Den kommunala sjilvstyrelsen

Det svenska kommunala sjilvstyret dr ett internationellt sett udda djur, bdde
vad giller kommunernas ansvar och finansieringsform. I denna artikel disku-
teras sjdlvstyrets framwvdxt och dess styrkor i form av lokalt forankrade beslut och
en mangfald av problemlosningar, men dven de problem sjilvstyret for med sig.
Vidare behandlas hur ansvarsfordelningen mellan stat, kommun och medbor-
gare bir se ut i framtiden och hur stora regionala skillnader som statsmakten
kan acceptera.

Kommunerna ir si sjilvklara att vi sillan reflekterar 6ver dem. And3 ir de
ett sireget inslag i det svenska samhillet. Utanfér Norden ir det 3 linder
- om nédgot — som decentraliserat sd mycket offentlig verksamhet s langt.
Tvé tredjedelar av den offentliga verksamheten ligger pd kommuner och
landsting - i minga linder dr férhallandet det omvinda, med en helt domi-
nerande statlig verksamhet. Aven finansieringen ir udda. Tvé tredjedelar
kommer frin inkomstskatten, som i allt visentligt ir kommunal. Inter-
nationellt sett ir statsbidrag och fastighetsskatt de normala kommunala
intikeskillorna.

Inom Norden ir Finland mer kommunala 4n vi. Landstingen var inte
uppfunna 1809, nir rikshalvorna skildes &t, s& i Finland ir dven sjukvar-
den kommunal. Danmark och Norge har efterhand hirmat de svenska och
finska kommunerna, men de senaste drens omprovning i Norden har visat
att de danska och norska strukturerna ir liceare att indra. Varken beskatt-
ningsritten, direktvalen eller bredden i uppgifterna har varit lika "heliga”,
nir Norge och Danmark sett 6ver den regionala nivan.

1. Den linga historien

Under 1970- och 1980-talet sokte marxistiskt influerade historiker pavisa
att det var konflikterna som var den viktigaste drivkraften i svensk historia.
I en uppslagsrik artikel stillde Eva Osterberg (1993) frigan, om det kanske
snarare var motsatsen som gillde — att Sveriges historia varit mindre kon-
flikefylld, mindre priglad av stora bondeuppror in andra linder i Europa,
och att forklaringen till detta skulle std att finna i den svenska samhills-
strukturens egenheter.

Osterbergs tes ir att det svenska samhillsbygget tidigt forsigs med nig-
ra sikerhetsventiler, som gjorde att bonderna kunde hoppas pa rittvisa utan
behova sla ihjil 6verhetens fogdar. Gustav Vasa och hans efterfoljare sokte
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allmogens stod for att beskira adelns makt. Med de ofrilse stindens stod
kunde kungarna grunda en centralmakt, som redan i borjan av 1600-talet
var en av de mest effektiva i Europa. I utbyte fick de Osterbergs pysventiler:
riatten att klaga vid riksdagarna (allmogens besvir), en ndgorlunda hederlig
rittskipning — och den lokala sjilvstyrelsen.

Den lokala sjilvstyrelsen byggde pa socknarna, som hade vuxit fram
péd 1200- och 1300-talet. Bygdens folk samlades kring uppgiften att halla
kyrkan i stdnd och pristen vid liv. Sockenstimman blev ocksi ett tillfille
att reglera byns inre angeligenheter - stingsling, nir olika arbeten skulle
goras och vem som skulle st for dem. I den lokala sjilvstyrelsen ingick dven
tingen, dir hiradets bonder samlades for att fa rittvisa skipad, men ocksa
for att avhandla andra gemensamma angelidgenheter.

Med kyrkoordningen 1571 tog kronan for forsta gingen tillfillet att
ligga socknarna en virldslig uppgift. Det gillde fattigvirden. Under
medeltiden hade kyrkan tagit hand om de fattiga, virdat dem pa hospi-
tal eller forsorjt dem med allmosor, men med reformationen drog Gustav
Vasa in det mesta av kyrkans dgodelar till kronan. D& miste kyrkan det
mesta av sina mojligheter att sorja f6r de vanlottade. Denna uppgift lades
nu i stillet pa socknarna, som uppmanades att bygga fattigstugor till gagn
for de nodstillda.

Under de kommande drhundradena foljdes det forsta dliggandet av
miénga fler. Det mirkvirdiga var inte att besluten delegerades — med den
tidens kommunikationer var det en nédvindighet dven i andra linder. Det
originella var att uppgifterna inte lades p& ndgon enskild adelsman, fogde
eller annan dmbetsman, si som man gjorde i andra linder, utan att ett kol-
lektiv - sockenstimman - blev skyldigt att svara for saken.

Nir moderniseringen av det svenska samhillet borjade pa 18o0-talet
var stimmorna en viktig del av arvet. Erfarenheterna dirifran priglade
de forsta folkrorelserna, nykterheten och vickelsen (och via dem arbetar-
rorelsen). Det var pd stimmorna och i stidernas ridstugor som de flesta
riksdagsminnen i den nya tvAkammarriksdagen hade lirt sig politik.

Liksom stdndsriksdagen hade pekat pa socknarna nir nigot skulle goras
ute i landet, sd hinvisade nu den nya riksdagen till kommunerna. Lands-
kommunerna, stiderna, kopingarna och municipalsamhillena fick hand om
deninbrytande industrialismens nya uppdrag, inte minst pa renhallningens,
ledningarnas (VA, el och gas) och den kollektiva samfirdselns omride.

Efter andra virldskriget kunde utvecklingen ha tagit en annan vig. Runt
om i Visteuropa var det social skordetid. Ekonomins nya krafter skulle
anvindas for att skapa vilfird &t medborgarna. I England myntades begrep-
pet welfare state. Vilfirden skulle byggas, med en del av 6verskottet fran de
snabbt vixande ekonomierna, och detta blev statens sak.

Overallt-meninteiSverige. I Sverige hette socialministern Gustav Mol-
ler. Méller ville att besluten skulle ligga dir medborgarna kunde péverka
dem. Dirfor blev utbyggnaden av vilfirden kommunernas sak. Efterkrigs-
tidens utbyggnad av den offentliga verksamheten hamnade i stor utstrick-
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ning hos kommuner och landsting. Aldreomsorgen, sjukvirdens expansion,
skolvisendets utbyggnad och barnomsorgen bidrog till att den kommunala
andelen av BNP 6kade i [aingt snabbare takt 4n den statliga.

2. Den rationella mdngfalden

Att statsmakterna uppdrog den ena frigan efter den andra it socknarna
betyder inte att dessa blev statens transportkompanier. Osterberg och hen-
nes kollegor har visat att bilden ofta var mer komplex. Innan riksdagen
beslot att den ena eller andra reformen skulle genomforas, si hade den nya
ordningen ofta provats i socknarna — &tminstone en del av dem — under ling
tid. Initiativet till det nya kom ofta frin menigheter ute i landet. Reform-
verksamheten blev ett samspel mellan staten och férsigkomna socknar och
senare kommuner, som gav statsmakterna exempel att generalisera och
utstricka till hela riket.

Foljden av sjilvstyrelsen blir med nodvindighet att olika kommuner vil-
jer olika vigar. Forutsittningarna r olika pa olika hall i landet, men ocksa
virderingarna skiljer sig at. P4 dldreomsorgens omréide, dir variationerna
ir storst, spelar institutionsboendet en visentligt storre roll i Norrland dn
i Sméland. Till en del kan det bero pa avstdnden, men det ricker inte som
forklaring.

Just mojligheten att prova och soka sig fram ir ett av sjilvstyrelsens mest
tilltalande drag. Den har en demokratisk sida som ir viktig, men den ir
ocksa ekonomiskt rationell.

I dagens debattklimat betraktas sidana skillnader ofta med stor skep-
sis. Jamlikhet likstills med likformighet, trots att olikheterna rimligtvis
uttrycker medborgarnas vilja. Om nigon undersékning konstaterar olik-
heter mellan olika kommuner, s& upptrider ofta nigon journalist eller riks-
dagsman med krav pd att staten ska gripa in for act “ritta tll” - likrikta
- sakernas tillstind.

Sadana reflexer bortser inte bara ifrin att olikheterna ir ett uttryck fér
en fungerande demokrati. De férbiser ocksd hur en krass rationalitet kan ta
hjilp av olikheterna.

Utlindska iakttagare férvanas ibland 6ver den offentliga sektorns stora
roll i svensk ekonomi, med en produktion som uppgér till bortdt 30 procent
av BNP. Hur kan ekonomin fungera, nir sa stora delar av den ir beroende
av politiska beslut?

Det ir en friga som ofta stills mot bakgrund av hur det ser utibetrakear-
nas hemlinder, dir staten normalt ir den helt dominerande aktoren inom
den offentliga sektorn. Da blir politiska beslut liktydigt med ez politiske
beslut, giltigt fér hela riket. Om det gar snett, s kommer man att gora fel
fran norr till séder. D4 blir skadeverkningarna stora, och det blir ocksa sva-
rare att ta sig ur elindet; eftersom ingen har gjort pa ngot annat sitt finns
detinte heller ndgot praktiskt provat alternativ att ta till.

I Sverige ger sjilvstyrelsen andra forutsittningar. Det ir inte lingre fri-
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gan om bara en aktor och ez beslut, utan om éver trehundra kommuner och
landsting. Inneborden blir i bista fall att sjilvstyrelsen hirmar en av mark-
nadens mest sympatiska mekanismer: de manga aktorernas forméga att lira
av andras framgéngar och misstag, s att fornyelse och anpassning sker suc-
cessivt, rullande, med mojlighet att sprida goda exempel.

Parallellen héller inte fullt ut. Kommuner och landsting ir inte pa sam-
ma sitt utsatta for en konkurrens som tvingar dem att ta till sig senaste nytt
for att hivda sig. Dirfor verkar spridningen ofta gi lingsammare, men den
innebir inda att den offentliga sektorn blir smidigare dn om alltlig i statens
hinder.

Sjalvstyrelsens mangfald gér kommunerna och landstingen till varan-
dras laboratorier, och lindrar den stelhet som en stor offentlig sektor kan ge
upphov till.

3. Sjdlvstyrelsens problem - nagra utgdngspunkter

Under min tid pd ESO och Langtidsutredningarna forsokte vi vinda och
vrida pa det offentliga Sveriges strukturer. S sminingom insdg vi att det
var stor skillnad mellan offentliga transfereringar och offentliga verksam-
heter. Skatter, socialférsikringar och bidrag kan man dndra genom nigra
penndrag i regelverket. Da skapar man en ny incitamentsstruktur, som
omgivningen relativt snabbt formar anpassa sig till.

Med de offentliga tjinsterna dr det annorlunda. Dels dr det 6verhuvud-
taget svarare att paverka effektiviteten i tjinsteverksamhet: det handlar om
de anstilldas lust och kunskaper, om ingrodda vanor, om chefernas férméiga
att entusiasmera, och om behovet av tid fér att kunna férindra. Dels méste
man ocksd varda sig om det demokratiska sammanhanget, om medborgar-
nas delaktighet och insyn i det som sker. Man kan komma [angt med kloka
incitament, men det finns manga fler och ibland mer svarférutsebara fakto-
rer och féljder att ta hansyn till.

A andra sidan handlar den kommunala sjilvstyrelsen inte bara om tjins-
teproduktion. Den griper ocksd in i andra ekonomiska sammanhang. Den
kommunala beskattningsritten ir ett viktigt men ibland problematiskt
inslag i sjilvstyrelsen. Kommunerna som arbetsgivare har en central roll pa
arbetsmarknaden.

I det foljande har jag forsoke fora ett resonemang om négra av sjilvsty-
relsens mest centrala frigor. Listan ir inte uttémmande, inte heller reso-
nemangen; i bista fall kanske de snarare kan inspirera andra till gensagor
och fordjupade analyser. Givet den kommunala ekonomins omfattning och
betydelse dr det forvanande att s fi empiriska analyser gjorts av den.

4. Likt och olikt

En av de besvirliga frigorna i samspelet mellan staten och sjilvstyrelsen
ir ratevisan. Sjilvstyrelsens méngfald leder till skillnader i inriktning och
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tjinster mellan olika kommuner och landsting, beroende p vad olika majo-
riteter fortroendevalda bestimt sig for. Det betyder att invanare i ett lands-
ting kan fi tillging till provrorsbefruktning, medan ett annat landsting
anser att detta inte ingar i deras tjdnster. Hur stora skillnader mellan olika
kommuner och landsting kan medborgarna acceptera?

I genuint federala system skjuts denna fraga ofta i bakgrunden. Dir sit-
ter sjilvstyrelsen i hogsitet. I Schweiz ir likhet mellan kantonerna inget
uttalat mal. Det finns inget federalt omférdelningssystem ate tala om, och
de ekonomiska skillnaderna ir stora mellan de rika tyska stadskantonerna
och de fattiga italienska landsbygdskantonerna.

I Sverige innebir dualismen mellan enhetsstat och sjilvstyre att fré-
gan blir betydligt mer komplicerad. Redan pa 18oo-talet, nir sjilvstyrel-
sen skulle kodifieras, fanns det politiska motsittningar om hur langt den
skulle fa gi. Stadsliberalerna var visserligen positiva till att [ita manniskor
bestimma 6ver sina egna angeligenheter, men det fanns ocksa en ridsla for
att snila bonder skulle utnyttja sin makt 6ver fattigvarden till act fara for
hért fram med hjonen.

Losningen blev till en bérjan att lata statliga dmbetsverk utéva tillsyn
over vad kommuner och landsting hade for sig. Medicinalstyrelsen, Social-
styrelsen och Skoloverstyrelsen skulle std som garanter {or att de offentliga
tjinsterna overallt holl méceet. Med detaljerade forfattningssamlingar for-
sokte man standardisera de lokala svaren pa verksamheternas problem.

Idetlingsta forsokte statsmakterna hélla fast vid principen att kommun-
erna och landstingen sjilva ska avgora hur skolan, virden och omsorgen ska
utformas. Staten utfirdade foreskrifter och inférde bidragssystem, men den
nojde sig med att rikta besluten till kommunerna som kollektiv och de valda
forsamlingarna ute i landet. Den enskilde medborgaren forutsattes kunna
gora sig gillande via den demokratiska processen.

Det ir forst i sen tid som denna forestillning har utmanats. Under de
senaste drtiondena har allt fler insett att de mest utsatta medborgarnas vill-
kor inte bara kan hinvisas till de lokala politiska organens beslut. De som
har de storsta behoven méste tillerkdnnas ritten att fi dessa tillgodosedda.
De miste ha mojligheten att fora talan mot den kommun som inte dr beredd
att skota sina dligganden. De mest utsatta ska {4 sina behov tillgodosedda,
varhelstilandet de bor.

Samtidigt har individens roll lyfts fram av helt andra skil. Under 1980-
talet 6kade oron foér den offentliga sektorns produktivitet. De offentliga
tjansterna slukade allt mer folk och pengar, utan att prestationerna verkade
oka i samma utstrickning. En del debattorer fordrade en regelritt privati-
sering av bade finansiering och produktion, men minga andra — diribland
atskilliga kommuner och landsting — sokte andra vigar att sporra institutio-
ner och personal.

En sidan utvig var att 6verldta fler val och beslut pd medborgarna. Egna
val skulle 6ka medborgarnas tillfredsstillelse, nir de kunde vilja den variant
som f6ll dem pa lippen. Krisna konsumenter skulle tvinga personalen att
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skirpa sig, var tanken. Medlet var vouchers — eller ”pengar”, som de doptes
till pa svenska. Forst i barnomsorgen, sedan i skolan - och de allra senaste
dren har nigra kommuner ocksa infort en ”ildreomsorgspeng”.!

Ur sjilvstyrelsens synvinkel dr det viktigt att gora skillnad mellan stat-
ligt respektive kommunalt faststillda ”pengar”. Med statligt faststillda
vouchers — nationell skolpeng, sjukvardsforsikring, dldreomsorgsforsikring
- reduceras kommunerna och landstingen till utforare i konkurrens med
andra. Om det diremot dr kommunerna och landstingen sjilva som fast-
stiller ”pengarna”, sa behaller de fortroendevalda fortfarande makten 6ver
resursernas fordelning mellan olika indamal. De kan dndra nivierna om
utvecklingen tar en annan vig in man forutsett. De kommunala ”pengar-
na” blir ett medel att 6ka effektiviteten och medborgarnas tillfredsstillelse
med de tjinster som de viljer.

Vare sig ”pengarna” ir statliga eller kommunala har resultatet blivit att
individernas val och behov fatt en betydligt starkare stillning i kommuner-
nas vardag dn de hade pa Mollers tid. Deltagandet i den kollektiva besluts-
processen ir inte lingre det allenarddande medlet att paverka de gemen-
samma resursernas anvindning. Arvet frin sockenstimman har fitt maka
it sig for individer som kriver sin ritt i olika sammanhang.

Det idr dock viktigt att skilja mellan olika former for samspelet mellan
kommuner och individer:

o Rdttigheter utan mdjligheter till provning eller sanktioner. Den grundlagsfis-
ta ritten till arbete och bostad ir det tydligaste exemplet.

o Rdrtigheter dir kommunen avgor vad som dr skéligt. S& ir de kommunala
?pengsystemen” konstruerade. Individerna bestimmer sjilva hur en
vissmingd resurser ska anvindas, men den enskilda kommunen har hela
tiden mojlighet att indra forutsittningarna for systemet.

o Rdttigheter som dr skyldigheter for kommunen. Om kommunen inte gor vad
den ska kan individen fa dtagandet provat pa riteslig vig.

Detir den tredje sortens rittigheter som kan bli ett aber infér den komman-
de omvandlingen av vilfirden. Pressen pd kommunernas ekonomi betyder
att medborgarna kommer att fi betala mer for mindre service. Diarmed
mdste man ocksd kunna omprova vad rittigheterna ska berittiga till fram-
over. Men just 16ftet om en viss mangd pengar eller en viss niva pa servicen
skapar en troghet i omstillningen, darfor att de som dr brukare kommer att
bli missnojda med forindringen.

Kruxet kommer ur motsittningen mellan syftet med rittigheterna och
den niva som férmanerna lages pa. Att alla medborgare ska veta vad som
giller och att var och en ska kunna klaga om han eller hon blivit forférdelad
ir en klok princip, i synnerhet nir det giller utsatta grupper. Problemet

1 Barnomsorgs- och skolpengarna svarar mot timligen enahanda behov. Aldreomsorgspengen
ar betydligt svdrare att hantera. Skillnaden i bistindsbehov mellan olika gamla ir stor, och
darfér méste tilldelningen av pengen foregas av en bistaindsbedomning. Behovetkan dessutom
variera over tiden, vilket gér hanteringen vansklig.
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uppstdr nir rittigheterna blir sd generdsa och utstricks till si manga att
dven forhallandevis begrinsade stérningar i samhillsekonomin betyder att
de maste ifrigasittas. DA borjar rittighetskonstruktionen vackla. Vad ir det
f6r mening med rittighetslagar, om man inte kan lita pa atc de haller?

Haken ir att nir domstolarna etablerat praxis kan de ha last &tagandena
P en nivd som sedan r svar att underskrida. P4 de omraden dir rittighets-
lagar reglerar vad brukarna ska ha dr det svirt att genomféra besparingar.
D4 méste man dndra lagen, men dndringar som innebir férsimringar ir
inte alltid sa litta atc fd igenom.

Lagstiftarna stdr infor en besvirlig avvigning. De lagfista rittigheterna
for individer dr ett viktigt medel for ate tillforsikra de mest utsatta en virdig
tillvaro, oavsett var i landet de bor. Sidana utfistelser fir inte paverkas av
konjunkturernas svingningar.

Diremotirlagstiftning ett farligt satc att skydda standarden i mer omfat-
tande verksamheter, som ildreomsorgen eller firdtjinsten. Det fungerar
bara om den garanterade rittigheten ligger pa en si lig niva att den klarar
alla tinkbara ekonomiska och demografiska péfrestningar. I annat fall, om
nivan ir hog och domstolspraxis avgor, sd innebir det att besparingskraven
blir desto storre pd omraden som inte dr “fredade” pd samma sitt, t ex sko-
lan och barnomsorgen.

Kanske kan ekonomerna hjilpa till att avdramatisera debatten. Det ir
ont om empiriska undersdkningar av hur stora olikheterna egentligen ir,
och vad deisa fall betyder. Att olika kommuner ligger olika mycket pengar
pa ett omrade behover inte betyda att skillnaderna i utfall dr lika stora. Om
vi visste mer om hur det egentligen stér till, sd skulle diskussionen hamna
pa tryggare grund.

5. Beskattningen

Kirnan i den svenska lokala sjilvstyrelsen ir beskattningsritten. I andra
linder stdr visserligen statliga bidrag f6r en betydligt stérre andel av kom-
munernas intdkter dn i Sverige, men di ndrmar sig sjilvstyrelsen nigot
som snarare kan kallas for sjilvforvaltning. Sjilvforvaltningen kan ocksa
ge utrymme for lokala avvigningar, men det dr ritten att bestimma hur
mycket man ska betala till det gemensamma som ger den lokala sjilvstyrel-
sen dess nerv.

Utgdngspunkten bor vara att varje nivé finansierar de verksamheter som
den ansvarar for. Det hivdvunna sittet att gora detta dr genom beskatt-
ning. I ett internationellt perspektiv ir de svenska kommunerna aparta. De
beskattar inte fastigheter men tar diremot lejonparten av inkomstskatterna
i Sverige. Bida férhallandena ir lika udda.

Vare det dirmed ocksa sagt att detta inte dr nagon sjilvklar [6sning. Att
dterfora fastighetsskatten till den lokala nivin vore antagligen ett sitt att
oka dess legitimitet genom att knyta den till funktionerna runt boendet.

Det kan ifrigasittas om inkomstskatten 4r en limplig grund for den
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kommunala verksamheten. Atskilliga av dessa tjinster ska vara lika palitliga
i alla vider, oavsett konjunkturen — men sysselsittningen, som ir grunden
for beskattningen av inkomst av tjinst, kan vixla kraftigt. I praktiken ir
detta problem dock mindre 4n man kan tro. I och med att social- och arbets-
loshetsforsikringarnas ersittning ir beskattad dimpas svingningarna av
forsikringspengar.

Det finns ocksa ett mer principiellt skil mot inkomstskatten som kom-
munal skattebas. De ekonomer som funderat éver federalism och lokal sjilv-
styrelse brukar mena att inkomstomférdelning dr en statlig angeligenhet
som inte limpar sig for lokala beslut. Men den svenska modellen innebir
att kommunerna har en betydande makt i detta avseende. De omférdelar
genom att [ita nigra betala mer 4n vad de fir igen genom de tjinster som de
utnyttjar; de omfordelar genom att en del kommuner tar ut hogre skatter dn
andra; och de omférdelar genom att hitta olika avvigningar mellan skatter
och avgifter, mellan den skatt som varje medborgare betalar och den avgift
som bara brukaren star for. De burgna kommunerna i norra Storstockholm
tog ut laga skatter av sina hoginkomsttagare, men lit barnfamiljerna betala
desto mer for sina daghemsplatser.

Vad som talar for en skatt pd inkomsterna ir att den framférallt finan-
sierar individuellt konsumerade tjinster. Om inte kommunen tillhanda-
holl dem skulle konsumenten fa kopa dem pa annat hall och betala ur sina
inkomster. Individen fir viga de kommunalt producerade tjinsterna mot
annan konsumtion, och kan ytterst lita avvigningen sld igenom i de kom-
munala valen.

Fastighets- och inkomstskatterna dr naturligtvis inte de enda méjlighe-
terna. I USA finansieras en del av delstaternas budget med omsittningsskat-
ter som de sjilva faststiller. Av regionalpolitiska skil har staten tidvis sidnkt
arbetsgivaravgiften i delar av Norrland. En kommun eller en region skulle
kunna gora det pd egen hand, om de fick ta hand om arbetsgivaravgifterna.

Om meningen med sjilvstyrelsen dr medborgarnas delaktighet si borde
ndgon form av sjilvstyrelse inrittas 6verallt dér tillrickligt manga ménnis-
kor drintresserade av att ge den mening. I praktiken skulle det kunna betyda
att det uppstir en miangd olika sjilvstyrelseorgan, de flesta av dem drivna av
brukare - kring daghem, i skolorna och si smaningom kanske ocksd inom
dldreomsorgen.

Men s& minga organ kan inte tilldelas beskattningsritt. Gemenskapen
kring boendets funktioner kan finansiera sin ansprakslésa verksamhet pa
frivillig viig, brukarkooperativen kan ta ut avgifter for extra aktiviteter, men
huvuddelen av skolan, virden och omsorgen méste betalas av alla skatte-
betalare. D3 handlar det om omfordelning 6ver livet. I stillet for att varje
brukare ska betala hela kostnaden nir han sjilv utnyttjar tjinsten, sa later
skatten alla invdnare bidra till det som de nidgon ging kan behoéva, iven om
detinte dr stindigt och jamt.

I sjilva verket dr det just dessa finansieringens avvigningar som gor de
allminna medborgarorganen nédvindiga. Det ir i sidana forsamlingar
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som brukarna méter betalarna. Det ir pa sockenstimman, i kommunfull-
miktige eller vad man nu kallar férsamlingen som alla medborgare - dven
de som inte har lust eller tid att engagera sig som brukare — kan paverka
forutsittningarna for de gemensamma angeligenheterna. Fragan ir hur
minga sidana motesplatser som behovs, hur manga nivier som ska besluta
om skatterna och deras anvindning?

Ett annat bekymmer ir att utjimningssystemet skyddar den enskilda
kommunens politiker frin foljderna av deras egna skattehojningar. Pa nagra
drtiondens sikt dr det arbetsutbudet som ir den kritiska faktorn fér den
svenska tillvixten (Wetterberg 2004). Om vi vill att arbetsutbudet ska oka,
sd borde vi undvika att beskatta det allefor hire.

I detta spelar kommunalskatten en viktig roll. Nistan hela inkomstskat-
ten gar till kommunerna. Det idr den direkta skatten pa arbete, som ir tyd-
lig och uppenbar for varje léntagare. Nir kommunerna hojer skatten okar
belastningen av arbetet. Antagligen leder det till mindre arbete dn eljest.
Det drabbar inte minst kommunerna, eftersom ett minskat arbetsutbud
betyder att skatteunderlaget krymper.

Men problemet dr att den kommun som hojer skatten bara till en mycket
liten del tvingas ta konsekvensernaavsitt beslut. Inkomstutjimningen bety-
der att det mesta av hojningens skadeverkningar sprids ut 6ver hela kom-
munkollektivets skatteunderlag — ansvaret blir si utspitt att ingen behéver
tadet. Detr ett allvarligt systemfel. I sin senaste genomgang av svensk eko-
nomi menar Internationella Valutafonden att systemet leder till *perversa
incitament och en dragning mot hogre beskattning” (IMF 2003).

Det finns ndgra tinkbara utvigar ur denna knipa. Den enklaste vore att
minska graden av inkomstutjimning. Idag talar man om 95 procents utjim-
ning, men det ir virre in si. Dessa 95 procent giller utjimningen av skill-
naden mellan kommunens skattekraft och riksgenomsnittet. Dirmed gar
utjaimningen som sddan dnnu lingre, mot 98 eller 99 procents utjimning,
dvs. sd nira en total inkomstutjimning man kan komma. Om utjimningen
sinktes till 7o eller 8o procent skulle fortfarande det allra mesta utjimnas,
men de fortroendevalda skulle f4 en ndgot tydligare koppling mellan utveck-
lingen i den egna kommunen och skatteunderlagets forindring.

En annan mojlighet vore att lita kommunerna betala en del av den
samhillsekonomiska kostnaden for skattehojningarna. Om hilften av
intikterna fran en skattehdjning gick till staten, som ett nirmevirde pa
de negativa effekterna av en skattehdjning, sd skulle det antagligen leda
till en storre dterhillsamhet. Nir ett liknande system tillimpades pd 1990-
talet ledde det i praktiken till ett stopp for skattehdjningar. Kruxet var att
en permanentning av systemet ansags strida mot kommunernas beskatt-
ningsritt. Det dr en not som juristerna borde férsoka knicka. Den fria
beskattningsritten borde kunna kopplas samman med ett system som ger
beslutsfattarna en bittre bild av de samhillsekonomiska kostnaderna for
en skattehdjning.
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6. Vad ska kommunerna gora?

Den stora frigan ir indd vad kommunerna och landstingen ska gora. Under
seklernas lopp har den ena uppgiften lagts till den andra. Polisens och
arbetsformedlingarnas forstatligande hor till de fa exemplen pa att utveck-
lingen gitt 4t andra hallet. Forutsittningen under efterkrigstiden har varit
en vixande skattebas — inkomstskatten - och stadigt stigande skattesatser.

Under de nirmaste drtiondena ir detta inte lingre givet. Den demo-
grafiska utvecklingen kommer att pressa arbetsutbudet. Aven om man kan
urskilja reserver som gir att mobilisera - fler ingdngsjobb, bromsad ohilsa,
lingre tid i arbetslivet — sd finns det andra krafter som kan verka i motsatt
riktning. Med sysselsittningen som enda skattebas betyder detta att sjilv-
styrelsens ekonomiska utrymme kommer att stagnera, allt annat lika.

Allt kommer sikert inte att vara lika. Om t ex socialférsikringarna helt
eller delvis liggs 6ver pd arbetsmarknadens parter kan detta frigora skatteut-
rymme. Om andra EU-linder hojer sina skatter — deras befolkningar dldras i
snabbare takt in den svenska — kan detta skapa ett visst utrymme f6r hojning-
ar, utan att konkurrensen om skattebasen behéver bli alltfor besvirande.

A andra sidan kommer bade pressen och 6kningen av anspriken antag-
ligen ate bli s stark, att férindringarna dandé tvingar sig fram. Demografin
kan bidra till att arbetsutbudet minskar med 5-10 procent fram till 4r 2030,
samtidigt som antalet pensionirer 6kar med 50 procent och de som fyllt
80 dr okar frin 450 coo i dag till 830 coo under samma tid. Aven om en
del undersékningar hivdar att vi ligger fler friska ar till livet, sd krivs det
ganska mycket for att den férbittringen ska neutralisera den kvantitativa
okningen.

Samtidigt okar produktiviteten. I Lingtidsutredningen 1992 riknade
vi med att redan en ganska blygsam produktivitetstillvixt betydde att hus-
héllens inkomster skulle férdubblas pa fyrtio ar. Teoretiskt kan man tinka
sig att den kommunala verksamhetens produktivitet 6kar i samma take,
men for det skulle det krivas att dagens tjinster utrittas med hilften sd
manga anstillda om négra drtionden. Den troliga utvecklingen ar att hus-
hillens kopkraft stadigt 6kar, medan kommunerna och landstingen blir
alltmer tringda.

D4 méiste man stilla frigan: vem ska gora vad?

En viktig del av framtiden ligger i att medborgarna sjilva tar en storre
del av ansvaret for de uppgifter som kommunerna och landstingen nu sko-
ter. Till stor del kommer detta att ske genom marknadens férsorg, genom
att kommersiella och kooperativa foretag erbjuder tjinster som den offent-
liga sektorn drar ner eller drar sig tillbaka ifran.

Men tiden spelar ocksa roll. Genom artiondena har vi anvint en del av
vartloneutrymme till att korta vér tid i arbetslivet. Antagligen kommer den
trenden att fortsitta. En del av den tiden kan komma det gemensamma till
godo, i foreningar, brukarkooperativ eller pd annat sitt.

Det ligger i kommunernas intresse att frimja denna utveckling. P4 flera
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héll i landet har kommunerna latit foreningslivet fylla en vixande del av fri-
tids- och kulturverksamheten. Med kommunala bidrag har man forlést stora
ideella insatser. Det dr en klok politik, som medvetet uppmanar det medska-
pande som ansvarskommittén talade om i sitt forsta delbetinkande.

For det forsta vore det naturligt att befria kommunerna frin rollen som
statens exekutionsbetjinter. P4 miljdomradet ir kommunerna tillsynsor-
gan utan att egentligen kunna péaverka sirskilt mycket. Sddana uppgifter
borde de befrias ifran.

For det andra finns det uppgifter dir kommunerna fungerar diligt som
ekonomisk bas. Det giller i forsta hand hjilpen till de gravt funktionshin-
drade, dir enstaka fall kan bli mycket kostnadskrivande, utan att det verkar
gd att konstruera nigot vettigt system for utjimning.

For det tredje fir medborgarna antagligen rikna med att sjilva ta hand
om och/eller betala for en del av det som just nu ir ett offentligt dtagande.
Min generation kommer inte att kunna rikna med en lika generds dldreom-
sorg som dagens, langt mindre 198o-talets.

7. Kommuner och regioner

Fragan ir emellertid ocksé vilken sjilvstyrelse som ska ta hand om vilka
uppgifter. Arbetsfordelningen mellan kommuner och landsting dr delvis en
historisk sinkadus. Varden och omsorgen ir ett exempel pa att fordelning-
en langtifrin alltid 4r betingad av dagens situation. Sjukvarden flyttar allt
nirmare hemmen, frin akutsjukhusen till primirvirden och med telemedi-
cinen in i bostiderna. Dirmed gir landstingen allt lingre ut i den vardag
som ursprungligen var kommunernas.

Men det finns ocksa krafter som drar 4t motsatt hall. Pendlingen vidgar
arbetsmarknadsregionerna mer och mer. Utbildningen ir pd vig atc bli det
starkaste kittet i regionerna, i forsta hand kring hogskolorna, men med en
tydlig indelning av hela landet i de dldre universitetens upptagningsomra-
den. I Danmark ir det amten - landstingens motsvarighet — som har ansva-
ret for gymnasieskolan, i Norge fylkeskommunerna.

Sadana forandringar kan tas till intikt for en omfordelning av arbets-
uppgifter. Om kommunerna fick ansvaret for primirvarden och landstingen
och regionerna for gymnasierna, s skulle planeringen och anvindningen
av resurserna antagligen bli mer effektiv. Regionerna skulle dessutom fi en
nyttig breddning av sina arbetsuppgifter, frin att dagens landsting i prakti-
ken mest ir sjukvardshuvudmin till ate storre regioner skulle kunna bidra
till att mobilisera och samordna hela landsidndars resurser. Detta skulle kun-
na vara till gagn for hela den svenska samhillsorganisationen.

Problemet med en sddan 16sning ir att olika funktioner styckas upp pa
olika huvudmin. P4 utbildningens omride skulle kommunerna ha hand om
grundskolan, landstingen gymnasierna och staten den hogre utbildningen.
Inom varden och omsorgen skulle kedjan kunna bli lika splittrad, om staten
overtog ansvaret for den hogspecialiserade sjukvirden.
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Alternativet skulle vara att séka funktionella huvudmin. Utbildningen
skulle ha sin huvudman, virden och omsorgen sin, och kanske kommuni-
kationerna en tredje. Ur kedjornas och flddenas synvinkel skulle det kunna
vara rationellt, men det dr inte sidkert att det vore lika bra f6r medborgarnas
inflytande.

En sidan analys skulle emellertid visa att olika kommuner hor hemma
péolika hilli olika system. Markaryd i Kronobergs lin har nirmare till sjuk-
huset i Hissleholm i Skdne én till det egna landstingets sjukhus i Ljungby.
Jonkoping drar i vissa avseenden mot Goteborg, i andra mot Linkoping
eller sdderut.

Sjalvstyrelsen borde kunna 6ppna vigen for mer av asymmetriska 16s-
ningar. Regionerna skulle kunna spela olika roll i olika delar av landet.
Stockholms lins landsting gick fére med ett starkt utbyggt ansvar for kol-
lektivtrafiken. I forsoksverksamheten har regionerna i Skane och Vistra
Gotaland tagit dver en del av linsstyrelsernas uppgifter. Kommuner i olika
delar av landet skulle kunna limna 6ver en del av sitt ansvar till landstingen
lika gdrna som att skapa kommunalférbund. Kommuner och landsting kan
numera g in i kommunalférbund med varandra, till exempel for att stirka
och samordna virdkedjorna.

Ur funktionsanalysens synvinkel kan ocksi de nuvarande landstingens
storlek ifrigasittas. Stockholms lin, Vistra Gotaland och Skane rymmer
hela vardkedjan inom regionen, men landets tre dvriga sjukvardsregioner
ar splittrade pa 17 landsting. Det kan vara ett argument for att bilda storre
regioner dven i resten av landet. Sddana regioner skulle ocksd vara bittre
skickade att ta pa sig fler uppgifter in vad dagens landsting ir.

Diremot ska man tinka sig f6r innan man skapar hierarkier med regio-
ner som ir overordnade kommunerna. Det ricker med staten som dverniva,
som kan kora 6ver sdvil landsting som kommuner och déma av i konflik-
ter dem emellan. Om regionerna skulle skjutas in som mellaninstans mel-
lan kommunerna och staten skulle Sverige ha skaffat sig en organisatorisk
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