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Forklaringar till kommunala avgifter

och taxor

Av STELLAN MALMER

The debate about municipality fees and rates relates to fees being different in different
municipalities, that fees are high and that rates are complicated. The purpose of this
article is to explain municipality fee levels and rates structures. Four municiplaity
activities and their rates and fees have been studied; water and sanitation, refuse,
building permits and geriatric care. The result of the study shows that the fee level is
explained by the costs of the activity in combination with the requirement that the
activity should be financed totally by fees. The structure of rates is explained mainly
through various interpretations of justice. Laws, in the form of the full cost price
principle, sets up ceiling limits for fee levels. In turn, the costs are explained by the
quality of the activity and the resources that the municipality has in order to.produce
the activity. The study shows that the price depends on a combination of variables
and that the price can be accounted for with the help of different explanations. To
explain municipal fees and rates, a combination of explanations must be used.

Denna artikel dr en sammanfattning av
nagra resultat och slutsatser i avhand-
lingen “Ett pris blir till. Om forkla-
ringar till kommunala avgifter och
taxor”. Med avgift menas det pris som
nyttjaren far betala for en kommunal
tjanst medan taxan &r.den prislista som
ligger till grund for avgiften.

Bakgrund

Forskningen om kommunala avgifter
har dominerats av studier av hur kost-
nader paverkar avgifterna. Framforallt
har kapitalkostnaders betydelse och

-tolkningen av sjdlvkostnadsprincipen

utretts for de kommunala vatten- och
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avloppsavgifterna (se till exempel
Frenckner 1985, Persson 1988, Malmer
1996, Tagesson 1999, Tagesson 2002). I
nagra undersokningar har konstaterats
att sambanden mellan avgifter och
kostnader dr svagt (Mellstrom 1999,
Tagesson 1999). Manga empiriska stu-
dier gors dér olika kommuners avgif-
ter jamfors (se till exempel Avgifts-
gruppens arliga studie och Socialstyrel-
sen, 2000). I diskussionen som foljer ef-
ter presentation av dessa undersok-
ningar hdvdas att det &r orittvist att
medborgare far betala olika mycket for
vatten, sophdmining och andra nyttig-
heter bara for att man rékar bo pa olika
stdllen i landet. Inom omsorgsomradet,
barnomsorg och dldreomsorg, har dis-
kussionen bidragit till att staten regle-
rat de kommunala avgifterna genom
inféorande av sa kallad maxtaxa. De
kommunala avgifterna kritiseras dess-
utom for att vara hoga och taxorna for
att vara kréngliga. Diskussionen om de
kommunala avgifterna vicker nyfiken-
het. Varfor blir avgifter och taxor det
de blir? Vad &r det som kan forklara
avgifter och taxor? Tidigare forskning
tyder pa att analyser som enbart base-
ras pa begreppet kostnader inte rdcker
for att svara pa dessa fragor.

Metod

Elster (1989) skriver att forskning hand-
lar om att forklara observerbara feno-
men genom att formulera och testa
- provbara hypoteser. Inom samhills-
vetenskapen finns tre forklaringstyper;
orsaksforklaring, &ndamalsforklaring

och funktionell forklaring. Gar det att
finna forklaringar till kommunala av-
gifter och taxor inom nagon av dessa
kategorier? Eller kanske alla tre kan
bidra till férklaringar? Fragan om vil-
ken forklaringstyp som &r relevant har
att gora med egenskaperna hos det som
skall forklaras. Brante (1990) skriver att
om samhillet uppfattas som ett meka-
niskt system s& dr orsaksforklaringar
det primira, om samhillet uppfattas
som en organism sa bor funktionella
forklaringar kunna anvindas och om
samhdllet anses vara ett system av sam-
verkande intentionella aktdrer sa bor
dndamalsforklaringar vara domine-
rande. For att forklara kommunala av-
gifter finns argument for alla tre for-
klaringstyperna.

I orsaksforklaringar dr den teore-
tiska utgdngspunkten ekonomisk pris-
teori, ddr begreppen kostnader och ef-
terfragan anvinds for att forklara pri-
set pa en vara. I diskussionen om kom-
munala avgifter har begreppet kostna-
der en sirstéllning genom att forskning
om kommunala avgifter i stor utstrick-
ning handlat om att ta reda pa och jam-
fora kommuners kostnader for den av-
giftsbelagda verksamheten. Forkla-
ringar till kommuners olika kostnader
for samma verksamhet aterfinns ocksa
inom kategorin orsaksforklaringar och
handlar om kommuners olika forutsétt-
ningar, resurser, for att producera verk-
samheten ifrdga och att verksamhetens
kvalitet skiljer sig at.

Andamaélsforklaringar forklarar en
foreteelse med hjilp av vad foreteelsen
vill dstadkomma. Mal &r da det ett vik-
tigt begrepp. For kommunala avgifter
och taxor finns manga tinkbara mal,
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till exempel att avgiftsinkomster skall
bidra till att finansiera verksamheten,
att med hjilp av avgifter styra efterfra-
gan pa olika tjanster och att med hjilp
av avgifter 4stadkomma ndgon form av
rdttvisa. Uppfattningar om vad som &r
rdttvist kan skilja sig &t mellan de poli-
tiska askadningarna. Politik kan sale-
des vara ett betydelsefullt begrepp bade
for malformuleringar och synen pa rét-
tvisa. ,

Funktionella forklaringar bygger
pa att det finns en gallringsmekanism
som sorterar ut daliga foreteelser och
ersitter dem med bittre. En forutsétt-
ning &r da att det verkligen dyker upp
nya losningsforslag som konkurrerar
med de gamla. De juridiska lagarna
som reglerar verksamheterna och de-
ras avgifter och taxor &r en gallrings-
mekanism. Om en avgift eller taxa vi-
sar sig vara olaglig maste den ersittas
med en ny. Erfarenheter och jamforel-
ser kan ocksa bidra till att generera idéer
till nya konkurrerande 16sningar som
kan komma att ersitta gamla avgifts-
system,

Jag har i studien anvént tolv be-
grepp: kostnader, efterfrigan, resurser,
kvalitet, mal, rédttvisa, finansiering,
politik, lagar, jamforelser, konkurrens
och erfarenhet, for att soka forklaringar
till kommunala avgifter och taxor.

Dessa tolv begrepp &r inte de enda
tinkbara. Det finns ett 40-tal olika be-
grepp som kan associeras till avgifter
och taxor. Begrepp jag sallat bort &r av-
skrivning, betalningsvilja, bokféring,
budget, demografi, effektivitet, eko-
nomi, féorhandling, geografi, inkomst,
intékt, investering, jamlikhet, kalkyler,
kapacitet, likstéllighetsprincip, mark-

nad, milj6, praxis, prognos, redovis-
ning, resursférdelning, reglering, re-
kommendation, revision, rénta, sjilv-
kostnadsprincip, slentrian, slump, stra-
tegi, styrning, subventionering, tradi-
tion, utbud och vilfird samt alla tink-
bara sammanséttningar som innehal-
ler ordet kostnad sasom kapitalkost-
nad, sjdlvkostnad, sirkostnad och alter-
nativkostnad.
Vigledande for urvalet har varit
foljande:
1) De anvidnda begreppen skall
kunna férknippas med manga kom-
munala avgifter. Dédrmed fosll be-
grepp som geografi, marknad och
miljo bort.
2) Hellre anvinda ett allmént be-
grepp dn ett preciserat.
Pa sé sétt kom ordet kostnad att inne-
fatta alla sammanséttningar som
innehéller ordet kostnad liksom ord
som dr exempel pa kostnader sdsom
avskrivning och rinta.
Lagar blev det gemensamma be-
greppet for allt som kan férknippas
med lagar sésom sjilvkostnads- och
likstéllighetsprinciperna och regle-
ring.
3) Det skulle inte finnas med be-
grepp som kan uppfattas som syno-
nymer. _
Jag valde att ha med ordet finansie-
ring och inte inkomst och intékt.
Begreppet resurser finns med, men
inte kapacitet.
4) Begrepp som endast langsokt
kan foérknippas med avgifter och
taxor kom inte med, till exempel
revision, budget och valfird.
5) Begreppen skulle inte ha en nega-
tiv klang.
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Harmed forsvann till exempel or-
den slentrian och slump.

6) Begreppen skulle logiskt kunna
inordnas i de olika forklaringskate-
gorierna.

Begrepp som ekonomi, redovis-
ning, kalkyler och férhandling kom
ddrmed inte med.

7) Det fick inte finnas allt for manga
begrepp.

Dirmed forsvann resten utom de
tolv begrepp som studien bygger

pa.

Studien avgrinsades till tre olika satt
att forklara en foreteelse och tolv be-
grepp som kan tinkas bidra till forkla-
ringar. Inom kategorin orsaksforkla-
ring &r det kostnader, efterfragan, re-
surser och kvalitet, inom kategorin
dndamalsforklaringar &r det mal, poli-
tik, rdttvisa och finansiering och for
funktionella forklaringar dr det lagar,
jamforelser, erfarenhet och konkurrens.
Uppgiften var att ta reda pa vilka av de
tolv begreppen som 4r mest betydelse-
fulla och vilken forklaringstyp som &dr
mest relevant. Nu &r detta inte helt
oproblematiskt. Ambitionen var att
bade finna forklaring till avgiften, hur
mycket en medborgare maste betala,
och pé taxan, grunden for avgiftsutta-
get. Det kan tdnkas vara olika slags for-
Klaringar och olika begrepp som krévs
for att forklara avgiften respektive
taxan. Det kan ocksa vara svart att ur-
skilja de olika forklaringstyperna fran

varandra. En vetenskaplig teori kan ju .

sillan gora ansprak pa att ensam kunna
ge en uttommande forklaring av olika
konkreta fenomen (Danermark, 1997,
sidan 82).

Vissa begrepp kan definieras olika
och inga i flera forklaringstyper. Ett
sadant begrepp dr konkurrens, som
bade kan forknippas med en orsaks-
forklaring och som en funktionell for-
klaring beroende pa hur begreppet tol-
kas. Ett annat &r efterfragan. Jag klassi-
ficerade efterfragan under kategorin
orsaksforklaringar med hinvisning till
att efterfragan péverkar priset. Men det
gar ocksa att argumentera for att efter-
fragan skall klassificeras som ett &nda-
malsforklarande begrepp med moti-
veringen att avgiften sétts for att styra
efterfrdgan pa tjansten. Det kan ocksa
finnas forklaringskedjor; till exempel
politiska mal kan forklara kvalitetskrav
som orsakar kostnader vilka medfox
viss avgiftsniva.

De anvinda begreppen ir inte hel-
tdckande. Det kan finnas bakomlig-
gande forklaringsvariabler; kostnader
kan till exempel forklaras av den
demografiska och geografiska struktu-
ren det vill sdga vilka resurser som
finns f6r produktionen. Vissa begrepp
saknas helt. Inget begrepp tdcker in
redovisningens och kalkylers inverkan
pa avgifterna, ej heller begrepp som
tradition, slump eller férdelning. Det
finns dérfor anledning att komplettera
bilden av de olika begreppens inne-
bord och betydelse, samt att erhalla
kunskap om bakomliggande variabler.
Négon helt uttommande forklaring gar
inte att hitta utan vi méaste i viss utstrack-
ning nodja oss med forklaringar som
skulle behova ytterligare forklaringar
(Follesdal med flera, 1995, sidan 189).

Resultaten och slutsatserna kommer
antagligen att ge upphov till nya “var-
for-fragor”, som krédver svar. Det &r ju
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kédnnetecknande f6r vetenskapen att
sokandet efter forklaringar aldrig tar
slut, men vi kan komma en bit p4 vé-
gen mot malet att finna den fullstén-
diga forklaringen (Danermark med
flera, 1997, sidan 79).

Genomforande och
Overgripande resultat

Studien avgrdnsades till fyra kommu-
nala verksamheter och deras avgifter,
vatten och avlopp, renhéllning, bygg-
lov och dldreomsorg och genomférdes
genom djupstudier i atta kommuner. I
Tanum och Lidkoping studerades va-
avgifter, i Kungilv och Orust renhall-
ningsavgifter, i Bjuv och Nacka bygg-
lovsavgifter och &ldreomsorgsavgifter
undersoktes i Lysekil och Borés. Befatt-
ningshavare som bedémdes ha infly-
tande 6ver avgiften i kommunen, bade
politiker och tjanstemén, intervjuades.
Totalt blev det 41 intervjuer. Varje inter-
vju inleddes med att respondenten fick
rangordna de tolv begrepp som studien
bygger pad med avseende pa deras be-
tydelse for avgiften ifraga. Darefter
foljde sjdlva intervjun, som spelades in
pa band, dir respondenten fick moti-
vera sin rangordning och ge sin tolk-
ning av varje begrepp och pa vad sitt
det inverkade pa avgiften ifriga.

Tre av begreppen, rittvisa, lagar och
kostnader, visade sig ha mycket stor
betydelse foér avgifter och taxor. Be-
greppen politik, mal, kvalitet, finansie-
ring och resurser har viss betydelse
framst genom att de kan forklara kost-
nader och tolkningen av begreppen rét-
tvisa och lagar. De har séledes en indi-

rekt paverkan pd avgifter och taxor.
Av de tolv begreppen visade det sig
att “konkurrens” rangordnades allra
lagst. Tolkas “konkurrens”, som ett
funktionellt begrepp med innebdrden
att olika taxeforslag konkurrerar med
varandra och att det med hénsyn till
omgivningens krav mest limpade 6ver-
lever, &r begreppets laga forklarings-
vérde naturligt eftersom det séllan fo-
rekommer nagra konkurrerande taxe-
forslag. En taxa ersitts inte av en helt
ny annorlunda taxa, utan den férind-
ras genom sma marginella justeringar.
Nu visade det sig att respondenterna
inte gjorde denna tolkrﬁng av begrep-
pet "konkurrens” utan de associerade
“konkurrens” till situationen pa mark-
naden. Men inte heller med denna inne-
bord tillmittes “konkurrens” ndgon
betydelse for avgifter och taxor. Av de
studerade verksamheterna dr det endast
inom renhéallningen det finns konkur-
rens eftersom utforandet av sophamt-
ningen kan upphandlas med hjilp av
anbud fran konkurrerande entreprens-
rer, men inte ens i Orust kommun, som
gor sadan upphandling, ansags kon-
kurrens ha betydelse for avgiften.
Nagot forvanande &r att “efterfra-
gan”, som &r ett centralt begrepp i eko-
nomisk pristeori, inte tillméttes ndgon
betydelse. Sambandet att ett hogre pris
minskar efterfrdgan och ett ldgre pris
Okar efterfrdgan utnyttjas inom renhall-
ningsverksamheten for att styra med-
borgarnas beteende. Den rorliga delen,
baserad pa vattenférbrukningen, i va-
taxan motiveras i viss utstrackning av
att det finns behov att begrénsa vatten-
forbrukningen och Socialstyrelsen gor
géllande att kommunerna anvander
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avgifter for att styra efterfrigan inom
gldreomsorgen (Socialstyrelsen, 1997,
sidan 41). Det finns darfor tecken som
tyder pd att “efterfrigan” anvénds for
att styra medborgares beteende, men
uppenbarligen associerade responden-
terna detta i hogre utstrickning till be-
greppet “mal” &n till "efterfragan”.

Vi kan konstatera att begrepp som
kan forknippas med marknadsoriente-
ring, konkurrens, efterfragan, mark-
nadsbaserad prisséttning och annat som
gar under bendmningen “New Public
Management” eller “New Public Finan-
cial Management” inte har fatt genom-
slag pa de svenska kommunala avgifte-
rna och taxorna trots en internationell
erfarenhet som tyder pé en sddan ut-
veckling inom den offentliga sektorn
(se Olson med flera, 1998, sidan 17 ff
och 435 ff).

De vanligt féorekommande studi-
erna dir kommuners avgifter jamfors
motiveras bland annat med att de bi-
drar till att skapa konkurrens mellan
kommuner. Kommuner med héga av-
gifter skall pekas ut och fa sta till svars
for detta medan de med laga avgifter
far berdm och framhalls som fore-
domen. Denna form av sd kallad
“benchmarking” &r ddrmed tdnkt att
fungera som incitament for verksam-
hetseffektivisering och ldga avgifter.
Trots att ménga respondenter i denna
studie har sagt att de tar del av dessa
jamforelser och &r intresserade av hur
den egna kommunen ligger till i for-
hallande till andra, visar resultatet att
jimforelser inte har ndgon betydelse
for den egna kommunens avgift. Inte
heller erfarenheter fran andra kommun-
ers taxor och avgifter eller erfarenhe-

ter frdn den egna kommunen kan for-
klara de avgifter och taxor som finns.

Slutsatser

Resultatet innebdr att tre begrepp, “rét-
tvisa”, "kostnader” och “lagar”, i hog
utstrdckning bidrar till att forklara de
kommunala avgifterna och taxorna. De
tillhor var sin forklaringstyp. Dérav
foljer att alla tre forklaringstyperna
behovs!

Kostnad dr det begrepp som mest
bidrar till att forklara avgiftsnivan, men
bara om det finns krav att verksamhe-
ten helt eller till stor del finansieras med
avgifter. Inom &ldreomsorgen, som till
storsta delen finansieras med skatt, har
"kostnader” liten betydelse for avgif-
ten. Finansieringskravet forklaras med
vad beslutsfattare, politiker, anser vara
en rittvis avvigning mellan kollektiv
finansiering via skatten och avgifts-
finansiering. Bland relevanta orsaks-
forklaringar aterfinns ocksd begreppen
“resurser” och “kvalitet”. Dessa be-
grepp hjilper till att forklara kostna-
derna. “Resurser” tolkas som de forut-
sittningar som foreligger for att be-
driva en verksambhet till exempel de-
mografi och geografi. Dessa forutsitt-
ningar anses i stort sett vara opaverk-
bara och kan férklara skillnader mel-
lan olika kommuners kostnader for en
verksamhet. “Kvalitet” har med pro-

. duktens, verksamhetens, egenskaper

att gora. Ju hogre kvalitet desto hogre
kostnader. “Kvalitet” kan forklaras med
hjilp av lagar som stiller krav pa verk-
samhetens kvalitet och de kvalitetsmal
som kommunen faststiller, vilka i sin
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tur kan forklaras som ett resultat av
politiken i kommunen, medborgarnas
krav pd service och de professionella
normer som finns inom verksamheten.
Till skillnad fran “resurser”, som anses
givna och opaverkbara, kan kommu-
nen i viss utstrdckning péverka verk-
samhetens kostnader via de egna kvali-
tetskraven.

En kommun kan ocksd paverka
verksamhetens kostnader genom
redovisnings- och kalkylmissiga tek-
niker. Detta var dock nagot som bara
nimndes av ett fital respondenter, alla
ekonomer. For ovrigt verkar finnas en
hog grad av tillit till begreppet ”kost-
nader”. En verksamhets kostnader an-
ses vara vad som redovisas som kost-
nader for verksamheten! Men “kost-
nad” dr ett komplicerat begrepp som
inte har ndgon entydig definition. An-
vindning av den reala annuitetsmet-
oden for kapitalkostnadsberikning
medfor att de nominella kapitalkost-
naderna blir hégre ju sldre anldgg-
ningen blir fram till den ekonomiska
livslangdens slut eftersom kapitalkost-
naderna okar automatiskt i takt med
inflationen. Det &r d4 motiverat att suc-
cessivt hoja avgiften. I kommuner som
anviander den nominella metoden for
att berdkna kapitalkostnader borde det
vara tvirtom, hog avgift da en storre
anldggning tas i bruk och sedan avgifts-
sdnkningar i takt med att kapitalkost-
naderna minskar. Trots att de flesta
kommuner anvidnder den nominella
metoden for kapitalkostnadsbe-
rakningar dr avgiftssdnkningar sill-
synta. Varfor det forhéller sig pd detta
sétt dr en frdga denna studie inte har
gett nagot tillfredsstéllande svar pa. Har

kan jag bara spekulera.

Det finns en tradition av stindigt
hojda avgifter. I manga kommuners
tekniska verksamheters taxor finns
mojlighet till automatiska hojningar
baserat pa ndgon form av index. Vi har
sd lange levt med inflation att ménnis-
kor har vant sig vid att avgifter hojs
och att dessa hojningar motiveras av
att verksamhetens kostnader 6kat.
Knappas{ nagon reagerar nir kollektiv-
resor blir dyrare eller nér portot hojs.
Eftersom det gér att hoja avgiften och
ddarmed oka intdkten finns inga storre
krav pa besparingar och effektivisering.
Néar kostnaderna tkar kan kommu-
nerna hdja avgifterna. Motsvarande tra-
dition finns inte betriffande avgifts-
sdnkningar i de fall kostnaderna mins-
kar. I sddana fall foredrar kommunala
befattningshavare att bygga upp reser-
ver for att skapa buffertar mot eventu-
ella framtida kostnadsgkningar istéllet
for att sinka avgifterna. Detta giller
tekniska verksamheters avgifter dér
onskemal finns om hel avgiftsfinansi-
ering. Annorlunda &r det med avgifter
dar kravet pa avgiftsfinansiering inte
foreligger. Vi har nyligen upplevt en
kraftig séinkning av barnomsorgsav-
giften, speciellt f6r ménniskor med
hoga inkomster, genom inférande av
den sa kallade maxtaxan (se Palm,
2001). Samma utveckling giller f6r
dldreomsorgsavgiften. Fér dessa so-
ciala verksamheter utan krav pé full
avgiftsfinansiering, har staten tagit ini-
tiativ till sinkta kommunala avgifter.
En storre andel av finansieringen be-
lastar ddrmed skattekollektivet istéllet
for avgiftskollektivet. Det dr ldttare att
sinka en avgift for en verksamhet som
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redan till viss del dr skattefinansierad
an avgiften for en verksamhet som é&r
fullt avgiftsfinansierad! Avgiftssénk-
ningar kan ocksé tinkas ske om det f6-
religger lagbrott, genom att avgiften
dr hogre dn sjilvkostnaden, och risk att
detta uppticks, eller att en kraftfull opi-
nion kriver avgiftssankning.

Det tycks som om nagon eller flera
av fyra forutsittningar maste foreligga
for att avgiftssankningar skall komma
till stand: -

1) Verksamheten dr inte fullt av-

giftsfinansierad.

2) Staten tar initiativ till avgifts-

siankningen.

3) Konstaterat eller befarat lagbrott

avseende sjdlvkostnadsprincipen

och risk for upptéckt.

4) En opinion som krédver avgifts-

sédnkning. ‘

Alla fyra testade &ndamalsrelaterade
begrepp visade sig bidra till forkla-
ringar. Spindeln i nitet &r “politik” som
har betydelse fér manga olika begrepp
som i sin tur forklarar avgifter och
taxor. Politik har avgorande betydelse
for vad som anses vara réttvist. Begrep-
pen “politik” och “réttvisa” dr ndra for-
bundna med varandra (se Sjostrand,
1985, sidan 122-123, Tidens idéserie 1,
1993 och Nordin, 1999). "Politik” har
ocksa inflytande ¢ver de mal som gél-
ler for kommunala avgifter och taxor.
Exempelvis vilken avgiftsfinansie-
ringsgrad som efterstrdvas och med
vilken kvalitet verksamheten skall be-
drivas. “Politik” bestdimmer de lagar
som reglerar kommunala avgifter och
taxor, men det &r da fradga om rikspoli-
tik och inte politik i den enskilda kom-

munen. “Politik” &r sledes ett begrepp
vars bidrag till forklaringar av kom-
munala avgifter och taxor dr indirekt;
det paverkar andra begrepp som i sin
tur direkt eller indirekt forklarar av-
gifter och taxor.

Detsamma kan sdgas om begreppet
"mal”. Avgiftsnivan kan foérklaras med
att det finns som mal att verksamheten
till fullo eller till viss del skall finan-
sieras med avgifter. Kvalitetsmal, till
exempel avseende verksamhetens be-
drivande eller miljopéverkan, paverkar
kostnaderna, vilket har betydelse for
avgiftsnivdn, och kan ocksa forklara
taxans konstruktion genom att det finns
en vilja att styra medborgarnas bete-
ende sa att vissa mal uppfylls. Taxans
konstruktion kan ocksé forklaras med
att det finns mal att dstadkomma na-
gon form av rittvisa. Men réttvisa kan
ocksa vara ett mal!

“Réttvisa” dr det begrepp som har
storst forklaringsvidrde betrdffande
kommunala avgifter och taxor. I Sve-
rige finns en lang tradition av rittvise-
tinkande. Bergevérn & Olson (1987, si-
dan 187-188) konstaterar till exempel
att &nda sedan 1920-talet har kommu-
nal redovisning byggt pa tankar om rét-
tvisa. Synen pé réttvisa paverkar bade
avgiftsnivan och taxekonstruktioner.
Men vad som &r réttvist dr inte sjélv-
Klart. Till exempel anses det inom vat-
ten- och avloppsverksamhet vara rétt-
vist att bara de som har tillgang till
denna service skall behtva betala for
den, men det kan ocksa anses rittvist
att alla skall vara med och betala via
skatten for verksamheter som dldreom-
sorg och bygglov. Taxor konstrueras
ofta sa att hidnsyn tas till manga slags
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réattvisor samtidigt. Det skall vara rétt-
vis fordelning av avgiftsbordan mel-
lan aretruntboende och sommar-
boende, mellan hyresfastigheter och
Villafe{stigheter, mellan enskilda och
foretag, mellan de som fdrbrukar
mycket av viss service och de som for-
brukar lite, mellan de som orsakar
kommunen hoga kostnader och de som
inte orsakar kommunen nagra kostna-
der och mellan de som utfér en del av
arbetet sjdlva och de som belastar kom-
munen i storre utstrdckning. Hiansyns-
tagande till manga olika réttvisor sam-
tidigt leder till komplicerade taxe-
konstruktioner. Tydligast mérks detta
inom &ldreomsorgen dér taxor utfor-
mas sd att hdnsyn samtidigt tas till be-
talningsférmaga och hur mycket ser-
vice som erhalls. Pdpekas bor att betal-
ningsférmaga som rittvisevariabel en-
dast féorekommer inom sociala verk-
samheter; dldreomsorg och barnom-
sorg.

Taxan blir ocksa komplicerad néar
den anvinds for att férsoka uppna olika
mal samtidigt, vilket dr fallet med sop-
himtningstaxan déir avgiften dels skall
bidra till att skapa réttvisa, de som or-
sakar kommunen laga kostnader skall
ha lag avgift, och dels styra abonnen-
terna mot miljomal genom att upp-
muntra sortering och kompostering.

“Lagar” &r det tredje begreppet med
stort forklaringsvirde. Lagar ger kom-
munen ritt att ta ut avgifter inom vissa
verksamhetsomrdden. Kommunover-
gripande lagstiftning, rekommendatio-
ner, riktlinjer, anvisningar och preju-
dicerande rittsfall, allt som kan sam-
manfattas i begreppet “lagar”, &r vad
som initierar storre fordndringar av

taxor i kommunerna. Aldreomsorgs-
taxorna gjordes om efter ddelreformen
och fordndrade regler for pensioni-
rernas bostadstilligg, miljolagstift-
ningen och dess betoning pa sortering
av avfall och atervinning, har foranlett
forandringar i kommunernas sophamt-
ningstaxor och Svenska Kommunfor-
bundets lansering av en formel for be-
rikning av bygglovsavgifter har med-
fort att denna tillimpas i de flesta kom-
muner (se Svenska Kommunférbundet,
1995). Detaljeringsgraden i dessa lagar
bestdimmer utrymmet f6r kommuner-
nas egna losningar. Nar lagstiftningen
medger stort tolkningsutrymme, exem-
pelvis socialtjanstlagens ”skilig av-
gift”, uppstar minga olika varianter pa
grund av lokala tillimpningar, nér la-
gen dr precis, som i formeln f6r bygg-
lovstaxan, blir taxekonstruktionerna
enhetliga. Kommunerna efterlever det
som uppfattas som “lagar” &ven om det
bara ar frdga om forslag eller rekom-
mendationer som inte dr juridiskt bin-
dande. Antagligen beror detta pa att
konstruktion av taxor &r s& besvirligt
att det upplevs tryggare att kunna hén-
visa till dessa rekommendationer om
det blir diskussioner och &verklagan-
den, &n att f{érsvara en egen annorlunda
konstruktion. Nir ¢verordnade instan-
ser ger riktlinjer for taxorna kommer
ocksa den eventuella politiska diskus-
sionen att ske pé riksniva varvid lokal
politisk debatt om avgiften undviks.
Detta var fallet vid inférandet av max-
taxan inom barnomsorgen. Ibland, till
exempel betrdffande bygglovstaxan,
kommer det som uppfattas som lag att
bestdmma taxan trots att den inte upp-
levs som rittvis.
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Sjalvkostnadsprincipen ar en bety-
delsefull restriktion betridffande av-
giftsnivan. Fanns inte den skulle manga
kommuner frestas att ta ut hogre avgif-
ter, speciellt for kommunmedlemmar
som inte betalar kommunalskatt. Sjalv-
kostnadsprincipen leder tankarna till
sjdlvkostnadskalkylering. Men med
undantag for beskrivningar av kapital-
kostnadsberdkningar inom va-verk-
samhet har respondenterna inte redo-
gjort fér ndgra modeller for kostnads-
kalkylering. P4 direkta fradgor har nigra
svarat att vissa samkostnader, till exem-

- pel kostnader for central administration

och lokalkostnader, fordelas till verk-
samheterna med schablonméssiga pro-
centuella paldgg, medan andra svarat
att ndgon sddan kostnadsfordelning
inte gors eller att man inte vet nagot
om detta. D& sjdlvkostnadsprincipen
tolkas som att gilla totalkostnaden for
hela verksamheten finns inte heller
behov av sjdlvkostnadskalkyler for att
fordela kostnader mellan olika verk-
samhetsdelar. D& det forekommer &r
det frdga om kostnader for ett gemen-
samt tekniskt kontor som administre-
rar bade va, renhéllning och andra tek-
niska verksamheter.

Ovanstdende giller avgiftsnivan.
Vid taxekonstruktion borde det finnas
storre behov av kostnadskalkylering.
Det finns en hog ambition att ur rétt-
visesynpunkt konstruera taxor sa att
brukarna far betala de kostnader de for-
orsakar. Med anvidndande av foretags-
ekonomiska kalkylbegrepp skulle detta
innebdra att varje brukare betalar for
sina sérkostnader. Men eftersom sam-
kostnaderna i de flesta kommunala
verksamheter &r hoga och sdrkostna-

derna sma skulle detta medftra mycket
laga avgifter. D& uppstar behov av sjélv-
kostnadskalkylering; att med hjilp av
kalkyler fordela samkostnader pa olika
brukare. Men detta gors inte. Istillet
viljs att konstruera taxorna med hjilp
av andra aspekter pa réttvisa dn kost-
nader. Hér anvénds foretrddesvis olika
matt pd forbrukning &ven om forbruk-
ningen inte speglar sdrkostnader i na-
gon ndmnvaird grad.

Den kommunala likstdllighetsprin-
cipen ger riktlinjer for vilka rattvise-
variabler som kan beaktas i taxekon-
struktioner. Exempelvis att avgifter kan
differentieras med hénsyn till férbrukad
kvantitet eller erhallen servicemidngd,
men inte med hinsyn till geografiskt
avstdnd. Detta legala rédttvisebegrepp

‘6verskuggar d& kostnader som forkla-

ring. Kostnader paverkas ofta i hogre
grad av avstdnd, till exempel en 1e&mhgs
langd, dn av erhéllen kvantitet, till ex-
empel uppmitt vattenforbrukning.

Denna studie har visat att priset blir
till genom samspel mellan olika vari-
abler och att priset kan forklaras med
hjdlp av olika begrepp hirledda fran
olika satt att forklara en foreteelse. Det
récker inte med en slags forklaring! For
att forklara samhélleliga fenomen som
kommunala avgifter och taxor maste
det till en kombination av olika
forklaringstyper.

Tankar om funktionella
forklaringar och fortsatt
forskning

Studiens resultat innebédr att det inte
rdcker med pristeorins orsaksrelaterade
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forklaringar baserade pa kostnader och
efterfrdgan for att svara pa varfor-fra-
gor om kommunala avgifter och taxor.
Ett pris blir inte automatiskt till pa
grund av vissa orsaker. Prissdttningen
har ocksé en mening, &andamal, och be-
slutsfattare anvénder priset for att styra
minniskors beteende. Det behévs
méanga begrepp hdmtade frdn olika
forklaringstyper. En uppgift for fortsatt
forskning &r att utveckla pristeorins
modeller sa att begrepp som mal, rétt-
visa och lagar inforlivas i modellerna.
Kommunala beslutsfattare har ambitio-
nen att priset skall vara réttvist. Det
finns emellertid olika uppfattningar
om inneborden av begreppet “réttvisa”
som i viss utstrickning har med poli-
tisk uppfattning att gora. Palsson Syll

(1998, sidan 297) skriver att forskare inte’

har prioriterat fragestallningar om for-
delning och rittvisa och att sokandet
efter optimala 16sningar skjutit réttvise-
fragor i bakgrunden. Det &r dags att
utveckla pristeorins modeller genom
att inforliva begreppet réttvisa och visa
hur ett pris skall vara konstruerat f6r
att uppna den réttvisa man vill astad-
komma.

I studien testades tolv begrepps-

forklaringsviarde for kommunala avgif-
ter och taxor. Fyra av dessa befanns sak-
na detta. Men finns ndgot annat begrepp
som kan bidra till férklaringar? Som
ndmnts tidigare &r ménga begrepp tank-
bara men alla kom inte med i urvalet.
Nagot av dessa kanske skulle bidra till
forklaringar i hogre utstridckning &n
nagot av de begrepp som rangordna-
des ldgst? Exempelvis visade det sig att
“konkurrens” saknade forklarings-
virde. “Konkurrens” tolkades inte av

respondenterna i den evolutionira
mening som jag gjorde nir det klassifi-
cerades som ett funktionellt begrepp
och “konkurrens” blev ligst rang-
ordnat. Finns ndgot funktionellt for-
klaringsbegrepp som hade varit béattre?
Funktionell foérklaring i evolutionir
mening har starka kopplingar till in-
stitutionell teori. Hodgson (1996 och
1999) forknippar ekonomisk institutio-
nell teori med funktionella forklaringar
i den evolutionédra betydelsen. Dér ater-
finns begrepp som rutin, sedvinja, tra-
dition och vana (se Sjostrand, 1985,
Hodgson, 1999, Palsson Syll, 1998, ka-
pitel 9). Av dessa dr “tradition” intres-
sant. Brorstrom (1997) anvédnder be-
greppet “tradition” for att férklara for-
andringar av kommunala redovisning-
snormer och Sjostrand (1985, sidan 57)
skriver att traditioner underlittar och
minskar kostnader for beslutsfattande.
I mina intervjuer nimndes ordet “tra-
dition” sjutton ganger av elva olika res-
pondenter. Ofta som svar pa “varfor”-
fragor, nidr respondenten inte haft na-
got annat svar. Nagra exempel:

Det kan jag inte svara pa. Det maéste
ha med tradition att gora.

Det jag la maérke till nédr jag borjade
hér var att det finns oerhort mycket
tradition hdr. Mycket som hénger med
ar efter ar.

Det har med tradition att géra. Man
har aldrig provat nigot annat. Aldrig
téankt i andra banor.

Detta med avgifter bygger mycket pa
tradition.
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Flera respondenter har alltsd spontant
sagt “tradition” nér de inte kunnat ange
nagon orsak eller kunnat svara genom
att hanvisa till ndgot mal.
Anvindning av begreppet “tradi-
tion” kunde kanske medverkat till att
fa svar pa fragan “varfér kommunala
taxor fordndras sa sidllan?” Asplund
(1987, kapitel 14), som i sin tur bygger
sitt resonemang pa den franske filoso-
fen Gabriel Tardes bok On Communi-
cation and Social Welfare, beskriver tre so-
ciala krafter; “tradition”, "férnuft” och
”opinion”. Forandringar kan komma
till stdnd genom att det verkar fornuf-
tigt att fordndra. Detta &r i linje med
rationellt beslutsfattande och har med
dndamalsforklaringar att gora. Fordnd-
ringar kan ocksa astadkommas genom
att en opihion kriver det, medan tradi-
tioner motverkar forandringar. “Opi-
nion” dr ndgot som foregar fordnd-
ringen och &r foljaktligen en orsak. For
fordandring krdvs att antingen fornufts-
kraften eller opinionskraften dr star-
kare &n traditionen. Renhallnings-
taxorna har fordndrats det senaste de-
cenniet. Har har fornuftet varit driv-
kraften: Hur skall vi fa medborgare att
sortera sina sopor? Och taxorna har dér-
for konstruerats for att uppmuntra kill-
sortering. Inférande av maxtaxa inom
dldreomsorgen har tillkommit pa sta-
tens initiativ. Har har opinionen varit
drivkraften. Massmedia har mot bak-
grund av jimforelsestudier initierat en
debatt om det orittvisa i att olika kom-
muner har vasentligt olika avgifter.
Eftersom opinionen tagit fasta pa att
ordttvisan dr mellan kommuner och
inte inom den enskilda kommunen, kan
en fordndring inte initieras av ndgon

enskild kommun utan det blir en stat-
lig angeldgenhet att skapa réttvisa.
Storre fordndringar av avgifter och
taxor kommer till st&dnd forst nér na-
gon av fornuftskraften och opinions-
kraften blir starkare &n traditionen.
"Tradition” kunde ha varit ett begrepp
som kompletterat andra begrepp, inte
genom att forklara fordandringar i taxor
och avgifter, utan for att férklara var-
for de inte fordndras.

Det finns anledning att fortsitta
testa funktionella foérklaringar. En till-
talande tanke vore att kunna foérklara
en samhillelig foreteelse genom en
evolutiondr utvecklingsprocess. Dir-
med skulle en forklaringslucka kunna
fyllas i fall ddr det inte finns ndgon
naturlag som gor att foreteelsen &r for-
utbestdmd utifrdn givna orsaker och
dédr foreteelsen inte dr den bista 1os-
ning som borde foreligga om den fram-
kommit genom ett rationellt besluts-
fattande. Med enbart den neoklassiska
pristeorin, som utgar fran rationalitet
och strdvan mot optimala 18sningar,
som teoretisk referensram &r det svart
att forklara att det existerar foreteelser
som &r ineffektiva, inte utnyttjar befint-

 liga resurser pé basta sitt, och inte upp-

fyller kriterierna for Pareto-optimalitet.
Den evolutiondra institutionella teorin
kan forklara forekomsten av icke-opti-
mala losningar genom att de 4r resul-
tat av successiva medvetna eller omed-
vetna val dér ett eller flera val medfort
att végen till den optimala l6sningen
missats. Den samhdlleliga utvecklingen
sker genom en rad pé varandra foljande
val, dédr det vid varje val endast finns
ett fatal alternativ.
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Metodmadssigt finns problem med
att hitta funktionella forklaringar.
Sambhillsvetenskapen utnyttjar i stor
utstréckning empiri i form av enkéter
eller intervjuer. Det vill sdga data-
insamlingen bygger pa att frdga mén-
niskor. Darvid utgér forskaren fran att
manniskor kan beskriva hur de gor el-
ler hur de har gjort och ocksa kan ge
forklaringar till sitt agerande, vilket &r
mojligt om de kan ange orsaker eller
dndamadl. Men funktionella férkla-
ringar bygger pa att utvecklingen lett
fram till ett tillstdnd utan att det vare
sig finns orsaker eller indamal. Ar det
majligt att personer kan vara medvetna
om och kunna ange sddana funktionella
forklaringar?
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