Makt pa ritt niva -
viljarna, kommunerna och ansvaret

Det finns i andra linder dir centralmakten delegerat sa mycket ansvar till
en ldgre regional beslutsniva som i Sverige. Genom att ansvara for en stor
del av vilfirdsstatens praktiska uppgifter och genom ritten att beskatta
invnarnas loneinkomster intar kommunerna en mycket central roll i det
svenska samhillsbygget. Samtidigt kan maktdelningen mellan stat och
kommun pa olika sitt begrinsa bida parters ambitioner, vilket leder till
stindiga spinningar mellan de olika beslutsnivierna. Under senare ar har
nationalekonomer bérjat analysera de problem och mojligheter som en
s k vertikal maktdelning med nédvindighet ger upphov till. T detta tema-
nummer kommer ett antal frigor kopplade till detta problemomrade att
behandlas utifrin ett nationalekonomiskt perspektiv.

I inledningsartikeln till detta temanummer, "Den kommunala sjilvsty-
relsen”, presenterar Gunnar Wetterberg sjilvstyrets langa historia. Wetter-
berg pekar pa att sjilvstyret mojliggjort ett experimenterande med lokala
l6sningar pa allehanda praktiska samhillproblem. Statsmakten har ofta
himtat inspiration till landsomfattande reformer frin kommuner som dri-
vit enskilda frigor. Det ir tinkbart att sjilvstyrelsens méangfald gjort det
mdjligt for den stora offentliga sektorn att fungera 6verraskande smidigt.
Sjalvstyret ger dock med nédvindighet upphov till regionala skillnader.
Krav pé att utjimna dessa skillnader dr begripliga, men underminerar dven
sjalvstyrets starka sidor.

Kommunernas beskattningsritt dr central for sjilvstyret. Dagens system
for kommunal inkomstutjimning goér dock att de negativa effekterna av
héjda skatter viltras 6ver pa andra. Onskan att utjimna de ekonomiska for-
utsittningarna har lett till ett system didr kommunerna sjilva knappast kan
paverka sin ekonomiska situation. Det enkla sittet att minska detta problem
ir enligt Wetterberg att minska graden av utjimning. Ett annat sitt vore att
lita en del av intdkterna frin en kommunal skattehéjning tillfalla staten.

Slutligen diskuterar Wetterberg det dilemma som orsakas av att ha verk-
samheter férdelade pé flera beslutsnivaer. For att mojliggora rationella prio-
riteringar izom en verksamhet bor troligtvis en huvudman ha hela ansvaret
for denna. Att ha olika huvudmiin f6r olika verksamheter forsvirar emeller-
tid prioriteringsarbetet mellan verksamheterna. Det finns ingen given vig
ur detta dilemma, men samtidigt dr det inte heller troligt att dagens ansvars-
fordelning mellan kommuner, stat och landsting dr den bista mojliga.

Ivissafallleder motsittningar mellan regionala och centralaintressen till
sapass svarlosta konflikter att en separation kommer till stind. Under senare
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tid har vi sett flera exempel pa detta, framfér allt i forna Sovjetunionen och
planekonomierna i Ost- och Centraleuropa. Under vilka omstindigheter
kan vi forvinta oss att statsbildningar faller sonder i mindre enheter? Vilken
betydelse har hotet om sénderfall - kanaliserat via separatistrorelser som i
exempelvis Baskien i Spanien och Quebec i Kanada - for relationen mellan
den centrala och den lokala makten?

Detta ir frigor som diskuteras i Anders Olofsgards artikel ”Nir makt-
delning inte ricker?”. Olofsgard ger en dversikt 6ver ny nationalekonomisk
forskning kring dessa fragor, vilka traditionellt sett har analyserats av stats-
vetare och historiker. Den aktuella nationalekonomiska forskningen utgér
ifran att det finns ekonomiska fordelar och politiska nackdelar med att bilda
stater som ir stora i termer av befolkningsstorlek. Exempel pa ekonomiska
fordelar dr att en storre befolkning medfér att fler kan dela pa kostnaden for
kollektiva nyttigheter, som ett militirt férsvar. Exempel pa politiska nack-
delar ir att medborgarnas onskemdl blir tillgodosedda i mindre utstrick-
ning nir det politiska beslutsfattandet sker lingre ifrin dem.

Ett omrade dir medborgana kan ha olika uppfattning om vilken politik
de foredrar dr inkomstomférdelning via skatte- och transfereringssystemet.
Medborgarna i rika regioner féredrar typiskt sett mindre regionala trans-
fereringar in medborgarna i fattiga regioner, eftersom de vanligtvis fore-
drar att behélla inkomsterna inom regionen. For en rik region kan ett tro-
virdigt hot om separation medfora ett for regionen mer gynnsamt skatte-
och transfereringssystem, dvs ett med mindre regional inkomstférdelning.
Olofsgérd diskuterar i sin artikel betydelsen av separatistrorelser utifrin
detta perpektiv. Han gor ocksd iakttagelsen att senare tids utbrytningar och
hot om utbrytningar pd kommunal niva i Sverige troligtvis delvis motiveras
av denna typ av mekanism.

Artikeln ”Har kommunens storlek nidgon betydelse for den lokala demo-
kratin?” av Matz Dahlberg, Eva Mork och Hanna Agren anknyter till den
nationalekonomiska forskning som presenteras i Olofsgards artikel. Dahl-
berg m fl fokuserar pd frigan om det verkligen finns en kostnad for att de
politiska besluten fattas lingt ifrén viljarna. Om det inte finns en sddan
kostnad skulle de ekonomiska fordelarna med stora politiska enheter (i ter-
mer av befolkningsstorlek) motivera bildandet av stora kommuner.

Dahlberg m fl finner emellertid att det finns en kostnad forknippad med
stora kommuner. Denna kostnad bestir av en minskad 6verensstimmelse
mellan viljarnas och de politiska beslutsfattarnas preferenser vad giller stor-
leken pd kommunala skatter och utgifter samt mellan viljarnas preferenser
och politikernas uppfattning om dessa. I stora kommuner ér alltsa skillnaden
mellan hur stora skatter och utgifter politikerna och viljarna vill ha storre 4n
i smd kommuner. Dessutom ir skillnaden mellan hur stora skatter och utgif-
ter viljarna vill ha och hur stora skatter och utgifter politikerna tror att de
vill ha storre dn i sm& kommuner. Ur denna synvinkel kan man siga att den
lokala demokratin fungerar simre i stora n i smé kommuner och att bildan-
det av storre kommuner sker till priset av férsimrad lokal demokrati.
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I artikeln ”Statens stabilisering av kommunernas inkomster” av Linda
Andersson studeras frigan huruvida det finns skl for staten att aktive bidra
till en stabilisering av kommunernas inkomster. Grundproblemet ur kom-
munens synvinkel dr att det finns en risk att drabbas av negativa inkomst-
chocker, exempelvis nir en dominerande arbetsgivare beslutar sig for att
ligga ned verksamheten. En kommun har siledes anledning att forsoka for-
sikra sig mot inkomstbortfall till f6ljd av sdidana chocker. Risker for negativa
inkomstchocker kan vanligtvis spridas mellan kommuner, eftersom de sillan
drabbas av exakt samma typ av chock vid en viss given tidpunkt. Detta inne-
bir att kommunernas inkomster i princip kan stabiliseras genom riskdelning
dir kommuner som drabbas av en negativ inkomstchock delvis kompense-
ras genom en transferering av inkomster frin andra kommuner. I ett sidant
system kan staten spela en viktig roll. Det svenska statliga skatte- och trans-
fereringssystemet kan siledes dtminstone delvis ses som ett system for risk-
delning i syfte att tillhandahélla inkomststabilisering p4 kommunal niva.

Andersson visar i sin artikel att den svenska staten i ett internationellt
perspektiv tillhandahdller relativt mycket regional riskdelning. Samtidigt
fyller skatte- och transfereringssystemet i férsta hand funktionen att ling-
siktigt omfordela inkomster savil i Sverige som i de flesta andra europeiska
linder. Det dr ocksa sd att den frimsta killan till inkomststabilisering for de
svenska kommunerna ir kapitalmarknaden. Det vore siledes felaktigt att se
det svenska statliga skatte- och transfereringssystemet som ett system for
att i forsta hand tillhandahalla inkomststabilisering via riskdelning.

Att sprida risker och stabilisera inkomster ir emellertid inte en helt
oproblematisk roll for staten att spela. Risken finns ju alltid att kommun-
erna strategiskt anpassar sitt beteende och tar allt stérre ekonomiska ris-
ker med forhoppning om att staten kommer att l6sa de problem som dessa
risker eventuellt medfor. Om s ir fallet kan statens stodatgirder forvirra
de problem de ir satta att l6sa. Huruvida detta dr ett allvarligt problem ana-
lyseras i Matz Dahlberg och Per Pettersson-Lidboms artikel "Har svenska
kommuner mjuka budgetrestriktioner?”. Deras resultat tyder pa att kom-
munerna faktiskt 6kar sin skuldsittning nir de forvintar sig att staten kom-
mer till deras undsittning.

Dahlbergs och Pettersson-Lidboms resultat tyder pa att utformningen
av stodsystemen ér betydelsefull f6r att undvika denna typ av strategiskt
beteende frin kommunernas sida. Samtidigt dr resultatet knappast over-
raskande - inom ménga andra omraden anvinder sig staten av ekonomiska
styrmedel for ate fA kommuner, individer och foretag att agera pa vissa sitt.
Att dessa aktorer svarar rationellt pd de incitament de stdr infor dr dirfor
precis vad man kan férvinta sig.

I den avslutande uppsatsen om den nyligen genomférda danska kom-
munreformen, ”Decentralisering eller statsstyrning? Den danska kommun-
reformens innehdll och utmaningar”, aterkommer Nils Groes till vikten av
att ge kommunerna vettiga incitament. I artikeln presenteras bakgrunden
till, och innehéllet i reformen som minskar antalet danska kommuner frin
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275 till firre an 100 stycken. Samtidigt ersitts landstingen av sjukvérdregio-
ner. Trots forhoppningar om effektivitetsvinster i form av stordriftfordelar
kommer Groes fram till att dessa férvintningar troligtvis ir kraftigt over-
drivna. Det finns ldngt storre effektiviseringsvinster att gora genom ett ind-
rat beteende inom den befintliga kommunstrukturen 4n genom att indra
strukturen utan att indra kommunernas beteende.

Aven om detta temanummer knappast ger en heltickande bild av alla de
fragor som berér maktdelning mellan en central och regional beslutsniva,
s& kastar det nytt ljus 6ver ndgra av de ur svensk synvinkel mest centrala fra-
gorna. Under de nirmaste dren kommer svenska folket att behova ta still-
ning till ett antal frigor som ror forhallandet mellan stat och kommun, t ex
omfattningen av kommunal skatteutjimning, landstingens varande och
eventuella roll samt kommunernas grad av autonomi vad giller beslut om
lokal service. Var férhoppning ir att detta temanummer skall bidra till ett
forbittrat kunskapslige infor dessa viktiga beslut.

Karolina Ekholm och Jonas Viachos
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