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Yttrande over SOU 2018:74 Lite mer lika.
Oversyn av Kostnadsutjamningen for kommuner
och landsting

Riksrevisionens yttrande 6ver SOU 2018:74 baseras p# iakttagelser som gjorts under
Riksrevisionens pagéende granskning rorande systemet for kommunalekonomisk
utjamning (dir. 3.1.1-2018-1347). Yttrandet baseras dven pa iakttagelser som gjorts i
effektivitetsrevisionens rapport Riktade statsbidrag till skolan - nationella prioriteringar
men lokala behov (RiR 2017:30).

Riksrevisionen beddmer att utredningen ligger flera bra forslag. Riksrevisionen ser
exempelvis positivt pa forslaget att integrera de verksamhetsovergripande delmodellerna
i respektive delmodell. Det dr vidare bra att utredningen foreslar uppdateringar av
kostnads- och volymuppgifter i flera delmodeller. Det 4r ocksé bra att utredningen
foreslar en hogre grad av indexering 4n i nuvarande system i syfte att bibehalla systemets
aktualitet under lingre tid. Men Riksrevisionen har inte analyserat detaljutformningen
av dessa forslag. Riksrevisionens yttrande avgrinsas i ovrigt till att avse vissa principiella
synpunkter och synpunkter pa ndgra enskilda forslag. Riksrevisionen avstar fran att ta
stillning till flertalet av utredningens enskilda forslag.

Sammanfattning

Riksrevisionen tycker inte att forslagen om utdkad utjimning med hénsyn till
socioekonomiska forhéllanden inom den pedagogiska verksamheten bor genomforas. Det
beror pa att utredningens egna berdkningar visar att det saknas mellankommunala
kostnadsskillnader som sammanfaller med socioekonomi inom de aktuella omradena.
Forslagen ir dirmed inte forenliga med de grundliggande intentionerna med
kostnadsutjamningen. Forslagen riskerar att bli att kostnadsdrivande. Det ar ocksa svart
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att forsta poingen med forslagen eftersom medel i kostnadsutjidmningen inte &r
oronmarkta till specifika verksamheter. Forslagen uttrycker en ambition till
resursstyrning i kostnadsutjaimningen. Men staten bor inte forsoka paverka
kommunernas prioriteringar via normativa inslag i kostnadsutjaimningen.

[ vissa fall onskar staten mojliggora eller understodja en viss inriktning eller
ambitionsniva i specifika verksamheter i grupper av kommuner. I sédana fall bor medel
for indamalet finansieras via ett anslag pa statsbudgeten och inte via mellankommunal
omfordelning i kostnadsutjamningen. Generella bidrag eller breda riktade bidrag bor
anvindas i forsta hand.

Flertalet av utredningens forslag ar svdra att ta stéillning till eftersom det saknas
jamforelser mellan befintliga och foreslagna delmodeller vad giller formégan att forklara
opaverkbara nettokostnader.

Det 4r viktigt att i det fortsatta beredningsarbetet gora noggranna avvigningar mellan
virdet av kontinuitet och behovet av foridndring av de olika delmodellerna. Detta mot
bakgrund av att vissa av utredningens forslag leder till stora forindringar av
tillagg/avdrag.

Foéréndringar i kostnadsutjamningen bor vara i linje med systemets
syfte

Riksrevisionen avstyrker forslagen om utdkad utjagmning med hansyn till
socioekonomiska forhallanden inom delmodellerna for forskola, fritidshem och annan
pedagogisk verksamhet respektive gymnasieskola (avsnitt 7.2 och 7.4 i betdnkandet).
Forslagen innebér omfordelning av skattemedel inom omréden dir utredningens egna
berakningar visar att det saknas kostnadsskillnader mellan kommunerna. Riksrevisionen
anser dérfor att forslagen inte ér forenliga med de grundliggande intentionerna med
systemet.

Riksrevisionen vill pdminna om att syftet med kostnadsutjimningen ér att den
tillsammans med inkomstutjdmningen ska skapa en resursram som ger likvirdiga
ekonomiska forutsittningar for samtliga kommuner. Det ska dérutover inte finnas
avsiktsforklaringar och riktlinjer for att styra beslut och uppna ¢nskade mal inom
kostnadsutjimningen. De krav och 6nskemal som staten vill stélla pa verksamheten bor i
forsta hand uttryckas i lagstiftning eller genom andra stillningstaganden fran
statsmakternas sida, exempelvis i samband med uppfoljning och utvirdering av
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kommunernas och landstingens verksamhet.! Staten bor inte forsoka paverka
kommunernas prioriteringar via kostnadsutjiamningen. Medel som omfoérdelas via
kostnadsutjimningen dr inte heller ronmirkta till specifika verksamheter. Tanken ir att
detta synsitt ska frimja ett effektivt resursutnyttjande i den kommunala verksamheten.?

I den proposition som lag till grund for nuvarande kostnadsutjimning skriver regeringen:

" Ett bidrags- och utjamningssystem som inte bygger pa ett objektivt underlag som avser
att fanga strukturella skillnader utan i stillet forutsitter en 1opande politisk bedémning
av fordelningen skulle riskera att bli instabilt och skapa stora spinningar. Enligt
regeringens mening bor systemet i stillet byggas med sikte p& mélet att alla kommuner
och landsting ges samma ekonomiska mojligheter att erbjuda sina medborgare en god
service.”

Standardkostnadsmetoden, som tillimpas i kostnadsutjdmningen, innebir att statistiska
metoder anvinds for att identifiera opdverkbara faktorer som paverkar faktiskt
observerade kostnadsskillnader. Darefter sker utjimning for den andel av
kostnadsskillnaderna som beror pa dessa faktorer. Utjamning sker till den kostnad
kommunen eller landstinget skulle ha haft om verksamheten bedrivits med en
genomsnittlig ambitions-, effektivitets- och avgiftsniva med hénsyn till strukturella
forhillanden.* Standardkostnadsmetoden forutsitter att opéverkbara kostnadsskillnader
speglar skillnader i behov.

Utredningens egna berakningar visar att det inte finns kostnadsskillnader mellan
kommunerna inom det pedagogiska omradet som beror pa skilda socioekonomiska
forhallanden. Trots detta foreslar utredningen utjimning med hansyn till socioekonomi,
med argumentet att behov finns. Utredningen antar att frainvaron av kostnadsskillnader
inom nimnda omraden beror p4 att kommuner med svagare socioekonomisk
befolkningssammansittning har simre mojligheter till finansiering av verksamheten.
Vidare antar utredningen att dessa kommuner kan ha en ligre ambitionsniva beroende pa
att socioekonomiskt svagare forildrar dr mindre framgfingsrika i att gora sin rost hord
och stilla krav pa verksamheten.

Forslagen om utokad utjimning med argumentet att det finns behov av att 6ka
kostnaderna i vissa kommuner uttrycker enligt Riksrevisionens mening en ambition till
resursstyrning i kostnadsutjamningen. Men det 4r inte meningen att staten ska ligga
onskvirda ambitionsnivaer till grund for kostnadsutjdmning.

! Prop. 1991/92:150, s. 45.

2 Prop. 1994/95:150, bil. 7, s. 22-28.

3 Prop. 1994/95:150, bil 7, s. 26.

4 Prop. 2003/04:155, s. 16, bet. 2004/05:FiU7, rskr. 2004/05:13.
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Schablonberakningarna i dagens system ar gjorda med uppsat att
fanga verkliga kostnadsskillnader, och det finns inga ambitioner att
normera resursfordelningen

Riksrevisionen konstaterar att utredningen menar att forslagen i betédnkandet &r
foljsamma med de grundliggande principerna for utjamningen. Utredningen papekar att
det redan i dag forekommer utjimning utan att kostnadsskillnader kan sparas i
rikenskapssammandraget. Utredningen exemplifierar med dldreomsorgsmodellens
sprakkompensation. Utredningen hivdar ocksa att det i dagens kostnadsutjimning
forekommer inslag som normerar en rimlig serviceniva.

Riksrevisionen haller inte med om detta resonemang och vill pdpeka att de
schablonberikningar som for nirvarande anvinds i kostnadsutjidmningen antas svara
mot verkliga kostnadsskillnader som det inte varit mojligt att berikna. P4 den punkten
skiljer sig de befintliga schablonberikningarna fran de konstruerade merkostnader som
foreslds av utredningen géllande socioekonomiska skillnader inom det pedagogiska
omradet. Skillnaden ar alltsd att det gar att berikna mellankommunala
kostnadsskillnader avseende socioekonomi inom det pedagogiska omradet, men att
utredningens berikningar visar att sidana inte existerar.

Riksrevisionen anser att det inte forekommer inslag som normerar servicenivéer i dagens
kostnadsutjamning. Utredningen menar att bland annat tillagget for gles
bebyggelsestruktur inom skolverksamheter och hilso- och sjukvérd normerar en rimlig
serviceniva. Riksrevisionen tolkar intentionerna bakom tilliggen for gles
bebyggelsestruktur pa ett annat sitt dn utredningen. Syftet ar att avspegla vad
lagstiftaren och kommunerna generellt anser vara en rimlig niv4 i friga om tillginglighet
till skolan och sjukvarden, for att mojliggora utjimning av forutsittningarna. Syftet dr
inte att normera i nimnda avseenden.

Savitt Riksrevisionen kan bedoma har alla férandringar av kostnadsutjamningen som
genomforts under senare ar syftat till en béttre dverensstimmelse med systemets
intentioner att utjimna for strukturella och matbara faktorer. Som exempel kan nimnas
att vissa delmodeller av regionalpolitisk karaktir togs bort ur kostnadsutjimningen 2005
for att i stéllet ingd i ett anslagsfinansierat strukturbidrag. Skilet till forandringen var
bl.a. att regeringen ville att kostnadsutjiamningen mellan kommunerna skulle omfatta
mitbara kostnadsskillnader och att de aktuella delmodellerna inte vilade pa sddana.>

> Prop. 2003/04:155, s. 32-33, bet. 2004/05:FiU7, rskr 2004/05:13.
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Forslagen riskerar att bli kostnadsdrivande

Riksrevisionen beddmer att forslagen om utdkad utjamning med hansyn till
socioekonomiska faktorer inom det pedagogiska omréadet riskerar att bli
kostnadsdrivande. Forslagen innebir for socioekonomiskt mer utsatta kommuner
utjamning till en hogre nivd 4n den genomsnittliga givet dessa kommuners strukturella
forhallanden. Forslagen innebir diarmed ¢verkompensation i relation till métbara och
opaverkbara kostnader for dessa kommuner och i gengild en underkompensation for
andra kommuner. Att 6verkompensation for vissa kommuner innebér
underkompensation for andra kommuner foljer av att kostnadsutjamningen finansieras
inom kommunsektorn med en given resursram.®

Riksrevisionen vill understryka vikten av att kostnadsutjdmningen inte blir
kostnadsdrivande. Om "verkligheten” forindras, dvs. om t.ex. andelen barn i
forskoledldern dkar, sa 4r det naturligt att d&ven kommunernas samlade nettokostnader
for forskoleverksamheten 6kar. Men det bor inte vara forandringar i
kostnadsutjamningen som i sig fororsakar hogre kostnader for kommunsektorn.

Forslagen riskerar att bli kostnadsdrivande om inte kommuner som fér ett forsimrat
utfall till foljd av forslagen drar ned p# kvaliteten, effektiviserar eller hojer avgifterna i
négon del av den egna verksamheten. Dessa kommuner méste ticka det bortfall av
skattemedel som blir konsekvensen av utredningens forslag.

Riksrevisionen vill framhalla att onskemal om ambitionshojningar forekommer inom
ménga omraden med offentlig finansiering. Utredningens forslag kan skapa en ny praxis,
som leder till att motsvarande dverkompensation foreslis inom andra delmodeller lingre
fram vilket ytterligare dkar risken att kostnadsutjamningen blir kostnadsdrivande.

Tillkommande resurser kan anvandas till annan verksamhet &n den
pedagogiska
Riksrevisionen menar att det ér svart att forstd poéingen med utredningens forslag om

okade tilligg med hénsyn till socioekonomiska férhallanden inom pedagogisk
verksamhet. Det finns inga garantier for att de tillkommande resurserna kommer den

% nom varje delmodell sker en omférdelning som baseras pa de faktiska nettokostnaderna for riket tva ar fore
utjdmningsaret. Medlen omférdelas med hjalp av statistiska metoder sa att alla kommuner efter tilldgg/avdrag ska fa en
genomsnittlig kostnad med hansyn tagen till den egna kommunens forutsattningar. Utredningens forslag hojer
genomsnittet for vissa kommuner genom att bestamma att kostnadsbehoven ar hogre én vad den statistiska analysen
visar. Det betyder att andra kommuner far en hogre avgift eller ett lagre bidrag an som ar motiverat utifran den statistiska
analysen eftersom kostnadsramen &r given, dvs. ramen ar lika med nettokostnaderna tva ar fore utjdmningsaret.
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pedagogiska verksamheten till del. Medel som genereras via kostnadsutjamningen ir pa
intet sitt styrande for kommunernas resursfordelning mellan olika verksamheter.

Riksrevisionen konstaterar att om kommuner med socioekonomiskt sett utsatt
befolkning i enlighet med utredningens argumentation inte anses ha rdd med forskolan
eller gymnasieskolan, sa bor detta gilla dven annan verksamhet. En kommun som i
enlighet med utredningens resonemang till féljd av svag socioekonomisk
befolkningssammansittning har "bindande budgetrestriktioner” inom det pedagogiska
omradet har rimligen motsvarande restriktioner inom andra omréden, exempelvis
socialtjinsten eller dldreomsorgen. Gapet mellan det kommunen satsar och det
kommunen skulle vilja satsa kan for "den fattiga” kommunen antas foreligga generellt i
kommunens verksamhet.

Riksrevisionen menar ocksd att utredningens antagande om att kommuner med svagare
socioekonomiskt befolkningsunderlag inte har réd med den obligatoriska verksamheten
reser fragor om hela utjamningssystemets sitt att fungera. Tanken ér att alla kommuner
efter utjimningen ska ha likvirdiga ekonomiska forutsittningar.

Generella bidrag eller breda riktade bidrag bér anvandas for att
stodja kommuner med sarskilda behov

Riksrevisionen konstaterar att staten i vissa fall onskar mojliggora eller understodja en
viss inriktning eller ambitionsniva i specifika verksamheter i grupper av kommuner. I
sédana fall bor enligt Riksrevisionens mening medel for andamélet finansieras via ett
anslag pa statsbudgeten och inte via mellankommunal omférdelning i
kostnadsutjimningen. Riksrevisionen menar att generella bidrag eller breda riktade
bidrag bor anvindas i forsta hand. Som ett exempel pa ett generellt bidrag vid sidan av
kostnadsutjimningen kan ndmnas de s kallade vélfirdsmiljarderna. Strukturbidraget
inom ramen for utjimningssystemet 4r ett annat exempel p4 ett generellt bidrag.

Riksrevisionen har tidigare framhallit att ett allvarligt problem pé skolans omrade ér att
den stora mangden statsbidrag orsakar splittring och forsvarar eller omojliggor
fokusering och langsiktig planering hos huvudminnen. Riksrevisionen har
rekommenderat regeringen att dverviga att ersitta det breda utbudet av bidrag med en
bidragsram till varje huvudman utifrén elevantal, och eventuellt socioekonomiska
forutsattningar. Huvudmannen far darefter soka medel inom bidragsramen for lokalt
utformade insatser.”

7RiR 2017:30.
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Utredningens forslag ar generellt sett svara att bedéma

Riksrevisionen konstaterar att flertalet av utredningens forslag dr svdra att ta stillning
till eftersom det inte framgér tydligt om forslagen forbéttrar delmodellernas forméaga att
forklara opéverkbara kostnadsskillnader. Med andra ord jamfors inte det s& kallade
forklaringsvardet i de befintliga delmodellerna med motsvarande virde i de foreslagna
delmodellerna. Kostnadsutjimningsutredningens forslag om utokad utjimning efter
socioekonomi inom det pedagogiska omradet innebir allt annat lika att forklaringsvardet
sénks eftersom inga kostnadsskillnader har kunnat beldggas.

Riksrevisionen vill ocksa fista uppmirksamhet pa vikten av att i det fortsatta
beredningsarbetet géra noggranna avvigningar mellan virdet av kontinuitet och behovet
av fordndring. Riksrevisionen konstaterar att vissa av utredningens forslag leder till stora
fordndringar av tilligg/avdrag. Detta giller exempelvis forslagen till forindringar av
delmodellerna for individ- och familjeomsorg respektive forskola, fritidshem och annan
pedagogisk verksamhet. Bada dessa delmodeller blir ocksa mer komplexa med
utredningens forslag. Det kan forstas vara motiverat med stora forandringar av tilligg och
avdrag i vissa delmodeller. Men i den mén fordndringarna drivs av en 6nskan att forbittra
berikningsmodellerna utan att verksamheten i sig har fordndrats, sa dr det ocksa viktigt
att beakta virdet av kontinuitet.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Ulf
Andersson har varit foredragande. Revisionsdirektor Gabriella Sjogren Lindquist och
enhetschef Magdalena Brasch har medverkat vid den slutliga handl4ggningen.

Stockholm 2019-05-17

Helena Lindberg
Ulf Andersson
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