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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats ir att systemet for kommunalekonomisk
utjimning inte ir utformat si att kommunerna kan ge kommuninvinarna

en i huvudsak likvirdig service utan storre skillnader i skattesatser. Kommunerna
har skilda demografiska och geografiska forutsittningar. Dessa forutsittningar ger
kommunerna varierande ekonomiska férutsittningar, trots att det finns

ett utjdamningssystem som ir tinkt att leda till likviardighet. Riksrevisionen menar
att det finns en outnyttjad forbittringspotential i utjimningsystemet i detta
avseende. Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla
utjimningssystemet si att det i stérre utstrickning utjimnar fé6r kommunernas
olika forutsittningar. Riksrevisionen rekommenderar dven regeringen att ge
Tillvixtverket i uppgift att utveckla och varda utjimningssystemet med
utgdngspunkt fran en forvaltningsplan.

Granskningens resultat

Kommunerna har sammantaget betydande kostnader som beror pi att
kommunerna har skilda férutsittningar, men som det dnda inte utjimnas for.
Syftet med systemet ér att skapa likvirdiga ekonomiska férutsittningar for alla
kommuner och landsting i landet att kunna tillhandahélla sina invénare likvirdig
service, oberoende av invinarnas inkomster och andra strukturella férhallanden.
Men inom den befintliga kostnadsutjimningen tas det inte tillricklig hinsyn till
kostnadsskillnader mellan kommunerna som f6ljer av yta, antal invanare,
befolkningsférindringar och storstidernas samt de storstadsnira kommunernas
socioekonomi. Ar 2017 utjamnades kostnadsskillnader mellan kommunerna till
ett nettobelopp pé 7,2 miljarder kronor. En mera rittvisande utjimning som

i storre utstrickning tagit hinsyn till ovan nimnda strukturella forhallanden
skulle enligt vira berikningar i stillet ha omsatt 10,9 miljarder kronor. Samtidigt
hade strukturbidrag som gar till vissa kommuner f6r historiskt svagt
befolkningsunderlag kunnat avvecklas.

Flertalet kommuner skulle ha fatt storre bidrag eller ligre avgifter 4n de fick 2017.
Av 290 kommuner var 241 underkompenserade 2017 enligt vara berikningar.
Kommuner med stor yta, fi invinare och storre befolkningsminskningar hade fatt
betydande tillskott frdn kostnadsutjimningen.

Regeringens aktuella forslag 6kar utjimningen till f6rman f6r kommuner med
gles bebyggelse, men nir inte dnda fram. Kostnadsutjimningen skulle behova ska
med betydande belopp for att uppni syftet med systemet. Med andra ord finns

en outnyttjad potential i kostnadsutjimningen.

Landsbygdskommuner eller andra kommuner med gles bebyggelse eller fa
invanare har i manga fall en hog skattesats. En utékad utjaimning till f6rman for
dessa kommuner skulle ge dem forutsitiningar att sinka skattesatsen, givet att de
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behaller samma serviceniva. Andra kommuner skulle i gengild fa betala en hogre
avgift, och skulle eventuellt behéva hoja skattesatsen, for att behalla samma
servicenivd. Som ett rikneexempel kan nimnas att en utékad utjimning enligt
ovan hade kunnat minska spinnvidden i skattesatser 2017 fran 6,73 procent till
4,79 procent, om kommunerna behillit dagens serviceniva.

Det finns dven kostnadsskillnader som beror pi skilda geografiska och
demografiska forutsittningar i biblioteksverksamheten och komvux (inklusive sfi).
Dessa obligatoriska verksamheter omfattas inte av kostnadsutjagmningen, men
komvux ska inkluderas i framtiden enligt regeringens forslag. Aven i delar av
kommunernas frivilliga verksamhet finns kostnadsskillnader som beror pi skilda
geografiska och demografiska forutsittningar. Det kan tyckas naturligt att den
frivilliga verksamheten inte ingar i kostnadsutjimningen. Men det finns delar av
denna verksamhet som inte &r frivillig i praktiken.

Det ir meningen att variationer i utdebitering av kommunalskatt frimst ska vara
ett uttryck f6r skilda ambitioner i verksamheten, effektivitet eller prioriteringar

i 6vrigt. Det 4r ddremot inte meningen att dessa variationer ska bero pa skillnader
i kommunernas befolkningssammansittning och geografi. Med anledning av
granskningens resultat drar vi den évergripande slutsatsen att
utjimningssystemet inte dr utformat s att kommunerna kan ge
kommuninvinarna en i huvudsak likvirdig service utan storre skillnader

i skattesatser. Systemet ger alltsd inte kommunerna sinsemellan likvirdiga
ekonomiska férutsittningar. Detta riskerar i sin tur att leda till bristande
likvirdighet i olika kommunala verksamheter. En annan risk som fsljer av
ojamlika ekonomiska forutsittningar ir att gapet i utdebitering av kommunalskatt
kan bli storre dn vad som motiveras av skilda politiska prioriteringar eller
verksambhetens effektivitet. Forvaltningen av utjamningssystemet ir eftersatt och
detta dr sannolikt en delférklaring till de brister som vi funnit i denna granskning.

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o utveckla den befintliga kostnadsutjimningen s att den i stérre utstrickning
utjimnar for kostnadsskillnader som uppstir pa grund av att kommunerna
har olika yta, antal invédnare och befolkningsférindringar samt for
storstidernas och de storstadsnira kommunernas socioekonomi

e utvidga kostnadsutjimningen till att iven avse biblioteksverksamheten

o viga for- och nackdelar med att utvidga kostnadsutjimningen till att omfatta
fler av de frivilliga verksamheter som i huvudsak &r skattefinansierade

o overviga om delar av strukturbidraget kan avvecklas

o ge Tillvixtverket i uppdrag att férvalta utjimningssystemet,
med utgingspunkt fran en forvaltningsplan.
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat systemet f6r kommunalekonomisk utjimning. Den
fragestillning som har behandlats i granskningen &r: Ar utjgmningssystemet
utformat sa att kommunerna kan ge kommuninvanarna en i huvudsak likvirdig
service utan storre skillnader i skattesatser?

1.1 Motiv till granskning

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet ir statens verktyg for att ge
kommunerna likvirdiga ekonomiska férutsittningar att bedriva kommunal
verksamhet. Om det kommunala utjimningssystemet fungerar pa

ett tillfredsstillande sitt ska skillnader i skattesatser mellan kommunerna framfor
allt bero pa skillnader i servicenivi, effektivitet och avgiftsuttag.! Skillnaderna

i skattesatser ska i allt visentligt inte bero pa skillnader i kommunernas
strukturella férutsittningar, som demografi och geografi.

Kommunalekonomisk utjagmning sker genom inkomstutjimning och
kostnadsutjaimning. Inkomstutjamningen utjimnar for skillnader i skattekraft
mellan kommunerna.2 Den finansieras i huvudsak av staten, men till viss del dven
genom omférdelning mellan kommuner. Kostnadsutjimningen innebir
utjamning f6r kostnadsskillnader som uppstar pa grund av att kommunerna har
olika strukturella forutsittningar. Kostnadsutjgmningen finansieras helt genom
en omférdelning av skatteinkomster mellan kommunerna, det vill siga utan
statliga medel. I systemet finns ocksd strukturbidrag som kompenserar f6r
tidigare forindringar i kostnadsutjimningen. Strukturbidraget finansieras inom
systemet. I systemet finns det under vissa ar inférandebidrag som dimpar
forandringar i kostnadsutjamningen under en 6vergangsperiod. Det finns dven
en regleringspost som anvinds f6r att reglera nivin pa anslaget for
kommunalekonomisk utjagmning for att den ska stimma 6verens med de medel
som riksdagen anvisat. Regleringsposten anvinds ockséd i samband med
ekonomiska regleringar mellan staten och kommunsektorn? Regleringsposten och
inforandebidraget ingér inte i granskningen.

Skattesatsen skiljer sig betydligt mellan kommunerna. Ar 2019 4r spannvidden
i den totala skattesatsen* for kommuner och landsting nira 6 procentenheter.
Invanarna i Dorotea kommun har landets hogsta totala kommunala skattesats.

' Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 25 avsnitt 3.4.5, bet. 2015/16 FiU3, rskr. 2015/16:105.

2 Skattekraften berdknas som skatteunderlag i kronor per invanare. Kommunalt skatteunderlag
utgdrs av summa beskattningsbar forviarvsinkomst fér fysiska personer.

3 Prop. 2019/20:11, Andringar i kostnadsutjdmningen f6r kommuner och landsting, s. 8-13.

4 Landstingsskatt och kommunalskatt tillsammans.
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Den uppgir till 35,15 procent. Osterdker dr den kommun som har ligst total
kommunal skattesats, pa 29,18 procent.’> For en person med 30 000 kronor
i manadslon innebir det en skillnad pa 1 270 kronor i skatt per manad.

Tidigare studier pekar pa att det finns skillnader i kommunernas strukturella
férutsittningar som orsakar betydande kostnadsskillnader mellan kommunerna
utan att det utjimnas f6r dessa.¢ Om s ir fallet innebir det att skillnaden i skatt
mellan kommunerna inte endast beror pa skillnader i politiska prioriteringar,
effektivitet eller avgiftsniva. Utjimningssystemet fungerar da inte si som det idr
avsett att gora.

Det kan antas att behoven av kostnadsutjaimning kommer att 6ka kommande ar
med tanke pa de demografiska forindringarna i olika delar av landet. Den
pagiende urbaniseringen dir framfor allt personer i barnafédande dlder flyttar till
stiderna och ildre personer stannar kvar pa landsbygden leder till att
aldersfordelningen skiljer sig 4t mellan kommuner. Att vi lever allt lingre
forstirker skillnaden i befolkningsstruktur. Vi kan dirfor férvinta oss att
omférdelningen genom kostnadsutjimningen kommer att 6ka.’”

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen har varit att analysera om systemet f6r
kommunalekonomisk utjamning ir utformat sa att det ger samtliga kommuner
ekonomiska moijligheter att utan storre skillnader i skattesatser ge invanarna

en i huvudsak likvirdig service. For att systemet ska ge samtliga kommuner
likvirdiga ekonomiska forutsittningar krivs att utjimningssystemet utjimnar {6r
i huvudsak alla inkomst- eller kostnadsskillnader som beror pa skilda strukturella
férutsittningar. Om sé inte sker kommer nagra kommuner sannolikt att behova
ha en hogre skattesats 4n andra kommuner for att kunna erbjuda samma service
till medborgarna.

Vi redovisar vilken betydelse inkomstutjamningen, kostnadsutjaimningen och
strukturbidragen har for kommunernas mojlighet att ge kommuninvanarna
likvirdig service utan stérre skillnader i skattesatser. Vi underséker om det finns
skillnader mellan kommunernas strukturella forutsittningar som paverkar
kommunens kostnader och som det inte utjimnas for. De strukturella
forutsattningarna foljer av skillnader i befolkningssammansittning eller geografi.

All kommunal verksamhet ingar inte i kostnadsutjamningen. Vi underséker
dirfor dven om det finns olika strukturella forutsittningar som leder till
kostnadsskillnader inom de verksamheter som inte ticks av kostnadsutjamning.

5 Statistiska centralbyran (SCB) "Hégsta och lagsta kommunalskatten 2019”, himtad 2019-09-17.

6 Se till exempel SOU 2015:101, Demogrdfins regionala utmaningar, bilaga 7 till
Langtidsutredningen 2015.

7 SOU 2015:101, Demografins regionala utmaningar, bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2015.
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Sadana kostnadsskillnader kan leda till att kommunerna inte har samma
mojlighet att erbjuda invinarna likvirdig service utan att behova héja skatten.

Vi har granskat systemet f6r kommunalekonomisk utjimning f6r kommunerna.
Granskningen ticker inte utjimningssystemet for landstingen. Vi har inte heller
granskat delmodellen kollektivtrafik i kostnadsutjimningen, som ir en gemensam
modell f6r kommuner och landsting.

Fragestillningen har varit: Ar utjimningssystemet utformat si att kommunerna
kan ge kommuninvinarna en i huvudsak likvirdig service utan storre skillnader
i skattesatser?

For att svara pa den 6vergripande fragan har vi stillt foljande delfragor:

1. Har inkomstutjimningen stor betydelse fér kommunernas moéjlighet att
ge kommuninvanarna likvirdig service utan stérre skillnader i skattesatser?

2. Har kostnadsutjimningen stor betydelse f6r kommunernas mojlighet att
ge kommuninvanarna likvirdig service utan stérre skillnader i skattesatser?
Finns det skillnader i kommunernas strukturella forutsittningar, som
skillnader i befolkningssammansittning och geografi, som leder till
kostnadsskillnader som det inte utjimnas for alls eller inte
tillrickligt mycket?

3. Har strukturbidragen stor betydelse for kommunernas méjlighet att ge
kommuninvéanarna likvirdig service utan stérre skillnader i skattesatser?

4. Finns det kostnadsskillnader mellan kommunerna i den verksamhet som
inte omfattas av kostnadsutjagmning som uppstitt pd grund av skillnader
i kommunernas strukturella férutsittningar? Har dessa kostnadsskillnader
stor betydelse for kommunernas majlighet att ge kommuninvinarna
likvardig service utan stérre skillnader i skattesatser?

1.3 Beddomningsgrunder

Malet for utgiftsomradet Allminna bidrag till kommuner ir att skapa goda och
likvirdiga ekonomiska forutsittningar f6r kommuner och landsting som bidrar till
en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet. Mélet har formulerats mot
bakgrund av att den kommunala sektorn utgér en betydande del av den svenska
ekonomin och ansvarar for storre delen av de skattefinansierade tjinster som
produceras. Den kommunala sjilvstyrelsen innebir samtidigt att det direkta
ansvaret for verksamheten ligger pa de enskilda kommunerna och landstingen.
Det ir dirfor av stor vikt att kommuner och landsting ges likvirdiga ekonomiska
torutsittningar. Anslaget® och systemet f6r kommunalekonomisk utjamning utgér
ett instrument for att dstadkomma detta.?

8 Anslag 1:1 Kommunalekonomisk utjgmning inom utgiftsomrade 25.
9 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 25 avsnitt 2.3, bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150.
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Syftet med systemet f6r kommunalekonomisk utjgmning utgér var
bedomningsgrund. Syftet med systemet ir att skapa likvirdiga ekonomiska
forutsittningar for alla kommuner och landsting i landet att kunna tillhandahélla
sina invanare likvirdig service, oberoende av invinarnas inkomster och andra
strukturella férhillanden.10 Skillnader i ambitionsniva, effektivitet och
avgiftsnivier bor siledes aterspeglas i skillnader i skattesatser.!

Utjamningen via utjimningssystemet bor sd langt som mojligt vila pa objektiva
grunder och data som uppdateras inom rimliga tidsintervall.!2 I vissa fall 4r det
noédvindigt att anvinda schablonmissiga kostnadsberikningar

1 utjdmningssystemet.

I lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjagmning och i férordningen
(2004:881) om kommunalekonomisk utjaimning regleras utjimningssystemet
och uppgifterna fér bersrda myndigheter.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen baseras pa uppgifter om kommunalekonomisk utjimning frin
Statistiska centralbyrdn (SCB)!? och pd Rikenskapssammandraget (RS) fran
samma myndighet. RS innehaller finansiella uppgifter frin kommuner, landsting
och kommunalférbund.!* 15 RS baseras pad kommunernas arsredovisningar's och
anvinds bland annat som underlag i nationalrikenskaperna, i regeringens
budgetpropositioner, i kostnadsutjamningen och LSS-utjgmningen?’. Flera
myndigheter och organisationer anvinder sig av nyckeltal baserade pa
kostnadsuppgifter fran RS vid kommunjimforelser pa verksamhetsnivd. Den mest

10 Prop. 2003/04:155, Andringar i det kommunala utjdmningssystemet, bet. 2004/05:FiU7,
rskr. 2004/05:13.

" Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 25 avsnitt 3.4.5, bet. 2015/16 FiU3, rskr. 2015/16:105.

12 Se till exempel prop. 1994/95:150, Férslag till slutlig reglering av statsbudgeten fér budgetdret 1995/96,
med mera, bil 7, s. 26. Regeringen skriver bland annat "Ett bidrags- och utjamningssystem som inte
bygger pa objektivt underlag som avser att fanga strukturella skillnader utan i stillet forutsatter
en lopande politisk bedémning av férdelningen skulle riskera att bli instabilt och skapa stora
spanningar”. Se dven till exempel prop. 2003/04:155, s. 54.

13 SCB, "Kommunalekonomisk utjamning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-19.

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

1S Kommunerna ir enligt lagen (2001:99) om den offentliga statistiken skyldiga att rapportera
in uppgifter varje ar till Rakenskapssammandraget som SCB ansvarar fér.

16 For diskussioner om tillférlitligheten i kommunernas redovisning se till exempel Donatella, Artificiell
styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjinstemdn, 2016 och Donatella med flera, “Do audit
firm and audit costs/fees influence earnings management in Swedish municipalities?”, kommande.

17 Utjamning av kostnader fér verksamhet enligt lag (1992:387) om sirskilt stéd och service for
vissa funktionshindrade.
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omfattande databasen pa omradet, Kommun- och landstingsdatabasen (Kolada),
baseras bland annat pa uppgifter fran RS.18

Det har tidigare framkommit kritik mot RS tillférlitlighet. Riksrevisionen har

i en tidigare granskning papekat att det finns brister i 6verensstimmelsen mellan
uppgifterna i resultatrikningen i kommunernas drsredovisningar och RS." I RS
finns en resultatredovisning foér kommunkoncernen, som inkluderar kommunala
bolag, och en annan fér kommunens verksamhet i forvaltningsform. Koncernens
resultatredovisning stimmer simre med RS 4n vad kommunens resultatrikning
gor. Vi anvinder oss framfor allt av den sistnimnda. Det finns ingen forskning
eller utredning som tyder pd att kommuner med viss demografi eller geografi
systematiskt skulle ha en hogre frekvens av felrapporteringar till RS. Vi har
genomgdende anvint statistik som avser 2017. I likhet med tidigare utredningar
om kostnadsutjimningen har vi endast anvint oss av statistik fran ett dr. Vir
bedomning ir att detta inte paverkar granskningens resultat eftersom
kommunernas befolkningssammansittning och kostnaderna som forknippas med
den inte paverkas nimnvirt fran ett ar till ett annat.

For att visa hur utjamningssystemet ger kommunerna férutsittningar att
ge likvirdig service beriknar vi hur mycket inkomstutjimningsbidrag,
inkomstutjagmningsavgifter, kostnadsutjimningsbidrag,
kostnadsutjamningsavgifter samt strukturbidrag motsvarar i skatteuttag
for de olika kommunerna.

Vidare granskar vi om kostnadsutjimningen kompenserar kommunerna fullt ut,
eller f6r mycket, for kostnadsskillnader som uppkommer f6r att de har olika
strukturella férutsittningar, det vill siga for att de har olika behov eller skilda
produktionsforutsittningar.2® Vi beraknar sedan hur mycket under- respektive
overkompensationen i kostnadsutjamningen motsvarar i skatteuttag (skattesats)
for kommunerna, allt annat lika.

Vi analyserar ocksd om det finns kostnadsskillnader mellan kommunerna for den
verksamhet som inte ticks av kostnadsutjimning, som beror pa att kommunerna
har olika strukturella forutsittningar. Vi beriknar hur hog skatt som
kommunerna skulle behéva ta ut om kostnadsutjamningen utokades till att ticka
all obligatorisk verksamhet som inrymmer storre kostnadsskillnader som beror pa
kommunernas strukturella forutsittningar. Obligatorisk verksamhet idr
kommunal verksamhet som ir speciallagsreglerad inom omraden sasom

18 Kolada dr en 8ppen databas som tillhandahalls av Radet fér frimjande av kommunala analyser
(RKA). RKA ir en ideell férening som bildats i samarbete mellan staten och Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) for att underlatta uppféljning och analys av olika verksamheter i kommuner
och landsting.

19 Riksrevisionen, Rikenskapssammandraget — dr resultat och balansrikningen tillférlitlig?, 2018.

20 | denna rapport anvinder vi i fortsdttningen beteckningen behov bade fér att beteckna skillnader
i befolkningssammansittning och skillnader i produktionsférutsittningar sdsom geografiska
férhallanden och kostnadslige.
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socialtjanst och skola. Kommunal verksamhet som inte regleras av
speciallagstifining benimns frivillig verksamhet. Vi har gjort motsvarande
berikningar dven for den frivilliga verksamheten.

I bilaga 1 finns en utforlig beskrivning av hur berikningarna genomforts.

Analysen i granskningen omfattar den del av kommunernas verksamhet som
huvudsakligen finansieras genom skatt, det vill siga den si kallade egentliga
verksamheten, kommunernas affirsverksamhet samt finansiella intikter

och kostnader.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Ulf Andersson och projektmedarbetaren Gabriella Sjégren Lindquist. Professor
Torbjérn Tagesson har utgjort extern referensperson till projektet och gett
synpunkter pa sivil ett granskningsuppligg som ett utkast

till granskningsrapport.

Vi har gett Regeringskansliet (Finansdepartementet) och Statistiska centralbyran
(SCB,) tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast
till granskningsrapport.
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2 Systemet fé6r kommunalekonomisk
utjdmning

Det kommunalekonomiska utjagmningssystemet bestir av fem delar. Inkomst- och
kostnadsutjaimning ska tillsammans utjimna f6r skillnader i kommunernas
skatteunderlag och kostnadsskillnader som uppstar f6r att kommunerna har olika
demografiska och geografiska férutsittningar. Struktur- och inférandebidrag
anvinds for att dimpa negativa effekter av forindringar av utjimningssystemet.
Regleringsposten anvinds for att reglera summan av bidragen och avgifterna

i utjgmningssystemet for att de ska stimma 6verens med de medel som

riksdagen anvisat.

I Regeringskansliet ansvarar Finansdepartementet f6r systemet f6r
kommunalekonomisk utjgmning. SCB och Skatteverket har vissa uppgifter
gillande systemet f6r kommunalekonomisk utjimning.

2.1 Systemet inférdes i samband med att "alla pengar
lades i en pase”

Ar 1993 ersattes flertalet av de riktade statsbidragen till kommunerna med ett
generellt bidrag. En viktig principiell utgdngspunkt f6r det generella
statsbidragssystemet ar att kommunerna ska ges handlingsfrihet nir det giller
verksamhetens utformning samt prioriteringen mellan olika
verksamhetsomraden. Den kommunala verksamheten ska dirmed kunna
bedrivas pa ett effektivt sitt.2! Systemet har reformerats flera ginger, men
grundtanken med "alla pengar i en pase” bestir. En annan sak ir att det under
senare ar tillkommit manga nya riktade bidrag.

Det nuvarande systemet for kommunalekonomisk utjimning inférdes den

1 januari 2005.22 Vissa forindringar har direfter gjorts i utjimningssystemet.
Det kommunalekonomiska utjimningssystemet syftar till att skapa likvirdiga
ekonomiska forutsittningar for att alla kommuner och landsting i landet ska
kunna tillhandahalla sina invanare likvirdig service, oberoende av
kommuninvanarnas inkomster och andra strukturella férhallanden.2

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet ir kopplat till anslaget 1:1
Kommunalekonomisk utjaimning under utgiftsomrade 25 Allminna bidrag till
kommuner. Anslaget férdelas pa tva anslagsposter, en f6r kommunerna och

21 Prop. 1991/92:150, Regeringens proposition 1991/92:150 med férslag om slutlig reglering av
statsbudgeten for budgetdret 1992/93, m.m., s. 43, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.

22 Prop. 2003/04:155.

2 Prop. 2019/20:11, s. 8-9.
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en for landstingen. Ar 2019 uppgick anslagsposten fér kommunerna till
78,6 miljarder kronor. Systemet finansieras till allra storsta del av statliga medel.
De avgifter som vissa kommuner och landsting betalar redovisas mot anslaget.2

2.2 Inkomstutjamningen kompenserar for skillnader
i skatteunderlag

Inkomstutjimningen ska kompensera kommunerna f6r skillnader

i skatteunderlag.s De kommuner och landsting som har en skattekraft under
115 procent av medelskattekraften, det sa kallade skatteutjgmningsunderlaget, far
ett bidrag. De kommuner och landsting som har en skattekraft éver
skatteutjimningsunderlaget betalar en avgift. Inkomstutjimningen sker i

tva separata system, ett for kommunerna och ett for landstingen. I denna rapport
berors endast inkomstutjimningen mellan kommuner.

Inkomstutjimningen ir inte fullstindig, utan de kommuner som ir
bidragsmottagare kompenseras f6r 95 procent av skillnaden mellan
skatteutjimningsunderlaget och den egna skattekraften. Bidraget justeras direfter
fér huvudmannaskapsforandringar (skattevixlingar) mellan landsting och
kommuner som skett i linet sedan bérjan av 1990-talet. De kommuner vars
skattekraft 6verstiger skatteutjimningsunderlaget betalar en avgift som motsvarar
85 procent av den 6verskjutande delen justerad fér skattevixlingen mellan
kommuner och landsting.26

Skalet till att inkomstutjimningen inte ir fullstindig 4r att kommunernas
incitament att 6ka skatteintikterna genom till exempel sysselsittnings- eller
tillvixtskapande atgirder skulle kunna paverkas negativt av en fullstindig
inkomstutjimning. Inkomstutjaimningen har dirfor utformats s att den inte ska
vara tillvixthdammande fér kommunerna. Men det rdder oenighet om ifall
inkomstutjimning faktiskt ir tillvixthimmande.?” Riksrevisionen har en pigaende
granskning av tillvixthimmande incitament i inkomstutjimningen.2

24 Prop. 2019/20:11, s. 9.

25 Kommunalt skatteunderlag utgdrs av summa beskattningsbar férvirvsinkomst fér fysiska personer.
2% SCB, Kommunalekonomisk utjimning. Utjdmningsdret 2019, 2019.

27 Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 25, bet. 2013/14:FiU3, rskr. 2013/14: 69.

28 Dnr. 3.1.1-2018-0365, Tillvixthdmmande incitament i den kommunala inkomstutjgmningen.
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Inkomstutjamningsbidrag/-avgift = (medelskattekraften i riket x 115 % — kommunens
skattekraft) x ldnsvis skattesats.

Lansvis skattesats vid bidragsberikning fér kommuner = kompensationsgrad
(95 %) x medelutdebitering ar 2003 (20,64 %) + skattevaxling i respektive lan —
den genomsnittliga skattevixlingen i landet (4,16 %).

Ldnsvis skattesats vid avgiftsberdkning fér kommuner = kompensationsgrad
(85 %) x medelutdebitering ar 2003 (20,64 %) + skattevaxling i respektive lan —
den genomsnittliga skattevixlingen i landet (4,16 %).

2.3 Kostnadsutjamningen ska utjamna for strukturella
kostnadsskillnader

Kostnadsutjimningen ska utjagmna for kostnadsskillnader som uppstir mellan
kommunerna f6r att de har olika strukturella forutsittningar, till exempel att de
har olika andel barn, andel ildre eller bebyggelsestruktur. Systemet ska diremot
inte utjimna for kostnader som beror pa skillnader i serviceniva, avgiftsniva eller
effektivitet.

Det dr framfor allt obligatorisk verksamhet som omfattas av kostnadsutjimning.2
Till exempel ingdr forskoleklass och grundskola, individ- och familjeomsorg,
ildreomsorg och riddningstjinst i kostnadsutjimningen. Men det finns iven
delar av den obligatoriska kommunala verksamheten som inte ingar

i kostnadsutjamningen. Exempel 4r kommunal vuxenutbildning (komvux),
bibliotek, renhéllning och avfallshantering, civilt férsvar och krisberedskapsfragor,
hilso- och miljéskydd samt fysiskt och teknisk planering. Delar av den frivilliga
verksamheten, som underhall av gator och vigar, ingar ocksa

i kostnadsutjimningen. Aven kollektivtrafik, dir kommuner och landsting ofta
delar huvudmannaskapet, ingar i kostnadsutjimningen.

For att berikna hur stort kostnadsutjamningsbidrag en kommun ska fa eller hur
stor kostnadsutjaimningsavgift en kommun ska betala anvinds tio delmodeller
som ticker olika verksamheter.30

Delmodellerna ticker foljande verksamheter:3!

o forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet
o forskoleklass och grundskola

¢ gymnasieskola

e individ- och familjeomsorg

2 Obligatorisk verksamhet dr sddan verksamhet som kommunerna &r alagda att bedriva genom
en rad speciallagar. Hit hér verksamhet som féljer av speciallagstiftning sdsom socialtjanstlagen
(2001:453), hilso- och sjukvardslagen (2017:30), miljébalken (1998:808) och skollagen (2010:800).
30 Se bilaga 4 fér en djupare genomgang av de olika delmodellerna.
31 SCB, Kommunalekonomisk utjgmning. Utjdmningsdret 2019, 2019.
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e barn och ungdomar med utlindsk bakgrund

e ildreomsorg

o befolkningsférindringar

o Dbebyggelsestruktur (inkluderar riddningstjinst, politisk verksamhet, gator
och vigar, uppvirmning och byggkostnader)

o loner

o kollektivtrafik (gemensam fér kommuner och landsting och ingir inte
i var granskning).

Delmodellen l6ner dr en verksamhetsévergripande delmodell. I delmodellen
bebyggelsestruktur finns utjimning f6r uppvirmning och byggkostnader.
Dessa bada komponenter ir ocksa verksamhetsovergripande.

For att rikna ut hur stort bidrag eller avgift en kommun ska fa eller betala riknas
sa kallade standardkostnader ut i varje delmodell. Standardkostnaden beriknas
oftast som den f6rvintade nettokostnaden3? per kommuninvinare som
kommunen bér ha for en verksamhet om den genomférs med den genomsnittliga
ambitionsniva, effektivitet och avgiftspolitik som finns i landet. I nigra fall utgérs
standardkostnaden av schablonbelopp for de extra kostnader som olika
demografiska och geografiska forutsittningar antas féra med sig. Det forekommer
iven att standardkostnaderna utgors av en kombination av forvintade
nettokostnader och schablonbelopp.

Standardkostnaderna summeras sedan till kommunens strukturkostnad per
kommuninvinare. De kommuner som har en strukturkostnad per invinare som
ir hogre in den genomsnittliga strukturkostnaden per invanare i riket far

ett kostnadsutjimningsbidrag motsvarande mellanskillnaden och de som har

en ligre far betala en kostnadstutjgmningsavgift.

Kostnadsutjimningen ska neutralisera kostnadsskillnader mellan kommunerna
som foljer av olika strukturella férutsittningar, utan att begrinsa hur
kommunerna prioriterar mellan olika verksamhetsomraden. Tilliggen eller
avdragen i respektive delmodell ska inte vara styrande foér kommunernas
férdelning av resurser mellan olika verksamheter.

32 Nettokostnaderna &r bruttokostnader minus avgifter som kommunmedlemmarna betalar for
en verksambhet (till exempel avgift till férskolan eller sophamtning), riktade statsbidrag och andra
externa intikter.
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Kostnadsutjamningsbidrag/-avgift till kommunen = (kommunens strukturkostnad per
invanare — rikets genomsnittliga strukturkostnad per invanare) x antal invanare
i kommunen.

2.4 Strukturbidraget har regionalpolitisk karaktar

Strukturbidraget innehéller stod av bland annat regionalpolitisk karaktir. Det
limnas till de kommuner som tidigare fick tilligg enligt nidgra delmodeller som
togs bort fran kostnadsutjimningen och till de kommuner som fick stora
intiktsminskningar nir det nya utjimningssystemet infordes ar 2005.

Kommuner som hade en beriknad standardkostnad i delmodellen svagt
befolkningsunderlag ar 2004 har ritt till bidrag med motsvarande belopp.
Kommuner som fick strukturbidrag ar 2013 f6r niringslivs- och
sysselsittningsfrimjande dtgirder eller f6r intiktsminskningar har ritt till
ett bidrag som motsvarar den del av summan av dessa belopp som 6verstiger
0,22 procent av det uppriknade skatteunderlaget ar 2014.

Strukturbidraget ir ett permanent bidrag. Beloppen i strukturbidraget har varit
oférindrade sedan 2014.

2.5 Inférandebidrag anvinds vid forandringar
av utjamningssystemet

Nir det gors forandringar i det kommunalekonomiska utjimningssystemet
leder det till ekonomiska omférdelningseffekter. Vid stérre forindringar
brukar sirskilda temporira inférandebidrag anvindas f6r att mildra
omfordelningseffekterna f6r de kommuner som far de stérsta
intiktsminskningarna. Syftet dr att de kommuner som férlorar mest pa
férandringarna ska fa méjlighet att anpassa sina kostnader till gillande
utjimningssystem. Inférandebidragen ingar inte i granskningen.

2.6 Regleringsposten anvinds for att anslaget och
utjdmningen ska ga jamnt ut

Summan av inkomstutjimningen, kostnadsutjamningen, strukturbidragen och
inforandebidragen jamférs med de medel som riksdagen har anslagit till
kommunalekonomisk utjamning. Om summan ir stérre 4n anslaget ska
kommunerna betala en regleringsavgift. Om summan 4ir mindre 4n anslaget far
kommunerna ett regleringsbidrag. Anledningen till att anslagna medel skiljer sig
fran utjamningens netto ir att det kommunala skatteunderlaget inte ir kint nir
nivan pa anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning bestims. For att staten
inda ska kunna bestimma storleken pa anslaget till den kommunala sektorn finns
regleringsposten. Regleringsposten anvinds ocksa som instrument i samband
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med ekonomiska regleringar mellan staten och kommunsektorn.
Regleringsavgiften/-bidraget beriknas i kronor per invanare och ir lika stort
for samtliga kommuninvanare. Regleringsposten ingir inte i granskningen.

2.7 Forvaltningen av utjamningssystemet

I Regeringskansliet ir det Finansdepartementet som ansvarar f6r systemet for
kommunalekonomisk utjagmning. Utredningar har historiskt sett tillsatts med
nagra ars mellanrum for att géra férindringar eller uppdateringar av olika
berikningar. Resultatet av utredningarnas arbete har publicerats i SOU-serien och
limnats till Finansdepartementet.

Statistiska centralbyrdn (SCB) ansvarar fér de arligen dterkommande
berikningarna gillande utjimningssystemets olika delar. I detta arbete ingar
bland annat att uppdatera berikningarna i utjgmningssystemet med nya data,
enligt gillande regelverk och enligt sirskilda uppdrag.

SCB limnar ocksa uppgifter om utfallen till kommunerna, landstingen och
Skatteverket. P4 SCB:s webbplats under dmnesomradet offentlig ekonomi
redovisas utfallen pad kommun- och landstingsnivd. Skatteverket beslutar senast
den 20 januari under utjimningsaret preliminirt om bidrag respektive avgifter
f6r varje kommun och landsting. En kommun eller ett landsting fir senast den
15 februari under utjimningsaret till Skatteverket patala brister och oriktiga
uppgifter i underlaget for beslutet. Skatteverket faststiller bidrag respektive
avgifter f6r varje kommun och landsting senast den 15 april

under utjimningsaret.’

Statskontoret hade i uppdrag att fslja upp systemet for kommunalekonomisk
utjimning mellan 2009 och 2018.3* Uppdraget upphorde att gilla den 1 maj 2018.
Fran detta datum har Statskontoret i stillet det bredare uppdraget att redogéra for
utvecklingen av statens styrning av kommuner och landsting.3s

Regeringen 6verlimnade den 19 september en proposition till riksdagen med
forslag till andringar i lagen (2004:73) om kommunalekonomisk utjamning.36
Forslaget baseras pa Kostnadsutjimningsutredningens f6rslag.?” I propositionen
foreslas vissa forandringar av kostnadsutjamningen for kommunerna, som
foreslis trida i kraft den 1 januari 2020. Denna granskning avser det befintliga
systemet for kommunalekonomisk utjgmning. Men i anslutning till vissa
berikningar i kapitel 4 och i det avslutande kapitlet beskrivs delar av det aktuella
forslaget fran regeringen.

33 SCB, Kommunalekonomisk utjgmning. Utjdmningsdret 2019, 2019.

34 Férordning (2007:827) med instruktion fér Statskontoret.

35 Férordning om &ndring i fsrordningen (2007:827) med instruktion fér Statskontoret.

36 Prop. 2019/20:11.

37 SOU 2018:74, Lite mer lika. Oversyn av kostnadsutjéimningen for kommuner och landsting.
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3 Inkomstutjamningens betydelse f6r
mojligheten till likvardig service

Inkomstutjimningssystemet har en stor betydelse f6r kommunernas méjlighet
att ge invdnarna likviardig kommunal service utan storre skillnader i skattesatser.
Spridningen i skattesatser var 6,73 procentenheter ar 2017. Utan
inkomstutjimningssystemet skulle spridningen vara 22,84 procentenheter, allt
annat lika. I enlighet med lagstifiningens férarbeten ir inkomstutjimningen
lingtgaende, men inte fullstindig for att inte verka tillvixthimmande.

Om inkomstutjimningen i stillet var fullstindig skulle spridningen i skattesatser
kunna minska med 0,53 procentenheter till 6,20 procentenheter, allt annat lika.

3.1 Skillnader i skatteunderlag paverkar méjligheten
till likvardig kommunal service

For att kommunerna ska kunna bedriva likvirdig service krivs att de har
ekonomiska forutsittningar att géra det. Den kommunala servicen finansierades
till 53 procent genom kommunal inkomstskatt ar 2017.38 Skillnaden i skattekraft®?,
och dirmed moijligheten till skatteintikter, skiljer sig kraftigt 4t mellan den
kommun som har hégst och den som har ligst skattekraft (figur 3.1). Danderyds
kommun hade en skattekraft som var 2,4 ginger s hég som Arjings kommun
2017.% Utan inkomstutjimning skulle dessa tvd kommuner ha helt olika
forutsittningar att finansiera den kommunala servicen.

Nagra kommuner har mycket hog skattekraft vilket drar upp medelskattekraften
i riket. Férutom Danderyds kommun hade Lidings, T4by och Nacka skattekrafter
som var mer dn 30 procent hogre 4n medelskattekraften dr 2017. Samtidigt hade
84 procent av kommunerna en skattekraft som var ligre in medelskattekraften.
Kommunen med medianskattekraften hade en skattekraft som var drygt

10 procent ligre in medelskattekraften. Knappt hilften av kommunerna hade

en skattekraft som lag +/- 5 procentenheter kring medianskattekraften.

38 Egna berikningar utifran SCB, "Resultatrakning fér kommunkoncernen efter region och
resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”, hamtad 2019-09-19.

39 Skattekraften beridknas som skatteunderlag i kronor per invdnare. Kommunalt skatteunderlag
utgdrs av summa beskattningsbar forviarvsinkomst fér fysiska personer.

40 SCB, "Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2019”, hamtad 2019-09-19.
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Figur 3.1 Skattekraft (skatteunderlag per invanare) 2017
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Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kélla: SCB, "Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2019”, hamtad 2019-09-19.
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3.2 Inkomstutjamningen har stor betydelse fér likvardig
kommunal service

Inkomstutjimningen bidrar stort till att bade forstirka kommunernas ekonomi
och att utjimna skillnaderna mellan kommunernas intikter fran skatter. Ar 2017
skot staten till 73 miljarder kronor till kommunerna i inkomstutjgamningsbidrag
vilket motsvarade 8 procent av kommunkoncernernas intikter.#t Samtidigt
omfordelades drygt 7 miljarder kronor fran de kommuner som hade den hogsta
skattekraften till 5vriga kommuner. Ar 2017 var 14 kommuner avgiftsbetalare.
Ovriga 276 kommuner var bidragsmottagare.

3.3 Inkomstutjamningsbidragen motsvarar som mest
11 procent i skatt

Dorotea ir den kommun som hade hogst kommunalskatt.
Inkomstutjaimningsbidraget som Dorotea kommun fick ar 2017 var 13 900 kronor
per invinare. Det motsvarade 7,47 procentenheter i skattesats for
kommuninvéanarna (figur 3.2).#2 Uttryckt annorlunda sa skulle Dorotea kommun
behova ta ut en kommunalskatt pa 31,32 procent i stillet f6r 23,85 procent for att
bibehalla nivan pa intdkterna utan inkomstutjimning, allt annat lika.** Solna ar
den kommun som hade ligst kommunalskatt. Solnaborna betalade 2 400 kronor
per invanare i inkomstutjamningsavgift. Det motsvarade 0,89 procentenhet

i skatteuttag for Solnaborna som skulle ha kunnat haft dnnu ligre
kommunalskatt, 16,23 i stillet f6r 17,12 procent, utan inkomstutjimningen.
Spiannvidden mellan Doroteas och Solnas kommunalskatt skulle vara

15,09 procentenheter i stillet for 6,73 utan inkomstutjamning, allt annat lika.

Arjing ir den kommun som skulle ha behovt hoja sin kommunalskatt mest utan
inkomstutjamning, frdn 22,45 procent till 34,15 procent, f6r att behalla sin
intiktsniva. For Arjings kommun motsvarade inkomstutjamningen 11,70 procent
i utdebitering. Danderyd 4r den kommun som skulle kunna sinka sin skatt

flest procentenheter, fran 17,35 till 11,31 procent, utan
inkomstutjaimningssystemet. Skillnaden i kommunal skattesats mellan Arjings
och Danderyds kommuner skulle vara 22,84 procentenheter i stillet f6r dagens
5,10 procentenheter utan inkomstutjimningssystemet, allt annat lika.

41 SCB, "Resultatrikning fér kommunkoncernen efter region och resultatrikningsposter.
Ar 1998-2018”, hamtad 2019-09-19.

42 Se hur vi har riknat i bilaga 1, kapitel 3, avsnitt 3.3.

43 Berikningen ir rent statisk. | berdkningen bortser vi fran att om inkomstutjamningen togs bort
sa skulle det kunna fa effekter som i sin tur paverkar skatteinkomsterna.
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Figur 3.2 Inkomstutjamningsbidragens och inkomstutjagmningsavgifternas storlek omriknad
till skattesats som kommunen skulle behéva ta ut eller kunna sénka skatten med om inte
inkomstsutjimningen fanns, allt annat lika.

Procentenheter
11,70

0,00
-6,04

Stockholms lin

Skane lidn

Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kéilla: Egna beriikningar, se bilaga 1, kap. 2, avsnitt 3.3.
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3.4 En fullstindig inkomstutjaimning motsvarar en mindre
del i skatt

Kompensationsgraden ir som ndmnts 95 procent fér de kommuner som far

ett bidrag i inkomstutjamningen. De kommuner som betalar avgifter far behélla
15 procent av skillnaden mellan den egna skattekraften och
skatteutjaimningsunderlaget, justerat for skattevixlingen i linet. Vara berikningar
visar att detta motsvarar 3,8 miljarder kronor 2017 i minskade inkomster for de
276 bidragskommunerna till f5ljd av att utjamningen inte ir fullstindig. De

14 avgiftskommunerna fick diremot behalla 1,3 miljarder kronor till fsljd av att
utjimningen inte ir fullstindig.+

Om inkomstutjgmningen hade varit fullstindig skulle bidragskommunerna

ha kunnat ta ut en skatt som var mellan 0,01 och 0,59 procentenheter ligre.

De kommuner som betalar avgifter skulle ha behovt hoja skatten med mellan 0,1
och 1,10 procent. Gapet mellan hogsta (Dorotea) och ligsta (Solna) skattesatsen
skulle kunna minska frin 6,73 procentenheter till 6,20 procentenheter, det vill
siga en minskning med 0,53 procentenheter.*

44 For en beskrivning av berikningarna, se bilaga 1, kap. 3, avsnitt 3.4.

45 Beridkningen ir rent statisk och bortser fran att en fullstindig kompensation till f6ljd av negativa
incitamenteffekter skulle kunna leda till minskad skattebas och darmed minskade skatteintakter.
Vi utgar i berakningarna fran att kommunerna anvinder hela tillskottet till en skattesankning och att
de finansierar hela den hojda avgiften genom att hja skatten. Fér en beskrivning av berdkningarna,
se bilaga 1, kapitel 3, avsnitt 3.4.
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4 Kostnadsutjamningens betydelse for
moijligheten till likvardig service

Kostnadsutjimningssystemet har en stor betydelse f6r kommunernas méjlighet
att ge invanarna likvirdig kommunal service utan stérre skillnader i skattesatser.
Spridningen i kommunala skattesatser var 6,73 procentenheter ar 2017. Utan
kostnadsutjimningssystemet skulle spridningen vara 14,56 procentenheter, allt
annat lika.

Kostnadsutjimningssystemet utjimnar inte tillrickligt f6r kostnadsskillnader
mellan kommuner som beror pi att de har olika strukturella demografiska och
geografiska forutsittningar. Enligt vira berikningar underkompenseras
kommuner med stor yta, litet invdnarantal och en liten andel som bor i titort
inom samtliga verksamhetsomraden som ingar i kostnadsutjimningen. Dessutom
underkompenseras krympande kommuner f6r kostnader inom forskolan,
forskoleklass och grundskolan. Det finns dven viss underkompensation for
socioekonomiskt utsatta storstadsomraden, sirskilt inom gymnasieskolan.

4.1 Verksamheter i kostnadsutjaimningen star for
tva tredjedelar av kostnaden

Bruttokostnaden fér den verksamhet som kostnadsutjamningen omfattar var
505 miljarder kronor eller drygt 49 900 kronor per invinare ar 2017.46 I detta
belopp ingér bruttokostnader for frskola, fritidshem, annan pedagogisk
verksambhet, forskoleklass, grundskola, gymnasieskola, vard och omsorg om ildre,
individ- och familjeomsorg, kollektivtrafik*’, riddningstjinst och politisk
verksamhet. Det utjimnas iven for kostnaden f6r gator och vigar. Men
kommunerna bokfor kostnader f6r gator, vigar och parkering under samma
kontopost. Det innebir att kostnader for enbart gator och vigar inte finns
tillgingligt. Om kostnadsposten gator, vigar och parkering inkluderas dr den
sammanlagda bruttokostnaden 524 miljarder kronor eller drygt 51 800 kronor
per person.

Bruttokostnaden f6r den kommunala verksamhet som kommunerna bedriver i
forvaltningsform var 675 miljarder eller 66 700 kronor per invinare ar 2017. Om vi
inkluderar den verksamhet som bedrivs i kommunégda foretag si stiger
bruttokostnaden till 763 miljarder kronor eller 73 350 kronor per invanare.

46 Egna berikningar utifran kostnadsuppgifter fran SCB, "Resultatrikning fér kommunkoncernen efter
region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”, hamtad 2019-09-19.

47 SKL, Kommun-Bas13 En normalkontoplan fér kommunernas externa redovisning, kontopost buss, bil
och sparbundna transporter, 2012.
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Det betyder att den verksamhet som omfattas av utjimning motsvarar knappt
tre fjirdedelar av den i huvudsak skattefinansierade verksamheten (egentlig
verksamhet) och knappt tva tredjedelar av den totala bruttokostnaden for
kommunal service.*

4.2 Kostnadsutjamningen utjamnar kommunernas
nettokostnader

Inom de verksamheter som ingdr i kostnadsutjimningen kompenseras
kommunerna for de skillnader i nettokostnader som uppstir for att kommunerna
har olika strukturella foérutsittningar, det vill sidga f6r att kommunerna har olika
behov. Kostnadsutjimning ska ske till den kostnad kommunen har om
verksamheten bedrivs med en genomsnittlig ambitions-, effektivitets- och
avgiftsniva, givet kommunens egna strukturella forutsittningar. Utgdngspunkten
f6r utjaimningen med tilligg/avdrag i respektive delmodell ir de genomsnittliga
kostnaderna i alla landets kommuner fér den aktuella verksamheten.

Nettokostnaden #r bruttokostnaden minus riktade statsbidrag, avgifter, taxor och
andra externa intikter. Det innebir att kostnadsutjimningen utjimnar f6r den del
av kostnaden som kommunen framfér allt behéver finansiera genom skatt.
Kostnadsutjimningen finansieras genom en omférdelning mellan kommunerna.
Bidragen ir dirfor ungefir lika stora som avgifterna.®

Kommunernas nettokostnader f6r den kommunala service som ingar

i kostnadsutjamningen (exklusive nettokostnader for viagar) skiljer sig kraftigt

at. Nettokostnaden per invanare ir med nagra undantag betydligt hogre

i kommunerna i Virmland, Dalarna och Norrlands inland jamfért med
kommunerna i sodra Sverige. Ett tiotal av Norrlandskommunerna hade
nettokostnader pa 6ver 50 000 kronor per invinare 2017. Detta kan jimféras med
flera kommuner i framfor allt Stockholms lin och Skane lin som hade
nettokostnader pd mindre dn 36 000 kronor per invanare.5

Kostnadsutjimningen omfordelar netto drygt 7 miljarder kronor 2017. Den storsta
omférdelningen gors for kostnadsskillnader inom dldreomsorg, férskoleklass och
grundskola, samt individ- och familjeomsorg.s' De bidrag eller avdrag som riknas
fram for de olika verksamheterna summeras per kommun och tar delvis ut

48 | andelarna har inte kostnaden fér gator, vigar och parkering riknats in. Tas detta belopp med
andras andelarna fran knappt till drygt tre fjardedelar respektive fran knappt till drygt tva tredjedelar.

49 Avgifterna och bidragen gar inte exakt jamnt upp pa grund av att befolkningen som anvinds
i berdkningarna for strukturkostnaden mits 31/12 tva ar innan utjimningen, men nar kommunernas
bidrag och avgifter riknas ut anvinds befolkningen 1/11 aret innan utjamningen.

50 Egna berikningar utifran kostnadsuppgifter fran SCB, "Kostnader och intidkter f6r kommuner efter
region och verksamhetsomrade. Ar2011-2018", himtad 2019-09-19.

51 SCB, "Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-19.
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varandra. Exempelvis har en kommun med en hég andel férskolebarn
och skolelever i befolkningen ofta en lig andel ildre och vice versa.

4.3 Kostnadsutjamningsbidragen motsvarar som mest
7 procent i skatt

De storsta bidragen fran kostnadsutjimningen per invinare gar till ett antal
landsbygdskommuner i norra Sverige. Ar 2017 gick de stoérsta bidragen per
invanare till Asele kommun i Visterbottens lin féljt av Sorsele och Dorotea
kommuner i Norrbottens lin. Dessa kommuner fick 6ver 10 000 kronor per
invanare i bidrag.”2 Detta motsvarar en skattesats pa mellan 5,6 och

6,6 procentenheter (figur 4.1). Uttryckt annorlunda skulle Asele, Sorsele och
Dorotea behova hoja sin skatt med 5,6-6,6 procentenheter f6r att halla intikterna
pé en konstant nivd, allt annat lika.53 Det skulle innebira att Dorotea skulle behgva
ta 29,50 procent i kommunalskatt i stillet f6r 23,85, Sorsele skulle behéva ta ut
29,44 procent i stillet for 23,15 och Asele 29,75 i stillet for 23,15 om det inte fanns
nagot kostnadsutjamningssystem.

De kommuner som betalar storst kostnadsutjimningsavgift ir Solna och Ume3
som betalar 5 200 kronor per invinare. Direfter f6ljer Lund som betalar
kostnadsutjimningsavgift pa 4 500 kronor per invinare.>* Omriknat i skatteuttag
motsvarar det 2,41 procentenheter for Umed, 1,93 procentenheter fér Solna och
2,04 procentenheter fér Lund (figur 4.1).55 Utan kostnadsutjimningssystemet
skulle kommunerna kunna sinka skatten med denna skattesats, allt annat lika.

Spridningen i kommunala skattesatser var 6,73 procentenheter ar 2017.
Om kostnadsutjimningen inte fanns, allt annat lika, skulle spridningen mellan
kommunen med hogst respektive ligst skattesats vara 14,56 procentenheter.

52 SCB, "Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-19.
53 Egna berikningar, se bilaga 1, kap. 4, avsnitt 4.3.

54 SCB, "Kommunalekonomisk utjamning fér kommuner 2017, utfall, himtad 2019-09-19.
55 Se bilaga 1, kap. 4, avsnitt 4.3.
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Figur 4.1 Kostnadsutjimningsbidragens och kostnadsutjamningsavgifternas storlek
omriknad till skattesats som kommunen skulle behéva ta ut eller kunna sinka skatten
med om inte kostnadsutjimningen fanns, allt annat lika.

Procentenhet
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0,0 Stockholms ldn
2,4

Skane lin

Funktionalitet fran Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kélla: Egna berikningar, se bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.3.
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4.4 Aven storstadskommuner far visentliga bidrag

Det ir inte enbart landsbygdskommuner som far betydande bidrag per invdnare
i kostnadsutjimningen. Kommuner som far jimftrelsevis stora bidrag

i kostnadsutjgmningen kan ha vitt skilda demografiska eller geografiska
forutsittningar. Till exempel fick de storstadsnira kommunerna Danderyd och
Lidingo knappt 6 500 kronor respektive 5 000 kronor per invinare ar 2017. Det
motsvarar en skattesats pa 1,64 procentenheter fér Danderyd och

1,52 procentenheter foér Liding6 (se figur 4.1). Allt annat lika skulle alltsa
Danderyd och Liding6 behéva hoja skatten med 1,64 respektive

1,52 procentenheter om kostnadsutjimningssystemet inte fanns. En annan sak
ir att dessa bada kommuner betalar stora avgifter i inkomstutjaimningen.

De kommuner som far de storsta bidragen per invinare ir inte samma
kommuner som totalt sett fir de storsta bidragen. Sammantaget gar naturligen
storre belopp till kommuner med ménga invanare. De stérsta bidragen totalt sett
2017 gick till Malmé (653 miljoner kronor), Sédertilje (334 miljoner kronor) och
Nacka (294 miljoner kronor).

De stérsta avgiftskommunerna per invinare 2017 var Ume3, Solna och Lund som
betalade en avgift pd mellan 4 500 till drygt 5 000 kronor per invanare. De stérsta
avgiftskommunerna i kronor riknat var Uppsala (647 miljoner kronor), Umed
(639 miljoner kronor) och Lund (534 miljoner kronor).

Summeras utfallet 2017 i kostnadsutjimningen per lin ir kommunerna

i Stockholms lin de storsta bidragsmottagarna med sammantaget

2 miljarder kronor i bidrag fran kostnadsutjimningen. Uppsala lin ir den region
dir kommunerna sammantaget betalar de hogsta avgifterna.

Ar 2017 var 171 kommuner avgiftskommuner i kostnadsutjamningen och 6vriga
119 dr bidragskommuner. Samma ar bodde 57 procent av befolkningen
i avgiftskommunerna medan 43 procent bor i bidragskommunerna.

4.5 Kommuner med fa invanare, liten andel i titort eller
stor yta underkompenseras

Vi har granskat om kostnadsutjimningssystemet utjaimnar tillrickligt for de
kostnadsskillnader som uppstdr for att kommunerna har olika strukturella
férutsittningar, det vill sidga olika behov. Vi har undersckt om utjimningen f6r
stora avstind, fi invanare, en liten andel som bor i titort, befolkningsférindringar,
invanarnas socioekonomi och andel med utlindsk bakgrund ir tillracklig.5s Vi

har inte granskat om utjaimningen for l6ner, byggkostnader och uppvirmning

ar tillracklig.

56 | bilaga 2 listas hur vi har definierat de olika strukturella faktorerna.
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Vara regressionsresultat visar att nettokostnaderna som uppstar pa grund av stora
ytor, att kommunen har fi invinare eller att relativt {3 bor i titort underskattas

i kostnadsutjimningen.s’ Det finns ofta skalférdelar i den kommunala
verksamheten. Till exempel blir kostnaden per brukare i hemtjinsten dyrare vid
langa avstind (stor yta), skolan blir dyrare per elev om det finns fi elever per lirare
och om eleverna fir skolskjuts pa grund av linga avstind. Riddningstjinsten och
den kommunala administrationen blir dyrare per invinare om firre invanare ska
dela pé kostnaden. Flera av de underliggande delmodellerna

i kostnadsutjamningen kompenserar for stora ytor, att kommunen har {3 invinare
och att relativt fa bor i titort, men véira berikningar visar att kompensationen inte
ar tillracklig.

Vi har gjort dels separata analyser per verksamhetsomrade (delmodell), dels
analyser for all verksamhet som ingér i kostnadsutjimningen sammantaget.
Vira regressionsanalyser visar att skillnaden mellan kommunernas
nettokostnader och de kostnader som kommunerna "borde ha” enligt
kostnadsutjamningssystemet ir systematiskt storre ju firre invanare som finns

i en kommun, ju mindre andel som bor i titort och ju stérre yta en kommun har.
Det innebir att kostnadsutjimningen underkompenserar f6r dessa strukturella
faktorer. Skillnaden mellan kommunens faktiska nettokostnader och de kostnader
den "borde ha” enligt kostnadsutjaimningen kallas nettokostnadsavvikelsen.
Nettokostnadsavvikelsen ir ett etablerat nyckeltal inom

kommunsektorns benchmarking.

Vi har genomfort berikningarna for olika grupper av kommuner (se bilaga 3) for
att vara sikra pa att det dr just kommunernas yta, antal invinare och titortsgrad
som for med sig extra kostnader och inte ndgot annat. Om vi enbart hade beridknat
regressioner for hela Sverige och funnit att kommuner med exempelvis stérre yta
har hogre kostnader 4n de borde ha enligt kostnadsutjimningen skulle vi inte
kunna siga att det 4r just yta som samvarierar med stora kostnader. Majoriteten av
kommunerna i Norrland har stor yta. En alternativ tolkning av resultatet skulle da
kunna vara att det inte ir ytan i sig som leder till stora kostnader, utan att det ir
Norrlandskommunerna som har ndgot annat gemensamt som genererar hoga
kostnader. Genom att dela upp kommunerna i olika grupper, som till exempel
sodra Sverige eller storstadskommuner och berikna regressionerna separat f6r
grupper av kommuner kan vi undvika detta problem. Vira regressioner visar att
kommunernas yta, antal invinare och titortsgrad samvarierar med
nettokostnadsavvikelsen oavsett vilka kommungrupper vi undersoker.

Som nimnts kompenserar de underliggande modellerna f6r stora avstind, {3
invanare och titortsgrad pa olika sitt.® Modellen for férskoleklass och grundskola
utjimnar for skade kostnader f6r sma skolor och skolskjutsar. Modellen for

57 Se hur vi genomfért berikningarna och hur vi tolkat dem i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.5-4.8.
58 Se bilaga 4 fér en genomgéng av de olika delmodellerna.
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gymnasieskolan kompenserar kommunerna f6r sma skolenheter och behov av
inackordering och resor. Modellen for individ- och familjeomsorg kompenserar
kommuner dir en stor andel bor i titort, eftersom titorter 4r férknippade med
hégre individ- och familjeomsorgskostnader. Kommunerna kompenseras ocksa
for okade kostnader i dldreomsorgen for sirskilt boende och hemtjinst i glesbygd.
For att berikna extrakostnader i glesbygd i kostnadsutjimningen anvinds en
sirskild applikation. Applikationen benimns Struktur och fungerar med stod av
ett geografiskt informationssystem (GIS-system).

Det finns dven en separat delmodell som kompenserar for skillnader

i bebyggelsestruktur. I denna delmodell kompenseras kommunerna for att
riddningstjinsten blir dyrare per person vid stora avstind och om fa invanare
delar pa kostnaderna. Modellen f6r bebyggelsestruktur kompenserar dven
kommunerna fér 6kade kostnader for administration och politisk verksamhet pa
grund av att fa invinare ska dela pa kostnaderna. Aven 6kade kostnader for gator
och vigar pa grund av hart slitage och klimat samt 6kade kostnader pa grund av
hogre uppvirmningskostnader ingir i modellen for bebyggelsestruktur.

Vara berikningar visar att de extra kostnader som stora ytor, liten andel som bor

i titort och att kommunen har fi invanare fo6r med sig underskattas i samtliga
delmodeller. Det giller dven nir delarna frin modellerna fér bebyggelsestruktur,
loner och befolkningsférandringar inkluderas. Mest underskattas kostnaderna fér
forskoleklass och grundskola.s® Det giller dven nir standardkostnaden fran
modellerna for bebyggelsestruktur, loner och befolkningsforindringar laggs till
delmodellen for forskoleklass och grundskola.

4.6 Krympande kommuner underkompenseras och
vixande 6verkompenseras

Var utvirdering av om utjimningen ir tillricklig f6r de kostnadsskillnader
som uppstar f6r att kommunerna har olika strukturella forutsittningar visar att
utjimningen f6r befolkningsforindringar ir tillricklig, férutom pa forskolans®
och grundskolans omrade.6! Modellen f6r befolkningsférindringar
kompenserar for

o befolkningsminskningar under en tioirsperiod
o en kraftig forindring av antalet 7-18-aringar under en femarsperiod

59 Setabell A2 och A3 i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.5-4.8.

60 Resultaten giller endast férskola, inte fritidshem eller annan pedagogisk verksamhet. Fritidshem har
utvirderats, men vi har inte funnit att krympande kommuner dr underkompenserade fér kostnader
i denna verksamhet. Annan pedagogisk verksamhet (familjedaghem) ingér inte i analysen pa grund
av bristfilligt dataunderlag.

61 Se tabell A5 och A6 samt férklaringar och tolkningar i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.5-4.8.
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o en kraftig 6kning av antalet 1-5-dringar under en femarsperiod
o efterslipningseffekter for en 6kande befolkning under en femarsperiod.

Kostnader som forknippas med ett kraftigt 6kande invinarantal kan till exempel
vara att kommuner som vixer har extra kostnader for att expandera verksamheten.
Kommuner som krymper kan ha fasta kostnader som inte minskar nir
efterfrigan pa kommunal service minskar. Exempel ir kostnader for lokaler

och pensionskostnader.

Viéra berikningar visar att kostnaderna som forknippas med férindringar av
antalet barn i férskolan, forskoleklass och grundskolan 6verskattas f6r vixande
kommuner och underskattas fér krympande kommuner. Berikningarna visar att
kommunerna 4ven har 6kade kostnader nir antalet 1-5-aringar minskar. I dag
kompenserar modellen for befolkningsforindringar endast for kraftiga 6kningar
av antalet 1-5-aringar. Kostnadsutjimningen kompenserar inte heller f6r
forindringen av antalet 6-aringar. Regeringen foreslar i enlighet med
Kostnadsutjimningsutredningens forslag att utjimning 4ven ska ske for
merkostnader vid kraftig minskning av antal barn 1-5 ar®2 samt f6r en kraftig
férindring av antalet 6-dringar.6

4.7 Viss underkompensation for socioekonomi

Viéra berikningar visar att kostnadsutjimningssystemet éverlag kompenserar
for de kostnadsskillnader som kan uppsta mellan kommuner som har olika
socioekonomisk sammansittning pa ett bra sitt.** Men det finns omriden dir
utjimningen inte ir tillricklig. Storstadskommunerna och de storstadsnira
kommunerna® kompenseras inte tillrackligt f6r de kostnader de har pa grund
av invanarnas socioekonomi. Underkompensationen kan framfér allt hirledas
till gymnasieskolan.

Kostnadsutjaimningen kompenserar kommunerna f6r kostnader som kan uppstd
pa grund av invanarnas socioekonomi inom individ- och familjeomsorgen och
gymnasieskolan.s I modellen for individ- och familjeomsorg kompenseras
kommuner som har en stor andel arbetslésa utan ersittning och som dirmed kan
behova fa forsorjningsstod. De kompenseras dven for andelen fodda i Sverige som
har hogst grundskoleutbildning samt andelen av invinarna som bor

i flerfamiljshus byggda mellan 1967 och 1975. I gymnasiemodellen kompenseras
kommunerna f6r ungdomarnas val av gymnasieprogram. De yrkesforberedande
programmen kostar mer dn de hogskoleforberedande. Det leder till att kommuner

62 Prop. 2019/20:11, s. 18.

63 Prop.2019/20:11, s. 20.

64 Se tabell A4-A6 samt forklaringar och tolkningar i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.5-4.8.

65 SKL:s kommungruppsindelning A: Storstidder och Pendlingskommun nira storstad.

66 Se bilaga 4 fér en genomgang av berikningsmodellerna fér individ- och familjeomsorg
och gymnasieskolan.
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dir en stor del av ungdomarna viljer yrkesforberedande gymnasieutbildning
kompenseras f6r dessa relativt héga kostnader.

4.8 Kompensationen for utlindsk bakgrund ér tillracklig

Vara berikningar visar att kommuner med en stor andel invinare med utlindsk
bakgrund kompenseras i tillrickligt stor utstrickning for de extra kostnader som
detta skulle kunna féra med sig.” I kostnadsutjimningen kompenseras
kommunerna f6r kostnader fér modersmalsundervisning och svenska som
andrasprék i grundskolan. De kompenseras dven for generellt 6kade kostnader

i forskolan, forskoleklass, grundskolan och gymnasieskolan genom delmodellen
barn och ungdomar med utlindsk bakgrund. Inom ildreomsorgen kompenseras
kommunerna f6r hdga kostnader i dldreomsorgen for ildre fodda utanfor Norden.

4.9 Exploateringsintikter, tomtrattsintikter, taxor och
avgifter paverkar inte resultaten

Kostnadsutjimningen ska utjimna fér kommunernas behov till en genomsnittlig
kostnad i riket vid en genomsnittlig effektivitet, avgifts- och serviceniva.
Egentligen utjimnar kostnadsutjimningen 4ven f6r genomsnittliga externa
intakter eftersom externa intikter dras av fran nettokostnaderna. Externa intakter
ir till exempel taxor och avgifter, arrenden och tomitritter, riktade statsbidrag och
forsiljning av exploateringsfastigheter, tomtritter och anliggningstillgdngar
(reavinster). Det 4r sdledes mer korrekt att siga att kostnadsutjimningen utjimnar
f6r behov till en genomsnittlig kostnad vid genomsnittliga externa intikter och
genomsnittlig effektivitet, avgifts- och serviceniva.

I genomsnitt var de totala externa intikterna 16 754 kronor per invinare ar 2017.
Storst externa intikter kom fran riktade statsbidrag som utgjorde 7 054 kronor per
invanare. Férsiljningen av exploateringsfastigheter och tomtritter utgjorde

990 kronor per invinare och taxor och avgifter 1 987 kronor per invanare. Hyror
och arrenden utgjorde 3 514 kronor per invinare.®

Kommuner som har stora externa intikter far ligre nettokostnader och dirmed
ligre nettokostnadsavvikelse dn andra kommuner, allt annat lika. Om kommuner
med stor yta, fi invanare och befolkningsminskningar systematiskt har ligre
externa intikter dn andra kommuner skulle vara resultat att dessa kommuner ir
underkompenserade i kostnadsutjimningen inte stimma. Att dessa kommuner
har hogre nettokostnader 4n vad kostnadsutjimningen beriknar att de borde ha
skulle i sddana fall bero pa att de systematiskt har ligre externa intikter och inte

67 Se tabell A4-A6 samt férklaringar och tolkningar i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.5-4.8.

68 SCB, "Verksamhetsintakter for kommuner efter region och kontopost. Ar 2011-2018”,
hamtat 2019-10-02.
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pa att stora ytor, fa invinare och befolkningsminskningar i sig leder till stora
kostnader fér kommunen. Men vara berikningar visar att dven om vi tar hinsyn
till externa intikter si har kommuner med storre yta, fa invanare och krympande
befolkning systematiskt storre nettokostnadsavvikelse 4n andra.®® Vara resultat
paverkas alltsi inte av att kommunerna har olika stora intikter fran till exempel
torsiljning av mark, reavinster eller tomtrittsavgilder.

4.10 En utvidgad kostnadsutjamning kan minska
spannvidden i skattesatser

Nir tidigare utredningar byggt nya eller utvecklat befintliga delmodeller till
kostnadsutjimningen har de ofta anvint sig av regressionsanalys for att avgora
om de nya standardkostnaderna som faller ut ur modellerna tar hinsyn till
kommunernas strukturella forutsittningar pa ett bra sitt.”° Man beriknar
samvariationen mellan faktiska nettokostnader och beriknade standardkostnader.
En hog samvariation har tolkats som att standardkostnaderna tar hinsyn till
struktur pd ett bra sitt. Samvariationen mellan de sammanlagda nettokostnaderna
f6r de verksamhetsomriden som ingar i kostnadsutjimningen och
strukturkostnaden (summan av standardkostnaden) var 58 procent ar 2017.
Genom att inkludera variabler f6r kommunens yta, invidnarantal och
befolkningsférindringar de senaste fem aren samt socioekonomi i storstiderna?!
kan vi 6ka samvariationen till 80 procent.”? I just denna berikning ingar inte
nettokostnaderna och standardkostnaden for kollektivtrafik, riddningstjinst,
politisk verksamhet, gator och vigar. Standardkostnaden f6r byggkostnader ingar
inte heller.

Vi har med hjilp av regressionsanalys justerat bidragen och avgifterna

i kostnadsutjamningen f6r kommunernas yta, invinarantal,
befolkningsférindringar och socioekonomi i storstiderna och de
storstadsnarakommunerna. 73 Vi har enbart justerat for socioekonomi

i storstiderna och de storstadsnira kommunerna eftersom vara berikningar

har visat att det endast 4r dessa kommuner som har skade kostnader pa grund av
invdnarnas socioekonomi. T4tortsgrad sammanfaller med invinarantal och yta
och att ta med titortsgrad i regressionerna bidrar inte till att 6ka modellens
forklaringsgrad. Vi har dirfér inte justerat kostnadsutjamningsbidragen och
kostnadsutjimningsavgifterna f6r titortsgrad.

6 Se hur vi har riknat i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.9.

70 SOU 2018:74, s.102.

71 Med storstadskommuner och storstadsnira kommuner menas Sveriges Kommuners och Landstings
(SKL:s) kommungruppsindelning A1 Storstider och A2 Pendlingskommun nira storstad.

72 Se hur vi har raknat i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.9.

73 Se hur vi har raknat i bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.9.
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Vi har direfter riknat om respektive kommuns ckade eller minskade bidrag till
motsvarande belopp i skattesats (se figur 4.2). Sammantaget skulle, enligt vara
berikningar, kostnadsutjgmningen netto 2017 6ka fran 7,2 till

10,9 miljarder kronor om systemet i storre utstrickning tog hinsyn till de
strukturellt beroende kostnaderna inom dessa omraden. En majoritet av landets
kommuner skulle fa hogre bidrag eller ligre avgifter.

En kostnadsutjimning som i storre utstrickning utjimnar for yta, antal invinare,
befolkningsfériandringar och socioekonomi i storstiderna skulle kunna minska
spinnvidden i skattesatser fran dagens 6,73 procent till 4,79 procent om
kommunerna behiller dagens serviceniva. I genomsnitt skulle kommuner med
relativt sett hog skattesats fa ett stérre bidrag fran kostnadsutjimningen om den
i storre utstrackning skulle utjamna fér strukturellt beroende kostnader. Pa
motsvarande sitt dominerar kommuner med relativt sett ligre skattesats bland
de kommuner som skulle fi en hogre avgift om strukturellt beroende kostnader
utjimnades i stérre utstrickning.”* Flera kommuner i Norrlands inland skulle fa
storre bidrag, men dven exempelvis vissa kommuner i Virmland och Smaland.

74 Korrelationskoefficienten dr 0,67 mellan skattesats och ytterligare bidrag/avgift for yta,
antal invénare, befolkningsforandringar och socioekonomi i staderna.
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Figur 4.2 Kostnadsutjimningsbidragens och kostnadsutjaimningsavgifternas storlek vid

en kostnadsutjamning som i stérre utstrickning tar hidnsyn till yta, antal invanare,
befolkningsférandringar och socioekonomi i storstider och storstadsnira kommuner
omriknad till skattesats som kommunen skulle behéva ta ut eller kunna sinka skatten med
vid en utvidgad kostnadsutjimning, allt annat lika.

Procentenheter
2,65
0,00

-3,80 Stockholms lin

Vistra Gétalands ldn

Skane lin

Funktionalitet fran Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kélla: Egna berikningar, se bilaga 1, kapitel 4, avsnitt 4.10.

RIKSREVISIONEN 35



DET KOMMUNALA UTJAMNINGSSYSTEMET — BEHOV AV MER UTJAMNING OCH BATTRE FORVALTNING

5 Strukturbidragets betydelse f6r
moijligheten till likvardig service

Strukturbidragen vilar pa bristfillig grund. Bidragen baseras till stor del pa
schabloniseringar och inaktuella underlag. Kretsen bidragskommuner &r
dessutom last till att omfatta ett antal kommuner som bedémdes ha behov av stéd
nir bidraget inférdes ar 2005. Strukturbidragen kompenserar framfor allt for
niringslivs- och sysselsittningsskapande atgirder och svagt befolkningsunderlag.

5.1 Regionalpolitiska inslag i kostnadsutjamningen har
forts over till strukturbidraget

Strukturbidraget inférdes 2005 for att regeringen ville mildra konsekvenserna av
att vissa delmodeller och tilligg togs bort ur kostnadsutjimningen.”> Regeringen
anség att kostnadsutjimningen inte borde innehalla regionalpolitiska inslag, utan
endast omfatta strukturella kostnadsskillnader for olika verksamheter och
kostnadsslag. I den utredning som lag till grund f6r regeringens forslag anges
som skal till att regionalpolitiska inslag inte ska inga i kostnadsutjamningen bland
annat att regionalpolitiken ir en del av tillvixtpolitiken, som ir ett statligt ansvar.”s

Regeringen bedémde iven att det inte gick att berikna storleken pi de
merkostnader som kommunerna fick till £5ljd av hog arbetsloshet eller svagt
befolkningsunderlag. Tilliggen och avdragen kommunerna fick baserades inte
pa mitbara kostnader och vilade dirmed pa andra principer 4dn 6vriga delar

av kostnadsutjamningen.

Regeringen menade samtidigt att de delmodeller som togs bort hade

en regionalpolitisk profil som det var angeliget att bibehalla, eftersom de
férhillanden som motiverat delmodellerna fanns kvar.”” Dirfor infordes
strukturbidraget. Belopp som motsvarade 2004 rs bidrag fran delmodellerna
niringslivs- och sysselsittningsskapande atgirder respektive svagt
befolkningsunderlag férdes 6ver till det nyinrittade strukturbidraget. Regeringen
menade att merkostnader kan uppkomma i kommuner med svagt
befolkningsunderlag. Det berodde pi att kommuner med ett litet regionalt
befolkningsunderlag kan tvingas ta pd sig ett storre atagande genom att
marknadsforutsittningarna ir simre for privata foretag. Aven forutsittningarna

75 Prop. 2003/04:155, s. 54-56.
76 SOU 2003:88, Gemensamt finansierad utjimning i kommunsektorn, s. 231.
77" Prop. 2003/04:155, s. 54-55.
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for samarbete och samverkan kunde paverkas negativt i omraden med mycket
begrinsat befolkningsunderlag pa en stor yta.”

Standardkostnaderna fér svagt befolkningsunderlag beriknades i 2004 ars
kostnadsutjamning med utgdngspunkt frin vissa antaganden baserat pa det
regionala respektive det lokala befolkningsunderlaget samt kommunens egen
folkmingd. Berikningen baserades inte pa underlag i form av verifierade
kostnader, utan pa uppskattade kostnader. Standardkostnaden f6r niringslivs- och
sysselsittningsskapande dtgirder baserades pa andelen i kommunens befolkning
som varit arbetslosa eller i atgirder under den senaste femarsperioden. Tilliggen
i denna delmodell skulle ticka kommunernas kostnader fér bland annat
driftbidrag till niringslivsbolag.”

Strukturbidrag inférdes dven f6r kommuner som fick minskade bidrag pa grund
av de samlade effekterna av 6vriga férindringar i kostnadsutjaimningen som
borjade gilla 2005. En forindring var att kallortstilligget togs bort. Arbetstagare
inorra Sverige fick tidigare ett l6netilligg f6r att de hade hogre utgifter till foljd
av det kallare klimatet. Kallortstilligget inférdes ursprungligen

i kostnadsutjaimningen f6r att merkostnaden som det medforde f6r kommunen
betraktades som opaverkbar eftersom tilligget fanns reglerat i det centrala
kollektivavtalet. Avtalet om kallortstilligg upphorde 1994, men kommunernas
merkostnader férsvann inte eftersom tilliggen omvandlades till normal 16n.
Regeringen var medveten om att ett slopande av kallortstilligget innebar
betydande intiktsbortfall for ett antal kommuner, men menade att det statligt
finansierade strukturbidrag som samtidigt foreslogs skulle dimpa effekterna.s

For att underlitta anpassningen till det nya utjamningssystem som bérjade gilla
1996 fanns sirskilda inforanderegler f6r aren 1996-2003. Det innebar att
effekterna av systemet skulle sld igenom successivt under en period om atta ar.
Den sammanlagda bidragsminskningen under inférandeperioden begrinsades
genom si kallade fasta inforandetilligg.® I samband med forindringarna

i systemet fran och med 2000 idndrades inforandereglerna. Det medférde att fler
kommuner och landsting kom att omfattas av dessa. Andringarna innebar ocksd
att inforandereglerna upphorde att gilla fran och med 2005 i stillet for 2003.82

En kommun med en sammantagen bidragsminskning mellan dren 2004 och
2005, exklusive inférandebidrag och den del av strukturbidragen som
kompenserar f6r bidragsminskningen, fick ritt till ett strukturbidrag som

78 Prop. 2003/04:155, s. 54-55.

79 SOU 2003:88, s. 232-233.

80 Prop. 2003/04:155, s. 52-56.

81 Prop. 1998/99:89, Férdndringar i utjdmningssystemet fér kommuner och landsting, s. 7-11.
82 Prop. 2003/04:155, s.16.
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motsvarar den bidragsminskning som 6versteg 0,56 procent av
kommunens skatteunderlag.s3

Sammantaget fick 94 kommuner del av strukturbidrag om totalt
1,5 miljarder kronor 2005. De storsta bidragen per invanare gick till ett antal
kommuner i Norrlandslinen.s

Ar 2017 fick 61 kommuner sammantaget 1,05 miljarder kronor i strukturbidrag.
Drygt hilften av kommunerna var landsbygdskommuner beligna i Norrlands
inland. Strukturbidraget finansieras via anslaget fér kommunalekonomisk
utjimning och inte genom omférdelning mellan kommunerna.ss

5.2 Strukturbidraget har ifragasatts och reducerats

I direktivet till den parlamentariska utredning som tog namnet Utjimnings-
kommittén.08 ifragasatte regeringen om ersittning f6r delmodeller som tagits
bort ska betalas ut utan tidsbegrinsning. Att det inte finns nagon tidsbegrinsning
medfor att utjimningssystemet inte far fullt genomslag. Kommittén fick i uppdrag
att utreda om det strukturbidrag som inférdes 2005 borde férindras eller
avvecklas, och att i sa fall foresld hur detta skulle hanteras. 8¢

Utjaimningskommittén.08 drog slutsatsen att stora negativa konsekvenser skulle
uppsta f6r flera kommuner, frimst i Norrlands inland, om strukturbidraget
avvecklades. Kommittén foreslog 4ndé en viss minskning av bidraget.8” Efter
beredning och vissa férindringar av kommitténs férslag togs den del av
strukturbidraget som utgjordes av 2004 ars standardkostnad f6r niringslivs- och
sysselsittningsfrimjande atgirder bort frin och med 2014. Men den totala
minskningen av strukturbidraget begrinsades till hogst 0,22 procent av det
uppriknade skatteunderlaget f6r 2014.88 Detta innebir att det i praktiken
fortfarande finns en viss kompensation till kommuner fér behov av
sysselsittningsskapande atgirder som baseras pa den relativa arbetslosheten
under den senaste femarsperiod som registrerades i kostnadsutjimningen 2004.

Forindringen 2014 innebar att antalet kommuner som fick strukturbidrag enligt
de ursprungliga reglerna minskade.

Ar 2014 sinktes dven inkomstutjimningsavgiften i inkomstutjgmningen.
I samband med detta inférdes ett nytt sirskilt bidrag inom ramen for
strukturbidraget f6r att kompensera de kommuner och landsting som fick lagre

8 Prop. 2003/04:155, bet. 2004/05:FiU7, rskr. 2004/05:13.

84 SCB, Kommunalekonomisk utjimning for kommuner. Utfall utjdmningsdret 2005, 2005, s.11.

85 Prop. 2003/04:155, s. 54-56.

86  Kommittédirektiv, Oversyn av systemet fér kommunalekonomisk utjémning, Dir. 2008:110, s.11.
87 SOU 2011:39, Likvérdiga forutsittningar - Oversyn av den kommunala utjémningen, s. 213.

8  Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 25, s. 49-51, bet. 2013/14:FiU3, rskr. 2013/14:69.
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bidrag eller fick betala hogre avgift till f6ljd av sinkningen.®? Ar 2016 dndrades
inkomstutjamningen i princip tillbaka till de regler som gillde under 2013. Da
reducerades strukturbidraget med den del som kompenserade for forindringen
i inkomstutjimningen frin 2014.%

5.3 Strukturbidraget motsvarar som mest
2,5 procentenheter av skattesatsen
For att illustrera strukturbidragens betydelse for kommunernas ekonomi har

vi beriknat hur mycket strukturbidragen motsvarar av respektive kommuns
skattesats 2017 (figur 5.1). Strukturbidragen motsvarar mellan 0,1 och

2,46 procent i skatt for de kommuner som fér strukturbidrag. Overtorned, Pajala

och Jokkmokk skulle behéva ta ut mer 4n 2 procentenheter mer i skatt om inte
strukturbidraget fanns, allt annan lika. "

Spinnvidden mellan hogst och ligst skatt skulle vara 8,60 procentenheter (Solna
har 17,12 och Pajala 25,72) utan strukturbidragen i stillet f6r 6,73 procentenheter

(Solna har 17,12 och Dorotea 23,85), allt annat lika.

8  Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 25, s. 31-33, bet. 2013/14:FiU3, rskr. 2013/14:69.
9  Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 25, s. 33—34, bet. 2015/16:FiU3, rskr. 2015/16:105.
91 Seibilaga 1, kap. 5, avsnitt 5.3 hur vi har riknat.
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Figur 5.1 Strukturbidragens storlek omriknad till skattesats. Den ytterligare skatt som
kommunerna skulle behéva ta ut om inte strukturbidragen fanns.

Procentenheter
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Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kdlla: Egna berikningar, se bilaga 1, kapitel 5, avsnitt 5.3.
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5.4 Strukturbidraget kompenserar delvis for bristerna
i kostnadsutjamningen

Var genomgang visar att strukturbidragen baseras pa simre berikningsunderlag
in vad som i allminhet giller f6r berikningar av standardkostnader inom
kostnadsutjimningen. Men vi bedémer att strukturbidragen trots detta bidrar till
storre likvirdighet inom kommunsektorn, genom att kompensera f6r ofullstindig
utjimning i kostnadsutjaimningen.

Vid inforande av strukturbidraget bestimdes att bidraget skulle betalas ut arligen
utan tidsbegransning och att ingen arlig omrikning skulle goras av de olika
delarna i bidraget. Det innebir att det inte dr mojligt for nya kommuner att
komma ifraga f6r bidraget. De férhallanden som lag till grund f6r
kostnadsutjamningen 2004 ir "frysta”, forutom den minskning av bidraget som
skedde 2014.92 De berikningar som ligger till grund f6r strukturbidraget har

i enlighet med intentionerna inte uppdaterats med nya volym- och
kostnadsuppgifter efter 2004. Berikningarna baseras dirfér pa inaktuella
uppgifter. Flera berikningar utgérs dessutom av uppskattningar utan

egentliga kostnadsunderlag.”

En del av strukturbidraget limnas till kommuner som historiskt har haft ett svagt
befolkningsunderlag. Vi visade i kapitel 4 att kommuner med svag eller negativ
befolkningsutveckling dr underkompenserade i kostnadsutjimningen.
Kommuner som far strukturbidrag sammanfaller i hég grad med kommuner
som skulle fa skade bidrag vid en utjimning som tar stérre hinsyn till yta,

antal invanare och befolkningsférindringar. Strukturbidragen for svagt
befolkningsunderlag kompenserar dirmed delvis kommuner med stora ytor, litet
antal invanare och negativ befolkningsutveckling, som ir underkompenserade

i kostnadsutjagmningen.*

92 Prop. 2003/04:155, s. 54-56.
93 Prop. 2003/04:155, s. 32-33.
94 Seibilaga 1, kapitel 5, avsnitt 5.4 hur vi har riknat.
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6 Verksamheter som inte omfattas
av kostnadsutjamning

Det finns relativt stora kostnadsskillnader i den skattefinansierade verksamhet
som inte omfattas av kostnadsutjimning, som uppstatt pa grund av
kommunernas olika strukturella férutsittningar. Dessa skillnader har viss
betydelse for kommunernas majlighet att ge kommuninvanarna likvirdig service.
Kostnadsskillnaderna finns i sivil den obligatoriska som den frivilliga
skattefinansierade verksamheten och samvarierar med kommunens yta och antal
invanare. En utokad utjimning som inkluderar de obligatoriska verksamheterna
bibliotek och komvux skulle netto innebira en kad omfsrdelning mellan
kommunerna med 712 miljoner kronor, allt annat lika. Nagra kommuner skulle,
allt annat lika, kunna sinka skatten med 0,31 procentenheter. Andra skulle behova
hoja skatten med som mest 0,15 procentenheter.

Den frivilliga skattefinansierade verksamheten har stor betydelse for
kommuninvanarna och for samhillet i stort. Kommunerna kan inte alltid avsta
fran att bedriva den frivilliga verksamheten. Dirmed har de strukturellt beroende
kostnadsskillnaderna i den frivilliga verksamheten ocksa betydelse for
kommunernas forutsittningar att ge kommuninvanarna en likvirdig service utan
storre skillnader i skattesatser. Nagra kommuner skulle, allt annat lika, kunna
sinka skatten med 0,52 procentenheter om kostnadsutjamningen inkluderade de
nimnda verksamheterna. Andra skulle behéva hoja skatten med som mest

0,78 procentenheter.

Det finns ocksa kostnadsskillnader som beror p4 kommunernas
befolkningssammansittning och geografi f6r den affirsverksamhet som bedrivs
i forvaltningsform. Affirsverksamheten finansieras frimst genom avgifter och
inte av skatt. Men 2017 var nettokostnaderna for affirsverksamheten som
kommunerna bedriver i férvaltningsform 1,7 miljarder kronor, det vill siga
avgifterna tickte inte alla kostnader f6r affirsverksamheten. Det innebir att dven
affirsverksamheten har en paverkan pd kommunalskatten. Affirsverksamheten
ingdr i dag inte i kostnadsutjaimningen.

6.1 Stora kostnadsskillnader omfattas inte
av kostnadsutjaimning

Det dr en betydande andel av kommunernas i huvudsak skattefinansierade
verksamhet som inte omfattas av kostnadsutjamningen. Ar 2017 uppgick
kostnaderna for den verksamhet som inte omfattades av kostnadsutjimningen till
drygt en fjirdedel av all den verksamhet som i huvudsak finansieras genom
skatten (egentlig verksambhet). Bruttokostnaderna f6r den egentliga verksamheten
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uppgick detta ér till knappt 675 miljarder kronor, varav 174 miljarder kronor inte
omfattades av kostnadsutjimningen.%

Nettokostnaden per invanare for den skattefinansierade verksamheten som inte
omfattas av kostnadsutjimning skiljer sig kraftigt 4t mellan kommunerna

(figur 6.1). Lekeberg, Valdemarsvik, Ydre, Solna och Bollebygd har nettokostnader
under 5 000 kronor per invinare. Samtidigt har Luled, Skellefted, Sollefte3,
Hirnosand, Asele och Alvdalen nettokostnader pa éver 11 500 kronor per
invanare. Omsatt till skatteutdebitering motsvarar dessa skillnader betydande
belopp. Ar 2017 motsvarade 1 000 kronor per invanare pd marginalen mellan

26 ore (Danderyd) och 62 &re (Arjing) i utdebiterad kommunalskatt.” Kommuner
med hoga respektive laga kostnader for skattefinansierad verksamhet som inte
omfattas av kostnadsutjimning ir relativt vil spridda éver landet.

95 | summan ingar dven kostnaden fér vigar som det utjamnas fér eftersom kostnaden fér véigar
konteras tillsammans med kostnaden fér parkering i kommunernas redovisning.
Kostnadsuppgifterna dr hamtade fran RS 2017.

9%  Framriknat som 1000 kronor dividerat med totalt inbetald kommunalskatt/kommunal skattesats
ar 2017.
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Figur 6.1 Nettokostnader 2017 f6r i huvudsak skattefinansierad verksamhet som inte ingar
i kostnadsutjamningen. kronor per invénare.

Nettokostnad
12 519

7973
3426

Stockholms lin

Vistra Gétalands lian

Skane lidn

Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kdlla: Egna berikningar utifrdn SCB, "Nettokostnad i tkr, [6pande priser efter region,
verksamhetsomrdde och ér ” , hdmtad 2019-09-19.
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6.2 De storsta kostnadsskillnaderna kan sparas till
vissa verksamheter

Kommunernas i huvudsak skattefinansierade verksamhet som inte omfattas av
utjimning kan brytas ner i totalt 28 verksamheter. Foér 9 av dessa verksamheter &r
skillnaden mellan den kommun som har de hogsta nettokostnaderna och den
kommun som har de ligsta kostnaderna mer 4n 1 400 kronor per invinare 2017.9
Fyra av dessa verksamheter ir obligatoriska for kommunerna (tabell 6.1).

Fysisk och teknisk planering, bostadsforbittring ir ett omride dir det finns stora
skillnader mellan kommunerna. Vag- och jarnvigsnit, parkering, insatser till
personer med funktionsnedsittning (dock inte enligt lagen [1993:387] om st6d och
service till vissa funktionshindrade, LSS%, eller socialférsikringsbalken, SFB) och
idrotts- och fritidsanliggningar 4r andra omraden med stora mellankommunala
kostnadsskillnader. Vissa kommuner redovisar ett positivt netto fér enskilda
verksambheter, det vill siga en minuspost i RS. Det betyder att bruttointikterna idr
storre dn bruttokostnaderna.?

Tabell 6.1 Differenser mellan kommunerna fér i huvudsak skattefinansierade verksamheter
som inte omfattas av kostnadsutjamning, verksamheter med mer &n 1 400 kronor i differens
(kronor per invanare)%, 2017

Verksamheter Max, kommunen Min, kommunen  Differens Obligatorisk
med de hogsta med de ldgsta eller frivillig
kostnaderna kostnaderna verksamhet
Fysisk och teknisk plan, 3653 -1 321 4974 | Obligatorisk
bostadsférbittring
Vidg- och jarnvigsnit, 3741 77 3818 Frivillig
parkering'0!
Insatser till personer med 2578 0 2578 | Obligatorisk

funktionsnedsittning
(ej LSS/SFB)

Idrotts- och 2209 -3 2212 Frivillig
fritidsanlaggningar

Gymnasiesirskola 1907 0 1907 | Obligatorisk

97 Egna berikningar utifrin SCB, "Nettokostnad i tkr, |[6pande priser efter region, verksamhetsomrade
och ar”, himtad 2019-09-19.

9% Det finns ett sidrskilt utjamningssystem fér kostnader enligt LSS.

99 Regeringen foreslar att komvux ska omfattas av kostnadsutjimningen (prop. 2019/20:11, s. 30-31).

100 Verksamheten Flyktingmottagande har exkluderats i tabellen beroende pa att flera kommuner
redovisar stora 6verskott. Forklaringen dr sannolikt skilda redovisningsprinciper gillande
ersittningen fran staten eller férhallanden som é&r giltiga endast enskilda ar.

101 | modellen fér bebyggelsestruktur beaktas kostnader som beror pa skilda strukturella férhallanden
for drift och underhall av gator och vigar, men inte fér jarnviagsniat och parkering.
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Verksamheter Max, kommunen Min, kommunen  Differens Obligatorisk
med de hogsta med de ligsta eller frivillig

kostnaderna kostnaderna verksamhet

Grundldggande och 1352 -143 1495 | Obligatorisk

gymnasial vuxen- och
pabyggnadsutbildning

Arbetsmarknadsatgarder 1498 18 1480 Frivillig
Uppdragsutbildning 1370 -86 1456 Frivillig
med mera.

Niringslivsframjande 1280 -121 1401 Frivillig
atgarder

Kéilla: Egna berikningar utifran SCB, "Nettokostnad i tkr, I6pande priser efter region,
verksamhetsomrdde och dar”, himtad 2019-09-19.

6.3 Det finns strukturella kostnadsskillnader som
inte omfattas

Inom det obligatoriska omradet 4r bibliotek och komvux (inklusive sfi) de
verksamheter dir kostnadsskillnaderna till storst del forklaras av skillnader mellan
kommunernas strukturella forutsittningar. Inom det frivilliga omradet finns de
storsta skillnaderna som beror pé strukturella férutsittningar inom
arbetsmarknadsatgirder, fritidsverksamhet'®2, allmiin kulturverksambhet, turism
och niringslivsfraimjande atgirder. Kostnadsskillnaderna inom dessa
verksamheter forklaras till mellan en femtedel och en tredjedel av kommunernas
strukturella férutsittningar.103

Det finns dven verksamhetsomraden dir kostnadsskillnaderna inte kan forklaras
av strukturella faktorer i nigon storre utstrickning. Det giller till exempel fysisk
och teknisk planering inklusive bostadsutveckling, konsument- och
energirddgivning, totalforsvar och samhaillsskydd samt miljs, hilsa och héllbar
utveckling. Men de flesta omraden samvarierar med nigon av de strukturella
férutsittningarna i ndgon utstrickning. Till exempel kan kostnadsskillnaderna for
firdtjanst forklaras av kommunens yta till 9 procent.

102 | fritidsverksamhet ingar allmén fritidsverksamhet, idrotts- och fritidsanldggningar
samt fritidsgardar.
103 Se hur vi har raknat och tolkat resultaten i bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.3.
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6.4 Utjamning for 6vrig obligatorisk verksamhet motsvarar
en mindre del i skatt

Det finns alltsa skilda strukturella férutsittningar i savil obligatorisk som frivillig
skattefinansierad verksamhet som inte omfattas av kostnadsutjimning. Vi har
beriknat hur stora tillkommande belopp som skulle omférdelas om
kostnadsutjamningen utvidgades till att omfatta obligatoriska verksamheter dir
det finns relativt stora strukturellt beroende kostnadsskillnader. Dessa 4r som
framgatt biblioteksverksamhet och komvux. Totalt skulle omférdelningen netto
oka med 712 miljoner kronor, allt annat lika. Omfordelningen for komvux
(inklusive sfi) skulle uppga till 785 miljoner kronor.!> Fér biblioteksverksamheten
skulle omférdelningen uppga till 284 miljoner kronor. Omfordelningen skulle
inte vara obetydlig men begrinsad jimfort med effekten av en utokad utjimning
inom de omraden som i dag omfattas av kostnadsutjimning (se avsnitt 4.10).

Vi har riknat ut vad de tillkommande bidragen och avgifterna motsvarar

i utdebitering av kommunalskatt f6r respektive kommun (figur 6.2). Nigra
kommuner skulle allt annat lika kunna sinka skatten med 0,31 procentenheter
om det utjimnades for bibliotek och komvux (inklusive sfi). Andra skulle behsva
hoja skatten med som mest 0,15 procentenheter.

104 Vi har tagit med de verksamheter dar de strukturella variablerna samvarierar med nettokostnaden
till minst en femtedel. Se hur vi har riknat i bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.4.
105 Regeringen féreslar att komvux ska omfattas av kostnadsutjamningen (prop. 2019/20:11, s. 30-31).
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Figur 6.2 Skatteférindring 2017 med utjamning fér bibliotek och komvux
(inklusive sfi), procentenheter

Procentenheter
0,15
0,00

Stockholms lin

-0,31

Vistra Gétalands lian

Skane lidn

.

Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kéilla: Egna beriikningar, se bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.4.
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6.5 De frivilliga verksamheterna har stor betydelse for
kommunernas ekonomi

Aven kommunernas frivilliga verksamhet har stor betydelse f6r kommunernas
ekonomi, for kommuninvanarna och f6r samhillet i stort. Kommunerna kan

i manga fall i praktiken inte avsta fran att bedriva den verksamhet som riknas
som frivillig.

I forarbetena till utjimningssystemet anges att det i férsta hand ir den
obligatoriska verksamheten som ska omfattas av utjimningen.'% Men viss frivillig
verksamhet ingér i kostnadsutjimningen. Utjimningskommittén.08 papekar att
vissa frivilliga verksamheter har stor betydelse bide socialt och
samhillsekonomiskt och att det maste finnas ekonomiska forutsittningar f6r
kommuner att bedriva sidana verksamheter som inte omfattas av
kostnadsutjamningen.107

Vi har beriknat att ytterligare 1,7 miljarder kronor skulle omfordelas om
kostnadsutjamningen utvidgades till att omfatta i huvudsak skattefinansierade
frivilliga verksamheter dir det finns storre kostnadsskillnader som beror pa skilda
strukturella férhillanden.' Dessa verksamheter 4r som nimnts ovan
arbetsmarknadsatgirder, fritidsverksamhet, allmin kultur, turistverksamhet och
niringslivsfrimjande atgirder. Vi har direfter riknat hur mycket de tillkommande
bidragen och avgifterna motsvarar i utdebitering av kommunalskatt for respektive
kommun (figur 6.3).19 Nagra kommuner skulle, allt annat lika, kunna sinka
skatten med 0,52 procentenheter om kostnadsutjimningen utékades till sddan
frivillig skattefinansierad verksamhet dir kostnadsskillnaderna i stor utstrickning
beror pa strukturella skillnader. Andra skulle behéva héja skatten med som mest
0,78 procentenheter.

10

&

Prop. 1994/95:150, bilaga 7, s. 39.

SOU 2011:39, s. 40.

108 Vi har definierat stérre strukturellt beroende kostnadsskillnader som kostnadsskillnader som
férklaras till minst en femtedel av strukturella faktorer. Se vidare hur vi har riknat i bilaga 1, kapitel 6,
avsnitt 6.5.

109 De framriknade nya bidragen och avgifterna har summerats per kommun och dividerats med totalt

inbetald kommunalskatt/kommunal skattesats 2017.

10

<
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Figur 6.3 Skatteférandring 2017 med utjamning som omfattar arbetsmarknadsatgérder,
fritidsverksamhet, allmén kultur, turistverksamhet och niringslivsfrimjande
atgirder (procentenheter)

Procentenheter
0,78

0,00
-0,52

Stockholms lin

Skane lidn

.

Funktionalitet frin Bing. © GeoNams Here, MSFT, Microsoft, Wikipedia
Kéilla: Egna beriikningar, se bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.5.
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6.6 Utfallet av affirsverksamheten varierar stort,
men verksamheten ska inte inga

Kommunernas affirsverksamhet bedrivs antingen inom ramen for den
kommunala forvaltningen eller i kommunala bolag. I detta avsnitt behandlas
endast den del av affirsverksamheten som bedrivs i forvaltningsform. Aven den
affirsverksamhet som bedrivs i bolagsform kan paverka de ekonomiska
forutsittningarna for den i huvudsak skattefinansierade verksamheten. En sddan
paverkan sker i si fall via kommunernas finansiella kostnader eller intikter

(se avsnitt 6.7).

Affirsverksamheten ska normalt sett inte finansieras med skattemedel. Tidigare
fanns en delmodell f6r kostnadsutjimning av affirsverksamheten vatten och
avlopp. Men den delmodellen togs bort eftersom kostnaderna kunde tickas med
anslutnings- och brukaravgifter.110 Direfter har ingen affirsverksamhet omfattats
av kostnadsutjimning. Det ir alltsd meningen att eventuella mellankommunala
skillnader i kostnader f6r affirsverksamheten ska sl igenom i form av skillnader

i avgifter for affirsverksamheten. De obligatoriska delarna av affirsverksamheten
4r avfallshantering samt vatten och avloppsverksamhet. Ovriga affirsverksamheter
hor alltsa till den frivilliga verksamheten.

Affirsverksamheten drivs ofta i enlighet med sjilvkostnadsprincipen, som
innebir att kommunerna och de kommunigda féretagen inte far ta ut hogre
avgifter for sina produkter eller tjinster 4n vad det kostar att erbjuda dem.
Sjilvkostnadsprincipen giller till exempel for vatten och avlopp respektive
avfallshantering.!1! Men det finns verksamheter som ir undantagna fran
sjalvkostnadsprincipen. Sa dr fallet f6r el-, fjarrvirme- respektive
naturgasférsorjning, dir speciallagstiftningen reglerar att verksamheten ska
bedrivas pa affirsmissiga grunder. Det innebir att priser och avgifter

sitts marknadsmissigt.!2

Det ir stora skillnader mellan kommunerna nir det giller kostnader eller intikter
fran den affirsverksamhet som bedrivs i férvaltningsform.!3 For ett antal
kommuner innebir affirsverksamheten sammantaget nettointikter, medan den
for andra kommuner innebér nettokostnader. Ar 2017 uppgick bruttokostnaderna
for den affarsverksamhet som kommunerna bedriver i férvaltningsform till
knappt 28 miljarder kronor. Nettokostnaderna var 1,7 miljarder kronor. Det
innebir att avgifterna i genomsnitt inte har tickt kostnaderna utan att delar av
affirsverksamheten behover finansieras genom skatt.

0 Prop. 2003/04:155, s. 29.

130 § lagen (2006:412) om allminna vattentjénster, 27 kap.4 § och 5 § andra stycket miljébalken.

2 7 kap. 2 § ellagen (1997:857), 38 { fjarrvirmelagen (2008:263) samt 5 kap. 2 § naturgaslagen
(2005:403).

13 Kommunerna bedriver dven i varierande utstrackning affirsverksamhet i bolagsform, men denna del

av affirsverksamheten beskrivs inte har.
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Spinnvidden i nettokostnader for affirsverksamheten mellan kommunerna ir
stor. En kommun har nettokostnader per invanare pa drygt 3 700 kronor for
affirsverksamheten. I andra inden av skalan aterfinns en kommun dir
motsvarande verksambhet i stillet ger nettointikter pa drygt 1 200 kronor per
invanare. Flertalet kommuner med de hogsta nettokostnaderna ir beligna

i Norrlands inland. Det 4r i hog grad samma kommuner som ocksa har hoga
kostnader f6r den i huvudsak skattefinansierade verksamheten.

Viéra berikningar visar att det finns stora kostnadsskillnader mellan kommunerna
i den obligatoriska affirsverksamheten, men dessa kostnadsskillnader kan inte
forklaras av strukturella forhallanden. Vara berikningar visar diremot att det finns
kostnadsskillnader som beror pa skilda strukturella férutsittningar i den frivilliga
affirsverksamheten.!* Verksamheten ir dyrare att bedriva i kommuner som har
stor yta och litet invanarantal. Detta samband ir sirskilt tydligt

i landsbygdskommuner. Skillnaden forklaras inte av att dessa kommuner har
lagre avgifter i affirsverksamheten 4n andra kommuner. Eftersom
kostnadsskillnaderna i affidrsverksamheten &r betydande kan dessa skillnader
antas bidra till variationer i skattesatser.

6.7 De finansiella intikterna och kostnaderna ir inte
strukturellt beroende

Finansiella intikter och kostnader redovisas under varsin post i kommunernas
resultatrikningar. Ar 2017 uppgick kommunernas samlade finansiella intikter till
10,7 miljarder kronor. De samlade finansiella kostnaderna uppgick samma ér till
5,2 miljarder kronor. Ar 2017 #r nettot av finansiella intikter och kostnader
positivt f6r flertalet kommuner, men det finns dven kommuner som uppvisar

ett negativt netto det aktuella dret. Spinnvidden mellan de tvd kommuner som har
de hogsta respektive ligsta nettointikterna fran de finansiella posterna (saldot
mellan intikter och kostnader) dr knappt 10 000 kronor per invinare. Det bor
noteras att enskilda kommuner ett givet ar kan ha storre kostnader eller intikter
av engangskaraktir.

Skillnaderna mellan kommunerna i finansiella intikter och finansiella kostnader
kan framst sigas ha historiska eller andra orsaker som inte direkt har med
effektiviteten i den bedrivna verksamheten att géra. Vara berikningar visar att
dessa skillnader inte 4r beroende av att kommunerna har olika strukturella
forutsittningar.1s Det finns dirfor ingen anledning att dverviga utjimning for
finansiella intikter och kostnader. Det dr dnda tydligt att skillnader i finansiella
kostnader och intikter ir betydande och att dessa skillnader dirmed kan vara

en faktor som bidrar till variationer i kommunernas skattesatser.

114 Se hur vi har raknat och tolkat resultaten i bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.6.
115 Se hur vi har raknat och tolkat resultaten i bilaga 1, kapitel 6, avsnitt 6.7.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats ir att systemet f6r kommunalekonomisk
utjimning inte ir utformat s att kommunerna kan ge kommuninvinarna

en i huvudsak likvirdig service utan storre skillnader i skattesatser.
Utgingspunkten for var bedémning ir riksdagens mil med utjaimningssystemet
som ir att ge kommunerna likvirdiga ekonomiska forutsittningar.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att utveckla den befintliga
kostnadsutjimningen si att den i storre utstrickning utjimnar for
kostnadsskillnader som uppstir pd grund av kommunens yta, antal invinare,
befolkningsférindringar samt storstidernas och de storstadsnira kommunernas
socioekonomi. I samband med att kostnadsutjamningen utvidgas kan
motsvarande delar av strukturbidraget avvecklas. Riksrevisionen rekommenderar
iven regeringen att inkludera biblioteksverksamheten i kostnadsutjimningen
samt att viga f6r- och nackdelarna med att inkludera fler av de frivilliga
skattefinansierade verksamheterna i kostnadsutjiamningen. Om det direfter anses
lampligt att dterigen inféra utjimning fér arbetsmarknadsatgirder och
niringslivsfrimjande atgirder, sa skulle ytterligare delar av strukturbidraget
kunna avvecklas. Riksrevisionen rekommenderar slutligen regeringen att utse
Tillvixtverket till forvaltningsmyndighet med uppgift att utveckla och varda
utjimningssystemet med utgdngspunkt frin en f6rvaltningsplan.

Riksrevisionen anser att det finns en outnyttjad potential i utjimningssystemet.
En utokad kostnadsutjimning, som gors i enlighet med systemets intentioner,
skulle forbattra férutsittningarna for att kommunerna ska kunna ge en likvirdig
service. Den kan &dven bidra till att minska spinnvidden i skattesatser mellan
kommunerna. En utékad kostnadsutjamning innebir ocksa att vissa riktade
bidrag, eller andra typer av sirlosningar, som finns for att stotta kommuner som
har sirskilda utmaningar kan avvecklas.

7.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens slutsats ir att inkomstutjimningen, kostnadsutjimningen och
strukturbidraget var for sig har stor betydelse for kommunernas moijligheter att
erbjuda en likvirdig service utan storre skillnader i skattesatser. Men

i kostnadsutjamningen och strukturbidraget finns brister som innebir att
utjimningen blir otillricklig i férhallande till systemets intentioner. Syftet med
systemet dr att skapa likvirdiga ekonomiska forutsittningar for alla kommuner
och landsting i landet att kunna tillhandahalla sina invanare likvirdig service,
oberoende av invdnarnas inkomster och andra strukturella férhallanden.
Riksrevisionens slutsats ir att utjimningssystemet inte ir utformat s att
kommunerna kan ge kommuninvinarna en i huvudsak likvirdig service utan
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storre skillnader i skattesatser. En orsak till bristerna 4r sannolikt att férvaltningen
av utjimningssystemet ir eftersatt.

7.1.1 Utjamningssystemet har stor betydelse, men utjamnar
otillrackligt i relation till systemets intentioner

Riksrevisionen konstaterar att kommunerna har betydande kostnadsskillnader
som beror pé att kommunerna har olika befolkningssammansittning och
geografiska forutsittningar, men som det inda inte utjimnas f6r inom
kostnadsutjamningen. Dessutom vilar strukturbidraget pa bristfilligt underlag.
Det ir meningen att skillnader i kommunalskatt frimst ska vara ett uttryck for
skilda ambitioner i verksamheten, effektivitet eller prioriteringar i 6vrigt. Det dr
diremot inte meningen att skillnader i skattesats ska bero pa skillnader

i kommunernas strukturella férutsitiningar. Med anledning av granskningens
resultat drar vi den 6vergripande slutsatsen att utjamningssystemet inte ir
utformat sa att kommunerna kan ge kommuninvinarna en i huvudsak likvirdig
service utan storre skillnader i skattesatser. Kommunerna har alltsi inte
sinsemellan likvirdiga ekonomiska férutsittningar efter utjimning. Detta riskerar
isin tur att leda fram till bristande likvirdighet i olika kommunala verksamheter.
En annan risk som féljer av ojimlika ekonomiska f6érutsittningar ir att gapet
mellan kommunerna i skattesatser blir stérre in vad som motiveras av skilda
politiska prioriteringar eller verksamhetens effektivitet.

Inkomstutjiémningen fungerar som avsetts

Inkomstutjimningen ir den del av utjimningssystemet som utjimnar mest
mellan kommunerna, frimst beroende pa det statliga anslaget.
Inkomstutjimningen har dirmed stor betydelse f6r kommunernas méjlighet
att ge en likvirdig service. Utjimningen i detta system ir lingtgidende men
inte fullstindig. Detta 4r helt i enlighet med inkomstutjamningens intentioner.

Kostnadsutjamningen utjigimnar inte fullt ut inom de omrdden som ingdr

Kostnadsutjimningen har stor betydelse for kommunernas moijlighet att
ge likvirdig service. Men kostnadsutjimningen fangar inte fullt ut alla
kostnadsskillnader som beror pa skillnader i kommunernas
befolkningssammansittning och geografi inom de omraden som omfattas
av kostnadsutjimning, trots att det ir meningen att sa ska ske.

Granskningen visar att kostnadsutjamningen missgynnar sirskilt kommuner
med gles bebyggelse. I den befintliga kostnadsutjimningen tas det redan hinsyn
till kostnadsskillnader mellan kommunerna som foljer av yta, antal invanare,
befolkningsférindringar och storstidernas och storstadsnira kommuners
socioekonomi, men enligt vara berikningar dr utjimningen inte tillricklig.
Kommuner med stor yta, litet invinarantal och en relativt liten andel som bor
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i titort underkompenseras inom samtliga verksamhetsomraden som ingar
1 utjgmningen.

Kommunernas kostnader paverkas av yta, antal invdnare och
befolkningsférindringar i alla delar av landet och oavsett vilken politisk majoritet
som styr. Aven en mindre skillnad mellan kommunerna i yta, invdnarantal eller
befolkningsférindring har en paverkan pé kostnaderna. Mekanismerna som
ligger bakom merkostnaderna i sma kommuner med gles bebyggelse och stora
ytor har lagts fast i tidigare utredningar om kostnadsutjimningen.!6 Vi kan inte se
att det skulle finnas nigon annan faktor som forklarar de uppmitta
kostnadsskillnaderna 4n de nimnda faktorerna. Vira resultat visar ocksa

ett positivt samband mellan kostnader och storstidernas samt de storstadsnira
kommunernas socioekonomi.

Ar 2017 utjimnades kostnadsskillnader till ett nettobelopp pa

7,2 miljarder kronor. En mera rittvisande utjimning som i storre utstrickning
tagit hinsyn till ovan nimnda kostnadsskillnader skulle i stillet, enligt vara
berikningar, ha omsatt 10,9 miljarder kronor. Kommuner med stor yta, fa
invanare och storre befolkningsminskningar, ofta landsbygdskommuner, hade
fatt betydande tillskott frdn kostnadsutjimningen jaimfort med dagens utfall.
Storstider och storstadsnira kommuner skulle fi vissa tillskott for att ticka
merkostnader for den socioekonomiska sammansittningen, men skulle
sammantaget fa betala hogre avgifter eller fa ligre bidrag.

Vira resultat visar att 241 av 290 kommuner ir underkompenserade 2017

i forhallande till syftet med kostnadsutjgmningen. Underkompensationen giller
alltsa inte endast ett fatal kommuner med stor yta, utan en majoritet av landets
kommuner. Flertalet av de 49 kommuner som ir 6verkompenserade ir beligna

i Stockholms lin och Skane lin (utfallet per kommun av vara berikningar av 6ver-
och underkompensation framgar av ett digitalt underlag som finns att ladda ner
pa Riksrevisionens webbplats).

Landsbygdskommuner eller andra kommuner med stora avstind, liten befolkning
och fi som bor i titort har i manga fall en hog skattesats. En utskad
kostnadsutjamning till f6rmén for denna typ av kommuner skulle ge dem
férutsittningar att sinka skattesatsen, givet att de behaller samma serviceniva.

Andra kommuner skulle i gengild fa betala en hogre avgift

i kostnadsutjimningen. Dessa kommuner, som oftare har en relativt lag
skattesats, skulle eventuellt behova hoja skattesatsen, for att behdlla samma
servicenivi. En utokad utjimning enligt ovan kan minska spinnvidden

i skattesatser 2017 fran 6,73 procent till 4,79 procent, om kommunerna behaller
dagens serviceniva.

116 Se till exempel SOU 1993:53.
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Strukturbidraget vilar pa daligt underlag, men fyller dnda en viktig funktion

Strukturbidraget har stor betydelse f6r de berérda kommunernas ekonomi.
Strukturbidraget bidrar till storre ekonomisk likvirdighet mellan kommunerna,
trots brister i berikningsunderlagen. Strukturbidraget limnas framf6r allt till
kommuner som har haft historiskt hég arbetsléshet och svagt
befolkningsunderlag. Utan strukturbidraget skulle manga kommuner med

gles bebyggelse behova hoja skatten betydligt.

Det finns obligatoriska verksamheter med stora variationer i kostnader
mellan kommunerna som inte ingdr i kostnadsutjimningen

Det finns kostnadsskillnader mellan kommuner for obligatoriska verksambheter,
som foljer av skillnader i befolkningssammansittning och geografiska
forutsittningar, men som inda inte ingdr i utjimningen. Det finns alltsd
kostnader som beror pa skilda strukturella forutsitiningar som det inte utjimnas
for. Detta innebir att skillnaderna i skattesatser mellan kommunerna delvis beror
pa andra faktorer 4n serviceniv, effektivitet och avgiftspolitik. De berorda
verksamheterna &r bibliotek och komvux (inklusive sfi). Den sistnimnda
verksamheten kommer att ingd i kostnadsutjimningen fran 2020 om
riksdagsbehandlingen leder fram till beslut som innebir att regeringens aktuella
forslag genomfors.1t7

Det finns frivilliga verksamheter utanfor utjgmningssystemet med stora
variationer i kostnader mellan kommunerna

Merparten av den frivilliga verksamheten dr undantagen fran utjamningen. Men
delar av kostnadsskillnaderna i den frivilliga verksamheten beror, enligt vira
analyser, pd kommunernas olika befolkningssammansittning och geografiska
férutsittningar. Det betyder att dven den frivilliga verksamheten bidrar till
skillnader i skattesatser mellan kommunerna, utan att kommunerna har olika
servicenivd, effektivitet eller avgiftspolitik. Det innebir att malet om att
kommunerna ska ha likvirdiga ekonomiska forutsittningar i praktiken inte kan
uppnis med hjilp av utjimningssystemet, eftersom detta system i huvudsak inte
omfattar den frivilliga verksamheten.

Det kan tyckas naturligt att den frivilliga verksamheten inte ingéar

i kostnadsutjagmningen. Men det ir viktigt att notera att det finns vissa frivilliga
kommunala verksamheter som i praktiken dr nodvindiga att bedriva trots att

de inte vilar pa speciallagstiftning och dirmed riknas som frivilliga. For 6vrigt
omfattas redan i dag delar av den frivilliga verksamheten av kostnadsutjimningen.
Dit hor bland annat underhall av kommunala gator och vigar. Aven
strukturbidragen kan sigas utjamna for frivilliga verksamheter, bland annat for
tidigare kostnader for niringslivsfrimjande atgirder och arbetsmarknadsatgirder.

17 Prop. 2019/20:11, s. 13-14.
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Aven i affirsverksamheten finns kostnadsskillnader

Det finns dven stora kostnadsskillnader mellan kommunerna i den
affirsverksamhet som bedrivs i forvaltningsform, som kan bidra till skillnader

i kommunernas skattesatser. Men vi finner inga kostnader i den obligatoriska
affirsverksamheten som beror pa skilda strukturella foérhallanden. Diremot finns
sddana kostnadsskillnader i den frivilliga affirsverksamheten. Affirsverksamheten
ska normalt sett inte finansieras med skattemedel utan med avgifter. Det 4r dirfor
inte aktuellt att 14ta affirsverksamheten omfattas av kostnadsutjimning.
Sammantaget for hela kommunsektorn gir den affirsverksamhet som bedrivs av
kommunala férvaltningar med underskott. Kommunerna fakturerar alltsd inte
alla kostnader for affirsverksamheten, utan delar av kostnaderna finansieras

med skattemedel.

7.1.2 Férvaltningen av utjamningssystemet &r eftersatt

Riksrevisionen bedomer att forvaltningen av utjimningssystemet ir eftersatt. Det
ar troligt att svagheter i systemets férvaltning har bidragit att utjimningsystemet
inte helt uppnar systemets intentioner. Det férekommer att ett behov av nya
delmodeller aktualiseras utan att verksamheten i sig har forindrats. Denna typ av
férandringar borde ha varit avklarade vid det hir laget eftersom nuvarande system
har funnits i drygt 20 r. Dessutom sker uppdateringar av kostnads- och
volymuppgifter samt av regressionsmodellerna i manga fall alltfor sillan for att
sikerstilla att kostnadsutjamningen baseras pa aktuella férhallanden.

Det saknas delmodeller for utjimning av vissa verksamhetsomrdden

En indikation p3 att forvaltningen av utjimningssystemet ir eftersatt ir att det
fortfarande aktualiseras behov av nya delmodeller eller komponenter, utan att
verksamheten i sig har forandrats. Ett aktuellt exempel 4r utjimning for
merkostnader inom férskolan i glesbygd som regeringen vill inféra. Denna typ
av forandringar borde ha varit avklarade vid det hir laget eftersom antalet
kommunala verksambheter ir begrinsat. Flera férindringar av
kostnadsutjimningen dren efter infoérandet 1996 har varit utvecklingsinriktade,
utan att de direkt f6ljt av férandringar i kommunernas verksamhet

och kostnadsbild.

Behovet av att ha ett sirskilt strukturbidrag kan ocksa ses som en indikation pa
att kostnadsutjamningen fortfarande inte ticker samtliga strukturellt uppkomna
merkostnader for alla typer av kommuner.

De befintliga delmodellerna behéver uppdateras oftare

Det ir ett generellt problem att flera kostnads- eller volymuppgifter

i kostnadsutjamningen uppdaterats alltfér sillan och dven att de
regressionsbaserade modellerna inte alltid uppdateras tillrickligt ofta.
Linga intervall mellan uppdateringar medfor simre triffsikerhet
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i kostnadsutjamningen. Vi konstaterar att manga berikningar som tillimpas i dag
baseras pa kostnads- och volymuppgifter fran 2009, vilka utférdes av den
foregiende utredningen som limnade sitt betinkande 2011.118

Den senaste utredningen om kostnadsutjimningen gjorde flera uppdateringar
men bedémde att grundliga utredningar av merkostnader f6r verksamhet

i glesbygd av det slag som gjorts for 15-20 ar sen var alltfér omfattande for att
kunna slutféras inom utredningstiden.!'® Det kan sirskilt noteras att just
uppdateringar avseende tilligg for gles bebyggelsestruktur kriver omfattande
berikningar, och att dessa av den anledningen inte gors arligen.!20

I propositionen féreslar regeringen, med Kostnadsutjimningsutredningens
forslag som underlag, att de uppgifter som ligger till grund f6r utjimningen

i hogre grad uppdateras arligen och en hogre grad av indexering i systemet for att
undvika att bidragen urholkas 6ver tid.!?! T4tare uppdateringar och indexeringar
mildrar en del av systemets problem med bristande aktualitet, men vi anser att det
inte l6ser hela problemet, da delar av forslaget baseras pa kostnadsuppgifter som
togs fram under 1990-talet.

En annan konsekvens av att det tillats g& lang tid mellan uppdateringarna ir att
det ofta blir stora foriandringar i bidrag eller avdrag fér manga enskilda kommuner
den dag da f6rindringana slar igenom. For att mildra dessa har det ofta skapats
inférandebidrag. Kostnadsutjimningsutredningen framhaller att deras férslag pa
uppdateringar ir en av de viktigaste forklaringarna till de sammanlagda effekterna
av utredningens f6rslag.2 Vi anser att uppdateringar av kostnads- och
volymuppgifter behover géras oftare i vissa delmodeller. Det betyder inte att stérre
forindringar av hela delmodeller behéver géras kontinuerligt och [6pande.'23

7.2 Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o utveckla den befintliga kostnadsutjamningen sa att den i stérre utstrickning
utjamnar for kostnadsskillnader som uppstir pad grund av att kommunerna
har olika yta, antal invédnare och befolkningsférindringar samt for
storstidernas och de storstadsnira kommunernas socioekonomi

118 SOU 2011:39.

119 SOU 2018:74, s. 151-152.

120 SOU 2018:74, s. 318.

121 Prop. 2019/20:11, s. 13, s. 48.

122 SOU 2018:74, s.13.

123 Regeringen menar att |6pande féridndringar i enstaka delmodeller, sésom dndrade variabler, kan ge
férhallandevis stora intaktsférandringar fér kommunerna, vilket medfor krav pa infésrandebidrag.
Nir férandringar gérs samtidigt i samtliga delmodeller visar berikningar fran tidigare utredningar
att forandringar i utfallet i olika delmodeller fér enskilda kommuner och landsting till stor del tar ut
varandra, menar regeringen (prop. 2019/20:11, s. 48).
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e utvidga kostnadsutjimningen till att iven avse biblioteksverksamheten

o viga for- och nackdelar med att utvidga kostnadsutjimningen till att omfatta
fler av de frivilliga verksamheter som i huvudsak ir skattefinansierade

e overviga om delar av strukturbidraget kan avvecklas

o ge Tillvixtverket i uppdrag att forvalta utjimningssystemet, med
utgangspunkt fran en férvaltningsplan.

7.2.1 Kostnadsutjamningen bor utvecklas

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utéka utjimningen si att den si
langt som mojligt kompenserar for kostnadsskillnader mellan kommunerna som
foljer av yta, antal invanare, befolkningsférindringar och storstidernas
socioekonomi. I samband med detta bér forutsittningarna for att avveckla delar av
strukturbidraget analyseras. De berikningar som vi presenterar i denna rapport
visar att utjimningen skulle behtva cka med betydande belopp for att uppna
intentionerna med systemet.

Regeringens aktuella férslag ndr inte hela vigen fram

Vara berikningar visar att utjamningen bér 6ka visentligt i fsrhéllande till
regeringens aktuella forslag, till fsrman f6r kommuner med gles bebyggelse. 124

Regeringen foreslar i den aktuella propositionen i enlighet med
Kostnadsutjimningsutredningens férslag att kompensation for glesbygd dven
ska inforas i de delmodeller som i dag saknar detta och att de befintliga
glesbygdskomponenterna ska uppdateras. Direfter kan modellen for
bebyggelsestruktur tas bort.!2 Detta dkar utjaimningen till {6rman f6r kommuner
med gles bebyggelse, men enligt vira berikningar behéver kompensationen 6ka
ytterligare. De kostnader som kommunerna borde ha vid genomsnittlig service
och effektivitet underskattas systematiskt i regeringens férslag for kommuner
med stor yta, fi invdnare och liten andel som bor i titort.

Regeringens forslag innebir att omférdelningen f6r kommunerna netto dkar fran
8,1 miljarder 2019 till 9,3 miljarder kronor 2020. Enligt vira berikningar hade
omfordelningen baserat pa 2017 behovt 6ka fran 7,2 till 10,7 miljarder!?¢ kronor
for att kompensera f6r strukturella kostnadsskillnader mellan kommunerna som
hinger samman med yta, antal invanare, befolkningsforindringar och
storstidernas samt de storstadsnira kommunernas socioekonomi.

I strukturbidraget finns ett delbelopp om 520 miljoner kronor som ersitter
kommuner med svagt befolkningsunderlag. Fér att undvika éverkompensation for
kommuner med svagt befolkningsunderlag bér det 6vervigas om strukturbidraget

124 Se bilaga 1, kap. 7, avsnitt 7.2.7 fér vér analys av regeringens foérslag.

125 Prop. 2019/20:11, 5.15-17, SOU 2018:74, s. 169, 186, 196, 213 och 224.

126 | detta belopp ingér fér jamférelsens skull dven utjgmning fér komvux som regeringen har férslagit
ska ingd i kostnadsutjamningen. Utan utjamning fér komvux dr nettoutjaimningen
10,9 miljarder kronor.
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kan reduceras for berérda kommuner. Aven om vart resultat inte ir helt
jamforbart med regeringens aktuella f6rslag, s siger jimforelsen nagot om
storleksordningen pa den underkompensation som sirskilt finns f6r kommuner
med stora ytor, fa invanare och gles befolkning, 4ven om regeringens aktuella
forslag genomfors.

De merkostnader som finns for att bedriva kommunal verksamhet i glesbygd
behover analyseras vidare. Applikationen Struktur ir uttryck for en ambitis
ansats nir det giller att utjimna for merkostnader till f6ljd av gles bebyggelse.
Paradoxalt nog har effekten blivit den motsatta i och med att de kostnadsdata som
anvinds

i applikationen ir inaktuella. Kostnadsfunktionen i applikationen Struktur bor
uppdateras infér nya berikningar av merkostnaden for verksambhet i glesbygd.
Applikationen Struktur ir dven forhallandevis kinslig for sma férindringar

i befolkningsunderlaget. Dirfor behover trogheter byggas in i modellen s att
kostnader som beror pa befolkningsférindringar successivt paverkar utfallet och
inte far full genomslagskraft fran ett ar till ett annat.

En utveckling och tillimpning av Struktur skulle tillsammans med aktuella data
sannolikt ge ett resultat som nagot avviker frin de resultat som vi presenterar

i denna rapport, sirskilt f6r enskilda kommuner. Det beror pi att vara
berikningar bygger pa nettokostnader som kommunens yta, antal invadnare och
befolkningsfériandringar for med sig om verksamheten bedrivs till genomsnittlig
effektivitet, service- och avgiftsnivd. Nir man anvinder Struktur tar man i stillet
hinsyn till var personer faktiskt bor samt hur vignitet ser ut. Man gor
antaganden om hur sma enheter som ir rimligt att bedriva verksambhet vid och
hur langt avstind som invdnare hogst ska ha till enheten. Ett exempel ar skolan,
dir man

i modellen forst bestimmer hur sma skolor det ska finnas och hur langt det ir
rimligt att barn &ker till skolan. Beroende pa var befolkningen bor i kommunen
riknas det sedan fram hur minga enheter det behovs i kommunen for att uppfylla
kraven pi minsta enhet och avstind. Med hjilp av en kostnadsfunktion beriknas
sedan merkostnaden som gles bebyggelsestruktur f6r med sig.

Det finns for- och nackdelar med att anvinda Struktur jamf6rt med ett
regressionsbaserat forhillningsitt, som anvinds i delar av kostnadsutjimningen i
ovrigt. Var bedomning ar att fordelarna 6verviger, men att anvindningen av
applikationen Struktur kriver utveckling och en aktiv forvaltning av
applikationen. En férdel med att anvinda Struktur &r att ersittningen baseras pa
faktiska geografiska avstind och vignitet mellan invanarna i en kommun.
Berikningen har alltsa forutsittningar att bli mycket exakt. Som jaimférelse kan
namnas att

en regressionsbaserad analys, givet valda faktorer, kan ge samma utfall f6r

tvd kommuner som har olika bosittningsmonster.

Glesbygdsersittningen baseras inte pi de smi enheter en kommun faktiskt har
utan pd en bedomning om vilken servicenivd som det dr rimligt att kommunen

g%)judgkpgﬂﬂgmda kan iven uppfattas som en nackdel, eftersom grianserna
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for hur sma enheter och hur lang resvig som ska tillitas baseras pa en virdering.
Aven hur merkostnadsfunktionen som anvinds i Struktur specificeras paverkar
utfallet. Det dr dirfor viktigt att denna ir vilmotiverad och att berikningen

ir genomtringlig.

Det regressionsbaserade forhallningssitt som har anvints i var granskning
baserar i stillet utjgmningen pa de genomsnittliga nettokostnader som
kommuner i olika storlekar, med olika antal invanare och befolkningsférindringar
har om de erbjuder service till en genomsnittlig effektivitet, service och
avgiftsniva. Det 4r en f6rdel att utjimningen inte baseras pa schablonbelopp.
Berikningen av bidragen och avgifterna blir dven transparent eftersom officiell
statistik ligger till grund. En nackdel ir att yta, antal invdnare och andel i titort 4r
grovhuggna matt och inte siger nigot om hur invinarna faktiskt fordelar sig

over ytan.

Vi rekommenderar regeringen att utveckla den befintliga kostnadsutjimningen
med fokus pa de merkostnader som uppstar pa grund av att kommunerna har
olika yta, antal invanare och befolkningsférindringar samt pa grund av
storstidernas och de storstadsnira kommunernas socioekonomi. Vi
rekommenderar att applikationen Struktur utvecklas, si att den innehaller aktuella
kostnadsuppgifter fér merkostnader i omraden med gles bebyggelse och fa
invanare (barn, elever, ildre etcetera) och att den tillimpas pa alla omraden. Aven
de mekanismer som ligger till grund f6r de kostnadsskillnader som foljer av skilda
strukturella férutsittningar behover belysas.

7.2.2 Utveckla kostnadsutjamningen till att omfatta komvux
och biblioteksverksamheten

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att kostnadsutjagmningen utvecklas till
att omfatta biblioteksverksamheten, som ir en obligatorisk verksamhet. Denna
verksamhet inrymmer relativt stora kostnadsskillnader mellan kommunerna som
beror pa skilda strukturella forutsittningar. Vi har dven identifierat att det finns
ett behov av kostnadsutjimning for komvux, vilket ocksa regeringen foreslar i den
aktuella propositionen.

7.2.3 Vig for- och nackdelar med att utvidga utjamningen till att
omfatta fler frivilliga verksamheter

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att dven viga for- och nackdelar med
att utvidga utjaimningen till att omfatta fler av de frivilliga verksamheter som

i huvudsak ir skattefinansierade. Om regeringen anser att kostnadsutjimningen
bor utvecklas till att ticka fler frivilliga omraden och dessa tangerar omraden som
ticks av strukturbidragen, si kan berérda delar av strukturbidraget avvecklas.
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Den frivilliga verksamheten har stor betydelse f6r kommuninvanarna och f6r
samhillet i stort. Det finns kostnadsskillnader mellan kommunerna i delar av den
frivilliga verksamheten, som beror pa skillnader i befolkningssammansittning
eller geografiska forutsittningar. Kommunerna kan inte alltid avsta fran att
bedriva den frivilliga verksamheten. Dirmed har de strukturellt beroende
kostnadsskillnaderna i den frivilliga verksamheten ocksa betydelse for
kommunernas forutsittningar att ge kommuninvanarna en likvirdig service utan
storre skillnader i skattesatser. Det betyder att malet om att kommunerna ska ha
likvirdiga ekonomiska forutsittningar i praktiken inte kan uppnis med hjilp av
utjaimningssystemet, eftersom detta system i huvudsak inte omfattar den frivilliga
verksamheten.

Strukturbidraget har sin grund i bland annat merkostnader for
landsbygdskommuner eller andra kommuner med gles bebyggelse for de frivilliga
verksamheterna niringslivsfrimjande atgirder respektive
arbetsmarknadsatgirder. Vara berikningar visar att det i bdda dessa verksamheter
finns kostnadsskillnader mellan kommunerna som f6ljer av skilda strukturella
forutsittningar. Bada verksamheterna omfattades av kostnadsutjaimningen fram
till 2004. Om regeringen skulle finna att dessa verksamheter bér inkluderas

i kostnadsutjamningen, si kan berérda delar av strukturbidraget avvecklas.
Givetvis finns det en moijlighet att ge de medel som frigors, 140 miljoner kronor
2017, till kommunsektorn pa annat sitt.

7.2.4 Utse en forvaltningsmyndighet och en férvaltningsplan
for utjamningssystemet

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utse en férvaltningsmyndighet som
har ett sirskilt ansvar for forvaltningen av utjgmningssystemet. Tillvixtverket vore
enligt vir bedémning en limplig myndighet for att forvalta utjimningssystemet.
Det behovs ocksa en sirskild forvaltningsplan f6r utjgmningssystemet.

I forvaltningsplanen behéver det klargoras vilka uppgifter som ska utforas

i forvaltningen samt hur férvaltningen ska bemannas och styras. De brister

i kostnadsutjagmningen och strukturbidraget som vi visar i denna rapport kan
enligt vir beddmning delvis forklaras av svagheter i forvaltningen av systemet.

Tillvixtverket bor fd i uppdrag att férvalta utjimningssystemet

Vi bedomer att en aktiv och kontinuerlig férvaltning av utjimningssystemet ir
en forutsittning for att systemet ska kunna lyftas till en nivi dir det upplevs vara
fardigutvecklat och ha hog legitimitet. De forindringar som gors direfter bor
framst vara kontinuerliga uppdateringar eller forindringar som f6ljer av dandrade
ansvarsforhallanden f6r kommuner och landsting.

Vi bedomer att Tillvixtverket vore en limplig myndighet for att forvalta
utjaimningssystemet. Uppgiften att forvalta utjimningssystemet ligger nira och
naturligt f6r Tillvixtverket, som i sin instruktion har ett uppdrag att verka for att
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den utvecklingskraft och tillvixtpotential som finns i gles-och landsbygder, sma
och medelstora stider samt storstadsomraden nyttjas och vidareutvecklas.!?’

Tillvixtverket, eller myndighetens foéregingare, har med nagra ars mellanrum allt
sedan boérjan av 1990-talet gjort tillgianglighetsberikningar inom ramen for
kostnadsutjamningen med stéd av applikationen Struktur.1?8 Vi anser att detta
arbete bor fortsitta inom ramen for ett fast uppdrag. Tillvixtverket bor fa

i uppdrag att utveckla och f6rvalta applikationen Struktur, som anvinds for att ta
fram merkostnader f6r verksamhet i kommuner med gles bebyggelse.

SCB avsitter 1,5 arsarbetskrafter for arbetet med utjaimningen, inklusive arbetet
med LSS-utjgmningen. Vi bedomer att en nagot storre resursinsats ir befogad
med tanke pa det foreslagna forvaltningsuppdragets karaktir. De medel som
Statskontoret avsatte arligen mellan 2009 och 2017 f6r uppfoljningen av systemet
kan ge vigledning nir kostnaderna f6r forvaltningsuppdraget ska bestimmas.

Franvaron av en ansvarig myndighet medfor att det "institutionella minnet” dr
svagt gillande utjgmningssystemet. Det finns en uppenbar risk for att
utredningarna utf6r utredningsarbete eller ligger férslag som bortser fran viktig
kunskap som férmedlats i féregdende utredningar.

Det uppdrag gillande utjimningssystemet som vi foreslar ir bredare 4n
det uppdrag som Statskontoret hade fram till 2018. Statskontoret hade
inget forvaltningsuppdrag.

En strukturerad f6rvaltningsplan behévs for utjdmningssystemet

En strukturerad férvaltningsplan skulle skapa en mer systemmassig férvaltning
av utjgmningsystemets olika delar.

Syftet med en forvaltningsplan ir att klargéra vilka uppgifter som ska utféras

i forvaltningen samt hur forvaltningen ska bemannas och styras.
Forvaltningsplanen ska vara ett operativt styrdokument och beskriver
torvaltningsobjektets (utjamningssystemets) innehall, avgrinsningar,
huvudaktiviteter, roller och ansvarsférdelning. Forvaltningsplanen bér omsittas
i en aktivitetslista som specificerar vilka aktiviteter som ska utféras under
verksamhetsaret for att nd de mal som sitts i forvaltningsplanen.

I forvaltningsplanen ir det limpligt att dven inkludera visst utvecklingsarbete
relaterat till utjimningssystemet.

En forvaltningsplan kan 4dven forvintas leda till bittre overblick 6ver
kostnadsutjamningens delmodeller inklusive underhallsbehov och behov av
forindringar. Med en f6rvaltningsplan kan uppdateringar av dataunderlag goras

127 Fsrordning (2009:145) med instruktion fér Tillvixtverket, § 2.

128 Tillvaxtverkets arbete bedrivs med stdd av GIS-plattformen Pin Point Sweden (PiPOS). GIS star
fér geografiska informationssystem, som ar ett 4r ett datorbaserat system fér att samla in, lagra,
analysera och presentera geografiska data.
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kontinuerligt. En forvaltningsplan kan ocksi underlitta en samlad riskbedémning
och riskhantering.

For att utveckla och tillimpa en férvaltningsplan for utjimningssystemet krivs
verksamhetskompetens. Dessutom krivs teknisk och matematisk kompetens av
olika slag. I praktiken krivs ofta en dialog mellan foretridare for
verksamhetskompetens och foretridare for teknisk/matematisk kompetens.

Forvaltningsplanen kan utgéra underlag f6r regeringens direktiv till utredningar
som ska gora 6versyner av utjimningssystemet. Planen kan ocksa ligga till grund
for regeringsuppdrag gillande utjagmningssystemet till den myndighet som tar
fram f6rvaltningsplanen.

7.2.5 Rekommendationerna innebdr att en outnyttjad potential
i utjgmningssystemet tas tillvara

Vara rekommendationer innebir att en outnyttjad potential i utjamningssystemet
tas tillvara. Rekommendationerna vilar pa de principer som ska vara vigledande
for kostnadsutjamningen och berikningar baserade pa den si kallade
standardkostnadsmetoden.’?® Med hjilp av regressionsanalys har vi beriknat de
ytterligare kostnader som forknippas med kommunens yta, antal invanare,
befolkningsférindringar och storstidernas samt de storstadsnira kommunernas
socioekonomi om kommunerna bedriver sin verksamhet med genomsnittlig
effektivitet, service- och avgiftsniva. Vi visar att det finns ett behov av utvidgad
utjamning f6r dessa strukturella faktorer, och vi kvantifierar det i kronor och

i motsvarande procentuella forandringar i skattesatser. Rekommendationerna
syftar till att dstadkomma en stérre ekonomisk likvirdighet mellan landets
kommuner. Manga landsbygdskommuner och andra kommuner som har
omraden med glesare bebyggelse skulle i 6kade resurser till fljd av vara
rekommendationer. En stérre ekonomisk likvirdighet mellan kommunerna kan
antas leda till en mera likvirdig samhillsservice men ocksa till ett mindre gap
mellan kommunernas skattesatser.

Om nya berikningar gors med hjilp av en uppdaterad och utvecklad version av
applikationen Struktur, i enlighet med vara rekommendationer, sd kommer dessa
att ge ett mera precist resultat 4n vara regressionsbaserade berikningar. Resultatet
kommer sannolikt att avvika nagot fran vart resultat, sirskilt for

enskilda kommuner.

I forarbetena till beslutet att infora systemet f6r kommunalekonomisk utjimning
konstaterade regeringen att kommuner med en lig egen skattekraft ofta hade
hogre skattesats dn kommuner med en hog egen skattekraft. I propositionen
framholls att inget talade for att kommuner med hogre skattesats ocksa skulle ha

129 Prop. 1995/96:64, Ett nytt utjimningssystem fér kommuner och landsting, med mera s. 101.
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en hogre serviceniva, och att det var 6nskvirt att skillnaderna i skattesatser
minskar. Det nya statsbidragssystemet antogs leda till en sidan utveckling.130
Systemet har utvecklats och forindrats flera ginger efter att det infordes. Men
som framgatt ir spridningen fortfarande stor mellan de kommuner som har de
hogsta respektive ligsta skattesatserna. Vira berikningar visar dessutom att det
iven i dag finns ett samband mellan skattekraft och skattesats. Skattekraften
torklarar 30 procent av variationen i skattesatser.13! Kommuner med hog
skattekraft har i genomsnitt ligre skattesats dn andra kommuner

trots kostnadsutjaimning.

En moijlig effekt av férslagen ir att kostnaderna stiger for kommunsektorn som
helhet. Denna effekt uppstir om de kommuner som tillférs resurser till f6ljd av
en reviderad och utokad utjaimning férbrukar dessa i den kommunala
verksamheten, samtidigt som de kommuner som frantas resurser i motsvarande
grad tillfér nya egna resurser, till exempel genom skatte- eller avgiftshéjningar, f6r
att ticka upp for de medel som avstas till f6rman for andra kommuner. Till saken
hor att de dterkommande uppdateringarna eller justeringarna av
kostnadsutjaimningen l6per samma risk att bli kostnadsdrivande. Stora
forskjutningar i bidrag och avgifter innebir en 6kad risk for att kostnaderna for
sektorn okar totalt sett.

En utokad kostnadsutjimning kan underlitta avvecklandet av vissa riktade bidrag
som syftar till att stédja kommuner som uppfattas ha sirskilda utmaningar. Aven
andra typer av sirlosningar for vissa typer av kommuner bor kunna onédiggéras
om utjamningen utokas si att den fungerar i enlighet med systemets intentioner.
Detta foljer av att ett vil fungerande utjimningssystem ska utjimna de
ekonomiska konsekvenserna av skillnader i dels geografiska forutsittningar, dels
socioekonomiska och andra demografiska forutsittningar. Under senare ar har
en kritik vuxit fram mot riktade statsbidrag, i takt med att antalet riktade bidrag
har 6kat.13? Kritiken mot de riktade bidragen gir bland annat ut pa att bidragen
begrinsar kommunernas handlingsutrymme och dirmed forsvirar langsiktig
planering och effektiv resursférdelning i kommunerna.

Kostnadsutjimningssystemet 4r dven konstruerat s att de riktade bidragen
minskar omfordelningen i kostnadsutjaimningssystemet. Grunden till
omférdelningen dr kommunernas nettokostnader for verksamheten. De riktade
statsbidragen riknas av frin nettokostnaden vilket leder till att de
kostnadsutjamningsbidrag och kostnadsutjamningsavgifter som omfordelas

130 Prop. 1991/92:150, Regeringens proposition 1991/92:150 med forslag om slutlig reglering av
statsbudgeten for budgetdret 1992/93, med mera, s. 46, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.

131 | en regression (OLS) med skattekraften som beroende variabel och skattesatser som oberoende
variabler dr det justerade R2-virdet 0,3.

132 Sveriges Kommuner och Landsting, Férre och mer effektiva riktade statsbidrag till kommuner, landsting
och regioner, 2016. Riksrevisionen, Riktade statsbidrag till skolan, (RiR 2017:30), 2017.
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automatiskt blir mindre nir statsbidragen 6kar. Nar dagens
kostnadsutjamningssystem utvecklades i bérjan av 1990-talet var utgdngspunkten
att antalet riktade statsbidrag skulle vara begrinsat.!3* Manga riktade statsbidrag
riskerar att forsvaga triffsikerheten i kostnadsutjimningen. Regeringen arbetar
for att uppna en mer strategisk anvindning av statsbidragen. Det kan bland annat
innebira att prova mojligheten att féra in riktade statsbidrag i det generella
statsbidraget. Det kan dven innebira att se 6ver mojligheten att forenkla befintliga
riktade bidrag.13

Det har diskuterats om kostnadsutjimningen bidrar till att uppritthalla
verksamhet i sma kommuner trots att detta inte dr forsvarbart ur

ett verksamhetsmissigt eller funktionellt perspektiv.!3s Vara rekommendationer
har tagits fram med utgangspunkt fran riksdagens mal med utjimningssystemet,
som alltsi idr att utjimning ska ske f6r strukturellt beroende kostnader. Vi har
dirmed inte tagit hinsyn till eventuella osnskade bieffekter av
kostnadsutjimningen. Vi vill dven papeka att en lingtgiende utjimning
uppenbart dr nodvindig f6r att kommuninvénare i alla landets kommuner ska

fa en likvirdig service utan stora skillnader i skattesatser.

133 Prop. 1991/92:150, s. 43 ff.
134 Prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 25, s. 31.
135 SOU 2015:101, Demografins regionala utmaningar, bilaga 7 till Langtidsutredningen 2015, s. 44.
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www.statistikdatabasen.scb.se/pxweb/sv/ssd/START__OE__OE0107__OE0107A/
ResultKn/, himtad 2019-09-19.

Statistiska centralbyrin, ”Skatteunderlag och skattekraft efter region

ar 1995-2019”,
www.statistikdatabasen.scb.se/pxweb/sv/ssd/START__OE__OE0101/SkatteKraft/,
himtad 2019-09-19.

Statistiska centralbyran, "Verksamhetsintikter for kommuner efter region och
kontopost. Ar 2011 — 2018”,
www.statistikdatabasen.scb.se/pxweb/sv/ssd/START__OE__OE0107__OE0107A/
VerksInt/, himtad 2019-10-02.
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Bilaga 1. Metod och berakningar

Kapitel 3

Avsnitt 3.3

Vi har beriknat hur mycket inkomstutjamningsbidragen och
inkomstutjamningsavgifterna motsvarar i utdebitering i de olika kommunerna
genom att dividera kommunens totala inkomstutjimningsbidrag och
inkomstutjimningsavgifter med totalt inbetald kommunalskatt dividerat med den
kommunala skattesatsen. Det totala inkomstutjimningsbidraget och
inkomstutjimningsavgifterna har himtats fran SCB:s webbplats.13 Totalt inbetald
kommunalskatt 4r himtad frin Rikenskapssammandraget fér 2017.137 Aven
kommunens skattesats 4dr himtad fran SCB:s webbplats.!38 Fér Gotland har vi
anvint oss av den fordelning av skattesatsen mellan kommun och landsting som
SCB uppskattat.!3 SCB uppskattar att 65 procent av den totala verksamheten avser
kommunal verksamhet medan 35 procent avser landstingsverksambhet. Den totala
kommunala skattesatsen var 33,60 ar 2017. Vi har anvint oss av en skattesats om
21,84 procent for Gotland for den kommunala verksamheten.

Avsnitt 3.4

Vi har beriknat hur mycket skillnaden mellan en inkomstutjimning med

100 procents kompensationsgrad och den nuvarande inkomstutjimningen
motsvarar i skatteuttag for kommunerna. Férst beriknade vi hur stort
inkomstutjagmningsbidraget eller inkomstutjimningsavgiften skulle vara f6r varje
kommun om kompensationsgraden skulle héjas till 100 procent for bade
bidragskommunerna och avgiftskommunerna. Formeln som har anvints for att
rikna ut inkomstutjaimningsbidraget eller inkomstutjimningsavgiften vid

100 procents kompensationsgrad ir:

Inkomstutjamningsbidrag (inkomstutjamningsavgift) = (medelskattekraften i
riket x 115 % — kommunens skattekraft) x (medelutdebitering 2003 (det vill siga 20,64 %)
+ skattevixling i respektive lin — den genomsnittliga skattevixlingen i landet (4,16 %)

136 SCB, "Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-24.

137 SCB ” Resultatrakning for kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”,
hamtad 2019-09-19.

138 "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtad 2019-09-24.

139 SCB, "Kommuner och landstings prelimindra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hamtat 2019-09-24.
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Uppgifter om skattevixling i respektive lin dr himtade frin SCB:s webbplats.14

Skillnaden mellan de utjdmningsbidrag som kommunerna faktiskt fick 2017 och
de vi beriknat vid 100 procents kompensationsgrad ir sammanlagt

3,8 miljarder kronor for bidragskommunerna, det vill siga om
inkomstutjamningen var fullstindig skulle bidragskommunerna fa ytterligare

3,8 miljarder kronor. Skillnaden mellan de utjagmningsavgifter som kommunerna
faktiskt betalade 2017 och de vi beriknat vid 100 procents kompensationsgrad ir
sammanlagt 1,3 miljarder kronor f6r avgiftiskommunerna.

Vi tar differensen mellan det bidrag/de avgifter som kommunerna far/betalar vid
100 procents kompensationsgrad och det som de fick/betalade ar 2017. Vi
dividerar sedan differensen med totalt inbetald kommunalskatt dividerat med den
kommunala skattesatsen for att fa fram hur mycket skillnaden mellan dagens
inkomstutjamning och en 100-procentig inkomstutjimning motsvarar

i skatteuttag f6r de olika kommunerna.

Totalt inbetald kommunalskatt 4r himtad frin Rikenskapssammandraget for
2017.141 Kommunens skattesats 4dr himtad fran SCB:s webbplats.™2 Fér Gotland
har vi anvint oss av den férdelning av skattesatsen mellan kommun och landsting
som SCB uppskattat.1#* SCB uppskattar att 65 procent av den totala verksamheten
avser kommunal verksamhet medan 35 procent avser landstingsverksamhet. Den
totala kommunala skattesatsen var 33,60 ar 2017. Vi har anvint oss av

en skattesats om 21,84 procent for Gotland for den kommunala verksamheten.

Kapitel 4

Avsnitt 4.3

Vi har beriknat hur stor skattesats som kostnadsutjimningsbidragen och
kostnadsutjimningsavgifterna motsvarar genom att dividera kommunernas totala
bidrag och avgifter med totalt inbetald kommunalskatt dividerat med kommunens
skattesats. Totalt inbetald kommunalskatt dr himtad frin SCB:s webbplats.!4
Aven kommunens skattesats dr himtad frin SCB:s webbplats.1#5. Fér Gotland har
vi anvint oss av den fordelning av skattesatsen mellan kommun och landsting

140 SCB, "Kommunalekonomisk utjamning fér kommuner 2017, utfall, tabell 18”, hamtad 2019-09-24.

141 SCB ” Resultatrakning for kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”,
hamtad 2019-09-19.

142 "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtad 2019-09-24.

143 SCB, "Kommuner och landstings preliminéra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hamtat 2019-09-24.

144 SCB ” Resultatrakning for kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”,
hamtad 2019-09-19.

145 SCB "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, himtat 2019-09-24.
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som SCB uppskattat.1*6 SCB uppskattar att 65 procent av den totala verksamheten
avser kommunal verksamhet medan 35 procent avser landstingsverksamhet. Den
totala kommunala skattesatsen var 33,60 ar 2017. Vi har anvint oss av

en skattesats om 21,84 procent for Gotland f6r den kommunala verksamheten.

Avsnitt 4.4

Vi har dividerat Danderyds respektive Lidingos totala kostnadsutjamningsbidrag
med totalt inbetald kommunalskatt dividerat med kommunens skattesats for att ta
fram hur mycket kostnadsutjamningsbidragen motsvarar i skatteuttag. De totala
kostnadsutjamningsbidragen har himtats fran SCB:s webbplats.1#

Totalt inbetald kommunalskatt 4r himtad frin SCB:s webbplats!4, liksom dven
kommunens skattesats*®. For Gotland har vi anvint oss av den fordelning av
skattesatsen mellan kommun och landsting som SCB uppskattat. SCB uppskattar
att 65 procent av den totala verksamheten avser kommunal verksamhet medan

35 procent avser landstingsverksamhet.’s® Den totala kommunala skattesatsen var
33,60 ar 2017. Vi har anvint oss av en skattesats om 21,84 procent for Gotland for
den kommunala verksamheten.

Avsnitt 4.5-4.8

I avsnitt 4.5-4.8 undersoker vi om kostnadsutjiamningen kompenserar {6r
kostnadsskillnader som kan uppstd f6r att kommunerna har olika demografiska
och geografiska férutsittningar. For att gora detta undersoker vi om skillnaden
mellan kommunernas nettokostnader och de kostnader kommunerna "borde ha”
enligt kostnadsutjimningssystemet om de levererade servicen till genomsnittlig
effektivitet, service- och avgiftsniva kan férklaras av att de har olika strukturella
torutsittningar. Skillnaden mellan kommunens faktiska nettokostnader och de
kostnader den "borde ha” enligt kostnadsutjamningen kallas
nettokostnadsavvikelsen.

Kostnaden som kommunerna "borde ha” vid genomsnittlig effektivitet, service-
och avgiftsniva riknas i de flesta modeller fram genom den sa kallade
standardkostnadsmetoden (se bilaga 4 f6r hur standardkostnaderna riknas fram
i de olika modellerna). Standardkostnadsmetoden tar hinsyn till dels
genomsnittliga kostnader for en verksambhet, dels strukturella faktorer, som

146 SCB, "Kommuner och landstings prelimindra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hamtat 2019-09-24.

147 SCB, "Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-25.

148 SCB "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtat 2019-09-25.

149 SCB "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtat 2019-09-24.

150 SCB, "Kommuner och landstings prelimindra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hamtat 2019-09-24.
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andelen barn eller andelen ildre, som paverkar en kommuns kostnader for
en verksambhet.

Av de tio delmodellerna ir sju direkt verksamhetsknutna medan tre kompenserar
for faktorer som kan paverka kostnaderna i alla verksamheter. De

tre verksamhetsévergripande modellerna kompenserar for
befolkningsférindringar, 16neskillnader och skillnader i bebyggelsestruktur. For
att kunna analysera skillnaden mellan kommunernas faktiska nettokostnad for
en verksamhet och den kostnaden som en kommun "borde ha” behéver den
standardkostnad som riknas fram i varje delmodell dven kompletteras med de
standardkostnader som riknas fram i de verksamhetsévergripande modellerna.
En standardkostnad som justerats for de verksamhetsivergripande kostnaderna
kallas referenskostnad. Nettokostnadsavvikelsen fér en verksambhet ir skillnaden
mellan kommunens faktiska nettokostnad och referenskostnaden.
Nettokostnadsavvikelsen uttrycks ibland i procent.

Nettokostnadsavvikelse = Kommunens faktiska nettokostnad fér en verksamhet —
referenskostnaden

Referenskostnaden = standardkostnaden fran en verksamhets delmodell + komplettering
fran de verksamhetsévergripande modellerna

Om vi i vra analyser finner att nettokostnadsavvikelsen samvarierar positivt med
kommunernas demografiska eller geografiska férutsittningar menar vi att
kostnadsutjimningen inte kompenserar for strukturella faktorer, det vill siga
kommunernas olika behov, i tillricklig utstrickning. Ar samvariationen negativ sa
overkompenseras kommuner med vissa demografiska eller geografiska
forutsittningar. Kostnadsutjamningssystemet ger i dessa fall inte kommunerna
ekonomiska forutsittningar att ge sina invanare likvirdig service. Detta dr

ett gingse sitt att utvirdera om kostnadsutjimningen kompenserar for
kostnadsskillnader som beror pi att kommunerna har olika strukturella
forutsittningar, det vill siga olika behov.!5!

Om kostnadsutjimningssystemet tar hinsyn till de strukturella skillnaderna fullt
ut kommer vi inte att finna nidgot samband mellan nettokostnadsavvikelsen och de
olika demografiska och geografiska faktorerna. Da beror nettokostnadsavvikelsen
pa skillnader i effektivitet, serviceniva, avgiftspolitik eller externa intikter?s?

(se avsnitt 4.9 i bilagan f6r en analys av de externa intikterna).

I modellerna for riddningstjinst och politisk verksamhet (del av modellen for
bebyggelsestruktur) anvinds ett schablonbelopp som standardkostnad.

151 SOU 2018:74, s. 102-103.
152 Externa intdkter dr taxor och avgifter, riktade statsbidrag, markhyror och arrenden, externa bostads-
och lokalhyror samt férsiljning av verksamheter och konsulttjénster.
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Nettokostnadsavvikelsen visar i dessa modeller skillnaden mellan nettokostnaden
och schablonersittningen.

Vi har analyserat dels hur hela kostnadsutjimningen sammantaget kompenserar
for olika strukturella forutsittningar, dels hur de olika delmodellerna for olika
kommunala verksamheter kompenserar for skillnader i strukturella
forutsittningar. I den statistiska analysen har vi undersokt hur
nettokostnadsavvikelsen samvarierar med féljande strukturella faktorer:

¢ antal kommuninvanare

e kommunens yta

e andel som bor i titort

o Dbefolkningsfoérindringar under 5 ar
o befolkningsférindringar under 10 ar
¢ andel med utlindsk bakgrund

¢ andel socioekonomiskt utsatta.

I bilaga 2 finns en forteckning 6ver hur de olika variablerna definierats

i analyserna av hela kostnadsutjimningen respektive de olika delmodellerna f6r de
olika verksamheterna. Vi har dven testat alternativa operationaliseringar av
variablerna i de fall detta varit befogat och méjligt att géra. Nir vi valde vilka
strukturella férutsittningar som skulle ingd i analysen utgick vi fran de
demografiska och geografiska faktorer som har anvints i de olika delmodellerna
sedan kostnadsutjimningen inférdes pa 1990-talet.

For att undersoka samvariationen mellan nettokostnadsavvikelsen och de olika
strukturella férutsittningarna anviander vi regressionsanalys. Vi har utgatt frdn
fsljande grundekvation som skattats med hjilp av minsta kvadratmetoden (OLS):

Nettokostnadsavvikelsery = a + b1 x logaritmerad ytar+ bz x logaritmerat antal
invanarer + bs x tdtortsgradr + ba x befolkningsforandringe + bs x socioekonomix +
bs x utlindsk bakgrundk + ex»

dar k=kommun, v=verksamhet och nettokostnadsavvikelser,»= (nettokostnad for
verksambhety per invanare i kommuneni — referenskostnadis) / referenskostnad.

Referenskostnaden = standardkostnaden i en verksambhet justerad for standardkostnaden
fran modellerna for bebyggelsestruktur, loner och befolkningsforandringar.

For att undersséka hur sambanden mellan de strukturella faktorerna och
nettokostnadsavvikelsen ser ut har vi dven skattat varianter av regressionen dir
oberoende variabler uteslutits stegvis. Vi har dven gjort kinslighetsanalyser dir
vi inkluderat en variabel f6r politiskt styre i regressionen.

Regressionerna har skattats dels separat f6r de olika verksamheterna férskola och
fritidshem, forskoleklass och grundskola, gymnasieskola, individ- och
familjeomsorg (IFO) och dldreomsorg, dels f6r den totala verksamheten som ingar
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i kostnadsutjimningen férutom kollektivtrafiken, riddningstjinsten och politisk
verksamhet. De tva sistnimnda verksamheterna analyseras separat vilket vi
aterkommer till nedan. I regressionerna for den totala verksamheten har
referenskostnadent, » bytts ut mot strukturkostnadent. Strukturkostnaden dr summan
av standardkostnaderna fran de olika modellerna, inklusive de
verksamhetsévergripande modellerna. Samtliga regressioner har skattats dels for
hela landet, dels separat for olika grupper av kommuner (grupperna finns listade
i bilaga 3).

Vi genomfor berikningarna for olika grupper av kommuner for att vara sikra pa
att det ir just de strukturella férutsittningarna som samvarierar med
nettokostnadsavvikelsen och inte nigot annat. Ett exempel dr kommunens yta.
Om vi tar med alla kommuner i regressionen och finner att kommuner med
storre yta har stérre positiv nettokostnadsavvikelse kan vi inte med sikerhet siga
att det 4r just yta som samvarierar med stora kostnader. Majoriteten av
kommunerna i Norrland har stor yta. En alternativ tolkning av resultatet 4r att det
inte 4r ytan i sig som leder till stora kostnader, utan att det 4r
Norrlandskommunerna som har nagot annat gemensamt som genererar hoga
kostnader. Vi delar dirfor upp kommunerna i olika grupper, som till exempel
sodra Sverige eller storstadskommuner och storstadsnira kommuner. Finner vi
att yta samvarierar med nettokostnadsavvikelse dven bland kommunerna i sédra
Sverige eller bland storstadskommunerna och de storstadsnira kommunerna kan
vi med storre sikerhet uttala oss om att det 4r just ytan som genererar hogre
kostnader. De olika kommungrupperingarna vi har anvint oss av finns listade

i bilaga 3.

Yta, antal invdnare och andel i titort

Vara berikningar visar att sambandet mellan nettokostnadsavvikelsen f6r all
kommunal verksamhet som ingar i kostnadsutjimningen och yta respektive antal
invanare skattas bist som loglinjira. Vi baserar detta pa att denna funktionsform
ger regressionen den ligsta genomsnittliga kvadrerade feltermen (mean squared
errors, MSE). Resultaten giller dven inom kommungrupper, inom grupper av
geografiskt nirbeligna kommuner och lin samt inom norra, mellersta respektive
s6dra Sverige

Kommunernas nettokostnadsavvikelser férklaras i genomsnitt till 47 procent av att
de dr olika till yta och invanarantal (se tabell Al). Det innebir att en mycket stor
del av nettokostnadsavvikelsen forklaras av dessa tva strukturella faktorer. Vi tolkar
detta som att kostnadsutjimningen underkompenserar kommuner for ytstorlek
och invanarantal. Ju stérre yta en kommun har, desto storre dr
nettokostnadsavvikelsen och underkompensationen i kostnadsutjimningen.
Sambandet ir dock avtagande (loglinjirt). Ju firre invanare en kommun har, desto
stérre 4r underkompensationen i kostnadsutjimningen. Aven detta samband

ir avtagande.
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Om vi i stillet skattar en regression dir nettokostnadsavvikelse dr beroende
variabel och titortsgrad ir oberoende variabel idr det justerade R2-virdet 0,29.
Inkluderas invinare (logaritmerat), yta (logaritmerad) och titortsgrad samtidigt
i regressionen blir titortsgrad inte signifikant. Det tyder pa att titortsgrad i stor
utstrickning sammanfaller med yta och invanare. Vi beriknar dirfér separata
regressioner for yta och invinare respektive titortsgrad.

I tabell Al redovisar vi dven resultat for storstider och storstadsnira kommuner,
storre stider och kommuner nira storre stad respektive mindre stider/titorter och
landsbygdskommuner enligt kommungruppsindelning A—C i den
kommungruppsindelning som Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) tagit
fram. Resultaten gar i linje med dem for samtliga kommuner. Vi har 4ven skattat
resultaten for samtliga kommungrupperingar som finns i bilaga 3. Majoriteten av
vira regressioner gir i linje med de presenterade i tabell Al.

Vi har ocksa undersskt de olika delverksamheterna var for sig. Berikningarna
visar att de extra kostnader som stora ytor, f4 invinare och en liten andel som bor
i tatort for med sig underskattas i samtliga delmodeller (se tabell A2 och A3). Mest
underskattas kostnaderna f6r forskoleklass och grundskola. Vi baserar detta pa att
samvariationen mellan yta, invanare respektive andel som bor i titortsgrad och
nettokostnadsavvikelsen &r storst f6r denna verksambhet (det justerade R2-virdet dr
storst i regressionerna f6r denna delmodell).

Vi har inte kunnat utvirdera annan pedagogisk verksambhet (familjedaghem), som
ingar i en av kostnadsutjamningens delmodeller tillsammans med férskola och
fritidshem. Det beror pa att det inte finns referenskostnader att tillga i Kolada for
denna verksamhet.

Vi har dven genomfort en kinslighetsanalys genom att kontrollera skattningarna
for vilken politisk majoritet som styr kommunen. Tanken &r att politisk majoritet
ska representera kommunens ambitionsniva. Samtliga resultat héller nir vi
kontrollerar for politiskt styre.!s?

153 Vi delade férst in kommunerna efter "vinsterstyre”, "hégerstyre” och "blandat styre”. | vinsterstyre
ingar kommuner som styrs av Socialdemokraterna, Vinsterpartiet eller i ett samarbete mellan dessa
partier. | hogerstyre ingar kommuner som styrs av Moderaterna, Sverigedemokraterna,
Kristdemokraterna, Liberalerna, Centerpartiet eller i ett samarbete mellan nagra av dessa partier.
| blandat styre ingar styre med Miljopartiet och/eller partier fran hoger- respektive vinsterstyre. Det
finns ingen signifikant skillnad mellan kommuner som har hégerstyre eller blandat styre vad galler
nettokostnadsavvikelse i majoriteten av véra skattningar. Vi har darfér valt att sla ihop dessa till
en grupp och inkluderar en dummyvariabel fér vinsterstyre i regressionerna som presenteras
i tabellerna.
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Tabell A1 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med yta, antal invanare och titortsgrad, OLS. All' verksamhet som ingar i kostnadsutjamningen

Alla kommuner Storstdder och storstadsnira Stérre stider och kommuner nira Mindre stider/
kommuner? storre stad? titorter och landsbygds-
kommunert

Kvadratkilometer 2,82""“"‘"’"‘ 2’7] Fekek 216] Fekek - 2]297‘:7‘::’: 2v 7 8%k - 2‘687'::':7‘: 2]397‘:7‘::’: 2&6:’:7‘:7‘:
(logaritmerad)

Antal invanare -2,59%% -2,60%5 -1,02 - 1,52 -3,03%% S| 23,020 | 2 26%wx -2,25%%
(logaritmerat)

Tatortsgrads -| -0,26 - -0,371%%* -0,19%%** -0,14 -
Politiskt styre S - 1,62%%% - - 3,79% 2,10%% 0,55
och/eller V

Konstant 12,9973 | 25 59k | 13 5%k -3,99%%* | 25 68%¥* 2,20%%% | 18 14%%% | 20,93%%% | 18 06%** 12,827%% | 18,27%%%* 12,64%%
Justerat R2-virde 0,47 0,29 0,48 0,17 0,20 0,20 0,33 0,19 0,35 0,30 0,08 0,30
Antal kommuner 290 290 290 46 46 46 108 108 108 136 136 136

Notera: *** /%% [*% indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsnivd.

1 Eftersom utjimningen fér riddningstjinst och politisk verksamhet utjamnas med hjilp av en schablon kan ingen nettokostnadsavvikelse beriknas for dessa
tvd omraden. De dr dirfér inte med i regressionerna for hela modellen utan de utvirderas separat. Kollektivtrafiken dr inte med i utvirderingen.

wor W N

SKL:s kommungrupp A.
SKL:s kommungrupp B.

SKL:s kommungrupp C.
Andel av kommuninvanarna som bor i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invénare.



Tabell A2 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler skattat med OLS. Delverksamheter som ingar

i kostnadsutjamningen. Samtliga kommuner

Forskola Fritidshem Forskoleklass och grundskola

Kvadratkilometer 2,76%%%* 2,66%%* 2,37%% 2,34% 1,73%%% 1,64%%
(logaritmerad)

Antal i relevant aldersgrupp -2,18%%% -2,18%%%* -2,54% -2,54% 4,07 %% -4,00% %%
(logaritmerat)?

Tiatortsgrad -0,22%%%* - - -0,49%%%* -

Politiskt styre S och/eller V 1,44 - 0,45 - 1,44
Konstant -0,04 19,527 0,06 4,80 39,63%%** 4,83 22,62%%* 29,86%** 22,68%*%*
Justerat R2-virde 0,16 0,07 0,16 0,03 0,05 0,02 0,27 0,27 0,27
Antal kommuner 290 290 290 290 290 290 290 290

For férskola har antalet 1-5 aringar anvénts, for fritidshem har antalet 6-12-aringar anvints och for férskoleklass och grundskola har antalet 6-15-aringar anvints.
Notera: Analyserna har gjorts separat fér férskola och fritidshem trots att de bada verksamheterna ingér i samma delmodell. Vi har valt att géra analyserna separat
fér att fritidshemsverksamheten skiljer sig &t mycket mer mellan kommunerna &n vad férskoleverksamheten gér.



Tabell A3 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler skattat med OLS. Delverksamheter som ingar i
kostnadsutjamningen. Samtliga kommuner

Gymnasieskola Individ- och familjeomsorg Aldreomsorg

Kvadratkilometer 3, 43%k 3,483 2,95 2,84k 3,15k - 3,025
(logaritmerad)

Antal i relevant aldersgrupp -1,57%%* -1,58* -5,58% % -5,58%#%* - -2,46%%%
(logaritmerat)’

Tiatortsgrad - -0,13%%* -0,57#%%* -
Politiskt styre S och/eller V - -0,65 1,72 - 2,08*
Konstant -8,49 13,48%%% -8,52 43,29 52,26%%% 43,4355 0,89 16,00%%% .0,55%
Justerat R2-virde 0,13 0,02 0,13 0,09 0,11 0,11 0,17 0,05 0,17
Antal kommuner 290 290 290 290 290 290 290 290 290

1

Foér gymnasieskolan har antalet 15-18-4ringar anvints, fér individ- och familjeomsorg har antalet
0-64-aringar anvints och foér dldreomsorg har antalet 80 ar eller ldre anvints.
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Befolkningsstruktur

Vira berikningar visar att kommuner med negativ befolkningsutveckling har
storre nettokostnadsavvikelse 4n kommuner med positiv befolkningsutveckling
(se tabell A4). Ju mer negativ befolkningsutvecklingen &r desto storre dr
nettokostnadsavvikelsen. Kommuner med befolkningsckningar har i genomsnitt
negativa nettokostnadsavvikelser. Ju stérre befolkningsskningen ir, desto mindre
(mer negativ) ar nettokostnadsavvikelsen. Vi tolkar det som att krympande
kommuner dr underkompenserade i kostnadsutjimningen och att vixande
kommuner ir 6verkompenserade. Befolkningsforindring dr hir definierat som
den procentuella befolkningsforindringen mellan 2012 och 2017. Vi har
genomfort berikningarna f6r samtliga kommungrupperingar och resultaten ir

i linje med dem som #r presenterade i tabell A4 dir vi visar resultaten dels for hela
landet, dels uppdelat i SKL:s kommungrupper A-C.

Nér vi undersgker de olika verksamheterna separat finner vi att
befolkningsférindringen endast samvarierar med nettokostnadsavvikelsen inom
forskola, forskoleklass och grundskola (se tabell A5-A6). Det finns ett statistiskt
signifikant samband mellan nettokostnadsavvikelsen och befolkningsférindringar
t6r gymnasieskolan och fritidsverksamheten nir vi underséker samtliga
kommuner. Men nir vi gér om analysen f6r de olika grupperna av kommuner
som finns listade i bilaga 3 ir samvariationen inte lingre signifikant. (De
berikningarna presenteras ej i rapporten.) Det innebir att vi inte kan séga att
kommuner med stor befolkningsminskning bland ungdomar har en storre
nettokostnadsavvikelse for gymnasieskolan rent generellt utan det statistiska
sambandet kan bero pa att de kommuner som har en stor befolkningsminskning
har nigot annat gemensamt som samvarierar med hdga nettokostnader.
Befolkningsforindring och nettokostnadsavvikelse samvarierar diremot
signifikant for forskola, forskoleklass och grundskola dven i majoriteten av vara
berikningar for olika grupper avkommuner. Det innebir att kommuner med
stora minskningar av antalet barn dr underkompenserade i kostnadsutjimningen.

Socioekonomi

Vira regressionsanalyser som omfattar samtliga kommuner visar inte pa
ett statistiskt signifikant samband mellan socioekonomi och
nettokostnadsavvikelsen. For att mita socioekonomi har vi anvint oss av:

o andel personer som bor i ett hushill dir nagon tar emot forsérjningsstod

e andel i dldrarna 25-64 ir med hogst grundskoleutbildning

¢ andel ekonomiskt utsatta (andel personer som ir éver 20 r som bor
i ett hushéll med disponibel inkomst under 50 procent av medianinkomsten
i riket)

e andelialdrarna 20-64 ar som inte ir forvirvsarbetande

o andel arbetslgsa i dldrarna 25-64 ar

o andel lingtidsarbetslésa (minst 6 man) i dldrarna 25-64 ar.
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Vi har endast anvint ett matt i taget i regressionerna. I regressionerna for hela
riket finner vi inte nagot samband mellan socioekonomi och
nettokostnadsavvikelsen. I tabell A4—A6 redovisar vi resultaten frdn den regression
dir vi miter socioekonomi som andel personer som bor i ett hushall dir nigon tar
emot forsérjningsstod.

Nir vi delar upp analysen i olika grupper av kommuner finner vi diremot att
storstads- och storstadsnira kommuner (SKL:s kommungruppsindelning A) har
storre nettokostnadsavvikelse om invanarna har ligre socioekonomi. For 6vriga
kommuner giller motsatt samband — de har en negativ nettokostnadsavvikelse om
de har en stérre andel socioekonomiskt utsatta i kommunen. Resultaten tyder pa
att storstads- och storstadsnira kommuner ir underkompenserade

i kostnadsutjamningen medan andra kommuner inte har lika héga kostnader for
socioekonomiskt utsatta.

Vi har sedan gatt vidare och undersokt verksamheterna separat f6r SKL:s
kommungruppsindelning A. Vi finner att det sirskilt 4r i modellen for
gymnasieskolan som storstadskommunerna och de storstadsnira kommunerna
underkompenseras f6r socioekonomiska forhallanden. I grundregressionen f6r
gymnasieskolan ir nettokostnadsavvikelse beroende variabel. Yta (loglinjir), antal
ungdomar i dldern 16-18 ar (loglinjirt) och den procentuella forindringen av antal
ungdomar i dldern 16-18 ir de senaste fem dren ir oberoende variabler. Nir
variablerna f6r socioekonomi adderas till regressionen 6kar férklaringsgraden (det
justerade R2-virdet) med mellan 10 och 20 procentenheter beroende pi vilket matt
som anvinds for socioekonomisk utsatthet. Andelen langtidsarbetslésa férklarar
storst andel av nettokostnadsavvikelsen och andelen lagutbildade férklarar minst
andel av nettokostnadsavvikelsen.

I grundregressionen for férskoleklass och grundskola dr nettokostnadsavvikelse
beroende variabel. Yta (loglinjir), antal barn i dldern 6-15 ar (loglinjirt) och

den procentuella forandringen av antal barn i dldern 6-15 ar de senaste fem aren
ir oberoende variabler. Nir variablerna f6r andel med f6rsérjningsstod adderas till
regressionen ir den signifikant, men férklaringsgraden (det justerade R2-virdet)
okar endast marginellt. Ovriga variabler for socioekonomi ir inte signifikanta.

Vi finner inte ngra statistiska samband mellan nettokostnadsavvikelsen
och socioekonomi i de 6vriga verksamheterna for storstads- och
storstadsnira kommuner.

Utlindsk bakgrund

I majoriteten av de regressioner vi beriknat finns det inte nagot signifikant
samband mellan nettokostnadsavvikelsen och utlindsk bakgrund (se bilaga 2 f6r
de variabler for utlindsk bakgrund som vi har anvint i de statistiska analyserna av
de olika delmodellerna) nir vi konstanthaller f6r kommunens yta (loglinjirt), antal
invanare (loglinjirt) och befolkningsférindring. I ndgra av regressionerna f6r olika

82 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

grupper av kommuner och f6r olika delmodeller ir sambandet mellan
nettokostnadsavvikelsen och de variabler vi anvint for att mita utlindsk bakgrund
signifikant negativt. Det skulle kunna tolkas som att kostnadsutjimningen
overkompenserar kommuner med en stor andel invinare med utlindsk bakgrund
i delar av landet. Men dven om sambandet ir negativt signifikant for vissa grupper
av kommuner i en del av delmodellerna sa férklarar andelen med utlindsk
bakgrund en mycket liten andel av kommunernas nettokostnadsavvikelser, runt
1-3 procent. Det innebir att kostnadsutjimningen i det stora hela kompenserar
kommunerna pé en lagom niva f6r de 6kade kostnader som kan forknippas med
en stor andel invanare med utlindsk bakgrund. Se tabell A4-A6.
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Tabell A4 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler, OLS. All' verksamhet som ingér i kostnadsutjimningen

Alla kommuner Storstidder och storstadsnira Stérre stider och kommuner nira Mindre stider/

kommuner? storre stad* tatorter och landsbygdskommuners

Kvadratkilometer 2’] [Sksd 2’] 2 2,1 Jodek 1 ,60* 2’3] Yedede 1 v507‘: 2’887':7‘::': 2,10*** 2,23"‘"""* 1 ’577':7‘::': 1 y627‘::’:7‘: 1 Y58:’:7‘:7‘:

(logaritmerad)

Antal invanare -1 Y887’:7‘::‘: -1 v647‘:7‘:7’: -1 '94*:':7': -1 Y53 _0v72 -1 v7'| * _2v337" 13 -1 ,82.""*""— _2'387\'7’::‘: -1 v707‘::‘:7’: -1 Y407’:7‘: -1 '727':7'::':

(logaritmerat)

Befolknings- -0,45%%% | 0,41 | 0,425 -0,63%* -0,55% -0,60%* -0,471%* -0,37%%* -0,38%* -0,43%* 0,35 0,41

férandringar?

Andel med -0,20 - -0,24 1,58%* 1,38% -0,57%* -0,52%%* -0,54%* -0,55%%*

forsorjningsstod

Andel fédda - -0,14* 0,02 - - -0,27%% - - -2,26%

utanfér EU/EFTA?

Politiskt styre S 1,31%% - - 2,07 - - 1,79% - - 0,37

och/eller V

Konstant 12,92%%% | 11,07#%% | 13,37%%* -7,38 -1,87 9,60 | 18,49%¥*%| 14,80%%* | 18,66%** 16,80%* 12,99%* 16,87+

Justerat R2-virde 0,50 0,50 0,48 0,30 0,20 0,30 0,37 0,38 0,39 0,34 0,34 0,34

Antal kommuner 290 290 290 44 46 44 107 108 107 134 136 134

Notera: **% /%% /%% indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsnivd. Det saknas information om férsérjningsstod for 2 kommuner som tillhér gruppen storstider

och storstadsndra kommuner, 1 kommun i gruppen stérre stiider och kommuner nira stérre stad samt 2 kommuner i gruppen mindre stiider/titorter

och landsbygdskommuner.

1 Eftersom utjamningen fér riddningstjinst och politisk verksamhet utjamnas med hjilp av en schablon kan ingen nettokostnadsavvikelse beriknas for dessa tva
omraden. De ar darfor inte med i regressionerna fér hela modellen utan de utvirderas separat. Kollektivtrafiken ar inte med i utvarderingen.

2 Procentuell befolkningsférandring mellan 4ren 2012 och 2017.
3 SKL:s kommungrupp A, 4 SKL:s kommungrupp B, 5 SKL:s kommungrupp C.



Tabell A5 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler skattat med OLS. Delverksamheter som ingar i

kostnadsutjamningen. Samtliga kommuner

Forskola Fritidshem Forskoleklass och grundskola?

Kvadratkilometer (logaritmerad) 2,75%%* 2,67%%* 2,66%%* 1,81 1,33 1,75 1,01%%* 0,81%%* 0,93%*
Antal i relevant aldersgrupp 22,365 |2 24%n | D 37 2,22 0,87 2,23 3,08k | 276wk | 3,095k
(logaritmerat)’

Befolkningsférandringar? 20,3435 | 0,328 |0, 34%n -36,08% -25,00 36,16% | 0,37 | 0,40% [ 0,37k
Andel med férsérjningsstéd i kommunen 0,09 0,05 -0,85 -0,89 0,50%%* - -0,54%*%
Andel med utlandsk bakgrund? -0,05 -0,38%* - -0,05 -
Politiskt styre S och/eller V 1,45 1,13 - - 1,44
Konstant 3,90 5,14 4,20 15,32 12,74 15,54 26,62%%%* 24,84%%% 26,90%%%*
Justerat R2-virde 0,25 0,25 0,25 0,04 0,05 0,03 0,36 0,35 0,36
Antal kommuner 290 290 290 290 290 290 290 290 290

Notera: *¥% /%% indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsnivd.

1 For férskola har antalet 1-5 aringar anvénts, fér fritidshem har antalet 6-12-aringar anvints, fér forskoleklass och grundskola har antalet 6—15-aringar anvints.

2 Procentuell befolkningsférandring mellan 2012 och 2017.

3 For férskola, fritidshem, forskoleklass och grundskola ar definitionen av utlindsk bakgrund samma som i modellen fér barn och unga med utldndsk bakgrund, det
vill siga andel i dldersgruppen fédd utanfér Norden eller EU och andelen i &ldersgruppen fédd i Sverige med minst en férilder som &r fodd utanfor Norden eller EU.



Tabell A6 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler skattat med OLS. Delverksamheter som ingar
i kostnadsutjamningen. Samtliga kommuner

Gymnasieskola

Individ- och familjeomsorg

Aldreomsorg

Kvadratkilometer (logaritmerad) 3,27%%* 3,19%%* 3,25%%%* 1,37 2,32% 1,35 3,19%%%* 2,63%%* 3,08%*
Antal i relevant aldersgrupp -1,26 -1,15 -1,25 4,21% -4,70%%* -4,24%%% 2,53% -1,89%* -2,57%%%
(logaritmerat)’

Befolkningsférandringar? -17,37* -19,37%* -17,65% -0,53 -0,39 -0,52 -0,02 -0,01 -0,02
Andel med férsorjningsstod i -0,09 - 0,05 -1,44% - -1,42% 0,51 -0,57
kommunen

Andel med utlandsk bakgrund? - 0,02 -0,05 -1,90 -
Politiskt styre S och/eller V - - 0,68 0,62 2,14%
Konstant -9,86 -11,35 -10,03 35,83%* 40,37%%* 36,08%* 1,75 -0,64 2,28
Justerat R2-virde 0,13 0,14 0,13 0,09 0,08 0,09 0,16 0,17 0,17
Antal kommuner 290 290 290 290 290 290 290 290 290

Notera: *¥% /%% indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsniva.

1

For gymnasieskolan har antalet 15-18-aringar anvints, for individ- och familjeomsorg har antalet 0—64-aringar anvints och fér dldreomsorg har antalet 80 ar eller

dldre anvints.

Procentuell befolkningsforandring mellan ar 2012 och 2017.
For gymnasieskolan dr definitionen av utlandsk bakgrund samma som i modellen fér barn och unga med utldndsk bakgrund, det vill siga andel i aldersgruppen
fédd utanfér Norden eller EU och andelen i aldersgruppen fodd i Sverige med minst en férdlder som &r f6dd utanfér Norden eller EU. For individ- och
familjeomsorgen ar definitionen av utlindsk bakgrund andel utrikes fédda utanfor EU och EFTA. Beridkningarna har dven genomforts for andel utrikes fodda vuxna

(20-64 ar) och andel utrikes fédda 18-64 ar som har varit i Sverige i hogst fem ar efter att uppehallstillstand har beviljats och resultaten blir snarlika. Fér

dldreomsorg dr definitionen av utldndsk bakgrund andel fédda utanfér Norden som &r 65 ér eller éldre.
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Réddningstjdnst och politisk verksamhet

I delmodellen bebyggelsestruktur ingar utjimning fér riddningstjinst och politisk
verksamhet. For riddningstjinst ir standardkostnaden ett schablonbelopp som
limnas till kommunerna beroende pé invanardistans och lokalt
befolkningsunderlag. Aven standardkostnaden for politisk verksamhet 4r

ett schablonbelopp som limnas till kommuner beroende pa invanardistans och
folkmingd. P4 grund av att standardkostnaderna bygger pa schabloner och inte
genomsnittliga nettokostnader har vi inte kunnat analysera hur
nettokostnadsavvikelserna samvarierar med olika strukturella faktorer. I stillet har
vi forst skattat foljande regression:

Nettokostnadey = a + b1 x logaritmerad ytar + bz x logaritmerat antal invinare: +
bs x tatortsgrade + ba x befolkningsforindringe + bs x socioekonomix + be x utlindsk
bakgrunds + ex» (1)

diir k=kommun och v=verksamhet.

For att undersoka hur sambanden mellan de strukturella faktorerna och
nettokostnadsavvikelsen ser ut har vi dven skattat varianter av regressionen dir
oberoende variabler stegvis uteslutits. Det 4r framfor allt kommunens yta och
antal invinare som forklarar nettokostnaderna inom béide riddningstjinst och
politisk verksamhet. Foér politisk verksamhet forklarar yta och antal invanare
50 procent av nettokostnadernas variation. For riddningstjinst férklarar dessa
tvd variabler 57 procent av nettokostnadernas variation. Ovriga strukturella
variabler som ir signifikanta f6r bade riddningstjinst och politisk verksamhet ir
befolkningsférindringar och andel fédda utanfér EU/EFTA. Men dessa
strukturella variabler kar endast den justerade forklaringsgraden med

nigon procentenhet.

I ett andra steg subtraherade vi standardkostnaden f6r riddningstjinst respektive
politisk verksambhet (schablonbeloppet f6r extra kostnader) frin nettokostnaden
och skattade om regressionen med nettokostnad-standardkostnad som beroende
variabel med enbart de tva strukturella variabler som férklarade

storst nettokostnadsvariation:

Nettokostnadk—standardkostnade, = a + b1 x logaritmerad ytas + b2 x logaritmerat
antal invanarecy + exv

dir k=kommun och v=verksamhet.

Vi jimforde direfter koefficienternas storlek och forklaringsgraden fran denna
modell med resultaten frin den forsta motsvarande ekvationen, det vill siga:

Nettokostnadk, = a + b1 x logaritmerad ytaky + b2 x logaritmerat antal invanarers + ekv

dir k=kommun och v=verksamhet.
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Yta och antal invanare forklarar 57 procent av variationen i nettokostnader for
raddningstjanst. Nar vi justerar nettokostnaden med standardkostnaden
(schablonen) sjunker forklaringsvirdet (det justerade R2-virdet) till 39 procent
(se tabell A7). Aven storleken pa koefficienterna sjunker. Det tyder pa att
utjaimningen for extra kostnader for avstand och invinare i riddningstjinsten
kompenserar en del for de merkostnader som yta och fi invinare for med sig,
men inte tillrickligt. Om vi i stillet inkluderar titortsgrad som férklarande
variabel, i stillet f6r yta och antal invanare och gér om samma procedur si sjunker
det justerade R2-virdet fran 32 till 24 procent och koefficienten minskar dven hir.
Det innebir att kostnadsutjamningen inte ir tillricklig for de kostnader som

en liten andel som bor i titort fér med sig.

Kostnadsutjimningen for politisk verksamhet har utvirderats pa samma sitt.
Nettokostnaden for politisk verksamhet samvarierar med yta och invanare till
53 procent. Nir vi korrigerat nettokostnaden for standardkostnaden samvarierar
fortfarande yta och invinare med den beroende variabeln men det justerade
R2-virdet sjunker till 28 procent. Aven koefficienterna for yta och invinare
minskar. Om vi gér om proceduren men anvinder titortsgrad som oberoende
variabel i stillet for yta och invanare minskar det justerade R2-virdet fran 25 till
12 procent och koefficienten f6r titortsgrad minskar. Det innebir att
kostnadsutjimningen for politisk verksamhet kompenserar nagot for yta, antal
invanare och titortsgrad men inte i tillrickligt stor utstrickning da bade
samvariationen och storleken pa koefficienterna har minskat.
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Tabell A7 Utvirdering av kostnadsutjamning fér raddningstjanst och politisk verksamhet.

Raddningstjénst

Politisk verksamhet

Utan kostnadsutjamning Med kostnadsutjiamning Utan kostnadsutjamning Med kostnadsutjamning

Kvadratkilometer 155,30%%* 101,33%%* 56,47%%* 22,02%*

(logaritmerad)

Antal invanare (logaritmerat) -175,74%%%* -117.78%%%* -188,52%** -118,09%**

Tatortsgrad -14,91%*%* -10,28%%** -10,46%** -5,75%%*
Konstant 1660,86%** 2073,47%%%* 1378,90%** 1655,96%** 2333,57%%%* 1638,86%** 1799,53%%** 1216,74%%*
Justerat R2-virde 0,57 0,32 0,38 0,24 0,50 0,25 0,27 0,12
Antal kommuner 289 289 289 289 290 290 290

Notera: *¥% /% /% indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsnivd.

Notera: En kommun har inte uppgett nettokostnader for riddningstjdnst i Rikenskapssammandraget.
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Avsnitt 4.9

For att undersoka om vara resultat att kommuner med stor yta, f invanare och
befolkningsminskning har en storre positiv nettokostnadsavvikelse 4n andra
kommuner for att dessa kommuner har systematiskt ligre externa intikter dn
andra kommuner skattar vi foljande ekvation:

Nettokostnadsavvikelsex = a + b1 x logaritmerad ytar + b2 x logaritmerat antal invanarex
+ bs x tdtortsgradi + ba x befolkningsfbrindringe + bs x socioekonomix + bs x utlindsk
bakgrunde + b7 x externa intdkters + ex

ddr k=kommun. Nettokostnadsavvikelser= (nettokostnad for all verksamhet som
ingdr i kostnadsutjimningen per invinare i kommunenk —
strukturkostnadent) /strukturkostnadenk

Vi skattar ekvationen dels fér samtliga kommuner, dels for de grupper av
kommuner som finns listade i bilaga 3.

Koefficienterna for yta, antal invinare, befolkningsférindringar och storstidernas
socioekonomi ir fortfarande signifikanta och ungefir lika stora efter att vi
kontrollerat for externa intikter (jamfor tabell A4 med tabell A8). Det innebir att
kommuner med stor yta, fa invinare och befolkningsminskningar har stérre
nettokostnader oavsett vilka externa intikter de har. Externa intikter paverkar inte
vara resultat.
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Tabell A8 Nettokosthadsavvikelsens samvariation med olika strukturella variabler, OLS.

All" verksamhet som ingér i kostnadsutjamningen

Alla kommuner

Storstider och storstadsnira

Stérre stider och kommuner

Mindre stider/titorter och

kommuner? nira stérre stad* landsbygdskommuner®
Kvadratkilometer 2,09%%% | 222%%% | 2 ] 2,09%% | 1,86%%* 1,62% | 2,27%%% | 2,26%%% | 2,09%* 1,41%%% | 1,60% 1,49%
(logaritmerad)
Antal invanare 21,9073 | 2,09%w | ] 889w | 2 47k | 04w ,76| -2,33% | 51wk | 2 30w | L] 68| L] 90wk | ], 72
(logaritmerat)
Befolkningsforandringar2 | 0,43tk | .047%%% | .0 44w | 049% | .0 74%wx|  .060%k | 042k | 047FF| .048%k| .0,40%* 0,41 -0,42%%
Andel med -0,16 0,17 -0,17 1,59%% 1,60%%* 1,59%*% |  -0,51%*%| -0,50%*| -0,51%** -0,47% |  -0,47%* | -0,49%*
forsériningsstod
Totala externa intédkter 0,06 - 0,84%* - 0,05 - 0,07* -
Forsiljning av 0,83* - 0,98 - 0,91 1,92%%* -
exploateringsfastigheter
och tomtratter
Reavinst - 0,07 - 1,24 - 2,74 0,07
Konstant 12,79%%5 | 14,2975 | 13 183 6,75 11,26 9,20 | 18,25%%* | 20,46%%% | 19,40%+ | 16,59%% | 17,76%wx | 17,27k
Justerat R2-virde 0,49 0,49 0,49 0,38 0,31 0,29 0,36 0,37 0,38 0,35 0,37 0,35
Antal kommuner 285 285 285 44 44 44 107 107 107 134 134 134

Notera: *¥*/

/** indikerar signifikans pa 1/5/10-procentsnivd. Det saknas information om férsorjningsstéd for 2 kommuner som tillhér gruppen storstider

och storstadsnira kommuner, 1 kommun i gruppen stérre stiider och kommuner nira stérre stad samt 2 kommuner i gruppen mindre stider/titorter och

landsbygdskommuner. Resultaten blir snarlika om variabeln for férsérjningsstod utesluts ur regressionen.

1 Eftersom utjamningen fér riddningstjinst och politisk verksamhet utjamnas med hjilp av en schablon kan ingen nettokostnadsavvikelse beriknas for dessa

tva omraden. De ar dirfér inte med i regressionerna for hela modellen. Kollektivtrafiken &r inte med i utvirderingen.
2 Procentuell befolkningsférandring mellan 2012 och 2017.
3 SKL:s kommungrupp A, 4 SKL:s kommungrupp B, 5 SKL:S kommungrupp C.
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Avsnitt 4.10

Samvariationen mellan de sammanlagda nettokostnaderna for de
verksamhetsomraden som ingér i kostnadsutjimningen och strukturkostnaden
har beriknats enligt fsljande ekvation med OLS:

Total nettokostnadi = a + b1 x strukturkostnadi+ ex
dir k=kommun.

Total nettokostnad innehaller inte nettokostnader for kollektivtrafik,
raddningstjinst, politisk verksamhet och gator och vigar. Standardkostnaderna
for kollektivtrafik, riddningstjinst, politisk verksamhet, gator och vigar samt
byggkostnader har subtraherats fran strukturkostnaden. Uppgifterna giller f6r
utjdmningsaret 2017.

Samvariationen (det justerade R2-virdet) mellan den totala nettokostnaden och
standardkostnaden &r di 0,58. Det innebir att kostnaderna som kommunerna
borde ha vid genomsnittlig effektivitet, service- och avgiftsniva forklarar

58 procent av variationerna i kommunernas nettokostnader.

Genom att inkludera variabler f6r kommunens yta, invdnarantal,
befolkningsférindringar de senaste fem aren och storstads- och de storstadsnira
kommunernas socioekonomi i ekvationen ovan kan vi forklara 80 procent av
samvariationen mellan nettokostnaden och kommunernas strukturella faktorer.

I regressionen har vi inkluderat andel férsérjningsstodsmottagare i kommunen
som matt pa socioekonomi. Vi far liknande resultat om vi i stillet inkluderar andel
med inkomst som ir ligre dn 50 procent av medianinkomsten eller andel
lagutbildade. Med storstadskommuner och storstadsnira kommuner menas SKL:s
kommungruppsindelning A1 Storstider och A2 Pendlingskommun nira storstad.

Omférdelning med en kostnadsutjimning som tar stérre hdnsyn till yta,
antal invdnare, befolkningsfordndringar och socioekonomi

For att berikna hur stora kommunernas kostnadsutjimningsbidrag respektive
kostnadsutjimningsavgifter skulle vara om kostnadsutjimningen utjimnade for
yta, antal invanare, befolkningsforindringar och storstadskommunernas och de
storstadsnira kommunernas socioekonomi i storre utstrickning har vi riknat ut
nya standardkostnader med hjilp av regressionsanalys.

I ett forsta steg skattar vi en ny strukturkostnad dir vi korrigerar den
strukturkostnad som kommunerna fick i kostnadsutjamningen 2017 for
underkompensation f6r yta, antal invinare, befolkningsforindringar och
storstidernas socioekonomi. Standardkostnaderna som ingdr i strukturkostnaden
i denna skattning ir de for forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet,
férskoleklass och grundskola, gymnasieskola, individ- och familjeomsorg,
ildreomsorg, léner och uppvirmning.
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I ett andra steg skattar vi nya standardkostnader med standardkostnadsmetoden
for riddningstjanst och politisk verksambhet. Vi har valt att berikna
standardkostnader separat for dessa verksamheter eftersom standardkostnaderna
i dessa modeller inte bygger pa standardkostnadsmetoden utan

pé schablonbelopp.

I ett tredje steg summerar vi kommunernas justerade strukturkostnader fran steg
ett med kommunernas nya standardkostnader fran steg tvi. Sedan multiplicerar vi
dessa med antal invinare i respektive kommun f6r att fa kommunernas totala
bidrag och avgifter i kostnadsutjamningen.

I ett fjarde steg tar vi kommunernas totala avgifter och bidrag de fick 2017 frin
kollektivtrafikmodellen och komponenterna gator och vigar och byggkostnader
i modellen bebyggelsestruktur. Dessa summeras med bidragen och avgifterna
fran steg 3. Vi far dd kommunernas sammanlagda bidrag och avgifter fran
samtliga delmodeller. Summan av avgifterna blir 10,9 miljarder kronor. Vi har
valt att ta med bidragen och avgifterna fran kollektivtrafikmodellen, gator och
vigar och byggkostnader i var totala omfordelning f6r att kunna jimfora med
Kostnadsutjamningsutredningens och regeringens forslag trots att vi inte
beriknat nya standardkostnader for dessa.

I ett femte steg beriknar vi hur mycket bidragskommunerna skulle kunna sinka
skatten och avgiftskommunerna skulle behova hoja skatten for att behélla dagens
servicenivd, allt annat lika.

Nedan foljer en mer teknisk beskrivning av stegen 1-5 ovan.
I det forsta steget skattar vi foljande ekvation:

Total nettokostnadk = a + b1 x strukturkostnadi+ b2 x logaritmerad ytax +
bs x logaritmerat antal invinarex + bs x befolkningsférandring. + bs x storstiddernas
socioekonomik, + ex

dir k=kommun.

Total nettokostnaden per invinare ir nettokostnader fér den verksamhet som
ingar i kostnadsutjamningen (exklusive kollektivtrafik, riddningstjinst, politisk
verksambhet, gator och vigar). Strukturkostnaden ir exklusive standardkostnaden
for kollektivtrafik, riddningstjinst, politisk verksambhet, gator och vigar och
byggkostnader. Diremot ingar l6ner och uppvirmning i den nya strukturkostnad
som vi raknat fram.

Vi anvinder sedan vikterna som riknats fram genom regressionsanalysen f6r att
berikna strukturkostnader per invanare for varje kommun. Ekvationen fér de nya
strukturkostnaderna &r:
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Ny strukturkostnadi = 12224,08 + 0,842852 x strukturkostnad2017 +
911,1628 x In(kvadratkilometer ) — 949,1242 x In(antal invinare ), —
201,8695 x befolkningsforindringar 20122017k + 161,2345 x andel med
forsorjningsstod i stidernax

dir k=kommun.

Vi beriknar sedan den vigda genomsnittliga standardkostnaden i riket. Den ir
36 990,366 kronor per invinare. Kommunernas bidrag respektive avgifter per
invanare riknas sedan ut som strukturkostnaden minus den vigda
genomsnittliga strukturkostnaden.

I det andra steget beriknar vi nya standardkostnader for riddningstjinst och
politisk verksambhet. Vi skattar f6rst foljande ekvation:

Nettokostnady -standardkostnadenc,= a + b1 x logaritmerad ytar + bz x logaritmerat
antal invanarer + bs x befolkningsforindrings + b+ x storstidernas socioekonomix +
bs x andel med utlgndsk bakgrunds + ex

dar k=kommun, v=raddningstjgnst, politisk verksamhet och standardkostnadent -
schablonbeloppet fran kostnadsutjimningen 2017.

Vi baserar direfter den nya standardkostnaderna for riddningstjinst respektive
politisk verksambhet pa de regressioner som har minst MSE. Vi anvinder vikterna
som riknats fram genom regressionsanalysen f6r att berikna strukturkostnader
per invanare for varje kommun. Ekvationen f6r strukturkostnaderna f6r
riddningstjinst respektive politisk verksamhet ir:

Standardkostnad raddningstjdinste= 1375,899 + 101,3295 x In(kvadratkilometer ) —
117,7972 x + In(antal invanare)x

Standardkostnad politisk verksamheti = 1985,679 — 122,487 x In(antal invinare )

Direfter har den viktade genomsnittliga standardkostnaden for riket riknats ut.
Den ir 692,4152 kronor per invanare for riddningstjinst och 613,2068 kronor per
invanare f6r politisk verksamhet. Bidragen och avgifterna per invanare riknas
sedan fram genom att den vigda genomsnittliga standardkostnaden subtraheras
fran kommunens standardkostnad.

I det tredje steget riknar vi ut de sammanlagda nya bidragen och avgifterna som
kommunerna skulle f3 eller betala genom att multiplicera de nya bidragen och
avgifterna per invinare med antal invinare 1 november 2016.

I det fjarde steget adderar vi de sammanlagda bidragen och avgifterna som limnas
genom delmodellerna for kollektivtrafik, gator och vigar samt byggkostnader

ar 2017 till bidragen och avgifterna som riknades fram i det tredje steget.
Summan av avgifterna blir 10,9 miljarder kronor, det vill siga
nettoomfordelningen 4r 10,9 miljarder kronor.
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I det fjirde steget tar vi differensen mellan de nya sammanlagda bidragen
(avgifterna) och de bidrag (avgifter) de faktiskt fick (betalade) ar 2017. Vi dividerar
sedan differensen med totalt inbetald kommunalskatt dividerat med kommunens
skattesats for att fa fram hur mycket den utokade utjimningen motsvarar

i minskad (okad) skatt. Totalt inbetald kommunalskatt 4r himtad fran SCB:s
webbplats.1* Aven kommunens skattesats dr himtad frdn SCB:s webbplats.15s. For
Gotland har vi anviint oss av den fordelning av skattesatsen mellan kommun och
landsting som SCB uppskattat.1s¢ SCB uppskattar att 65 procent av den totala
verksamheten avser kommunal verksamhet medan 35 procent avser
landstingsverksambhet. Den totala kommunala skattesatsen var 33,60 ar 2017.

Vi har anvint oss av en skattesats om 21,84 procent f6r Gotland f6r den
kommunala verksamheten.

Vi utgdr i berikningarna fran att kommuner som far mer i bidrag anvinder hela
det extra bidraget till att sinka skatten och att kommuner som fir hojda avgifter
tar ut skatt for att ticka hela den extra avgiften. I verkligheten skulle troligtvis
kommunerna anvinda en del av de tillkomna (forlorade) medlen till att hoja
(sinka) servicenivan.

Kapitel 5

Avsnitt 5.3

For att berikna hur mycket strukturbidragen motsvarar av respektive kommuns
skattesats har vi dividerat kommunens sammanlagda strukturbidrag for
utjimningsdr 2017 med totalt inbetald kommunalskatt 2017 dividerat med den
kommunala skattesatsen.

De totala strukturbidragen har himtats fran SCB:s webbplats.'s”. Aven totalt
inbetald kommunalskatt 4r himtad fran SCB:s webbplats.!8. Kommunens
skattesats 4r ocksd himtad fran SCB:s webbplats.!®. Fér Gotland har vi anvint oss
av den férdelning av skattesatsen mellan kommun och landsting som SCB
uppskattat.’s® SCB uppskattar att 65 procent av den totala verksamheten avser
kommunal verksamhet medan 35 procent avser landstingsverksamhet. Den totala

154 SCB ” Resultatrakning for kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”,
hamtad 2019-09-19.

155 "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtad 2019-09-24.

156 SCB, "Kommuner och landstings prelimindra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hdmtat 2019-09-24.

157 SCB, "Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner 2017, utfall”, hamtad 2019-09-26.

158 SCB ” Resultatrakning for kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2018”,
hamtad 2019-09-19.

159 "Redovisning av kommunalskatterna 2017”, hamtad 2019-09-24.

160 SCB, "Kommuner och landstings prelimindra bokslut fér 2017. Definitioner och férklaringar”,
hdmtat 2019-09-24.
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kommunala skattesatsen var 33,60 ar 2017. Vi har anvint oss av en skattesats om
21,84 procent for Gotland for den kommunala verksamheten.

Avsnitt 5.4

I den statistiska analysen beriknade vi forst regressioner med
nettokostnadsavvikelsen for all verksamhet!s! som beroende variabel och yta
(loglinjir), antal invanare (loglinjirt), befolkningsférindringar 2012-2017 samt
socioekonomi i storstiderna som beroende variabler. Det justerade R2-virdet var
0,49 nir alla kommuner inkluderades och 0,34 nir endast de kommuner som fatt
strukturbidrag inkluderas.

Nettokostnadsavvikelser = a + b1 x logaritmerad ytar + bz x logaritmerat antal invinare:
+ bs x befolkningsforindringe + b+ x socioekonomix + ex

ddr k=kommun och nettokostnadsavvikelser,»= (nettokostnad for all verksamhet per
invanare i kommunen - strukturkostnadi) / strukturkostnadr. Strukturkostnad =
summan av standardkostnaderna.

Direfter skapade vi en nettokostnadsavvikelse som dven inneholl ersittning fran
strukturbidrag (det vill siga (nettokostnad — strukturkostnad —
strukturbidrag)/strukturkostnad + strukturbidrag). Vi beriknade sedan
regressionen igen men anvinde nettokostnadsavvikelsen som inkluderade
strukturbidraget. I regressionen som inkluderar alla kommuner forblir yta,
invanare och befolkningsférindringar de senaste fem dren signifikanta, men
storleken pi koefficienterna minskar och R2 sjunker frin 0,49 till 0,40.

I regressionen som enbart inkluderar kommuner som fir strukturbidrag si forblir
endast yta signifikant och det justerade R2-virdet sjunker fran 0,34 till 0,17. Vara
tolkningar av resultatet ir att strukturbidragen dirmed har bidragit till att utjaimna
for strukturella skillnader som beror pa skillnader i yta, antal invanare

och befolkningsférindringar.

Kapitel 6

Avsnitt 6.3

For att analysera om det finns strukturellt uppkomna kostnadsskillnader i egentlig
verksamhet som inte ingér i kostnadsutjaimningen har vi utgitt fran f6ljande
grundekvation som skattats med hjilp av minsta kvadratmetoden (OLS):

161 Hair ingar inte riddningstjinst och politisk verksamhet da dessa verksamheter inte har
en standardkostnad som bygger pa standardkostnadsmetoden utan pa ett schablonbelopp. Det gar
darfor inte att rakna ut en nettokostnadsavvikelse for dessa verksamheter. Gator och vigar ingar
inte heller eftersom nettokostnaderna fér gator och vagar i RS dven innehaller parkering.
Byggkostnader ingar inte eftersom det inte finns ndgon kontopost for dessa i RS. Kollektivtrafik ingar
inte i var granskning.
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Nettokostnadk, = a + b1 x logaritmerad ytax + b2 x logaritmerat antal invanarer +
bs x tatortsgrade + ba x befolkningsforindringe + bs x socioekonomix + be x utlindsk
bakgrundy + ex»

diir k=kommun och v=verksamhet.

Regressionen har skattats separat for de olika verksamheterna. Samtliga
regressioner har skattats separat f6r de kommungrupper som finns listade

i bilaga 3. Olika varianter av regressionen, dir en del av de oberoende variablerna
uteslutits, har skattats for att underséka hur sambanden mellan de strukturella
faktorerna och nettokostnaden ser ut.

De verksamheter som vi har undersokt i kapitel 6 dr komvux, sfil62, bibliotek,
arbetsmarknadsatgirder, niringslivsfrimjande atgirder, fritidsverksamhet!63,
allmin kulturverksambhet, turistverksambhet, fysisk och teknisk planering inklusive
bostadsforbittring, konsument och energirddgivning, vig- och jirnvigsnit
inklusive parkering, parker, miljé- och hilsoskydd — myndighetsutévning, miljo,
hilsa och héllbar utveckling, alkoholtillstind med mera, totalférsvar och
samhillsskydd, stod till studieorganisationer, musik- och kulturskola, idrotts- och
fritidsanliggningar, fritidsgardar, grundsirskola, gymnasiesirskola, sirskild
utbildning f6r vuxna (sirvux), hogskoleutbildning och folkhogskola, insatser till
personer med funktionsnedsittning, samt firdtjinst och riksfirdtjinst.

Nir vi skattar regressionen finner vi att de egentliga verksamheter dir
kommunernas nettokostnadsskillnader till storst del forklaras av strukturella
forutsittningar ir bibliotek, komvux, sfi, arbetsmarknadsatgirder,
fritidsverksamhet, allmin kulturverksamhet, turism och niringslivsfrimjande
atgirder. Det justerad R2-virdet ligger mellan 0,18 och 0,35 for de nimnda
verksamheterna. Det justerade R2-virdet ar storst for niringslivsfrimjande
atgirder och minst for arbetsmarknadsatgirder.

Inom nagra verksamheter finns det inga signifikanta samband mellan
nettokostnaden och nigon av de strukturella variablerna. Det giller till exempel
fysisk och teknisk planering inklusive bostadsutveckling, konsument- och
energiradgivning, totalférsvar och samhillsskydd samt miljo, hilsa och hallbar
utveckling. Kostnadsskillnaderna kan alltsé inte f6rklaras av strukturella faktorer
inom dessa verksamheter.

Men inom de flesta skattefinansierade verksamheter kan nigon del av
nettokostnaden férklaras av strukturella faktorer. Det vill sidga nir vi skattar
regressionen med nettokostnadsavvikelse som beroende variabel och olika

162 Sfi ingar i komvux, men eftersom sfi:s malgrupp skiljer sig fran évriga komvux malgrupper
har vi analyserat verksamheterna separat.

163 | fritidsverksamhet ingar allmén fritidsverksamhet, idrotts- och fritidsanlidggningar
samt fritidsgardar.
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strukturella faktorer som oberoende variabler 4r nagon av de strukturella
variablerna oftast signifikant.

Avsnitt 6.4

Vi har beriknat kostnadsutjamningsbidrag och kostnadsutjimningsavgifter
separat for komvux, sfi och bibliotek. Vi har anvint oss av
standardkostnadsmetoden. Nettokostnaderna giller f6r 2017.

Vikterna som anvinds for att rikna ut standardkostnaden fér komvux har
beriknats genom att vi har skattat féljande regression:

Nettokostnadi» = a + b1 x logaritmerad ytax + bz x logaritmerat antal invinarer +
bs x tatortsgrade + bs x befolkningsforandringk + bs x socioekonomix + bs x utldndsk
bakgrundr + ek

dir k=kommun och v=verksamhet.

Olika varianter av regressionen, dir en del av de oberoende variablerna uteslutits,
har skattats f6r att underséka hur sambanden mellan de strukturella faktorerna
och nettokostnaden samvarierar. I den regression som fick hogst forklaringsgrad
(justerat R2-virde) anvinde vi nettokostnaden f6r komvux per invinare som
beroende variabel och antal invanare i dldern 20-64 ar (logaritmerat), andel
arbetslosa och andel lagutbildade oberoende variabler. Det justerade R2-virdet

ar 0,20.

Med hjilp av vikterna som riknades fram i regressionen riknade vi sedan ut
standardkostnaden per invdnare for de olika kommunerna. Vikterna ir:

Standardkostnad komvuxi=—258,1051 + 37,46628 x In (antal invanare 20-64 ar )k +
19,50491 x andel arbetslosa 25-64 dre + 9,293127 x andel lagutbildader

Direfter har den viktade genomsnittliga standardkostnaden for riket riknats ut.
Den ir 406,2362378 kronor per invanare. Bidragen och avgifterna per invanare
riknas sedan fram genom att den vigda genomsnittliga standardkostnaden
subtraheras fran kommunens standardkostnad.

For att berikna standardkostnaden for biblioteksverksamhet och sfi har samma
metod anvints. De oberoende variablerna som ingar i regressionen for
biblioteksverksamhet 4r kommunens yta (logaritmerad), antal invanare
(logaritmerat) samt andel ekonomiskt utsatta (de med en inkomst som ir ligre 4n
50 procent av medianinkomsten). Det justerade R2-virdet idr 0,25. De oberoende
variablerna som ingar i regressionen for sfi i&r kommunens yta (logaritmerad),
antal invanare (logaritmerat), antal utrikes f6dda, andel med férsorjningsstsd samt
andelen utrikes fédda utanfér EFTA och EU. Det justerade R2-virdet ir 0,21.
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Vikterna for att rikna fram standardkostnaden fér biblioteksverksamheten &r:

Standardkostnad bibliotekr = 842,9323 + 13,16825 x In(kvadratkilometer ) —
50,19845 x In(antal invinare)e + 8,756115 x andel ekonomiskt utsatiar

Den viktade genomsnittliga standardkostnaden for biblioteksverksamheten
ir 423,8627814 kronor per invinare.

Vikterna f6r att rikna fram standardkostnaden for sfi ir:

Standardkostnad SFlk = 357,494 + 15,00467 x In(kvadratkilometer)r —44.64088 x
In(antal invanare)r + 0,0020522 x antal utrikesfoddar + 22,99611 x andel med
forsorjningsstodk + 9,693685 x andel fodda utanfor EU/EFTAk

Den viktade genomsnittliga standardkostnaden for sfi ar 231,142177 kronor
per invdnare.

De bidrag och avgifter per invinare som har riknats fram separat f6r komvux, sfi
och biblioteksverksamhet har sedan summerats till ett belopp per invanare. Detta
belopp har sedan multiplicerats med antal kommuninvanare 1 november 2016 for
att fa fram kommunens totala bidrag eller avgift. Vi fir di att omfsrdelningen
skulle oka netto med 712 miljoner kronor (= summan av alla avgifter). For att fa
fram omfordelningen f6r komvux och sfi summeras standardkostnaderna for
dessa verksamheter och summan multipliceras sedan med antal
kommuninvinare. P4 motsvarande sitt gors for biblioteksverksamheten.

De totala bidragen och avgifterna har sedan dividerats med totalt inbetald
kommunalskatt 2017 dividerat med skattesatsen 2017 f6r att fa fram hur mycket
de nya bidragen och avgifterna motsvarar i skatt.

Avsnitt 6.5

Vi har beriknat kostnadsutjamningsbidrag och kostnadsutjimningsavgifter
separat f6r arbetsmarknadsatgirder, niringslivsfrimjande atgirder,
fritidsverksamhet, allmin kultur och turistverksamhet. Vi har anvint oss av
standardkostnadsmetoden. Nettokostnaderna giller for 2017.

Vikterna som anvinds for att rikna ut standardkostnaden for
arbetsmarknadsatgirder har berdknats genom att vi har skattat
fsljande regression:

Nettokostnadk, = a + b1 x logaritmerad ytax + b2 x logaritmerat antal invanarer +
bs x tatortsgrade + ba x befolkningsforindringe + bs x socioekonomix + bs x utlindsk
bakgrunds + ex»

dir k=kommun och v=verksamhet.

Olika varianter av regressionen, dir en del av de oberoende variablerna uteslutits,
har skattats f6r att undersoka hur sambanden mellan de strukturella faktorerna
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och nettokostnaden samvarierar. I den regression som fick hogst forklaringsgrad
(justerat R2-virde) anvinde vi nettokostnaden for arbetsmarknadsatgirder per
invanare som beroende variabel och antal invanare i dldern 20-64 ar
(logaritmerat), andel arbetslosa och andel ligutbildade som oberoende variabler.
Det justerade R2-virdet ir 0,18.

Med hjilp av vikterna som riknades fram i regressionen riknade vi sedan ut
standardkostnaden per invinare for de olika kommunerna. Vikterna ir:

Standardkostnad arbetsmarknadsdtgdrder: = 0,3387894 +
33,53999 x In(kvadratkilometer)r + 15,63924 x andel arbetslsa 25—-64 are +
31,87969 x andel med forsorjningsstodi

Direfter har den viktade genomsnittliga standardkostnaden for riket riknats ut.
Den ir 467,9033 kronor per invinare. Bidragen och avgifterna per invanare riknas
sedan fram genom att den vigda genomsnittliga standardkostnaden subtraheras
fran kommunens standardkostnad.

For att berikna standardkostnaden for niringslivsfrimjande atgirder,
fritidsverksamhet!¢4, allmin kultur och turistverksamhet har samma metod
anvints. De oberoende variablerna som ingdr i regressionen f6r
niringslivsfrimjande 4r kommunens yta (logaritmerad), befolkningsférindringar
2012-2017 och andel ekonomiskt utsatta (de med en inkomst som ar ligre dn

50 procent av medianinkomsten). Det justerade R2-virdet dr 0,35.

De oberoende variablerna som ingar i regressionen for fritidsverksamhet
ir kommunens yta (logaritmerad), befolkningsférindringar 2012-2017 och
titortsgrad. Det justerade R2-virdet ir 0,20.

De oberoende variablerna som ingir i regressionen fér allmin kultur ir
kommunens yta (logaritmerad), befolkningsférandringar 2012-2017, titortsgrad
och andel arbetslosa i dldern 25-64 4r. Det justerade R2-virdet ir 0,24.

De oberoende variablerna som ingar i regressionen for turistverksamhet ir
kommunens yta (logaritmerad), antal invanare (logaritmerat),
befolkningsférindringar 2012-2017 samt andel arbetslosa i dldern 25-64 ar.
Det justerade R2-virdet ir 0,25.

Vikterna for att rikna fram standardkostnaden for niringslivsfrimjande
atgirder ir:

Standardkostnad ndringslivsfrimjande digdgrders = —123,6813 +
61,10036 x In(kvadratkilometer )r —17,64628 x befolkningsforandringar 20122017 +
20,92407 x andel arbetslosa 25—-64 dre —15,23989 x andel ekonomiskt utsattax

164 | fritidsverksamhet inga allmin fritidsverksamhet, idrotts- och fritidsanlaggningar samt fritidsgardar.
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Den vigda genomsnittliga standardkostnaden for niringslivsfrimjande atgirder
ir 216,9044 kronor per invanare.

Vikterna for att rikna fram standardkostnaden for fritidsverksamhet &r:

Standardkostnad fritidsverksamhetr = 175,317 + 100,8804 x In(kvadratkilometer ). +
14,30868 x titortsgradi —29,63445 x befolkningsforindringar 2012-2017

Den vigda genomsnittliga standardkostnaden for niringslivsfrimjande atgirder
ir 1 526,738 kronor per invanare.

Vikterna for att rikna fram standardkostnaden f6r allmin kulturverksamhet ir:

Standardkostnad kulturverksamet = —1063,618 + 37,84191 x In(kvadratkilometer ) +
87,05407 x In(antal invanare) + 2,922062 x tdtortsgrad —7,995472 x
befolkningsforindringar 2012-2017: + 6,682933 x andel arbetslosa 25—64 dre

Den vigda genomsnittliga standardkostnaden for allmin kulturverksamhet ir
409,6237 kronor per invanare.

Vikterna for att rikna fram standardkostnaden f6r turistverksamhet &r:

Standardkostnad turisme = 303,9821 + 16,65047 x In(kvadratkilometer )r —
31,5964 x In(antal invanare)r —5,678457 x befolkningsforindringar 2012-2017 +
4,095101 x andel arbetslosa 25—-64 dre

Den vigda genomsnittliga standardkostnaden for turistverksamhet ir
53,33239 kronor per invanare.

Nir avgifterna och bidragen har riknats fram for ovanstiende verksamheter
summeras dessa per kommun. Direfter multipliceras summan med antal
invénare 1 november 2016 for att fi totala bidragen eller avgifterna en kommun
ska f3 eller betala. Summan av avgifterna 4r 1,7 miljarder kronor.

For att rikna ut hur mycket bidragen och avgifterna motsvarar i skatt har den
totala summan avgifter respektive bidrag dividerats med totalt inbetald
kommunalskatt dividerat med den kommunala skattesatsen for 2017.

Avsnitt 6.6

For att analysera om det finns strukturellt uppkomna kostnadsskillnader i
affirsverksamhet som kommunerna bedriver i forvaltningsform och som inte
beror pa att kommunerna har olika avgiftspolitik har vi utgatt fran f6ljande
grundekvation som skattats med hjilp av minsta kvadratmetoden (OLS):

Nettokostnadiy = a + b1 x logaritmerad ytax + bz x logaritmerat antal invinarer +
bs x tatortsgrade + ba x befolkningsforindringe + bs x socioekonomix + bs x utlindsk
bakgrundk + c1 x avgiftx + ex»

dir k=kommun och v=verksamhet.

RIKSREVISIONEN 101



DET KOMMUNALA UTJAMNINGSSYSTEMET — BEHOV AV MER UTJAMNING OCH BATTRE FORVALTNING

Regressionen har skattats dels separat for de olika verksamheterna, dels f6r den
sammanlagda obligatoriska affiirsverksamheten och den sammanlagda frivilliga
affirsverksamheten. For att undersska hur sambanden mellan de strukturella
faktorerna och nettokostnaden ser ut har olika varianter av regressionen skattats,
dir en del av de oberoende variablerna uteslutits. Samtliga modifikationer av
regressionen har dven skattats separat f6r de olika kommungruppsindelningarna
ibilaga 3.

De obligatoriska affirsverksamheterna ir vatten och avlopp samt avfallshantering.
I regressioner dir nettokostnaden f6r vatten och avlopp ir beroende variabel och
avgifter samt olika kombinationer av yta, invinare, titortsgrad,
befolkningsférindringar 2012-2017, socioekonomiska faktorer och utlindsk
bakgrund ir oberoende variabler finner vi inte att ndgon av variablerna signifikant
samvarierar med nettokostnaden. I regressioner dir nettokostnaden for
avfallshantering ir beroende variabel och avgifter samt olika kombinationer av yta,
invanare, titortsgrad, befolkningsforindringar 20122017, socioekonomiska
faktorer och utlindsk bakgrund ir oberoende variabler finner vi inte heller att
ndgon av variablerna signifikant samvarierar med nettokostnaden. Var tolkning av
resultaten ir att nettokostnaderna i den obligatoriska verksamheten inte
samvarierar med kommunernas strukturella forutsittningar.

I en regression dir nettokostnaden for all frivillig affirsverksamhet som bedrivs
i forvaltningsform ir beroende variabel och dir yta (logaritmerad), antal invinare
(logaritmerat) och befolkningsforandringar 20122017 4r oberoende variabler
forklarar de oberoende variablerna 32 procent av skillnaderna i nettokostnad. Vi
har iven kontrollerat for avgifter sa det 4r inte s att kommuner med stora ytor
och litet antal invanare har héga nettokostnader i den frivilliga affirsverksamheten
i forvaltningsform for att de tar ut laga avgifter. Nettokostnaden for frivillig
affirsverksamheten i forvaltningsform samvarierar inte med titortsgrad,
socioekonomi eller andelen med utlindsk bakgrund. Beriknar vi regressionerna
separat for olika kommungrupper varierar férklaringsgraden mellan 0 och

39 procent. Befolkningsférindringar ir inte signifikant i regressionerna for de
olika grupperna av kommuner. Antal invdnare och yta samvarierar med
nettokostnaden for frivillig affirsverksamhet som bedrivs i forvaltningsform i
vissa kommungrupperingar, men inte i alla. Delas kommunerna in efter SKL:s
kommungrupperingar samvarierar yta och invinare med nettokostnaden f6r
frivillig affirsverksamhet som bedrivs i férvaltningsform. Det gér de dven

i regressionerna for Norrland (linskod 22-25).

Vara resultat visar alltsd att det finns kostnadsskillnader inom den frivilliga
affirsverksamheten som beror pa kommunernas strukturella férutsittningar.
Dessa ir sirskilt tydliga i landsbygdskommunerna. Eftersom vi har kontrollerat
for avgifter i regressionerna beror inte resultaten pa att kommunerna tar ut
olika avgifter.
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Avsnitt 6.7

For att analysera om det finns skillnader mellan kommunernas finansiella
nettointikter som samvarierar med kommunernas olika strukturella
forutsittningar har vi utgatt fran f6ljande grundekvation som skattats med hjilp
av minsta kvadratmetoden (OLS):

Finansiellt nettox = a + b1 x logaritmerad ytar + bz x logaritmerat antal invinarex +
bs x tatortsgradk + b+ x befolkningsfordndringk + bs x socioekonomir + bs x utlindsk
bakgrunds + e

ddr k=kommun. Finansiellt netto = finansiella intikter — finansiella kostnader

Samtliga regressioner har skattats separat fér de kommungrupper som finns
listade i bilaga 3. For att underséka hur sambanden mellan de strukturella
faktorerna och det finansiella nettot ser ut har olika varianter av regressionen
skattats, dir en del av de oberoende variablerna uteslutits. Samtliga
modifikationer av regressionen har dven skattats separat for de

olika kommungruppsindelningarna.

I en regression dir det finansiella nettot 4r beroende variabel och yta
(logaritmerad) och antal invanare (logaritmerat) ir oberoende variabler forklarar
antal invanare 3 procent av skillnaderna i det finansiella saldot. Yta samvarierar
inte med det finansiella nettot. Om man byter ut antal invinare mot titortsgrad far
man samma resultat. Tittar man pa de olika grupperna av kommuner som finns
listade i bilaga 3 varierar férklaringsgraden (justerat R2-virde) foér antal invanare
(eller titort) mellan 0 och 9. 0 ir f6r Varmlands, Orebros och Vistmanlands lan
och 9 ir f6r Norrlandslinen ovanfor Givleborgs lin och dven for storstadslinen
Stockholm, Skine, Vistra Gotaland, inklusive Uppsala och S6dermanlands lin.
Yta samvarierar inte med det finansiella nettot i de olika grupperna av kommuner.
Ovriga strukturella variabler (befolkningsférandringar, socioekonomi och utlindsk
bakgrund) har inget statistiskt samband med det finansiella nettot. Var slutsats
utifrdn regressionsresultaten ir att det inte finns finansiella intikts- och
kostnadsskillnader av betydelse som har uppstatt pd grund av att kommunerna
har olika strukturella forutsittningar.

Kapitel 7

Avsnitt 7.2.1

Vi har analyserat regeringens forslag genom att f6rst berikna

en nettokostnadsavvikelse f6r 2018 eftersom regeringens berikningar baseras pa
kostnadsstatistik frdn 2018. Vi anvinde oss av nettokostnaden for all verksamhet
som ingdr i kostnadsutjimningen (inklusive nettokostnader f6r riddningstjinst
och politisk verksamhet men exklusive kollektivtrafik). Vi anvinder oss av den
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strukturkostnad som regeringen féreslar, som inkluderar hogre ersittning for
glesbygd. Vi drar av standardkostnaden som regeringen forslar for kollektivtrafik.

Nettokostnadsavvikelser = a + b1 x logaritmerad ytar + bz x logaritmerat antal invanarex
+ bs x tatortsgrade + bs x befolkningsforindring. + bs x socioekonomix + ex

dir k=kommun

For att undersoka hur sambanden mellan de strukturella faktorerna och
nettokostnadsavvikelsen baserad pa regeringens forslag ser ut har vi skattat olika
varianter av regressionen, dir en del av de oberoende variablerna uteslutits stegvis.
Samtliga modifikationer av regressionen har dven skattats separat for de olika
kommungruppsindelningarna i bilaga 3.

Yta, antal invanare, befolkningsférindringar och storstidernas socioekonomi ir
fortfarande signifikanta i de flesta regressionerna nir vi undersoker regeringens
forslag, men koefficientstorleken har minskat jaimfort med véra berikningar for
2017. Aven de strukturella variablernas férklaringsgrad minskar med regeringens
forslag (justerat R2-virde minskar). Vi tolkar detta som att regeringens f6rslag
minskar underkompensationen i kostnadsutjamningen, men att det inte nar hela
vigen fram.

Tabell A9 Nettokostnadsavvikelsens samvariation med strukturella variabler

Kostnadsutjamning 2017 Regeringens férslag

Kvadratkilometer (logaritmerad) 2,16%** 1,715
Antal invanare (logaritmerat) -1,88%%% -0,63*
Befolkningsférandringar -0,45%%% -0,39%%**
Andel med férsérjningsstéd i kommunen -0,20 0,11
Konstant 12,99%%* -4,97
Justerat R2-virde 0,49 0,30
Antal kommuner 285 288

Notera: ***/*%[%%* indikerar signifikans pd 1/5/10-procentsnivd.

Notera: I utvirderingen av regeringens férslag anvinds uppgifter fran 2018,

i utvirderingen av kostnadsutjamningen uppgifter fran 2017.
Befolkningsforindring mits mellan 2013-2018 i utvirderingen av regeringens
forslag och 2012-2017 i kostnadsutjamningen. Ar 2017 var det fem kommuner
och 2018 var det tvd kommuner som inte rapporterat f6rsérjningsstod

till Socialstyrelsen.
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Bilaga 2. Strukturella faktorer i den
statistiska analysen

I tabell A10 redovisas de strukturella faktorer vi har anvint nir vi analyserat om
kostnadsutjamningen utjimnar f6r kostnadsskillnader som uppstar pa grund av
olika strukturella férutsittningar. Den redovisar ocksa de strukturella faktorer som
vi har anvint i analysen av nettokostnadsskillnader i verksamhet som inte ticks av
kostnadsutjimning respektive skillnader i finansiellt netto mellan kommuner.

Uppgifterna om strukturella faktorer 4r himtade frin SCB:s register med nigra
undantag. Andel med f6rsorjningsstod dr himtade fran Socialstyrelsens register.
Andel (langtids-)arbetslgsa 4r himtade fran databasen Kolada (www.kolada.se) och
baseras pa uppgifter frin SCB:s registerbaserade arbetsmarknadsstatistik (RAMS)
och Arbetsfésrmedlingens register. Andel utrikes fédda utanfér EU och EFTA,
andel utrikes fédda vuxna (20-64 ar) samt andel utrikes f6dda 19-64 ir som har
varit i Sverige hogst fem ér efter att uppehallstillstind har beviljats 4r himtade
fran Kolada och baseras pd SCB:s register for totalbefolkningen. Samtliga
uppgifter giller 2017 férutom titortsgrad som giller 2015.

Tabell A10 Strukturella faktorer

Delmodell som analyserats Strukturella faktorer som har ingatt i analysen

Férskola, fritidshem och e kommunens yta

annan pedagogisk e titortsgrad (andel av kommuninvénarna som bor
verksamhet i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invanare)

e antal barn 1-5 ar respektive 6-12 ar

Befolkningsforcindringar:

e procentuell férindring av antal barn 1-5 ar respektive 6-12 ar
mellan 2012 och 2017

e procentuell férandring av antal barn 1-5 ar respektive
6-12 ar mellan 2007 och 2017

Socioekonomi:

o andel med férsérjningsstéd (andel personer som bor i ett hushall
dir nagon tar emot férsorjningsstsd)

e andel i dldrarna 25-64 ar med hégst grundskoleutbildning

e andel ekonomiskt utsatta (andel personer som ir éver 20 &r som
bor i ett hushall med disponibel inkomst under 50 procent av
medianinkomsten i riket)

e andel i dldrarna 20-64 &r som inte dr forvirvsarbetande

e andel arbetslésa i aldrarna 25-64 ar

e andel langtidsarbetslésa (minst 6 manader) i dldrarna 25-64 ar

Utldndsk bakgrund:

e andel barn 1-5 &r resp. 6-12 ar som &r fédda utanfér Norden eller
EU eller som har minst en forilder som &r det

e om kommunen fatt ersittning genom modellen fér barn och
ungdomar med utldndsk bakgrund
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Delmodell som analyserats

Strukturella faktorer som har ingitt i analysen

Forskoleklass och grundskola

e kommunens yta
e titortsgrad (andel av kommuninvanarna som bor

i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invanare)
e antal barn 6-15 ar

Befolkningsfércindringar:
e procentuell férandring av antal barn 6-15 ar mellan 2012 och 2017
o procentuell férandring av antal barn 6-15 ar mellan 2007 och 2017

Socioekonomi:

e andel med férsdrjningsstéd (andel personer som bor i ett hushall
dir nagon tar emot férsdrjningsstod)

e andel i dldrarna 25-64 ar med hégst grundskoleutbildning

e andel ekonomiskt utsatta (andel personer som &r éver 20 ar som
bor i ett hushall med disponibel inkomst under 50 procent av
medianinkomsten i riket)

e andel i dldrarna 20-64 ar som inte &r forvirvsarbetande

o andel arbets|ésa i dldrarna 25-64 ar

e andel langtidsarbetslésa (minst 6 manader) i dldrarna 25-64 &r

Utlindsk bakgrund:

e andel barn 6-15 ar som &r fédda utanfér Norden eller EU eller som
har minst en féralder som dr det

e om kommunen fatt ersittning genom modellen fér barn och
ungdomar med utlidndsk bakgrund

Gymnasieskola

e kommunens yta
e titortsgrad (andel av kommuninvanarna som bor

i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invanare)
e antal barn 16-18 ar

Befolkningsforindringar:
e procentuell férandring av antal barn 16-18 ar mellan 2012 och 2017
o procentuell férandring av antal barn 16-18 ar mellan 2007 och 2017

Socioekonomi:

e andel med férsérjningsstéd (andel personer som bor i ett hushall
dir nagon tar emot férsdrjningsstod)

e andel i dldrarna 25-64 ar med hégst grundskoleutbildning

o andel ekonomiskt utsatta (andel personer som &r éver 20 ar som
bor i ett hushall med disponibel inkomst under 50 procent av
medianinkomsten i riket)

e andel i dldrarna 20-64 ar som inte &r forvirvsarbetande

o andel arbets|ésa i dldrarna 25-64 ar

e andel langtidsarbetslésa (minst 6 manader) i dldrarna 25-64 ar

Utldndsk bakgrund:

e andel barn 16-18 &r som &r fédda utanfér Norden eller EU eller som
har minst en foralder som dr det

e om kommunen fatt ersattning genom modellen fér barn och
ungdomar med utldndsk bakgrund
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Delmodell som analyserats

Strukturella faktorer som har ingatt i analysen

Individ- och familjeomsorg

e kommunens yta
e titortsgrad (andel av kommuninvanarna som bor

i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invanare)
e antal invdnare 0-64 ar

Befolkningsforcindringar:

e procentuell férandring av antal invanare 0-64 ar mellan 2012
och 2017

o procentuell forandring av antal invanare 0-64 ar mellan 2007
och 2017

Socioekonomi:

o andel med férsérjningsstéd (andel personer som bor i ett hushall
dir nagon tar emot férsdrjningsstod)

e andel i dldrarna 25-64 ar med hégst grundskoleutbildning

¢ andel ekonomiskt utsatta (andel personer som &r éver 20 ar som
bor i ett hushall med disponibel inkomst under 50 procent av
medianinkomsten i riket)

e andel i dldrarna 20-64 ar som inte ar forvirvsarbetande

e andel arbetslésa i dldrarna 25-64 ar

e andel langtidsarbetslésa (minst 6 manader) i dldrarna 25-64 ar

Utldgndsk bakgrund:

e andel utrikes fédda utanfér EU och EFTA

o andel utrikes fsdda vuxna (20-64 ar)

o andel utrikes fédda 18-64 ar som har varit i Sverige i hégst fem ar
efter att uppehéllstillstind har beviljats

Aldreomsorg

e kommunens yta

e titortsgrad (andel av kommuninvanarna som bor i en

e antal gifta respektive ogifta personer i dldersgrupperna 65-79 r,
80-89 ar och 90 ar och aldre

o procentuell férindring av antalet gifta respektive ogifta
i dldersgrupperna 65-79 ar, 80-89 ar och 90 ar och aldre mellan
2012 och 2017

o procentuell férindring av antalet gifta respektive ogifta
i dldersgrupperna 65-79 ar, 80-89 ar och 90 &r och &ldre mellan
2007 och 2017

Socioekonomi:
o fdrvintad livslangd fér kvinnor respektive min vid 65 érs alder

Utldndsk bakgrund:
o andel fédda utanfér Norden som &r 65 ar eller dldre
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Delmodell som analyserats Strukturella faktorer som har ingitt i analysen
Total kostnadsutjimning e kommunens yta
(sammanlagd e titortsgrad (andel av kommuninvénarna som bor
strukturkostnad), analys av i en sammanhingande bebyggelse med minst 200 invanare)
verksamhet som inte ingar e antal kommuninvanare
i kostnadsutjamningen och
analys av kommunernas Befolkningsféréindringar:
finansiella netto ¢ procentuell férandring av antal kommuninvanare mellan 2012
och 2017
o procentuell fsrandring av antal kommuninvanare mellan 2007
och 2017

Socioekonomi:

e andel med férsdrjningsstéd (andel personer som bor i ett hushall
dir nagon tar emot férsdrjningsstod)

e andel i dldrarna 25-64 ar med hégst grundskoleutbildning

e andel ekonomiskt utsatta (andel personer som &r éver 20 ar som
bor i ett hushall med disponibel inkomst under 50 procent av
medianinkomsten i riket)

e andel i dldrarna 20-64 ar som inte &r forvirvsarbetande

o andel arbets|ésa i dldrarna 25-64 ar

e andel langtidsarbetslésa (minst 6 manader) i dldrarna 25-64 &r

Utldndsk bakgrund:
o andel utrikes fédda utanfér EU och EFTA
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Bilaga 3. Kommungruppsindelningar i den
statistiska analysen

I tabell A11 listas de kommungruppsindelningar som har anvints vid analysen av

kostnader f6r strukturella faktorer som det inte utjimnas f6r inom de
verksamheter som ingar i kostnadsutjimningen

ovrig skattefinansierad verksamhet

affirsverksamhet i forvaltningsform

finansiella nettointikter.

Tabell A11 Kommungruppsindelningar

Kommungruppsindelningar som anvints i analyserna. Linskoder dr inom parentes.

1

Samtliga kommuner

2 Ett vidare Stockholmsomrade: Stockholms ldn (1), Uppsala lidn (3), Sédermanlands lin (4)

3 Norra Sverige: Visternorrlands lin (22), Jamtlands lan (23), Visterbottens lan (24),
Norrbottens lan (25)

4 Mittersta Sverige: Varmlands lan (17), Orebros ldn (18), Vdstmanlands lan (19), Dalarnas
lan (20), Gavleborgs lin (21)

5 Sédra Sverige: Ostergdtlands 1an (05), Jonkspings lan (06), Kronobergs ldn (7), Kalmar lan
(08), Gotlands lan (09), Blekinge lan (10), Skane lan (12), Hallands lan (13), Vastra Gétalands
lan (14)

6 Storstadsldn: Stockholms lidn (1), Vistra Gétalands lan (14), Skane lan (12)

7 Storstadsldn och till Stockholm kringliggande lan: Stockholms lan (1), Vastra Gétalands lidn
(14), Skéane lan (12), Uppsala lan (3), Sodermanlands lan (4)

8 Storstdder, stdrre stider och deras pendlingskommuner: SKL:s kommungrupper 1-4

9 Lagpendlingskommuner nira stérre stader, kommuner med mindre stader och deras
pendlingskommuner: SKL:s kommungrupper 5-7

10 Landsbygdskommuner: SKL:s kommungrupper 8-9

1 Storstadder och storstadsniara kommuner: SKL:s kommungrupp A

12 Stérre stader och kommuner niéra stérre stad: SKL:s kommungrupp B

13 Mindre stader/tétorter och landsbygdskommuner: SKL:s kommungrupp C

14 Norrlandskommunerna: Kommuner med kommunkod stérre eller lika med 2101
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Bilaga 4. Delmodeller i kostnadsutjamningen

Forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet

Genom modellen f6r forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet sker
en omférdelning mellan kommunerna baserat pi efterfrigan pa barnomsorg och
kommunernas genomsnittliga nettokostnad. Modellen ir relativt enkel.

En standardkostnad for férskoleverksambhet, fritidshem och annan pedagogisk
verksamhet riknas ut fér varje kommun utifran den genomsnittliga
nettokostnaden, andel barn i olika &ldrar, vistelsetider i férskolan och
inskrivningsgrad vid fritidshem.

Standardkostnad = (andel barn 1-5 &r i kommunen x genomsnittlig nettokostnad fér
férskola och pedagogisk omsorgés i riket + index for vistelsetid i férskolan) +(andel barn
6-12 ar i kommunen x genomsnittlig nettokostnad fér fritidshem och pedagogisk
omsorg'® i riket + index for inskrivningsgrad pa fritidshem)

Redan fran starten dr 1996 fanns en utjamning fér kostnadsskillnader inom
barnomsorgen. Standardkostnaden beriknades dd med hjilp av andelen barn

i aldersgrupperna 1-2, 3—-6 och 7-9 ir samt forvirvsfrekvens, skattekraft och
befolkningstithet. Forvirvsfrekvens och skattekraft skulle spegla behovet av
barnomsorg pa grund av att férildrarna arbetar. Befolkningstithet skulle anvindas
for att spegla att vistelsetiden i barnomsorg ofta var lingre i storstiderna in

i mindre kommuner och landsbygdskommuner.167

Modellen har uppdaterats ett flertal gdnger.16® En del av férindringarna har varit
rena uppdateringar med aktuellare data. Andra har handlat om anpassningar av
delmodellen till f5ljd av att férskolan byggdes ut och kom att omfatta hela landet.
Det innebar att ett bredare skikt av befolkningen ur socioekonomiskt hinseende
fick tillgang till barnomsorg. Skattekraften och befolkningstitheten fick dirmed
mindre betydelse f6r nyttjande av barnomsorg och viktades ned i modellen.
Anpassningar gjordes dven till f6ljd av infoérandet av forskoleklass som egen
skolform f6r 6-dringar. Maxtaxan fick ocksd indirekt betydelse for modellens vikter
genom att efterfrigan pa barnomsorg paverkades.

165 Den genomsnittliga nettokostnaden fér férskola berdknas pa aldersgruppen 1-5 ar och den
genomsnittliga nettokostnaden for pedagogisk omsorg beriknas pa aldersgruppen 0-12 ar.

166 Den genomsnittliga nettokostnaden fér fritidshem beréknas pa aldersgruppen 6-12 &r och den
genomsnittliga nettokostnaden fér pedagogisk omsorg beriknas pa aldersgruppen 0-12 ar.

167 Prop. 1994/95:150, bil. 7, s. 42.

168 Fgrandringar genomférdes 2000 (se prop. 1995/96:64, s. 40 ), 2005 (se prop. 1998/99:89, s. 48 f),
2008 (se SOU 2007:61, s. 45 f) och 2014 (se prop. 2013/14:1. U025, s. 34 f).
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Forskoleklass och grundskola

En kostnadsutjimning fér grundskola fanns med i kostnadsutjimningen fran
starten 1996.1% Det f6rslag som inférdes 1996 baserades pa ett forslag fran
statsbidragsberedningen!”® som i sin tur i hog grad 6verensstimde med ett forslag
fran Strukturkostnadsutredningen.'”

Standardkostnaden beriknades efter andelen barn 7-15 ar, andelen utomnordiska
och finska medborgare 7-15 ér for att skatta merkostnader for
hemspraksundervisning och svenska som andrasprdk samt kommunens
bebyggelsestruktur for att skatta merkostnader for sma skolor och skolskjutsar.

Glesbygdstilliggen har uppdaterats flera ginger 6ver aren: 2000, 2005 samt
2014.172 2005 breddades variabeln utlindsk bakgrund och utjimning f6r
forskoleklass lades till. Dessutom tillkom den sirskilda delmodellen barn och
ungdom med utlindsk bakgrund, som ir tinkt att ticka andra merkostnader
kopplade till utlindsk bakgrund dn hemspriksundervisning och svenska
som andrasprak.

Standardkostnad = [(andel 6-aringar i kommunen x genomsnittlig nettokostnad fér
férskoleklass per 6-aring i riket) +(andel barn 7-15 ar i kommunen x genomsnittlig
nettokostnad fér grundskola per 7-15-aring i riket) + tillagg/avdrag for
modersmalsundervisning och svenska som andrasprak + tilligg/avdrag fér sma skolor
och skolskjutsar] x férindring av nettokostnadsprisindex

Gymnasieskola

Delmodellen gymnasieskola infordes 1996. Den kompenserar for skillnader

i aldersstruktur, inackorderingstilligg och programval.l’3 Ar 2000 byttes
inackorderingstilligg” ut mot “bebyggelsestruktur”, som foérutom inackordering
4ven ska ticka merkostnader for dagliga resor.1”# Ar 2005 andrades berikningen
av programval sd att den baseras pd medelvirdet av tva dr i stillet f6r pa ett ar.
Samma ar uppdaterades dven de beriknade kostnaderna f6r elevernas resor och
inackordering.1”s Ar 2014 inférdes en ny komponent som utjamnar for
merkostnader f6r smd gymnasieskolor, som ett komplement till

169 Prop. 1994/95:150, bilaga 7, s. 41.

170 SOU 1994:144, Utjdmning av kostnader och intikter i kommuner och landsting, s. 66.

171 SOU 1993:53, Kostnadsutjimning mellan kommuner, s. 70.

172 Se prop. 1998/99:89, Férindringar i utjimningssystemet fér kommuner och landsting, s. 43,
prop. 2003/04:155, s.35 f respektive prop. 2013/14:1. U025, s. 35.

173 Prop. 1995/96:64, s. 36—37, prop. 1994/95:150, bilaga 7.

174 Prop. 1998/99:89.

175 Prop. 2003/04:155, s. 50.
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kompensationen for inackordering och resor. For 6vrigt uppdaterades
iven glesbygdsberikningen.!7s

Standardkostnad = [(Andel ungdomar 1618 ar x genomsnittlig nettokostnad per
16-18-dring i riket) + tilligg/avdrag fér bebyggelsestruktur + tilligg/avdrag fér elevernas
programval] x férandring av nettoprisindex

Individ och familjeomsorg

En delmodell f6r utjimning av individ- och familjeomsorg (IFO) fanns med
fran starten 1996. Den utjimnade for andelen finska respektive utomnordiska
medborgare, andelen ensamstiende kvinnor med barn, andelen personer

i aldrarna 18-39 ar, andelen flyttande 6ver férsamlingsgrins

samt bebyggelsetithet.

Under 1990-talet 6kade kommunernas kostnader for individ- och familjeomsorg
kraftigt till f6ljd av stora samhillsférindringar. Det gillde frimst kostnaderna f6r
forsorjningsstod till foljd av ett 6kat flyktingmottagande och hogre arbetslgshet.
Under samma tid siinktes dven ersittningsnivierna i bland annat arbetsloshets-
och sjukforsikringen. Ar 2000 indrades modellen for att kompensera for
flyktingar och nira anhériga, personer fédda i linder utanfér Norden och EU,
arbetslosa utan ersittning, min med ldg inkomst och ensamstiende kvinnor med
barn. Ett titortsmatt inférdes ocksa.

Ar 2005 gjordes IFO-modellen om i grunden. Utjamningen for individ- och
familjeomsorg delades upp i tvd delar. Den ena delen kompenserade for
strukturella skillnader f6r ekonomiskt bistind, missbruksvard samt 6vrig individ-
och familjeomsorg och utgick fran de strukturella variabler som fanns i den
tidigare modellen. Den andra delen kompenserade for strukturella skillnader
inom barn- och ungdomsvarden och baserades pa andelen barn till ensamstiende
forildrar, barn med utlindsk bakgrund, lagférda ungdomar och
folkmingdsstorlek upp till 75 000 invinare.””

[FO-modellen forindrades ater 2014 eftersom modellens forklaringsvirde sjunkit
over aren. De tva delarna slogs ihop till en och andel av befolkningen med
ekonomiskt bistind lingre 4n sex manader inférdes i modellen trots att den ir
paverkbar. Det ledde till att forklaringsvirdet 6kade. Ovriga strukturella variabler
som inkluderades i modellen var andel arbetslosa utan ersittning, andel
lagutbildade personer fédda i Sverige i dldern 20-40 ar, en variabel for
tatortsbefolkning samt andel boende i flerfamiljshus byggda 1965-1975.178

176 Prop. 2013/14:1. Uo25.
177 Prop. 2003/04:155, s. 37 ff.
78 Prop. 2013/14:1, s. 38 f.
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Standardkostnad = (806,375 + 28386,19 x andel arbetslésa utan ersittning + 19391,413 x
andel lagutbildade 20-40 ar fédda i Sverige + 1,628 x roten ur titortsbefolkningen +
2284,891 x andel boende i flerfamiljshus byggda 1967-75 + 87497,080 x andel med
ekonomiskt bistdnd i mer dn 6 manader) x justeringsfaktor x férindringen

av nettoprisindex

Justeringsfaktorn anvinds for att den genomsnittliga standardkostnaden ska motsvara
den genomsnittliga nettokostnaden

Aldreomsorg

Delmodellen f6r kostnadsutjimning gillande dldreomsorg har funnit

i utjgmningen fran startaret 1996. Fran borjan togs hinsyn till aldersstruktur,
konsfsrdelning, samboendeforhillanden, yrkesbakgrund och glesbygd.!”> Ar 2000
genomfordes nagra smirre forindringar.'8° Faktorn samboendeférhillanden
byttes ut mot civilstind och utjamning for utlindsk bakgrund tillkom. Ar 2005
gors ytterligare justeringar: aldersintervallen indrades, definitionen av utlindsk
bakgrund dndrades och 6vriga berikningar uppdaterades.’®! En storre forindring
och forenkling av delmodellen genomférdes 2014.182 Den nya delmodellen bygger
pa skillnader i andelen gifta respektive ej gifta i aldersgrupperna 65-79, 80-89
samt 90 ar och ildre. Delmodellen utjagmnar iven fér skillnader i hilsa och behov.
Forindringen motiverades av att det visade sig vara moijligt att finga strukturella
kostnadsskillnader mellan kommunerna med en enklare modell.

Standardkostnad = (Aldersersittning x justeringsfaktor + tillagg/avdrag for skillnader

i dodlighet + tilligg/avdrag for skillnader i andel personer fédda utanfér Norden +
tilligg/avdrag fér institutionsboende i glesbygd + tilligg/avdrag fér hemtjinst i glesbygd)
x nettoprisindex

Aldersersattning = andelen gifta resp. ogifta i aldersgrupperna 65-79, 80-89 och 90+ ar x
faststilld normkostnad fér respektive grupp

Justeringsfaktorn anvinds fér att den genomsnittliga standardkostnaden ska motsvara
den genomsnittliga nettokostnaden.

Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund

Delmodellen barn och ungdomar med utlindsk bakgrund inférdes 2000. Den ska
kompensera f6r de extra kostnader som antas uppsti i forskolan, skolan och
gymnasiet i omraden med stor andel barn och unga med utlindsk bakgrund.
Modellen ger ett tilligg till kommuner som har distrikt dir andelen barn och

179 Prop. 1994/95:150. s. 40.

180 Prop. 1998/99:89, s. 27 f.

181 Prop. 2003/04:155, s. 40 ff.

182 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 25, s. 41 f.
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ungdomar i dldern 0-19 ar med utlindsk bakgrund ir hogre dn genomsnittet
i riket. Med utlindsk bakgrund menas barn och ungdomar som antingen sjilva ar
fodda utanfor Norden eller EU, eller som har minst en forilder som ir det.

Standardkostnad riknas ut fér kommuner som har distrikt dér andelen barn och
ungdomar i aldern 0-19 ar med utlandsk bakgrund ar hogre 4n genomsnittet i riket.

Standardkostnaden = (Distriktens sammanlagda andelar barn och unga med utlandsk
bakgrund — rikets andel barn och unga med utlandsk bakgrund) x (antal invanare i dessa
distrikt / antal invanare i kommunen) x 75 kronor

Bebyggelsestruktur

Modellen f6r bebyggelsestruktur tillkom 2005 nir delmodellerna f6r gator och
vigar, byggkostnader, uppvirmning, administration och riddningstjinst slogs
ihop. Skilet till regeringens férslag var att delmodellerna kompenserade
kommuner fér merkostnader som beror pa deras geografiska lige i landet
och/eller deras bebyggelsestruktur.13

Gator och vagar

Standardkostnaden for gator och vigar utgors av samma belopp som gillde

i kostnadsutjamningen ar 2004. Det bestar dels av ett ortstilligg, dels av

ett klimattilligg. Ortstilligget limnas till kommuner med hég trafikbelastning
eller storre slitage pa grund av klimatet (stor risk for termiska sprickor och
tjalskador). Klimattilligget limnas till alla kommuner som ett tilligg for
vintervighallning. Tilliggets storlek beror pa vilken klimatzon kommunen ligger i.
Den storsta standardkostnaden for gator och vigar har Stockholms kommun med
546 kronor per invinare. De kommuner som har den nist storsta
standardkostnaden f6r gator och vigar har 200 kronor per invanare

i standardkostnad. Den ligsta standardkostnaden f6r gator och vigar dr 22 kronor
per invanare.

Byggkostnader

Tilligget f6r byggkostnader kompenserar for att det finns regionala
lonekostnadsskillnader for byggnadsarbetare. Det kompenserar ocksa for att
skillnader i klimat leder till skillnader i produktionskostnader eftersom klimatet
paverkar materialval, materialatging och arbetstimmar. Kommunerna

i Stockholms lin respektive Visterbottens lin har de storsta standardkostnaderna
for byggkostnader med 105 respektive 102 kronor per invanare.
Standardkostnaden f6r byggkostnader 4r -121 kronor per invanare for

183 Prop. 2003/04:155, s. 33 f.
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kommunerna i Blekinge lin. Standardkostnaderna som tilligget baseras pa
har inte uppdaterats sedan 2008.

Uppvdrmning

Tilligget f6r uppvirmning ska kompensera for skillnader

i uppvarmningskostnader mellan olika kommuner. Standardkostnaden baseras pa
ett rikstickande energiindex fran borjan av 1980-talet, den riksgenomsnittliga
uppvirmningskostnaden per kvadratmeter 1993 uppriknat till prisnivan ar 2002
(67 kronor) och den riksgenomsnittliga lokalytan per invanare ar 1993

(6,1 kvadratmeter). Standardkostnaden f6r uppvirmning ir hogst, 188 kronor per
invanare, for Kiruna kommun. Kommunerna i sédra Sverige har

en standardkostnad pa -41 kronor per invanare.

Administration

Tilligget for administration ska kompensera for att kommuner med liten
folkmingd och dir invinarna bor glest har hogre kostnader per invinare fér
administration. Standardkostnaden fér administration ir uppdelat i dels kostnader
tor loner f6r administrativ personal, dels kostnader f6r politisk verksamhet.
Standardkostnaderna faststilldes av Utjamningskommittén.08.

Tabell A12 Standardkostnad fér administration

Invanardistans Folkmingd Lonekostnad administrativ Politisk Totalt
personal verksamhet

>350 0-7 999 900 400 1300
8 000-19 999 250 125 375

20 000— 250 125 375

<350 0-7 999 300 175 475
8 000-19 999 0 0 0

20 000- 0 0 0

Kélla: Statskontoret, 2014.

Raddningstjanst

Tillagget for riddningstjanst ska kompensera f6r merkostnader som kommuner
med litet befolkningsunderlag och dir invanarna bor glest har per invanare f6r
riddningstjinst. Kommuner som har en invinardistans som ir stérre dn 300 far
en standardkostnad mellan 150 och 500 kronor. Ovriga fér en standardkostnad
som ir lika med 0. Aven standardkostnaden for riddningstjinst faststilldes

av Utjaimningskommittén.08.
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Tabell A13 Standardkostnad fér riddningstjanst

Lokalt befolkningsunderlag Standardkostnad per invanare
0-7999 500
8 000-19 999 250
20 000- 150

Kdlla: Statskontoret, 2014.

Befolkningsforandringar

Ar 2005 infordes en delmodellen for att kompensera kommunerna fér kostnader
som befolkningsférindringar f6r med sig. Delmodellen kompenserar for:

o Dbefolkningsminskningar under en tiodrsperiod

o kraftiga forindringar av antalet 7-18-aringar under en femarsperiod

o kraftig 6kning av antalet 1-5-aringar under en femarsperiod

o efterslipningseffekter f6r en 6kande befolkning under en femérsperiod.

Befolkningsminskningar

Nir befolkningen minskar finns det fasta kostnader som &r svira att minska pa
kort sikt. Det leder till att de fasta kostnaderna per invanare blir hég innan
kommunen har hunnit anpassa sig till de nya f6érutsittningarna. Exempel dr
kostnader for lokaler, anliggningar och pensionsskulder. Krympande kommuner
som har en befolkningsminskning som ir mer dn 2 procent under en tioarsperiod
far ersittning f6r befolkningsminskningar. Ersittningen dr 100 kronor per barn
over gransvirdet (en minskning stérre 4n 2 procent). Ersittningen riknas om

till kronor per invanare. Ar 2017 fick 72 kommuner ersittning for
befolkningsminskning. Stérst belopp fick Asele kommun med 1 275 kronor per
invanare. Ligst belopp fick Gristorp kommun med 5 kronor per invinare.

Kraftig férandring av antalet 7-18-aringar

Kommuner dir antalet 7-18-dringar forindras kraftigt far ersittning om
minskningen eller 6kningen ir storre 4n 2 procent under en femarsperiod.

Ar 2017 fick mer #n hilften av kommunerna, 165 kommuner, ersittning pa grund
av en kraftig minskning av antalet 7-18-aringar. Ersittningen &dr 12 300 kronor per
7-18-aring som G6verstiger gransvirdet (en minskning med mer in 2 procent).
Ersittningen raknas om till kronor per invanare. Storst ersittning fick Bracke
kommun med 268 kronor per invanare. Ligst ersittning bland de kommuner som
fick ersittning f6r minskande antal 7-18-aringar var Karlshamns kommun som
fick 1 krona per invanare.

Det var 45 kommuner som fick ersittning for en kraftig 6kning av antalet
7-18 aringar 2017. Ersittningen &r 12 000 kronor per 7-18-aring 6ver grinsvirdet
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(en okning med mer 4n 2 procent). Ersittningen riknas om till kronor per
invanare. Knivsta kommun fick hogst ersittning, 287 kronor per invinare. Ligst
ersittning bland de kommuner som fick erséttning fick Orebro kommun med
knappt 1 krona per invinare.

Kraftig 6kning av antalet 1-5-aringar

Ar 2014 infsrdes kompensation for de kommuner som har en 6kning av antalet
1-5-dringar som 6verstiger 2 procent under en femarsperiod. Kommunerna far en
ersittning om 12 000 kronor per 1-5-aring som overstiger grinsvirdet.
Ersittningen riknas om till kronor per invanare. Ar 2017 fick 101 kommuner
ersittning. Hogst ersittning fick Strémstads kommun med 145 kronor per
invénare. Ligst ersittning fick Habo kommun med 11 &re per invanare.

Efterslapningseffekter

Kommuner som har en kraftig befolkningsokning fir ersittning for
efterslipningseffekter av intikter i statsbidrags- och utjimningssystemet. Dessa
system baseras pi invidnarantal nigot ar fore utjimningsaret. For att kunna fa
ersittning frdn denna delmodell ska den genomsnittliga befolkningstillvixten ha
varit minst 1,2 procent de senaste fyra dren. Sedan maste ocksa
befolkningstillvixten ha varit minst 1,2 procent det senaste aret. Ar 2017 fick

27 kommuner ersittning for kraftig befolkningstillvixt. Hogst ersittning fick
Sundbyberg med 1 149 kronor per invinare. Ligst ersittning bland de som fick
ersittning var Stockholm med 11 kronor per invanare.

Léner

Loneldget 4r mycket olika i landets kommuner. For att kompensera kommuner
med hogt [6nelige infordes delmodellen for [6ner 2008. Modellen kompenserar
inte for faktiska lonekostnader utan f6r en forvintad l6nekostnad.

Standardkostnad = Bruttotilligg — avgiften per invanare x fordndring av nettoprisindex
Bruttotillagg = (Justerad [6nekostnad/100) x (I6neindex — 100)
Det dr enbart kommuner som har ett I6neindex > 100 som far ett bruttotilligg.

Ovriga kommuner far bruttotilligg = 0.

Justerad |6nekostnad

En kommuns justerade l6nekostnad beriknas utifrin de standardkostnader som
tagits fram i delmodellerna f6r f6rskola, fritidshem och annan pedagogisk
verksamhet, férskoleklass och grundskola, gymnasieskola, individ- och
familjeomsorg samt dldreomsorg.
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Justerad lonekostnadk = 0,81 x standardkostnad férskola, fritidshem och annan
pedagogisk verksamhete + 0,75 x standardkostnad forskoleklass och grundskolax + 0,68 x
standardkostnad gymnasieskolax + 0,55 x standardkostnad individ- och familjeomsorgk
+ 0,81 x standardkostnad dgldreomsorgk

dir k=kommun.

Léneindex

For varje kommun har ett 16nekostnadsindex beriknats med hjilp av
regressionsanalys. Underlaget till regressionsanalysen 4r fran 2008 och 2009.

Loneindex = 100 x ((21 256,664 + 2 645,990 x andel forvirvsarbetande 16 ar + som
inte arbetar i kommun- eller landstingssektorn + 0,294 x genomsnittligt pris for
bostadsrdtt i linet + 0,388 x genomsnittligt taxeringsvirde f6r smahus i kommunen)/
standardiserad genomsnittlig kommunlon)

dir k=kommun.

Kommunlénen har standardiserats for alder och yrke.

Avgift

Bruttotilligget finansieras genom ett generellt avdrag for alla kommuner. Avgiften
ir det genomsnittliga bruttotilligget per invanare.
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Det kommunala utjgmningssystemet ska ge alla kommuner likvirdiga ekono-
miska forutsittningar. Granskningen visar att utjamningssystemet inte fullt ut
kompenserar for alla kostnadsskillnader mellan kommunerna som beror pa olik-
heter nir det giller befolkningssammansattning eller geografiska forutsattningar
— trots att det 4r meningen att sa ska ske.

Kommuner med stor yta, fd invanare och liten andel som bor i titort underkom-
penseras inom samtliga verksamhetsomraden som ingar i utjdgmningen. Av lan-
dets 290 kommuner ir 241 underkompenserade i kostnadsutjgmningen, enligt
vara berdkningar.

Under 2017 utjimnades kostnadsskillnader till ett nettobelopp pa 7,2 miljar-
der kronor. Enligt vara berdkningar borde summan i stillet ha varit 10,9 miljar-
der kronor.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

« utveckla den befintliga kostnadsutjgmningen sa att den i storre utstrickning
utjamnar for kostnadsskillnader som uppstar pa grund av att kommunerna
har olika yta, antal invanare och befolkningsférandringar samt for storstiader-
nas och de storstadsnira kommunernas socioekonomi

« utvidga kostnadsutjamningen till att dven avse biblioteksverksamheten

« viga for- och nackdelar med att utvidga kostnadsutjamningen till att omfatta
fler av de frivilliga verksamheter som i huvudsak ar skattefinansierade

« Overviga om delar av strukturbidraget kan avvecklas

« ge Tillvixtverket i uppdrag att forvalta utjimningssystemet, med utgings-
punkt fran en forvaltningsplan.
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