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Sammanfattning

Varje svensk kommun laddar arligen ner en stor Excelblankett fran Statistiska
centralbyrans (SCB) webbplats, fyller i uppgifter om arets intikter och kostnader
och skickar filen till SCB. Detta dataunderlag kallas Rikenskapssammandraget (RS)
och utgér statens viktigaste killa till information om kommunernas ekonomiska
situation och utveckling.

RS roll har gradvis férindrats, fran att huvudsakligen utgora underlag for
nationalrikenskaperna och relaterade produkter, till att ocks utgora den
ekonomiska komponenten i nyckeltal f6r kommunjimforelser. For att underlaget
ska tjina detta syfte krivs att principerna f6r inrapportering till RS blir rittvisande
dven da kommuner ir olika organiserade. Redovisningen av overheadkostnader
(OH-kostnader) kan utgora en betydande felkilla vid kommunjimférelser.

Granskningens syfte

Granskningens syfte ir att underséka om staten har skapat forutsittningar f6r
kommuner att redovisa OH-kostnader si att RS blir ett tillforlitligt underlag for
kommunjimfsrelser. Granskningen inriktas mot tre omraden:

1. Kommuners generella forutsittningar att férdela OH-kostnader,

2. Kommuners férutsittningar att redovisa OH-kostnader f6r insatser enligt
lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS), samt

3. Kommuners forutsittningar att fordela OH-kostnader si att
kommunjimforelser blir tillforlitliga oavsett hur verksamheten férdelas
mellan egen och alternativ regi.

Granskningens resultat

Generella férutsittningar att férdela OH-kostnader

OH-kostnader pa central kommunniva har 6kat snabbare 4n 6vriga kommunala
kostnader. OH-kostnader uppstar ocksd inom kommunernas férvaltningar men
synliggors inte i RS och ir dérfor okinda till sin storlek. Oavsett om OH-kostnader
uppstir pd kommunnivi eller forvaltningsnivd ska de fordelas till verksamheterna.
Detta kan antingen ske med den fordelningsnyckel SCB erbjuder eller med hjilp
av férdelningsnycklar som kommunerna sjilva konstruerar.

Nir SCB erbjod kommuner att anvinda en riksgemensam férdelningsnyckel pa
kommunniva valde de flesta kommunerna bort mojligheten till mer lokala
fordelningsprinciper. Trots att dessa kommuner ir olika stora och olika
organiserade har de alla bedomt att SCB-nyckelns férdelningsprincip nir upp till
rimliga krav pa triffsikerhet. Att ungefir femtio kommuner valt att fortsitta
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fordela kostnaderna med egna nycklar har inte fatt nigon betydande inverkan pa
kostnadsutfallet i redovisningen. Det kan dock ha paverkat tilltron till
jamforbarheten i data frin RS. Rapporter frin internationella experter, intervjuer
med kommunforetridare och svaren pa Riksrevisionens enkit indikerar att sd ir
fallet. Mycket tyder pa att de omférdelningar som gérs med egen nyckel inte dr
tydligt motiverade. Riksrevisionen anser dirfor att SCB bor verka for att alla
kommuner gar 6ver till SCB-nyckeln.

SCB erbjuder inte kommunerna nagon fordelningsnyckel for att férdela OH-
kostnader pa forvaltningsniva, vilket innebir att kommunerna maste konstruera
egna foérdelningsnycklar. Riksrevisionen bedomer att detta skapar en risk f6r
omotiverade skillnader i redovisningen. Det innebir ocksa att kommunerna fir en
onodigt stor redovisningsborda. Riksrevisionen bedémer att OH-kostnader pa
férvaltningsniva bér sirredovisas och fordelas med hjilp av en riksgemensam
férdelningsnyckel som speglar SCB-nyckelns konstruktion.

Forutsattningar att redovisa OH-kostnader fér LSS

Staten har skapat ett utjiamningssystem f6r kommunernas kostnader f6r LSS.
Utjaimningssystemet innebir att kommuner med ligre LSS-kostnader delvis
kompenserar kommuner som har hégre LSS-kostnader. En kommun kan,
avsiktligt eller oavsiktligt, paverka sitt utfall i LSS-utjiamningen genom
férdelningen av OH-kostnader i RS.

Det finns en risk att kommuner redovisar oskiligt hoga OH-kostnader for LSS i
syfte att {3 ett bittre utfall i LSS-utjimningen. Sa linge SCB-nyckeln far viljas bort
bedémer Riksrevisionen att SCB kan vidta vissa atgirder f6r att reducera denna
risk. Om alla kommuner gar 6ver till SCB-nyckeln férsvinner dock behovet av
sddana atgirder.

Eftersom OH-kostnader pa férvaltningsniva inte synliggors i RS 4r det svart for
SCB att folja upp hur dessa férdelas. Om forvaltningsnivins OH-kostnader
synliggors och férdelas med en riksgemensam SCB-nyckel elimineras méjligheten
till avsiktlig eller oavsiktlig felredovisning av dessa OH-kostnader. Om sa inte sker
anser Riksrevisionen att det finns skil att 6verviga en mer riktad kontroll av OH-
kostnaderna pa forvaltningsniva. Regeringen bor i sa fall verka for att
kommunernas revisorer ges en mer aktiv roll att granska inrapporteringen till RS.

Forutsattningar att férdela OH-kostnader utifran driftsform

Staten har genom lagstifining infort en skolmarknad och méijlighet f6r
kommuner att sjilva skapa vard- och omsorgsmarknader. Detta har bidragit till att
kommuner koper en allt storre del av verksamheten av alternativa utforare, som
t.ex. andra kommuner eller privata foretag. Ur ett jaimforelseperspektiv ir det
viktigt att kommuner kan redovisa sina OH-kostnader pa ett konsekvent sitt,
oavsett hur verksamheten ir férdelad mellan drift i egen regi och alternativ regi.
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Den 6vergripande redovisningsprincipen for RS ir att kostnader och intikter ska
hinféras till de verksamheter som gett upphov till dem. Fér att kunna f6lja denna
princip pd kommunniva behéver kommuner aktivt vilja bort den nyckel SCB
erbjuder. P4 forvaltningsniva finns ingen SCB-nyckel, vilket innebir att
kommunerna antingen viljer en princip som motsvarar SCB-nyckelns
fordelningsprincip eller foljer den 6vergripande redovisningsprincipen. Detta kan
sammantaget skapa bide systematiska fel och osystematiska fel som férsvarar
tillforlitliga kommunjimforelser.

Ar 2016 kopte kommunerna verksamhet for nistan 130 miljarder kronor. Det ir
inte rimligt att OH-kostnader for dessa kop ska belasta verksamheter i kommunal
regi. Den ridande redovisningsprincipen kan bl.a. gd ut 6ver moijligheten att géra
jamforelser pa riksniva avseende kostnadseffektiviteten for olika driftsformer.
Riksrevisionen bedémer att SCB-nyckeln behover utvecklas si att verksamhet som
kops av alternativa utférare far bira sina egna OH-kostnader.

Det ligger savil i statens som kommunernas intresse att kunna jimfora
kostnadseffektiviteten mellan verksamhet utférd av den egna kommunen och
andra utférare. Kommuner kan dock inte redovisa OH-kostnader sa att det
framgar vilken typ av utférare som gett upphov till dem, utan att gi emot nagon
del av SCB:s normering. SCB bor 6verviga en blanketteknisk forindring som
mojliggér en sddan redovisning.

Rekommendationer

Riksrevisionens sammantagna bedomning ir att SCB behover se 6ver sitt stod till
kommunerna avseende fordelning av OH-kostnader. Utgdngspunkten f6r denna
oversyn bor vara att kommunerna ska folja en tydlig och transparent
fordelningsprincip, oavsett pa vilken organisatorisk nivi OH-kostnaderna uppstar
och oavsett i vilken driftsform verksamheten bedrivs.

Riksrevisionen limnar med anledning av granskningen f6ljande
rekommendationer till regeringen och SCB:

e Regeringen bor ge SCB i uppdrag att utveckla RS si att OH-kostnader pa
forvaltningsnivd i ett forsta steg kan sirredovisas och i ett andra steg kan
fordelas med en riksgemensam férdelningsnyckel.

e Regeringen bor ge SCB i uppdrag att se 6ver principerna fér redovisning av
OH-kostnader f6r kop av verksamhet, sa att myndighetens normering f6ljer
den overgripande redovisningsprincipen for RS.

e SCB bor verka for att samtliga kommuner gar 6ver till SCB-nyckeln.

e SCB bor sa linge SCB-nyckeln ir valbar gora sirskilda uppf6ljningar av hur
OH-kostnader pd kommunnivi férdelas pd LSS-verksamhet.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

Varje svensk kommun laddar arligen ner en stor Excelblankett fran Statistiska
centralbyrans (SCB) webbplats, fyller i uppgifter om érets intikter och kostnader
och skickar filen till SCB. Detta dataunderlag kallas Rakenskapssammandraget (RS)
och utgér statens viktigaste killa till information om kommunernas ekonomiska
situation och utveckling.

Ekonomiska uppgifter om kommunernas verksamhet har samlats in och
publicerats sedan 1874. Det helt 6verskuggande syftet med RS ar att utgora grund
f6r berikning av kommunsektorns del av nationalrikenskaperna. Men under de
senaste decennierna har intresset vuxit fér att genom statistik och nyckeltal
jamfora kostnadseffektiviteten mellan verksambheter i olika kommuner. Staten har
bidragit till det vixande intresset genom att tillsammans med Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) inritta Radet for frimjande av kommunala analyser (RKA),
som har till uppgift att underlitta uppfoljning och analys genom nyckeltal. Dessa
nyckeltal himtar i de flesta fall kostnadskomponenten fran RS.1

Med den nya anvindningen av RS har férdelningen av kostnader for
gemensamma verksamheter, sisom kommun- och férvaltningsledning, central
administration, storkék och transporter, fatt en kad betydelse. Sidana s.k.
overheadkostnader har pa central kommunniva 6kat snabbare 4n 6vriga kostnader
och uppgick 2016 till 44,62 miljarder kronor. Motsvarande kostnader uppstar
ocksa pa forvaltningsniva men synliggérs inte i RS och dr dirfor okinda till sin
storlek. Oavsett var i organisationen kostnaderna uppstar ska de, enligt SCB:s
instruktioner, fordelas till verksamheterna. Hur detta gors varierar mellan
kommuner och kan utgora en killa till osikerhet vid kommunjimforelser.

I denna granskning underscker Riksrevisionen om staten, frimst genom SCB, har
skapat forutsittningar f6r kommunerna att redovisa sina overheadkostnader pa ett
sitt som moter dagens behov och krav pa tillforlitlighet. Granskningen fokuserar
sarskilt pa konsekvenser for kostnadsredovisning av LSS-verksamhet? och
verksamhet som kops av alternativa utforares.

1 Detta sker inom ramen fér den ideella féreningen Radet for frimjande av kommunala analyser
(RKA). Radet har bildats i samarbete mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).

2 Insatser enligt Lag (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade.

3 Med alternativa utférare avses kommuner, foretag eller stiftelser som inte tillhér den kommunala
organisation som finansierar verksamheten.
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1.1 Motiv till granskning

Kommunerna ansvarar for en stor del av de offentliga utgifterna. Deras totala
kostnader uppgick 2016 till ca 647 miljarder kronor+, vilket utgér nira hilften av
den totala offentliga konsumtionen. Det 4r dirfor av stor betydelse att finansiell
information om den kommunala sektorn ir tillférlitlig och jimfsrbar.

1 2008 ars 6versyn av kommunal statistik bedomdes f6rdelningen av
overheadkostnader, hidanefter kallade OH-kostnader, utgéra den huvudsakliga
felkdllan i RS.5 Aven SCB, internationella experter och kommunforetridare har pa
olika sitt uttryckt att férdelning av OH-kostnader troligtvis bidrar till ligre
tillforlitlighet i RS.6 Det saknas dock kunskap om felkillans konsekvenser for
kommunjimforelser.

OH-kostnader uppstir pa tva nivier i den kommunala organisationen; dels pa
kommunniva, dels pa forvaltningsniva. OH-kostnaderna pa kommunniva har
enligt SCB 6kat snabbare 4n kommunernas totala bruttokostnader under de
senaste fem aren. Om denna utveckling fortsitter blir det allt viktigare att dessa
kostnader kan redovisas pa ett tillf6rlitligt och jamforbart sitt.

Staten har skapat ett utjimningssystem f6r LSS-kostnader, si att kommuner med
lagre LSS-kostnader delvis kompenserar kommuner som har hégre LSS-
kostnader. En kommun kan, avsiktligt eller oavsiktligt, paverka sitt utfall i LSS-
utjimningen genom férdelningen av OH-kostnader i RS. Det finns ett rittsfall dir
kommuntjinstemin atalats f6r grovt bedrigeri genom strategisk redovisning av
bl.a. OH-kostnader’.

Kommunernas nettokostnader f6r LSS uppgick enligt RS 2016 till drygt

47 miljarder kronor, vilket 4r en 6kning med 28 procent pa fem ar. Det finns en
oro bland kommuner att deras LSS-kostnader kommer att fortsitta ska, bl.a. mot
bakgrund av att Forsikringskassan nyligen aviserat en mer strikt rittstillimpning
vid provning av ritten till statlig assistansersittning.s Okade LSS-kostnader kan
forstirka kommunernas incitament att 6verskatta dessa kostnader i redovisningen

4 Utover verksamhetskostnader sa finns kostnader for avskrivningar, finansiella kostnader samt
extraordindra kostnader.

5 SOU 2009:25. Samordnad kommunstatistik for styrning och uppféljning, s. 106, 109.

6  SCB. Resultatrapport Oversyn av Rikenskapssammandraget fér kommuner, 2011, s. 45; SCB:s
kvalitetsdeklarationer 1998-2017, hamtad 2017-03-31,
http://www.scb.se/OE0107#_Fordjupadinformation; SKL, 2011. RS-projektet — en kartliggning och
idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen, s. 23; Biemer, P., Trevin, D., Kasprzyk,
D. och Hansson, |. A Fifth Application of ASPIRE for Statistics Sweden, 2015, s. 27.

7 Boras tingsritt, Sédra enheten, 2016. Mal nr B 2853-14. Dom meddelad 2016-03-09.

8  Set.ex. artikel i Dagens Samhille (DS), publicerad 2016-12-08. Kormmunerna sldr larm om assistansen.
Se dven intervju med SKL:s chefsekonom i nittidningen Assistanskoll, publicerad 2017-09-04,
hamtad 2018-01-10, https://assistanskoll.se/20170906-SKL-statsbidrag-tecka-
assistanskostnader.html.
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till RS. Riksrevisionen bedémer att det saknas kunskap om huruvida
redovisningen av OH-kostnader anvinds som instrument fér en sddan
overskattning.

Staten har genom lagstiftning bl.a. infért en skolmarknad och méjlighet for
kommunerna att sjilva skapa vard- och omsorgsmarknader. Detta har bidragit till
att kommuner képer en allt storre del av verksamheten av alternativa utférare. Att
kopa verksamhet innebir att vissa OH-kostnader, t.ex. lonehandliggning, dvergir
fran kommunen till den alternativa utféraren. Samtidigt uppstar nya OH-
kostnader f6r kommunen, t.ex. i form av upphandlingskostnader. Hur mycket en
kommun koper paverkas bl.a. av kommunpolitiska prioriteringar. Detta innebir
att andelen kopt verksamhet varierar mellan kommuner. Ur ett
jamforelseperspektiv ir det dirfor viktigt att kommunerna kan redovisa sina OH-
kostnader pi ett konsekvent sitt, oavsett hur verksamheten ir fordelad mellan
olika utférare.

1.2 Syfte och avgriansningar

Granskningens syfte ir att underséka om staten har skapat forutsittningar for
kommuner att redovisa OH-kostnader sd att RS blir ett tillforlitligt underlag for
kommunjimforelser.

Granskningen avser att besvara fsljande granskningsfragor:

1. Har SCB skapat generella forutsittningar f6r kommuner att fsrdela OH-
kostnader sa att kommunjimfsrelser blir tillforlitliga?

2. Har SCB skapat f6rutsittningar for kommuner att redovisa OH-kostnader
for LSS sd att kommunjimforelser blir tillforlitliga?

3. Har SCB skapat forutsittningar f6r kommuner att fsrdela OH-kostnader s
att kommunjimforelser blir tillf6rlitliga oavsett hur verksamheten férdelas
mellan egen och alternativ regi?

SCB skapar forutsittningar for kommunernas inrapportering av uppgifter pa flera
sitt, frimst genom RS-blankettens konstruktion och instruktionerna f6r hur
blanketten ska fyllas i. SCB ger ocksa rad och stod riktade till tjinstemin
involverade i inrapportering till RS. Dessa aktiviteter har alla en normerande
funktion och formar férutsittningarna for kommunernas inrapportering.

Granskningen avgrinsas till RS f6r primirkommuner. RS for landsting och
kommunalférbund omfattas siledes inte av granskningen. Granskningen
omfattar kommunernas inrapportering till RS och beaktar inte tillf6rlitligheten i
kommunernas arsbokslut som delvis ligger till grund {6r inrapportering till RS.
Dirutover avgrinsas granskningen till férdelning av OH-kostnader, med sirskilt
fokus pa redovisning av kostnader f6r LSS-verksamheten och verksamhet i olika
driftsformer. Granskningen utgar frin anvindningsomradet kommunjimforelser.
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1.3 Bedémningsgrunder

Kommunerna ir enligt lagen (2001:99) om den offentliga statistiken skyldiga att
rapportera in uppgifter till RS varje ar.? Principer fér kommunernas
inrapportering till staten genom RS ir inte reglerade i lag och det finns heller
ingen formaliserad normering pa omradet. I praktiken far dock SCB:s
instruktioner fér RS en normerande funktion gentemot kommunerna. Enligt
dessa giller det att, si langt det dr praktiskt mojligt, fora alla kostnader och
intikter till den verksamhet som ger upphov till dem. Detta utgor dirmed ocksd
en utgdngspunkt i var granskning.

Av lagen (2001:99) om den officiella statistiken framgar att den offentliga
statistiken ska vara objektiv och allmint tillginglig. Enligt riksdag och regering ir
det angeliget att den offentliga statistiken héller hog kvalitet och ger en
rittvisande bild av lige och utveckling i samhillet.1o I férarbetena till samma lag
framgar att statistiken inte fir paverkas av ovidkommande faktorer.! Ar 2013
preciserades begreppet kvalitet med sju kriterier.?2

Givet granskningens avgrinsning till férdelning av OH-kostnader och
konsekvenser f6r kommunjimforelser utgar vi fran kriterierna noggrannhet och
jimforbarhet. Begreppens innebord definieras i 3 a § Lag (2001:99) om den
officiella statistiken:

e noggrannhet: grad av 6verensstimmelse mellan skattningarna och de
okinda sanna virdena, samt

e jimforbarhet: mitning av effekten av skillnader i de statistiska begrepp,
mitverktyg och mitférfaranden som anvints, nir statistik fran olika
geografiska omraden eller sektorsomréiden eller fran olika tidsperioder
jamfors.

I granskningen anvinder vi tillférlitlighet som sammanfattande begrepp for de tva
kvalitetskriterierna.

Enligt riksdag och regering ir kvalitet inte nagot absolut begrepp utan utgar fran
statistikens anvindbarhet. Den offentliga statistiken ska tillgodose anvindarnas

9  Statistiken regleras dven av férordningen (2001:100) om den officiella statistiken och SCB:s
foreskrifter SCBFS 2016:26.

10 Prop. 1991/92:118. Om férenklad statistikreglering; bet. 1991/92: FIU23; rskr. 1991/92: 316 och prop.
2000/01:27. En ny statistiklagstifining; bet. 2000/01: FiU15; protokoll med beslut: 2001-03-08.

1 3a{lagen (2001:99) om den officiella statistiken; prop. 2000/01:27. En ny statistiklagstifining, s. 15.

12 SFS 2013:945. Kvalitetskriterierna dr noggrannhet, jamférbarhet, relevans, aktualitet, punktlighet,
tillgdnglighet och samstammighet. SCB har preciserat kvalitetskriterierna i férordningen (2001:100)
om den officiella statistiken; féreskrifter (SCB-FS 2002:16) fér offentliggérande m.m. av officiell
statistik; féreskrifter (SCB-FS 2016:17) om kvalitet fér den officiella statistiken; SCB. Kvalitet fér den
officiella statistiken — en handbok, 2016.
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informationsbehov och férvintningar.’s Denna granskning utgar, som tidigare
nimnts, frin anvindningsomriadet kommunjimforelser.

Enligt férordningen (2001:100) till lagen om den offentliga statistiken ska
uppgifter for den officiella statistiken samlas in pd ett sddant sitt att uppgifts-
limnandet blir si enkelt som moijligt (4 §). I myndighetsférordningen (2007:515)
stadgas att myndigheten ska se till att de kostnadsmissiga konsekvenserna
begrinsas nir myndigheten begir in uppgifter eller utévar tillsyn (19 §).

Nir det handlar om redovisning av komplex verksambhet ir det inte rimligt att
efterstriva en redovisning som ir korrekt pa decimalen. Virdet av potentiellt
hogre tillforlitlighet maste alltid vigas mot kostnaden for 6kad komplexitet i
redovisningen.

1.4 Riakenskapssammandraget (RS)

SCB samlar drligen in finansiella uppgifter frin kommuner, landsting och
kommunalférbund genom RS. Syftet med undersékningen ir att ge en tillforlitlig
information om kommunernas och landstingens ekonomi, nulige och utveckling:+.

RS innehaller uppgifter om resultat- och balansrikning, samt de olika
verksamheternas kostnader, den s.k. "driftredovisningen”. Denna omfattar
samtliga kommunala verksamheter fordelade pi ett antal kostnads- och
intiktsslag. Driftredovisningen utgér ett centralt underlag fér SCB:s
sammanstillning av nationalrikenskaperna, som i sin tur ligger till grund for
regeringens finanspolitiska inriktning.

Regeringskansliet anvinder data frin driftredovisningen som underlag f6r
budgetprocessen, for att f6lja upp statliga reformer och for att ta fram diverse
underlag till den politiska ledningen. Socialstyrelsen och Skolverket anvinder
uppgifter fran driftredovisningen f6r att géra uppféljningar och utvirderingar
inom sina respektive sakomraden. Driftredovisningen ir ocksa ett viktigt underlag
for jamfsrelser av kommunala verksamheter genom nyckeltal som bl.a. finns
tillgangliga i Kommun- och landstingsdatabasen, Kolada.1s

I driftredovisningen ska kommunerna gora en mer detaljerad redovisning for
Pedagogisk verksamhet och Vard och omsorg om ildre och personer med
funktionsnedsittning, som utgor egna flikar i Excelblanketten. Inom Pedagogisk
verksamhet ska kommunerna t.ex. specificera kostnader f6r grundskola,

13 Prop. 2013/14:7. Andringar i statistiklagstiftningen; bet. 2013/14:FiU7; rskr. 2013/14:58 och 3a § 2 st. 1
p. lagen (2001:99) om den officiella statistiken.

4 SCB. Rikenskapssammandrag 2015 — Beskrivning av statistiken, 2016, s. 3.

5 SCB. Sammanstillning av statistikanvdndning av uppgifter frdn kommunernas Rikenskapssammandrag
(RS), 2011.
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gymnasieskola och férskola. Inom Vird och omsorg ska kommunerna t.ex.
specificera kostnader for olika malgrupper och boendeformer. Riksrevisionens
granskning berér driftredovisningen och de tva specificeringsflikarna.ts

OH-kostnader genereras dels av verksamhet som ingen del av organisationen kan
vilja bort, t.ex. central administration, dels av verksamhet som alla kan men inte
miste nyttja, som t.ex. ett storkok.”” Manga kommuner tillimpar ett internt kop-
och siljforfarande f6r sidana verksamheter i sin organisation. D4 redovisas OH-
kostnaden genom sa kallad "interndebitering”, dvs. kostnaden redovisas pa den
verksamhet som har gjort internkopet.1s

Enligt SCB:s instruktioner for RS ska nettokostnaden fér OH" som inte har
redovisats genom interndebitering fordelas till ligsta organisatoriska niva i
kommunen. Det innebir att kostnaden for en telefonvixel ska fordelas till
specifika verksamheter, som t.ex. flyktingmottagande, bibliotek eller hemtjinst.20

Det ir i regel svirt for en kommun att sikert siga hur stor OH-kostnad varje
verksamhet bor belastas med. For att slippa 6verviga detta pa nytt varje ar behover
kommunen vilja ndgon sorts princip for utférdelning, en fordelningsnyckel, som
kan anvindas varje ging RS ska fyllas i. En kommun kan vilja att férdela en del av
sin OH-kostnad med en egen fordelningsnyckel. Resterande kostnader fordelas da
automatiskt med en férdelningsnyckel som SCB erbjuder kommunerna att
anvinda: SCB-nyckeln. Grundprincipen f6r denna nyckel ir att OH-kostnader
fordelas proportionerligt, s4 att verksamheter med stérre bruttokostnader far en
storre andel av OH-kostnaden.2t SCB-nyckeln kan bara anvindas for OH-
kostnader som uppstar pa central nivd i kommunen. De OH-kostnader som
uppstdr pa férvaltningsnivi behéver kommunerna dirfor férdela kostnaderna med
egna fordelningsnycklar.

1.5 Metod och genomférande

For att fa en bild av hur berérda aktorer ser pa mojliga felkillor i RS har
Riksrevisionen genomfort intervjuer med tjinstemin vid Finansdepartementet,
SCB, Socialstyrelsen, Skolverket, RKA, Sveriges kommunala yrkesrevisorer
(SKYREV), Kommunalekonomernas férening (KEF), Ridet for kommunal

16 Blankettexempel finns pa SCB:s hemsida, himtad 2018-03-12, https://www.scb.se/lamna-
uppgifter/undersokningar/rakenskapssammandrag-for-kommuner/.

17 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017, s. 48.

8 |bid.

19 Nettokostnaden = bruttokostnaden fé6r OH minus externa intakter.

20 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017, s. 46.

21 SCB-nyckeln utgar fran summan av verksamhetens kostnad for I6ner, kalkylerade
personalomkostnader (PO), Varor, Ovriga, Externa lokalhyror, Kalkylerade kapitalkostnader och
Interna kép och 6vriga interna kostnader minskat med verksamhetens Interna intakter.
Gemensamma kostnader fordelas proportionellt till respektive verksamhet.
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redovisning (RKR), Skolkostnadsutredningen och SKL. Riksrevisionen har ocksa
gjort fyra kommunbesok for att undersska hur kommunerna hanterar de
potentiella felkillorna i ett praktiskt sammanhang. Vid urvalet av kommuner har
hinsyn tagits till kommunernas storlek, val av férdelningsnyckel under den
senaste femdrsperioden och hur stor andel av verksamheten som kopts av
alternativa utférare under 2016. Intervjuer genomfsrdes med nyckelpersoner for
redovisningen. Dessa personer har haft olika befattningar beroende pa hur
kommunen ir organiserad. Exempel pa befattningar ir ekonomichef,
redovisningschef, RS-ansvarig och férvaltningsekonom. Kommunerna har
utlovats en avidentifierad resultatrapportering.

Inom kommunen ir det vanligtvis en redovisningsansvarig funktion pa
kommunledningsnivd som ansvarar f6r kommunens arbete med att fylla i och
skicka in RS-blanketten till SCB. Tjinstemin som har denna funktion bendmns i
rapporten som "RS-ansvariga”. I storre kommuner ir arbetet med att
sammanstilla uppgifter for enskilda forvaltningar, t.ex. for pedagogisk verksamhet
eller vird och omsorg, delegerat till styrekonomer (controllers) pa
sakforvaltningarna.

Riksrevisionen har ringt upp samtliga RS-ansvariga tjinstemén vid de 32
kommuner som anvint egen férdelningsnyckel f6r fordelning av minst 90 procent
av OH-kostnaderna. Samtalen har genomférts som strukturerade
telefonintervjuer, se frigemall, bilaga 2. RS-ansvarig tjinsteman vid en kommun
har inte gatt att f3 kontakt med trots upprepade péststningar. Syftet med
telefonintervjuerna har varit att fa forstelse for skilen till att vissa kommuner inte
anvinder SCB:s férdelningsnyckel.

Riksrevisionen har skickat en enkit till de hundra kommuner som under 2016
kopt mest pedagogisk verksamhet och verksamhet inom vard och omsorg om
ildre. Enkiten har en svarsfrekvens pa 46 procent. Storre kommuner ir nagot
overrepresenterade. Syftet har varit att fi en bild av vilka administrativa uppgifter
som utfors i relation till kop, pa vilken organisatorisk nivd uppgifterna utfors, vilka
uppgifter som generar mest OH-kostnader och hur dessa kostnader redovisas i
RS. I rapporttexten benimns enkiten som "enkiten till képkommuner”.

Granskningen har genomf6rts av en projektgrupp bestdende av projektledaren
Lasse Einarsson och projektmedarbetaren Henrik Segerpalm. Henrik Berggren,
expert i kommunal ekonomi, har varit referensperson och gett synpunkter pa
utkast till granskningsrapporten.

Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet) och SCB har fatt tillfille
att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapporten.

Nedan ges en nirmare beskrivning av de metoder som 4r mer specifikt kopplade
till respektive granskningsfraga.
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1.5.1 Granskningsfraga 1: Generella férutsattningar fér redovisning
av OH-kostnader

I granskningen goérs en analys for att undersoka hur valet av fordelningsnyckel
péaverkar kostnadsfordelningen i RS. Som grund f6r analysen har Riksrevisionen
latit SCB simulera hur kostnadsférdelningen for varje enskild
kommunverksamhet hade sett ut om alla kommuner hade anvint SCB-nyckeln.
Analysen gors i tre steg, som beskrivs kortfattat nedan. Resultatet frin
simuleringen utgér grunden {6r analysens steg 2.

I steg 1 gors en deskriptiv analys av vilka kommuner som fordelar merparten av
sina OH-kostnader med SCB:s nyckel, merparten av sina OH-kostnader med egen
nyckel och vilka kommuner som viljer en jimn férdelning mellan nycklarna.

I steg 2 beriknas hur mycket valet av nyckel paverkar kostnadsredovisningen.
Utfallsmattet 4r differensen mellan faktiskt redovisad kostnad och forvintad
redovisad kostnad om kommunen hade anvint SCB-nyckeln. Hir identifieras
ocksa kommunverksamheter vars kostnadsniva avviker mest fran forvintad
kostnadsniva vid anvindning av SCB:s nyckel.

I steg 3 underssks hur kommuner motiverar sina val av férdelningsnyckel.
Riksrevisionens kommunbesok, strukturerade telefonintervjuer och enkiten till
kopkommuner har utgjort underlag f6r denna analys.

1.5.2 Granskningsfraga 2: Férutsittningar att redovisa OH-kostnader
for LSS

Riksrevisionen har intervjuat tjinstemin vid SCB:s avdelning fér
nationalrikenskaper angiende myndighetens atgirder for att forebygga och
kontrollera méjligheten till strategisk redovisning av LSS-kostnader.

Riksrevisionen har gjort en statistisk analys for att undersska om kommuner
nyttjar mojligheten att anvinda egen férdelningsnyckel i syfte att frimja ett mer
gynnsamt utfall i utjiamningssystemet f6r LSS. Analysen har gjorts genom att
underscka om kommuner som anvinder egen eller blandad nyckel redovisar en
storre andel av OH-kostnader pa LSS-verksambhet (rad 513 i RS) 4n de hade gjort
om de bara anvint SCB-nyckeln. Analysen utgar frdn den simulering som
beskrevs i avsnitt 1.5.1 ovan.

Riksrevisionen har undersokt férutsittningarna for kommuner att géra en
strategisk redovisning pa forvaltningsniva. Underlag f6r denna analys ir intervjuer
med berorda tjinstemin pa SCB, SKL och ett urval av kommuner, dels en lisning
av SCB:s instruktioner f6r RS och dokument relaterade till domen mot tva f.d.
kommunchefer i Svenljunga kommun (se avsnitt 2.3.4).
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1.5.3 Granskningsfraga 3: Férutsattningar att férdela OH-kostnader
utifran driftsform

Resultatet av enkiten till kopkommuner har utgjort ett centralt underlag for att
besvara denna granskningsfraga. Resultatet har anvints for att bedéma vilka
administrativa uppgifter som utfors i samband med kép, pa vilken organisatorisk
niva uppgifterna utfors, vilka uppgifter som generar storst OH-kostnader och hur
dessa kostnader redovisas i RS.

Riksrevisionen har under sina fyra kommunbesok fort ingdende diskussioner
med nyckelpersoner i respektive kommun om vilka administrativa kostnader som
uppstar i relation till kép av huvudverksamhet och hur dessa kostnader redovisas.
Riksrevisionen har ocksé f6rt samtal med tjinstemin vid SCB, experter vid SKL,
en sekreterare i Skolkostnadsutredningen samt Henrik Berggren, expert i
kommunal ekonomi och extern referensperson f6r granskningen.

I strukturerade telefonintervjuer (se avsnitt 1.5) med RS-ansvariga vid kommuner
som anvinder egen férdelningsnyckel har Riksrevisionen fatt kompletterande
information om hur kommunen redovisar administrativa kostnader for kép av
huvudverksamhet.
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2 Bakgrund

I detta kapitel beskrivs RS och myndigheternas ansvar f6r insamling och
anvindning av uppgifter frin RS. Hir ges ocksa en bakgrund till RS som underlag
f6r kommunjimforelser pa verksamhetsnivd och hur olika principer for
fordelning av OH-kostnader kan paverka mojligheten till tillforlitliga
kommunjimforelser. Vi redogor slutligen for tidigare utredningar och det
utvecklingsarbete som bersr RS.

2.1 Kommunernas inrapportering till RS

Nir kommuner laddar ner Excelblanketten (drygt 3 000 celler) finns vissa
uppgifter fortryckta, t.ex. demografiska uppgifter och intiktsuppgifter om
kommunalskatt. Ovriga uppgifter behover kommunerna fylla i sjilva. Uppgifter
om kommunens resultat- och balansrikning kan kommunerna himta eller fora
over till RS, maskinellt eller manuellt, direkt fran sina ekonomisystem; SCB
bedomer dirfor att dessa uppgifter dr mest tillforlitliga i RS.2

Uppgifter som inte hor till resultat- och balansrikningen kan kommunerna bara
delvis limna med stdd av det interna ekonomisystemet. Endast en mindre andel
av de efterfrigade kostnadsmatten finns tillgingliga helt i enlighet med
inrapporteringsstrukturen i RS. Det kan innebira att kommuner behéver gora ett
stort antal omfordelningar av kostnader och intikter utifrin indelningen i RS. Fér
vissa delar av RS behéver kommunerna gora egna 6verslagsberikningar och
bedomningar med hjilp av fordelningsnycklar.z Det forekommer att kommuner,
forutom sitt ordinarie redovisningssystem, har ett parallellt redovisningssystem
for att hantera inrapporteringen till RS.2

Driftredovisningen omfattar kostnader och intikter i kommunens olika
verksamheter. SCB gjorde 1995 en storre omliggning av RS for att underlitta
kommunjimforelser med hjilp av ekonomiska nyckeltal. Omliggningen innebar
bl.a. att driftverksamheten delades in i sju block som ska vara oberoende av den
organisation kommunen har valt att arbeta efter.2s Denna blockindelning anvinds
fortfarande.2

22 SCB. Rikenskapssammandrag 2015 — Beskrivning av statistiken, 2016, s. 8.

2 |bid.

2 SKL. RS-projektet — en kartliggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen,
2011, bilaga 8 till SCB. Resultatrapport Oversyn av Rikenskapssammandraget for kommuner, 2011.

25 Omliggningen finns beskriven i SKL. Vad kostar verksamheten i din kommun? 1995 drs bokslut, 1995.

26 RS-blanketten, driftfliken. Se blankettexempel pa SCB:s webbplats, hamtad 2018-03-12,
https://www.scb.se/lamna-uppgifter/undersokningar/rakenskapssammandrag-for-kommuner/.
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2.2 Myndigheternas roller och ansvarsomraden

Regeringen har ett 6vergripande intresse av tillforlitlig statistik genom RS.
Driftredovisningen i RS utgor ett underlag f6r nationalrikenskaperna som i sin
tur dr ett centralt underlag for regeringens bild av kommunernas ekonomiska
situation och utveckling. Regeringen anvinder ocksd mer detaljerade data fran
enskilda rader i RS. Detta sker inom ramen f6r de kommunala
utjimningssystemen, men det kan ocksa ske for att folja upp statliga reformer.

Det finns tre statliga myndigheter som har tydliga roller i samband med
utvecklingen av RS: SCB, Skolverket och Socialstyrelsen. Dessa myndigheter
sorterar under varsitt departement: Finansdepartementet,
Utbildningsdepartementet respektive Socialdepartementet.

SCB har enligt instruktion fran regeringen till uppgift att "utveckla, framstilla och
sprida officiell statistik och annan statlig statistik samt for att samordna systemet
for den officiella statistiken.” RS 4r en del av den officiella statistiken och SCB har
sedan 2010 det samlade ansvaret for insamling och utveckling av RS. Det 4r
sdledes SCB som avgor vilka forindringar som ska genomféras i RS-blanketten.

Det finns ingen rittslig reglering som styr vilka redovisningsprinciper
kommunerna ska anvinda nir de rapporterar in uppgifter till RS. SCB:s
normering far dirf6ér antas ha en avgsrande betydelse f6r kommunernas
inrapportering. RS-blankettens konstruktion?” ir SCB:s mest konkreta sitt att styra
hur kommunerna rapporterar in uppgifter till RS. SCB normerar ocksi genom att
publicera omfattande instruktioner?s (ca 150 sidor) for inrapportering till RS pa sin
webbplats, genom att halla utbildningar fér kommunekonomer och genom att
svara pd fragor fran kommunerna.

SCB-nyckelns konstruktion far i praktiken anses ha en normerande funktion. I de
beskrivningar av statistiken som arligen publicerats pd SCB:s webbplats sedan
2002 star att myndigheten rekommenderar SCB-nyckeln.? I SCB:s instruktioner
for RS beskrivs dock SCB-nyckeln i neutrala ordalag.3® Berorda tjinstemin pa SCB
menar ocksd att SCB inte rekommenderar SCB-nyckeln.3t Oavsett om nyckeln ska
tolkas som en rekommendation eller ett neutralt erbjudande sd kommunicerar
den ut en fordelningsprincip som myndigheten finner acceptabel.

27 Blankettexempel finns pa SCB:s webbplats, hamtad 2018-03-12, https://www.scb.se/lamna-
uppgifter/undersokningar/rakenskapssammandrag-for-kommuner/.

28 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017.

2 Dessa dokument finns pa SCB:s webbplats, hamtad 2018-03-13, https://www.scb.se/hitta-
statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-
sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/.

30 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017, s. 48.

31 Samtal med tjinstemin vid SCB, avdelningen fér nationalrikenskaper, 2018-02-08.
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Avdelningen f6r nationalrikenskaper p4 SCB har ansvaret for undersskningen.
Inom avdelningen 4r det Enheten for offentlig ekonomi och mikrosimuleringar
som ansvarar for utvecklingen av RS-blanketten och instruktionerna.
Insamlingsavdelningen ansvarar for kontroller, stod till kommuner och
sammanstillning av uppgifter. De tvd funktionerna har ett gemensamt ansvar att
halla kurser och utbildningar om RS.32

Foér berikning av nationalrikenskaperna anvinder SCB uppgifter frin
driftredovisningen i RS. Nationalrikenskaperna anvinder ocksa vissa utvalda delar
av specificeringsflikarna Pedagogisk verksamhet samt Vard och omsorg om ildre
och personer med funktionsnedsittning (hidanefter kallad "Vird och omsorg”),

se nedan och avsnitt 2.1.

Skolverket och Socialstyrelsen hade fére 2010 ansvar f6r det som nu ir
specificeringsflikarna Pedagogisk verksamhet och Vird och omsorg. I direktivet
till 2008 ars statistikoversyn, se avsnitt 2.4, konstaterade regeringen att SCB och
sakmyndigheternas delade ansvar ibland hade varit svart att hantera vid
forindringar som paverkade flera myndigheters ansvarsomriden.3
Sakmyndigheternas uppgift 4r numera att bidra med utveckling av RS inom sina
respektive sakomraden. Detta sker till stor del inom ramen for den samridsgrupp
som bildades i samband med att SCB tog 6ver ansvaret for hela RS.

Den kommunala revisionen har mojlighet att granska kommunernas
inrapportering men har ingen uttalad uppgift att granska redovisningen till SCB.3+
I praktiken granskar de kommunala revisorerna mycket sillan inrapporteringen
till RS.3

2.3 RS som underlag féor kommunjamforelser

2.3.1 Nya anviandningsomraden och nya krav pa tillforlitlighet

Férutom att SCB publicerar grundmaterialet frin RS36 publicerar och anvinder
flera myndigheter och organisationer olika nyckeltal for jimforelser mellan
kommuner pa verksamhetsnivi. Nyckeltalen baseras pd RS kostnadsstatistik och
demografiska data, kommunens ytstorlek, skattekraft och skattesats eller andra
finansiella tal och prestationer. Den mest omfattande databasen pi omradet,

32 Samtal med tjinstemin vid SCB, avdelningen fér nationalrikenskaper, 2018-02-08.

33 Dir. 2007:146. Oversyn av statistikinsamlingen avseende kommunal ekonomi och verksamhet.

34 )fr. 2§ punkt 3 lagen (1997:614) om kommunal redovisning.

35 Samtal med foretradare f6r Sveriges kommunala yrkesrevisorer (SKYREV), 2018-02-02.

36 SCB:s hemsida for publicering av RS-statistik, hamtad 2018-02-09, http://www.scb.se/hitta-
statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-
sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/.
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Kommun- och landstingsdatabasen, Kolada, drivs av staten och SKL genom Réidet
f6r fraimjande av kommunala analyser (RKA).

Antalet nyckeltal i Kolada har ¢kat fran ca 200 stycken 2005 till dagens ca 5 000.
Ungefir 1 500 nyckeltal bygger pa uppgifter fran RS.3” I RKA:s
anvindarundersékning (svarsfrekvens 36 %) fran 2016 uppger nistan samtliga
respondenter (95 %) i svarsgruppen "Ekonomi kommun” att de anvinder statistik
frdn Kolada. Det i sirklass vanligaste anvindningsomréidet ir jimférande
analyser.’® Undersokningen bekriftar resultatet i en tidigare undersckning
(svarsfrekvens 73 %) fran 2008 dir en mycket hog andel (92-95 %) av samtliga
respondentgrupper uppgav att de anvinder materialet for att jimféra sin kommun
med andra kommuner.

Det okade intresset for jaimforelser har medfort att RS roll gradvis har férindrats,
frédn att huvudsakligen utgsra underlag for nationalrikenskaperna och relaterade
produkter, till att ocksa utgora den ekonomiska komponenten i nyckeltal f6r
kommunjimforelser. Utvecklingen mot nya anvindningsomraden stiller nya krav
pa kvaliteten i RS. Databrister som ir obetydliga for berikningen av
nationalrikenskaperna kan ha stérre betydelse nir kommuner ska jaimféra
kostnadsuppgifter for enskilda verksamheter. Utéver kommunernas egna intresse
av jamférelser anvinder staten RS for resursférdelning mellan kommuner inom
LSS-utjamningen (se avsnitt 2.3.4).

Staten kan ocksé anvinda RS for att folja upp utfallet av statliga reformer pa
kommunniva. Ett exempel pa detta ir regeringens f6rslag om statligt stéd for
stirkt likvirdighet och kunskapsutveckling i skolan. Stédet pa totalt sex miljarder
kronor ska enligt utredarens férslag# féljas upp med hjilp av raderna ”Elevhilsa”
och "Undervisning” i RS pedagogiska flik.

For att det ska vara mojligt att ta fram nyckeltal som mojliggor jimforelser mellan
kommuner begir SCB ofta en nedbrytning av kostnader och intikter pa en
detaljeringsniva som inte finns i kommunens egna redovisningssystem. I dessa
fall behover kommunerna gora schabloniseringar for att kunna férdela kostnader
och intikter. Sidana schabloniseringar baseras pi exempelvis elevantal, lokalytor
eller antal brukare. Det dr framfor allt verksamhetsgrenarna Pedagogisk

37 Kolada, himtad 2018-03-08, https://www.kolada.se/?_p=index/about; samtal med tjansteman vid
RKA, 2017-07-05; SOU 2005:110. Jémforelsevis - Styrning och uppfolining med nyckeltal i kommuner och
landsting, bilaga 3, s. 90.

38 RKA. Resultat frdn RKA:s anviindarenkdt, 2016, Powerpoint, fraga 1 och 2.

39 SOU 2009:25. Samordnad kommunstatistik fér styrning och uppféljning, bilaga 3.
Respondentgrupperna dr kommun-, ekonomi-, skol- och socialchef.

40 SOU 2017:35. Okat nationellt ansvar for skolans finansiering, betdnkande av Skolkommissionen, s.
231f,, bilaga 6, s. 452.

41 SCB. Rikenskapssammandrag 2015 — Beskrivning av statistiken, 2016, s. 10.
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verksamhet och Vard och omsorg som berérs av sidana schablonfordelningar. Av
denna anledning bedsmer SCB att kommunernas uppgifter for dessa
verksamheter ir ndgot mindre tillforlitliga dn de delar som ror resultat- och
balansrikningen (se vidare avsnitt 2.4).4

2.3.2 Férdelning av OH-kostnader

Enligt SCB:s instruktioner for RS 4r OH-kostnader "dels overheadkostnader for
sddan gemensam verksamhet som inte kan viljas bort, t.ex. kommunledning och
central administration, juridik, arkiv, telefonvixel etc., dels kostnader f6r sddana
verksamheter i kommunen som alla kan, men inte maste, anvinda sig av antingen
som en fri nyttighet eller genom négon form av internkép, t.ex. storksk,
transporter etc.”.+

Var i organisationen dessa kostnader uppstar varierar mellan kommuner. I vissa,
ofta mindre, kommuner uppstar en stérre andel OH-kostnader pa central niva i
kommunen. I andra, ofta storre, kommuner uppstar en stérre andel OH-
kostnader i de enskilda forvaltningarna.

I rapporten bendmns OH-kostnader som &ir gemensamma fér hela kommunen,
t.ex. en kommungemensam telefonvixel, f6r OH-kostnader pd kommunnivd. OH-
kostnader som dr gemensamma for en hel forvaltning, t.ex. en upphandlingsenhet
for en utbildningsforvaltning, kallas i rapporten f6r OH-kostnader pa
forvaliningsniva.

Organisatoriska nivaer dir OH-kostnader uppstar

OH-kostnader genereras dels av verksamhet som inte kan viljas bort av en enskild
verksamhetsgren, t.ex. central administration, dels av verksamhet som alla kan men inte
maste nyttja, som t.ex. storkék. OH-kostnader kan uppsta pa tre nivaer:

Kommunnivd omfattar kommunens samitliga férvaltningar och verksamheter. OH-
kostnader som uppstar pa kommunniva ska férdelas till ligsta organisatoriska niva, dvs.
férvaltningarnas verksamheter.

Férvaltningsnivd omfattar férvaltningens samtliga verksamheter. OH-kostnader som
uppstér pa forvaltningsniva ska fordelas mellan alla verksamheter inom forvaltningen.
Forvaltningsindelningen ser olika ut i olika kommuner.

Verksamhetsnivd ar den ligsta organisatoriska enheten i den kommunala organisationen.
OH-kostnader pa kommunniva och férvaltningsniva ska férdelas till verksamhetsniva.

42 SCB. Kvalitetsdeklaration. Rikenskapssammandrag for kommuner, landsting och kommunalférbund,
2017, s. 5.

42 Samtal med tjansteman vid RKA, 2017-07-05.

42 SCB. Kvalitetsdeklaration. Rikenskapssammandrag for kommuner, landsting och kommunalférbund,
2017, s. 5.

43 SCB. Rdkenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017, s. 48.
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Fore 1995 ars omliggning av RS fanns en rad i RS som hette "Gemensam
kommunadministration”. De kostnader som redovisades pa raden $kade i relation
till totalkostnaden, och det fanns farhagor att kommunerna 6verutnyttjade raden.+
I samband med 1995 ars omliggning av RS 4ndrades principen for redovisning av
OH-kostnader. Efter omliggningen ska OH-funktioner inte lingre betraktas som
separata verksamheter. Detta innebir att kommuner ska férdela alla OH-
kostnader till verksamheter i organisationen.+ Manga kommuner har tyckt att det
4r svart att gora denna fordelning. Ar 2001 konstruerade SCB darfor en
fordelningsnyckel som man erbjod kommunerna att anvinda. Nyckeln férdelar
automatiskt de OH-kostnader som kommunerna inte har fordelat pa egen hand.
Denna nyckel kallas ”SCB-nyckeln” och anvindes 2016 av 239 kommuner f6r
férdelning av minst 90 procent av sina OH-kostnader pi kommunniva.+

OH-kostnader pa kommunniva utgor en allt storre andel av kommunernas totala
driftkostnader, trots att SCB:s instruktioner fér vad som ska riknas som OH-
kostnad inte har forindrats, se diagram 1 nedan.+

Diagram 1 Procentuell utveckling av nettokostnader féor OH pa kommunniva och
bruttokostnader i driftverksamhet 2012-2016
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Kéilla: SCB, Riksrevisionens bearbetning.

4 E-post fran SCB, 2018-01-29; SCB. Utredning om gemensamma verksamheter, 2016.
45 SKL. Vad kostar verksamheten i din kommun? Bokslut 1995, 1995.

46 SCB. 2016 ars statistik. Dataunderlag mottaget 2017-09-06.

47 SCB. Rapport om gemensamma verksamheter, 2016.
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Summan av OH-kostnader p4 kommunniva har 6kat med 36 procent under
perioden 2011-2016. Okningstakten stegrades 2012-2013 for att sedan minska
nistan lika mycket aret diarpa. Enligt SCB kan en mojlig forklaring vara dndrade
redovisningsprinciper i samband med att kommunerna 6vergick till ny kontoplan
(KommunBas13). Under samma period har den totala bruttokostnaden f6r
driftverksamheten 6kat med 23 procent.+

Det har skett ett trendbrott mellan 2015 och 2016, da 6kningstakten for OH-
kostnader pad kommunnivd stannade av samtidigt som de totala bruttokostnaderna
okade kraftigt. Den 6kade bruttokostnaden kan férklaras av en kraftig
befolkningsckning, framst till f6ljd av migration, pa totalt 144 000 personer under
2016. Enligt SKL har befolkningsékningen och sammansittningen pa
befolkningstkningen inneburit ett kraftigt tryck pa att bygga ut verksamheterna
inom kommuner och landsting.#

Sett 6ver hela perioden ir det tydligt att OH-kostnaderna pa kommunniva okat
snabbare in de totala driftkostnaderna. Med anledning av detta har SCB kontaktat
18 kommuner som utmirker sig med en stor andel OH-kostnader, i extremfallet
nirmare 60 procent, i forhallande till sina egna totala driftkostnader, eller kraftigt
okande OH-kostnader 6ver en femarsperiod. SCB fann ingen tydlig gemensam
nimnare som kunde f6rklara de héga eller snabbt skande OH-kostnaderna. Vissa
kommuner har flyttat gemensamma funktioner fran férvaltningsniva till
kommunniva, andra har utokat volymen pa befintliga gemensamma funktioner,
som léneadministration och IT. SCB har ocksé funnit en rad rena felaktigheter i
redovisningen.>

OH-kostnaden pa kommunniva kan redovisas pd tre sitt i RS. 1) genom
interndebiteringar i form av interna kop frdn gemensamma verksamheter, 2)
genom fordelning med egen fordelningsnyckel eller 3) genom fordelning med
SCB-nyckeln. I diagram 2 nedan framgar hur stor andel av OH-kostnaderna pa
kommunniva som férdelas med respektive metod.

48 Kommentar i faktagranskningen. E-post fran SCB, 2018-02-16.
49 SKL. Ekonomirapporten, oktober 2017. Om kommunerna och landstingens ekonomi, 2017, s. 7f.
50 SCB. Utredning rad 920 gemensamma verksamheter, 2017.
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Diagram 2 Andel av OH-kostnader p4 kommunniva férdelade genom interndebitering, egen
nyckel och SCB-nyckel
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Kéilla: SCB, 2011-2016 drs statistik. Riksrevisionens bearbetning.>’

Under hela perioden 2011-2016 har mer 4n hilften (55-60 %) av OH-kostnaderna
pa kommunniva fordelats genom interndebitering. Av aterstiende kostnader
férdelas en mindre andel med egen nyckel (6 % 2016) och en relativt stor andel
(35 % 2016) med SCB-nyckel. Den relativa fordelningen mellan de tre metoderna
har inte forindrats naimnvirt 6ver tid. Ar 2016 fordelades ca 26 miljarder kronor
genom interndebitering, 2,7 miljarder med kommunnyckel och ca 16 miljarder
med SCB-nyckel.

Ett motiv till interndebitering kan vara att man vill 6ka kostnadsmedvetenheten
och dirmed ocksé frimja kostnadseffektivitet i den kommunala verksamheten. Ett
annat skil kan vara att fa till en mer tillforlitlig kostnadsférdelning mellan enheter
i organisationen. Hur det paverkar redovisningens triffsikerhet kan variera
beroende pa hur internredovisningen ir organiserad och hur vilutvecklat IT-st6d
kommunerna har. Det kan férekomma inslag av schablonisering i samband med
internredovisning. De experter Riksrevisionen har talat med bedomer 4nda att
internredovisning generellt kan antas ge en mer triffsiker redovisning dn
redovisning genom f6rdelningsnycklar.s2

Andelen OH-kostnader som férdelas genom interndebitering varierar stort mellan
kommunerna. Vissa kommuner, som t.ex. Norrtilje, interndebiterar inga OH-

51 Dataunderlag mottaget fran SCB, 2018-01-31.
52 Samtal med féretradare fér Sveriges kommunala yrkesrevisorer (SKYREV), 2018-02-02; samtal med
tjianstemén vid SCB, avdelningen fér nationalrikenskaper, 2018-02-08.
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kostnader pa kommunniva alls, medan andra kommuner interndebiterar hela
OH-kostnaden. Att Haninge férdelar hela sin OH-kostnad genom
interndebitering innebir att kommunen inte behéver anvinda nagon
fordelningsnyckel pd kommunniva.

I diagrammen 1 och 2 ovan syns inte OH-kostnaderna pa forvaltningsniva. Dessa
kostnader sirredovisas inte i RS och det finns dirfor ingen kunskap om hur stora
dessa kostnader 4r och hur de har utvecklats 6ver tid. Principen om f6érdelning
giller dock 4ven dessa kostnader. SCB har inte tagit fram nigon férdelningsnyckel
for kommunerna att anvinda pa forvaltningsniva. SCB motiverar detta med att
kommunerna ir sa olika organiserade att det dr svart att hitta en gemensam
fordelningsprincip som skulle bli rittvisande f6r alla.5

2.3.3 Kommunernas anvindning av férdelningsnycklar

Syftet med SCB-nyckeln var fran borjan att garantera att samtliga kommuners
kostnader och intikter fordelas pa verksamheterna si som definieras i
nationalrikenskaperna.s+ SCB har sedan 2001 erbjudit kommunerna denna
tordelningsnyckel.ss Idag anvinder drygt 80 procent av kommunerna SCB-
nyckeln, medan 6vriga kommuner anvinder egna nycklar. Enligt SCB anser de
kommuner som inte anvinder SCB:s férdelningsnyckel att de sjilva har en bittre
uppfattning om hur deras OH-kostnader ska fordelas.ss

Att ca 20 procent av kommunerna anvinder en egen nyckel har enligt SCB inte
péaverkat kostnadsutfallet for rikstotalen i nigon stérre omfattning. Om alla
kommuner bara skulle anvinda SCB-nyckeln, skulle ingen verksamhet paverkas
mer 4n en procent i ndgon riktning. SCB konstaterar samtidigt att valet av
fordelningsnyckel kan fa betydligt storre konsekvenser for enskilda
kommunverksamheter. SCB konstaterar ocksa att ingen har undersokt hur
triffsikra fordelningarna blir nir egen nyckel anvinds.s” Att gora en sidan
undersékning vore ocksd metodologiskt svart.

Det kan finnas skil f6r en kommun att anvinda egen fordelningsnyckel for att
gora en mer triffsiker férdelning av kostnader i RS. Kommunekonomer kan ha
vilgrundade uppfattningar om vilka verksamheter som nyttjar
kommungemensamma funktionerna mest. Nir sidan kunskap finns kan
anvindningen av egen nyckel bidra till en mindre schablonmissig redovisning.

53 E-post fran tjansteman vid SCB, avdelningen fér nationalrakenskaper, 2018-01-26.

54 SCB. Utredning av gemensamma verksamheter, 2016, s. 1.

55 SCB. Rikenskapssammandrag fér kommuner (RS), 2001.

5 SCB. Kvalitetsdeklaration. Rikenskapssammandrag fér kommuner, landsting och kommunalférbund,
2017,s.7.

57 SCB. Utredning av gemensamma verksamheter, 2016, s. 3-7.
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Som tidigare nimnts synliggors inte OH-kostnader pa forvaltningsniva i RS och
det finns ingen SCB-nyckel pid denna nivd. Man kan dirfor se det som att alla
kommuner anvinder egna nycklar pa forvaltningsniva. Det har inte gjorts ndgon
mer systematisk studie om hur dessa nycklar ir konstruerade.

2.3.4 Utjamningssystemet for LSS

Kommunerna har en obligatorisk uppgift att ge stéd och service at personer med
funktionshinder. En del av dessa personer ir berittigade till insatser enligt lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, s.k. LSS-insatser.ss
Kommunernas kostnader f6r denna verksamhet beror bl.a. pd hur minga
stodberittigade brukare som bor i kommunen och vilka omsorgsbehov dessa
brukare bedoms ha. Kostnaderna kan dérfor variera mellan kommuner. Beroende
pa in- och utflyttning av brukare kan kostnaderna i en och samma kommun ocksa
variera kraftigt mellan dren.

Staten har skapat ett utjimningssystem for LSS-verksamhet. Syftet 4r att utjimna
for kostnadsskillnader som inte kan hinforas till skillnader i politisk
ambitionsniva och effektivitet. Det som avgér om en kommun betalar en avgift
eller tar emot ett bidrag i systemet 4r kommunens uppskattade kostnadsniva
relativt kostnadsnivin for andra kommuner. LSS-utjimningen ir alltsi ett slutet
system, dir 6kade bidrag till en kommun automatiskt innebir ligre bidrag eller
okade avgifter for andra kommuner.

Utjamningssystemet dr berikningsmassigt komplext men bygger i huvudsak pa
tva parametrar: 1) antalet LSS-brukare i en kommun och 2) kommunens
kostnader f6r personal inom LSS-verksamheten. Bida dessa parametrar kan
paverkas av kommunerna, dels genom bistandsbeslut, dels genom
kostnadsredovisningen i RS.

LSS-utredningen 2007 bedémde att risken for medveten manipulation av
kostnadsredovisningen i RS ir lag. Nagra kommuner har i och f6r sig kodat om
hela gruppbostider frin boende enligt socialtjinstlagen (2001:453) till LSS-
boende, vilket gett dessa kommuner en hogre kostnadsnivd i LSS och dirmed ett
battre utfall i utjimningen. Men att kommuner medvetet skulle limna oriktiga
kostnadsuppgifter for att gynnas i utjimningen ansig utredaren vara osannolikt,
framst for att det normalt sett skulle kriva samforstind mellan ekonomer pa flera
nivder i organisationen.&

38 Verksamhet enligt lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) &r en
obligatorisk verksamhet fér kommunerna.

59 Utjamningssystemet regleras i lagen (2008:342) om utjaimning av kostnader fér stéd och service till
vissa funktionshindrade. Mer detaljerade foreskrifter finns i fsrordningen SFS 2008:776.

60 SOU 2007:62. Utjimning av kommunernas LSS-kostnader — 6versyn och forslag, s. 91, 98.
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Det finns dock ett rittsfall som giller medveten styrning av kostnader till LSS-
verksamhet i RS i syfte att fi ett bittre utfall i LSS-utjimningen.st Svenljunga
kommun genomférde en omorganisation 2011, vilket foranledde en 6versyn av de
fordelningsnycklar som anvindes infér inrapportering till RS. Nir nya
fordelningsnycklar anvindes blev LSS-kostnaderna ligre in tidigare ar, vilket
resulterade i ett simre utfall i LSS-utjimningen. Nir detta uppdagades skickade
ekonomichefen in en rittelse till SCB. Rittelsen innebar en dtergang till tidigare
kostnadsredovisning och kommunen aterfick det mer gynnsamma utfallet i LSS-
utjiamningen. En kommunekonom motsatte sig den inskickade rittelsen och
kontaktade en fértroendevald revisor, som polisanmilde kommunen.
Polisanmailan ledde till att tva f.d. kommunchefer italades for grovt bedrigeri.
Tingsritten friade dock kommuncheferna, med hinvisning till att det dr svart att
sdkert faststilla hur redovisningen skulle sett ut om den varit korrekt.c2 I samband
med rittsfallet anlitade kommunstyrelsen en expert frain SKL som gick igenom
underlaget. Experten konstaterade att underlaget inneholl felaktigheter och att
redovisningen av OH-kostnader delvis inte var baserade pa nagon logisk
fordelningsgrund.s

2.3.5 Olika OH-kostnader fér olika driftsformer

Kommunerna har ritt att med bibehallet huvudmannaskap 6verlata driften av
verksamheter pd utférare som inte tillhor den egna organisationen. Hur
overlitelsen gér till kan variera mellan kommuner och verksambheter, se faktaruta
nedan.

Ett skil till att kommunen viljer att képa in verksambhet ir att man bedomt att en
viss verksamhet kan bedrivas i oférindrad eller 6kad omfattning men till en ligre
kostnad och med bibehallen eller kad kvalitet. I andra fall kan
kostnadseffektivisering vara ett underordnat motiv, t.ex. om kommunen 6énskar att
oka mangfalden bland utférarna inom hemtjinsten. Ytterligare ett skil kan vara
att kommunen saknar kompetens inom ett omrade. D3 kan kommunen se
fordelar med att langsiktigt eller tillfilligt képa in verksamheten fran en utforare
utanfor den egna organisationen.

61 Boras tingsritt, Sédra enheten, 2016. Mal nr B 2853-14. Dom meddelad 2016-03-09.

62 |bid.

63 SKL. Oversyn av arbetet med det ekonomiska underlaget fér LSS-utjéimningen i Svenljunga kommun,
2014, s. 4; Samtal med tjansteman vid SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning, 2017-11-15;
Samtal med fértroendevald revisor, Svenljunga kommun 2018-03-07. Se ocksa Norén, U. Underlag
till revisionsbolaget Deloittes granskning av Svenljunga kommuns redovisning av kostnader som underlag
for LSS-utjimningsbidrag, hamtad 2018-02-24,
http://www.sverigesradio.se/diverse/appdata/isidor/files/95/13950.pdf.
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Kép av verksamhet i kommuner

Kommunen képer verksamhet genom att upphandla varor och tjinster genom
kontraktsupphandling eller ramavtalsupphandling enligt lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU) och lagen (2016:1146) om upphandling inom férsérjningssektorerna
(LUF). En ny lag, lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK), reglerar
kommunernas upphandling av tjinster som ska utféras at och betalas av tredje part.
Tjanster inom hilsovard och socialtjinster kan upphandlas i kundvalsmodell enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV). Till skillnad fran upphandling enligt LOU, LUF och
LUK, dar utférare konkurrerar om att fa bli leverantér till kommunen, far alla leverantérer
som klarar de grundlaggande kraven tilltrade till marknaden i ett LOV-system. Nivan pa
kommunens ersittning till utféraren avgérs da i forsta hand av hur manga brukare som
valt utféraren. Det fria skolvalet &r en annan typ av kundvalsmodell men hir &dr det
Skolinspektionen som hanterar ansékningar och godkinner utférarna, vilket innebér att
kommunen har sma majligheter att paverka vem som levererar pedagogisk verksamhet i
kommunen. Det fria skolvalet regleras i 2 kap. skollagen (2010:800).

Kommunernas kop av verksamhet fran andra kommuner och privata aktérer har
okat markant sedan 1990-talet och utgér numera en betydande del av

kommunernas kostnader. Diagram 3 nedan visar utvecklingen av kommunernas
kop av huvudverksamhet fran alternativa utforare, inklusive kommunigda bolag.

Diagram 3 Kommuners kép som andel av kostnader fér det egna atagandet
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Anm. Frdn och med 2011 omfattar uppgifterna i diagrammet inte kép av sidoverksamhet.

Kélla: SCB, Riksrevisionens bearbetning.
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Sett 6ver hela perioden har kommunernas kép som andel av totala kostnader skat.
Det har skett en utplaning sedan 2010, vilket delvis kan férklaras av att kop av
sidoverksamhet har exkluderats fran statistiken fr.o.m. 2011.

SKL har sedan 2006 arligen analyserat kommunernas kép av huvudverksamhet.
SKL visar att kommunernas kop (exklusive affirsverksamhet) uppgick till

112 miljarder kronor 2016, vilket motsvarar 18 procent av de totala kostnaderna pa
615 miljarder kronor. Enligt SKL har kommunernas kép ckat med

6,3 procentenheter under perioden 2006-2016. Okningstakten var som storst
under periodens tidigare del och har pa senare ar bromsat in.* Kommunerna
koper allra mest fran privata utforare, i huvudsak privata vinstdrivande foretag.
Under aren 2006-2016 6kade de privata utférarnas andel fran 10 till 16 procent av
kommunernas totala nettokostnader. Ar 2016 uppgick kommunernas kép fran
privata utforare till 98 miljarder kronor.ss

Det ir fraimst inom pedagogiska verksamheter och vard och omsorg som
kommunerna képer verksamhet. Kommunerna képte 2016 pedagogisk
verksamhet for 47 miljarder och vard och omsorg f6r 45 miljarder kronor, vilket
motsvarar 17,7 procent respektive 19 procent av dessa verksamheters totala
kostnader.s

Omfattningen av kommunernas kop varierar mellan kommuner. I ena dnden av
skalan finns T4by och Norrtilje dir ungefir hilften av verksamhetskostnaderna

uppstar i den kopta verksamheten. I andra dnden av skalan finns Arvidsjaur och
Skellefted som driver mer 4n 95 procent av verksamheten i egen regi.

Det finns flera skil till att andelen kopt verksambhet skiljer sig at mellan
kommuner. Kommuner i storstadsregionerna ir oftast tillvixtkommuner som ir
geografiskt belidgna i nirheten av vilfirdsmarknader med ett stort antal utforare.
Dessa kommuner kan vara i behov av att relativt snabbt expandera vissa
verksamheter. Att koépa in verksamhet fran alternativa utforare kan da vara en
mojlighet. Mdnga sma kommuner har t.ex. ingen egen gymnasieskola och képer
darfor platser av andra kommuner. Politiska prioriteringar har ocksé betydelse och
ménga kommuner har t.ex. valt att inte inféra nigot valfrihetssystem inom
ildreomsorgen. Friskolor kan kommunerna inte vilja bort eftersom det rader fri
etableringsritt i hela landet f6r huvudmin som vill bedriva verksambhet i
grundskola och gymnasieskola. Andelen kop av pedagogisk verksamhet bestims
darfor av utbudet av alternativa utférare och elevernas val.?

64 SKL. Kép av verksamhet 2016 Kommuner, landsting och regioner 2006-2016, 2017, ss. 14, 16.
Affarsverksamheten dr exkluderad i SKL:s siffror.

65 |bid, s. 14f.

66 SKL. Kép av verksamhet 2016 Kommuner, landsting och regioner 2006-2016, 2017, s. 19.

67 |bid, s. 27f.
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Nir en kommun bedriver verksambhet i egen regi uppstir administrativa kostnader
i form av t.ex. personaladministration, l6nehandliggning och lokaler. Nir en
kommun istillet koper verksamhet av en alternativ utférare uppstar delvis andra
typer av administrativa kostnader. Dessa 4r da i hogre utstrickning kopplade till
uppgifter som upphandling, avtalsuppfoljning, administration av
ersittningssystem och tillsyn av utforare. For att det ska vara mojligt att jimfsra
kommuner och for att kunna jimféra produktiviteten mellan olika driftsformer &r
det av betydelse att en OH-kostnad redovisas pa den verksamhet och den
driftsform som har genererat kostnaden. I det hir sammanhanget 4r det darfor
intressant att underséka om staten genom SCB skapat f6rutsittningar for
kommunerna att férdela OH-kostnaderna s att jimforelser blir tillf6rlitliga
oavsett fordelning mellan driftsformer.

2.4 Tidigare utredningar och utvecklingsarbeten

Ar 2002 tillsatte regeringen en kommitté for att frimja nyckeltalsbaserade analyser
och jamforelser av kommunal verksamhet och for att utveckla innehéllet i den
databas som senare kom att kallas Kolada. Kommittén limnade bl.a. férslag om att
atgirder maste vidtas for att det ska vara moijligt att jaimfora produktiviteten i
verksamheter oavsett driftsform. I sitt betinkande pekar kommittén pa att
nyckeltalen méste fanga all verksambhet pi ett likvirdigt sitt oavsett driftsform for
att jaimforelser mellan kommuner ska bli rittvisande nir olika andelar av
verksamheterna utfors i enskild regi.ss

Regeringen har vid olika tillfillen initierat olika utredningar och reformer for att
forbittra den offentliga statistiken om kommunal ekonomi. Den senaste stora
oversynen inleddes 2008. I betinkandet pekar den sirskilda utredaren pa att
jamforelser har blivit ett allt viktigare verktyg vid uppf6ljning, utvirdering och
utveckling av kommunal verksambhet och att detta kriver en mer detaljerad
kostnadsredovisning. Utredaren évervigde ocksd om det borde inféras en
mojlighet f6r kommuner att begira in verifiering av inrapporterade uppgifter till
RS, t.ex. genom ett revisorsintyg frin kommunrevisor. Utredaren bedémde att
detta skulle bli alltfér kostsamt i forhéllande till f6rvintad nytta och avvisade idén.
Utredaren limnade dock ett antal forslag pa olika atgirder f6r en mer effektiv
datainsamling, ckad tillforlitlighet och ckad aktualitet.?

Ar 2009 gav regeringen SCB i uppdrag att vidareutveckla utredarens forslag. Som
skil angav regeringen bl.a. det 6kade intresset fran olika intressenter att kunna

68 SOU 2005:110. Jimforelsevis - Styrning och uppfélining med nyckeltal i kommuner och landsting, ss. 41, 50.
69 Dir. 2007:146. Oversyn av statistikinsamlingen avseende kommunal ekonomi och verksamhet.
70 SOU 2009:25. Samordnad kommunstatistik for styrning och uppféljning.
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anvinda relevanta och aktuella nyckeltal om kommunsektorns verksamheter.”
SCB publicerade 2011 sin slutrapport om utvecklingsarbetet.”2 Rapporten
resulterade i en rad forindringar. Excelblanketten fick t.ex. en tydligare koppling
till kommunernas egna bokslut vilket ansigs kunna ge hogre tillforlitlighet och
kvalitet i statistiken. RS bantades ocksi genom att man tog bort avdelningarna
”Kassaflodesanalys” och "Inventering av kommunigda féretag”.”s

Inom ramen fér SCB:s utvecklingsarbete publicerade SKL 2011 en rapport med
rubriken RS-projektet —en kartliggning och idéskrift kring nagra kommuners arbete
med RS-inrapporteringen. Rapporten bygger pa intervjuer med sexton kommuner
och har fokus pa kommuners svarigheter att rapportera in uppgifter till RS inom
den tidsram SCB har stillt upp. Kartliggningen visar bl.a. att arbetet med RS ir
personbundet och sarbart och att férdelning av OH-kostnader ir en utmanande
uppgift.+

Ar 2011 publicerade Statskontoret en kartliggning om statlig kommunstatistik
med tyngdpunkt pa den ekonomiska statistiken i RS.7 Statskontoret konstaterade
bl.a. att RS under de senaste 10-15 dren hade anpassats inte bara till
nationalrikenskaperna utan ocksa till jimforelseinriktad anvindning i landet.

SCB har bade fére och efter 2010 ars Gversyn bedomt att tillforlitligheten i RS ar
generellt hog. Tillf6rlitligheten bedosms vara mycket hog i delarna som ror
resultat- och balansrikningen, eftersom dessa uppgifter himtas direkt frin
kommunernas arsbokslut. Tillforlitligheten bedéms vara nigot ligre avseende den
verksamhetsindelade statistiken, frimst inom Pedagogisk verksamhet och Vard
och omsorg.”s Likartade bedomningar har gjorts sedan 1998.77

12011 érs regleringsbrev till SCB uttryckte regeringen att SCB:s fortlépande
forbittring av kvaliteten i den ekonomiska statistiken, bl.a. nationalrikenskaperna,
ir en prioriterad uppgift f6r myndigheten. SCB uppmanades att dka takten i det
pigiende forbittringsarbetet {61 att sikerstilla en tillf6rlitlig och effektiv
statistikproduktion. Med anledning av denna skrivning anlitade SCB en
internationell expertgrupp for att utvirdera tio viktiga statistikprodukter, diribland

71 Regeringsbeslut Fi2009/2221 (delvis). Uppdrag till Statistiska centralbyrdn om att férbdttra den
ekonomiska kommunstatistiken.

72 SCB. Resultatrapport Oversyn av Rikenskapssammandraget fér kommuner, 2011.

73 |bid.

74 SKL. RS-projektet — en kartliggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen,
2011, bilaga 8 till Resultatrapport Oversyn av Rikenskapssammandraget fér kommuner, SCB, 2011.

75 Statskontoret. Rikenskapssammandraget for kommuner, 2011.

76 SCB. Kvalitetsdeklaration. Rikenskapssammandrag for kommuner, landsting och kommunalférbund,
2017, s. 5.

77 SCB:s arligt publicerade kvalitetsdeklarationer finns pa myndighetens hemsida, himtad 2017-03-31,
http://www.scb.se/OE0107#_Fordjupadinformation/.
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RS och nationalrikenskaperna. SCB genomf6r numera drliga utvirderingar med
stod av expertgruppen. Fokus ir pa kvalitetskomponenten tillfsrlitlighet.”s

I fyra av de arliga rapporter som expertgruppen har publicerat 2012-2017 papekas
att kostnadsredovisningen f6r LSS-verksamhet har direkt paverkan pa
kommunernas utfall i utjiamningssystemet f6r LSS. Expertgruppen har
rekommenderat SCB att 6verviga dtgirder for att minska risken f6r manipulation.
Expertgruppen har ocksé pekat pi att de olika principerna f6r schablonisering av
OH-kostnader ir en felkilla med potentiellt stor negativ inverkan pa
tillforlitligheten i statistikprodukter som bygger pa RS.

Péaverkbarheten i LSS-utjimningen har diskuterats i bida de utredningar som
foregick inférandet av LSS-utjaimningen” och i den uppféljning som genomfsrdes
2007.% For nirvarande pagar ytterligare en utredning som bl.a. har till uppdrag att
dverviga om det fortsatt behovs ett utjimningssystem f6r LSS och vid behov
foresla forindringar i systemet.st

I december 2014 tillsatte regeringen en utredning med syfte att limna forslag pa
hur kommuner kan redovisa jimférbar ekonomisk information pa
skolenhetsnivas. Utredningen tog namnet Skolkostnadsutredningen och limnade
sitt betinkande 2016.83 Utredaren foreslar atgirder fér ckad transparens i
kostnadsredovisningen och mer lika villkor f6r kommunala och fristiende skolor.
Utredaren f6reslar bl.a. en 6verging till s.k. "enhetsredovisning”, vilket innebir en
separat kostnadsredovisning for varje enskild skolenhet, oavsett om den drivs i
kommunal eller privat regi. Denna redovisning ska enligt forslaget goras som ett
extra redovisningssteg efter inrapporteringen till RS. Utredaren foreslar att
enhetsredovisningen inférs den 1 januari 2019. Regeringen har i
budgetpropositionen aviserat att den tinker limna f6rslag om inférande av
enhetsredovisning och har med anledning av detta budgeterat f6r 6kade anslag till
kommunerna och Skolverket.s+

Ar 2016 lamnade Vilfirdsutredningen sitt betinkande Ordning och reda i
vilférden.ss Utredaren 6vervigde for- och nackdelar med att inféra redovisning pa
enhetsniva pa vard- och omsorgsomradet. En sddan redovisning skulle enligt

78 SCB. Arsredovisning 2015, 2016.

79 DS 1999:72. Férslag till utjimning mellan kommuner av kostnader fér LSS-verksamhet; SOU 2002:103.
Utjdmning av LSS-kostnader.

80 SOU 2007:62. Utjcimning av kommunernas LSS-kostnader - éversyn och forslag.

81 Dir. 2016:40. Oversyn av insatser enligt LSS och assistansersittningen.

82 Dir. 2014:126. Redovisning av kostnader fér skolvisendet pa huvudmanna- och skolenhetsniva m.m.

8 SOU 2016:166. Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor. Betinkande av
Skolkostnadsutredningen.

8 Prop. 2017/18:1. utgiftsomrade 25 och utgiftsomrade 16.

85 SOU 2016:78. Ordning och reda i viilfiirden, betinkande av Vilfirdsutredningen.
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utredaren dels bidra till stirkt fértroende och legitimitet f6r verksamheten, dels ge
en bittre grund f6r jamforelser utifran kostnadseffektivitet. Nackdelarna bestar
enligt utredaren frimst i 6kad administration. Utredaren bedomde att de
administrativa kostnaderna 6verviger fordelarna men ansag att frigan bor
overvigas pa nytt nir lirdomar kan dras fran kommande system pa skolomradet.ss

Skolkommissionen tillsattes av regeringen 2015 med uppdrag att limna f6rslag pa
hur héjda kunskapsresultat ska kunna uppnas, kvaliteten i undervisningen
forbiattras och likvirdigheten 6ka i den svenska skolan.#” I utredningens
slutbetinkande foreslis bl.a. ett villkorat statsbidrag till huvudminnen for
undervisning och elevhilsa. Bidraget foreslas vara baserat pa socioekonomiskt
betingade forutsittningar och avser forskoleklass och grundskola.ss I
kommissionens férslag om bidragsférdelning ligger att f6lja upp huvudminnens
egen resurstilldelning till skolenheter, bl.a. genom att félja respektive kommun pa
detaljniva vad giller raderna "undervisning” och "elevhilsa” i RS pedagogiska
flik.®? Betinkandet har varit ute pd remiss. Enligt propositionsforteckningen ska
en proposition dverlimnas till riksdagen den 22 mars.® I budgetpropositionen f6r
2018 presenterade regeringen ett forslag till statligt stod for stirkt likviardighet och
kunskapsutveckling i skolan p totalt 6 miljarder kronor fordelat pi tre ar.o1

8 SOU 2016:78. Ordning och reda i viilfiirden, betinkande av Vilfiardsutredningen, s. 631-648.

87 Dir. 2015:35. H&jd kunskapsniva och 6kad likvirdighet i svensk skola.

8 SOU 2017:35. Okat nationellt ansvar for skolans finansiering, betinkande av Skolkommissionen, s.
223ff.

89 SOU 2017:35. Okat nationellt ansvar for skolans finansiering, betinkande av Skolkommissionen, s.
231f, bilaga 6, s. 452.

9  Statsradsberedningen. Propositionsférteckning varen 2018.

91 Prop.2017/18:1. Utgiftsomrade 16, s. 192.

RIKSREVISIONEN 33



RAKENSKAPSSAMMANDRAGET SOM UNDERLAG FOR KOMMUNJAMFORELSER

3 Generella férutsattningar att fordela OH-
kostnader

I det hir kapitlet behandlas den forsta granskningsfragan, dvs. om SCB har skapat
generella forutsittningar f6r kommuner att férdela OH-kostnader si att
kommunjimforelser blir tillforlitliga. Hir beskrivs vilken typ av kommuner som
viljer bort den férdelningsnyckel SCB erbjuder och vilka konsekvenser detta far
f6r kostnadsredovisningen pa verksamhetsnivd. Direfter gors en bedomning av de
skil kommuner anger for att fringd SCB-nyckeln. Slutligen beskrivs vilket stod
SCB ger kommunerna nir de ska fordela OH-kostnader pa forvaltningsniva.

lakttagelser

Pa kommunniva synliggérs OH-kostnader och SCB erbjuder kommunerna en
myndighetsnyckel (SCB-nyckeln). Att ca 50 kommuner viljer att anvdnda egna nycklar
tycks knappt spela nagon roll fér de kostnader som redovisas. Daremot kan det ha
paverkat tilltron till nyckeltal som bygger pa RS. De flesta kommuner som anvinder egen
nyckel kan inte ange sakskal for detta. Arbetet med RS tycks i flera kommuner vara
patagligt personbundet.

Pa férvaltningsniva synliggors inga OH-kostnader, och SCB erbjuder inte kommunerna
nagon férdelningsnyckel. Specificeringsflikarna fér Pedagogisk verksamhet och Vard och
omsorg skiljer sig fran varandra i flera avseenden. Fér kommunernas del innebir detta
bl.a. att OH-kostnaderna ska redovisas enligt tva olika redovisningsprinciper. Inom
pedagogiska fliken finns en évrigt-post som férsvarar kommunjimférelser.

3.1 Forutsattningar pa kommunniva

3.1.1 Kommunernas val av férdelningsnyckel

I samtal med tjinstemin vid SCB, SKL och enskilda kommuner framkommer
motstridiga forestillningar om vilken typ av kommuner som anvinder egen
nyckel och vilka deras motiv dr. Vissa tjinstemin menar att det frimst ror sig om
sma kommuner som har god 6verblick 6ver sin verksamhet och dirfér kan gora
en mer triffsiker férdelning av kostnader. Andra uppfattar att det frimst roér sig
om stdrre kommuner som har resurser att ligga ned det extra arbete som krivs f6r
en mer triffsiker fordelning. Ett par tjinstemin i kommuner som anvinder SCB-
nyckeln har ocksa reflekterat 6ver om egna fordelningsnycklar kan anvindas for
att anpassa redovisningen efter lokala behov. Detta skulle t.ex. kunna ske f6r att
forbattra nyckeltal inom ett omrade som for tillfillet dr prioriterat av den politiska
ledningen.

Att var femte kommun anvinder en egen nyckel, vars konstruktion avviker fran
SCB-nyckelns, har ocksa satt tvivel hos den internationella expertgrupp som SCB
anlitar. Expertgruppen har i fyra olika rapporter pipekat att anvindningen av egna
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nycklar kan skapa allvarliga fel i RS. Experterna har i varje rapport riktat
rekommendationer till SCB att undersdka hur stora dessa fel kan vara.»2 SCB
gjorde en sddan undersskning 2016%, se avsnitt 3.1.2.

Att forsta vilka kommuner som anvinder egen fordelningsnyckel kan underlitta
bedomningen av konsekvenserna av att olika nycklar anvinds. Hir ges en
beskrivning av kommuner som anvinder SCB-nyckeln och kommuner som
anvinder egen, respektive blandad férdelningsnyckel.

Definition: Nycklar for fordelning av OH-kostnader pa kommunniva
1. SCB-nyckel: Mer &n 90 procent av kostnaderna férdelas med SCB:s nyckel.

2. Kommunnyckel: Mer dn 90 procent av kostnaderna férdelas med en kommunspecifik
nyckel.

3. Blandad nyckel: Ingen av nycklarna anvinds fér férdelning av mer dn 90 procent av
kostnaderna.

SCB-nyckeln har vunnit nigot i popularitet under de senaste dren. Under
perioden 2011-2016 har antalet kommuner som valt SCB-nyckeln 6kat fran 225
till 239. Det har frimst skett en 6vergang fran blandad nyckel till SCB-nyckel, se
tabell 2 och 3, bilaga 1.

De fyra storsta kommunerna Stockholm, Goteborg, Malmo och Uppsala, har alla
anvint SCB-nyckeln under hela den gingna femarsperioden, men det har dven
sma kommuner som Jokkmokk och Ljusnarsberg. Spridningen i kommunstorlek
ir stor ocksd inom gruppen som anvinder egen nyckel. Hir dterfinns bade stora
stider som Eskilstuna och Orebro men ocksi smi kommuner, som Sorsele och
Overtorned. Generellt sett 4r kommuner som anvinder egen nyckel dock
befolkningsmissigt nagot stérre (sett till median) 4n kommuner som anvinder
SCB-nyckeln, se tabell 2, bilaga 1.

De flesta kommuner héller fast vid sitt val av fordelningsnyckel. En majoritet av
kommuner (225 st.), och framfor allt storre kommuner, har anvint samma nyckel
under hela perioden. En ganska stor minoritet (64 st.) har dock bytt nyckel minst
en ging och ett mindre antal kommuner (10 st.) har bytt nyckel tre gdnger under
perioden, se tabell 3, bilaga 1. I avsnitt 3.1.3 fors resonemang om vad som kan
ligga bakom kommunernas val av nyckel och varf6r vissa kommuner vixlat mellan
olika nycklar.

De kommuner som har valt egen eller blandad nyckel 2016 tenderar att ha en
storre andel OH-kostnader pa kommunniva att fordela till verksamheterna, se

92 Biemer, P., Travis, D., Kasprzyk, D. och Hansson, |. A Fifth Application of Aspire for Statistics Sweden,
2015. Biemer, P. och Travis, D. A Fourth Application of Aspire for Statistics Sweden, 2015; Biemer, P.
och Travis, D. A Third Application of Aspire for Statistics Sweden, 2014; Biemer, P. och Travis, D. A
Second Application of the "Aspire” Quality Evaluation System for Statistics Sweden, 2013.

93 SCB. Utredning av gemensamma verksamheter, 2016.
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tabell 4, bilaga 1. Att OH-kostnaderna ir storre i dessa kommuner kan ha en eller
flera av tre forklaringar: 1) att dessa kommuner har mer kostsamma
gemensamma verksamheter, 2) att dessa kommuner har en mer centraliserad
organisation dir fler gemensamma funktioner ligger pa 6vergripande
kommunniva, 3) att dessa kommuner har fordelat mindre kostnader genom
interndebitering. Oavsett vilken férklaring som giller f6r den enskilda kommunen
kan kostnadens storlek i sig vara ett skil att anvinda egen nyckel for att géra en
mer triffsiker férdelning.

3.1.2 Férdelningsnyckelns betydelse for kostnadsredovisningen

For nationalrikenskaperna ir det viktigt att redovisningen genom RS ger en
tillforlitlig bild av rikenskaperna f6r riket totalt. Efter upprepade
rekommendationer fran internationella experter gjorde SCB 2016 en uppfoljning
av 2014 ars rikenskapssammandrag.9 Uppféljningen visade att valet av nyckel f6r
férdelning av OH-kostnader pd kommunniva inte hade nigon stérre paverkan pa
rikstotalens bruttokostnader. Den verksamhet som paverkades mest procentuellt
var "niringslivsfrimjande dtgirder” som skulle haft 0,85 procent (ca 19,5 miljoner
kronor) ligre redovisade kostnader om alla kommuner hade anvint SCB-nyckeln.
SCB konstaterade att detta knappast kunde utgéra nidgot problem f6r berikning av
nationalrikenskaperna. Riksrevisionen har gjort motsvarande berikning pa 2015
och 2016 ars underlag och kommit fram till ungefir samma resultat, se tabell 5,
bilaga 1.

Nir RS anvinds som underlag f6r nationalrikenskaperna kan en éverskattad
kostnad i en kommun vigas upp av en underskattad kostnad i en annan kommun.
Nir RS ska anvindas f6r kommunjimforelser stills andra krav pa tillforlitlighet.

Riksrevisionen har analyserat skillnaden mellan redovisad kostnad f6r samtliga
kommunverksamheter (oavsett val av férdelningsnyckel) och den forvintade
kostnad som hade redovisats om alla kommuner hade fordelat alla kostnader med
SCB-nyckeln. Analysen visar att valet av férdelningsnyckel inte har nigon stor
betydelse for enskilda kommunverksamheter. For ca 99 procent av alla
kommunverksamheter har faktisk redovisning inte avvikit frdn forvintad
redovisning med mer 4n 5 procent i nagon riktning, se tabell 7, bilaga 1.

Riksrevisionens moten och samtal med kommunféretridare visar att det finns en
medvetenhet om att underlaget f6r kommunjimférelser behéver anvindas med
viss forsiktighet. Nir valet av férdelningsnyckel paverkar bruttokostnaden med
mindre dn 5 procent fir man dirfér anta att RS-underlaget for jimférelser inte
leder till betydande felprioriteringar i kommunverksamheter.

94 SCB. Rapport om gemensamma verksamheter, 2016.
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For ett begrinsat antal kommunverksamheter gér dock férdelningen med egen
nyckel pataglig skillnad. 26 kommuner har tillsammans 163 verksamheter vars
redovisade kostnader hade justerats med mer 4n 5 procent i nigon riktning om de
endast hade anvint SCB-nyckeln. Hilften av dessa 26 kommuner har en eller flera
verksamheter vars kostnader paverkas med mer dn 25 procent. For tre av
kommunerna paverkas ett helt s.k. "block” i RS, som t.ex. “Summa
affirsverksamhet”, med mer in 25 procent och som mest 82 procent. Sju
kommuner har en eller flera verksamhetsgrenar vars bruttokostnader skulle
forandrats med mer 4n 100 procent om de bara anviant SCB:s fordelningsnyckel.

Kommuner som har verksamheter som péaverkas s hir mycket tenderar att vara
nigot mindre 4n genomsnittet, men dven en stor kommun som Orebro finns
representerad. Mindre kommuner tycks ha ett storre intresse av
kommunjimforelser®s men har samtidigt mindre resurser att noga undersska
forutsittningarna for en jimforelse. I en liten kommun 4r ansvaret for
ekonomiredovisning oftast fordelat pa ett litet antal personer, och det kan vara
svart att avsitta tid for att t.ex. ingd i ett kommunnitverk i syfte att jamfora
verksamheters kostnader.® Dirmed 6kar risken f6r att olika redovisningsprinciper
péaverkar jimférelsernas relevans.

3.1.3 Kommuners skal att valja bort SCB-nyckeln

Anvindning av SCB-nyckeln innebir att kommunen bara behover definiera sina
OH-kostnader pd kommunniva — sedan férdelar SCB-nyckeln automatiskt
kostnaderna mellan driftverksamheterna i RS-filen. Att istillet anvinda en egen
nyckel kriver nagon form av aktivt stillningstagande till hur en bittre fordelning
mellan driftverksamheterna skulle se ut. Att anvinda egen fordelningsnyckel
kriver dirfor en arbetsinsats frdin kommunen, dels f6r att konstruera nyckeln, dels
for att folja upp att fordelningen fortfarande ir rimlig efter fériandringar i
verksamheten.

SCB:s bedémning ir att "de kommuner som inte anvinder fordelningsnyckeln
anser att de sjilva har bittre verktyg eller uppfattning om hur de gemensamma
kostnaderna ska fordelas””. Samma synsitt kommer fram i samtal med
tjinstemin vid SKL.%8

Vissa kommuner kan ha en vilgrundad uppfattning om vilka verksamheter som
mest nyttjar de gemensamma verksamheterna och vilja att gora en mer korrekt
fordelning genom att anvinda egen fordelningsnyckel. Valet att fringa SCB:s

95 Samtal med tjinstemin vid RKA, 2017-02-21.

9% Intervju med ekonomichef och olika ekonomifunktioner, stérre kommun, 2017-10-05.

97 Se t.ex. SCB. Rikenskapssammandrag 2015 — Beskrivning av statistiken, 2016, s. 10.

98 Samtal med tjinstemén vid SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning, 2017-03-10 samt 2017-03-13.
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nyckel kan di motiveras av en ambition att redovisa kostnaderna dir de faktiskt
hoér hemma.» Det dr dock inte sjilvklart att valet av nyckel ir ett aktivt val. I en
storre kommun siger ekonomichefen och den RS-ansvariga ekonomen att
kommunen alltid har anvint SCB-nyckeln. Skilet uppges vara att SCB-nyckeln ar
enkel att anvinda och ger en tillrickligt korrekt férdelning av kostnader mellan
verksamheterna. Efter att den RS-ansvariga ekonomen gjort en nirmare kontroll
visar det sig dock att kommunen, utan att kiinna till det, vixlat mellan SCB-nyckel
och egen nyckel tre ganger pa fem ar. Ar 2016 fordelades storre delen av OH-
kostnaden med egen nyckel.10

Riksrevisionen har ringt upp de tjinstemin som ansvarar f6r inrapporteringen till
RS i de 32 kommuner som anvint egen nyckel {6r férdelning av minst 90 procent
av OH-kostnaderna pa kommunniva. Av de 31 svarande tjinsteminnen uppger 11
att den egna kommunen anvinder SCB-nyckeln. Dirutéver uppger tva tjinstemin
att kommunen anvinder egen nyckel men att férdelningen i huvudsak sker i
enlighet med SCB-nyckelns principer. Tva RS-ansvariga tjinstemin vet inte vilken
nyckel den egna kommunen anvinder. Resterande 15 kommuner uppger att de
anvinder egen nyckel.

Den vanligaste motiveringen till att anvinda egen nyckel att kommunen alltid har
gjort s och inte vill forsvara jimforbarheten bakat i tiden. Ett par kommuner
limnar nagot mer utvecklade motiveringar till valet av egen nyckel, t.ex. att man
foredrar att fordela efter personalkostnader istillet for totala driftkostnader. (En
mer utforlig redovisning av resultatet finns i bilaga 2.)

Flera av de vidtalade tjinstemidnnen har uppgett att de ir nya pa posten och dnnu
inte satt sig in i hur kommunen férdelar OH-kostnaderna. Detta skulle kunna vara
en forklaring till det nagot 6verraskande svarsmonstret. Hypotesen motsigs dock
av Riksrevisionens enkit till kdpkommuner, som har besvarats av kommunernas
ekonomichefer. Ekonomicheferna fér fyra av de atta svarande kommuner som
anvinder egen nyckeln, uppger att de i huvudsak anvinder SCB-nyckeln. En femte
ekonomichef svarar att kommunen férdelar utifrin bruttokostnaden, vilket dr
grundprincipen med SCB-nyckeln. Den sammantagna bilden ir att anvindningen
av egen nyckel sillan kan motiveras med tydliga sakskail.

3.2 Forutsattningar pa férvaltningsniva

3.2.1 Fordelningsnycklars betydelse for kostnadsredovisningen

Kommuner ir olika organiserade. Vissa kommuner har en centraliserad
organisation dir de flesta OH-funktioner ligger pA kommunniva. Detta giller

99 Samtal med tjinstemin vid SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning, 2017-12-15 samt tjdnstemin
vid SCB, avdelningen for nationalrakenskaper, 2018-02-08.
100 |ntervju med ekonomichef och RS-ansvarig, stérre kommun, 2017-10-05.
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sdrskilt mindre kommuner som antingen har sma férvaltningar eller ingen
forvaltningsindelning alls. Andra kommuner har en mer decentraliserad
organisation dir varje forvaltning har egna OH-funktioner. S ir ofta fallet i st6rre
kommuner dir en enskild forvaltning kostnadsmissigt kan motsvara en mindre
kommuns storlek.

OH-kostnader pa forvaltningsniva ska fordelas pa verksamheter enligt samma
grundprincip som pad kommunniva. Det innebir att kostnaderna ska fordelas till
ldgsta organisatoriska nivd inom respektive forvaltning. Till skillnad frain OH-
kostnader pa kommunniva har OH-kostnader pa forvaltningsniva ingen egen post
i RS. SCB erbjuder heller inte kommunerna nagot stéd i form av en
fordelningsnyckel. Detta innebir dels att OH-kostnaderna pa forvaltningsniva inte
synliggors i RS, dels att kommunerna behdover ta fram egna férdelningsnycklar for
att férdela kostnaderna till verksambheter.

Ingen vet hur stora OH-kostnaderna pa forvaltningsniva ir. Att kostnadernas
fordelning pa forvaltningsniva har betydelse illustreras dock av ett
jaimforelseprojekt som genomférdes av tvd mindre kommuner i sédra Uppsala lin
2013-2014: Knivsta och Habo. Bdde Knivsta och Habo hade betydligt hogre
kostnader f6r dldreomsorg 4n den riksgenomsnittliga kostnaden fér verksamheten
med hinsyn taget till kommunernas strukturella forutsittningar. Knivsta hade
dessutom betydligt hogre kostnadsniva 4n Habo. Det saknades uppenbara
forklaringar till skillnaderna.to

Jamférelseprojektet Knivsta—Habo

Knivsta och Habo kommuner genomférde jamférelseprojektet under ett ars tid. Den
dvergripande slutsatsen var att kostnadsskillnaden berodde pa en rad faktorer som inte
var direkt relaterade till effektiviteten i dldreomsorgsverksamheten. En sadan faktor var att
Knivsta hade en betydligt stérre OH-kostnad (6 procent) pa kommunniva én Habo

(3 procent). Denna skillnad berodde troligtvis pa att Knivsta hade fler gemensamma
verksamheter pd kommunniva, medan Habo hade motsvarande verksamheter pa
férvaltningsniva. Bada kommunerna anviande SCB-nyckeln men hade olika stora
kostnadsandelar att foérdela. | Knivsta hade forhallandevis stora centrala kostnader fér
OH-verksamheter, t.ex. driften av nytt kommunhus, hinférts till bl.a. dldreomsorgen. |
Habo férdelades motsvarande kostnader till férvaltningsniva, och da anvindes en annan
férdelningsprincip.102

101 Homann, C., Fahlstrém, E., och Wallin, D., Kostnadsjimférelseprojekt dldreomsorg i Hdbo och Knivsta
2012 - En studie av kostnaderna inom déldreomsorgen, 2012.

102 Homann, C., Fahlstrém, E., och Wallin, D., 2012. Kostnadsjimférelseprojekt dldreomsorg i Hdbo och
Knivsta 2012 — En studie av kostnaderna inom dldreomsorgen; Intervju med ekonomichef och
férvaltningsekonom i Knivsta kommun, 2017-11-30.
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Kostnadsjimfsrelsen Knivsta-Habo visar att principer f6r férdelning av OH-
kostnader kan fi konsekvenser nir kommuner ska jimfora kostnader for specifika
verksamheter med varandra. I det hir fallet uppstod skillnaden delvis p.g.a. att
kommunerna ir olika organiserade och dirfér har olika stora kostnadsandelar pa
kommunniva respektive forvaltningsniva. Pa forvaltningsniva anvindes andra
férdelningsprinciper dn pd kommunniva, vilket komplicerade jimforelsen. Hade
kommunerna anvint olika férdelningsnycklar pd kommunnivin hade ytterligare
en redovisningsmissig skillnad uppstatt.

3.2.2 Vard och omsorg respektive pedagogisk verksamhet

De kostnadsmissigt storsta forvaltningarna i en kommun brukar vara pedagogisk
verksamhet respektive vird och omsorg. Som tidigare nimnts (se avsnitt 2.1)
redovisas kostnader och intikter f6r dessa verksamheter i separata flikar i RS.
Strukturen i de tvd flikarna skiljer sig at pa flera sitt. I figur 1 nedan exemplifieras
strukturen med nedbrytning f6r grundskola och vard och omsorg om ildre.

En pataglig skillnad ir att vard- och omsorgsfliken bryts ner pa verksamheter, som
korttidsboende och 6ppen verksamhet, medan pedagogiska fliken bryts ner pa
kostnadsslag, som t.ex. undervisning och skolmaltider, se figur 1 nedan.1s De
skilda redovisningsprinciperna har troligtvis sin forklaring i att Socialstyrelsen och
Skolverket tidigare hade ansvaret for respektive flik i RS. Ur ett
jamforelseperspektiv utgor detta knappast nagot storre problem eftersom det finns
begrinsat intresse av att géra jaimforelser over flikgrinserna. Det kan diremot
forsvira kommunekonomernas majligheter att ensa sina redovisningsprinciper
over forvaltningsgrianserna.

103 Se blankettexempel pa SCB:s webbplats, hamtad 2018-03-12, https://www.scb.se/lamna-
uppgifter/undersokningar/rakenskapssammandrag-for-kommuner/.
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Figur 1 Utsnitt fran vard- och omsorgsfliken samt pedagogiska fliken i RS

::d- Verksamhet/skolform k:l:::i-
510 Vérd och omsorg om ildre 131047
5101 Hemtjinst i ordinirt boende 44 541
5103 Korttidsboende / Korttidsvard 7 639
5104 Dagverksamhet, ordinirt boende 1386
5105 Sirskilt boende/annat boende 74019
5106 Oppen verksamhet 1786
5109 Ovriga insatser i ordinirt boende 1676
51099 Summa vard och omsorg om ildre 131047
::d- Verksamhet/skolform kzlt‘:z::l-
40 Grundskola, totalt 123183
401 Undervisning 54 875
402 Larverktyg 4142
404 Maltider 6 245
405 Skolskjuts, reseersittning o inackordering 3106
406 Elevhilsa 2825
407 Lokalkostnader 16 458
408 Ovrigt 16 574
4081 Fordelad gemensam verksamhet 3469

Anm. Notera att figuren dr ett utsnitt bestdende av den forsta kolumnen for verksamhetsblocket
Grundskola och motsvarande fér Vird och omsorg om dldre. Grundskola dr ett av nio block i den
pedagogiska fliken. Vird och omsorg om dldre r ett av tre block i vérd- och omsorgsfliken. | RS-
blanketten tillkommer ett antal kolumner dir kommunerna ska ange kostnader och intcikter
relaterade till varje verksamhet. Det tillkommer ocksd kolumner med automatiskt berdknade
nyckeltal och kontroller.

Kélla: SCB. Rikenskapssammandraget 2076.

SCB:s normering genom RS skiljer sig at for de tva flikarna. En pataglig skillnad
4r att pedagogisk verksamhet har en post som heter "Ovrigt”, se figur 1 ovan. OH-
kostnader pa forvaltningsniva ska redovisas pd denna post. Nagon motsvarande
post finns inte fér verksamhet inom Vard och omsorg.

P4 det pedagogiska omradet behsver kommunerna siledes identifiera OH-
kostnader pa forvaltningsniva och redovisa dem i RS. Anda gér det inte att utldsa
hur stora dessa OH-kostnader ir. Detta beror pi att kostnaderna redovisas pa
posten Ovrigt, som ocksa innehéller en ling rad andra kostnader, for t.ex.
kompetensutveckling, utvecklingsarbete, fackligt arbete, studie- och
yrkesvigledare med mera. Intikter, som statsbidrag och bidrag fran
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Migrationsverket, ska ocksa redovisas hir, vilket innebir att 6vrigt-posten for
manga kommuner har ett negativt virde.1+ Enligt SCB:s instruktioner ska ocksa
”alla kostnader och intikter som inte redovisats tidigare”10s redovisas pa Ovrigt.
Detta skapar en osikerhet om vilka kostnader som faktiskt redovisas hir.

P4 riksniva dr bruttokostnaden for Ovrigt inom verksamheterna grundskola och
gymnasieskola den nist storsta kostnadsposten jimte lokalkostnader.
Bruttokostnaden fér Ovrigt uppgar for grundskola och gymnasium till drygt tolv
procent av de totala bruttokostnaderna. Det ir endast kostnader f6r undervisning
(40 %) som &r storre.106

Inom verksamheterna grundskola och gymnasieskola varierar 6vrigt-postens
storlek kraftigt mellan kommunerna. Vissa kommuner har inte redovisat ndgon
kostnad alls pa denna post, medan andra kommuner har redovisat kostnader som
uppgir till ca 50 procent av verksamhetens totala bruttokostnad.1”

P4 riksniva har dvrigt-postens kostnadsmissiga storlek minskat med nigra
procentenheter i forhallande till bruttokostnader under de senaste femton aren.
Detta kan dock inte tolkas som att OH-kostnaderna har minskat. Posten
innehaller en rad andra kostnader och intikter vilka var fér sig kan spegla olika
trender som nir de redovisas tillsammans tar ut varandra.10s

Ovrigt-postens storlek och variation skapar osikerhet vid jamférelser mellan
pedagogiska flikens 6vriga poster. Nir en kommun gir in i nyckeltalsdatabasen
Kolada och jimfor sina kostnader per grundskoleelev med en annan kommun,
kan det visa sig att vrigt-postens storlek skiljer sig flera hundra procent mellan
kommunerna, se exempel pa detta i faktarutan nedan. Eftersom det 4r oklart vad
som ingdr i 6vrigt-posten blir det di svart att tolka kostnadsskillnader mellan
andra pedagogiska poster, som undervisning och skolmaltider. P4 grund av 6vrigt-
posten kan det ocksa vara vanskligt for staten att f6lja upp statsbidrag utifrin
enskilda poster i pedagogiska fliken, si som skisseras i Skolkommissionens
slutbetinkande, se avsnitt 2.4.

104 SCB. 2016 ars statistik. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2018-02-08.

105 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner. Se t.ex. s. 64.

106 SCB. 2016 ars statistik. SCB: webbplats, https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-
amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn /rakenskapssammandrag-for-
kommuner-och-landsting. Ar 2014-2016.

107 SCB. 2016 ars statistik. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2018-02-08.

108 SCB. Statistik fér perioden 2001-2016. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2017-12-20.
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Kostnader fér kommunal grundskola, jimforelse mellan Arjeplog och Laxa

Exemplet nedan ir ett utdrag fran den interaktiva kommundatabasen Kolada. Figuren
visar en "boxanalys” som en kommun kan géra i databasen for att jamféra sina kostnader
med andra kommuner. Kostnadsuppgifterna i Kolada kommer fran
Rikenskapssammandraget.

| Kolada finns en funktion som kommuner kan anvinda fér att identifiera liknande
kommuner att jamféra sig med. Kommunparet i exemplet nedan ar identifierat med hjilp
av denna funktion. Det innebdr att jimforelsekommunerna &r ungefir lika stora och har
ungefir samma "referenskostnad” fér grundskola, dvs. liknande strukturella
forutsattningar enligt kostnadsutjamningssystemet. Jamférelsen illustrerar ett relativt
vanligt férhallande, namligen att skillnaden mellan kommunernas évriga kostnader dr
betydligt stérre dn skillnaden mellan kommunernas kostnader fér undervisning,
laromedel, lokaler, skolmaéltider och elevvard.

Kostnader for kommunal
grundskola 2016, totalt
(kr/elev)
Arjeplog 124 160
Laxa 104 399
Skillnad 19 761
Skillnad (%) 19
Kostnader fér undervisning Kostnader f6r ldromedel Kostnader fér lokaler
(kr/elev) (kr/elev) (kr/elev)
Arjeplog 71 461 |Arjeplog 6 056( |Arjeplog 14 672
Laxa 66 420( |Laxa 1819| |Laxa 22788
Skillnad 5041]| [Skillnad 4 237| |Skillnad 8115
Skillnad (%) 8| |skillnad (%) 233] [skillnad (%) 36
Kostnader fér skolmaltider Kostnader for elevvard Ovriga kostnader
(kr/elev) (kr/elev) (kr/elev)
Arjeplog 5599]| |Arjeplog 2 659( |Arjeplog 23711
Laxa 3426 |Laxa 2947| |Laxa 7 004
Skillnad 2 173| [Skillnad -282| |Skillnad 16 707
Skillnad (%) 63| [skillnad (%) -10/ |Skillnad (%) 239
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4 SCB:s atgarder for att forebygga strategisk
redovisning av LSS-kostnader

I det hir kapitlet berors den andra granskningsfragan, dvs. om SCB har gjort
tillrackligt for att begrinsa mojligheten att redovisa oskiligt hoga LSS-kostnader i
syfte att fa ett battre utfall i LSS-utjamningen. Inledningsvis gors en beskrivning
av SCB:s forebyggande och kontrollerande atgirder f6r kommunernas redovisning
av kostnader f6r LSS. Sedan underséks om det finns indikationer pa strategisk
redovisning av OH-kostnader pad kommunniva f6r LSS-verksamheten.
Avslutningsvis fors ett resonemang om mdjligheten att kontrollera risken f6r
strategisk redovisning pa f6érvaltningsniva.

lakttagelser

Kommuner kan férbittra sitt utfall i utjgmningssystemet fér LSS genom strategisk
redovisning av OH-kostnader. Denna risk finns pa bade kommun- och férvaltningsniva.
SCB gor inga specifika kontroller med hansyn till denna risk. Resultatet av Riksrevisionens
analys indikerar ingen férekomst av strategisk redovisning pd kommunniva. Det 4r inte
mojligt att géra en motsvarande uppféljning pa férvaltningsniva eftersom OH-
kostnaderna pa férvaltningsniva inte synliggérs i redovisningen. Om strategisk
redovisning fsrekommer pa férvaltningsniva férstirks dock effekten av SCB-nyckeln.

4.1 SCB:s uppféljning av kostnadsredovisningen fér LSS-
verksamhet

SCB anlitar en grupp utlindska experter f6r att varje ar utvirdera SCB:s
statistikprodukter, diribland RS (se avsnitt 2.4). Under perioden 2012-2015 har de
utlindska experterna i varje rapport pekat pa risken f6r betydande fel i RS p.g.a. att
kostnadsredovisningen f6r LSS har direkt paverkan pa utfallet i utjimningen.
Experterna har varje dr under denna period rekommenderat SCB att under
nistkommande ar folja utvecklingen av LSS-kostnader och overviga dtgirder for
att minska risken for manipulation.1

SKL gjorde 2011 en kartliggning av framgangsfaktorer och problem i
kommunernas inrapportering till RS. I intervjuer framkom att ett RS-nitverk med
ekonomstrateger fran sex storre kommuner sag kvalitetsbrister i LSS-
redovisningen. Nitverket menade att utjimningssystemet "skapar ett konstigt

109 Se t.ex. Biemer, P., Trevin, D., Kasprzyk, D. och Hansson, . A Fifth Application of ASPIRE for Statistics
Sweden, 2015, s. 27.
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torhallningssitt och beteende i verksamheten och en extern revision skulle cka
sikerheten vid jimforelse av LSS-uppgifterna”.1o

Det framgar tydligt i RS-blanketten vilka poster inom LSS-blocket som &r
utjiamningsgrundande. Det ir siledes tydligt for alla kommuner att OH-kostnader
ir en utjimningsgrundande kostnad, oavsett om kommunen har redovisat
kostnaden med en fordelningsnyckel eller genom interndebitering. Genom att
vilja egen f6érdelningsnyckel kan en kommun séiledes héja sina kostnader for LSS
och fi ett bittre utfall i LSS-utjaimningen.

Enligt SCB ir de kostnadsposter som ligger till grund f6r LSS-utjimningen de
poster som granskas mest noggrant i RS-blanketten. Granskningen gors genom
att kontinuerligt f6lja kostnadernas utveckling 6ver tid och genom att jimfora
kostnader med antalet kommuninvanare, brukare och/eller antalet beviljade LSS-
insatser. Om redovisningen f6r ndgon kommun tydligt avviker i forhallande till
foregaende ar ombeds kommunen kommentera sin redovisning i RS. En vanlig
forklaring till pltsliga kostnadsékningar dr att kommunen efter den senaste
redovisningen beviljat LSS-insatser {61 en eller flera personer med mycket stora
omsorgsbehov. SCB:s roll ger begrinsade mojligheter att vidare kontrollera och
granska en sidan forklaring. Enligt SCB gors heller inga sirskilda kontroller av
hur kommuner med egen nyckel férdelar OH-kostnader p& LSS-verksamheten. 1!

4.2 Forutsittningar pa kommunniva

Den allminna uppfattningen bland ekonomichefer och kommunekonomer i de
fyra kommuner som Riksrevisionen har besokt 4r att det skulle krivas ett ganska
utstuderat uppligg for att komma undan med systematisk manipulation. Flera
uttrycker samtidigt vissa farhdgor om att det inte kan uteslutas att vissa
kommuner under ekonomisk press gor en mer strategisk redovisning. Detta
skulle kunna ske genom att styra en omotiverat stor andel av OH-kostnader till
Insatser f6r funktionshindrade enligt LSS/SFB (rad 513 i RS).

Riksrevisionen har gjort en deskriptiv statistisk analys av hur OH-kostnader pa
kommunniva har férdelats till LSS-verksamhet i 2016 ars
rikenskapssammandrag. Analysen utgir frin samma simulering som lag till
grund f6r analysen i avsnitt 3.1.2. Simuleringen visar hur redovisningen hade sett
ut om alla kommuner hade anvint SCB-nyckeln. Riksrevisionen har kontrollerat
om kommuner genom egen fordelningsnyckel redovisar mer kostnader pa LSS,
in de hade gjort om de hade anvint SCB-nyckeln.

110 SKL. RS-projektet — en kartliggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen,
2011, s. 24.
1 Samtal med tjansteman vid SCB, avdelningen fér nationalrikenskaper, 2017-10-25.
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Analysen ger inget stod fér hypotesen att LSS-utjaimningens konstruktion skulle
bidra till systematisk styrning av OH-kostnader pad kommunniva till LSS-
verksamheten i RS. Kommuner som anvinder egen eller blandad nyckel f6rdelar i
genomsnitt en marginellt mindre andel av OH-kostnaderna till rad 513, se tabell 9,
bilaga 1.

Det finns kommuner som gir emot det generella monstret. Under 2016 har

21 kommuner genom egen nyckel férdelat mer kostnader till LSS 4n vad de hade
gjort om de enbart hade anvint SCB-nyckeln. Om detta gors av strategiska skil
eller for att gora en mer korrekt redovisning av kostnader, gar inte att avgora
utifrdn denna analys. Om de 21 kommunerna hade anvint SCB-nyckeln hade
deras genomsnittliga bruttokostnad fér LSS sjunkit med i ca 0,8 procent. Den
kommun som f6rbittrat sitt utfall mest genom f6rdelning av OH-kostnader har
hojt sin LSS-kostnad med 3,9 procent genom egen férdelningsnyckel. Om det
déljer sig ndgon medveten paverkan i denna grupp s handlar det siledes inte om
manipulation i nagon storre omfattning.

4.3 Forutsdttningar pa forvaltningsniva

Om en kommun redovisar for stora LSS-kostnader pa forvaltningsniva far detta en
direkt effekt pa LSS-utjimningen. Om samma kommun anvinder SCB-nyckeln
forstirks effekten pd kommunnivd, eftersom SCB-nyckeln férdelar kostnader efter
verksamheters kostnadsmissiga storlek. Om en kommun har blast upp sin LSS-
verksamhet pa f6rvaltningsnivid kommer SCB-nyckeln dirfor att spi pa denna
effekt pA kommunniva. Redovisningen av OH-kostnader pa férvaltningsniva har
dirfor potentiellt stor betydelse for utfallet i utjgmningssystemet for LSS.

Eftersom OH-kostnaderna pa forvaltningsniva inte synliggérs i RS ar det inte
moijligt att med enkla medel spira hur denna f6érdelning gar till i praktiken. En
kommun kan dirfor, med lag risk f6r upptickt, styra OH-kostnader pa
forvaltningsniva till LSS for att fa ett bittre utfall i LSS-utjimningen. I rittsfallet
rorande Svenljunga kommun (se avsnitt 2.3.4) signalerade interna visselblasare att
kommunen avsiktligt rapporterat in omotiverat hoga OH-kostnader pa
forvaltningsnivéd f6r LSS. SKL:s expert konstaterade att underlaget inneholl
felaktigheter och att fordelningar av OH-kostnader delvis inte var baserade pa
nagon logisk férdelningsgrund.n2 Varken SCB eller kommunens revisorer hade
tidigare ifrdgasatt kommunens redovisning.

Storre kommuner ir ofta decentraliserade pa s sitt att de har gemensamma
stodfunktioner pa forvaltningsniva istillet for pA kommunniva. Det innebir att en
storre del av deras OH-kostnader uppstar pa forvaltningsniva. Om en eller flera

112 SKL. Oversyn av arbetet med det ekonomiska underlaget f6r LSS-utjémningen i Svenljunga kommun,
2014, s. 4; samtal med tjansteman vid SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning, 2017-11-15.
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storre kommuner medvetet eller omedvetet redovisar fér hoga OH-kostnader pa
forvaltningsniva pa LSS och sedan anvinder SCB-nyckeln pd kommunniva, finns
risk f6r betydande fel i LSS-redovisningen. Detta kan dels forsvira
kommunjimforelser av kostnadseffektivitet i LSS-verksamheten, dels bidra till att
utjamningssystemet inte fullt ut fungerar si som lagstiftaren avsett.
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5 Forutsittningar att férdela OH-kostnader
utifran driftsform

I det hir kapitlet behandlas den tredje granskningsfragan, dvs. den som berér de
forutsittningar SCB har gett kommuner att férdela OH-kostnader f6r verksamhet
i egen regi respektive verksambhet i alternativ regi. I férsta avsnittet beskriver vi
vilka OH-kostnader som kan uppsta f6r de olika driftsformerna och for ett
resonemang om hur stora kommunala OH-kostnader f6r kop kan vara. Direfter
analyseras det stod SCB ger kommunerna att redovisa administrativa kostnader
for kop beroende pa om kostnaderna uppstir pad kommun- eller f6rvaltningsniva.
Avslutningsvis beror vi hur SCB:s normering kan paverka mojligheten att gora
tillforlitliga kommunjimférelser.

lakttagelser

SCB:s normering fér hur OH-kostnader av kép ska redovisas ar delvis motstridig. Fér de
239 kommuner som anvinder SCB-nyckeln far verksamheter i egen regi bira den
administrationskostnad som genererats av verksamhet som képts av alternativa utférare.
Pa kommunniva kan kommuner undvika detta problem genom att anvianda egna
fordelningsnycklar. Inget tyder dock pa att de kommuner som képer mest verksamhet
anvénder egna nycklar.

Oavsett om administrationen av kép sker pa kommun- eller férvaltningsniva, s ar det
SCB:s uppfattning att kostnadsredovisningen av kép endast ska inkludera sjilva
képebeloppet, och inte OH-kostnaden fér képet. Detta innebir att kommunerna inte kan
féra OH-kostnaderna till den driftsform som gett upphov till dem.

5.1 OH-kostnadernas storlek och karaktir

Som framgick av avsnitt 2.3.5 har kommunernas kop av verksamhet 6kat sedan
1990-talet och omfattningen varierar ocksd mellan kommuner. Detta innebir
troligtvis att kommunernas organisation skiljer sig at i visentliga avseenden. Det
kan ocksd innebira att deras administrativa kostnader varierar, bade i karaktir och
omfattning.
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I Riksrevisionens enkit till de 100 kommuner som koper storst andel av sin
verksamhet har ekonomichefen i respektive kommun angett om ett antal angivna
administrativa uppgifter utfors, och i s fall var i organisationen:

e upphandling/ackreditering av utforare,

e administration relaterad till ersittning till utforare,
e uppfdljning av avtal med utférare och

o tillsyn av utforare,

e vrigt, och i si fall vad.13

Syftet med enkiten var att fa en 6versikt 6ver var i kommunorganisationen
administrativa kostnader f6r kép uppstar, och vilka uppgifter som genererar storst
kostnader. Den laga svarsfrekvensen (46 %) indikerar mojligen att kommunerna
inte behovt ta stillning till dessa fragestillningar i samband med inrapportering
till RS.

Av enkitsvaren stir det klart att alla svarande kommuner utfér administrativa
uppgifter relaterade till k6p av huvudverksamhet inom grundskola samt vard och
omsorg om ildre. P skolomradet dr det dock relativt manga kommuner som
svarat att de inte utf6r en eller flera av de listade uppgifterna. Av 46 svarande
kommuner uppger t.ex. 16 att de inte utfor nadgon upphandling eller ackreditering
av utférare. Tolv kommuner uppger att de inte utfér niagra uppgifter relaterade till
tillsyn. Av de skriftliga kommentarerna framgar det att vissa av dessa inte har
nagon friskola i kommunen eller att kommunen forlitar sig pa Skolinspektionens
tillsyn. Vad giller viard och omsorg om ildre ir det endast ett fatal kommuner som
inte utfor alla de listade uppgifterna. Inom bada verksamhetsomradena utfors
huvuddelen av de administrativa uppgifterna pa forvaltningsniva.

Ekonomicheferna har ocksa rangordnat de listade uppgifterna utifran deras
uppskattade kostnadsniva. Den uppgift som bedémts generera storst kostnad ir,
med god marginal, administration relaterad till ersittningssystemet. I 30 av de 36
kommuner som utfér denna uppgift utférs den pa forvaltningsniva.i+ I vira
intervjuer med kommuner framgir det att férvaltningarna ofta driver
upphandlingarna och att de fir stod frin en centralt placerad serviceenhet eller
speciell upphandlingsférvaltning.

Riksrevisionen har i forskningen inte funnit ndgon relevant uppskattning eller
berikning av hur stora OH-kostnaderna f6r svenska kommuners kop ir.
Uppskattningarna varierar stort, vilket kan bero pa olika metodval men ocksé pa

113 Listan med uppgifter har skapats efter intervjuer med ekonomichefer i fyra kommuner och
avstimning med tjansteman pa SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning.

114 Ett fatal kommuner har anvint 6vrigt-posten och da med ett par undantag rankat den som den
minst kostnadsdrivande posten. Detta far tolkas som att listan med pa férhand angivna uppgifter var
relativt uttémmande.

RIKSREVISIONEN 49



RAKENSKAPSSAMMANDRAGET SOM UNDERLAG FOR KOMMUNJAMFORELSER

skillnader i upphandlingens komplexitet, bransch, antal anbudsgivare och
upphandlingsform.t1s Resultaten frin de studier Riksrevisionen har tagit del av ger
dirfor ingen god vigledning om hur stora kommuners OH-kostnader for kép ir.

Mycket tyder dock pd att kostnaderna inte 4r férsumbara. I samband med SCB:s
RS-6versyn 2011 (se avsnitt 2.4) framf6rde bl.a. Stockholms stads centralekonom
att det fanns en hel del administrationskostnader for verksamhet som har lagts ut
pa entreprenad och att SCB:s férdelningsnyckel borde ta hinsyn till detta.16 I ett
samtal med Riksrevisionen bedémer en upphandlingsstrateg i Stockholms stad att
organisationen behover forstirka sin administration for att fullt ut kunna hantera
kommunens stora upphandlingsvolymer.117 [ Riksrevisionens kontakter med
kommunerna framgir att flera kommuner pa detta sitt utvecklas mot att bli mer
utpriglade bestillarorganisationer.

5.2 Forutsattningar pa kommunniva

Som framgick i avsnitt 1.3, 4r den 6vergripande redovisningsprincipen i RS
driftredovisning att den verksamhet som gett upphov till en kostnad ocksa ska
bira kostnaden i RS.us

De flesta kommunerna anvinder SCB-nyckeln som fordelar OH-kostnader
proportionerligt, sd att verksamheter med hoga bruttokostnader belastas mer in
verksamheter med liga bruttokostnader. Om en kommun diremot koper en hel
verksamhet s belastas denna verksambhet inte med nagra OH-kostnader alls.
Enligt SCB bygger detta pa antagandet att kop av verksamhet inte omgirdas av
sirskilt hoga OH-kostnader.1® SCB ger ett exempel i sina instruktioner f6r RS:
”Om kommun A t.ex. koper hela gymnasieskolan frdn en annan kommun belastas
inte gymnasieskolan i kommun A med nigon gemensam verksamhetskostnad”12.

Som framgick i avsnitt 5.1 uppstir OH-kostnader for att kopa verksamhet och
denna OH-kostnad maste fordelas till verksamheter. Eftersom SCB-nyckeln inte
fordelar kostnader till den kopta verksamheten, adderas kostnaden till den totala
OH-kostnad som SCB-nyckeln férdelar. I exemplet ovan betyder detta att alla

115 Se t.ex. Stake, ). Essays on quality evaluation and bidding behavior, 2015, s. 11f.; Holm, J. En analys av
transaktionskostnader vid offentlig upphandling, bilaga 6 till SOU 2011:73; Konkurrensverket.
Samordnade ramavtal — en empirisk undersékning, rapport 2010:5; Statskontoret. En effektivare statlig
inképssamordning — analys och forslag, rapportnummer: 2009:12; ESV. Uppskattade administrativa
kostnadsbesparingar, dnr: 46-366/2008.

116 SCB. Resultatrapport Oversyn av Rikenskapssammandraget fér kommuner, 2011, bilaga 3:
Kommunreferensgrupp angdende uppgiftsiimnandet, sammanstillning av probleminventering och
mdtesanteckningar, s. 27.

117 Samtal med upphandlingsstrateg, Stockholms stad, 2018-01-18.

118 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2016, s. 27.

119 SCB. Utredning av gemensamma kostnader, 2016, s. 3.

120 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, s. 50.
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verksamheter som drivs i egen regi far dela pa de kostnader som genererats av att
kopa verksamhet inom gymnasieskola. P4 si vis kan kommunalt utférd vard- och
omsorg fa bira OH-kostnader som uppstatt av att kommunen képer
gymnasieverksambhet.

Vard- och omsorg ir jimte pedagogisk verksamhet kommunernas
kostnadsmissigt storsta verksamhetsomrade. Det dr upp till den politiska
majoriteten i varje kommun att avgéra hur stor andel av hemtjinst och
idldreboenden som ska bedrivas i egen regi och hur stor andel som ska képas av
alternativa utférare. Men pa skolomradet har staten lagstiftat om en skolmarknad
med fri etableringsritt f6r skolentreprendrer.i2t Hir finns alltsd inte samma
mdjlighet f6r kommuner att vilja driftsform.

En kommun kan dirfor "tvingas” képa en relativt stor andel av sin verksamhet
inom forskola, grundskola och gymnasieskola men vilja att driva merparten av sin
verksamhet inom vard och omsorg i egen regi. Om s4 ir fallet far vard och omsorg
bira en stor del av de OH-kostnader som genererats av att kopa pedagogisk
verksamhet. En ekonomichef i en mindre kommun beskriver detta som att
pedagogisk verksamhet "dker rikmacka” pa bekostnad av vard och omsorg.122

Om en kommun tycker att SCB-nyckelns princip for férdelning ger en
missvisande bild av kostnaderna for de olika verksamheterna finns méjligheten att
fordela hela eller delar av OH-kostnaden pa kommunniva med en egen
fordelningsnyckel. Kommunen som képer hela sin gymnasieskola av en annan
kommun kan med egen férdelningsnyckel redovisa OH-kostnader f6r kép pa
raden "Grundskola” i RS. P4 sd vis kan kommunen undvika att belasta
verksamheter i egen regi med en kostnad som uppstatt av kop. Av denna
anledning har flera tjinstemin och experter uttryckt uppfattningen att kommuner
som koper mycket verksamhet borde 6verviga att anvinda egen
fordelningsnyckel.12s Detta var ocksé det rad Stockholms stads centralekonom fick
av SCB nir hon framférde synpunkter pd SCB-nyckeln (se avsnitt 5.1).

Som flera kommuner papekar i Riksrevisionens kopenkit, si 4r det forknippat
med en kostnad att konstruera och underhalla en egen férdelningsnyckel, se
fraga 9, bilaga 3. Det kan dirfér finnas nackdelar med att ga ifrdn SCB-nyckeln.
Under de tre senaste aren syns heller inga tecken pa att kommuner som képer en
stor andel av sin verksamhet anvinder egen nyckel i stérre utstrickning 4n andra
kommuner, se tabell 10, bilaga 1. Alla de tio stérsta kopkommunerna anvinde
SCB-nyckeln 2016. I Riksrevisionens rundringning till 31 av de 32 kommuner som
anvinder egen nyckel dr det heller ingen kommun som anger att vigvalet har

121 2 kap. 5 § skollagen (2010:800).

122 |ntervju med ekonomichef, mindre kommun, 2017-10-11.

123 Samtal med tjanstemén vid SKL, avdelningen fér ekonomi och styrning, 2017-11-02, 2017-11-08;
intervju med ekonomichef, stor kommun, 2017-10-05.
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paverkats av ambitionen att géra en mer korrekt redovisning av OH-kostnader for
kop.

5.3 Forutsattningar pa férvaltningsniva

I RS-blanketten finns sirskilda flikar for Pedagogisk verksamhet och Vard och
omsorg. Hir ska kommunerna ange den totala bruttokostnaden for verksamheten
oavsett driftsform, férdelat pa ett antal verksamhetsgrenar, som t.ex. forskola och
fritidshem, hemtjinst och boendestsd. I kolumnen ”Dirav kép av
huvudverksamhet” ska kommunerna ange kostnaden f6r den verksamhet som
kopts.

OH-kostnader av kop ska hanteras olika beroende pd om de uppstar i en
pedagogisk forvaltning eller i en vird- och omsorgsférvaltning (se avsnitt 3.2.2).
Giller det kop av pedagogisk verksamhet ska OH-kostnaden redovisas pa 6vrigt-
posten. Giller OH-kostnaden vard och omsorg ska kommunerna férdela
kostnaden verksambheter.

Enligt RS-ansvarig tjinsteman vid SCB ir det myndighetens uppfattning att
endast sjilva beloppet f6r kép ska anges i kolumnen Dirav kop av
huvudverksamhet.2¢ Man fir anta att samma budskap nir en kommunekonom
som kontaktar SCB och undrar hur OH-kostnader av kép ska redovisas. Av svaren
pa Riksrevisionens kopenkit framgr att de flesta kommuner redovisar i enlighet
med SCB:s uppfattning. En tredjedel av de 46 kommuner som besvarat enkiten
har samtidigt uppgett att de redovisar administrativa kostnader av kop i
képkolumnen.

Resultatet kan forklaras av att SCB:s instruktioner ir otydliga. I upprikningen av
vilka kostnader som bor ingi pd Dirav koép av huvudverksamhet nimns forvisso
inte administrativa kostnader. Samtidigt star det att verksamhetens "totala kostnad
for kop av huvudverksamhet” ska redovisas i denna kolumn. Anvindningen av
begreppet total kostnad kan leda tankarna till att kostnader snarare 4n fakturerade
belopp for kop ska redovisas hir.12s

5.4 Olika normerande principer

Som framgick i avsnitt 2.2 4r det oklart om SCB rekommenderar kommunerna att
anvinda SCB-nyckeln eller om den mer ska betraktas som ett likvirdigt alternativ
till egen nyckel. Oavsett vilket, fir man anta att SCB-nyckelns konstruktion speglar
en fordelningsprincip som SCB anser vara fullt godtagbar. Dirigenom far SCB-
nyckelns konstruktion i praktiken en normerande funktion.

124 Samtal med tjansteman vid SCB, avdelningen fér nationalrikenskaper, 2017-12-19.
125 SCB. Rikenskapssammandraget 2016 — Instruktioner, 2017, s. 57.
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En konsekvens av detta blir att SCB:s normering foljer olika principer beroende pa
om OH-kostnader av kép uppstir pid kommun- eller forvaltningsniva. Nir
kostnaden uppstar pd kommunniva styr SCB-nyckeln bort kostnaden frin den
verksamhet som har genererat den; nir motsvarande kostnad uppstar pa
forvaltningsniva ska den foras till den verksamhet som har genererat den. For att
skapa konsekvens i redovisningen maste kommunerna aktivt vilja bort den nyckel
SCB erbjuder pa kommunnivi och istillet konstruera en egen férdelningsnyckel.
Det teoretiska alternativet ir att pa férvaltningsniva folja SCB-nyckelns
konstruktion och féra OH-kostnader for kop till alla verksamheter som inte har
kopts. Detta alternativ framstar som orimligt och tillimpas troligtvis inte av nagon
kommun.

Utifrdn ett analogimissigt resonemang kan det ligga nira till hands f6r en
kommun att vilja hinféra en OH-kostnad av kop inte bara till ritt verksamhet,
utan ocksa till ritt driftsform dvs. den driftsform som gett upphov till kostnaden.
Enda sittet att gora detta dr dock att, i strid med SCB:s uppfattning, redovisa
kostnaderna pa posten "Kép av huvudverksamhet”. Av de 46 kommuner som
besvarat Riksrevisionens enkit uppger ungefir var tredje kommun att de gor sa.
Majoriteten av de svarande kommunerna svarar dock nej pa frigan. Man fir anta
att dessa kommuner redovisar kostnaderna pa den berdrda verksamheten, som
t.ex. grundskola, men inte preciserar att det giller den del av verksamheten som
har kopts. For dessa kommuner kommer grundskolan i egen regi att framsti som
dyrare dn den ir, och skolan i alternativ regi att framsta som billigare dn den ir.

Kommunernas kép av verksamhet har 6kat under de senaste tvd decennierna,
men det finns ingen majlighet att genom RS analysera hur denna utveckling har
péaverkat kommunernas OH-kostnader. Det dr dérfér svart att utifran statistiken
analysera vilken driftsform som 4r mest kostnadseffektiv. Att det saknas en tydlig
normerande princip for redovisning av képt verksamhet f6rsvarar ocksa
mdjligheten for staten att f6lja upp statlig styrning pd kommunal niva och att gora
kostnadsjimforelser mellan kommuner.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Kommunernas totala kostnader uppgick 2016 till drygt 647 miljarder kronor, vilket
utgor nira hilften av den totala offentliga konsumtionen. Svaga finanser i
kommunerna maste kompenseras av starka finanser i den statliga sektorn for att
overskottsmalet ska nés. Det dr dirfor av stor betydelse for staten att kommunal
verksambhet bedrivs kostnadseffektivt. Statens styrning ir pa flera omraden
omfattande och berér kommunernas samtliga verksamhetsomraden. Staten har
dirfér intresse av att kunna fslja utvecklingen, sé att den statliga styrningen bidrar
till 6kad effektivitet inom offentlig férvaltning pa kommunal niva.

Det kommunala sjilvstyret ger kommunerna stort utrymme att organisera
verksamheten pa ett sitt som den kommunpolitiska majoriteten finner
indamaélsenligt, dels utifrin den egna kommunens aktuella férutsittningar och
behov, dels utifrin ideologiska utgdngspunkter. Detta innebir att kommuner gor
olika vigval vad avser styrning och resursférdelning. De olika vigvalen skapar
férutsattningar for kommuner att genom jimférelser utveckla sina arbetssitt. RS
utgor det huvudsakliga underlaget for kommunjimforelser utifrin
kostnadseffektivitet. For att underlaget ska tjina sitt syfte krivs att principerna for
inrapportering till RS blir rittvisande dven da kommuner &r olika organiserade.

Inrapporteringen av OH-kostnader ir en sirskilt utmanande uppgift for
kommunerna. P4 kommunnivd uppgick dessa kostnader 2016 till 44,62 miljarder
kronor. Dirutéver har kommunerna OH-kostnader pa forvaltningsniva som ir
okinda till sin storlek. Riksrevisionen har granskat vilka forutsittningar staten ger
kommunerna att rapportera in OH-kostnader pa ett tillforlitligt sitt.

SCB kan skapa béttre generella forutsattningar for
kommuner att fordela OH-kostnader sa att
kommunjamforelser blir tillforlitliga

SCB fick 2010 det samlade ansvaret fér RS, bl.a. i syfte att underlitta
genomforandet av forindringar som berér flera myndigheters ansvarsomriden.
Med det samlade ansvaret hos SCB finns férutsittningar f6r en ensning av
redovisningsprinciperna for de verksamheter som tidigare lig under Skolverkets
och Socialstyrelsens ansvar. S& har dock inte skett. En mer enhetlig princip for
redovisning av OH-kostnader pa férvaltningsniva skulle minska personberoendet
och sirbarheten i kommunernas arbete med RS.

Niar SCB erbjod kommuner att anvinda en myndighetsnyckel (SCB-nyckeln) for
férdelning av OH-kostnader pad kommunniva valde de flesta kommuner bort
méojligheten till mer lokala férdelningsprinciper. Trots att dessa kommuner ir
olika stora och olika organiserade har de alla bedoémt att SCB-nyckelns
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fordelningsprincip nar upp till rimliga krav pa triffsikerhet. Att ungefir femtio
kommuner valt att fortsitta férdela kostnaderna med egna nycklar har inte fatt
nagon betydande inverkan pé kostnadsutfallet i redovisningen. Det kan dock ha
péverkat tilltron till jimfsrbarheten i data fran RS. Rapporter fran internationella
experter, intervjuer med kommunfosretridare och svaren pa Riksrevisionens enkit
till kommuner indikerar att sa &r fallet.

Riksrevisionen anser att SCB bor verka for att alla kommuner gér 6ver till SCB-
nyckeln. En sidan 6verging bor kunna ske smidigt och utan negativ inverkan pa
kommuninterna jimforelser. De allra flesta kommuner kan inte nimna nigra
tydliga skil for att anvinda egen nyckel och en 6verging till SCB-nyckel kommer
endast att férindra deras kostnadsutfall marginellt. Den frimsta vinsten av en
overgang till SCB-nyckeln ir att det skulle eliminera den osikerhet som olika
fordelningsnycklar skapar vid kommunjimforelser. Overgingen till en
obligatorisk SCB-nyckel kan limpligen ske stegvis och i nira dialog med
kommuner som anvinder egen nyckel.

OH-kostnader pad kommunnivé sirredovisas i RS och vi vet dirfér att denna OH-
kostnad uppgar till 44,62 miljarder fér 2016. Eftersom OH-kostnader pa
forvaltningsniva inte synliggors i RS finns dock ingen mojlighet att ens grovt
uppskatta kommunernas totala OH-kostnader. Detta ir ett skil for att sirredovisa
OH-kostnader pa forvaltningsniva.

Riksrevisionen bedomer att OH-kostnader pa forvaltningsniva i ett forsta steg bor
synliggoras sa att det gar att bedéma hur stora dessa kostnader dr. SCB bor i ett
andra steg mojliggora f6r kommuner att fordela dessa kostnader med hjilp av en
riksgemensam férdelningsnyckel. Denna nyckel kan limpligen spegla den
befintliga SCB-nyckelns konstruktion. Detta skulle ka transparensen i hur
férdelningen gar till men ocksa underlitta inrapporteringen fér kommunerna,
som dé kan gora mer automatiska 6verféringar direkt fran sina ekonomisystem.

Att synliggéra OH-kostnader pa forvaltningsniva och erbjuda en gemensam
fordelningsnyckel kriver forandringar i RS-blanketten. SCB behover 6verviga
vilken blanketteknisk l6sning som 4r mest limplig och i detta arbete involvera
foretriadare f6r kommunerna. Riksrevisionen bedomer att den initiala kostnaden
for SCB och kommuner 6vertriffas av informationsvirdet och férenklingen det
innebir f6r kommunerna pa sikt.

Det bor redan pa kort sikt vara mojligt att lyfta OH-kostnaderna pa
forvaltningsnivd ur 6vrigt-posten i den pedagogiska fliken. Detta skulle bidra till
att reducera den osikerhet som nu priglar jimforelser av pedagogisk verksambhet.
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SCB kan vidta atgérder for att reducera oavsedda
incitamentseffekter av utjamningssystemet fér LSS

Kommuner kan paverka sitt utfall i LSS-utjimningen genom sin
kostnadsredovisning i RS. I likhet med de internationella experter SCB har anlitat,
bedomer Riksrevisionen att det finns en sirskild risk att férdelningen av OH-
kostnader nyttjas for detta indamal. P4 kommunniva krivs dé att kommunen
aktivt viljer bort SCB-nyckeln och gor férdelningen med egen nyckel. P
forvaltningsniva krivs inget aktivt val eftersom alla anvinder egen
férdelningsnyckel.

Sa linge SCB-nyckeln far viljas bort bedsmer Riksrevisionen att SCB kan vidta
vissa riskbaserade atgirder for att hoja tillforlitligheten i kostnadsredovisningen
for LSS. SCB kan med smé medel kontrollera att kommuner som anvinder egen
nyckel inte fordelar avsevirt storre OH-kostnader pd kommunniva f6r LSS 4n de
hade gjort om de anvint SCB-nyckeln. SCB:s simuleringsverktyg for att f6lja upp
generella effekter av egen férdelningsnyckel kan anvindas f6r detta indamal. Om
alla kommuner gar 6ver till SCB-nyckeln forsvinner givetvis behovet av sddan
uppfoljning.

OH-kostnader pa forvaltningsniva synliggors inte i RS. Det dr dirfor betydligt
svarare f6r SCB att folja upp hur dessa foérdelas. Givet RS befintliga konstruktion
bedémer Riksrevisionen att SCB gor den uppféljning som kan férvintas av
myndigheten pa forvaltningsniva. Situationen innebir dock att kommuner, med
lag risk for upptickt, avsiktligt eller oavsiktligt, kan férdela en omotiverat stor
andel OH-kostnader pa forvaltningsniva till LSS. Redovisningen i Svenljunga
kommun visar att si kan ha skett utan att vare sig SCB eller kommunernas
revisorer har reagerat.

Om forvaltningsnivins OH-kostnader inte synliggérs i RS anser Riksrevisionen
att det finns skil att 6verviga en mer riktad kontroll av hur OH-kostnader pa
forvaltningsniva paverkar LSS-redovisningen. Regeringen bor i sa fall verka for att
kommunrevisionen ges en mer aktiv roll att granska inrapporteringen till RS
generellt och med sirskilt fokus pa LSS-redovisningen.

Om OH-kostnaderna pa f6rvaltningsniva synliggérs men fir férdelas med egen
fordelningsnyckel, dr det rimligt att SCB gor riktade uppfoljningar pa
motsvarande sitt som Riksrevisionen rekommenderat pd kommunnivd. Om OH-
kostnader synliggors pa forvaltningsniva och férdelas med en obligatorisk SCB-
nyckel elimineras moéijligheten till avsiktlig eller oavsiktlig felredovisning av
forvaltningsnivins OH-kostnader. D3 finns av naturliga skil inget behov av
sirskilda kontroller frin SCB:s sida.
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SCB kan skapa battre forutsittningar for kommuner att
férdela OH-kostnader sa att kommunjamforelser blir
tillférlitliga oavsett hur verksamheten fordelas mellan egen
och alternativ regi

Den 6vergripande redovisningsprincipen for RS ir, enligt SCB, att kostnader och
intikter ska hinforas till de verksamheter som gett upphov till dem. SCB frangir
dock principen nir de normerar redovisning av OH-kostnader som uppstar i
samband med kép av verksambhet.

For att kunna folja den 6vergripande redovisningsprincipen pd kommunniva,
behover kommuner aktivt vilja bort den nyckel SCB erbjuder. P4 forvaltningsniva
finns ingen SCB-nyckel, vilket innebir att kommunerna antingen viljer en princip
som motsvarar SCB-nyckelns fordelningsprincip eller féljer den évergripande
redovisningsprincipen. Bida vigvalen kan framsti som rimliga och i linje med
SCB:s normering.

Kommuner kan heller inte f6ra kostnader till den drifisform som gett upphov till
dem, utan att gi emot nigon del av SCB:s normering. Inte pa nagon av de
organisatoriska nivderna ger SCB:s normering stod f6r att kommunerna ska fora
OH-kostnader till den kolumn i RS dir kostnader for kop ska redovisas. Mycket
tyder dock pa att relativt manga kommuner redovisar OH-kostnader i denna
kolumn. Detta ligger analogimissigt i linje med den 6vergripande
redovisningsprincipen fér RS men gar emot SCB:s normering f6r redovisning av
OH-kostnader f6r kop. Det ir sdledes inte litt for kommuner att gora ritt vad
giller redovisning av OH-kostnader f6r kop.

Riksrevisionen bedémer att SCB:s normering pa detta omréde ir otydlig, vilket
skapar risk f6r bade systematiska och osystematiska fel. Systematiska fel kan
uppstd som en konsekvens av att OH-kostnader f6r verksambhet i alternativ regi
belastar kostnader i kommunal regi. Osystematiska fel kan uppsta pd grund av att
kommuner uppfattar SCB:s normering olika och tillimpar olika
redovisningsprinciper. En konsekvens av bida feltyperna ir att jaimforelser av
kostnadseffektiviteten i kommuner blir mindre tillférlitlig. En annan konsekvens
ir att den offentliga statistiken om kostnader for verksamheter i olika driftsformer
blir mindre tillf61litlig. Det sistndmnda kan ga ut 6ver mojligheten att géra mer
generella jimforelser pa riksniva avseende kostnadseffektiviteten for olika
driftsformer.

Ar 2016 kopte kommunerna verksamhet for nistan 130 miljarder kronor. Det dr
inte rimligt att OH-kostnader for dessa kop ska belasta verksamheter i kommunal
regi. Riksrevisionen bedomer att SCB-nyckeln behover utvecklas sa att verksamhet
som kops av alternativa utforare far bira sina egna OH-kostnader. For att avgora
med vilken vikt kopen ska beaktas i SCB-nyckeln kan myndigheten behova
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undersoka hur stora kommunernas OH-kostnader for kop dr. SCB bor ocksa
skapa forutsittningar att ur RS utlisa den totala kostnaden for kop, dvs. inklusive
OH-kostnaden for att gora kopen.

Om Skolkostnadsutredningens forslag om enhetsredovisning genomférs kommer
kommuner och alternativa utforare att efter inrapporteringen till RS behova gora
en mer detaljerad redovisning av skolornas OH-kostnader. Riksrevisionen har inte
provat och tagit stillning till forslaget om enhetsredovisning men konstaterar att
det kan uppsta en situation dir inrapporteringen till RS och redovisningen efter
RS foljer visentligt olika redovisningsprinciper. Om enhetsredovisning infors pa
ett eller flera omraden och faller vil ut kan det pa sikt finnas skil for regeringen
att 6verviga en ensning av redovisningsprinciperna.

Rekommendationer

Riksrevisionen har i denna granskning kunnat konstatera att regeringen och SCB
vidtagit ett antal atgirder for att forbittra tillforlitligheten i
Rikenskapssammandraget. Granskningen visar dock att det finns behov av att
forbittra mojligheterna till kostnadsuppfsljning av verksamheter och
kostnadsjimforelser mellan kommuner.

Riksrevisionens sammantagna bedémning ir att SCB behdover se 6ver sitt stod till
kommunerna avseende fordelning av OH-kostnader. Utgingspunkten f6r denna
gversyn bor vara att kommunerna ska f6lja en tydlig och transparent
férdelningsprincip oavsett pa vilken organisatorisk nivd OH-kostnaderna uppstar
och oavsett i vilken driftsform verksamheten bedrivs.

Riksrevisionen limnar med anledning av granskningen féljande
rekommendationer till regeringen och SCB:

Till Regeringen
e Regeringen bor ge SCB i uppdrag att utveckla RS sa att OH-kostnader pa
forvaltningsniva i ett forsta steg kan sirredovisas och i ett andra steg kan
fordelas med en riksgemensam férdelningsnyckel.
e Regeringen bor ge SCB i uppdrag att se éver principerna for redovisning av
OH-kostnader for kop av verksamhet sd att myndighetens normering foljer

den 6vergripande redovisningsprincipen for RS.

Till SCB

e SCB bor verka for att samtliga kommuner gar 6ver till SCB-nyckeln.
e SCB bor s linge SCB-nyckeln ir valbar gora sirskilda uppféljningar av hur

OH-kostnader pad kommunnivé fordelas pa LSS-verksambhet.
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Varje svensk kommun laddar arligen ner en stor Excelblankett fran Statistiska
centralbyrans (SCB) webbplats, fyller i uppgifter om érets intdkter och kostnader
och skickar filen till SCB. Detta dataunderlag kallas Rikenskapssammandraget (RS)
och utgor statens viktigaste killa till information om kommunernas ekonomiska
situation och utveckling.

Det vixande intresset for kommunjamforelser har medfort att RS roll gradvis
har férdndrats, fran att huvudsakligen utgéra underlag for nationalrikenskaperna,
till att ocksad utgora det ekonomiska underlaget f6r kommunjimforelser.
Utvecklingen mot nya anvindningsomraden stiller hogre krav pa kvaliteten i
RS. Databrister som &r obetydliga for berdkningen av nationalridkenskaperna kan
ha storre betydelse nir kommuner ska jaimfora kostnadsuppgifter for enskilda
verksamheter. Redovisningen av verksamhetsgemensamma kostnader, si kallade
overheadkostnader (OH), utgér en av de mest betydande felkillorna vid kommun-
jamforelser.

Riksrevisionen har i denna granskning kunnat konstatera att regeringen och SCB
vidtagit ett antal atgirder for att forbattra tillforlitligheten i RS. Riksrevisionens
sammantagna bedomning dr dock att SCB behéover se 6ver sitt stod till kommunerna
avseende fordelning av OH-kostnader. Utgangspunkten f6r denna 6versyn bor
vara att kommunerna ska folja en tydlig och transparent foérdelningsprincip
oavsett pa vilken organisatorisk nivi OH-kostnaderna uppstir och oavsetti vilken
driftsform verksamheten bedrivs.
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