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iv Lars Séderstrom

FORORD

Denna uppsats ér skriven pa uppdrag av Utredningen om statsbidrag och ut-
Jjamning 1 kommunsektorn.

Uppgiften &r att diskutera kommunernas incitament med sarskild hénsyn till
den effekt som kan uppkomma till foljd av utjamningssystemet. Diskussionen
sker pa grundval av litteraturstudier. Det har inte funnits utrymme for en empi-
risk undersokning av de fragor som tas upp. Med tanke p4 att smnesomradet ir
tamligen outforskat har framstéllningen fatt en tentativ karaktir.

Under arbetets gang har jag erhdllit vardefulla synpunkter fran bl.a. Agneta
Ronn-Diczfalusy, Finansdepartementet och Tom Nilsson, Svenska kommun-
forbundet.

Goteborg, september 1994

Lars Soderstrom






utiamning  och kommunala incitament

SAMMANFATTNING

De nordiska landerna medundantag av |g|lgndutmarks av en férhallandevis
stor kommunal sektor. Kommunerna jnklusivelandstingen har har uppgifter
som i andralandertypiskt handhas pa delstatlig eller nationell niva. Blandan-
nat ingé’lr ett betydande ansvarfOr sysselsattnings-  och valfardspolitiken.

Detta forhallande forbryllar utlandska bedomare. Enligt den ekonomiska laro—
boken ar kommuner o&gnade att skota stabiliseringspolitik, fordelningspolitik
m.m. De anses vara for smafor att med framgang kunnanhantera efterfrdgesti—
mulanser 0.d. En kKommunsom gér satsningar pa detta omraderiskerar att in-
satserna | stor utstrackning lacker till omvarlden och darfér barager en mager
effekt pa det egna sysselsattningslaget,  Fordelningspolitiken hammasav att
folk kanflytta mellan kommuner. En kommunsom bedriver aktiv inkomstut—
jamning riskerar att forlora Sinahdginkomsttagare, samtidigt som det sker en
inflyttning  av Iaginkomsttagare  fran andrakommuner. Vill en kommunsarskilt
gynna tex. barnfamilier,  Sariskerar man att dessafar en kraftig sverrepresen-
tationi befolkningen. P& motsvarande satt hammasniljopolik m.m. En kom-
mun som skérper kraven pa rening av utslapp 0.d.riskerar att foretagen lokali—
serar Sig pa annat hall. Foljaktligen forvantas kommuner inta en mycket lag
profil i dennayp av politik.

Varfor galler detta inte svenska kommuner? Foérklaringen ar inte, som man
skulle kunnatro, att kommunernatill stor del agerar som ombudfor staten. Det
ar sant att hushall ochféretag inte kan undgaen viss politk, om det&r s att
alla kommuner &r alagdaatt fora dennapolitk. Men dettahindrar inte att en
fiyttning Andakan vara lonsam. Till sakenhor att enskilda &lagganden kostar
olikamycket i olika kommuner. Ta ett kravom visSbehovstickning inombarn-
omsorgen som exempel. Beroende P& andelen barnoch skattebasensstorlek
implicerar dettakrav olika h6g skatt i olika kommuner. Det foreligger med
andraord skillnader i kommunernasskatte-pris. Ar dessaetydande, uppkom—
mer en flyttningsstrom  frAn kommuner med relativt h0gt skatte—pristill kom-
muner med relativt 1&gt skatte-pris. Riskenar att skillnaderna i skatte-pris for-
starksav flyttningsstrommama  och att situationenmed tidenblir ohallbar.

| Sverige gch de andranordiska |3ndernaindviks dennaisk medhjalp av ett
sinnrikt  system fOr att ygjamna de kommunala skatte-prisema. Genom detta
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system kompenseras kommunernafor olikheter i sdvélskattebasinkomstsom
behovkostnad Utiarnningen skermedsikte pa att kommunerna skall kunna
erbjuda €N viss basverksamhet  till ett ndgorlunda enhetligt pris yygd galler
nivan P& skattesatserPet talas om att kommunerna skall kunna erbjuda

sammaande till sammapris. Det ar dockinte frAgaom en total utjam-
ning. Vid avvikelser fran basverksamhetens niva kan skatte-prisema skilja S'9
markant.

Det borunderstrykas att utiamningen harenaktiverande funktion. Alternativet
—enligtlaroboken - ar en forlamande konkurrens, dar kommunerna successivt
tvingas begransa Sigtill aktiviteter som faller inomintresseprincipens tillamp-
ningsomrade. Kommunernas verksamhetomfattar déenbarttjanster som beta-
lasav vederbérandebrukare i forhallandetill dennytta g]|erdetintressgom
var ochen harav dem.Betalningen skeri dettafall i forstahandmed direkta
avgifter, menaven opjektskatter 0-d.kankommaifraga. pgjjgen ar att kommu-
nernas verksamhetsomrade begréansas till vad man i det civila samhallet kan
uppnadgenom vanlig kommersiell verksamhet, privata kooperativ 0.d. Den
styrkasom liggeri denkommunala beskattningsmakten blir alltsdkraftigt ur-
holkad. Det &r utjarnningssystemets fsjanst att kommunerna undgér denna
risk

Mot dennabakgrund &r detkanskelite markligt att  nu fatt en debattom ut-
jamningens passiviserande roll. Sarskilt frAnFinansdepartementets sidahardet
vacktsfarhagor for att utjamningen tar bort kommunernasincitament att genom
naringspolitik 0.d. utveckla denegna skattebasenDennaférmodan grundar Sig
pa detforhallandet att dekommuner somomfattas av utjgnmingen barafar be-
hallas procent fér egendel av 6kningar av skatteunderlaget. Restengarborti
form av minskade statshidrag. Dettaar en kraftig marginaleffekt. Hadedet
rért Sig om enskilda hushall, hadedet sakertvant befogat att rdknameden
langtg&ende passiviserande effektvadgallerarbetsutbudm.m.

Men nu handlar detinte om enskilda hushall, utan om kommuner. Formellt &r
dessanrattade for att tjzngde personer  som bor och vistasi kommunen. For
medborgarna &r detkommunala skatteunderlaget inte primart en finansierings-

kallafor denkommunalaverksamheten, utan baserfor materiell standard 6ver
huvudtaget. Detta foljer av att skatteunderlaget utgors av kommuninvanarnas

egna grbets-nkomster. Vad somintetas uti skattkanmedborgarna dispone-
ra for privatkonsumtion.

Medborgarnas intresse av att Oka de egna inkomsterna forsvinner naturligtvis

inte baradarforatt kningama delvisar beskattade i denkommunala ytjgm-
ningen. Men intresset kan bli N&gotsvagare. Nedtrappningen av statsbidraget
ger en marginalskatt ~ Paca 30 procent. Kollektivt fAr medborgarna alltsdbe-
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hallaca 70 procent av en 6kningav inkomstsumman/skatteunderlaget.1 | vad
man okningen skall anvandas fOr privat eller kommunal konsumtion ar en se—
kundarfraga.

Med dettaar inte sagt att medborgarna harett starktintresse av atgarder som
Okar de totalainkomsterna i hemkommen. Det kan tas for givet att varje
medborgare harintresse av atgarder som 6karhansellerhennesgen inkomst,

men det ar inte sakert att det finns ett motsvarande intresse for atgarder som
Okar av den totala kommuninkomsten. Detta h&nger samman med kommu-
nernastidigare namndadppenhet. Kommunal naringspolitk i form av foretags-

etableringar,  utbildningsprogram 0.d., som det blir fraga om, haren tendens att
ge l&g avkastning, helt enkelt darfor att formanernatij|| skillnad fran kostna-

dernatenderar att spridas utanfor kommunensgranser.2 For enskilda kom-
munmedlemmar,  som vill 6ka sin inkomst, finns dessutom alternativet att

pendla ellerflytta till en annankommun. De som har hyggliga alternativ kan
formodas forhalla Sig tamligen kallsinniga till de mera anonyma &tgarder som

ingdri den egna kommunens naringspolitik.

Bland medborgarna finnsdet vissagrupper som har starkare intresse an andra
av att denegna kommunenstotalainkomstnivd gchgenomsnittsinkomst ~ vax-
er. Hit hor affarsméan av olika slag samt inte minstfastighetsagare. Vad som ar
viktigt att framhalla i dettasammanhang ar att dessakategorier ser dentotala
inkomsten primért somett matt pé befolkningens képkraft. Att denocksdutgor
underlag for den kommunala beskattningen &r ur derassynvinkel sekundart.
Formodligen fésterde inte heller ndgot stérre avseende vid utjamningssyste—
met.

Engrupp meden heltannarsituation ar kommunensegnaanstallda. For demar
skatteunderlaget kallantill den egna utkomsten. Kommunanstalida kan alltsa
formodas haett mycket starkt intresse av atgarder som ¢kar detotalainkoms-
terna i kommunen, men barasalange som dettamedforett dkat skatteunderlag

och storre inkomst for kommunensjaw_ | ochmed att utiamningen snéper sam-
bandemellankommunens skatteunderlag och inkomst, hardenférmodligen en

negativ effektpd de kommunanstalidas intresseav atgarder medsyftet att oka
skatteunderlaget.

1vad méan utjamningen medforatt kommunernatappar intresset for tgarder
som Okar de totalainkomsternaoch detegna skatteunderlaget ar siledesbero-

' Harav gar en viss del bort i form av statlig inkomstskatt.

2 Mcd detta konstaterande utesluts inte att enskilda kommuner emellanatkan géra |dnsammasatsningar av
namnt slag. De problem som éppenheten orsakar varierar inte bara mellan kommuner. utan ocksamellan
olika typer av satsningar.
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ende pa vilka grupper som har inflytande 6ver den kommunala politken. Om
det exempelvis skulle vara sa att en kommun domineras av fastighetségare,
medanen annandomineras av kommunens egna anstéllda, bor  kunna rakna
med att reaktionen P& utjiamningen ar mindre i denforra an i den senarekom-
munen. Omvant galler att en reduktion av utjgmningsgraden bor fa starkare ef—
fekt i den senarean i denforrakommunen.

Den mest naraliggande slutsatsen av dessaobservationer ar att den beskatt-
ning som ligger i det kommunala utjamningen har en férhallandevis liten ef-
fekt pA kommunernas ambitioner att Oka det egna skatteunderlaget. ~ Det finns
flera skaltill detta.

Ett skalar att kommunerna over huvudtaget har smamdjligheter att paverka
det egna skatteunderlaget.  Detta beror Pa att kommuner &r SM&, extremt  Opp-
na ekonomier. Ett annat skalar att atgarderna &ndaféretas, darfor att de till-
mats ett annat varde an att de genererar storre kommunala inkomster. Som
namnts har skatteunderlaget ~ OCkSaintresse som matt Pa kommuninvanarnas
inkomster och képkraft i den privata konsumtionen. Ytterligare ett skal ar att
atgarderna varderas for sinegen skull och sdledes foretas &ven om de inte ger
namnvart resultat i form av vare Sig 6kadeskatteinkomster eller 6kat skatteun-
derlag.

Slutsatsen att utiamningen troligen har liten effekt P& kommunernas ambitioner
att 0ka det egna skatteunderlaget ~ ar hOgst preliminéar. Vi vet faktiskt inte sar—
skilt mycket om kommuners preferenser ochreaktionsménster. Den empiriska
forskningen P& detta omradear synnerligen eftersatt. Nagra forslag pa angelag-
na studier lamnasefter kapitel

Avslutningsvis  ar det viktigt att framhalla att kommunernas Viktigaste bidrag
till en positiv nationell utveckling knappast ligger i deras naringspolitk SQOIM
dennahér har uppfattats, utan i hur de anvander sinaegna resurser. Kommu—
nerna forvaltar ungefér en fjardedel @v den svenska produktionskapaciteten.
Att dessaesurser anvandspa ett effektivt satt ar givetvis av mycketstor bety—
delsefdr samhallsekonomin i stort. Vidare har detintresse hur kommunerna
upptrader i forhallande till hushall ochféretag. Detta kan skepé ett mer eller
mindre passiviserande satt. Exempelvis kan bamomsorgstaxans ~ utformning ha
betydelse for befolkningens  arbetsutbud. | varje sadarenskildhet kan en kom-
mun agera mer eller mindretillvaxtbeframjande, oavsett  Vilka ambitioner man
har betraffande det egna skatteunderlagets  utveckling.
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1 INLEDNING

Formellt &r Sverige en enhetsstat meddenpolitiska maktenkoncentrerad till

centrala organ. | praktiken foreligger emellertid en omfattande delegering av

befogenheter till primara och sekundidra kommuner. Inom tamligen vida gran—
serkan kommunerna strava mot malochyzljamedelsominte har statsmakter—
nasgillande.

Dagens ordning grundlades i 1862 ars kommunallag, som gav kommunerna
stallning som sjalvstandig jurigisk Person. Samtidigt skeddeen uppdelning pa
kyrkliga kommuner forsamlingar och borgerliga kommuner landsting, stader
och Jandskommuner.De forra lamnasutanfor den fortsatta framstéllningen.
[953 kom en enhetlig kommunallag for stader och landskommuner, 1992 ars
kommunallag bygger vidare pa traditionen med uppdelning pé beslutande,
verkstdllande  och forvaltande organ. Statenstiftar lagar, utfardar férordningar
och foreskrifter samt utévar kontroll genom laglighetsprovning kommunal-
besvagch myndighetstilsyn.  Dessutom péverkar staten kommunerna genom

denekonomiska politiken skattetakm.m..3

Ett viktigt inslag i denkommunala friheten &r att kommunerna har egen be—
skattningsmakt. ~ Harigenom exemplifierar ~ Sverige det forhdllande som inom

frnansvetenskapen  kallaggskaederalism

| sjalva verket har de svenska kommunerna en mycket stark stélining i den of—
fentliga sektorn. Tabell 1 ger uppgifter om kommunernas relativa betydelse.
Vad géller savalskatter och 6vriga inkomster som totalautgifter star kommu-
nernafér ca 35 procent. Av denoffentlig konsumtionen ar kommunernasandel
ungefar dubbelt séstor, ca 70 procent.

Starka kommuner &r utmarkande for de nordiska landerna, med undantag for
Island. Vi kantalaom en speciell nordisk formav fiskalfederalism.4 Manga av

3 Haggroth m.fl. 1993.
4 soderstrsm 19971 . En aktuell sammanstélining av kommunernas stélining i Europafinns i SOU 199412.



6 Lars Soderstrom

deuppgifter som skotsav nordiska kommuner, skotsi andralanderpa delstat—
lig eller nationell niva.5

Detta géller inte minst uppgifterna inomfsrdelningspolitiken. Det hari utlandet
vackt beréttigad férundran att en stor delav de nordiska vélfardsstaternas om—
fordelande funktion skots av kommuner. Enligt |aroboken skall det namligen
inte vara méjligt att bedriva ambitidsa omférdelningar  pa lokal niva.6 Forsok
att i en kommungynna en grupp pa andrasbekostnad, startar €nligt Idroboken
en segregeringsprocess,  som inte slutar forran de forfordelade flyttat bort och
barade gynnande  &terstdr, men daar de senareinte langre gynnade, eftersom
det inte finns Nndgonkvar att missgynna.

Tabell Kommunernas inkomster, utgifter och sparande i forhallande till hela
denoffentliga sektorn. Prognos fOr 1994.

Off. sektor Kommuner Andel for
miljarder Kr miljarder Kr kommunerna
procent

Inkomster 877,2 381,3 43,5
Skatter 732,3 2545 34,8
Bidrag ; 76,4 ]
Ovriga inkomster 145,0 50,4 34,8
Utgifter 1.034,1 370,4 35,8
Transf. till hushall 387,9 33,1 8,5
Subventioner m.m. 109,1 38,7 35,5
Ranteutgifter 92,3 - -
Konsumtion 402,9 278,4 69,1
Investeringar 41,9 20,2 48,2
Finansiellt sparande -156,9 20,2

Kalla: Prop 1993/94:150, Reviderad finansplan m.m.

Av dettaresonemang har mani allmanhet dragit slutsatsen att det ar bortkastad
moda att forsoka genomféra omfordelningar pa lokal niva. Att dettadndaver-
kar fungera i de nordiska landerna, framst&r som en gata. Vad &r deti den nor-

5 |Island har speciella forhallanden grund av landets litenhet. De 196 islandska kommunerna medi ge-
nomsnitt  1.300 invanare ar var for sig for smafor att hantera dentyp av uppgifter som kommunerna har i
de andranordiska landerna.

6 Setex. Atkinson Stiglitz 1980, Oates1972 och Tresch 1981.
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diska formenav fiskal federalism somgor detmdjligt att bedriva en decentrali—
seradférdelningspolitik?

Det ligger nara till hands att se svaret i utjiagmningssystemet. | den svenska de-
batten ses statsbidragen  till kommunerna vanligen som ett medel att astad-
kommarattvisa  kommunerna emellan. Med tankepa vad som nyss sagts &r

dettasannolikt att forringa bidragens betydelse. Det kanske sjslva verketar s&
att kommunal verksamhet av denomfattning ochmeddeninriktning som finns
i de nordiska landerna vore helt oméjlig utan statsbidragen. | sa fall ar dessa
fundamentala for dagenspolitik. Kanskear denddvandiga for att kommunerna

allsskallkunnaspelaen aktiv roll i valfardspolitiken.

Det ar viktigt att ha med dennaaspekt pa utjamningssystemet i diskussionen

om bidragens framtida utformning. Vid sidanom deneviga, och férmodligen

olésliga, frdgan om hurbidragen skallbli réattvisa7, & detidag en helt annan
aspekt som dominerar i diskussionen, namligen vilken effekt bidragen har pa
kommunernas incitament.  Inte minstfranFinansdepartementets sida uttalas oro
fOr att utiamningssystemet  reducerar kommunernas intresse av att framja till-
véxten i denegna kommunens skatteunderlag, dvs kommuninvanarnas samlade
inkomster.8

Argumentet &r analogt med vad som oftaségs om fordelningspolitik P& individ—
niva, namligen att en langtgéende utjamningspolitk  passiviserar saval gynnade
l&ginkomsttagare som missgynnade hdginkomsttagare. De forra fastnar i en
fattigdomsfalla samtidigt som helabefolkningens inkomster utvecklas lang-
sammare &an vad de annarsskullehagijort.9

Fr&ganar hur 1&ngt denna analogi haller. En skillnad &r att kommuner ar poli—
tiska organ. Det kanskeger dem andravarderingar preferenser an vad man
kanfinna blandhushéll och foretag i ovrigt.

En annan skillnad &r att kommunernaar forhallandevis stora. ldag ror detsig
om 286 primarkommuner  0ch 23 landsting, att jamfora medmi|joma|s enskilda
hushall. Medan de senarekanta omvérlden for giveni denmeningen att deras
aktiviteter baraharmarginell betydelse fOr utvecklingen i stort, kankommuner-
naknappast undgd att se att vad de sjalva 961 - ellerlaterbli att gora - far pa-
tagliga aterverkningar P& omvarlden, kanskeinte nationellt, men val regionalt.

7 En bversikt av den tidigare diskussionen om bidragens utformning finns i Larsson  Séderstrom 1981,
X Finansdepartementet 1993,

9 Férenklassisk framstallning  av dettaargument,  sevon Hayek 1944.
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Kommunerna har darfor mojlighet att vaga in dessaéterverkningar i sinakalky—
lerld

Syftet med dennauppsats &r att redovisa forskningslaget ~ vad galler dessaas-
pekter pa utjiamningen mellankommuner. | kapitel 2 presenteras Gvergripande
synpunkter pa férhallandet mellanséverordnade och underordnade politiska or—
gan med egen beskattningsmakt.  En central frdga ar pa vilken niva ansvaret for
olika funktioner/aktiviteter ~ skall ligga. | Europa har inte minst Maastricht—
avtalet aktualiserat mangasadanaavvagningsproblem. Har haller oss emel—
lertid till de mera naraliggande fragorna om de svenska kommunernas uppgifter
och handlingsfrihet. 1l

| kapitel 3 behandlas de allmanna fragorna om politiska organs preferenser,
sarskilt forhallandet till medborgarnas preferenser. Vad som hartas upp kallas i
litteraturen NY politisk ekonomi.12 Vidare diskuteras implikationema  for po-
litiska organ av typen kommuner. Utmarkande fOr dessaar att de befinner Sig i
ett Oppet forhallande till omvarlden och darmed i konkurrens med varandra.
Det ar dennaomsténdighet somi larobdckerna anvands som argument fOr att
kommuner, &ven om de skulleyjjja detta, intekan agna sig  en mera ambitios
valfardspolitik. ~Somftidigare namnts &r det viktigt att se statsbidragen i ytjam-
ningssystemet i dettaperspektiv.

10 storleksargumentet  har efterhand fatt 6kad tyngd. 1862 fanns det ca 2.500 kommuner landskommuner,
kopingar. stader. Detta antal stod sig medviss variation fram till 1951, d& antalet mer &n halverades.
Dock fanns det annu 1960 ca 350 kommuner med mindre an 2000 invanare. Under sammanslagnings—
perioden 1962-1974 minskade antalet fr&n ca 1000 till 278.

En matematisk modell av férhdllandet mellan staten och kommunerna presenteras i Bilaga A. Modellen
klargor de konkurrerande synséatt somdiskuteras i kapitel

12 Detta ar en nu ganskaprecis 50-arig forskningsinriktning,  d&r ekonomiska synsétt och ekonomiska ana-
lysmetoder tillampas ett tradionellt statsvetenskapligt amnesomrade. Ett tidigt exempel ar Bowen 1943.
En 6versikt av forskningsomradet gesi Bilaga B.
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FISKALFEDERALISM

Detta kapitel ger en kortfattad redogérelse for dentyp av frdgor som uppkom—
meri ett system med beskattningsmakten  uppdelad minst tva politiska niva-
er. Exemplifieringama  skeri forstahandutifrdn svenska férhallanden. Fyra hu—
vudfrégor garskilies OCh statsbidragssystemet  belyses narmare. Dessutom dis-
kuteras inneborden av att den fiskala federalismen Sesur statens respektive
kommunernas perspektiv.

2 . 1 HUVUDFRAGORNA

Beskattningen av lokala organ. Den fiskala federalismens forsta huvudfraga
ar hur de lokala organen  sjslva skall beskattas. Bade direkta och indirekta
skatter kan vara aktuella.

Deni Sverige mest diskuterade frdgan undersenaretid har gallt om kommuner-
na skall vara skyldiga att erlagga mervardeskatt. Dennafraganblev livligt disku-
teradunderforarbetet till mervérdeskattelagen S @Prop. 196811 00Resultatet
av diskussionen blev en kompromiss mellanénskemaélet att generellt undanta
hela den offentliga konsumtionen och énskemalet att hallabeskattningen — enkel
ochi majligaste manneutral. Offentlig produktion avseende egna behovundan-
togs fran skatten, medan offentlig verksamhet bedriven i aktiebolag eller eko—
nomiskférening beskattades, och viss privat produktion for offentliga andamal,
exempelvis av krigsmaterial,  var befriad fran skatten.

En svaghet med denna utformning av mervardeskatten &r att konkurrensen
snedvrids i granszonen mellan privat och offentlig produktion. En effekt kan
formodas bli att kommunerna underutnyttiar  privata producenters tjznster.
Detta argument, som fatt 6kadtyngd i ochmed att basenfér mervardeskatten
vidgats till att omfatta praktiskt taget helatjanstesektorn, haranvants som mo-
tivering for att kommunema, och &aven statliga myndigheter, numeraar skyldiga
att betalamervéardeskatt.
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De lokala organens beskattningsratt.  Den fiskala federalismens andrahuvud—
fréga géller de lokala organens handlingsfrihet vid utformningen av den egna
beskattningen.  Valet av skattesubjekt,  skattebaser och skattesatser kan vara
mer eller mindrebegréansat.

For Sveriges del kan man saga att granserna &r snava. Fransett hundskatt och
liknande, ar detnumerastipulerat att kommunernabarakan anvanda inkomst-
beskattning, att kapitalinkomster inteingéri skattebasen samt att skatten maste
vara degressiv, dvs proportionell ~ efterett grundavdrag. Det &r alltsdi princip

baraskattesatsensom de lokalaorganen sjalva kanbestamma.13

Detta lamnartre vagar fér en kommunatt Okaden egna skatteinkomsten:

1 hoja skattesatsen
2 stimulera invanarnasinkomstutveckling
3 stimulera en Okningav antalet inv&nare

Den forstavéagen ar intemojlig nar det, som undersenaredr, finnsett skattetak
for kommunerna. Vad som kan uppnéspéa denandravagen berorinte barapa
de néringspolitiska  forutsattningama, utan ocksa pa statsbidragens  utformning.
Vid en l&ngtgdende inkomstutjiamning kommunerna emellan kan beh&liningen
av att den egna skattebasen okar bli tamligen begransad. Detta illustreras i det

foljande.

Betrdffande dentredje vagen Kannoteras  att en 6kning av antalet invanare inte
baradkarskatteinkomstema Qcheventuella statsbidrag, utan ocksdutgifterna.
Hur nettoeffekten blir ar oklart. Foérmodligen ar denpositiv i de minstakommu—
nernaUPPtill ca 15.000invénare, men negativ i de storsta kommunernagyver
200.000 jnvanare Dennaférmodan galler primarkommuner.  Den grundar sig
pé statistik ©ver genomsnittskostnaden for den kommunala verksamheten i
kommuner med olika storlek &r 1992.14 Genomsnittskostnaden &r 18gst i me-
delstorakommuner. Hur kostnadenpéverkas av en marginell folkokning beror
naturligtvis pa vilkenkategori av personer som iNgari kningen.

Med dettaar inte sagt att svenskakommuner faktiskt har intresse av att 6ka
denegna skattebasen, eller att de ensbordehadettaintresse, baraatt nuvaran-
de system begransar derasmdjligheter att starkade egna finansernagenom in-
satser fOr att 0ka skatteinkomstema.

Ett alternativ for kommunernaatt forstéarka inkomsterna ar att anvandaavgifts-
finansiering i 6kadutstrackning. Till skillnad fr&n skatter ger avgifter zven en

13 vtterligare  begransningar av den kommunala beskattningsratten  diskuteras i Finansdepartementet
1993. Dessaberdrsi det sjjande.

14 Svenskakommunférbundet Statistiskacentralbyran 1993,



Utiamning och kommunala incitament

indirekt budgetférstarkning, ~dérigenom att efterfrdgan pa kommunala tjanster
blir mindre. Eventuellt kan avgifterna ocksaanvandasfor att selektera kom-
muninvanama.  Om en kommun exempelvis = skulle vjljia Minskaantalet bam—
familier, kan detta kanske goras genom att man sétter en relativt h6g bamom-
sorgsavgift. Men det bor understrykas att kommunerna intehar ratt att anvanda
avgifter hur devill. Ocksadetta finansieringsinstrument ar reglerat.15

Samordning mellan lokal och nationell beskattningen.  Den tredje huvudfré-
gan i den fiskala federalismen géller den lokala beskattningens  samordning
med den statliga. Frgan ar hur skattskyldigheten till staten skall paverkas av
lokala skattskyldigheter, exempelvis om den kommunala inkomstskatten skall
avraknas fran den statliga inkomstskatten genom en skattereduktion €ller en
nedsattning av den statligt beskattningsbara  inkomsten. Olika sddanavarianter
harprévats i Sverige. ldag skeringen avrakning alls, men frAgan ar standigt
aktuell.

Statsbidrag. Den fiskala federalismens fjarde huvudfraga galler de statiiga bi-
dragentill lokala organ. S&dandidrag kan utga i varierande omfattning och ha
olika utformning. De kan utgad med eller utan anknytning till viss verksamhet.

Statsbidragen  utgdr idag ungefar 20 procent av kommunernas totalainkomster.
Somframgér av Tabell 2 rdknarFinansdepartementet —med att bidragens andel
kommer att vara nere i ca 15procent redaninom nagraar.

Underarenslopp har det foretagits ett stort antalutredningar om statshidrags—

systemet till kommunerna, ochdettasystem harofta dndrats.Det grundlaggan—
demotivet har varit att hjalpai forsta hand Sma, fattiga kommuner, men i moti-

veringarna har det ocksatalatsom tv& andraskal, den skattetekniska grun—
den ochstimulansgrunden. 16

Iden bakomden skattetekniska grunden ar att dendel av kommunernas verk—
samhestom ar statlig  till sinkaraktar bOr belasta allakommuninvanare lika
hart. Tyvarr &r det inte alldeles klart vad som menasmedatt kommunal verk—
samhehar statlig  karaktar. | bakgrunden finns en forestalining  om en natur—
lig arbetsfordelning  mellan staten 0Chkommunerna.

For en diskussion om avgifter i den sociala Sektorn, se Edebalk Pettersson. Avgiftsfinansiering av
sjukvard diskuteras i Stderstrsm 1991b, 1993.

16 Larsson  Soderstrém 19871 for perioden 1919-1979.
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Tabell ~Kommunernas inkomster. Miljarder Kr. Prognos fOr 1994-98.

1994 1996 1998
Totala inkomster 383 383 413
Skatter 256 266 296
Bidrag 76 65 62
Rantor 6 6 6
Ovriga inkomster 45 46 49
Kalla: Prop 1993/941150Reviderad finansplan m.m. Anm. Fran affarsdrivande verksamhet redovisas cn-
dast driltsoverskott och subventioner. Forsaljningsintakter. barnomsorgsavgifter  0.d. bokférs som negativa

utgifter,

Den skattetekniska grunden harnumeraersatts av den s.k. finansieringsprinci—
pen. Dennainnebar att en ekonomisk reglering bor ske mellanstaten och kom-
munsektorn narhelst staten ger kommunernanya uppgifter, avvecklar uppgifter
eller p annat satt andrarbefintiga ataganden. Tanken & att staten fran och
med nu! skall béara kostnadernafor sina egna beslut. Problemet ar att dessa
beslutkan galla typiskt kommunala angelagenheter,  s&somnivan pa socialbi—
dragen. Darfor ar det inte heller enligt finansieringsprincipen  alltid klart vem
som skall baradet ekonomiska ansvaret. | tveksammafall f&r man forlita Sig pa
traditionen ellerhittaett alternativ genom nagonform av férhandling.

Om den skattetekniska grunden zr nagot kryptisk, &r stimulansgrunden desto
klarare. Avsikten &r att uppmuntra  kommunernaatt valja en verksamhetsinnkt-
ning och servicenivd som riksdagen tycker ar rimlig. Fér detta syfte anvands
olika typer av verksamhetsanknutna specialdestinerade  bidrag. Det finns tva
typer av sddanabidrag, prestalionve/alerande och koslnadskompenserande.
De Utgar per mottagen flykting etc. respektive som en andel av kostnaden for
ifragavarande  verksamhet. Bidraget skullekunnatédckaen viss typ av kostnad,
somt.ex. lénekostnaden.

Bidrag, som Utgarutan anknytning till vissverksamhet, harkaraktar av allman
inkomstforstarkning. | mangalander, inklusive Norge, ar sddanabidrag kom-
munernas huvudsakliga inkomstkélla. | Sverige har dennatyp av bidragvarit
relativt smatill beloppet, men derasbetydelse dokade 1993, di ett stort antal
verksamhetsanknutna bidragomvandladedtill ett allmant inkomstbidrag.18

Finansdepartcmentet 1993.s 7.

18 Bl.a. avvecklades bidragen till kommunal barnomsorg. Skol\/asendet_hemspréksundervisning, svenskun—
dervisning.  social service.fardtjanst. bostadsanpassning. statskommunvagar och byggande av lanstrafikan-
laggningar.
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Hur fordelningen av de olika typema av bidrag vantas utveckla Sig, visasi Ta—
bell Bidragen &r uppdelade i tre kategorier: allméanna bidrag, specialdestine—
rade bidrag samt bidrag fran socialférsakringssektom, tex. for sjukvard.

Tabell ~ Kommunernas bidrag. iljarder Kr. Prognos for 1994-1998.

1994 1996 1998
Allmanna bidrag 46 46 46
Specialdestinerade bidrag 27 16 13
Bidrag fran socialférsakringar 3 3 3
Totalt 76 65 62

Kélla; Prop 1993/941150,  Reviderad finansplan m.m.

Aven om den markanta nedgéngen i despecialdestinerade bidragen till viss del
ar ett overgangsfenomen,  ar trenden i utvecklingen tydlig. salangt som till ett
totalt avskaffande av de specialdestinerade bidragen torde det dock inte ga.
Forslaget frAn tex. Jonsson 1986, att ersatta alla sadanaidrag medett en—
hetligt bidrag per capita, far betraktas som forhastat.

Specialdestinerade  bidrag. Ar det samhéllsekonomiskt befogat att anvénda
verksamhetsanknutna bidrag? De valfardsteoretiska argumenten fOr att subven-
tionera privata foretag ar val kanda.19 Det handlar om ineffektivitet i resurs-
allokeringen till fgljg av problem med stordriftsfordelar dVs sjunkande margi-
nalkostnad, kollektiva nyttigheter cysvaror 0Chyjanster SOm mastekonsume-
ras gemensamt eller som bara till stor kostnad kan konsumerasindividuellt,
externa  effekter gyS  prissatta positiva ochnegativa effekter av produktion
eller konsumtiorPch negativt urval yjd ofullstandig prisdifferentiering i for-
sakringsarrangemang, férdelningspolitiska ~ motiv samt patemalism g k merit
wants.Frédgan ar om sammaargument & tillampliga pa kommunerna i en fis—
kalt federal struktur. Svaretmastebli huvudsakligen nekande.

1och med att kommunerna har egen beskattningsmakt bortfaller de argument
som galler stordriftsfordelar, negativt urval och|okalt kollektiva nyttigheter.
Beskattningsmakten ger kommunerna mojlighet att tdckade underskott som
uppkommer Vid en samhéllsekonomiskt optimal prissattning, som i vissafall
innebar att nytigheterna  skall erpjudas till ett pris som ligger undergenom—
snittskostnaden. Vidare bortfaller de argument som géller eventuella fordel-

Soderstrom 19844,
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ningspolitiska Motiv, for sa vitt staten accepterar kommunernasvarderingar pa
dennapunkt.

Darmedaterstar baratva av de klassiska argumenten  for subventioner. Det ena
ar att subventionerna ar uttryck fOr patemalism fran statens Sida. Statensatter
sigdaever depolitiska varderingar som finnspa lokal niva. Pas&satt kan sto-
dettill bl.a.flyktingmottagande uppfattas.

Det andraargumentet  &r att denkommunala verksamhetenger upphovtill ex-
tema effekteverkommungréansen. Dettakantankasvara fallet betraffande
detkommunalavéagvasendet, kulturutbudet m.m. Rentallmant kan dock sagas
att betydelsen av externa effekter garna dverdrivs i diskussionenom motiv for
subventioner. Delsbortser man vanligen fran mojligheten fOr parterna  att sins-
emellangdra avtalom hur finansieringen av tjanster Medexterna  effekter skall
ordnas.20Dels finns det en tendens att se externa effekter dven dar dessaar
obetydliga ellerheltsaknas.

Ett exempel pa det senare, som bl.a. Herber 1 983 anvander, &r utbildning.
Han betecknardennasom en kvasi-nationell  kollektiv vara. Han avserinte det
forhallandet att utbildningsplatser i en kommunkanskekan utnyttias av barn
boendd andrakommuner, utan vad hanavser ar att frukterna av utbildningen
kanutnyttias ockséi andrakommuner.

Dettadr ett diskutabelt synsatt. For detfgrstapes inte en utbildning fér kom-
munens skull, utan for de studerandes, oavsett om dessaavser att stanna i
kommunenellerinte. Utbildningar bedrivs pa uppdrag av medborgarna ochkan
mycket val haett férhallandevis hOgtvardefor just de medborgare som ver-
vager att i framtiden lamnakommunen. Att en flyttning senareyerkstills bety-
der forstas inteatt utbildningens  I6nsamhet blir mindre, snarare tvartom. For
detandra forutséatts att de studerandeinte sjalva kankapitalisera  vardetav ut—
bildningen genom att de for framtiden f& h0grelsn g||ermotsvarandeutbyte.
Om de sedvanliga neoklassiska antagandena om Iénebildningen haller, ar den-
na forutsattning  inte uppfylld. DA finns 6ver huvudtaget ingenextern effekti
utbildningen.

Med dettazr intesagt att externa effekter mellankommuner aldrigfsrekommer
eller att patemalistiska motiv alltid saknarberattigande. Ur valfardsteoretisk
synvinkel &r detsvartatt acceptera den tidigare nAmndaidén, som Jonsson
1986 m.fl. fort fram, att verksamhetsanknutnastatshidrag helt skulle kunna
ersattas medett enhetligt bidragper kommuninvanare. Utoveratt [ésaproblem
medexterna effekter 0.d. kande specialdestinerade bidragen t.ex. medverkatill

20 Betraffande majligheten till férhandlingslsningar, seCoase] 960 0Cheferfsljande litteratur.
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att mildra de interna spanningar som annars uppkommer i Vissadimensione-
ringsbeslut. Flyktingmottagandet ar ett exempel. Utan statlig finansiering skulle
dimensioneringen  av mottagandet sannolikt Valla kommunerna mycket stora
politiska problem.

Vidarekan det diskuteras om ett enhetligt bidrag per kommuninvanare ar det
relevanta alternativet till en uppséttning specialdestinerade bidrag. Tankbara
alternativ ar att sankaen eller flera statliga skatter P& kommunerna,  t.ex. mer-
vardeskatten,  energiskattema  eller arbetsgivaravgiftema, eller att ge motsva—
rande bidrag direkt till kommuninvanarna. | detsenarefallet kanbidragen ex-
empelvis fordelas som barnbidrag, bostadsbidrag — eller pensionstillskott. Det &r
svart att tankasig att ett enhetligt bidrag kan vara battrean alla dessaaltema-
tiv. Ar detinkomstutigmning kommunerna emellan som asyftas, ar det dess-
utom béttre att satsa PA utjamningssystemet.

2.2. NARMARE OM UTIAMNINGSBIDRAGEN

| statsbidragssystemet  ar har speciellt intresserade av utjamningsbidragen.
Somnamndes i inledningen har dessabidrag sannolikt fundamental betydelse
for kommunernas verksamhet. Vi avvaktar med diskussionen om bidragens
betydelse och sernu bara pa& derasutformning.

Utiamningsbidrag ~ ar av gammalt datum. De riktades ursprungligen  till Synner—
ligen skattetyngdd kommuner.  Kriteriet var hog utdebitering, ~men séarskild vikt
ladesvid kostnaderna fOr folkskolan oOch fattigvérden. Den senareinnefattade
vid dennatid ocksd kommunal delfinansiering  av folkpensionema. Enbart
landskommuner var till att h@rja medbidragsberattigade, men staderkom att
inkluderas 1927.Fran bérjan av 1950—talethar bidragskriteriet  successivt dver—
gétttill att vara l8g skattekraft, dvs |&g beskattningsbar inkomst per invanare.

Idag anvands tva modeller fOr berékningen av utjamningsbidrag. De benamnes
har den gamlarespektive nya modellen. Den forra anvandes tidigare for bade
primarkommuner ochlandsting, men idag ar denbaratillamplig pa landstingen.
1993 oévergick primarkommunema till dennya modellen. Samtidigt avskaffa-
des,somnamnts, ett antalspecialdestinerade bidrag.

S&valden nya som den gamla modellen &r fOr narvarande underomprévning.
Har fgljer en kortfattad redogorelse for modellerna ochdenkritik som framfors
mot dem.
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Gamla modellen. Basen foér den gamlamodellen ar medelskattekraften, dvs
dengenomsnittiga  kommunalt beskattningsbara inkomsten, i helariket. | for-
hallande till dennaerhaller varje Kommunen tilliérsakrad — skattekraft beroende
pé& detgeografiska laget, aidersstrukturen m.m. Den tillforsakrade  skattekraften
avseratt speglakommunensbehovav skattemedelnar avsikten ar att alla kom-
muner skall kunnage ett likvardigt tiansteutoud.  Produkten av dentiliforsakra-
de skattekraften och befolkningstalet gntaglinvanare per 1/1 ar respektive
kommunstillfésrsakrade skatteunderlag.

Ommedelskattekraften i riket betecknasY, ochgk ar denkztekommunensga-
rantinivd kK = 1.2, | K, erhélles dentillférsakrade  skattekraften som gkXY.
Denna &r definierad per invanare. Det tillférsakrade skatteunderlaget erhalles
genom att dentillforsakrade skattekraften multipliceras med antalet invanare,
som betecknas B Det tillforsakrade  skatteunderlaget for denkztekommunen
kanalltsaskrivas BkXgkXY.

Lat Y kbeteckna denkztekommunensfgktiska€gna skattekraft. Om dennaar

storre &n dentillforsakrade skattekraften,  Utgar ingetbidrag. Om dendaremot
ar mindre, Utgar utjamningsbidrag, betecknat Sk,enligtformeln

| = Bkxgka - Yk, k= 12, K

Harbetecknar skattesatseni denkztekommunen. Eftersom kommunen under

normala férhallanden kanylja Sin egen utdebiteringsniva, kandeni dettasys-
tem ocksdbestammahur stort bidragsom skallutga.21

Lagg marketill att bidragsberattigade | kommuner i dengamlamodellen ar
okansligafor variationer i denegna skattekraften. Minskningar i egen skattein-
komstkompenseras till 100 procent av 6kningar i bidraget ochomvant; 6kning-

ar i egen skatteinkomst ledertill att bidraget reducerasmedexaktlika mycket.

FOr kommuner som &r bidragsberattigade finns det alltsd inga direkta fiskala
motiv att Oka detegna skatteunderlaget, for sdvitt inte kningen ar s& kraftig

att den egna skattekraiten kommeratt éverstiga dentiliforsakrade nivan. Indi-

rekt kanett sadantmotiv dock foreligga, namligen om en 6kningav skatteun-
derlaget minskar kommunensutgifter, t.ex. fOr socialbidrag.

Om  betecknar denkztekommunens egna skatteinkomst, gallerfgr bidrags-

berattigade kommuner att summanav egen skatt och utjamningsbidrag kan
skrivas

2L Vi talarnu baraom typiska situationer. | vissafall Utgarextra skatteutjamningsbidrag. Vidarefinns det
ett takfor den skattesatssomfar anvandasvid berakningen av bidraget.
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2 Tk+skithBkXgkXY, ki,2,...,K

Har syns det tydligt att kommunens fiskala inkomst ar oberoendeav det egna
skatteunderlaget.  YKINGAr inte i formeln!

Lagg ocksd marke till att dettillférsakrade skatteunderlaget — bestdms av matthe-
folkningens storlek. Det &r inte de forvarvsarbetande,  utan dei kommunen bo-
ende som ar de verkliga skatte—och bidragsdragama.  Om en kommun vill 6ka
sina skatteinkomster inklusiveeventuellt bidrag, &r detalltsdprimart antalet
boendeman skallsikta  sig pa. Det ar inte sakertatt detta gors bast genom att
antalet arbetstillfallen 06kas.22 Vi aterkommer till alternativa utformningar av
den kommunala beskattningen — och utjamningssystemet.

Nya modellen. | dennya modellen finns det aven for bidragsberattigade ~ kom-
muner ett positivt samband mellankommuninvénarnas inkomster och kommu-
nens inkomst. Somi den gamla modellen finns en tillférsakrad niva pa skatte-

kraften, men bara 95 procent av skillnaden mellan dentillforsakrade skattekraf—
ten och kommunens egen skattekraft blir kompenserad | de fall dentillforsak—
rade skattekraften ar storre an den€©gnNaMed andraord &r utjarrmingsgraden

95 procent.

En annanskillnad &r att bidraget inte beraknas medhjalp av kommunens egen
skattesats, utan med en regionalt differentierad skattesats, som &r gemensam
for alla kommuner i respektive region |3n. Om den senarebetecknas  kan

formeln for utjamningsbidraget i dennya modellen skrivas

3 SthRXBkXO,95X gkXY-Yk k=1,2,...K

Somtidigare ar det nattbefolkningen  somréknas. Det bér dock understrykas  att
garantinivan gK beraknas P& olika satt i nya ochgamlamodellen. Hur garanti—
nivan skallberaknas &r dessutom féremal for omprévning.

Utover bidraget erhdller kommunen inkomst av det egna skatteunderlaget  en-
ligt formeln

4 TkzthBkXka k21,2,,..K

Om detegna skatteunderlaget  OkarmedAYk, stigeérkommunens inkomst i form
av egen skatteinkomst OChytjamningsbidrag med

22 | andskrona &r ett illustrativt exempel. Efter nedlaggningen av varvet gjordes betydande insatser for att
Oka sysselsattningen i kommunen. Det var dock svart att konstatera positiva effekter kommunens skatte—
inkomster. De personer som tick arbetei Landskrona Visade Sig i manga fall féredra att bo  annat hall.

Sederstrom [984b. 1985.
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5 BKX 0,95 xAYK, k= 12, K

Detta beloppkan uppenbarligen vara negativt, namligen om detrér Sig om en
lagskattekommun. Okningen i egen skatteinkomst ar da inte tillracklig for att
uppvaga bortfallet i utjarnningsbidrag. Omvéantkan en lagskattekommun
storre inkomst till fgljd av att det egna skatteunderlaget minskar. Dennaab-
normitet kaninte intraffa i dengamlamodellen, darsammaskattesatsanvands
for att beraknabadeskatteinkomsten ochutjamningsbidraget.23

Kritik. 1 dengamlamodellen var detett 40-tal primarkommuner sominte var
bidragsberattigade. | dennya modellen ar allautom de allrarikaste kommuner-
na bidragsberattigade. Detta ansesvara ett problem. enskemaiet idag ar att
samtliga kommunerskall vara bidragsberattigade. Ett skalsom angesar att det
annars inte gar att tillampa finansieringspnncipen  pa ett konsekvent satt. Ett
annat skalar att staten vill ha méjlighet att konjunkturanpassa kommunernas
inkomstutveckling  genom att hgjg 0Ch sénkaderasbidrag. Effekten av detta
blir storre nar allakommuner harbidrag.

Den nya modellen kritiseras dessutom fOr att vara alltfor utjigmnande. Som
namnts ges kompensation for 95 procent av skillnaden mellanfaktiskt ochtill-

forsakrat skatteunderlag. En sahoggrad av utjiamning befarasgéra kommuner-
na ointresserade av detegna skatteunderlagets utveckling.24 Salangedettaba-
ra ar en frAgaom respektive kommuns egna ekonomi, har sakenunderordnad
betydelse. Men bristande intresse fran kommunernassidafér denekonomiska
tillvaxten framstar som ett nationellt problem i denma&nsom det far negativa
aterverkningar pa dennationella utvecklingen. Att s&skullevara fallet, kaninte
uteslutas. Kommunernahar, somnamnts, direktansvarfor ungefar en fiardedel

av detsvenskafolkhushallet.

| Finansdepartementet ] QQ3diskuteras tre modeller med utgangspunkt fran
namndasnskemal. | denforstamodellen begransas denkommunala beskatt-
ningsratten till inkomster upp till dens.k brytpunkten. Det skatteutrymrne som
kommunernalamnar, gvertas av staten. Dettaledertill minskad spannvidd i de
kommunala skatteunderlagen och medger—vid bibehallen fordelningspolitisk
ambition25- ensénkning av utjagmningsgraden till exempelvis 80 procent.

2 Detta géller inte kommuner med skattesatsoverstigande taket.Darberéknasbidraget, somnamnts, med
en lagre skattesats.

24 sammakritik kan riktas mot den gamla modellen. Bidragsberattigade  kommuner méter dar en 100-
procentig utjdmning.

% Vad dettainnebarkan diskusteras. Sesonsson 1994,
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1denandramodellen ersitts det statliga utjiamningsbidraget medett bidrag som
utgar per invanare 0.d. Utiamningen mellan kommunerna sker i detta fall med
ett system av interkommunala  avgifter och bidrag.26 Det berdknas att 230
kommuner i safall skulle vara bidragsmottagare  och 56 avgiftsbetalare.

Den tredje modellen ar en variant P& sammatema. Skillnaden &r att statsbidra-
get i varje fall delvis ersatts av att kommunera fér en vidgad skattebas genom
att framfor allt grundavdraget slopas. Denna modell innebar —om Inga andra
atgarder vidtas - en &ndrad skattskyldighet ~ fOr allmanheten.

Dessa forslag har ganska langtgdende konsekvenser for forhallandet mellan

staten och kommunerna. De berorflera av de ovan berérda huvudfrégorna,  inte

minst valet av skattebas for kommunerna. Detta val har genomgripande  bety—
delsefor denkommunala ekonomin och skall darfor lampligen  sesi |jyset av

principiella 6vervaganden om denfiskala federalismens utformning.

2.3.TVA PERSPEKTIV PA DEN FISKALA FEDERALISMEN

| analysen av den fiskala federalismen maste man bestaimma om den skall be-
traktas ur statens eller kommunernas perspektiv. | det fOrrafallet uppfattas sta-
ten som huvudman och kommunerna SOmM agenter staten, medanrollerna ar
ombytta i det senare fallet. Statensesda som kommunernas hjalpreda  for att
|6sa konflikter eller skota aktiviteter av Overgripande karaktar. Det senaresyn-
séttet svarar mot subsidiaritetsprincipen. De olika fallens formella struktur pre-
senteras | Bilaga A.

Nar staten &r tongivande. | litteraturen dominerar det forsta perspektivet.
Detta ar egendomligt, strangt taget innebar denna ansats att det inte finns
nagonpoang meddenfiskala federalismen. Att ha lokalaorgan medegen be-
skattningsmakt  OChVisSsjalvstandighet  lederda enbarttill problem.

Aven om vissa offentliga tjanster bast Skotspd en regional basis, maste man
komma i hag att att detfinns mangaslags offentliga organ for andamalet. Att
agera via lokalapolitiska organ ar baraen av mangaméjligheter. Som papekats
av Leach 1989 far s&danaorgan sitt existensberattigande  av att de haren viss
autonomi. | dettafall masteman saledes rakna medlokalavariationer i detsatt
pa vilket dliggandena skots.Harigenom forsvaras statens uppgift.  SomAtkin-

26 En modell av dennatyp anvands i Danmark. Soderstrom 199121.
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son  Stiglitz 1980 framhaliit, kan kommunernas uppdykande pa scenen
medféra att det uppkommer externa effekter, att utbudet av lokalt kollektiva
varor blir ineffektivt samt att statens inkomstomfordelande funktion forsvaras.

Givet att staten skall haen tongivande roll, talar dettafor att de sjalvstandiga
kommunerna avskaffas och ersats med statliga organ som arbetar pa regional
niva. | Sverige &r lansstyrelserna  och forséakringskassoma  exempel pa att statli-
ga organ kan ha en regional spridning. Vad hindrar att staten ocksa har hand
om brandférsvar,  parker, gator, skolor osv.?

De som funderat éver sakerhar som regelinte dragit slutsatsen att kommuner-

na bor avskaffas, utan bara att derassjalvstandighet bor begransas. En ofta
dberopad representant  for dennauppfattning ar Oates 1972. Han menar att
kommunerna bor hallashelt utanfor fordelningspolitiken. Han godtar jnte ens
inkomstomférdelningar mellan kommuner:

To achieve ajyst distribution of income among the individuals a nation,
a national program that redistributes income among individuals, not
among jurisdictions, thepreferred alternative.

FOr att hindra kommunerna franatt bedriva egna inkomstomfordelningar  fore—
slar Oates att de skall forbjudas att anvanda annat &n penefitaxes. Sadana
skatter ar 6ronmarkta fOr olika utgiftsomraden  och UtQar i forhallande till vars
och ens nytta av respektive omrade. Dar s ar mojligt tas dessaskatter ut som
en eller annanform av avgift. Denna s.k. intresseprincip ar alternativ till for—
mégeprincipen,  enligt vilken betalningsfénnadgan  och inte nyttan skall bestam-
ma finansieringen.  Poangen med intresseprincipen &r att den utesluter systema—
tiska inkomstomférdelningar.

Oates forslag har en viss anknytning till Sverige. Intresseprincipens  konkreti—
sering p& den kommunalanivan var lange ett aterkommande tema i den svens—
ka diskussionen om kommunernasfinansiering, ~ se sarskilt Lindahl 19271 och
Welinder 1935, Bland intresseprincipens varmaste tillskyndare éver huvud
taget, allts aven i frdgor somrér dennationella beskattningen, finns ocksaen
svensk, namligen Wicksell 1896.27

Oates standpunkt ar konsekvent. Den foljer logiskt av att man ser denfiskala
federalismen franstatens synpunkt. | dettaperspektiv ar den kommunala sjalv-
styrelsen vadgaller fordelningspolitik 0.d.baraett stérande inslagi bilden.

Men resonemanget Kkan pressas ytterligare ett steg. Av Oatesforutsattningar
foljer namligen att kommunernaéar helt onddiga. Om staten ges monopol pa

27 soderstrom 1986.
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fordelningspolitiken, och man som Oatesantar att den har den information och
de medel som kravs for att bedriva dennagpolitik pa ett optimalt satt, s& impli—
cerar dettaatt staten s.a.s. pa kdpet ockséléser allade allokeringsproblem  som
sammanhanger med kommunernas utbud av varor och ganster. Lokalt kollekti-
vavaror m.m. blir da automatiskt inkluderade i denstatliga optimeringen.

NAr kommunerna  ar tongivande. For denandraav varaansatser forekommer
bade pragmatiska och ideologiska motiveringar.

Ett exempel pa det forrages av Atkinson  Stiglitz 1980, Efteratt hakonsta—
terat de ovan namndaproblemen med externa effekter m.m., staller de frdgan
why  does the central government use local authorities as intennediaries?
Observera rollférdelningen! Som ett téankbart skal namner de att kommunerna
kanske ar béattre informerade &n staten om individernas true position. Vad
detta mera exakt innebar ségs inte, men uppenbarligen  avsesinformation om
saval individernas behov som férutsattningar  att tillgodose dessa. Givet att
kommunerna harett sddantnformationsovertag,  blir deti Atkinsons Stiglitz
modell kommunernas sak att uttolka allmanhetens dnskemal och att vara politi—
kenstalesman Pa respektive ort.

Observera att kunskap om folks true position inte ar ett tillrackligt skal for
att inratta kommuner med beskattningsmakt.  Bade pa det lokala och nationella
planet ar det mojligt att ha privata intresseforeningar  som finansieras med M-
viliga bidrag av medlemmarna. Man behéver darfor en kompletterande  forut-
sattning, namligen att det finnsbehovav det tvang som ligger i den kommunala
beskattningsmakten.

Ett skal att anvanda tvang kan vara att kommunerna bedriver en verksamhet
SO inbjuder till gratisékning. Hit hor tillhandahallandet av |gkalt kollek-
tiva varor samt olika formerav sociala trygghetsarrangemang,  exempelvis att
svara for utbudet av sjukvard. Denna aspekthar sarskilt uppmérksammats — av
Olson]1965 Ett annat skalar att kommunerna bedriver fordelningspolitik.

Men inte heller dessaskal ar tillrackliga. Om detbaragaller att hallareda
individernas true position och att organisera tvingande verksamhet, finns al-
ternativet att anvanda statliga organ med regional spridning. Det aterstar att
visa varfor de lokala organen méaste vara sjélvstandiga politiska enheter med
egen beskattningsmakt  etc.

Varfor skalldet d& finnaskommuner? - Det skulle forafor l1angt att utredaden—
na frdga héar. Den st&ndpunkt som uttrycks av Stigler 1957 kan dock sagas
vara representativ fOr kommunvannema. Han stipulerar heltenkeltatt demo-
kratin berikas och att denoffentliga ekonomin blir battreédgnad att svara mot
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befolkningens  6nskemal nar tyngdpunkten ligger hos kommunera. Fgljande
citat ar belysande for hansstandpunkt:

An eminent and powerful structure  Of local government a basicingredi—
ent of a society which seeksto give to the individuals the fullest possible
freedom and responsibility.

Till skillnad frAn Oatesser Stigler ett positivt varde i att kommunerna stravar
olikahall ockséi fordelningspolitiskt  avseende. Statenfar i dettafall en sekun-
dar roll, namligen att l6sa s&dangroblem som kommunerna inte sjalva kan
klara av.

Det kankonstateras att dettasynsatt fOr Sveriges del har en historisk férank-
ring. Lokala sjalvstyrelser —har sedangammalt utgjort ett dominerande inslag i
svenskt politiskt liv. Kungens/statens uppgift var l&ngebegransad till rattsskip—
ningenoch férsvaret mot yttre fiender, for vilkka andaméal det utgick sronmarkta
skatter. Intresseprincipen  hadeallts& en tillampning pa det nationella planet.
Sederutt utova styret genom att gamijehuvudena  samlades till ting blev kon—
firmerad i Magnus Erikssons allménna landslag. Den moderna kommunorgani-
sationen pgrjade ta form i och med tillkomsten av socknar pa 1700—talet. Lik—
som staderna hadesocknarnaansvar for de fattiga och senareocksafor den
grundlaggande undervisningen.28

Vidare kan detkonstateras att den gamla arbetsférdelning alijamt & i huvud—
sak bestdende. Som tidigare namnts ligger drygt 70 procent av den offentliga
konsumtionenoch investeringarna i kommunernashander. De tyngsta inslagen

i de 30 procent som staten svarar fOr avser rattsvasendet, forsvaret, vagvasen—
det och den hogre utbildningen/forskningen.  Socialférsakringssystemet har en
fristdende stélining. Dessutbyggnad underdetta arhundrade hardock ofta mo—
tiverats med att man velataviasta kommunerna utgifter for fattigvarden.  Det
yttersta ansvaret  fOr att medborgarna inte lider materiell néd bars emellertid nu
som tidigare av kommunerna.

Det centrala i Stiglers standpunkt &r att denfiskala federalismenmedger mang-
fald i denoffentliga verksamheten. Det ar underforstatt att dettamedforen
béttre anpassning till folkviljan. Eftersom detrér Sig om en mangfald genom

beskattningsmakt ~ kan  enligt ovan konstatera att det ar en mangfald i férdel—
ningspolitiken samt i utbudet av |pkalt kollektiva varor ochsociala trygghets—
arrangemang som priméart &syftas. De som delar Stiglers uppfattning betraktar

dennanangfald somdenfiskala federalismens raison détre.

28 Haggroth m.fl. 1993.
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Medan Stigler betonar den principiella aspekten —ratten att vara olik - finns det
andrasom merabetonar kostnadsférdelarna av lokalt sjalvstyre. Till dessahdr
Herber] 983.En uttalad, menViktig forutséttning i hansresonemang  &r att
statliga I6sningar alltid méste vara uniforma. Annars skulle  staten sjgly kun-
na utnyttia kostnadsfordelarna av en anpassning till de lokala forhallandena i
varje del av landet.

Att kommunerna &r olika ger individerna enmgjlighet att rosta medfsttema.
De valfardsteoretiska aspekterna pa detta uppméarksammades forst av Tiebout
1956. Han menadeatt olikheterna kommunerna emellan ger upphov till en
segregeringsprocess, ~ varigenom invanarna i respektive kommunblir mera ho-
mogena ifrdga om derastrue position. | Stiglers andakan detta betraktas som
nagot positivt. Genom att individerna i ett visstomradeblir mera lika, kommer
det kommunala utbudet i allt battre samklang medfolks 6nskemal. Kompro-
missandet blir mindre.

Dennates har vackt en livlig diskussion.29 Utan att narmare  in Pa saken,
skall nu bara konstateras att tesen behéver modifieras nar man beaktar indivi-
dernasflyttningskostnader ochkapitaliseringseffektema i form av stigande och
sjunkande fastighetspriser Henry George teoremet. Som Atkinson Stig-
litz 1980 visat ar det ocksatveksamt om individernas rorlighet mellan kom-
muner verkligen medforhogre valfard ur staens | synvinkel. Att befolkningen
i varje kommunblir mera homogen, kanskemotverkar férdelningspolitiska
ambitioner P& detnationella planet.

Ytterligare ett argument fOr starkakommuner har framférts av Brennan Bu—
chanan] 980.! derasforsokatt hitta en skatte-konstitution som skullekunna
lAggaen bromspatillvixten i deoffentliga utgifterna, formuleras tesen att den
offentliga sektorn bor byggasupp genom ett system av konkurrerande politiska
organ, dvs en fiskalt federal struktur med betydande sjalvstandighet  pa den lo-
kala nivan. De formulerar dettapa foljande Satt:

Total government intrusion into the economy shouldbe smaller, ceteris
paribus, the greater the extent to which taxes and expenditures are de-
centralized, the more homogeneous are the separate UNItS, the smaller the
jurisdictions,  andthe lowerthenet locational rents.

Anspelningen pa lokaliseringsrantor har med Tiebouts tes att gora. Om vissa
kommuner haro6verlagset lagevadgallerkiimat, natur, kultur etc., kan devara
attraktiva aven med daligt skottakommunala finanser. De flyttningsrorelser

som behovdor att generera Tiebouts resultat kommerdakanskeintetill stand.

T.ex. McGuire 1974, wheaten 1975, Pauly 1976, Atkinson Stiglitz 1980 och Rubinfeld 1987.
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Det har visat Sig svart att empiriskt beldgga Brennan Buchanans tes. En na-
raliggande forklaring &r att de underskattat denroll som statshidragen ~ spelar.
Att kommunerna far sina kostnader helt eller delvis tackta av statliga bidrag
kan férmodas Oka derasutgiftsbenagenhet. | Soderstrom 199() visas att denna
effekt kan uppviaga effekten av att kommunerna konkurrerar med varandra.
Som den senaste tidens utveckling visar & kommunernas utgiftsbenagenhet
kéanslig for statsbidragens utformning.

2.4. SUBSIDIARITETSPRINCIPEN

Underifrin—perspektivet pa denfiskala federalismen exemplifieras  av subsidia—
ritetsprincipen i den katolska sociallaran.30 Som framgér av Eklund 1994

formulerades dennaprincip av Thomasav Aquino pa 1200-talet. Idén &r att

hogre organ i samhallet ar till for att stodja lagre organ, inte tvartom.

| Thomasvarld har manniskan vissanaturliga  réattigheter franlivets borjan till
dess slut. Hari ingar att hon kan ingd i gemenskaper med andra manniskor.
Dessagemenskaper formardet civila samhallet. Som exempel pa gemenska-
per namner Eklund familien, skré—eller gillesorganisationen, universitet och
religiosa ordnar. En Viktig punkt hos Thomas ar att dessagemenskaper inte
utgdr delar av helheten, utan &r helheter i en storre helhet. Samhallet ar till for
maéanniskan, inte tvartom.

Gemenskaperna i det civila samhaéllet tillvaratar sarskilda intressen. | férhallan-
de till dessaar den politiska maktens uppgift att tillvarata det gemensamma
basta bonumcommune - vilket EKlundbeskriver som en politisk/rattslig  ord-
Ning och ekonomisk/socialt sammanhang dar enskilda och gemenskaper har
optimala forutséttningar att i endrakt ochi enlighet medsinanaturliga rattighe-
ter och dartill korresponderande  skyldigheter, fullgéra sinauppgifter och Vala
vad de &r. Hos Thomas representerar ~ den politiska makten alltsd inget hogre
intresse et allmanna basta, utan dessuppgift &r att tjana deintressen som
uttrycks i detcivila samhaéllet. Den politiska maktens uppgift ar att vara ratts—
skipande, koordinerande 0ch ynderstsdjande.

Pius Xl:s socialencyklika ~ Quadragesimo ANNo, publicerad 1931, ger uttryck
fér subsidiaritetsprincipen.  Fsjjande uttalande anknyter direkttill frégan om det
ratta forhallandetmellankommunernaochstaten i enfiskalt federal struktur:

3 For en diskussion om subsidiariletsprincipcn. se SOU 1994:12. Den filosofiska bakgrunden behandlas

sarskilt av Eklund 1994.
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Att precissom detar allvarligt oratt att berévade enskilda vad de sjalva
kan astadkommagenom sitt eget initiativ och sin egen handlingskraft - och
overlamnadet samhallet, sdar det ockséen orattvisa och pA samma
gangett stort ont och en allvarlig stérning av denratta ordningen att till-
skrivastérre och hdgregemenskaper vad mindreoch lagre gemenskaper
kanutfora. 3t

Liksom samhéllet ar till for individernas skull, ar alltsdde hdgre politiska
organ till for delagre organens skull. Dettagéller om regionala organ i for-
hallandetill lokalaorgan, nationella organi forhallandetill regionala ochlokala
organ samt supranationella  organ i forhallande till nationella, regionala och 10-
kalaorgan. Genomgaende handlar detom hjalp till sjalvhjalp.

Subsidiaritetsprincipen  satter alltsddet lagreframfor det hogre.pet ar viktigt
att understryka att dettainte ar en decentraliseringsprincip.  Begreppet decent-
ralisering ar frammande fOr subsidiaritetsprincipen, helt enkelt darfor att det
forutsatter att detfinnsmaktochbefogenheter somkanflyttas nedatfranhdogre
till lagreorgan. Enligt subsidiaritetsprincipen  ar baraden omvanda vagen méj-
lig. Eftersom manniskan ar sin egen harskare, far de civila gemenskaperna och
de politiska organen sinabefogenheter genom att makt delegeras uppat i Sys—
temet. Detta gors i denutstrackning som berorda personer  ar betjanta av en
samordning av sinastravanden/aktiviteter. | dennameningkan subsidiaritets-
principen karaktariseras sSom en centraliseringsprincip!

Subsidiaritetsprincipen  har varit vagledande for uppbyggandet av EG/EU. |
Romfordragets artikel 3bges denfgsjjande definition:

Pa de omraden dar gemenskapeninte ensamar behorig skall deni
overensstammelse med subsidiaritetsprincipen ageraendastom ochi den
mansom malenfér denplanerade &tgarden inte i tillrécklig  utstrackning
kanuppnas av medlemsstaterna och atgarden darfor, pagrund av denpla-
neradedtgardens omfattning eller verkningar, battre kan utféras av ge-
menskapen. ...32

Lagg mérketill att det inte rackeratt gemenskapen kan skdtanagot lika bra
SOom medlemslanderna sjzlva. Detar essentiellt att denkan skotasakenbéttre
an medlemslanderna var for SIg.

| Romférdraget hade subsidiaritetsprincipen stallning som rekommendation.
Det ar forsti Maastrichtfordraget  som denfatt status somlag for deteuropeis-
ka samarbetet, underkastad EG—domstolens kontroll. N&got gverraskande ar

31 Eklund1994, s 20.
32 SOU1994:12, s 125,

2 14-1536
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detinte dekatolska medlemslanderna,  utan Storbritannien OchTyskland, som
varit mest angelagna om att fa principen stadfast pa detta satt. Som en konsek—
vens harde6verstatliga organen sannolikt fatt merabegransade mojligheter  att

Oka sinabefogenheter.

2.5 AVSLUTNING

Denna genomgang har pekatpa tva valfardsteoretiska argument fOr att éver
huvudtaget ha en federal struktur i detfiskala systemet.33 Det fOrstaargument
ar att staten inte kanner de enskilda individernas true position, men att kom-
munera gor detta, och staten darfOrbetraktar kommunerna som representanter

for folkvijan. Det andraochkanskestarkare argumentet &r att manVvill haett
system son ger mangfald i utbudet av offentiiga janster. 1detforrafallet har
den fiskala federalismenkaraktar av en nodlésning, medandeni det senare
fallet betraktassomett i Sig sjalvt positivt  system.

For den ekonomiskaanalysen har det ingen storre betydelse vilket av dessa
argument somaér avgorande. | baggefallen ar staens uppgift begrénsad till att
ldsa vissa Overgripande uppgifter samt samordningsproblem kommunerna
emellan. Till de 6vergripande uppgifterna hor utbudet av nationellt kollektiva
varor, sasomrittsviasendet och forsvaret. De samordningsproblem som blir
aktuella galler externa  effekter 6ver kommungranserna  samt eventuellt in—
komstomférdelningar ~ mellan kommunerna. Dessaomférdelningar  behdver inte
ha former. av bidrag som utgar med ett visst belopp per kommuninvénare 0.d.
De kan ocks&skegenom att staten helt eller delvisfinansierarvisskommunal
verksamhet genom subventioner.

33 Modellerias formella struktur Vvisasi bilaga A.
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KOMMUNERNAOCH rmivaxTen

Det &r den fiskala federalismen, som denhér har angivits, som ger forutsatt-
ningama for kommunernasagerande pa olika omraden. Hur denfiskala federa—
lismenar utformad kan darférfsrmodas satta Spari savalden kommunala verk-
samhetens inriktning  som dessomfattning.

Hur det forhaller sig medden sakenvet  emellertid inte mycket om. Trots att
kommunerna utgér en dryg fiardedel av detsvenska folkhushéllet,  har studier
av fiskal federalism en undanskymd plats i syensk finansvetenskap. Detta ar
desto mera anmérkningsvért som Sverige tidigare intog en framtradande posi-
tion pa detta omrade. Till banbrytama hor Erik Lindahl, Carsten Welinder och
Erik Fornmark. Derasinsatser skedde huvudsakligen under mellankrigstiden.

Under efterkrigstiden harden svenska forskningen pa omradet varit blygsam.

Observera att har talar om studier av den fiskala federalismen som sadan.
Forvisso férekommer deten hel del forskning om kommunal ekonomi. Det &r

da frdga om studier av barnomsorg, sjukvard, utbildning, &aldreomsorg m.m.

Inte minstdenhalsoekonomiska forskningen har genomgatt en snabbutveck—
ling sedanmitten av 1970-talet.

lutlandet, inteminsti USA, ar laget annorlunda. Dar finnsen livaktig tradition
av studier av denfiskala federalismen. Det ar emellertid SVArtatt sversia de
forskningsresultat som nattsi andralander. En vasentlig skillnad mellanSveri—
ge och praktiskt taget ygarje annat land &r att denkommunala sektorn hér ar
mycket storre och utgér en tung komponent i den totala ekonomin. Till detta
kommeratt detfinnsvasentliga institutionella  skillnader. | bl.a. USA ar de 10-
kalaorganen fleratill antalet re|ativt settochi hogre grad specialiserade  vad
galler verksamhetens inrikining.35 Dessutom finns detytterligare en nivai hie-
rarkin i formav delstater med forhallandevis  stor handlingsfrihet. Bagge dessa
omstandigheter gor detbefogat att tolka de utlandska forskningsresultaten med
mycket stor forsiktighet.

34 Scsarskilt Lindahl 1921, welinder 1935 och Fornmark 1939.

35 Rubinfeld 1987.s 626 namner att USA 1977 hade3000 county governments. 18,000 municipalities.
16.000townsflips, 15.000school districts och dessutom?25.000 special districts,
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Har ar  speciellt intresseradeav en aspekipd denfiskala federalismen,  nam-
ligenhurutjamningen kantankaspaverka kommunernas beteende, sarskilt vad
galleratgarder SOMpeframjar €konomisk tillvaxt. | diskussionenav dennafra-
ga har detintresse att veta, for detforsta, vad detar fortyp av atgarder somen
kommunkm vidta for att peframja tillvéxt i detegnaomradet; for detandra,
varférenkommunalls skulleyilja vidta sddanaitgarder; ochfor dettredje, hur
statens  agerande, speciellt vad gallerutiamningen mellankommunerna, — paver-
kar kommmemas beteende.Att olika kommuner har olika forutsattningar, ~ sa-
ger Sig sjgvt.

Av redovisrde skalmastevar framstéalining  bli tentativ.

31 UTJAMNINGENS INNEBORD

Vi bbrjarmednégra papekanden om detsvenskautjiamningssystemets Karak-
tar, vad detar och inte ar Systemets formella uppbyggnadhar presenterats |
avsnitt 2.2 Den grundlaggande principen &r att varje kommungaranteras en
vissskattekraftper invanare nattbefolkning  ocherhallerett bidrag per invana-
re i proponion till skillnaden mellangaranterad och faktisk skattekraft, for sa
vitt dengaranterade skattekraften ar storst. Bidraget beraknaspa lite olika satt
for landstirg och primarkommuner. N&r inget annat sags avsesi fortséttningen
denmodel som tillampas for primarkommunema, vad tidigare Kkallat den
nya modellen.

Obs! Diskussionen av utjamningssystemet i dettaavsnitt skermedanta-
gandeom att varje kommunhar ett exogent JIVeteget skatteunderlag.
Betydelsen av att skatteunderlaget kanpaverkas av kommunendiskuteras
senare.

| direktiventill denp&g&ende utredningen om statshidrag ochutjamning i kom-
munsektorn s&gs att huvudsyftet medbidragen &r att yjamna d€ ekonomiska
forutsattningarna  mellankommunerna.36 En precisering &r att utjamningen skall
skapafsrutsattningar for minskade skillnader i utdebitenng savittdessaskill-
naderinteberor Pa olikheter i service, avgifter och effektivitet. ~ Vad galler
tekniken sigs att utiamningen skall avsesavalinkomster somkostnader. In-
komstutjanningen  skall vara sa l&ngtgéende att kommunernaundernormala
fornallandenvad galler struktur,  service, avgifter och effektivitet far likvar-

36 pjr. 1993137,s | direktiven srskiljes Primarkommuner — ochlandsting. Vi gor har baradennalistink-
tion nar skillniden skallframhallas.
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diga ekonomiska férutsattningar att bedriva @V staten reglerad kommunal bas—
verksamhet, medan kostnadsutjamningen skall kompensera for de skillnader
som beror pa olikheter i bl.a. aldersstrukturen.

Finansieringsprincipen. Betraffande den av staten reglerade basverksamhe—
ten &ar ambitionen att kommunerna skall kunna erpjuda Sina medborgare
SaMMg&andard till sammapris. Detta kan uppenbarligen  uppnas pé flera
satt. Det rattframma sattet ar att helt enkelt satta priset lika med noll, Betal—
ningen for basverksamheten  skerdd med bidrag som finansieras éver den
statliga budgeten. Om det anseslampligt att samtidigt ta i anspr&k kommuner-
nas egen skattekraft, kanbidraget kombinerasmed en avgift som kommunerna
betalar i forhallande till egen skattekraft.

FOr kommuner med stérre bidrag an avgift, dvs ett positivt nettobidrag, har ett
arrangemang  av detta slag pétagliga likheter med nuvarande utjamningssystem.
Detta inseslatt genom att bidraget per person uttrycks som en viss andel av
medelskattekraften i riket. Med tidigare anvanda beteckningar kan andelen for
den kztekommunen anges till thgk somi dengamla utjarrmingsmodellen, eller

till 0,95XtRngom i den nya modellen.37 Ekvivalens med dagens utjzmnings—
systern erhélles genom att kommunernasavgift till systemet PEr PErsorgm—
tidigt beraknas med uttagsprocenten respektive Q,95XtRNettot av bidraget

och avgiften per kommun far daexaktden utformning som anges av formlerna
1 respektive 3 i avsnitt 2.2. Observera att ¢verensstammelsen  baragéller
kommuner med positivt nettobidrag.

Denna jamforelse  indikerar att nuvarande utiamning kan uppfattas som en
nastamkonsekvetitampning avfnansieringsprincipen, enligt vilken:
staten skall satta det totala utrymmet  f6r kommunernasekonomi

utgifter glleri varje fall utgiftsokningar  som staten beslutar, skallbeta-
lasav staten

Avgiften motsvarar  denforstapunkten ochbidraget denandra.En begréansning
i principens  tanktatillampning i dagenssystem r att nivan pa avgiften  inte
ar oberoende av nivan pa bidraget. Ay underlaget uppg&r den forra till
0,95XtRch densenaretill 0,95XtRng.Storreflexibilitet i tillampningen av fr—

nansieringsprincipen skulle erhallas om olika skattesatstR anvandes vid be—

37 Somtidigare papekats beraknas olika satt i den nya och gamla modellen.
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rakningen avavgiften — ochbidraget. En annanbegransning &r att inte alla
kommuner omfattasav systemet.

Levnadskostnader Och levnadsstandard. | dettasammanhang bdr understry-

kasatt utiamningen inte skalluppfattas som ett medelatt astadkommaytjam-
ningav lemadskostnadema i olikaregioner ellerav folks levnadsstandard. FOr
saddanasyftenfinns andraoch battreinstrument. Om deté&r en utjamning av
folks levnadsstandard som avses, ar detsom regelenklare och béattreatt an-
vandabidragsomriktasdirekttill fattiga hushall. Eftersom kommuner harbade
fattiga ochrikamedborgare, harbidragriktade till kommunerna en synnerligen

lagfordelningspolitisk  traffsakerhet.

Om detistallet ar en utjamning av levnadskostnadema somavses, kan denna
vanligtvis enklare ochbattre&dstadkommasgenomaétgarder somdirektpaverkar
deregionvisa faktorprisema.  En majlighet ar att differentiera arbetsgivaravgif-
tema. DA uppnasinte baraen utjamning av regionala kostnadsskillnader for
typiskt kommunalatianster, utan ocksafor bostader, livsmedel ochannat som
produceras iprivat regi. Detta far ansesvara en vasentlig fordel. For beroérda
individer knytsdetpriméra intressetgivetvis till detotalalevnadskostnaderna. |
vad mankostnadsskillnader i just denkommunalakonsumtionenytjzmnas har
underordnad betydelse.

Klumpsumma. Som framgéatt har detnettobidrag en kommurerhaller formen
av en klumpsumma som Utgar utan krav Pa motprestation.38 Beloppet &r diffe-
rentierat efterrespektive kommuns behovav basverksamhet  medpbeaktande
av kostnaden fOr att erhjuda ifrégavarande janster OChkommunensformaga
att sjalvbetaldor dennaverksamhet. Enligt finansieringsprincipen, som den
hartolkats, bor bidraget prytto tackaifrdgavarande utgifter. Till foljd av att
det samtidigt uttas en avgift ar nettobidraget emellertid vasentligt mindreoch
kommuninvdnama betalar for den av staten reglerade basverksamheten OCK-
sdgenomderkommunalabeskattningen.

Att bidraget Utgarutan motprestation &r en sanning medmodifikation. Det for-
vantas att kommunerna erpjuder €N rimlig nivépadetjanster somIngari bas-
verksamheten. For att bidraget skallhaen styrande effektmastedockdenav

38 | den frnarsvetenskapliga litteraturen kallas dennatyp av bidragnon-matching bloc grant. For en dis-
kussion om olka typer av bidrag, set.ex. Rubinfeld 1987.

39 Till skilnad fr&ni den gamla modellen &r beloppet i den nya modellen oberoendeav kommunens €gen
utdebitering.
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staten 6nskade Nivanpa dennaverksamhetvara stérre an denniva som veder-
bérande kommunandavill ha. | annat fall harbidraget baraen inkomsteffekt:
det 6kar kommunens disponibla inkomst utan att paverka vare sig priser eller
kostnader. Dess effekt pa beteendetar dé& likartad med effekten av en dkning
av kommunens eget skatteunderlag: en 0kning av inkomsternavid given skatte-
sats 0Ch verksamhet i stort. Det kanfsrmodas att utjamningsbidraget ofta bara
har en inkomsteffekt,  och sdledes inte direktpaverkar det kommunala konsum-
tionsmonstret.

Att utiamningen primart handlar om en inkomstutjgmning mellankommunerna,
hindrar inte att den samtidigt spelaren viktig allokeringspolitisk  roll. | konkur-
rensenmellan kommunernakommerolikheterna i ekonomiska forutsattningar i
bakgrunden av skillnader i politiska varderingar.40 Med andraord far konkur-
rensen en mera uttalad ideologisk karaktar. Bidragen &r konstruerade med syf—
tet att nastarpllakommuner skallkunnagrpjuda Sinamedborgarna Samma
standard till sammapris. Detta betyder att det vid en viss utdebitering $verallt
skallvara mojligt41 att erpjuda Sammabehovstackning kyantitativtoch kvali—
tativt vad galler barnomsorg, skola, sjukvérd, aldreomsorg och andra tjanster
som iNGAr i basverksamheten. Olikheterna i utdebitering kommerhéarigenom
att tydligare reflektera sadantsom kommunpolitikema i princip rar 6ver, s&som
skillnader i effektivitet, ~ service njy@ och kyalitet och avgifter samt utbudav
tjianster utover basverksamheten.

Partiell ~skatte-prisutjiamning.  Idénatt kommunernaskall kunnagrpjuda Sina
medborgare SAIMIMkndard till sammapris brukari den finansvetenskapliga
litteraturen uttryckas saatt kommunernaskall hasammaskatte—pris|gx price.
Det ar emellertid intekorrekt att saga att det svenska utjdmningssystemet resul-
terar i enhetliga skatte-priser. For det forstaomfattas inte alla kommuner av
systemet. De som inte far ndgot bidragligger ytanfor. Eor det andrazr utjam—
ningen baradefinierad fér en endanivd pa& denkommunala basverksamheten,
namligen dennivasom staten betraktar somnormal. Det ar baravid dennaniva
somkommunernaj systemet harsammastandard till sammapris.

Vid avvikelser fran dennormala nivankan skatte-prisema skilja Sig- Om den
normala nivanbetingar en utdebitering P&, sag 10kr, ar detalltsdinte sikertatt
en Okningav utbudet med10procent  6ver dennormala nivankostarytterligare

#9 Vi tar nu for givet att AV staten reglerad kommunal basverksamhet  utgor ett vasentiigt inslag i kom-
rnnernas totala budget

41 Under férutsattning  att den kommunala verksamhetenbedrivs effektivt och att finansieringen i Ovrigt ar
normal,
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| kri alla kommuner. Som systemet &r konstruerat utesluts inte att merkostna-
denkan vara tex. 2 kr pa vissa héll ochbara 50 ére pa andra. Detta fgljer av
att yarje kommun far ett nettobidrag som ar oberoende av kommunens verk-
samhetoch utdebitering.

Att detinte sker en fullstandig utjamning av kommunernas skatte—priser ar kan—
ske ingen nackdel. Vid en fullstandig utjamning ger ett visst utbudav gjanster
upphov till sammautdebitering 6verallt. Om det mellan tva politiska program
finns en skillnad i utbudet av tjanster SOMi en kommun betingar en skillnad [
utdebitering medtex. K, sigaller sammasaki alla andrakommuner. | den—
na mening bortfaller behovet att beaktalokalaforutsatiningar  ifrdga om alders-
strukturen m.m. Utan konsekvenser for nivan pa utdebiteringen  kan kommu—
nerna i tex. Norrbotten agera sornom de lag i Skéne, samtidigt som storstads—
kommuner kan agera som om de vore glesbygder och barnrika kommuner kan
agera som om nastan alla derasinvanare vore &lderspensiondrer.  Att en viss
typ av tjanster kostar mera i en kommun &n i en annanpaverkar da inte
utdebiteringen.  En fullstandig utjdimning av skatte—priserna leder darfor sanno—
likt till ett ur samhallsekonomisk synvinkel mycket kostsamt beteende.

Vid en partiell utjamning av det slag som skeri nuvarande svenska system
undviks detta problem déarigenom att kommunerna barafar en klumpsumma
och sedandirekt mérker av de faktiska kostnadsskillnadema vid yarje @ndring
av verksamhetens omfattning och inriktning. De marginalkostnader ~ som kom-
munerna moter i Sin verksamhet motsvarar ~ de samhallsekonomiska marginal-
kostnadema plus/minus eventuella externa effekter. FOr kommunernas del
bibehdlls alltsd ett nastan totalt kostnadsmedvetande. Ur samhéllsekonomisk
synvinkel ar detta en tilltalande egenskap hos det svenska utjamningssyste-
met.42

Nya och gamla modellen. Det &r vart att papekaatt den nya och gamlaut-
jamningsmodellen  giljer sig vad géller utjiamningen av skatte-priserna. ~ Det ar
barai dennya modellen som kommunerna far en klumpsumma oberoende av
egen verksamhet och utdebitering. Den gamlamodellen &r inriktad P& att ut—
jamna kommunernas skattekraft. Genom att vzlja utdebitering yljer kommu-
nernai den gamlamodellen sjalva hur stort nettobidrag de skall erhdlla.43 En
kommunmedforstarkt skattekraft till f5ljd av forhallandevis dyr aiderstruktur
0.d. far alltsd viss kompensation for dettavid yarje 6kning av verksamhetens

42 Vi portser nu frén att det gjijame forekommer  vissaverksamhetsanknutna  bidrag subventioner i den
svenska kommunsektorn. Dessabidrag kan ha en mycket storande effekt,

43 gSomtidigare papekats finns detett tak for den bidragsberattigadc utdebiteringen.
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och utdebiteringens  niva: en storre ellermindre del av merutgiftema betalas via
Okade statsbidrag av folk i grannkommunerna.  Harigenom ligger den gamla
modellen narmare enfullstandig utjamning av skatte-prisema.44

Denna skillnad mellan den nya och gamla modellen &r viktig. | och med att
kommunernautgdr ungeféar en fiardedel av detsvenska folkhushéllet,  &r deras
kanskeframsta méjlighet att bidratill ekonomisk tillvaxt och valstand att de
sjalvafungerar effektivt. Det ligger i sakensnatur att kommunernas férmaga att
agera effektivt ©kar i och med att de far korrekta signaler om de faktiska kost-
naderna for sinaganster. | dettaavseende ar dennya modellen véasentligt béattre
an dengamla. En annanférdel med 1993 rsreform var ocksdatt en stor del av
floranav selektiva bidrag utrensades.

Kommunernas relativa attraktivitet. Ehurudetta inte sags explicit, ar ut-
jamningssystemets  Gvergripande Syfte att astadkomma regional balans. En
viktig fréga ar darfor hur systemet  péverkar kommunernasrelativa attraktivitet.

Pateoretiska grunder kandetinte uteslutasatt utiamningen forfelar sitt syfte att
bidratill regional balans.

Foliden av att skatte—priserna ytjzmnas — Om detta verkligen uppnas! —ar att
skillnaderna i kommunal utdebitering blir rent politiskt betingade. | vadman en
kommun ter Sig attraktiv ifrfdga om utbudet av kommunala tjanster, beror d&
enbartpd om man sympatiserar med de politiska varderingar som styr kommu—
nen. Allt annat lika, kan detta férmodas leda till att personer med likartade
politiska vérderingar soker sig till varandra. Vi far d& en segregering efter
partifarg 0.d. Detta ar kdmpunkten i dentidigare namndariebout—modellen.

Allt annat &r forstds inte lika. Kommuners attraktivitet beror inte barapa vilka
politiska vérderingar som & dominerande.| valet av kommuntillhérighet har
man anledning att ocksabeaktaj hur val kommunenskots, jj hur de egna
framtidsutsikterna  vad galler arbetstillfallen m.m. ter Sig samt jjj ett antalla—
gesfaktorer, s&somarkitektur, naturvarden, hygieniska férhallanden, narhettj||
bl.a.huvudstaden, kommunikationer,  gatuvald och allmant bemétande. Darfor
ar deten 6ppen fragai vad man olikheter i politiska varderingar faktiskt far
genomslag pa folks val av bostadsort.

Om skatte-priserna inte ar utjamnade, tillkommer de olikheter i utdebitering
ellertjansteutbud  Som berorpd att kommunernahar olika godaforutsattning-
ar att erpjuda ti@nster, antingen darforatt kostnadernafor en viss behovstack-

44 Denna ambition understryks av att den gamla modellen fOr primarkommunemas  del var kombinerad
medett vidlyftigt system av verksamhetsanknutna subventioner.
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ning ar olika eller darforatt skattekralten (Jy/Sinkomsten per capita ar olika.
Saledes finns det fem anledningar till att kommuner har olika attraktivitet for
enskilda personer/hushall:

olika skatte-pris
skattekraft, servicekostnad peroend@®abefolkningsstruktur  [1].1M.
olika politiska preferenser
servicenivd OChkvalitet i basverksarnheten, utbudav andragjgnster
o olika organisation
effektivitet i produktionen, anvandning av avgifter etc.
o olika lagesfaktorer
arkitektur, natur, miljo, narhet, gatufiid, allmant bemétande etc.
o olika framtidsutsikter
arbetstillfallen, allman utbildningsniva, foretagsklimat  etc.

Det insedlatt att en utjamning av skatte-priset  fOr denav staten reglerade bas-
verksamhetgntenodvandigtvis  medfor att detotala olikheterna i attraktivitet
minskar. A priori kandetinte uteslutas att olikheterna i skatte-priser balanserar
skillnader i faktorer som paverkar attraktiviteten 0chatt utjamningen av defor-
ra faktiskt ledertill att kommunerna totalt sett blir mera olika. Det ligger alltsa
inte i sakensnatur att utjamningen bidrartill regional balans, utan dettaar en
empirisk fraga.

3.2. KOMMUNALA PREFERENSER

Vad vill enkommun? Vad ar dessmal?Vilka mojligheter har  att forutséga
hurkommunen upptrader i olika situationer? Hur reagerar den pa t.ex. statsbi—
drag?Reagerar alla kommuner P& sammasétt?

| studiet av denfiskala federalismen iNgarférsokatt kvantifiera desseffekter i
olika avseenden. Standardmetoden har varit att betrakta kommunerna som
nyttomaximerande konsumenter. Denna ansats ligger nara till handsnar man,
somi denklassiska valfardsteorin,  betraktar kommunen som ombudfér kom-
muninvdnarna. Det ar dafrdga om att PAett eller annat satt maximera berérda
individers nytta. | enlighet med den konsumtionsteoretiska ansatsen har man
sedarkartlagt inkomst- OcChsubstitutionseffekterna av statsbidrag m.m.45

45 For en svenslstudie av detta slag, sejonsson  1986.



Utjamning och kommunala incitament 35

Det &r inte oproblematiskt  att betraktaen kommunsom ombudfor dessinvana-
re. | sjalva verket ar det, som Kenneth Arrow visaderedan pa 1950-talet, inte
majligt att konstruera ett politiskt organ g||er snarare en politisk beslutsmeka—
Nisnesom &r sddanatt de énskemal som uttrycks genom organet blir represen-
tativa for de énskemdl som vederbérande individer t.@X.kommuninvanare
har.| ett eller annat viktigt avseende kommerdet politiska organet att bristai
representativitet.  Detta behandlas narmare i Bilaga B, dar ocksainnebordenav
olika begransningar i representativiteten  belyses. | demokratiska sammanhang
implicerar begransningarna  antingen oférmaga att nd fram till effektiva 16sning—
ar pé ekonomiska problem g k. paretooptimalitet  eller ofsrméga att na fram
till beslutéver huvud taget.46

Majoritetsregeln,  som  héar skall halla oss till, har naturligtvis tilldragit Sig
séarskilt stort intressei forskningen om politiska organs agerande. Enligt Ar-
row-teoremet kan majoritetsregeln lika lite som andrapolitiska beslutsregler
avbilda alla berérda individers varderingar. Fraganar om beslutsom tas enligt
majoritetsregeln  dver huvud taget reflekterar de berérda individernas varde-
ringar. Svaretar beroendepdvad menar med att varderingarna  reflekteras i
besluten.

Medianvéljarteoremet. For att reflektionen skall vara klar och tydlig i den
meningen att &tminstone Nagonindivid kansaga att det kollektiva beslutet ex-
akt overensstammer  med vad han gjg|y onskar, krévsspeciella forutsattningar.
Ett sadantall, somtilldragit Sig stor uppmarksamhet i forskningen, &r att

beslutet galleren en-dimensionell frAgaexempelvis ett val langsskalan
storre—mindi@ch tas med enkelmajoritet,

individerna rostar individuellt ochharen—toppigapreferenser e fore-
drar storre framfor mindre, mindreframfér stsrre, lagom framfor storre
ochmindre, men aldrigstsrre och mindreframfor lagom, och

agendan &r 6ppen j denmeningen att allavarden pa skalanstsrre-
mindrear tjllatna

Dettaar forutsattningama  for dets.K. medianvaljarteoremet.47 | dettafall sam-
manfaller detav majoriteten Uttryckta bnSkeméletmedmedianvaljarens dnske—
mal. Om  kannerdetsenare, kan alltsdforutsaga vad majoriteten  kommer
att gora. Langs skalanstsrre-mindre har medianvaljaren denmittersta vérde-

45 Sadanaolitiska tillkortakommanden  political failures kan jamforas medbristerna i marknadsmeka-
nismensférmaga att generera effektiva 16sningar markefailures.

4T Teoremet brukar tillskrivas Black 1958, men det formuleradesredan av Bowen 1943,
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ringen. 50 procent av individerna Vill ha ett stérre varde och 50 procent Vvill ha
ett mindre varde.

Nar deangivna forutsattningama  ar uppfyllda  Kanmedianvaljaren S&9as perso-
nifiera kommunen g||ervilket politiskt organ det nu géller. Men han &r iIngen
diktator. | olika fragor kan olika personer inta medianpositionen. Och det ar
inte sjalvklart att medianvaljaren  alltid agerar snavt egoistiskt. | rollen som
kollektiv beslutsfattare kan individer mycket val agera for att férsoka tillvarata
vad de uppfattar som samhallsintresset.48  Huruvida detta ar en fordel far nu
vara osagt.

Har bor emellertid understrykas att férutsétningarna  fOr att medianvaljarteo—

remet skallgalla ar relativt starka. Det far anseshoratill undantagen att de ar
uppfylida. For det forstaar mangafragor fler-dimensionella, ~ somt.ex. nar man
samtidigt y/zjjer utgiftemas inriktning ochstorlek. For det andrasker beslutsfat-
tandet praktiken sallanmed 6ppen agendaochindividuellt réstande.

Byrékrati.  Ett viktigt undantag fran medianvéaljarférutsattningama ar att majo-
ritetsregeln anvands vid en sluten agenda som bestams P& ganstemannaniva.
De rostande far i dettafall kanske baratva alternativ att valja mellan, tex. en
stor och en liten sjukvardsbudget.  Utfallet kan da bli vésentligt annorlunda &n
vadmedianvaljaren ~ SKullehavalt vid en 6ppen agenda. Ta som exempel att det
enaalternativet ligger langt undermedianvaliarens  6nskemal och att det andra
alternativet ligger strax over hansonskemal. | safall kommerhanférmodiligen
att stodja det storre alternativet.

Observeraatt 6vergangen franoppentill slutenagendadnte andrarvem som ar
medianvaljare.  D€n person som har denmittersta varderingen vid 6ppen agen—
da har fortfarande denmittersta varderingen, aven om dennavérdering da delas
av mangaandraindivider. Om hogbudgetaltemativet  vinneroéver lgbudgetal-
temativet medminstamojliga rostovervikt,  s& ar detjyst VAr medianvaljares
rost som faller avgérandet. Det ar en annansakatt det énskemél SOM majorite-
ten da utpekar kan ligga langt franvad medianvaljaren €gentligen efterstravar.
Detta ar en fgljd av att vaiméjligheterna &r selekterade.

Problemet i dettafall ar att iznstema kan utnyttja situationen fOr egna syf-
j annen

ten. Genomatt presentera allt samre lagbudgetaltemativ, kande fa medianval-

jaren att med pa allt stérre hégbudgetaltemativ.  Studier av skolbudgetar i

48 | den valfardsteoretiska litteraturen  talas om etiska preferenser i de fall en person staller Sig 6ver sina
omedelbara privata intressen. Ett valkant exempel ar den av Rawls 1972 skisserade fallet dar en individ
inte exaktvet vem han ar och dérfér agerarsomom han skulle kunnavarai yarje annan persons klader.
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USA indikerar att tjansteman inte drar Sig for att agera pa detta satt.49 Harige-
nom f&r denkommunala verksamheten en storre omfattning &n vad majoriteten
egentligen vill ha. Detta gynnar tjznstemannen  darigenom att de far storre re-
surseroch battrebefordringsmajligheter.50

Tianstemannens betydelse for utfallet liggerinte baradéri att de kan paverka
agendans utseende. Till dettakommer att implementeringen  av den politik som
véljs forutsatter derasmedverkan. Beroende P& hur incitamentstrukturen ser ut
kan denna medverkan vara mer eller mindre &ndamélsenlig. Forsoken med
bestallamamnder 0.d. tyder pa att andringar i incitamenten har langtgdende ef—
fekterpa beteendet.-2

Till foljd av tianstemannens 2gerande vid bestamningen av agendan och i ge—
nomférandet av de beslut som fattas kan  inte ens i enkla beslutssituationer
vara sakra pa hUr medianvaljarens ~ Varderingar formar kommunens vérderingar
och beteendeDe kommunala varderingama  QChbeteendetkan kommaatt
reflektera medianvaljarens Varderingar och ambitioner P& samma satt som
speglarna i Lustiga Huset aterger verkligheten. DAar finns onekligen ett sam-
band, men dettaar forvanskat av att fyrkantigt blir runt, 1&ngt blir kort, smalt
blir tjockt o.s.v. DarfOrar deten dppen frdga om det gar att forutsaga en kom-

muns vérderingar ochbeteendéned ledning av kunskap om megianvaljarens
preferenser.

Politisk marknad. Ofta géller de politiska besluten fler—dimensionella fragor
som rymmer komplexa avvagningar. [stallet for att bara vélja mellan tex, en
stor och en liten sjukvardsbudget, skall de rostande ta stéllning till olika typer
av vardinsatser allmanprevention,  primarvard, pjyrmedicin O .S .8hbestam-
ma hur stor budgetvarje delomrade skall ha. | forberedelserna  INQAr att tjians—
teman utarbetar oOlika alternativ. Det ar naturligt att klinikchefer och andra da
upptrader som foretradare fOr respektive verksamhet och gérna utnyttjar de
tillfallen som ges att utverka storre resurser fOr den egna verksamheten. Pa—
tryckningar kan ocksakommafrankonsumentgrupper som Vill understryka be-
hovetav ifrdgavarande verksamhet.

Det ligger i sakensatur att derostande kdnnemer eller mindrestarktfor oli—
ka delfrégor. Detta forhallande ochbeslutssituationens komplexitet inpjuder till

49 Romer Rosenthal 1982.

50 Niskanen 1971.

51 Hithérande ekonomisk teori behandlas av Laffont Tirole 1993.
52 Setex. Anell 1994.
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strategiskt beteendei form av kohandel 0.d.Om dursstar for A, sdrsstar jag
for B. Pasasatt blir rostandetett sokandeeftervinnandepaket av alternativ.

Olika omréstningar  fg|jer pa varandra. Loftenfrantidigare begransar vilka al-
ternativ som kan évervagas. Samtidigt ges|often som begransar handlingsméj-

lighetema for framtiden. P& sd satt vavs olika frAgorsammani ett svarover-
skadligt monster.

Detta monster 0Och de processer som formar det kallas ibland den politiska
marknaden.53 Det har gjortsen del studier av hurdennamarknad fungerar,
men forskningen pa dettaomradebefinner Sig yjiamt i ett férberedande stadi-
um.54 Analogier medvanliga varumarknader har ett begransat varde, framfor
allt darforatt prisbildningen  padebéggemarknadernaféreter stora olikheter.
Pavarumarknaden kannetecknas prisbildningen av stigande knapphet: popu-
larareen vara ar, destohdgrepris betingar den.5%a denpolitiska marknaden
finnsingetlika enkeltsamband.Det Pris som betalasfor stod/roster berorpa
omstandigheterna. Om ett Paketar nara att Vlnnamajontetens stod, kan varje
ytterligare tillskyndare raknamedatt fa brabetaltj form av utvidgningar av
paketet eller|6fte frande andratillskyndama om stodi framtidenNar majori-
teten val ar tryggad, blir situationen en helt annan. D& faller betalningsviljan
mot noll. PAdenpolitiska marknadenfinnsingastabilapriser.

For dagenhar  smamojligheter att forutsaga utfall pA denpolitiska markna-
den.Vid varje tillfélle finns j princip  oandligt mangatankbara paket att
véljamellan. Manga parter ar inblandade. Ett mycket stort antalvinnande al-
ternativ ar méjliga. Varfor vissaalternativ skulle vara troligare an andraar
svartatt ha en bestamduppfattning om. Med tankepa dettaar det inte forva-
nandeatt prognoser av politiskt handlandei praktiken overlats  kremlolo-
g€r. Dessaexcellerar i detalikunskaper, oftapa ett intresseviackande Satt, men
derastolkningar av skeendetlater Sig knappast generaliseras till en teori om
politiskt handlande. Detta betyder forstas inte att teorier mediillfredsstallande
forklaringsvarde ar uteslutnapa@dettaomrade, baraatt detaterstar att formulera
och/eller testa dem.

Manga ansatser &r tankbara. En mojlighet &r att beskriva denpolitiska markna-
deni spelteoretiska termer ochutnyttja spelteorin for att gora prognoser  av ut-
fallen. Typiskt for dennaansats ar att man tar fastap@deindividuella aktorerna

53 Setex. Tullock 1994.
54 Inman 1987.

55 Eventuella ekonomiska skalférdelar och haravbetingade sjunkande Styckkostnader har en motverkande
effekt.



Utjamning  ochkommunala incitament 39

och derashandlingsméjligheter. Det ar interaktionen mellanaktérerna som ar
detcentralai analysen.

En heltannamnsats &r att betraktadenpolitiska marknadensomensvart lada.
Istallet fOr att se Padet politiska Spelet som sédant, forsoker man i dettafall
hitta sambandmellanutfallen ochde gpjekiiva forutsattningara for spelet,
tex. vilket vadersomrader.Detta & sammametodsom ekonomer langean-
vant i analysen av produktionsprocesser. Processens tekniska aspekter vad
géllerinteraktionen mellankemiska substansero.d. lamnasdarhanoch analy-
senfokuseras P vad som gar i processen inputs ochvad som kommerut
av denoutputs.  Vid tolkningen av observationerna anvands sedanen eller
annarprganiserande princip, t.ex. att produktionen skeri vinstsyfte.56

Det bor understrykas att den organiserande principen inte uttalar Sig om de
subjektiva Motiven for den studeradeverksamheten. Eft antagande om t.ex.
vinstmaximenng i en bransch innebar bara att INPUtS och outputs antas bli
kombinerade Som om stérsta Mojliga Vvinstelterstravades. Det utesluts inte att
foretagen har andramal eller efterstravar vinst p ett oskickligt satt. Anled-
ningentill att vinstmaximering &ndaframstar som organiserande princip kan
t.ex. vara att foretagens risk att slasut i konkurrensen ar omvandmot avkast-
ningenpdinvesterat kapital. PAsiktblir ddvinstrika féretag dominerande.

P& motsvarande satt behodver en organiserande princip for denpolitiska mark-
naderinte tolkasbokstaviigt vadgallerde gypjextiva Motiv som styr enskilda
aktorers handlande. Den organiserande principen sager enbartndgot om den
resulterande summan av alla mer eller mindremotstridiga goda intentioner
ochanstrangningar. Den &r som resultanteni ett vektordiagram: av dessrikt-
ning ochstorlek kan maninte dra slutsatserom yarje enskild vektors riktning
ochstorlek, menfor mangasyltenar dettillrackligt  att kannatill resultanten.

Exempel. Vad skulle kunnavaraen organiserande princip fOr den politiska
marknaden?! litteraturen finnsdetett antalférslag, blandvilka fsljande kan
namnas:

valfardsmaximering
réstmaximenng

56 For enkritisk diskussion avdennanetod, seGeorgescu-Roegen 1967.

57 Observeraatt denmaximala vinsten inte behéver varasarskilt stor. P&en perfekt konkurrensmarknad
kanskeoretagen nétt ochjamtklararett noll-resuitat - brealeVen.
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maximering ayv fastighetsvarden
budget- ellerverksarnhetsmaximering

| Somtidigare namnts ar valfardsmaximering detklassiska antagandet inom
finansvetenskapen. Enligt dettaantagande skerpolitken med Syftetatt maxi-
meraberdrda individers nytta. Fordelningspolitiska ambitioner beaktas genom
att olika individer tilldelas olika stor vikt i den sociala valfardsfunktionen.
Hur dennaansats kanutformas i fallet medtva politiska instanser, en stat och
ett antalkommuner, illustrerasi Bilagaa.

Numeraanvands antagandet om valfardsmaximering vanligen enbartsom en
norm. Det finns namligen klaraindikationer pa att denpolitiska marknaden i
praktiken inte stravar mot valfardsmaximering i klassisk mening. Ett exempel
ar denl&gastatus som sociala lsnsamhetskalkyler cost-beneanhalys Atnjuter

| praktisk politik. Underdesenaste decenniernahardetdjortStusentals sddana
studier, allamedsyftetatt konkret visavad som ar valfardsmaximerande, men
detar baraundantagsvis som dessastudier Spelaten avgérande roll for de po-
litiska besluten.58Kalkylema forefaller darforatt huvudsakligen spelaen reto-
riskroll i denpolitiska beslutsprocessen.

Il | ett parlamentariskt system medkonkurrerande partier ligger detnara till
handsatt tankasigatt rostmaximering ~ @||ermojligen maximering av atervals-

sannolikheterkanvara denorganiserande  principen for denpolitiska markna-

den.Det &r, somtidigare framhallits, intenédvandigt att uppfatta denorganise-
randeprincipen som en beskrivning av faktiska motiv. Knappast nagon politisk

aktorskullegé medpé att maximering av antalet roster g||@ratervalssannolik-

heterparett egenvarde. Istallet anforsatt man vill varna vissaidéereller in-
tressen. FOr dettaandamalkravsemellertid att man uppnar ett betydande matt
av popularitet, inte barahosmedaktérema, utan ocksdhosallmanheten. Storre
popularitet ger storre inflytande.

I konkurrensen partiema/politikema  emellan kommervissaidéerochintressen
att vinnainflytande, medanandralamnasutan beaktande och sd smaningom

glomsport. Det ar depopuldra partiema/politkema  som dominerar denpolitis-

ka marknaden. De harrad att betalafér stdd ochkanta bra betaltfor att ge
andrasitt stod. Deras idéerochde av demvarnadeintressenakommerdarfor
att i hOg grad fargade politiska besluten. Foljaktligen ar detinte sarskilt lang-
soktatt se utfallet dysde faktiska pes|utergom en aterspegling av partier-

nas/politikemas popularitet/roststyrka.

58 Sesoderstrom1994 ochdar anford litteratur.
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Rostmaximering  innebar en anpassning till allmanhetens vérderingar och in-
wessen. De partier/politiker  som Klarardennaanpassning bast, far stérst popu-
laritet och inflytande. Som narmare  diskuteras i Bilaga B &r detta emellertid
ingen |att uppgift. Enligt Arrow—teoremet  &r en fullstandig anpassning omgjlig.
Partiella anpassningar kan goras pa ett otal satt ochframgangen beror pa vad
konkurrenterna har att erpjuda. Svarighetema forstarks av att ingen exaktvet
hur allmanhetens Varderingar och intressen serut och dessadessutom paverkas
av den politiska debatten sjaly, En framgangsrik rostmaximering  har darfor in—
slag av bade opinionsundersokningar och propaganda.

Det &r inte sarskilt latt att testa antagandet att réstmaximenng  Skullevara den
organiserande  principen for den politiska marknaden. Eftersom forskningen

baserad P& dennaprincip befinner Sig i ett inledningsskede,  &r det for dagen
svart att bedoma principens mojligheter att s smaningom bli en etablerad
plattform for studier av den politiska marknaden.

iii Att maximering av fastighetsvarden  skullekunna vara den organiserande
principen for den politiska marknaden Pakommunal niva kan forstas pa foljan-
de satt: @ Kommunpolitken  utformas for att géra den egna kommunen sdatt-
raktiv som mojligt. | Kommunens attraktivitet reflekteras i dess fastighets—
varden. C Foljaktligen valjs den politk som ger storsta mojliga varde  fas—
tighetsbestandet.

Att frukterna av den kommunala politiken absorberas av fastighetsvardena  var
utgéngspunkten  for Henry George nar han for ca hundra &r sedanstartade Sin
berémda kampanj for fastighetsbeskattning.59 Han S&g det inte minst som en
rattvisefraiga  att de som gynnas av den kommunala politiken enligt hans me-
ningfastighetsagarna ocksafick varade sombetaladefor politiken. For Henry
George gchhans efterfoljare  &r fastighetsbeskattning  helt enkelt en tillamp—
ning av intresseprincipen. ~ Som tidigare namnts har dennaprincip haft manga
tillskyndare bland svenska finansvetenskapare.  En Viktig skillnad &r dock att

svenskarna givit principen en mycket vidare tolkning. Redanhos Lindahl

1921 finns argument for att intresseprincipen kan ta Sig uttryck i kommunal

inkomstbeskattning m.m.

Som organiserande princip innebar fastighetsvardemaximeringen inget norrma—
tivt stallningstagande. Huruvida ett beteende meddennainnebord ar braeller
daligt saknaromedelbart intresse. Avgérande &r om principen gor detmajligt
att forutsaga utfall pa& den kommunala politiska marknaden. Visst empiriskt
stodfor att sa skullevara falletfinnshosbl.a.Brueckner 1979, 1982, 1983,

%9 George1884.
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v Gemensamtfor de tre foregdende exemplen pa organiserande princip for
denpolitiska marknadenar att de sattermedborgarnasintressei centrum. Detta
&r explicit | valfardsmaximeringen ochimplicit i maximeringen av réster ter—
valssannolikhéich fastighetsvarden. Det finnsanledning att komplettera |is-
tan medexempel som tar fastap& dekommunanstalidas roll i denpolitiska be-
slutsprocessen.

Somtidigare namnts kande anstalldautsva inflytande pa sdvalbeslutensinne-
hall vjg agendans utformning som derasmplementering. En tankbar organise-
randeprincip for denpolitiska marknadensomtar fastapa dennaroll & bud-
get- eller verksamhetsmaximering. Det ar forstds den kommunala budgeten
respektive den kommunala verksamhetenmatt med antal anstéllda 0.d. som
avses. Bland dem som diskuterat dettabeteendeantagande ur fiskalt federalt
perspektiv kan Tresch] 981 namnas.

DetboOrunderstrykas att ocksabudget-eller verksamhetsmaximering baraar en
blandmangaznkbara organiserande principer for denpolitiska marknadenoch
att principen inte skalluppfattas normativt. Desseventuellavardeliggerdariatt
denhjalper ossatt forutsaga hurkommuner agerar. | vad mandenkan detta-
ochom deni dettaavseendear battrean alternativen - ar en empirisk fraga.
Framtidaforskning farvisaom saar fallet.

3.3, TILLVAXTAMBITIONER M.M.

Huvudfrégan i dettakapitel ar hur utiamningeninverkar p& kommunemasyilja
att bidratill denekonomiskatillvaxten. Vanligen diskuteras ekonomisk tillvzxt
i termer av 6kad BNP ellernationalinkomster person. | det kommunala
perspektivet liggerdetnarmast till handsatt tala om okningar | skatteunderla-
get per person, dvSgkattekraftekatteunderlaget &r uppbyggt av kommunin-
vanamas nattbefolkningens  samladearbetsinkomster samt vissaersattningar
for sddanankomster, sdsondagpenning vid arbetsloshet, sjukpenning, férald-
rapenning och olika slagspensioner. Det finns en starkkorrelation mellanna-
tionalinkomsten/BNP  ochkommunernassmuladeskatteunderlag.

Observeraatt detar kommunernasegna skatteunderlag och skattekraf§om
asyftas. | hur hog grad de garanterade skatteunderlagen, som &r politiskt be-
stamda, ar korrelerade mednationalinkomsten far nu vara osagt. De garantera-

de skatteunderlagen &r storre &n faktorinkomstema i samhallet och skullekun-
na utveckla sig heltannorlunda an dessaEn méjlighet ar att de garanterade
skatteunderlagen varieras for att dampakonjunktursvangningar i ekonomin. |
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dentidigare diskuterade modellen av finansieringsprincipen astadkoms denna
variation genom att kommunernas avgift  pgjs i hogkonjunkturer —och sanksi
lagkonjunkturer.60

Medel att hoja skattekraften. Som tidigare namnts kan en kommun 6ka sin
skattekraft genom att antingen framja inkomstutvecklingen for de egna kom-
muninvdnarna eller genom att locka personer | varje fall hoginkomsttagare
frAn andrakommuner att bosatta Sigi denegna kommunen. | ingendera fallet ar
detsakertatt kommunens atgardar samhalisnyttig i denmeningen att den leder
till en positiv utveckling fOr nationen som helhet. Atgarder som en kommun
vidtar for att ©ka denegna skattekraften kan vara destruktiva fOr omgivningen.

For att forbattra de egna kommuninvdnamas inkomster &r det inte nodvandigt
att verkafor en effektivare kommunal forvaltning ochallmant forbattrade vill-
kor for naringslivet i kommunen, vilket formodligen skulle vara en samhalls-
nyttig &tgard. En val s&framgéngsrik politk kan vara att stjzla ~ foretag fran
grannkommunen,  tex. genom att uppladta mark gratis for nyetableringar. P&
motsvarande satt kan en nettoinvandring @ \/hdginkomsttagare astadkommas
utan att denegna kommunen gors allmant meraattraktiv att bo  vilket férmod-
ligen ocksa skullevara en samhallsnyttig ~ atgéard. Ett alternativ &r att anvanda
hyresrabatter 0chandraétgarder somenbartiktar sigtill inflyttare.

De namndayperna avinsatser kan kallasproduktiva respektive gomfordelande.
| vad man kommunerna anvander Sig av den enaeller andratypen av insatser
far har vara en oppen fraga, men det finns anledning att understryka att det ba—
ra ar de produktiva insatserna som ar vardefulla ur samhallsekonomisk synvin—
kel. Omférdelande insatser kan vara harmlésa, men mangaganger medforde
betydande kostnader av Savalpolitiskt som ekonomiskt slagol

60 Det ar forstds inte sakertatt en stabiliserande effekt uppnds. Genomatt 6ka och minska sina finansiella
tillg&ngar, fastighetsinnehav m.m. kan kommunerna ganskaval parerafsrutsedda andringar i det garante-
rade skatteunderlaget.

61 De politiska kostnaderna for omfordelningar gléms ofta bort, men betonas av bl.a. Usher 1981. Hans
argument  har likheter med vad von Mises och von Hayek framférde under mellankrigstiden.  Se sarskilt

Mises 1936 och Hayek 1944 . Kostnaden ligger framfor allt dari att det politiska systemet ~ 6verlastasmed
fragor for vilka det inte finns ett brett stod. | takt med att majoritetsforhallandena  andras kommer tidigare

beslutatt rivas Upp och ersatas av andra beslut. som inte & mindre utmanande och somi sinom tid ocksa
blir upprivna. Politken fAr harigenom en kortsiktig ~karaktar: for enskilda grupper géller det att sko Sig nar
tilfalle ges.Med tanke  detta havdar Usher att samhallsutvecklingen  som helhet blir béttre om férdel-

ningsfragorna | mojligaste man halls utanfér politiken. Han menar allts att férdelningsfrigoma  hanteras

battre av Marknaden.

Betraffande omfordelningars  ekonomiska kostnader &r meningarna  skiftande. Medan tex. Thurow1981
nojer sig med att karakterisera floran av férdelningspolitiska  ingrepp som ett nollsummespel, anser bl.a.
Olson 1984 att dessa ingrepp fortdar samhéllets utvecklingsmojligheter och sikt leder till en
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Hé&r maste ocksaunderstrykas att kommunernasmojligheter at p& egen hand

Oka det egna skatteunderlaget - j varje fall med bibehéllen attraktivitet SE
OValr tamligen begransade. Anledningen ar att de befinner Sig i en svar

konkurremssituation.  Tillspetsat kan sédgas att den enskilda kommunen ar en-

sam om kostnaderna, men baraen blandmanganar det galler férdelningen av

insatsemas frukter.

Ta som exempel att en kommun-kalla den Hemkommen - lyckas fill
standetablerandetav en fabriksanlaggning. Dennager inte barasysselséttning,
utan ocksd en rad mijsefiekter  till foljd av Okattransportarbete  m.m. Olagen—
heterna av de senare samt de direkta kostnaderna for att fA etableringen il
stdnd & Hemkommunen ensamom, men det kan inte undgas att sysselsatt—
ningstillfallena i yarje fall delvisutnyttjias av boendei grannkommunerna. A
anlaggningen tillréckligt ~ stérande, kan etableringen medféra utflyttning till
grannkommunerna.  Hemkommunen forlorar i safall skatteunderlag, eventuellt i
en sadanomfattning att helasatsningen ger ett finansiellt underskott.

Det harbeskrivna problemet &r inte specifikt for kommuner. Nationalekonomer
brukartalaom detsomde extremt ©6ppna ekonomiernasproblem. Smalander
som Sverige mater problemet i bl.a. stabiliseringspolitken. Om Sverige gor
insatser fOr att tex. Oka deninhemskaefterfrigan, blir effekten P& sysselséit-
ningen reducerad av att kopkraftstillskottet i betydande omfattning lacker till
omvérlden genom Okadimportav varor och tianster och/eller Gkad export av
kapital. 1 olika avseenden tvingas man leva med ett intemationellt  beroende.
Detta vacker krav pa samordningar av landernas politk. Utan en samordning
begransas |andernasmojligheter att motverka konjunktursvangningar och losa
kriser av olika slag. IMF, GATT, OECD, G7, EU o.s.v. ar exempel pa for-
sok att beredavégen for en samordnad internationell  politik.

For kommunerna, som leveri en miljo med gemensam valuta m.m., &r beroen-
det av omvarlden naturligtvis &n merauttalat. Som framgatt | kapitel 2 ar det
ocksaen vanlig uppfattning blandfinansvetenskapliga forskare att kommuner
egentligen harmycket begransade aktionsméjligheter. Vad kommuner pa egen
hand- dvs utan bidragfrdn AMS mfl. - kanklaraav sammanfaller i stort sett

forkalkning.  Olsonshuvudargument  &r att fordelningspolitiken  till stor del handlar om subventioner och
regleringar med syftet att ge etableradesarintressen favérer i form av bidrag, foretradesratt eller t.o.m.
monopol. Harigenom  blockerasvagen for nyaidéer och dynamik i samhallisutvecklingen.

Enligt Olson kravs det mycket omskakande handelser, som t.ex. Japansoch Tysklands nederlag i andra
varldskriget, for att elitens maktpositioner  skall ramna och det skall bli mojligt att utnyttja den ekonomiska

utvecklingspotentialen  fullt ut. Detta ar férstds ingen oomtvistad tes. 1 hur hdg grad de nationella tillvéxt-

mdjligheterna  verkligen skadasav offentliga ingrepp ar en aterkommande tvistefriga 0Cks&i den svenska
debatten.
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medintresseprincipens tillimpningsomrade. Det handlar alltsdom janster SOM
finansieras av vederborande formanstagare  sjalva, antingen genom direkta
avgifter eller genomrelevanta objektskatter, t.ex. en fastighetsskatt for att fi—
nansiera investeringar | avloppssystemet.  Poangen &r att mani detta fall haller
sig inom kommunens granser, 0chdessutom undviker vad som & omfordelan-
deeller gljest kontroversiellt,

Utanfor intresseprincipens tillampningsomrade &r de kommunala aktionsmoj—
lighetema vasentligt samre. Stabiliseringspolitiska ochliknande insatser tende-
rar att bli olénsamma darfor att formanerna @ \/upplanade kopkraftstillskott
0.d. tenderar att spridas utanfér kommunen ochdarmedill personer som inte
bidrar till finansieringen.  Betraffande fordelningspolitiska och andra kontro-
versiella insatser har oppenheten den betydelsen att de forfordelade —de som
inte far valuta for sinaskatter - kan flytta till en annankommun medannorlun—
da politik.

Observationer av dessaorhallanden har lett till slutsatsen att savalstabilise-
ringspolitk som fordelningspolitk ~ bor vara statliga angelagenheter.62 Detta
betyder att ansvaret  Skall ligga pé staten. Det utesluts inte att handhavandet
delvis skdts av kommunerna. Som tidigare namnts ger finansieringsprincipen
staten vissa mojligheter att styra aktivitetsnivan i kommunerna 9€NO0MAtt pyja
och sankaavgiften. Till dettakommeratt staten genom regleringar kan fa
kommunerna att engagera Sig i fordelningspolitiska och andrakontroversiella
insatser, som t.ex. att subventionera barnomsorg.63 | ochmed att insatserna
gors i allakommuner samtidigt och utjamningen garanterar att de inte far storre
genomslag pa utdebiteringen, ~ far de somogillar sddandnsatser ingen mojlighet
att drasigundandem genomatt flyttatill en annankommun.

Effekten av en samordning av dettaslagstannar kanskeinte vid att kommuner-
nas gemensamma  aktionsmojligheter  6kar. En fgljd Skulleocksékunna vara att
naringspolitiska ochandrainsatser somen enskild kommungér for att Okadet
egna skatteunderlaget — eventuellt P& grannaras bekostnad- far storre chans
att lyckas.

Setex, QOates1972,

53 Hur kontroversiella dessasubventioner ar kan diskuteras. Den stora skattekilen mellan hemarbete och
forvirvsarbete  har okat l6nsamheten i atgarder som 6kar mans eller kvinnors  arbetsutbud. Hit hor sub-
ventionerna iNOM barnomsorgen, For skattebetalarna kan det vara en god affar att subventionerna dag-
hemsplatser for i varje fall ett-barnsforaldrar  Att detta samtidigt skulle varasamhallsekonomiskt ~l6nsamt ar
emellertid inte sakert. Eftersom den kommunala l6nsamhetenar betingad av beskattningen kan ett for sam-
hallsekonomin  som helhet béttre alternativ vara att dndra beskattningen av forvarvsarbete. Sevidare Séder-
strom 1994,
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Hur det forhaller sig med dennasak far nu vara en oppen frdga.Som tidigare
namnts ar den svenska modellen av fiskal federalism mycket lite studerad. Vi
vet alltsdintei vad man svenska kommunerverkligen har férméga att bedriva
en ur de egna kommuninvdnamas synvinkel |§nsamnaringspolitik, och inte
hellerhur derasmdjligheter harvidlag - som sakertvarierar fr&n kommuntill
kommun paverkas av utjgmningen m.m. Detta behover undersékasempiriskt.

Varfor tillvaxt? L&t oss lamnafraganom kommunernas méjligheter att 6ka
det egna skatteunderlaget och istallet fundera éver frdgan varfér en kommun
skulleyjlja anvanda sig av sddanansjligheter. | diskussionenav dennafraga ar
detviktigt att se skatteunderlagets dubblafunktion. Skatteunderlaget, som allt-

sé omfattar kommuninvanamasarbetsinkomster och vissaersittningar for sa-
danainkomster, bestammerinte baramsjligheterna  att finansiera kommunal
konsumtion och kommunalatransfereringar, utan ocks@msjligheterna  att fi-

nansiera kommuninvnamas privata  konsumtion gchprivata transfereringar.

Det finns alltsa bade privatekonomiska  och kommunalekonomiska intressen
knutnatill skatteunderlagets storlek. Atgarder som okar skatteunderlaget kan
vara efterstravansvarda aven om det- mot fdrmodan - skullevara s& att kom-
muninvanarnak&nnersig mattade vad géller kommunala tianster. Detta har
fundamentalbetydelse for det kommunalaincitamentet. Undernormala for—
héllandentorde en Okningav skatteunderlaget utnyttjias till en balanserad k—
ning av sévalprivat som kommunal konsumtion sgmftransfereringar.

Vi skall har noja 0Sss med att kort kommenteratre kategoriers intresse av at-
garder som avseratt 6kaden egna kommunensskatteunderlag, namligen vanli—
ga skattebetalare, fastighetsagare ochkonununanstallda.

| Enskilda skattebetalare kanférmodas haett starktintresse av att denegna
kommunalskattepliktiga inkomsten vixer.64 Det handlar om vars och ens
forsorjningsmojligheter  och |evnadsstandard. Harav foljer emellertid inte att
den enskilde skattebetalaren ocksaharett starktintresse av atgarder som ékar
hemkommunenssamlade skatteunderlag.

For att Oka sin forvarvsinkomst har skattebetalaren en rad atgarder att vilja
mellan, sdsomatt arbetamera, byta jobb eller genomga utbildning. Att detta
gors basti denegna kommunenar inte sakert. Ma@ngafsredrar att bo i en kom-
mun och arbetai en annanDet kan ocksévara sdatt flyttning till en annan

64 samtidigt kan lustenatt redovisainkomsternavara svag.
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kommun &r ett battrealternativ. | sadandall far denegna kommunen vidkéan-
nas ett minskat skatteunderlag.65

Fr&ganar nu om det ligger i den enskilde skattebetalarens intresse att denegna
kommunen Vidtar &tgarder medsyftet att kakommunens skatteunderlag.  Det
ror Sig i sa fall om investeringar i infrastruktur,  foretagssubventioner, utbild-
ningssatsningar 0.d. Atgarder av dettaslag kan naturligtvis vara extremt  [6n—
sammafor enskilda skattebetalare i vissa situationer, men var fraga gallersna-
rast om de &r Idnsamma for en genomsnittlig  skattebetalare under mera norma—

betingelser. Det rackerda inte att en atgard genererar ett storre tillskott il
kommunens skatteunderlag  an vad den forbrukar, utan det krévs att tillskottet |
skatteunderlag  ar tillrackligt stort for att uppvaga forlorade naturvarden och
andranegativa effekter P& kommunens totalaattraktivitet S@yvan.6@ara om
dessaforutsattningar ~ ar uppfyllda, ligger det i den enskilde skattebetalarens
intresse att kommunen &gnar Sig  atgarder som Okar detegna skatteunderla—
get.

Somtidigare namnts har kommuner sannolikt ingen uppsjo pa atgarder som é&r
lsnsamma | angiven mening. Men i denman som sadanaitgérder finns, ligger
det alltsdi enskilda skattebetalares intresse att deblir vidtagna. Utbytet ar inte
baraatt de kommunalafinanserna starks, utan att det ocksaskapasférutsatt—
ningar att ha en lagre utdebitering.

ii De kommuninvanare Som ér fastighetsagare har, ceteris paribus, ett sarskilt
starktintresse av att den egna kommunens skatteunderlag ~ 6kar. Anledningen ar
att fastighetsvardena ar beroende av den samlade kopkraften i kommunen.
Okningar | skatteunderlaget ~ Okar efterfrigan pa fastigheter ochleder, om inget
annatintraffar, till att fastighetsprisema ©kar. Harigenom kommerfastighets-
agarna i en battresituation. Detta ar enillustration av dettidigare namndaHen-
ry George-teoremet.

Fastighetsagarma  ar rimligen mycket angelagna om att denegna kommunens
skatteunderlag ~ Okar. Skaletar att fastigheter manga ganger representerar en
stor del av vederbérandeagares totalaférmégenhet och- &n viktigare - att de
till skilnad frAn andra tillgéngar inte kan flyttas fran en kommun till en an-
nan.67 Deras varde star och faller med utvecklingen i denegna kommunen.
Erfarenheterna undersenaredr visaratt detkanrsra Sig om dramatiska varia-

65 Opservera att kommunens €gna skattekraft bAdekan éka och minska, beroende om den utflyttande
har eninkomst over eller under genomsnittet.

66 Huruvida ©verskottetanvandsfor att 6ka kommunens verksamhet eller for att sé&nkautdebiteringen, —ar av
sekundar betydelse.

67 Att vissabyggnader kanflyttas, om &ntill betydande kostnad, &renannan sak.
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tioner. P&sina hall harefterfragan minskat sa kraftig att fastigheter blivit prak—
tiskt taget pggjjbara.

il Enannangrupp med starkt intresseav att den egna kommunens skatteun—
derlag vaxer ar kommunensegna anstallda. For dem &r skatteunderlaget inte
baraett métt pd inkomsternai kommunen, ytan sjalva inkomstkallan. ~Ett véx-

ande skatteunderlag kanférmodas ledatill 6kade skatteinkomster och vixande

kommunal verksamhet, vilket for de kommunanstillda betyder nya arbets-

uppgifter, forbattrade befordnngsméjligheter, hojd 16N etc.

Kommunanstéllda &r inte baragynnade av att skatteunderlaget vixer. Dess—
utom har de direkta fordelar av deatgarder somsatts  fOr att astadkommaett
véaxande skatteunderlag. Dessaétgérder ger dem nya arbetsuppgifter, beford—
ringsmajligheter, 10N etc. Darforhar kommunanstalida S Q[PTUPPintresseav
att sddanadtgarder foretas aven nar deraseffekt pd skatteunderlaget ar liten
ellert.o.m. negativ.

3.4. UTIAMNINGENS BETYDELSE

Det ar dagsatt knyta ihop synpunkterna i dettakapitel.

Vi haravstatt frén att ta stallning till frAganvad som ar den verkliga drivkraften
i kommunal verksamhet, mengett ndgraexempel pé vadsom skullekunnavara
en organiserande  princip  for kommuners upptradande: valfardsmaximering,
rostmaximering, maximering av fastighetsvarden  samt budget-och verksam—
hetsmaximering. Dessaprinciper tar, enkeltuttryckt, fastapade intressensom
barsupp av vanliga skattebetalare gchmedianviljare, kommunens fastighets-
agare respektive dessanstillda.

1foregéende avsnitt noterades att de namndakategorierna har olika starktin-
tresse av atgarder som avser att starkaden egna kommunens skatteunderlag.
Detta intresse ar formodligen ganska ljumt hos denvanlige skattebetalaren,
starkare hosfastighetsagaren och starkast hosdenkommunalt anstzllde. Bero—
ende pa vilken organiserande  princip som galler, kommeralltsakommunernas
instéllning till atgarder som starker detegna skatteunderlaget och skattekraf-
ten att praglas av ett mer ellermindrestarkt engagemang.

Vad kan  underdessaférutsattningar  sdga om utjgmningens betydelse for
kommunernasagerande? | utjamningssystemet #r detjusteringen av nettobidra-
get medhansyntill variationer i denegna skattekraften som nu ar relevant att
se pa. Dennajustering kan beskrivas som en beskattning av ékningar i egen
skattekraft. 95 procent av sadanaskningar dras till staten genom att kom-
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munenfar i motsvarande man lagre bidrag.68 Det ligger néara till handsatt tAnka
Sig att effekten av en S& pass hard beskattning &r att kommunerna tappar allt

intresse for atgarder som starker det egna skatteunderlaget. ~ Som den tidigare

framstallningen  klargjort &r det emellertid inte sékertatt beskattningen har en
negativ effekt pa tillvaxtambitionema.

i Om den vanlige skattebetalarens intresse praglar kommunernas beteende,
darfor att valfards- eller rostmaximering  &r den organiserande  principen, har
utjiamningen sakert en negativ inverkan pa intresset fOr atgarder som oOkar
skatteunderlagets  storlek. Anledningen &r att en av atgardernas effekt, namli-
gen den att mojliggéra utOkadkommunal service eller sanktutdebitering, nas-
tan helt och hallet forsvinner. Utbytet av atgarderna begrénsas i stort sett till
denbehalining skattebetalaren har av atgardernas effektpa kommuninvanamas
allmanna valmaga och de egna utkomstmgjligheterna.

Det bor understrykas att effekten P& kommunernas beteende kanskear férsum-
bardarfor att kommunerna under allaomstandigheter harbegransade majlighe-
ter att paverka det egna skatteunderlaget | positiv riktning. Hur det férhaller Sig
med den sakendr, som tidigare framhalits, enempirisk fraga.

ii Att beskattningen kanske bara har marginell effektpé det kommunala bete-
endetgaller i an hogre grad nar fastighetsagarna ~ sétter sin pragel p& kommu—
nerna i kraft av att maximering av fastighetsvardena  ar den organiserande
principen for de kommunala aktiviteterna.

Somtidigare namnts har fastighetsagara  ett Starktintresse av att det skeren
tillvaxt i hemkommunens skatteunderlag, helt enkelt darfor att fastighetspriser—
na ar kansliga for inkomstutvecklingen. Att Okningen i skatteunderlaget inte
kommerde lokalakommunala finansiema till del- annat &n ytterst marginellt —
spelar sannolikt inte s& stor roll for fastighetsdgamas intresse av atgarder som
paskyndar den totala inkomstutvecklingen. Det & kommuninvanamas snarare
an kommunens inkomster som bestammer efterfrigan pa fastigheter.

iii Situationen &r majligen annorlunda nar budget- och verksamhetsmaxi-
mering ar den organiserande  principen och de kommunalt anstéllda sétter sin
pragel p&d kommunernas agerande. Intresset fOr skatteunderlagets ~ storlek &r da
mera direkt beroende av dess méjligheter att generera kommunala inkomster.
Begransas dessamojligheter genom att 6kningar i skatteunderlaget néastan helt
neutraliseras av sanktabidrag, blir intresset fOr skatteunderlaget —rimligen fOr-
svagat.

63 \/j talar har enbart om dennya modellen och bortser franatt négrammmuner &r bidragsberattigade.
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Detta behéver emellertid inte betyda att intresset fOr &tgarder som okar skatte-

underlaget férsvinner. Somtidigare namnts har kommunanstallda inte barain-
tresse av atgardemas resultat, utan ocksdav &tgarderna i Sig. Detta intresse
kvarstar aven sedarresultatet forlorat i betydelse. Om detredani utgéngslaget

ar sdatt en enskild kommunhar mycket svart att paverka sitt skatteunderlag,

blir effekten av beskattningen givetvis @n mindre. Vare Sig resultatet beskattas
ellerinte ar deti safall enbartitgarderna i sig som motiverar intresset.

Det bér understrykas att kommunerna skiljer sig i mangaavseenden och att
de gjorda papekandena avseralimanna tendenser. De skall inte uppfattas som
uttalanden om vad som galler i yarje enskilt fall.

Akademiska avhandlingar brukar utmynna i papekanden om behovet av fortsatt
forskning. Sallanar ett sddantpapekande mera pékallat an i forbindelse med
dentyp av frAgor som tagits upp i detforegdende. Kunskapen om de politiska
preferensemas  faktiska utseende i organ av typ kommuner och vad som be—
stammer ~ den politiska processens utfall ar mycket bracklig. Den internationella
forskningen P& omradet harprévat ett antal lovande ansatser, men utan att n&-
gon harvunnitbredare acceptans. Det ar ocksadiskutabelti vad man utlandska
forskningsresultat ~ kan éverforas till svenska forhallanden. Som namnts har det
knappast forekommit Nagonforskning alls om dessdragor utifran svenska in-
stitutionella forhallanden och data. Lyckligtvis  ar anledningen bristande intres-
Sesnarare an bristande mojligheter.

| sjalvaverketfinnsdetutmarkta mojligheter att gora studier pa svenskakom-
mundata, i synnerhet vad galler primarkommuner.  Det gamla utjamningssyste-
met ger oss ett unikt material att studera hur utjgmningen paverkar kommuners
beteende.Det gamla systemet innebar att ett femtiotal kommuner intefick na-
got utjamningsbidrag alls, samtidigt som 6vriga kommuner fick hundraprocen-
tig kompensation for olikheter i skattekraft m.m. Detta férhallande bordekunna
avlasas i skildabeteenden hosdebaggekategorierna. Fraganar sedarvaddes-
sa skillnader implicerar betraffande kommunernaspreferenser. Observationer-
na bordekunnaanvéandas for att testa bl.a. de organiserande  principer som
namnts i avsnitt 3.2.

En endastudie kaninte ge alla svar. For att Okaprecisionen i den namnday-
pen av studier, ar det angelaget att vasentligt Oka kunskapen om kommuners
verkliga handlingsméjligheter. En av deviktigaste fragorna ar att undersoka det
kommunala skatteunderlagets beroendeav kommunernasagerande i olika av—
seenden. Vad bestammer skatteunderlagets férdelning mellan kommunerna?



uUtiamning och kommunala incitament 51

Vad kanen kommun gora for att Okasitt skatteunderlag?  Bl.a. hardetstort in-
tresse att veta hur skatteunderlaget paverkas av kommunens eget skattetryck,
Sankningar av skattesatsen har sannolikt en positiv effekt pa flyttningsrorelser—
na och arbetsutbudet hos dem som stannar i kommunen, varfor bortfallet i
skatteinkomster torde bli proportionellt  mindre an skattesatsens sankning. Hur
mycket? Ar detlika mycketi allakommuner?

Till frAgan om handlingsméjligheternas utseende hor ocksa studier av statliga
regleringars betydelse. Kommunerna har fatt en rad aligganden av staten. En
frdga ar hur kostnaderna for dessaé&ligganden skilier Si9 mellan kommunerna.

Detta har intresse for bl.a. diskussionen om finansieringsprincipens tillamp-

ning. En annan, beslaktad fraga ar hur de statliga &liggandena pa ett omrade
begransar g||er mojligen dkarkommunernas handlingsméjligheter pa andra
omréden.

studiet av dessafragor ar det viktigt att uppméarksamma denroll som konkur-

rensen kommunerna emellan spelar. Som understrukits i det foregdende &r
kommuner SMA, extremt Oppna ekonomier med en i Mangafall utsatt position.

Det har stort intresse att f& veta i vad man dagens omfattande kommunala

verksamhet ar betingad av utjamningssystemet och alltsa skulle falla bort om
dettasystem avvecklades. Parent teoretiska grunder och med stdd av bl.a.
amerikanska studier finns det anledning férmoda att detar en stor del av den
kommunala verksamheten som &r berord, men utan empiriska studier av saken
ar det svart att konkretisera dennaférmodan.

Forhoppningsvis ~ kommer medtidenatt fa ett vasentligt battreunderlag for
att diskutera kommunalekonomiska frgor. Kunskap pa dettaomradeharocksa
betydelse for forstaelsenav denintegrationsprocess som Pagarinterationellt,
inteminst i Europa.
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Bilaga A.

FISKALFEDERALISM OCH vaLr4rpsTeORI

En fiskalt federal situation foreligger nar det finns minst tva politiska nivaer
med egen beskattningsmakt  och betydande sjalvstandighet i Ovrigt. Vi ser har
pa fallet med tva fiskala nivéer, en statlig/central nivd och en kommunal/lokal
niva. Padensenarekandetfinnasflerainbordes konkurrerande enheter. Delvis
kan dessaagera gemensamt genom bildandet av kommunalférbund 0.d.

Nar denfiskala federalismen betraktas ur vélfardsteoretisk ~— synvinkel &ar detan—
damalsenizghelen  som star i focus for intresset. | likhet med vad som &r bruk—
ligt, sesandamélisenligheten  har ur berérda individers synvinkel. Andamalet ar
att da skapabastamojliga forutsattningar  fOr individernas nyttomaximering.

Individuell  nyttomaximering. Vad som ger individer nytta kallasnyttigheter.
Dessakan vara kollektiva ellerprivata | betydelsen delpara/individuellaHur
en individs nytta avhanger tillgdngen pa nyttigheter anges av individens nytto-
funktioneller preferensfunktion. Dennaskrivs

| ulzuid,z;,....zM; xth, o th h12, H

llar antas att detfinns  individer 1,2, Il M kollektiva nyttigheter [T

1,2, M ochN privata nyttigheter 1= 1,2, |N. betecknar den h:te
individens nytta, zprpetecknar tillgdngen/kvaliteten pa den mzte kollektiva nyt-
tigheten och x,", betecknar individens eget innehav/ konsumtion av denn:te pri-
vata nyttigheten. Till den senarekategorin raknasiven forvarvsarbete ochand-
ra aktiviteter.

Budgetrestriktionen  satter gransen fOr hur stor nytta individen kanuppna.Dess
utseende antas varabestamt av priserna jnklusivelOner rantor g..pa privata
nyttigheter, som anges medvektorn p : PU, individens férmoégenhet ochar—
betsoberoende inkomst, sombetecknas  samt tillgdngen/kvaliteten P& méang-
denkollektiva nyttigheter i form av luft, parker, gatufrid 0.d., som anges med
vektorn z: |m.

Hur den uppnaeliga nyttan varierar medandringar i budgetrestriktionens para-
metrar, dvSp, ochz, anges av denindirekta nyttofunktionen, som skrivs
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2 . vhp, 1 h: 1,2, H

Sambhéllelig  valfardsmaximering. De indirekta nyttofunktionema kan anvan—
dasfor att rakna ut hurindividernas nytta paverkas av bl.a. skatter, subventio—
ner, inkomstdverféringar och olika regleringar av produktionen i samhallet och

bildar harigenom en naturlig utgangspunkt for bedémningar av den samhalleli—
ga valfarden.

Salangesom forandringar i skatter m.m. leder till att alla individers nytta okar,
eller i varje fall till att vissaindividers nytta okar utan att andraindividers nytta
minskar, &r inte den samhélleliga valfarden maximerad. Det finns d& méjlighe-
ter att effektivisera resursanvandningen.

Aven om resursanvandningen  ar effektiv i den meningen att det for alla indivi-
der galler att det ar omgjligt att 6ka individens nytta utan att nyttan for ndgon
annan individ samtidigt minskar, kan den samhalleliga valfarden forbéttras,
namligen genom att;?rdc/ningen  av inkomster 0.d. bringas i narmare samklang
med sociala varderingar. Dessa varderingar uttrycks med en social valfards-
funktion, som t.ex. kan skrivas

3 w: WW, VH
Har forutsatts att det ar individernas indirekta nyttofunktioner ~ som ar argument
I den sociala vélfardsfunktionen. Det & med andraord i termer av uppnaelig

ochinte faktisk nytta som individerna jamfors. Lyckas individerna i uppsatet
att varanyttomaximerare,  ar skillnaden utan betydelse.

Det finnsen gréns for hur stor den samhélleliga valfarden kan goras. Allmant
kan dennaskrivas som en valjardsfiom,  som anger det maximala vardetpa
respektive individs nytta nar alla andraindividers nytta ar given, dvs

4 Rv SO

Har yalijer  att ange gransen i termer av en indirekt social yzifardsfunktion.
Dennaar analogtill denindirekta nyttofunktion — for enindivid och visar hurden
uppnéeliga véalfarden berorav politikernas handlingsparametrar, dvs skattesat-
ser 0.d. Om vektorn s = sj betecknar méangden av politiska handlingsparé-

metrar j = 1,2, J, kandenindirekta valfardsftmktionen skrivas

5 V=GS
De politiska handlingsparametrama kénnetecknas av att de direkt ellerindirekt
harinverkan pa argumenten i individernas indirekta nyttofunktioner, dvsp,
ochz.
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Kommunerna. Antag, att detfinnsK kommunerk = 1,2, . K, For var och
en av dessdinnsen socialvalfardsftmktion69

6 wk=wkv,v2, V..., k=1,2, ..K

ochmotsvarandeindirekta valfardsfunktion

7 Vk Gksk k= 12, K

Har betecknar ~ mangden av handlingsparametrar som startill denkztekom-
munensforfogande.

Staten. | den fiskala federalismen kan staten upptrada som huvudman for
kommunerna eller som agent  dessa.Hursomhelst finns det anledning att
skilja péfallet att staten har respektive inte har information om individernas
indirekta nyttofunktioner {rye position.

Fall I . Om staten &r huvudman ochforutsatts ha information om individernas
indirekta nyttofimktioner, erhdlles den centralistiska versionen av denfiskala
federalismen. Staterhar da en socialvalfardsftmktion av typen 3. Eftersom
detantagits att allakommuner harlika mangainvanare, handlar deti dettafall
om HxK individer. Statens sociala vélfardsfunktion kanskrivas

8 wa=wavl,v2, VH, vivz, yH

dérparenteserna  avserinvdnarnai respektive kommun. Index@&: p&minner om
att staten antas vara all-seende.

Motsvarandeindirekta sociala valfardsfunktion fOr staten kanskrivas

9 V8 Gasa

darvektorn  betecknar statens handlingsparametrar.  Dessakan skilja sigfran
handlingsparametrama | kommunerna.

Fall  Omstaten & huvudman, men informationen om individernas indirekta
nyttofunktioner finnshoskommunerna, &r staten i behovav kommunernasom
informationsbarare. Antas att staten som mest kan fa information om kommu-
nernas indirekta valfardsfunktioner 7, far statens sociala valfardsfimktion
féljiande Utseende

10 wb= wbv1l,v2, VK

samt

11 vb- Gbsb

69 For enkelhetensskull antas att alla kommuner harH invanare.
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dar  &r statens handlingsparametrar  nar dessagerande maste ske via kommu-
nernas maximering av respektive kommuninvanares  nytta.

| allméanhet &  mera begransad an SCstatens handlingsutrymme ar mindre
nar mojligheten att agera direkt vis—a-visindividerna utesluts. Index cb, pamin-
ner om att staten har begransad information.

Fall Nar kommunerna har rollen som huvudman och staten agerar kom-
munernas uppdrag, blir denforme/|&ilden inte mycket annorlunda. Den socia-

vélfardsfunktionen  och denindirekta valtardsfunktionen har sammaallmanna
utseende som i foregdende fall, dvs

12 wc:WCv,v2,...,vK

respektive

13 V. GCsC

bara med den skillnaden att indexar olika. Index fc paminner om att det ar
kommunerna som ar huvudman.

Den formella likheten mellanfall 2 och 3 ar emellertid bedraglig. 1(Q &r sta—
ten huvudman och darmed den som avgér hur kommunernas indirekta nytto—
funktioner skall viktas. 112 handlar staten daremot for att tillvarata kommu-
nernas intresse, ocksdi frAgor somrér férdelningen kommunerna emellan.

Denna skillnad avspeglar sig i de indirekta valfardsfunktionema. 1 11 ér
handlingspararnetrarna  valda fOr att passa statens intresse, medandet ar kom-
munernas intresse som styr valeti 13. Vad som ingari och kanalltsd
vara vasentligt olika. Det kantex. vara sdatt  innehdller medel for att homo—
genisera kommunerna, medan innehaller medelsom syftar till att forstarka
olikheterna kommunerna emellan.
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Bilaga B

POLITISKEKONOMI

Dennabilagaredovisar N&gracentrala fragestalliningar ochresultati den nya
politiska ekonomin. Utmarkande for denndorsimingsinriktning  ar att traditio-
nellt statsvetenskapliga frdgor studerasmedbegrepp och analysmetoder ham-
tade fran ekonomisk teori. Forskningen galler gruppers  véarderingar Pre-
ferenser, valmdgjligheter och beteende.De grupper som studerasar inte bara
politiska forsamlingar. Analysen ar i sinaallmannadragtillampli pé allaslags
kollektiv, inklusive enskildafamiljer. Avgérande &r att dethandlarom engrupp
medgemensamt upptradande.

B . 1 AR ROW%MOJLIGHETSTEOREM

Beslutsom géller en grupp av personer kréaveren kollektiv beslutsregel. En
intressantfr&gaar i hur hog grad gruppens vardering, som dennakommertill
uttryck | beslutet, avspeglar de berérda personernas individuella varderingar.
Arrow 1951/63 var denforste som pa ett systematiskt satt analyserade kol-
lektiva beslutsreglers representativitet. Han stallde upp femkriterier ochvisade
att detinte finns ngon kollektiv beslutsregel som samtidigt uppfyller demal-
la.70

Analysen Utgérfrénf@”ande kriterier pa representativitet:71

P Paretooptimalitet.  Om allaindivider féredrar ett visstutfall x framfor
ett alternativy, sdmastedet gallaait x placeras férey i den kollektiva
rangordningen. Den kollektiva beslutsregeln skall medandraord respek-
tera enighet blandberodrda personer.

ND Icke-diktatur. Ingenindivid far ha s&darkontroll éver denkollekti-
va beslutsprocessen, att dennaalltid ger detutfall som hanoénskar, obero-

7% Ursprungligen  hade Arrow medett sjatte kriterium. Det harvisatsig vara sverfisdigt.

1 Framstaliningen féljer INnman 1987. For en alternativ framstélining, seMoberg 1994, Déar harkriteri-
ernaav pedagogiska skél avgransats P& delvis annorlunda  Sétt.

3 14-1536
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endeav vad andradnskar. Det skall medandraord vara méjligt att den
kollektiva rangordningen avviker franvadenenskild individ tycker.

U Universialitet. Den kollektiva rangordningen far inte vara begransad
till vissakombinationer av individuella rangordningar. Alla vérderingar
skallbeaktas, huruddade an kantyckasvara.

R Rationalitet. Den kollektiva rangordningen skall vara fullstandig och
transitiv. Fullstandighet innebér att denkollektiva beslutsregeln kanrang-
ordnaalla forekommandealternativ, dvsange omx féredras framfor y, y
foredras framfor x ellerom x ochy varderaslika. Transitivitet foreligger

omdetnar x foredrasframfor y ochy foredras framfor z, alltid galleratt x
foredras framfor z.

1 Oberoendeav irrelevanta alternativ. Den kollektiva rangordningen av
tva utfall far baraberopé individernas vardering av jyst dessaalternativ,
ochintenagotredjealternativ.

Vart ochett av dessariterier &r rimligt. Problemet &r att detinte existerar Na-
gon beslutsregel som uppfyller allafemkriterierna. For varje tankbar besluts-
regelgélleratt minstett av kriterierna inte ar tillgodosett. En s&hdg gradav
representativitet att alla fem kriterierna  ar uppfyllda ar alltsd inte majlig att
uppna. Det ar innebdrdenav Arrows teorem.

Tag som illustration fallet att en beslutsregel uppfyller kriterierna P Pare-
tooptimalitet, U universalitet, R rationalitetoch! oberoendav irrelevanta
alternativ! safall kandetmedstodav Arrow-teoremet  S&gas att detar logiskt
omdjligt att dennabeslutsregel kan uppfylla kriteriet ND jcke-diktatorisk.
Den mastemedandraord vara diktatorisk.

Féljande resonemang Visaratt detledertill enmotsagelse att anta att &ven ND-
kriteriet ar uppfylit:72

1 DefinitionBetrakta tva alternativ x ochy ochségatt en vissgrupp av
personer, betecknad GX,y, har ett avgérande inflytande 6ver rangord-
ningenav x ochy om detgalleratt denkollektiva beslutsregeln séatter x
forey narhelstindividerna i GX,y foredrar x framfér y ochallaandrain-
divider foredrar y framfor x.

2 Antag att detexisterar en grupp GX,y medavgorande inflytande be-
traffande x och

3 Antag, att allaindivider i gruppen GX,y féredrar x framfér y ochy
framfor  som skrives xPGyPGz, och att samtidigt alla andraindivider

72 Exemplet &r hamtatfran Inman 1987.
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betecknadd\l foredrar y framfér 2 och z framfér x, som skrives
yPNzPNX.

4 Eftersom GX,)y haravgérande inflytande, géller definitionsmassigt att
denkollektiva beslutsregeln  rangordnar x fore  Detta skrives XPy ytan
index.

5 Vidare ger den kollektiva beslutsregeln som resultat att y féredras
framfor z. dvs SZ Detta fgljer av P-kriteriet ochvad somantagits i 3,

6 Enligt R—kriteriet transitivitet mastedet ocksagalla att xPz.

7 Det ar baraindividerna i Gx,y som foredrar x framfor 2. Enligt .
kriteriet maste denkollektiva rangordningen mellanx och 2 vara oberoen-
de av hury varderas. Detta betyder att gruppen GX,y harett avgérande
inflytande ocks& pa rangordningen mellan x och 2. Genom att upprepa re-
sonemanget 2-6 gér det att visa att gruppen GX,y i sjalva verket
mastehaett avgorande inflytande P& rangordningen av alla par av alter—
nativ. Foljaktligen har deindivider som intetillhér dennagrupp inget som
helstinflytande &ver den kollektiva rangordningen.

8 Enligt ND-kriteriet maste gruppen GX,y utgéras av mMinsttva indivi—
der.

O DelaGXx,y itvaundergrupper, A ochB. | baggegrupperna foredrasx
framfér y, men grupperna skiljer Sig darigenom att A har en relativt 189
vardering av 2, t.ex. XPAyPAz, medarB har enrelativt hog vardering av 2,
t.ex. zPBxPBy. De individer som intetillhér gruppen GX,Y fortsatter att
foredra y framfor 2 ochz framfor x, dvsSyPNZPNx

10 Enligt R—kriteriet fullstandighet  finns det tre mojliga  kollektiva
rangordningar av2 ochy, namligen att 2 foredras framfor y, zPy, att y fo-
redrasframfor z, SZ, eller att 2 ochy varderas lika mycket, zly | be—
tecknar indifferens.

11 | falletzPy masteundergruppen B haett avgérande inflytande, en-
ligt vad som antagits i O galler att yYPNzochyPAz.

12 Enligt 4 ger denkollektiva beslutsregeln resultatet XPy. | fallet §Z
eller ylz maste detenligt R-kriteriet darfér galla att xPz. Detta foljer av
transitiviteten.

13 Eftersom det baraar individerna i undergrupp A som foredrar x
framfor z, méstedennagrupp haett avgorande inflytande i fallet SZ eller
ylz.

14 oOberoende av vilket fall som galleri 10, kan alltsgruppen med
avgorande inflytande visasvara mindrean GX,y. Som framgétt ar den
antingen A ellerB.
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15 Genom att upprepa stegen Q—|4 for undergrupper i A eller B, gar
det att hitta en annu mindre grupp med avgérande inflytande. Detta forfa—
randekan upprepas tills baraen individ &terstdr, men i safall a denne
diktator, vilket strider mot ND—kriteriet.

Begransad representativitet. Att inte alla fem Arrow-kriteriema P represen-

tativitet kan uppfyllas, lamnar ossmed mdjligheten att enkollektiv beslutsregel
som bast skullekunna uppfylla fyra av kriterierna. For forskningen om kollek-

tiva beslutsprocessers  representativitet ~har det gallt att analysera innebérden av
att Ndgotay kriterierna inte uppfylls.

P Enutvag &r att ge upp Kravetpa paretooptimalitet.  Vad detta innebar har
analyserats av bl.a.Wilson 1972 .Implikationema  &r inte attraktiva. En mojlig
konsekvens ar att den kollektiva rangordningen  blir passiv Pa si satt att den
alltid ger utfallet att x ochy varderas lika hOgt, trots att individerna kan féredra
x framfor y eller tvartom. En annan MOjlig konsekvens ar att det uppkommer
en omvand diktator i den meningen att denkollektiva rangordningen  alltid
utfaller tvartom mot vaden VisSindivid 6nskar.

1skenetav Wilsons resultat harparetooptimalitet ~ kommitatt betraktas som en
nodvandig egenskap hoSyarje representativ kollektiv - beslutsregel.  Det far allt—
sdvara hagot av de andrakriterierna som ges upp.

ND Ett alternativ ar att ge upp kravetpad icke-diktatur.  Om individerna accep-
terar en diktator i denmeningen att det 6verldts ~ enperson att tolka den all—
manna vilian, gar detalltid att f& fram en kollektiv rangordning som uppfyller
ovrigafyrakriterier Parepresentativitet.

Problemet i detta fall ar att diktatorn, hur valvilig dennein ar, inte kan veta
om hanfér en sannbild av 6vriga individers varderingar. Att rangordningen  &r
representativ ~ &r iNgen storre fordel om det som representeras  &r falskt. Detta
aktualiserar frdgan hur man kan ta redapa folks sannapreferenser. Vi ater—
kommettill detta.

U Att kravet Pa universalilet  uppges, betyder att vissavérderingar utesluts.
Detta ledertill obeslutsamhet om ett otillatet alternativ andavaljs, eller till dis-
kriminering i denmeningen att personer som rakarha otilldtna  varderingar
berdvas reelltinflytande pa denkollektiva beslutsprocessen. heller dettaar
attraktivt.

R Diskussionen om méjligheterna att kommaur Arrows dilemma har lett
till slutsatsen att det ar kravetpa rationalitet, ~ dvs fullstandighet ~ och transitivi-
tet, somenklast kan undvaras. | mangapraktiska situationer ar detonédigt att
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haenfullstandig rangordning av allaalternativ. Detrackeratt veta vilket alter-
nativ som varderas hogst.| litteraturen talar man i dettafall inte om sociala
preferenser @||eren socialvalfardsfimktion, utan om en social besluts- eller

valfmktion.

Omkravetpa fullstandighet behdlls, kanrationaliteten offrasgenom att kravet
PA transitivitet ges upp. Inskrankningen i transitivitetskravet kan goras pa tva
satt. En fOrstabegransning &r att inte krévatransitivitet vid indifferens. Att x

varderaslika h6gtsomy, ochy varderaslika h6gtsom 2, behoveri dettafall
inteinnebaraatt 2 ocksavarderaslika h0gtsomx. Denkollektiva beslutsregeln

tilldts vara inkonsistent P& denngpunkt.

Omdet gjijamt Kravstransitivitet vid preferens, dvsatt 2 foredras framfor x i
alladefall 2 foredras framfor y ochy foéredras framfér x, erhélles en s.k. olig-
arkisk beslutsfunktion. Gibbard 1969 harvisatatt detvid varje kollektiv be-
slutsregel somuppfyller P-, U- ochl-kriteriet hosArrow, ochsom dessutomar
begrénsat rationell i harangiven mening, kommeratt urskilias €N grupp av in-
divider medsadantnflytande éver denkollektiva beslutsprocessen att @ de
alltid far sinyj|ja framom de ar eniga,oberoendeav vadallaandratycker, och
b ingenkollektiv rangordning ar m&jlig nar individerna i gruppen &r oeniga.
Dettaar naturligtvis  inte hellersarskilt attraktivt.

En annu svagare form av transitivitet haranalyserats av Blair Pollak1981,
1983De staller barakravetatt beslutsregeln skallkunnapekaut ett vinnande
alternativ. FOr att t.ex. x skallvara ett vinnande alternativ, rackerdetatt x ar
battrean varjeannat alternativ vid parvisa jsmfsrelser. Hur de andraaltemati-
ven forhaller SIgtill varandraspelaningenroll. Lagre an s&kan kravetpé ratio-
nalitet knappastsattas. Blair  Pollakkallade detacyclicitet  ochvisadentt
varje beslutsregel som uppfyller dettakrav, och dessutom P-, U-, och
knteriema hosArrow, ger individerna visSvetoratt Vid parvisa jamforelser OCh
darmedngjlighet att hindraatt ett vinnandealternativ utkristalliseras.73 Ju flera
alternativ som évervags, destostarkare blir vetoratten och destosvarare blir
detatt kommaframtill ett beslut.

En tankbar utvag i detsenarefallet ar uppenbarligen att begransa antalet alter-
nativ som far overvagas. Frégarar baravem som skall géra begransningen el-
ler medandraord bestammaagendan. Detfinnsen uppenbar risk att dennear
diktatoriskt inflytande.

73 Om antalet alternativ M & minstfyra och antalet alternativ 6verstiger antalet individer/rostberattigade
N, s&ar andelenparvisa jamforelser Somatminstoneen individ kan laggaveto mot lika med M-N+I/M.
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| Ytterligare en mojlighet ar ge upp kravet att rangordningen  mellan varje par
av alternativ skall vara oberoende av 0vriga jrrelevantaalternativ. Sombl.a.
Samuelson 19@7 noterat, ar de fyra Ovriga kriterierna, dvs U, ND och R,
inbdrdes konsistenta. Det finns ett antal kollektiva beslutsregler  som tillgodo-

ser alla dessakriterier, men inte I-kriteriet.74

Ett valkant exempel ar en S.K.forda—rakning. Om valetstar mellan M alterna—
tiv, sker omréstningen i dettafall pa s satt att de rostande tilldelar varje alter-
nativ ett tal mellan 1 och M ygrje tal far baraanvandas en gang. Det altema—
tiv vinner som far stérst summaav tilldelade tal.

Det Qar att visa att Borda—rakningen har obegransad doman U, ar icke-
diktatorisk N[ oOchrationell R samt lederframtill ett paretooptimalt P
beslut. Men det liggeri sakensiatur att dennabeslutsregel ar kanslig for till
synes ovidkommande férhéllanden. Inman 1987 ger fsjande exempel:

Exempel paBorda-rakning.  Fyraalternativ. Tre réstande.

Alternativ w
Person1
Person2
Person3
Summa

Siffrorna i matrisen ytomsumma-radetnger hur respektive person rangord—
nar alternativen. Exempelvis satter person alternativ y fOrstoch darefter 2, w
och x i namnd ordning. Alternativ y far h6gst Borda—summaoch ar darforvin-
nare. Det nast b&staalternativet &r x. FoOr att illustrera kansligheten, kan se
vad somhanderom person 1 andrarsinvardering franwxy&gt;z  till xwz&gtyy.
Trots att det inbérdes forhallandet mellan x och y &r detsamma, |ederdenna
forandring till att x istallet for y blir Borda-vinnare.

En annanillustration av kénsligheten erhdlles om detrelativt ointressanta alter-
nativet z Stryks fr&n agendan. Trots att ingen person har dettaalternativ. som
favorit, innebar strykningen att utgdngen andras. Det kant.o.m. bli s att det
inte langrefinnsndgon Borda-vinnare. Detgar latt att évertyga Sig om att alla
kvarstdende alternativ i exemplet far Borda-summan 6 i dettafg]|.

74 Sespeciellt Dyer  Miles 1976.
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Detar uppenbart att beslutmedBorda-rakning  jnpjyder till strategiskt rostan-
de.Exempelvis kanperson 3 i tabellen 6kachansenatt detav honompriorite-
radealternativet x vinnergenom att hanlégnaktigt placerar y sist. de Borda
sjalvunderstrok problemet genom att séga att hansbeslutsregel baralamparsig
for kollektiv bestaendeav uppriktiga personer. Tyvarr ar  intemycket hjalpta
av onsketankande. Kollektiva beslutsregler som brytermot I-knteriet ar kansli-
ga for manipulation pé sdsitt att individerna kanvinnapa att inte avsloja Sina
sanngreferenser.

Problemetmedmanipulation har sarskilt studeratsav Gibbard 1973 och Sat-
terthwaite 1975, Deras resultat sammanfattas i Gibbard-Satterthwaite-
teoremet, somsager att ygrjekollektiv beslutsregel mastedrytamot atminstone
ett av fgljande tre villkor: A denar icke-diktatorisk, |y denkan hanteratre
eller flera alternativ och C sanningsenligt icke-manipulativt  beteendear de
rostandesdominantaj betydelsen alltid pZstatrategi. Ytterst elementarakrav
kanman tycka, men somlikval inte kantillgodoses.

Valmdjligheter. Sammanfattasforskningen pa grundval av Arrows teorem,
erhdllesfsljande 9anskanedslaendeslutsats:

Det existerar iNgen kollektiv beslutsregel som ar saval demokratisk
uppfyller - ND ochbeslutseffektiv uppfyller R, | ochJ somimmunmot
strategisk manipulation uppfyller PA, R, | ochsom ger effektiva utfall

uppfyller P, 75

Valet av kollektiv beslutsregel illustrerasi Tabl& . Det ar forst fragaom ett
val mellandemokrati ] och 2 ochdiktatur 3, | detfOrrafalletar det sedan
frégaom ett val mellanineffektiva utfall ej P och ineffektiv beslutsordning.
Den senareupptrader i tre skepnader beroende P& om beslutsregeln har be-
gransad doméngj U, inte &r rationell R ellerinte ar oberoendeav irrele-
vanta alterativ gj Vad dessébrister innebar, harkommenteratsi detfo-
regaende.

s Inman1987. Villkoret PA, somkallaspositiv association, har fsljande innebdrd: om den kollektiva
beslutsregeln placerar x minstlika hO0gtsom ochen personsomtidigare placerade alternativen lika eller
foredrog y &ndrarsig och placerar x fére  sdskall denkollektiva beslutsregeln behdlla x forsteller gora x
till vinnande alternativ. Detta kriterium fannsmed i Arrows ursprungliga arbete, men visadesig sverflodigt
eftersomhanutgickfranindividernas sannapreferenser. PA-kriteriet aktualiserasdock nar det finns risk att
individerna ljuger.
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Tabla Implikationema av Arrow-teoremet och Gibbard-Satterthwaite-
teoremet  fOr valet av kollektiv beslutsregel
1 2 3
ND,U,l,R,PA ND,P,PA U,I,R,P,PA
LR u,l U,R
P U R | ND
Ineffektiva Ineffektiva Diktatur
utfall beslut

Kalla: Inman 1987. Anm.NDZicke—diktatorisk. UzuniverselL I=oberoende av irrelevanta alternativ.
Rirationell. PA=positiv association.P=paretooptimal

De val somillustreras i Tabld 1 kommer att diskuteras Ytterligare. Speciellt &r

intresserade av de kollektiva beslutens 6verensstammelse med onskemalen
hos de personer som besluten beror. Detta var Arrows utgangspunkt.  Diskus-
sionenpgrjar Meddiktaturfallet och overgar sedartill olika varianter av demo-
krati.

B.2 viLmenanoe DIKTATOR

| fallet med en diktator bordedet vara enkeltatt se densociala vélfardsfunktio—
nen. Per definition sammanfaller dennamed diktatoms egen nyttofunktion.
Sakenar forvisso enkelom diktatorn bara ar intresserad av Sitt eget valbefin—
nandeMen dettafall 4r tamligen ointressant.

Ett betydligt intressantare fall ar att diktatorn ar valmenande pa s& satt att han
vill utnyttja sin maktfor att maximera undersatarnas vélbefinnande. FOr att un-
derstryka att det ror Sig om en valmenande diktator, kallas hani fortsattningen
Representanten. 76 Problemet &r att haninte utan vidarekanveta vad som gag-
nar undersatama ochatt han, nar hanvet detta, inte hellervet hur derasintresse
bast skalltillvaratas. Detta ar sammaproblem som densocialistiska planbyran
moter i Lange-Lerner-modellen.77

76 Resonemanget ar tillampligt ocksdutanfér den offentliga sektorn. | den mansomdet rér Sig om frivilliga
associationer. som idrottsforeningar  0.d., masteen reservation dock goras for individernas méjlighet  att
lamna gruppen, Detta begrénsar diktatoms handlingsméjligheter.

77 Sespeciellt Lange Taylor 1938, Lange|942 och Lerner 1946, |dén om en valfardsmaximerande
planbyrd ar dock &ldre an S& setex. Barone 1908/1935. Bland kritkerna av Lange-Lerner-modellen,
ibland karakteriserad SOm socialistisk marknadsekonomi. bor sarskit Mises 1922/19360ch Hayek 1943/
1944n‘amnas,
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Sakenkan illustreras med problemet att dimensioneraen kollektiv nyttighet,
t.ex. brandskyddet i en kommun. Som forenkling antas att det bara finns tva
individer ytQveRepresentanten. Den optimala dimensioneringen erhalles nar
en utokning av skyddet pgrjgr kostameraan vad individerna varderar dentill.
Om MRS, petecknar denizteindividens vérdering av en marginell utokning av
skyddet och MRT ar kostnaden for sammautokning, ar detférdelaktigt att oka
skyddet salange som det galler att

1 MRS, « MRSZ MRT

Sasmaningom kommerman till en nivAnar dettavillkor intelangre ar uppfylit.
Det ar denoptimala nivan.Hur skall Representanten  hittadennaniva?

Representanten  ser vad detkostaratt utbkaskyddet, men hanharingen moj—
lighet att observerahur individerna varderar okningen. Om hanfragar dem, &y
det inte sékertatt hanfar ett sant svar. Individerna masterakna medatt det ar
de sjalva som skall finansiera skyddet. Problemet &r att finansieringens ut-
formning har betydelse fOr svaret.

Tag som exempel fallet att individerna forvantar Sig att betalahalften var. For
en utdkning av skyddet férvantar Sig alltsdvar och en att betalaMRT/2. Antag
att de har heltolika vardering av skyddet. En tycker att det redan finnslagom
med resurser for brandskydd MRS; = 0, medan den andre ser en personlig

vinstmed en fortsatt utékning MRSZ MRT/2Vad skall de svaraRepresen-
tanten, nar hanfragarom derasvardering? Uppenbarligen harb&ggeett motiv
att ljuga. Den fOrstaindividen forlorar pé en utskning MRS| MRT/2och
bor uppge en lagre vardering an hanfaktiskt har, medanden andraindividen

boruppge en hogre vardering, for att pa s satt forsakra Sig om att en utbkning

kommettill stdnd;han betalar dndabaranhalften avvad utokningen kostar.

Det ar naturligtvis baraav en tillfalighet ~som légnerna tar ut varandra och Re—
presentanten  ANdAfar en korrekt uppfattning om individernas sammanlagda
vardering. Utan en mera sofistikerad marknadsundersokning kan det inte
undvikas att Representanten  gverdimensioner ViSSaresurser/tjanster 0Ch under-
dimensionerar andra, vilket betyder slgseri. Féljaktligen har det ansetts viktigt
att forsoka fa frammetoder som i méjligaste man ger en korrekt bild av beror-
daindividers vardering/betalningsvillighet.78

VCG-modellen.  Feletmed det beskrivna tillvagagéngsséttet &r att man Utgar
frAnen givenfinansiering av skyddet. Foratt detskallvaramojligt att  sanna

8 vardering och betalningsvillighet  anvands hé&r somsynonymer.
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svar, maste kostnadsférdelningen goras avhangig individernas varderingar.
Bland olika metoder som bygger pa dennaidé skall har VCG-modellen nam-
nas. Den har Vickery 1961, Clark 1971 ochGroves] 97 3somupphovs-
méan.79

Sakenar naturligtvis  inte sdenkelatt man kan lata personerna betalavad de
tycker att tex. brandskyddet ar vart. Dettaskulle jnpjuda till gratisékning
darigenom att yvarje individ latsasha en lagrebetalningsvilia  an han faktiskt
har, samtidigt som hanhoppasatt andrainte gér sammasak. Eftersom alla in-
divider harintresse av att géra pd sammasétt, skulleresultatetbli att densanna
betalningsvilian underskattas, Vilket ledertill ett suboptimalt Skydd.

| VCG-modellen undviks dennaeffekt genomatt individerna inte betalar vad
de sager att deVill betala, utan ett beloppsombaraindirekt berorav denegna
betalningsviljan. Narmare bestamtfar respektive individ i dettafall betalaen
avgifthestdende av tva komponenter enligtformeln:

2 T-CX/N - SX -SX

dar X och X ar tvA nivderpa ifragavarande tjanst, N &r antalet individer,

Cx  ar genomsnittskostnaden for att tillhandahdlla nivanX och Sx be-
tecknar densamhalisekonomiska vinsten for 6vriga individer vid olika niva pa
tiansten. Utover genomsnittskostnaden betalar alltsérespektive individ i VCG-
modellen ett beloppsommotsvarar &ndringen i samhallsekonomisk Vvinst for
ovriga individer vid férandringen franX till X. Den harkaraktar av en extern
effekt.

En konkretisering kan vara p& sin plats. VCG-modellen kan uppfattas pé s&
sétt att Representanten phgrjarMedatt meddelaatt hani yarje dimensionerings-

beslut, t.ex. avbrandskyddet, kommeratt agerafor att maximera densamhalls-
ekonomiska vinsten, definierad som skillnaden mellan individernas samlade
uppgivna betalningsvilia ochdentotalakostnadenfor respektive projekt. | ett
visstlage,antar Vi, har allaindivider utom en meddelat sin betalningsvilia fér
olika nivaerpa tiansten. Med ledning harav, och vad man vet om kostnaden,

meddelasdenéaterstdendeindividen att kvantiteten blir t.ex. X, for sdvitt inte

79 Observeraatt vi nu talar om kollektiva i betydelsen odelbara nyttigheter, som t.ex. brandskydd. Om det
géllerdelbara nyttigheter, somindividerna konsumerarvar for Sig, somt.ex. Sjukvard, &r problemet enklare.
Lésningen ar ddatt anvandaavgiftsfinansiering,  déravgiften speglar kostnadenfor att utOkakonsumtionen/
produktionen  marginalkostnaden. Var ochen kdperdaytterligare enheter sélange som denegna vérde-
ringen/betalningsvilian  6verstiger kostnadenfor att producera S&dananheter. Den somvill hamera, far
betala mera. Detta &r denmarknadsekonomiska modellen. Poangen meddenna modellar att den, i defall
den ar tilamplig,  lederframtill en effektiv resursanvéandning. Dettabetyder forstas inte att marknadslos-
ningar, dér sddandinns, alltid bor féredras. Fér en diskussion om avgiftsfinansieringens ~ méjligheter
sjukvardens ©Mréde, se Soderstrom|99b.
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hansbetalningsviljia ar sddaratt dessinkluderande medforatt nivanvid vilken
densamhallsekonomiska vinsten maximerasblir en annan, t.ex. X.

Om detblir en &ndring av nivan, sdkommerovriga individer i ett samre lage,
enligtdevarderingar desjalvauppgivit. Enligt2 - skall denaterstaendeindivi-
denbetaladennaorsamring, sommats av skillnaden mellanSx  och Sx,
plus genomsnittskostnaden fOr ansten nar kvantiteten ar X.

VCG-modellen kanforefalla komplicerad, ochdetfinns sdkertmangadtillfallen

dadenar svér att tillampa, mendessfordelsr att individerna ges incitament att
tala sanning. Ingen harnagot att vinnapa att uppge en hogreeller lagrepetal-
ningsvilia an hanfaktiskt har.80

Dennaf6rdel har emellertid ett Pris. Somframgatt skall yarje individ betala
genomsnittskosmaden  PlUS ett visstbelopp. Det betyder att de samlade betal-
ningarna kommeratt dverstiga dentotalakostnadeni varjeprojekt som Repre-
sentanten initierar. Ett budgetoverskott, som skulle kunnabli betydande, &r
alltsdofrankomligt. Hur dettakan/bor disponeras, finnsinte narmare angivet.

Samycket ar emellertid klart, att dverskottetinte kanspridas ut p& deindivider

som deltari beslutet. Det skulleundermineraméjligheterna  att f& sanningsenli-

ga svar.

Slutsats. Slutsatseni dettaavsnitt ar att ett kollektiv av individer inte sékert
kan uppna en effektiv resursanvindning genom att nagon utses att tolka kol-
lektivets intresse.Dettypiska ar att Representanten  fattar sinabeslutpa grund-
val av en oklar for att inte saga falsk bild av berérda individers varderingar.
Men avenomRepresentanten ldggemedmaodapdatt ta redaP@medlemmarnas
sannavarderingar, ochdarvidanvanderdenmest sofistikerade metod kénner
till, finnsdeting€ngaranti att resultatetar effektivt, heltenkeltdarforatt sjalva
beslutsprocessen blir kostsam.

3.3. MAJ ORITETSREGELN

Vi gér vidaretill mittfaltet i Tabld Dethandlar harom kollektiva beslutsreg-
ler somuppfyller ND, P ochPA. Det betyder att de ar icke-diktatoriska, kan
generera effektiva utfall Q[ Tdividerna ar sanningsenliga samt har s.k. posi-

tiv associationS@edan.

80 Dock kankoalitioner av individer i vissaall vinna  att ljuga.SeBennett  Conn1977.
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For tydlighetens skull upprepas mittfaltet i Tabla Det ar tre fall. De tva
forsta bygger pd majoritetsregeln.  Som beslutsmetodtillgodoser denna regel
kravet pa oberoendeav irrelevanta alternativ. 1, men den leder andatill be-
slutsinelfektivitet darigenom att denantingen &r irrationell gj R ellerbarakan
klara en begransad domanej U,

For att Uppna sdvélrationalitet R som en obegransad domanU, maste obe-
roendet av irrelevanta alternativ ] offras.81 Darmedoppnas dorren for strate-
giskt beteendeav olika slag, Oppen rosthandel ar en mojlighet.

Tabld Demokratiska beslutsprocesser medmadjlighet till effektiva utfall.

Fallj Fall jj Fall jji
uppfyller LR, U uppfyller U,l, R uppfyller U,R, |
visstyp av preferenser  strukturerad omrdstning tex, rgsthandel

Kalla: Inman 1987.

Fallenj ochjj avseralltsdklassen av majoritetsregler. Denna har vissatill-
talande egenskaper. RedanMay 1952 visadeatt majoritetsregeln ar ensam
omatt hafgljande kombination av egenskaper for en kollektiv  beslutsprocess:

U dengaller allatankbara preferenser, dvsharobegransad doméan

A denar anonym i denmeningen att utfallet berorpa vad man tycker,
och inte p& vem somtycker vad

N denar neutral P& s satt att om processen placerar x fore y, ochalla
som stpdjer dennaangordning sétter w fore2, séplacerar processen 0Ck—
saw forez

PA denharpositiv association: 0m processen placerar x minst lika hogt
somy, ochen person som tidigare placerade alternativen lika eller fore-
drogy a&ndrarsig ochplacerar x forey, sé skallprocessen behalla x forst
ellergora x till vinnande alternativ

Det gér att visaatt egenskaperna U, A, N ochPA hosMay implicerar kriterier-
naU, ND ochl hosArrow, meninteomvant. Det av Arrows kriterier som
saknasir alltsd R, dvsrationalitet i betydelsen fullstandighet och transitivitet.
Rangordningar som bestams Med majoritetshesiut  &r inte fullstandiga  och
transitiva.

81 Detta féljer av Arrow-teoremet.
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Att majoritetsregeln  inte uppfyller kravetpa transitivitet har lange varit kant.
Entidig diskussion av sakeréterfinns i Condorcet 1785.Ett exempel péicke-
transitivitet ges av den s.k. majoritetsparadoxen, som illustreras av fgljande
situation.

lllustration av majoritetsparadoxen

vérdering | PersonA PersonB PersonC
hogst X 2 y
medel y X 2
lagst z y X

Har ar dettre personer som skall bestamma SIGfOr ett avtre alternativ. Beslutet
skall tas enligt majoritetsregeln. Hur individerna rangordnar alternativen fram—
gér av tabellen. Antag, att man borjar med att yalja mellanx och A och B
rostar da pa x, varfér y ar ute ur leken.Om man sedanygljer mellanx och
kommerB och C att rosta pa z, varfér ocksd x &r ute ur leken.Det para-
doxala &r att 2 vinner trots att detfinns en majoritet SOm foredrar ett annat
alternativ, namligen  Stallsy och2 mot varandra, réstar A och C for y.

Vad resultatet blir &r tydligen inte oberoende av rostordningen.  Utfallet beror
pa i vilken ordning alternativen stallsmot varandra samt hur langeman haller
pa. Sattsingen grans for antalet omréstningar, nasingetbeslutalls.

En situation som denngnpjuder till manipulation. Uppenbarligen  har detbety—
delse for utgdngen hur réstordningen  utformas OChvem som bestammer agen-
dan.Om dettaansesotilliredsstallande, ~ och man vill behalla majoritetsregeln,
ar losningen enligt Tabld 2 att antingen ge upp kravetpa obegransad doman
U elleratt férsbka gora agenda—bestammandet sdlite aventyrligt som méjligt.
Vi ser pa dessaitvagar i tur och ordning.

Begransad doman. | det forstafallet begransas anvandningen av majoritetsre-
geln till relativt enklabeslutssituationer. Det i litteraturen mest uppmarksam-
madefallet ar att alternativen kan ordnaslangs en endadimension héger-
vénster, stdrre-mindre @tcOchatt individerna haren-toppiga preferenser.

Det tidigare anvanda exemplet medbrandskyddet kan anvandassom illustra-
tion, namligen om frégan baragallernivnpa skyddet. Alternativen &r daord-
nadeldngsen endadimension: stérre—mindre. Att individerna har en-toppiga
preferenser betyder att de antigen foredrar stort framfor litet, litet framfor stort
eller lagom fore stérre ochmindre. Daremot utesluts varderingen att lagomar
samre an badestort ochlitet. Underdessdorutsattningar  upphévs majoritets-
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paradoxen, varfordetgar att fa framett entydigt resultat med majoritetsregeln.
Man brukar saga att deti dettafall finnsen fondorcet—vinnare bland altemati—
ven.

Kombinationen av en-dimensionella alternativ. och en-toppiga preferenser ar
naturligtvis hogst speciell. Den har undantagskaraktar. ~ Aven om det Qar att
hitta Condorcet-vinnare ocks& i ndgra andrafall, ar slutsatsen darfor att det
kravsstarkafsrutsattningar ~ fOr att kommatillratta med majoritetsparadoxen.82
Det &r séledes svart att se begransningar i tillampningsomradet  domanensom
en enkeltframkomlig vag att raddamajoritetsregeln.

Strukturerad  beslutsprocess.  Den andraméjliga utvagen &r att l&gga pa mera
struktur pa sjalva beslutsprocessen.  Detta kan ske genom bestammelser om
vem som far résta, om hur alternativen skall formuleras/presenteras samt hur
defarmodifieras underrostningens gang.

Ett exempel ar defolkomréstningar som anvands for att bestamma skolbudge-
ten i vissa amerikanska kommuner. Alla boendei skoldistriktet &r rostberatti-
gade.Beslutet géller en vissnivapa budgeten. | réstningen kan man halla nivan
helt oppen Gppen agenda eller begransa valet till ett par alternativ s|yten
agenda. | och medatt antalet dimensioner Niva, inriktning, finansiering @tc,
begransas, 6karchanserna att na fram till ett representativt  resultat.

| fallet medoppen agenda, en en—dimensionell frdga och en-toppiga preferen-
ser, kommer utfallet att svara mot det alternativ. SOM megianvaljaren  Satter
hogst. Detta ar det s.k. medianvéljarteoremel, se Bowen 1943 och Black

1958.

Medianvaljarteoremet kan intuitivt forklaras pa foliande satt: Som tidigare
namnts ger majoritetsregeln ett entydigt resultat nar det ror Sig om en en-
dimensionell frAgaoch de rostande har en-toppiga preferenser. | och med att
agendan ar oppen kan alla nivaerkommaifraga. Varje rostande har en niva
som hanféredrar. Ju langre bort frdn idealet som ett alternativ ligger, desto
mindre uppskattas det. Betraffande denav megianvaljaren  foredragna nivan,
som betecknar T, géller att halften av deréstande foredrar en lagre niva,
medardenandrahélften féredrar en hogreniva. Vilket alternativ som an jam—
forsmedmedianvatiarens  ideainivd kommeralltséatt samlafarre roster.

| fallet medslutenagendahar det stor, for att inte saga avgorande, betydelse
vilka alternativsom de rostande far yzljamellan. Tag som exempel situationen

82 Setex. Plott 1967.
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nar detfor medianyaljaren bastautfallet vid en 6ppen agendar T ochdetta
alternativ inteIngari denslutnaagendan. Valet stardaristallet mellantva and-
ra alternativ. Dessa alternativs narmare utformning ar dverlaten  denperson
sombestammeragendan. Somlatt inseshar denneintresse av att ta detegna
idealet @||ernagotnara dettgsom detenaalternativet, betecknadet T, samt
att mot dettastéllaett alternativ T Osom ar sadaligtatt majoriteten foredrar T.
Utfallet blir i dettafall allts& T |, somkanvara b&destsrre ochmindrean T.

Det bor understrykas att omrostningar med slutenagendaenderar att ge ett
samre utfall an nédvéandigt for deréstande. | det aktuella exemplet ar detup-
penbart att sdvél som  rankadagreav majoriteten an T. Att andayailjs
berorpa att majoriteten iNtetillats rosta padetalternativ som flertalet féredrar,
alltsaT. Somlattinsesskulle kunnayjljastrots att detvid ett valmellan
ochT kanfinnasen forkrossandemajoritet fOr detsenarealternativet. metar
underforstatt att majoritetsregeln ger ett entydigt ytfall.

Byrakrati.  Ett speciellt intressantfall ar att den slutnaagendan bestamspa
tianstemannanivd. Eftersom gansteman harintresse av att denverksamhetde
foretrader far vaxande resurser, kan det férvéntas att majoritetsregeln har en
expansiv effekti dettafall.83 Denna effektuppndsgenomatt  stts relativt
hogtsamtidigt som  sitts relativt |[Agt. Om  ar givet, finns detett hogsta
mojliga realiserbart vardepd T. Om  sitts hbgre’vaﬁermajoriteten istallet
To.For att lyckas i uppsatet att nd ett s&hogt T-varde som méjligt, maste
fanstemannen  alltsdlyckasmedatt f& framett s&lagt TQommojligt. Detta ar
enviktig, fOr att inte sagaavgorande, delav denstorleksmaximerande tjanste-
mannensstrategi.84

Slutsats. Det ar svartatt draen bestamdslutsatsav dettaresonemang. A ena
sidankan detkonstaterasatt majoritetsparadoxen ar mojlig att bemastragenom
att beslutsprocessen  strukturerasp@olika satt. A andrasidanar detuppenbart
att struktureringen jnpiyder till manipulativt beteende med mindretilltalande
konsekvenser. Fragarkr vad somfar systemet att dverleva. Detkravsar att de
som bestammer agendan inte missbrukar sin stélining. Avhaller de Sig fran
dettafriviligt, eller finns detN&gotsom hallerdemi schack?Dennafrégatas
upp I nasta avsnitt.

83 SeNiskanen 1975 for en narmare diskussionomdennanypotes.

8 Studier av skolbudgetar i Oregon, USA, visaratt yansteman defactdoetersig padettasatt. Setex. Ro-
mer Rosenthal 1982.
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B . 4 . ROSTHANDEL

Som framgatt ar det langt ifrAn oproblematiskt att anvinda kollektiva besluts-
regler som inte uppfyller villkoren U obegrénsad domarech R rationalitet.
Alternativet ar att ge upp villkoret | gberoende@v irrelevanta glternativ.Ett
exempel ar dentidigare namndeBorda-rakningen.  Férdelen med en sddanbe—
slutsregel ar att individerna kan f& intensiteten i preferensema beaktad. Som
tidigare papekats npjuder beroendet av irrelevanta alternativ emellertid till
strategiskt beteende.

Vid majoritetsbeslut  tar sig det strategiska beteendet uttryck i kohandel o.d.
Om du rostar for A, sdrostar jag for B. Genom sadantkopsldende overgar
politiken till att bli ett sékande eftervinnande paket av alternativ. Inget hindrar
att paketen &r |GSt sammansatta ~ av Vitt skildabestdndsdelar. De som star bak-
om ett visstpaket behéver inte tycka om alla desskomponenter. Det racker att
man ar angeldagen om nagoneller nagrakomponenter i paketet och att deti év-
rigt inte &r alltfor motbjudande. Med andraord skall de fordelar som paketet
ger kunnabedémas vara vardasitt pris i form av mer eller mindre negativa in-
slag.

Sokandet efter paketlosningar  underlattas av att beslutsfattandet sker genom
ombud politiker, sarskilt om dessai sin tur upptréader | ett begransat antal
grupper partier.  Vinnande paketfar d& karaktar av kompromisser mellan par-
tiprogram.

Det finnsemellertid ingengransfor vad somkanstoppas i de paketsomar

foremal for diskussion. Harigenom 6ppnas méjligheter ocksafor mycket spe—
ciella sarintressen att bli representerade. Detta sker genom s.k. lobbying. Hur

stora resurser en grupp ar Villig att investera i mdjligheten att fa sitt intresse

tillvarataget berornaturligtvis pavaddettaar vart for dem.| princip kan inves-

teringen g s langt att helagdetforvantadeettoutoytet blir férbrukat i form

av l6ntill lobbyister, kostnader fOr informationsmatenal 0.d.

Det skulleféra for l&ngtatt har diskutera den politiska marknaden  nérmare.
En Viktig egenskap som skilier denfranvanliga varumarknader skall dockno-
teras, namligen att forhallandena  inpjuder till strategiskt beteende. Den politis—
ka marknadenharingeénmotsvarighet till denperfekta konkurrens somi vissa
fall kannetecknar en vanlig varumarknad. Speciellt gélleratt deninte genererar
enhetliga priser. Vad en person g||erParti kanfa i utbytemot att rosta for ett
visstpaketberorpa omstandigheterna. Om paketet redanhar stédav en bred
majoritet, kan personen partiet  knappast parékna nagot utbyte alls, medan
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utbytet kanbli hOgStavsevart om stéliningstagandet harvéasentlig betydelse for
majoritetsforh&llandet. FOr att pressa detpris som denpotentiella majoriteten
behover betalafor att sékerstallautgdngen, kandetdarforvara lampligt att ef-
terstrava detslagSineffektivitet ~ somliggeri en éverflédigt bredlésning. En-
stakapersoner/partier hardaingetatt vinnapa hotetatt dratillbaka sitt stod.85

Vi vet inte vad som utmarker ett vinnande paketochhardarforsvartatt forut-
saga vilkentyp av beslutsom uppnaga denpolitiska marknaden.Detta ar en
av de fragor som forskarna arbetar med.| Sverige ar det framfor allt Assar
Lindbeck ochJorgenWeibull som givit bidragtill dennéaorskning. De har sar-
skilt studerat betydelsen av ideologiska motiv for politiska stallningstagan-
den.36

B. IMPLEMENTERINGEN

Att bestamma vad man vill gora ar en sak- att f& detgjort en annan.Avslut-
ningsvis skall ndgot sagas om svarigheterna att implementera fattade beslut.
For enkelhetensskulltanker ossatt denkollektiva beslutsprocessen fungerar
smidigt ochatt kollektivet kanuppfattas som en endaperson. Huruvida denne
ar envalvillig diktator, medianvajaren ellerndgonannan, harnu ingenbetydel-
se.Det vasentliga ar att detror SIJom enrepresentativ medborgare.

LAt oss atervandatill brandskydds-exemplet. Nivan pa skyddet betecknas

Till skillnad fran tidigare, antas nu att kostnaden fOr att producera en viss
skyddsniva &r variabel, beroende p& brandmé&nnensanstrangning. Om denna
betecknasz och 9 &r en slumpvariabel, somkarakteriserar vadretoch andra
relevanta omstandigheter gtgteof theworld, kanproduktionssambandet for
skyddet skrivas

3 y=1Z,9
medf Oochf40.

Formedborgaren &r detenfordelatt mycketskyddtill en &g kostnad. Efter-
som dettaférutsatter att brandmannengdr stora anstrangningar for en 1&g lon,
liggerdeti sakensatur att parterna har motstdendeintressen. For brandman-
nen &r intresset snarast att f& h0g916n utan stérre anstrangningar. Frdganar hur
medborgaren hanterar dennantressemotséttning.

85 En spelteoretisk ansats for att karakterisera denpolitiska marknaden finns utvecklad hosAumann
Kurz 1977.
86 Setex. Lindbeck  Weibull 1993,
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Problemet ar enkeltom det inte finns n&gon slumpmassig variation i skyddet
ochmedborgaren har full iNSyNi brandskyddsforvaltningen.  Det rackerd3att
parterna  KOmmersverens om en viss skyddsniva, hur stort anslagférvaltningen

skallhasamt hurman skallférfara om forvaltningen misslyckas med att lever-
era skydd enligt gverenskommelsen.

Vid slumpmassig variation i skyddet ar problemet merakomplicerat, men anda
fullt hanterligt s& langesom medborgaren harfull information om savalbrand—
ménnens anstrangningar  som denresulterande skyddsnivan. Det tillkommer da
bara att bestamma vilken part som skall bara risken for att skyddsnivan varie-
rar. Om brandmannens 10N enbartberorpa anstrangningen och inte resultatet,
bar medborgaren ensamrisken. Beror brandmannens 16n ockspa resultatet,
hér aven dessaen del av risken. Hur riskenlampligen bor fordelas berorpa
parternas  risk-aversion m.m?7

Sakenkommeri ett annat 1&ge om medborgaren inte har full information om
brandmannens anstrangningar  ellerdenskyddsnivd somfaktiskt uppnas.

Fall . Vi serforstpa falletatt hankan observeraskyddsnivan Y, menvarken
slumpvariablema @ eller brandméannensanstrangning 2. Det finns da inget
alternativ till att ersatta brandmannenfor vad de faktiskt astadkommer, dvsi

proportion till det uppnédda skyddsnivan. Problemetar att dennaersattnings—
form lagger helariskenfér den slumpmassiga variationen P& brandmannen.

Eftersom dessaimligen har risk—aversion, blir derasyrke harigenom mindre
attraktivt. Som kompensation far da medborgaren betalarelativt mycket for de
faktiska resultaten.

Fall Medborgaren kan observera brandmannens anstrangning, men varken
slumpvariablema  eller det resulterande brandskyddet. | dettafall finns inget
alternativ till att ersata brandmanneni forhallandetill vad degér input, utan
hansyrill vad som &stadkommes output.  Om observationerna av brandman-
nensanstrangning ar perfekt, &ar problemet dockbegransat till att riskenfor de
slumpmassiga variationerna helt méaste falla pa medborgaren. Att observatio—
nernaav anstrangningen  Skullekunnavara perfekt ar emellertid osannolikt

Nar medborgaren barahar ofullstandig INSYNi prandmannensverksamhet, tjll—
kommerproblemet att hitta en ersattningsform som inte ger brandmannenallt—
for felaktiga incitament. Om medborgaren t.ex. installerar en stampelklocka
ochbaserarersattningen pa brandmannensarbetstid, utan beaktandeav intensi-
teten i arbetet och denomsorg som &agnas materialvard, ~ férebyggande inspek-
tionerm.m., finnsdetuppenbarligen en stor risk att anslagen kommeratt ga till

87 For en narmare diskussion om denoptimala riskférdelningen,  set.ex. Rickets 1987.
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timmar med forhéllandevis litet innehall. Eftersom medborgaren inte kan ob-
servera den skyddsniva som uppnas, kan det dessutom dréja lange innan han
upptacker att utbytet av anslagen ar undermaligt.

Detta understryker att det kollektiva beslutsfattandet inte bara handlar om att
tolka preferenser. Det kriavs ocksa att man har mekanismer for att omsitta
preferenserna i praktiskt handlande.
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