor-

lustelser.

Analysen av de enskilda verksamhetsomrddena tjdnar ocksd som
underlag for att beddma specificeringen av modeller f&ér hela
driftbudgeten. 1 kapitel 5 stdlls resultaten frdn kapitel 4 mot de
resultat som i kapitel 3 erhdlls p& en hogre aggregeringsnivd ifré-
ga om utgiftsomréden. Vidare prévas nya specificeringar av model-

ler for driftbudgeten med ledning av resultaten fré&n delomrddena.

3.4 MODELLSPECIFIKATION: BEBYGGELSEEGENSKAPERNAS
BETYDELSE

Hand i hand med de kommunala utgifternas expansion har urbani-
seringen gdtt. Det har darfdr legat ndra till hands att tro att ut-
gifterna pdverkas av om kommunen &r en stad eller landsbygd,
om den ar t&dtt eller glest bebyggd, om den har stor eller liten

befolkning.

Vad &r det f6r samband som fdresvdvar oss ligga bakom urbanise-
ringens inverkan pd utgifterna? Orsakssambanden kan kanske grup-

peras i tvd kategorier:

I.  Med den tadtare bebyggelsen fdljer stegrade behov av sam-
hédllsinsatser. Sociala problem blir stoérre ju stdrre stdderna
blir. Den stdrre tdtheten gor att privata verksamheter ger
upphov till externa effekter vilket motiverar kommunalise-
ring. Exempel p& det &r bostadsuppv@rmning, sopor, vatten-
och avlopp, végar. Fjdrrvdarme, kommunal sophdmtning, kom-
munala vatten- och avloppsverk ersdtter den egna varmepan-
nan, sophdgen, brunnen, diket, den enskilda vagen. Inte bara

behov utan ocks& oOnskemdlen om kommunala insatser kan
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stegras genom den Okade t&dtheten. Bengt Owe Birgersson
(1975) redovisar i ett av kommunalforskningsprojektets delstu-
dier att andelen inv8nare i en kommun som &dr "helt n&jda"
eller "i stort sett ndjda" &r stdrst i de sm& glesbygdkommu-
nerna (47 %) och minst i de stora stiderna (37 %)!. Denna
kategori av orsaker innefattar sdledes behov och &nskemdl

vilka stegras genom tdtortsbildningen.

\2. Med den tdtare bebyggelsen fdljer mdjligheter till kostnads-

besparingar. Stordriftsférdelar s&nker per-capita-kostnaden

vid 8kad folkméangd. Tdtheten minskar kostnaderna f&r trans-

porter, gator och védgar, ledningsdragningar.

I appendix till detta kapitel behandlas olika matt pd urbanisering,
tathet, bebyggelsestruktur. De variabler som anvédnds i det fdljan-
de definieras ddr. Dar analyseras ocksd samband mellan dessa va-
riabler och diskuteras vad de kan tdnkas uttrycka samt hur de

kan inverka pd utgifterna.

Vi skall nu se vilken roll dessa bebyggelseegenskaper har for ut-
gifterna. N&r vi gor det skall vi utgd frdn en modell i vilken
skatteunderlaget ingdr som en forklaringsfaktor. D&dr inget annat

sdgs anges utgifter och skatteunderlag per capita.

Vi skall anvdnda de fodrsta studierna pd8 detta omrdde (Fabricant
1952) som utgdngspunkt. Dé&refter skall de modeller, som med av-

seende pd ortsegenskapsvariabler gett de b&dsta resultaten presen-

teras. Genomgdende behandlas bara totala bruttokostnader och ,

bruttokostnader fordelade p& huvudtitlar i den kommunala bokfér-

ingen. Se tabell 3.1.
Observera att Goteborg, Malmd och Gotland dr de enda kommu-
ner som &r sjukvdrdshuvudmén och att Stockholms ldns landsting

ombesdrjer kollektivtrafiken i lanet. 1975 var antalet kommuner

s 17,

q

n



Tabell 3.1 Bruttokostnader fdrklarade med skattekraft,
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tdtortsgrad och befolk-

ningstdthet

(exkl Stockholm, Goteborg, Malmd, Gotland)

Forklaringsvariabler r2

Beroende variabel Beskattnings—~ Andel inva- Invanare Konstant
bar inkomst nare i tdt- per km
1973, 1000-  ort 1975, 1975,
tals kr per procent 1000~-tal
capita

Bruttokostnader totalt 0,1300%** 0,2860}(10-2 0,1923 2,8244 0,20

per capita, 1000-tals kr (13,404) (0,522) (0,923)

Bruttokostn huvudtitel 0  0,1496x10 2 -0,2349x1072**  0,3311x10"1  0,3616 0,14

per capita, 1000-tals kr (0,130) (25,809) (2,008)

—n- huvudtitel 1 0,4580x1072%*  -0,1942x1073  -0,3679x10"1** 0,6828x10"1 0,09
(13,106) (1,892) (26,592)

e huvudtitel 2 0,4648x1072 0,4704x1073 0,8086x10"2  0,3349 0,01
(0,417) (0,343) (0,040)

- huvudtitel 3 0,3069x10"2**  0,3040x1072**  0,5861x107  -0,1673 0,48
(25,205) (19,865) (2,890)

-r- huvudtitel 4  0,1758x1072 0,3047x1073 -0,3942x1071 0,2039x10"1 0,02
(0,202) (0,487) (3,193)

- huvudtitel 5 -0,3745x1072 0,6919x1072**  0,1717* 0,7263x10" 0,19

: (0,078) (21,444) (5.169)

- huvudtitel 6  0,6314x1071**  0,2343x1072  -0,2056% 1,0697 0,08
(19,216) (2,125) (6,410)

- huvudtitel 7  0,2699x10°1%  -0,3081x1072*  0,2044%% 1,0611 0,10
(4,494) (4,704) (8,099)

- huvudtitel 8  0,3991x1073 0,9201x10”™%  -0,1718x10"2  0,3138x10"2 0,03
(0,428) (1.,827) (0,249)

** Sionifikant skild frén noll pad 1 %-nivéan.

*

Anm:

Signifikant skild frin noll pd 5 Z-nivan.

1 tabellen anges regressionskoefficienter. Talen inom parentes &r

F-vdrden. En regressionskoefficient anger effekten pd den beroen-
de variabeln av att #ndra forklaringsvariabeln.
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278. Néar observationerna utgdrs av 266 kommuner dr det Malmd,
Lund och ett antal tdtortskommuner som saknas p g a att data
for vissa varibler saknas f&r dessa kommuner.

2

r¢ &r determinationskoefficienten, som anger hur stor del av va-

riationen i den beroende variabeln som forklaras av de anvidnda
forklaringsvariablerna. P& det hela taget fdrklaras en ganska ringa
del av bruttokostnaderna, som mest 48 procent - huvudtitel 3.

Ortsegenskaperna tdtortsgrad och befolkningstdthet har bara i
nédgra fall en signifikant inverkan. I frdga om de totala brutto-
kostnaderna kan ndgon inverkan inte beldggas, ej heller pA huvud-

titel 2, 4, 6 och 8. L4t oss se pd de signifikanta resultaten.

1 frdga om central forvaltning, huvudtitel 0, tycks t&dtortsgraden

ha en negativ inverkan p& utgifterna. Det ar vdl ndrmast ett f6r-
vénansvart resultat - skulle det vara billigare att administrera
f6r en individ som bor i tdtort &n fér en som bor utanfor. Kom-
munens ataganden &r sd maénga fler fér tdtortsbon &n for "gles-
bygdsbon". Visst kan reseavstdndet fr&n centrum till glesbygdsbon
vara storre dn till tdtortsbon, men kan resekostnaderna spela en
sd8 stor roll? Det rdder dock ett negativt samband mellan té&t-
ortsgrad och areal (se tabell 3.8). Tdtortsgraden kan tdnkas speg-
la folkméangden - r=0,35 - vilken kan t&nkas ha en negativ inver-
kan p& kostnaden per capita genom skalfdrdelar. Men d& &r frdgan
varfér inte befolkningstdtheten, som &r starkare korrelerad med
folkmangden (r=0,77) f&ngar upp denna effekt. En tolkningsmojlig-
het &r att l3g tdtortsgrad dr forenad med fler tdtortsbildningar
inom kommunen, vilket férorsakar merkostnader genom dubblering
av fdrvaltningsfunktioner. Men denna tolkning sféds ej av sambandet

mellan tdtortsgrad och tdtorter som &r positivt (r=0,32).

Avstdndet inom kommunen torde spela roll f6r utgifterna p& hu-
vudtitel 1 som till stoérre delen utgdrs av brandidrsvar. Befolk-

ningstdtheten verkar i sd fall fdnga upp denna effekt genom en
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signifikant negativ inverkan p& utgifterna. En eventuellt 6li<§_nde
brand- och skaderisk vid 6kad sammanpackning tycks i varjé fall.
inte uppvdga vinsten av att en brandstation tdcker en stérre

mangd maéanniskor ju tdtare de bor.

Att utgifterna for stadsplanering, gator, vdgar och parker &r in-

timt forknippad med urbaniseringen, t&dtortsbildningen, &r mycket
troligt. Detta bekrdftas genom tdtortsgradens signifikant positiva
inverkan p& dessa utgifter. 1 procent &kad tdtortsgrad Okar dessa

utgifter med 3 kr per capita enligt denna modell.

Samma inverkan har t&dtortsgraden p& industriell verksamhet. Har

kan man tdnka sig att en kommunalisering av verksamheter som
bostadsuppvarmning, vattenfdrsdrjning, avlopp och renhdllning
sker. Vid overgdngen fr&n glesbygd till tdtbygd dvertar kommunen
dessa verksamheter frdn hushdllens privata skdtsel. Hypotesen att
en Okad befolkningstdthet skulle verka reducerande pd kostnader-
na kan diremot inte beldggas. Mdjligen kommer detta inte till ut-
tryck forrdn befolkningstatheten i tdtort infors som fdrklaringsva-

riabel.

Utgifterna {6r socialvdrd och socialfdrsdkring kan véantas vara

forknippade med stadsbildning och hog befolkningstdthet. En sddan
hypotes bekrdftas av befolkningstdthetens signifikant positiva in-
verkan. Men ocksd h&r forefaller en mera givande variabel vara
befolkningstdtheten i t&tort - det &r denna som &r av betydelse
fér de sociala problem som ger upphov till utgifter, inte hur tdtt

folk bor pd landsbygden.

I jdmfdrelse med Fabricants ursprungliga undersdkning forklarar
denna studie mycket mindre av utgiftsskillnaderna. Signifikant in-
verkan i dennes studie har tdtortsgrad och befolkningstdthet pé&
brandvisen (b&da positival), p8 socialvdrd (tdtortsgrad positiv, be-
folkningstdthet negativ!). P& totalen hade befolkningstatheten signifi-
kant negativ inverkan. Den stora skillnaden i totalt fdrklaringsvarde

ligger i inkomsternas stdrre betydelse i den amerikanska studien.
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Frdgan &r nu om bebyggelsevariablerna inte har en stdrre betydel-
se dn som hittills framkommit - i varje fall i jamfdrelse med in-
komstvariabeln - eller om ortsegenskapernas betydelse inte manifes-

teras genom de valda variablerna.

Fodrsék som gjorts med andra variabler ger ndrmast beldgg foér
svdrigheten att fanga ortsstrukturens betydelse i ndgra f% variab-
ler.l P4 detta stadium kan konstateras att variabeln befolknings-
tdthet i tdtort har ungefdr samma betydelse som befolkningstdthe-
ten totalt, en tendens finns att den tar fdrklaringsvdarde fr&n va-

riabeln for tdtortsgrad. Variabeln regional befolkning har knappast

ndgot fdrklaringsvirde alls. Ddremot har folkmdngden ett mycket
stort forklaringsvdrde. Folkmé&ngden har ett starkt positivt sam-
band med bruttokostnader totalt (givetvis per capita) och med ut-
gifterna pd alla huvudtitlar utom huvudtitel 0, ddr sambandet &r

negativt, huvudtitlar 1 och 6, d&r inget samband kan bel&dggas.

Folkmé&ngdens starka positiva inverkan p& utgifterna per capita
reser en del frdgor. Servicenivdn, kommunaliseringsgraden eller
"bredden" i den kommunala verksamheten stiger eller dkar med
Okande befolkning. Varfér? Vi vidntar oss inte att folkmangden i
sig sjdlv skall inverka p&8 kommunaliseringsgraden. Det &r inte
folkméngden utan t&theten mellan invdnarna som kan tankas ha
betydelse f&r kommunalisering av verksamheter som vadghdlining,
parkering, fritidssysselsdtting, varme- och vattenfdrsorjning, av-
lopps- och sophantering. P& huvudtitlarna 3 och 5, ddr kommunali-
seringshypotesen kan tdnkas ha betydelse, kvarstdr t&tortsgradens

betydelse.

Folkmé&ngden ldgger till en ny dimension. P& bdda dessa titlar
blir samtidigt befolkningstdtheten i tdtort signifikant positiv, vil-

ket skulle kunna tolkas endera som en fortsatt kommunalisering

I Alla modellfrsok kan inte redovisas i tabeller. Utsagor om en-
skilda variablers inverkan bygger vanligtvis pd fdrsok med flera
olika kombinationer av andra variabler.
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vid Okad tdthet inom t&torten eller stigande kostnader till £&ljd
av oOkad tdthet. Folkmadngdens inverkan har d& renodlats till att
gdlla "bredden" i de kommunala &tagandena eller servicenivén.
Denna folkmé&ngdens inverkan kan tolkas pd skilda s&dtt. Folkmang-
den kan, om den &kar, ge upphov till skalférdelar, eller, annorlun-
da uttryckt, bereda underlag f6r viss service. Nar priset faller kan
verksamheten komma till utfdrande, alternativt kan servicenivdn
héjas. Ett annat sdtt att tolka folkmé&ngdens betydelse &r att
tinka sig att ju storre kommunen &r desto storre &r dess admini-
strativa apparat och dennas kompetens vilket gér kommunen till ini-
tiativtagare och fdregdngare alternativt ger stdrre mojlighet for

administrationen att hitta p& nya verksamheter.

Folkmédngdens skaleffekt gor sig mdjligen gdllande ifrdga om cen-
tral forvaltning. Med &kande befolkning faller utgiften och mé&jli-
gen ocksd@ kostnaderna per capita. Nar en s&dan skaleffekt antas
ge upphov till okade utgifter fdrutsdatter det att efterfrdgan okar
snabbare #n priset (kostnaden) faller (priselasticitet <-1). Efterfr&-
gan kan ocksd tillfredsstédllas sprdngvis, som fallet dr d& en verk-
samhet krdver ett visst befolkningsunderlag f&r att &verhuvudta-
get utfdras. Men att sddana forh&llanden skulle gédlla p& &vriga
titlar, t ex socialvdrd och hédlso- och sjukvdrd, ar inte utan vida-
re sjdlvklart. Folkmé&ngdens betydelse framstdr som ganska dunkel
tills vidare p& dessa omrdden. Byrdkratins uppfinningsrikedom &r,
som ovan ndmnts, en mdjlighet. En annan mdjlighet &r att det
faktiskt dr antalet manniskor och inte t&theten som &r av betyd-
else for uppkomsten av sociala problem och hédlsovaddliga forhél-
landen. Folkmé&ngdens betydelse kan d& inte gdrna sluta vid kom-
mungrédnsen. Men den regionala befolkningen har inga signifikanta
samband med vare sig socialvdrdsutgifter eller hédlso- och sjuk-

vardsutgifter,

Ortstyper

Svérigheten att fdnga kommunernas ortsegenskaper i nagra fd va-
riabler f&r oss att sdka efter en gruppering av kommunerna i

olika ortstyper. Ortstypernas karaktdrisering d&r mera sammansatt -
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se appendix' Inom ortstyperna varierar ortsegenskaperna alltjamt
och ndgon anledning att tro att dessa egenskaper upphdrt att dva
inverkan pd kostnaderna har vi inte. Vi skall inféra ortstyperna
for att se om de ldgger ndgonting till tdrklaringen utdver t&t-
ortsgrad och befolkningstdthet. Se tabell 3.2

Ortstyperna representeras av dummy-variabler. Om en kommun
tillhdr ortstyp 5 &r variabeln for ortstyp 5 = 1 f6r den kommu-
nen, medan variablerna f&r andra ortstyper &ar 0. Detta innebdr
att vi antar att det rdder samma samband mellan utgifter och
t ex tdtortsgrad i alla kommuner men att ortstypen paverkar

sambandets utgdngspunkt - interceptet.

Har &r en modell som saknar inkomster som variabel, ortsegen-
skaperna stdr for hela forklaringen. Trots det forklaras genomgden-
de betydligt mer av variationen i per-capita-utgiften - som minst
23 procent och som mest 6! procent.

Att variabeln fdr ortstyp 1 har en signifikant koefficient pad 3,43
betyder att &ven om vi tar hdnsyn till skillnader i tdtortsgrad
och befolkningstdthet s8 har ortstypen storstdder en utgift som
ar 3,430 kr per capita hogre an ortstyp 10 - kommuncentra och

Ovriga orter ndra priméra centra.

Ndr ortstyperna infdrs forlorar tdtortsgraden signifikans pd huvud-
titel 1. P& huvudtitel 2 &r det befolkningstdtheten som fd&rlorar
forklaringsvdrde. Eljest fordndras inte tdthetsvariablernas inverkan
- dar de fortfarande &r signifikanta har de samma tecken som ti-

digare.

Det huvudsakliga resultatet &r att det visar sig att ortstyperna
har klart skilda utgiftsnivder men att dessa inte &r genomgdende
pd alla titlar. 1 tabell 3.3 framglr detta tydligare.

I denna modell ingdr skattekraft och statsbidrag som f&rklarings-
variabler. Jamfért med om dessa variabler uteldmnas blir resulta-

tet i stort sett detsamma. Tathetsvariablernas roll forblir densam-



Tabell 3.2 Bruttokostnader forklarade med tdtortsgrad, befolkningstdthet och ortstyp, 278 kommuner

Forklaringsvariabler

Beroende Andel 1inva- Invanare Ortstyp
variabel nare i tat- per km

ort 1975, 1975,

procent 1000-tal 1 2 3 4
Bruttokostnader per
capita totalt, w
1000-tals kr 0,11x1071 0,65%* 3,43%% 0,33 1,18%% 1,03%%
—"~ huvudtitel -0,71x1073 0,12x1071 -0,67x10"1 -0,18x1071 -0,65x10~1**  —0,45x1071
-"- huvudtitel 0,14x1073 -0,61x1072 0,15x107} 0,79x1072 0,16x10"1**  0,15x1071
-~ huvudtitel 0,14x1072* 0,30x107L 0, 30%* 0,79x1071* 0,70x10"} 0,76x107 L
-"~ huvudtitel 0,45x1072** 0,18%* 0,66x1071 0,47x1071 0,16%% 0,16%%
-~ huvudtitel 0,39x1073 -0,12x107} 0,34 %% -0, 34x1072 0,11%+ 0,89x10”1**
-"~ huvudtitel 0,49x1072%* 0, 21%x 0,71%* -0,87x107 L 0,26%* 0,26%*
-"~ huvudtitel 0,19x10™2 -0,17x1071 0,12 0,22%* 0,29%*% 0,28%*%
-"- huvudtitel -0,10x1072 0,31%* 0,30% 0,52x1071 0,31%* 0,19%
-"~ huvudtitel -0,82x1073 -0,69x1071 1,65%* 0,45x107 L 0,25x1071 0,66x10™2

¢rT



Tabell 3.2 (forts)

Forklaringsvariabler
Ortstyp

Beroende
variabel 5 6 7 8 9 konstant r2
Bruttokostnader per
capita totalt,
1000-tals kr 0,83%* 1,37%* 1,24%% 0,42x107L 0,44% 3,31 0,57
-"~ huvudtitel 0 -0,53x10”1** 0,32x1071 0,12%% 0,19x10~2 0,45%1072 0,28 0,32
-"- huvudtitel 1 0,26x10°1**  0,12x107! 0,26x1071** 0, 93x1073 0,86x102 0,89x10°1 0,23
-"- huvudtitel 2 0,47x1071 0,22%* 0,21%* 0,12x107} 0,44x107 1 0,27 0,23
-"— huvudtitel 3 0,16%* 0,19%% 0,98x10"1** 0,25x10™2 0,81x1071* 0,19x1071 0,61
-"— huvudtitel 4 0,55x10" 1% 0,79x1071**  0,85x1071**  0,15x107} 0,42x1071 -0,72x10"L 0,32
-"— huvudtitel 5 0,12% 0,76x107L -0,69x10 ¢ 0,18x107! 0,52x1071 0,10 0,40
-"- huvudtitel 6 0,27%* 0,53%* 0,50%% -0,11x10"L  -0,21x1071 1,37 0,32
-"- huvudtitel 7 0,17%* 0,24%* 0,29%* 0,12x10" ! 0,20%* 1,12 0,30
-"- huvudtitel 8 0,42x10" 1 -0,13x1071 -0,22x107} -0,87x1072  -0,12x107! 0,74x10"! 0,38

-nivin.

*% Signifikant skild frém noll pd 1 %
4 5 Z-nivan.

* Signifikant skild fréim noll p

91T



Tabell 3.3 Signifikanta skillnader i bruttokostnader per capita i kronor mellan ortstyperna 1 till 9 och ortstyp
10 pa huvudtitlarna O till 8 och totalt sedan hdnsyn tagits till skillnaden i skattekraft, bidrag
fran staten per capita, tdtortsgrad och befolkningstdthet i tdtort. 278 kommuner.

Ortstyp Huvudtitlar 0 1 2 3 4 5 6 7 8 0-8
1. Storstidder -105 273%%  611%* =270 1.437%%  2,302%*
2. FOrorter -16 =172 =294
3. Storstadsalternativ —96%* 63 91 ** 154 100 397 **
4. Primdra centra =74%% 92 72 207 424
5. Regionala centra =76%* 24%% 99** 42 123%* 327%*
6. Servicebasorter 124 132%% 162 4,88%%
7. Kommuncentra utanfor

storre arbetsmarknad 21 94 56
8. Orter inom regionalt

centrums arbetsmarknad
9. Ovriga orter utanfdr

storre arbetsmarknad 87** 196%* 374%%

** Signifikant pd 1 %Z-nivan, Ovriga

signifikanta pd 5 %Z-nivan.

LT1
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ma. Men skillnaderna mellan ortstyper minskar och vissa skillna-
der upphdr att vara signifikanta. En del av de uppmé&tta utgifts-
skillnaderna sammanhanger sdledes med skillnader i skattekraft
och bidrag. De utgiftsskillnader som kvarst&r skulle kunna ses
som utslag av ortstypernas olikartade produktionsfdrutsattningar

och uppgifter.

I orternas produktionsférutsdttningar ingdr givetvis t&tortsgrad
och - befolkningst&theten i tdtort. De utgiftsskillnader som redovi-
sas i tabell 3.3 speglar ortstypens specifika utgiftsskillnader. Som
exempel kan vi tdnka oss att om servicebasorterna i Norrlands in-
land fortfarande vore servicebasorter men hade en tdthet som
motsvarade storstddernas s& skulle, p g a orternas olika forutsdtt-
ningar och uppgifter, deras utgifter per invdnare f&r undervisning
och kultur dnd& vara 432 kr hdgre (162 - (-270)).

Bidragen &r delvis konstruerade s& att de skall kompensera for
kostnadsskillnader. De allm&dnna skatteutjamningsbidragen gdr till
kommuner som kan fdrmodas ha ogynnsamma produktionsfdrut-
sdttningar (vid sidan om lag skattekraft).Om specialdestinerade bi-
drag blir stdrre per capita ju stdrre behov av verksamheten som
finns, t ex stor andel barn, s& kan bidragen fdnga upp en del av
skillnaderna i produktionsférutsdttningar och behov s& att dessa
underskattas i tabell 3.3.

L&t oss nu se pd olika huvudtitlar och reflektera o6ver vad i olika
ortstyper som kan bidra till utgiftsskillnaderna, sedan hé&nsyn ta-

gits till skillnader i inkomster, bidrag och t&dthet.

Hog per capita-utgift p& huvudtitel 0 har ortstyp 7 (se tabell
3.2!). Det kan s&dttas i samband med liten befolkning, starkt nega-
tiv befolkningsutveckling (-7,4 % p& fem &r) och stor areal (se ta-
bell 3.9). Ortstyperna l, 3, 4 och 5 har en signifikant ldgre kost-
nad, vilket torde sammanhdnga med dessa orters stdrre folk-

mangd.
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Utgiftsskillnaderna &r inte sd stora pd huvudtitel 1. Den domine-
rande utgiftsposten dr brandfdrsvar. Ortstyperna 5 och 7 har
hogre utgifter &n Gvriga. For ortstyp 7 kan det &terigen bero pd
stor areal och liten befolkning, kanske ocks& p& en ogynnsam orts-
struktur - flera smd tdtorter. Ortstyp 5 har trots sitt méattliga be-
folkningsunderlag ett stort ansvar genom sin funktion som regio-
nalt centrum, vilket kan sl& igenom ifrdga om brandvdsen. Dartill
kommer att denna ortstyp har en stor andel industrisysselsatta,
vilket kan driva upp kraven p& brandskyddet. Att detta inte slar
igenom for ortstyperna 8 och 10 - som ocksd har hdg andel indu-
strisysselsatta - kan bero p& att dessa ortstyper inte har samma
centrumfunktioner och ifr&ga om t ex brandvadsen kan dra nytta
av regionala och primdra centras service. Detta skulle ocks&

kunna forklara fororternas lagre kostnader.

Ortstyp | ligger markant hogre &n andra p& huvudtitel 2 (se ta-
bell 3.2). 1 storstdderna inverkar troligen den héga befolkningst&t-
heten som gor alla fordndringar i stadsbyggnaden dyrbara. Kom-
munens ansvar for bostdderna ar ojdmifodrligt mycket hdgre har -
ddr 83 procent av ldgenheterna ligger i flerfamiljshus - an i
andra orter med stdrre andel sméhus. Bostadsbidragen ligger hér
ocks& p8 en hog nivé till {6ljd av hdg hyresnivd, som i sin tur &r
en reflex av hdg befolkningstdthet. Den snabba samh&llsomvand-
lingen 1 storstdderna kan bidra till att hdja utgifterna. Ortstyper
6 och 7 har ocksd en hog utgiftsnivd - kan det bero p& en stor

andel pensiondrer med bostadsbidrag?

Orter med centrumfunktioner - 3, 4% och 5 - har utgiftsnivéer
som Overstiger angrdnsande orters - & och 10 - ndr det giller
stadsbyggnad (huvudtitel 3). Stadsbyggnadsutgifterna i en region
bdrs sdledes till en stérre del av centrum &n av kringliggande
orter (observera att hdnsyn tagits till skilinader i t&dthet)., Service-
basorter och oOvriga orter utanfdr stdrre arbetsmarknad f&r béra
sina utgifter sjdlva, vilket sl&r igenom i en hogre utgiftsnivd

p g a liten befolkning. Att storstdderna inte har en hogre utgifts-
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nivd an Ovriga orter dr ndrmast férvdnande. Samma férhéllanden
gdr igen i huvudtitel 4. Kollektivtrafiken, som vidger tungt pa
denna titel, ombesdrjes vanligen av centrum, medan periferin drar

nytta av den. Storstddernas ansvar framtrdder hdr tydligt.

Industriell verksamhet (huvudtitel 5) synes vara starkt fdrknippad
med hdg urbaniseringsgrad. Det &r storstdder, storstadsalternativ
och priméra centra som redovisar hdgre utgiftsnivd 8n 6vriga orts-
typer. Om detta &r ett utslag av kommunaliseringseffekten s& gor
den sig tydligen inte gédllande f&rrén i relativt stora stdder. Och
de skalfordelar som stérre och tdtare befolkning kunde férvidntas
medfdra &r i varje fall inte s& stora att de upphdver den f6rmo-

dade kommunaliseringseffekten.

Att fdrorterna har en utgiftsnivd som kraftigt understiger storstd-
dernas kan tyda p& en £fdrménlig debitering frdn storstddernas

sida ifrdga om vatten- och avloppsavgifter etc.

Forekomsten av hdgstadium och gymnasium torde vara utslagsgi-
vande p& utgifterna p& huvudtitel 6. Hogre utgiftsnivder kan be-
laggas i just de ortstyper som kan tdnkas ha dessa skolformer,
med undantag av storstdderna. Storstddernas markant lagre utgif-

ter skulle kunna forklaras av en lagre andel barn i skoldldern.

Storstadskaraktdren sldr inte igenom pd utgifterna fér sociala &n-
dam8l (huvudtitel 7). Det &r &nd&8 hadr de sociala problemen &r
storst. Detta kan vara en effekt av att bidragen "stjal" forklar-
ingsvdrde, men inte heller i tabell 3.2 &r storstddernas hdga ko-
efficient signifikant p& mer &n 5%-nivdn. Stor variation synes sé-
ledes forekomma inom storstdderna. Ortstyp 9 har en markant
hogre utgift. Ortstypen har varken markant hogre arbetsldshet

eller stora inkomstolikheter som kan forklara detta - kanske ande-

P& huvudtitel 8 &r det helt enkelt s& att de landsiingsiria stader-

na, som sjédlva svarar for sjukvdrden, skiljer sig fr&n resten.
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Ortstyperna har visentligt skilda utgiftsnivder sedan hdnsyn tagits
till tdthetsvariablers kostnadspdverkan och inkomsters och bidrags
efterfrdgepdverkan. Storstdderna har en utgiftsnivd langt Over ov-
riga orter, vilket till stor del beror pd att sjukvdrden &r en pri-
markommunal uppgift i vissa storstider. Men en &nnu stdrre del
av forklaringen sammanhdnger med storstddernas karaktdr, den
stora andelen flerfamiljshus, den extremt hdga befolkningstdtheten
och den stora méangden manniskor, centrumuppgifterna i forening
med en kostnadsdvervialtring fr&n fororterna. Det dr bara ifrdga
om central forvaltning, rdtts- och samhdilisskydd, stadsbyggnad
(forvdnansvart nog) och undervisning och kultur som storstidderna

har lagre utgiftsnivéer.

Storstadsalternativen har samma utgiftsprofil med undantag av att

stadsbyggnads- och skolutgifterna dr hogre samtidigt som utgifter-
na for bostadsférsdrjning ar ldagre - har ar andelen sm&hus myc-

ket storre. Utgiftsnivdn ar overlag lagre.
Prim&ra centra har samma utgiftsprofil som storstadsalternativen
med undantag av att sociala utgifter hdr dar ldgre. Storstadspro-

blemen existerar inte hdr i samma utstrdckning.

Regionala centra har hogre utgiftsnivd ifrdga om rédtts- och sam-

héllsskydd men ldgre ifrdga om industriell verksamhet. Vid sidan
om att storstadsproblemen inte existerar hdr, gor sig urbanisering-

ens kommunaliserande effekt inte gallande s& starkt.

De smé& orternas kostnadsnackdelar &r mest framtrddande ifrdga

om servicebasorterna, vilka ligger pd en utgiftsnivd Over storstads-

alternativen. Detta &dr smé& orter med stora krav pd sig att till-
handahédlla service. Sérskilt blir skolutgifterna hdga men ocksd

stadsbyggnad och bostadsférsérjning ligger pd hoga utgiftsnivder.

De minsta orterna utanfdr storre arbetsmarknader (ortstyp 9) har

ocksd en hdég utgiftsnivd. Kommuncentra utanfdr stdrre arbets-

marknader kommer kanske lindrigare undan - osdkerheten motive-

rar en reservation.
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Formanligast forutsdttningar tycks fororter och orter inom regio-

nalt eller primért centrums arbetsmarknad &dga. En betydande del

av forklaringen hértill torde ligga i dessa orters mdjligheter att

falla tillbaka p& centrumortens utbud av service.

En sista observation: utgiftsskillnader mellan ortstyper &r inte ge-
nomgdende pd alla titlar. En ortstyp kan ha vésentligt hogre ut-
gifter pd en huvudtitel men inte pd andra. Vidare: utgiftsskillnader
mellan ortstyper forekommer pd alla huvudtitlar.

Sammanfattning

Analysen av bebyggelseegenskapernas inverkan pd utgifterna startar
vi med att upprepa Fabricants pionjdrstudie. De variabler som an-
vdndes d& och i de flesta studier ddrefter &r tdtortsgrad och be-
folkningstdthet. Dessa variabler visar sig i vdr studie ha en ringa

och oregelbunden inverkan.

Jamfodrt med tidigare studier erhdller i denna studie inkomstva-
riablen ett betydligt ldgre férklaringsvdrde. Urbaniseringens inver-
kan &r utgiftshdjande, tvdrtemot tidigare resultat som talade for
en kostnadssdnkande effekt av Okad befolkningstdthet. Genom att
analysera befolkningstdthetens och tdtortsgradens samband med
andra bebyggelsevariabler kan bebyggelsestrukturens inverkan pé&
olika utgifter bdde problematiseras och ges rimliga tolkningar. In-
forandet av variabler for ortstyp visar sig vara mycket fruktbart.
Ortstyperna &dr uttryck f&ér en hierarki av serviceuppgifter som
gar tillbaka pd orternas forutsdttningar i forhdllande till varand-
ra. Tinbergen (1967) har utvecklat en teori f6r té&tortshierarkier
som baseras pd skalfdrdelar, produktion, resekostnader och rums-
lig fordelning av befolkningen. Resultaten ger beldgg for fore-

komsten av en dylik hierarki.

Redan nu framtrédder svérigheten att dtskilja bebyggelsevariabler-
nas inverkan fr&n inkomsternas. Ortstyperna tar f&rklaringsviarde

fr8n inkomstvariabeln. Denna fréga skall vi &terkomma till.
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Bebyggelsevariablernas inverkan tycks kunna spaltas upp i fyra hu-

vudkategorier:

1. Kommunalisering av privata verksamheter - gor sig gé&llande
pd huvudtitlarna 3 och 5, d v s ifr8ga om gator, vdgar, be-
lysning, parker, renhdllning, sophdamtning, vatten, avlopp,

vdarme m m.

2.  Tatortshierarkin tilldelar kommunerna olika uppgifter - gor
sig géllande p& huvudtitlarna 1, (2), (3), 4 och 6. Skalférde-
lar i kombination med oOverkomliga reskostnader skulle i s&
fall foreligga betrdffande brandvasen, ambulanstransporter,
stadsplanering, ansvar for bostadsidrsdrjning och vdgar, an-
svar for kollektivtrafik, hamnar, hégstadium, gymnasium, teat-

rar, musik- och konsthallar.

3. Okad bebyggelsetathet verkar fdrdyrande - gor sig géllande
pd huvudtitlar 2, 3 och 7. Med 6kad t&dthet stiger markkost-
naderna, hyrorna och kostnaderna f6r bostadsfdrsorjning,
gator och vagar. Sociala problem fdljer av den dkade tdthe-

ten (folkméngden).

4. Okad bebyggelsetdthet verkar férbilligande. Den enda punkt
dar detta ursprungsantagande &ger giltighet &r central for-
valtning. Det sammanhénger troligen inte med tdtheten som

sddan utan med folkmé&ngden.

De tre fdrsta punkterna ger beldgg for en ofta framfdrd hypotes:

att "bredden" i det kommunala serviceutbudet varierar starkt.

Behovet av variabler som ger uttryck for flera dimensioner i be-
byggelsestrukturen &n tdtortsgrad och befolkningstdthet &r uppen-
bart.
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3.5 MODELLSPECIFIKATION: SKATTEKRAFTENS BETYDELSE

I alla hittills gjorda studier har inkomsterna haft en sjdlvskriven
plats som foérklaringvariabel. Det bygger naturligtvis pd analogier
med hush8llens efterfrdgebestdmning. Alonso (1971) podngterar
tvdrtom - frdn en helt annan utgdnespunkt - det starka samband
som r&der mellan inkomster och urbanisering. Storre t&dtorter och
. tdtare befolkning medfdr vinster i ekonomin som avspeglar sig i
!hégre genomsnittsinkomster. Samvariationen mellan kommunala ut-
vgifter och skatteunderlag kan ddrfdér vara ett utslag av urbanise-
ringens samtidiga inverkan pd kommunala utgifter och skatteunder-
lag. Det dr visentligt att forséka komma till klarhet i denna
frdga innan vi gdr vidare, eftersom en felspecifikation pd denna
punkt kan fdrmodas ha stora konsekvenser f6r modellskattningar-

na.

En modell i vilken tdthetsvariablerna spelar den av Alonso f3rmo-

dade rollen skulle kunna ha fdljande utseende:

Modell 1

Skattekraft '\
/ Bebyggelsetathet

Utgifter

! Om det forh&ller sig p& detta sdtt s& borde bebyggelsetdthet for-
klara utgifterna bdttre &n skattekraften. Av nedanst&ende tabell
framgdr att s8 inte &r fallet mer &n pd huvudtitlarna 0, (2), 4, 5
och 8. Skattekraft och bebyggelsetdthet fdrklarar totala utgifter

ungefdr lika bra.
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Tabell 3.4 Jamiforelser mellan skattekraftens och bebyggelse-
tdthetens inverkan pd utgifterna (bruttokostnader-
na). I tabellen anges en determinationskoefficient
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