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Bilaga 2. Metod

Utgangspunkter for urval av reformer

Riksrevisionen har valt att granska tre reformer baserat pi de beloppsmissigt storsta
reformerna som har varit aktuella f6r finansieringsprincipen under perioden 2007-2015.
Urvalsperioden motiveras av att den omfattar reformer som inte infordes alltf6r langt
tillbaka i tiden men att det samtidigt har gatt tillrickligt med tid {f6r eventuell uppf6ljning
av reformernas beredning och reglering enligt finansieringsprincipen.

Férutom de reglerade beloppens storlek har ytterligare en utgdngspunkt varit att endast
inkludera reformer som omfattar primirkommuner, dvs. ej landsting. Det frimsta skilet
for detta ar att det dr betydligt vanligare med reformer dir finansieringsprincipen reglerar
kostnadsfsrhallandet mellan stat och kommuner dn mellan stat och landsting. Under
perioden 2007-2015 omfattade i genomsnitt atta av tio reformer primirkommuner medan
alltsd endast tvd av tio omfattade landsting. Dessutom &r en analys av hur de ekonomiska
konsekvenserna av en reform varierar 6ver landet mer motiverad om den goérs pa
primirkommuner, eftersom dessa ir visentligt fler till antalet dn landstingen.

Metod for kostnadsberdkningar

For att besvara den andra delfrigan — huruvida regeringens kostnadsberikningar {6r de tre
granskade reformerna var vil underbyggda — har Riksrevisionen gjort egna
kostnadsberikningar. En jaimférelse mellan regeringens och Riksrevisionens berikningar
belyser hur alternativa uppgifter (frimst pa enhetskostnader och volymer) samt
berikningssitt paverkar de delbelopp som ligger till grund f6r den ekonomiska
regleringen. Dirutover har kommunspecifika kostnader fér reformerna, och framfor allt
den kostnadsvariation som strukturella skillnader ger upphov till analyserats.

Riksrevisionens kostnadsberikningar har utgitt fran uppgifter som bedéms ha funnits att
tillga vid tidpunkten for beredningen av respektive reform. Det betyder bl.a. att inga senare
uppgifter om kostnader och volymer 4n frin tva ar innan aktuella propositioner
overlimnades till riksdagen, har anviints. Uppgifterna ska ocksa ha funnits relativt
lattillgangliga. Till stor del utgors dirfor datamaterialet av officiell statistik som finns
(bedoms ha funnits) att ladda ned fran statistikproducerande myndigheters webbplats, hir
Statistiska centralbyrdn (SCB) samt Skolverket. Dirutéver har Riksrevisionen bestillt
statistik frdn SCB, men givet kravet pa littillginglighet begrinsat till uppgifter pa som ligst
kommunniva, t.ex. antalet anstillda i familjedaghem per kommun och medellén for lirare!

1 Klassificerade enligt standard fér svensk yrkesklassificering 1996 (SSYK96), med kod 2330, grundskollarare eller
kod 2340, speciallarare.
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per lokal arbetsmarknadsregionniva. En utgdngspunkt har varit att om Riksrevisionen
kunnat tillgd data, sa bor dven Regeringskansliet ha kunnat det.

I kostnadsberikningarna har som nimnts inte anvints nyare uppgifter 4n tva ar innan
aktuella propositioner 6verlimnades till riksdagen. Sjilva regleringsbeloppen liksom de
beriknade kostnaderna for reformerna har sedan beriknats for det ar di respektive reform
reglerades fullt ut for forsta gangen, vilket i enlighet med férdelningen av anslag 1:1,
Kommunalekonomisk utjamning, innebir per capita den 1 november aret innan.

Ett forsta steg for att kunna bedoma regeringens kostnadsberikningar och gora relevanta
jimforelser har varit att replikera dem. Detta har i nagra fall inte varit méjligt utan vissa
antaganden fran Riksrevisionens sida. Specifikt giller detta foljande (dir antaganden i
forekommande fall har gjorts konsekvent mellan olika jaimforelser):

e Reformen om barnomsorgspengen: Uppgiften fran SCB om att andelen anstillda i
familjedaghem som har egna barn uppgar till 30 procent saknar underlag.
Riksrevisionens kostnadsberikningar har hir utgatt frin antagandet om att denna
siffra inte skiljer sig mellan kommuner.

e Reformen om allmin forskola dven for tredringar: Tredringarnas andel av alla
forskolebarn var 22 procent, medan regeringens kostnadsberikningar utgick fran
antagandet att tredringarnas andel av avgifterna uppgick till 26 procent (eftersom
fyra- och femaringarna redan erbjods 15 timmars avgiftsfri forskola). Riksrevisionens
kostnadsberikningar har hir utgatt frin antagandet att detta forhillande mellan
tredringarnas andel av barnen respektive avgifterna var detsamma f6r samtliga
kommuner — dvs. att avgifternas andel var (26-22)/22=18 procent storre 4n barnens
andel.

e Reformen om utskad matematikundervisning: Uppgiften om att 13 extra timmar per
lasar for 891 000 elever skulle kriva 700 heltidstjinster saknar komplett underlag.
Riksrevisionen har hirlett dessa heltidstjanster utifrdn att varje lirare d4 kan antas
undervisa 13*891 000/700=16 500 "elevtimmar” per lisar, vilket sedan antagits
konsekvent i de egna berikningarna.

e Reformen om utékad matematikundervisning: Det framgér inte hur den angivna
kostnaden f6r en lirartjinst, inklusive omkostnader, pa 484 000 kronor tagits fram,
férutom att det dr en prognos f6r 2013 gjord pa lonestatistik frin SCB fran 2010. Med
foljande steg — vilka sedan gjorts konsekvent i de egna berikningarna — har
Riksrevisionen nirmat sig en replikering av denna kostnad:

o Antag att lirare definieras utifran kod 2330, grundskollirare och 2340,
speciallirare, enligt svensk standard f6r yrkesklassificering 1996 (SSYK96).

Medellonen i riket f6r dessa yrkeskategorier r 2010 var 26 800 kronor.?

2 Statistik bestilld fran SCB.
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o Under antagandet om en arlig l6neskning pa 3 procent fran ar 2010 blir
medellénen ar 2013 cirka 28 600 kronor. 3 procent ir den 16neskning som
optimerar replikeringen, och 4dr samtidigt rimlig utifran 16neskningar aren
innan 2010.

o Ovriga s.k. personalomkostnadspaligg uppgar fér kommuner till ca
40 procent av lonen.3

o Under dessa antaganden uppgar den arliga kostnaden f6r en lirare till
480 480 kronor (28 600*12*1,40), vilket 4r den nirmaste replikeringen av

484 000 kronor som varit méijlig.

I ett andra steg har Riksrevisionen bedémt vilken betydelse det har f6r regleringsbeloppet
om man i stillet for att utgd fran riksgenomsnitt (enligt regeringens metod), baserar
berikningarna pa kommunspecifika uppgifter, vilka sedan aggregeras. En jimforelse
mellan regleringsbeloppet baserat pd kommunspecifika uppgifter respektive det belopp
som kunnat replikerats baserat pa riksgenomsnitt belyser siledes vilken betydelse val av
metod har.

Det tredje steget har direfter varit att studera hur den totala kostnaden fordelas 6ver
kommuner, en analys som kriver kommunspecifika uppgifter. Specifikt har medelvirde,
standardavvikelse, min- och maxvirden i per capita-kostnaden tagits fram.

I ett fjirde steg har Riksrevisionen analyserat vilken kostnadsvariation som strukturella
skillnader inom kommunkollektivet, s som olika malgruppsstorlek, ger upphov till. Fér
respektive granskad reform har kommunspecifika kostnader baserat pa sddana faktorer
beriknats och studerats i termer av medelvirde, median och spridningsmitt. For att
underséka om det finns en tendens att samma typer av kommuner systematiskt har héga
eller liga beriknade kostnader har kommunkorrelationen éver de granskade reformerna
avseende den procentuella skillnaden mot genomsnittskommunen tagits fram. I dessa
korrelationsskattningar, vilka redovisas i tabell 1 nedan, har de tvd reformerna om
barnomsorgspengen respektive allmin forskola dven for tredringar som beslutades i en
gemensam proposition behandlats separat. Utover korrelationsskattningarna éver
kommuner har, fér respektive reform, skillnaden mot genomsnittskommunens beriknade
kostnad dven grupperats enligt SKL:s kommungruppsindelning (enligt 2017).4 Dessa
skillnader redovisas i tabell 3 i granskningsrapporten (avsnitt 4.2).

3 Sveriges Kommuner och Landsting. Personalomkostnadspdligg — information, anvéindning och majlig
differentiering. EkonomiNytt nr 04:11. Dnr 11/0813.

4 Oversiktstabell och lista pa indelning 2017 fran SKL:s webbplats:
https://skl.se/tjanster/kommunerlandsting/faktakommunerochlandsting/kommungruppsindelning.2051.htm|
(hamtat 2017-10-26).
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Tabell 1 Kommunkorrelationer éver olika reformer avseende procentuell skillnad mot
genomsnittskommunen i berdknad kostnad till f6ljd av strukturella skillnader

Gymnasie- Barnomsorgs- Allmén Matematik-
reformen pengen férskola for reformen
trearingar
Gymnasiereformen 1,00
Barnomsorgspengen -0,05 1,00
Allmin férskola for trearingar -0,04 -0,01 1,00
Matematikreformen -0,03 0,03 0,79 1,00

Kdlla: SCB och Skolverket. Riksrevisionens bearbetningar.

Det femte och sista steget i Riksrevisionens kostnadsberikningar har varit att analysera de

tor respektive reforms viktigaste variablerna bakat i tiden, i syfte att bedéma
kostnadsutvecklingen efter reformens genomfsrande. Denna trendanalys har baserats pa
riksaggregerade uppgifter som, liksom genomgéiende i kostnadsberikningarna, fanns att
tillga vid tidpunkten for beredningen av reformen.

Intervjuer

Intervjuerna har utgatt ifrdn ett i férvig oversint fraigeunderlag med olika block med
utgdngspunkt frin granskningens syfte och revisionsfragor. Intervjuerna har varit
semistrukturerade for att mojliggora for relevanta foljdfragor. Samtidigt var syftet med
intervjuerna att inhimta den information som var planerad fran borjan.
Intervjuanteckningar har kvalitetssikrats av informanterna i fyra fall, i 6vriga tva fall har
informanterna fatt faktagranska granskningsutkast i ett senare skede. Féljande intervjuer
har genomforts:

e Intervju med Utbildningsdepartementet 2017-05-10 (enhetschef och handliggare).

¢ Intervju med SKL 2017-06-20 (tjinstemin vid avdelningen f6r ekonomi och styrning,
sektionen fo6r ekonomisk analys, tjinsteman med sakansvar inom gymnasie- och
vuxenutbildning).

¢ Intervju med Finansdepartementet 2017-06-21 (enhetschef vid budgetavdelningen
och handliggare vid kommunenheten, avdelningen for offentlig férvaltning).

o Intervju med huvudsekreterare fér Gymnasieutredningen (SOU 2008:27) 2017-08-23.

e Intervju med ansvarig budgethandliggare f6r gymnasiereformens ekonomiska
berikningar, Utbildningsdepartementet 2017-08-25.

e Intervju med ansvarig handliggare for reformerna om barnomsorgspeng och allmin
forskola dven for tredringar, Utbildningsdepartementet 2017-09-01.
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Intervjubortfall

Tre tillfrigade handliggare vid Utbildningsdepartementet har avbéijt intervju:

e Handliggare/projektledare for beredningen av reformen om hégre krav och kvalitet i
den nya gymnasieskolan (gymnasiereformen).

e Handliggare for reformen om 6kad undervisningstid i matematik i grundskolan.

e Budgethandliggare vid Finansdepartementets budgetavdelning (kontaktperson mot
Utbildningsdepartementet).

Aktgenomgangar

Genomgang av arkiverat beredningsunderlag 2017-09-11, Regeringskansliets
centralarkiv

Aktgenomgangen avsdg prop. 2008/09:199, Hdgre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan,
prop. 2008/09:115, Barnomsorgspeng och allmin férskola dven for tredringar samt prop.
2012/13:64, Okad undervisningstid i matematik i grundskolan. Ett antal kompletterande
sokningar gjordes i RK:s diarieféringssystem Klaradia pa olika nyckelord, t.ex. for sjilva
reformerna i olika former och med namn pad myndigheter som kan kopplas till
statistikbestillningar (Skolverket och SCB). Syftet var att hitta dokument som tillhor
reformernas kommunalekonomiska beredningsunderlag men som har ett separat
diarienummer.

Genomgang av remissvar

Ett strategiskt urval av remissvar begirdes ut av Utbildningsdepartementet f6r de tre
granskade reformernas underliggande beredningsunderlag.s Syftet var att bedéma
synpunkterna pa de ekonomiska konsekvensbedémningarna i underliggande
betinkanden, promemorior och Ds. Det strategiska urvalet bestod i att samtliga remissvar
fran kommunerna begirdes ut samt ett urval myndigheter och organisationer som kan ha
limnat initierade synpunkter pa de ekonomiska konsekvensbedémningarna.

Skriftliga fragor till Regeringskansliet

Forvaltningsavdelningen

Riksrevisionen har stillt ett antal skriftliga fragor om diarieféring och arkivering av
propositioner till RK:s férvaltningsavdelning.c Syftet var att ta reda pa vad det finns f6r
dokumentationspraxis fér regeringsirenden.

5 E-post till Finansdepartementet, 2017-05-23.
6 E-post till Férvaltningsavdelningen, Regeringskansliet, 2017-09-15.
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Fragorna avser foljande omriden:

vigledning utdver Gula boken

e processbeskrivning

o Klassificeringsstruktur

e irendehanterings- och/eller diarieféringssystem
o gallringsférfarande

e RK:s forvaltningspraxis vid dokumentskyldighet.

Finansdepartementet, Utbildningsdepartementet och Socialdepartementet

Riksrevisionen har stillt ett antal kompletterande skriftliga fragor (utéver genomférda
intervjuer) om beredningen av reformer med kommunalekonomiska konsekvenser.
Fragorna har skickats ut till ett urval enhetschefer vid Finansdepartementet
(budgetavdelning och kommunenhet), Utbildningsdepartementet och
Socialdepartementet.” Syftet var att ta in information om beredningsprocessen av reformer
enligt finansieringsprincipen specifikt fran de olika enheterna och departementen,
eftersom de har delvis olika roller och ansvarsomraden i beredningen. Departementen
valde dock att svara gemensamt, vilket har medfort att svaren inte har kunnat analyseras
enligt det ursprungliga syftet.

Frigorna avser f6ljande omraden:

e bedomning av reformers kommunalekonomiska konsekvenser i férhillande till
det kommunala atagandet

e Overliggningar med SKL

o specifika fragor riktade till Finansdepartements kommunenhet

e uppféljning av reformers kostnader/besparingar.

E-post med underlag

E-post fran Riksdagsférvaltningen 2017-03-30.
E-post fran Finansdepartementet 2017-04-10.
E-post fran Finansdepartementet 2017-04-20.
E-post fran Utbildningsdepartementet 2017-05-12.
E-post fran Riksarkivet 2017-05-22.

E-post fran Utbildningsdepartementet 2017-05-24.
E-post fran Finansdepartementet 2017-06-14.
E-post fran Skolverket 2017-06-14.

E-post fran Finansdepartementet 2017-06-15.

7 E-post till Finansdepartementet, 2017-09-15.
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E-post frin Finansdepartementet 2017-06-21.

E-post frin Finansdepartementet 2017-06-22.

E-post frin Finansdepartementet 2017-06-26.

E-post fran Finansdepartementet 2017-06-27.

E-post fran Centralarkivet, Regeringskansliet 2017-09-12.
E-post fran Utbildningsdepartementet 2017-09-15.
E-post fran Riksdagsférvaltningen 2017-09-20.

E-post fran Utbildningsdepartementet 2017-09-20.
E-post fran Utbildningsdepartementet 2017-09-26.

E-post fran Finansdepartementet 2017-10-20 och 2017-11-08 (svar pa tidigare utskickade
skriftliga fragor till enhetschefer vid Finansdepartementet, Utbildningsdepartementet,
Socialdepartementet och Férvaltningsavdelningen, Regeringskansliet). Frigorna som
avsag olika fackdepartement besvarades dock gemensamt av Regeringskansliet.

E-post fran Finansdepartementet 2017-11-30.

E-post fran Finansdepartementet 2017-12-01.
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