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Hur bor kostnader och intakter
utjdmnas mellan kommuner eller

landsting

— en granskning av
utjamningsutredningens forslag

Av ERNST JONSSON

In this article, the author examines whether the new system of income and cost equalization
between municipalities conduces towards the attaining of fiscal justice. Fiscal justice is attained
when all municipalities have a chance to provide a given quantity and quality of service at the
same cost and tax rate. It appears from the authot’s examination that this new system of cost
equalization does not take into account the fact that municipality costs differ as a result of varying
levels of service, service standard and efficiency, and that the system is inconsistent by its taking
voluntary activity into consideration in connection with income equalization but not with cost
equalization. The system also results in a limited number of municipalities’ making a negative
incentive to increase the municipality’s tax-paying ability.

Kommuner har olika forutsattningar att
erbjuda service av likvirdig omfattning
och standard till samma skattesats. For
att skapa likartade foérutsattningar kan
kommuner (respektive landsting) med
lag skattekraft, stort utgiftsbehov eller
hog kostnadsniva f3 ett s4 kallat utjim-

ningsbidrag. Ett sdidant bidrag &r avsett
att utjimna de skillnader i kostnader och
skatteinkomster som beror pa faktorer
utanfér kommunens kontroll.

Den sd kallade utjamningsutred-
ningen hat haft till uppgift att félja upp
och utvirdera det system for kostnads-
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och inkomstutjdmning, som tradde i
kraft den 1 januari 1996. Enligt direkti-
ven skulle denna éversyn gilla framst
kostnadsutjaimningen. Utredningen har
nyligen lagt fram ett forslag till vissa for-
dndringar av utjgmningssystemet (SOU
1998:151). I en remiss fran inrikesde-
partementet har IKE inbjudits att limna
synpunkter pa detta forslag. I en sepa-
rat skrift har Ernst Jonsson (1999) gran-
skat utjdmningsutredningens forslag. I
det foljande sammanfattas innehallet i
denna skrift.

I likhet med den foregéende s& kal-
lade strukturkostnadsutredningen har
utjimningsutredningen berdknat en s
kallad standardkostnad for varje verk-
samhet och kommun. Standardkostnad
ar den kostnad, som bestims av opa-
verkbara faktorer. Genom att summera
standardkostnaderna for de olika inga-
ende verksamheterna erhills en s& kal-
lad strukturkostnad fér varje kommun.
De kommuner, vars strukturkostnad ar
hdgre &n den genomsnittliga, erhaller ett
bidrag. Kommuner med en struktur-
kostnad ldgre 4n den genomsnittliga far
i stéllet betala en avgift i kostnadsut-
jdmningen.

Paverkbara kostnadsskillnader skall
—som utredningen ar klart medveten om
— inte kompenseras inom kostnadsut-
jamningen. Sddana skillnader har att gé-
ra med att servicenivan (graden av be-
hovstickning), servicestandarden el-
ler effektiviteten varierar mellan kom-
muner eller landsting. I vilken utstrick-
ning har utredningen i sin analys tagit
hénsyn till sddana paverkbara kostnads-
skillnader? Nagot férsok att uppskatta

hur stora dessa skillnader kan vara har

utredningen inte gjort. Sdsom framgér

av tidigare forskning och officiell statis-
tik foreligger det emellertid forhallan-
devis stora variationer i serviceniva, ser-
vicestandard och effektivitet mellan
kommuner och landsting.

For att komma forbi problemet har
utredningen ibland berdknat standard-
kostnaden utifrén bland annat den kost-
nad per brukare, som i genomsnitt fore-
ligger i kommuner eller landsting. An-
norlunda uttryckt baseras berdkningen
da pa genomsnittlig servicestandard,
avgiftsniva eller effektivitet. Vid stan-
dardkostnadsberikningen exkluderas
pa sa sitt de kostnadsskillnader, som
beror pa att servicestandarden eller ef-
fektiviteten avviker fran genomsnittet.
I de fall, dar standardkostnaden berak-
nats med hjilp av regressionsanalys, har
utredningen ddremot inte tagit hinsyn
till dessa skillnader i sitt arbete. Det ir
ddrmed risk for att paverkbara kost-
nadsskillnader fangats av opaverkbara
faktorer (till exempel en gleshetsfaktor)
som provats i analysen.

Oavsett pa vilket sdtt standardkost-

-naden beré_iknats finns det ocksa skal att

fréga sig hur rittvisande den ar. Aven
dé& maste hinsyn tas till de paverkbara
kostnadsskillnaderna. Ifall en kommun-
grupp (som till exempel glesbygds-
kommunerna) synes ha hogre service-
niva eller -standard &n genomsnittligt 4r
det ndmligen rimligt att vinta sig att den
faktiska kostnaden ska vara hogre 4n
den standardkostnad som beriknats.
Mellanskillnaden &terspeglar i sa fall
den hogre servicenivan eller -standar-
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den. Som mattstock p& hur rattvisande
standardkostnaden &r har utjagmnings-
utredningen vanligtvis i stallet haft hur
vil den &verensstimmer med den fak-
tiska kostnaden. En sadan maéttstock
missgynnar kommuner eller landsting,
som ir foregangare i att ompréva eller
fornya verksamheten. De, som inte kom-
mit s& ldngt i besparings- eller effekti-
viseringsarbetet, kan i stillet bli &ver-
kompenserade.

S4 kallad fiskal rittvisa uppnas nar
varje kommun har méjlighet att tillhan-
dahailla en given kvantitet och kvalitet
av service till samma kostnad och skat-
tesats. Hur langt ska i det syftet inkomst-
utjimningen drivas? Svaret pa den fra-
gan bestims av:

* jvilken grad skatteunderlaget per
invanare (skattekraften) kan péverkas
av kommunerna.

* vilka verksamheter och kostnader,
som ska finansieras med hjilp av det
skatteunderlag som omfordelas.

Iregioner med permanenta stagnations-
problem kan det vara motiverat att ut-
jimna 95 % av skillnaderna i skattekraft.
Eftersom mojligheterna att paverka
skattekraftens utveckling rimligtvis ar
storre for kommuner i tillvéxtregioner,
kan det i stillet vara tillrackligt att ut-
jaimna 80 % av skillnaderna i deras skat-
tekraft.

I syfte att uppna fiskal rattvisa ska
det skatteunderlag som omfordelas bi-
dra till att finansiera uteslutande de
kostnader (det vill sdga framst obliga-
torisk verksamhet), som omfattas av
kostnadsutjimningen. Den s kallade

standardskattesats, som det omférde-
lade skatteunderlaget ska multipliceras
med, blir dirmed betydligt ldgre &n den,
som for nirvarande tillimpas. Darmed
kan inte heller ndgon ﬁegativ, sé kallad
pomperipossaeffekt uppkomma.

Ifall - sasom for ndrvarande - frivil-
lig verksamhet skall innefattas i in-
komstutjamningen, maste i konsekvens-
ens namn detsamma dven gilla for
kostnadsutjimningen. Den skattesats,
som ska tillimpas i inkomstutjam-
ningen, ir i sa fall den som kravs for att
finansiera frivillig verksamhet av sam-
ma omfattning och kvalitet, som kom-
munerna med hog skattekraft i genom-
snitt har.

Bakgrund och gransk-
ningens upplaggning

Kommuner har olika forutséttningar att
erbjuda service av likvardig omfattning
och standard till samma skattesats. For
att skapa likartade forutsittningar kan
kommuner (respektive landsting) med
14g skattekraft, stort utgiftsbehov eller
hog kostnadsniva fa ett sa kallat utjam-
ningsbidrag. Ett sddant bidrag dr avsett
att utjdgmna de skillnader i kostnader och
skatteinkomster som beror pa faktorer
utanfér kommunens kontroll.

Den s& kallade utjaimningsutred-
ningen har haft till uppgift att f6lja upp
och utvirdera det system for kostnads-
och inkomstutjdgmning, som tradde i
kraft den 1 januari 1996. Enligt direkti-
ven skulle denna &versyn gilla framst
kostnadsutjimningen. Utredningen har
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nyligen lagt fram ett forslag till vissa
fordndringar av utjimningssystemet
(SOU 1998:151). Eftersom det ar fraga
om en betydande omférdelning av
pengar mellan kommuner eller lands-
ting, &r det angelédget att den gors pé ett
traffsdkert satt. Omfordelningen ska
med andra ord bidra till att s kallad fis-
kal rattvisa uppnas. I vilken utstrack-
ning har utredningen genom sitt férslag
lyckats med det? Den f6ljande gransk-
ningen syftar till att ge svar pa den fra-
gan.

Sammanfattning av utred-
ningens arbete och forslag

Nuvarande utjimningssystem innefat-
tar tva delar: En del f6r kostnads- och
en del for inkomstutjimning. I sin ana-
lys av kostnadsutjamningen har utred-
ningen utgétt fran att den utjimnings-
teknik (den si kallade standardkost-
nadsmetoden), som for niarvarande til-
lampas, dven ska gilla i fortsittningen.
Enligt denna metod beriknas varje verk-
samhet och kostnad, som ingar i kost-
nadsutjdmningen, for sig med hjilp av
en sirskild delmodell. Varje delmodell
avser antingen en verksamhet (till ex-
empel dldreomsorg) eller sa kallade.
icke-verksamhetsspecifika kostnader
(for till exempel uppvirmning), som
finns i flertalet verksamheter. Samman-
lagt innefattar kostnadsutjimningen
femton delmodeller f6r kommunerna
och fyra for landstingen. Frénsett obli-
gatoriska verksamheter omfattar kost-
nadsutjimningen dven vissa frivilliga

sadana.

Liksom i nuvarande kostnadsut-
jamning beridknas en s kallad standard-
kostnad — i kronor per invénare — for
varje delmodell och kommun respektive
landsting. Genom att summera de stan-
dardkostnader, som beridknats i de olika
delmodellerna, erhalls for var och en av
kommunerna en strukturkostnad i kro-
nor per invéanare. Vidare beriknas den
genomsnittliga strukturkostnaden per
invénare i riket. Kommuner eller lands-
ting med en strukturkostnad, som éver-
stiger den genomsnittliga, far ett bidrag
motsvarande den 6verskjutande kostna-
den. Kommuner eller landsting med en
strukturkostnad, som ar ligre én den ge-
nomsnittliga, betalar en avgift som mot-
svarar mellanskillnaden. Summan av
avgifterna motsvarar i princip summan
av bidragen. I forslaget till kostnads-
utjdmning omférdelas 5 miljarder kro-
nor mellan kommunerna och 4,7 miljar-
der kronor mellan landstingen.

I sitt arbete har utredningen utgétt
fran:

* att kostnads- och inkomstutjaim-
ningen ska skapa likvirdiga forutsatt-
ningar att bedriva verksamheten

o att kostnadsutjamningen inte ska
kompensera for skillnader i serviceniva,
kvalitet, avgiftssdttning och effektivitet
* att kostnadsutjgmningen ska base-
ras pa matbara och opéverkbara fakto-
rer

Av de olika verksamheterna paverkas
framst individ- och familjeomsorg,
hélso- och sjukvard samt kollektivtrafik
av det forslag till férandrad kostnads-
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utjamning, som utredningen lagt fram.
De storsta bidragsékningarna far lands-
bygds- och glesbygdskommuner. Stor-
stader och férortskommuner drabbas av
bidragsminskningar. Vad landstingens
kostnadsutjimning betraffar far Stock-
holms lans landsting och de tre nordli-
gaste landstingen minskade bidrag me-
dan alla landsting i Gotaland far 6kade
bidrag.

I nuvarande inkomstutjamning ga-
ranteras alla kommuner och landsting
ettlika stort skatteunderlag per invénare
oavsett det egna skatteunderlagets stor-
lek. Kommuner och landsting med ett
eget skatteunderlag per invénare, som
understiger genomsnittet i riket, far ett
bidrag. De med ett skatteunderlag per
invanare, som ligger 6ver genomsnitttet,
betalar en avgift. Bidraget respektive
avgiften berdknas pé foljande sitt: Den
del av skatteunderlaget per invanare,
som avviker fran riksgenomsnittet, mul-
tipliceras med séaval antalet invénare i
kommunen som 95 % av den genom-
snittliga skattesatsen i riket &r 1995 (ef-
ter en lansvis justering for skattevéx-
lingen i samband med den sa kallade
Adel-reformen). Denna niva ger en ut-
jamningseffekt pa mellan 99 och 103 %
for i stort sett alla kommuner och lands-
ting. For ett begransat antal kommuner,
med en egen skattesats som ar ldgre dn
den lansvisa, uppstar en negativ effekt.
Vid till exempel en 6kning av skatteun-
derlaget fir kommunen némligen betala
en avgift, som dr storre &n skattein-
komstokningen (det vill sdga en sa kal-
lad pomperipossaeffekt).

I inkomstutjiamningen omférdelas 8

miljarder kronor mellan kommunerna
och 4 miljarder kronor mellan lands-
tingen.

Utredningen har undersokt olika
tekniska l6sningar for att begrdnsa eller
eliminera negativa marginaleffekter.
Enligt utredningen star dessa l6sningar
emellertid i konflikt med malet om en
langtgdende inkomstutjaimning eller
onskemalet att kommunen inte ska kun-
na paverka bidragets eller avgiftens stor-
lek.

Utover bidrag eller avgifter i utjam-
ningssystemet far kommunerna ett ge-
nerellt statsbidrag (det vill sdga per in-
vanare) pa sammanlagt 60 miljarder kro-
nor. For landstingen dr motsvarande
summa 19 miljarder kronor.

Granskningens
uppldggning

Som utredningen aterkommande fram-
haller &r det inte kommunernas eller
landstingens redovisade kostnader som
ska utjimnas. Det dr enbart opaverkbara
kostnadsskillnader, som kommer i fraga
for utjamning. For att komma &t dessa
skillnader har utredningen bland annat
genomfort sa kallad multipel regres-
sionsanalys inom en del av verksamhet-
somradena. Med hjélp av en sadan ana-
lys kan det vara mojligt att kartlagga till
vilken del demografiska, socioekono-
miska eller andra opaverkbara faktorer
ligger bakom de skillnader i kostnader
per invanare eller servicevolym per bru-
kare, som foreligger mellan kommu-
nerna eller landstingen. For att en sddan
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analys ska resultera i syftningsriktiga
skattningar maste den bygga pa en kor-
rekt specificering av bakomliggande
modjliga férklaringsfaktorer. De faktorer,
som provas, maste med andra ord om-
fatta alla de forhéllanden (op&verkbara
som péverkbara), som foérvintas kunna
ha ett systematiskt och inte ovisentligt
inflytande pa den variabel, som ska for-
klaras (till exempel dldreomsorgskost-
naden per invénare).

Som ténkbara forklaringsfaktorer
ska alltsd dven medtas kommunvisa
skillnader i:

* servicenivd, det vill siga den grad i
vilken givna behov av en kommunal ser-
vice tillgodoses. Ju fler av behévande
aldringar, som far dldreomsorg, desto
hogre dr denna niva.

* standarden pa den service, som till-
handahalls. Ju mer och bittre 4dldreom-
sorg, som en person med givet behov
far, desto hogre ar servicestandarden.

* effektiviteten. Ju mer effektivt dldre-
omsorgen bedrivs, desto mer effekter pa
den dldres livskvalitet fis ut per insatt
kostnadskrona. Begreppet effektivitet
kan delas upp i tvé delar: produktivitet
och kvalitet. Ju mer dldreomsorg, som
tillhandahalls vid givna resurser, desto
hogre dr produktiviteten. I ju hdgre grad
den producerade dldreomsorgen har
avsedda effekter pa de dldres livskvali-
tet, desto hogre ar den sé kallade effekt-
kvaliteten.

Enligt vad utredningen sjilv framhaller
har den emellertid inte kunnat beakta
alla kostnadsskillnader. S&som den vi-
dare uttryckligen betonar, uppkommer

det ddrmed “stora problem nir det gil-
ler att bedéma i vilken utstrickning en
kommun erhaller ersittning fér sina
strukturella merkostnader eller ej i kost-
nadsutjadmningen, eftersom det inte va-
rit mojligt att beakta alla skillnader” (sid.
33). Hur allvarliga 4r dessa problem?
Svaret pa den fragan bestims av:

* hur stor del av kostnaderna i fraga
som bestdms av paverkbara faktorer

* ivilken utstrickning dessa paverk-
bara faktorer varierar mellan kommu-
nerna

* i vilken utstrackning utredningen i
sin analys tagit hansyn till att en del av
kostnadsskillnaderna kan vara paverk-
bara.

I den foljande granskningen tas de tva
férstndmnda fragorna upp i avsnitt 2. I
avsnitt 3 behandlas den tredje frigan,
det vill séga i vilken utstrickning har
utjimningsutredningen i sitt arbete ta-
git hiansyn till paverkbara skillnader, det
vill séiga de som inte ska kompenseras.
I avsnitt 4-5 tas féljande fragor upp:

* Bidrar icke-verksamhetsspecifika er-
sattningar till att fiskal rattvisa uppnas?
* Har uppstillda principer fér kost-
nadsutjimning i 6vrigt foljts?

* Hur skall inkomstutjgmningen lig-
gas upp for att na fiskal rittvisa utan ne-
gativa marginaleffekter?
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I vilken grad finns det
paverkbara kostnads-
skillnader mellan kom-
muner eller landsting?

Kostnadsbesparingar i kommuner och
landsting kan ha formen av nedskér-
ningar (av serviceniva eller -standard)
eller effektiviseringar. Omfattningen av
besparingar kan darmed indirekt ge en
antydan om hur stora de paverkbara
kostnadsskillnaderna kan vara. En di-
rekt information om det kan vidare fas
genom att soka studera hur mycket
servicenivan, servicestandarden eller
effektiviteten varierar mellan kommu-
nerna eller landstingen.

Sedan slutet av 80-talet har verksam-
heten i kommuner och landsting fétt
vidkdnnas nedskédrningar. Enligt Back,
som studerat utvecklingen av antalet
anstillda under perioden 1985-1993,
hade Stockholm — och i ndgot mindre
utstrackning férortskommunerna och
de storre stiderna — den svagaste per-
sonalutvecklingen. Personalnedskar-
ningarna har under denna period satts
in tidigast och varit kraftigast i Stock-
holm. Landsbygds- och glesbygdskom-
munerna har i stillet haft en fortgaende
okning av antalet anstéllda under perio-
den 1985-1993 sirskilt inom barn- och
dldreomsorg samt 6vrig personal (Back,
1994).

Mellan &r 1990 och 1997 har brutto-
kostnaden (exklusive affarsverk) per
inv&nare relativt sett 6kat minst hos stor-
stider och forortskommuner (tabell 1).
Av de kommungrupper, som redovisas

i denna tabell, dr det samtidigt enbart
storstader och forortskommuner som
minskat antal arsarbetare per 1 000 in-
vénare. Som vidare framgar av tabell 1
ar det enbart en férhallandevis liten an-
del av skillnaderna i kostnads- och per-
sonalutveckling, som férklaras av att
antalet invénare utvecklats olika i de
olika kommungrupperna. Som den sa
kallade variationskoefficienten visar har
skillnaderna mellan de olika kommun-
grupperna i sdval kostnaden (fran 0,09
till 0,10) som antalet arsarbetare (fran
0,08 till 0,13) per invénare tenderat 6ka
6ver tiden.

Hur har utvecklingen varit i de olika
landstingen? Som utjamningsutredning-
en (1998) framhaller befinner de sig i
olika stadier i en besparingsprocess. I
fasta priser har kostnaderna per inva-
nare minskat med cirka 10 procent un-
der dren 1990-1997. Spridningen mellan
landstingen ar dock stor: Frén en kost-
nadsminskning pa 1 % till en minskning
pé 16 % (Utjamningsutredningen, 1998).
Detta forhéllande illustreras &ven av hur
antalet vardplatser och varddagar for-
dndrats i de olika landstingen mellan
1991 och 1996. Som framgar har antalet
vérdplatser inom somatisk korttidsvard
per 1 000 invanare minskat med 42 % i
Stockholms ldns jamfort med enbart 9
% i Kristianstads l4ns landsting. Ar 1996
har det sistnaimnda landstinget néra 80
% fler vardplatser per invanare dn Stock-
holms léns landsting.
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Tabell 1 Procentuell férindring av kostnad per invéinare, antal drsarbetare per
1.000 invanare och folkmingd mellan ar 1990 och 1997 i olika kommun-

grupper. Ovigda medelvirden.

Bruttokostn. exkl.
affarsverk per

invanare

(I6pande priser)
Storstader 28
Forortskom. 40
Storre stider 48
Medelst. stader 51
Landsbygdskom. 60
Glesbygdskom. 66
Riket

-vagt medeltal 52

Antal ars-
arbetare
per 1.000
invinare

Folkméngd

-10
-6
1
14
23
26

O W U1 N3

o

10 3

Kélla: Radmaterial frin Kommunférbundet och SCB, 1991 och 1998.

Antalet virddagar inom somatisk kort-
tidsvard per 1 000 invénare har mellan
1991 och 1996 minskat mest i Ostergét-
lands léns (-37 %) och minst (-9 %) i Kro-
nobergs lins landsting. Ar 1996 var an-
talet vdrddagar per 1 000 invénare lagst
i Stockholms léns landsting.

Som framgétt har kommunerna i
storstadsomrddena genomfort de storsta
besparingarna. Besparingarna har dére-
mot inte varit s& ldngtgdende i gles-
bygdskommunerna. Hur kommer den-
na skiljaktiga utveckling till uttryck i ser-
viceniva och standardniva?

Kommunfoérbundet har utvecklat ett
serviceindex (utbudsniva), som beskri-
ver hur omfattande kommunens verk-
samhet &r i relation till antalet personer
i respektive brukargrupp (till exempel
skolbarn, dlderspensionirer). En del av
variationerna i detta index kan ater-

spegla skillnader i ambitions- och ser-
vicenivd. Med undantag for skolan va-
rierar de olika delindexen forhallande-
vis mycket mellan de olika kommuner-
na. Av de olika kommungrupperna ar
det glesbygdskommuner och storre sti-
der, som har ett hogre serviceindex 4n
normalt (tabell 2). Landsbygds-, férorts-
och 6vriga mindre kommuner har ett
serviceindex, som ar lagre 4n normalt.
Glesbygdskommunerna har vidare
hégst personaltithet inom dldreomsorg,
samt grund- och gymnasieskola (tabell
3). Sammanlagt har de dven flest ars-
arbetare per 1000 invdnare medan
férortskommunerna har ligst. Till den
del variationerna i personaltithet inte
beror pd opaverkbara faktorer (till ex-
empel skol- eller klasstorlek, rese-
avstand), kan de vara uttryck for skill-
nader i produktivitet eller service-
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standard. Mellan landstingen ar det li-
kasa forhéllandevis stora variationer i
antal drsarbetare per 1 000 invanare.
Kommuner i de tre storstadsomra-
dena har, i likhet med storre stiader, va-
rit foregéngare i att soka effektivisera
verksamheten. Gjorda utvirderingar av
till exempel anbudskonkurrens har dven
kunnat pavisa gynnsamma effekter.
Dessa utvarderingar tyder samtidigt pa
ett betydande effektiviseringsutrymme
hos de kommuner, som inte kommit sa

langt i att férnya sin verksamhet. Jam-
férande studier tyder likasa pa forhal-
landevis stora skillnader i effektivitet
mellan landstingen. Utvérderingar av
de nya styrformer (med bland annat
prestationsersittning), som nagra av
landstingen infort, pekar i samma rikt-
ning. Dessa landsting, som i regel har
farre arsarbetare per 1 000 invanare &n
normalt, har nimligen hogst patient-
omsittning (Jonsson, 1998).

Tabell 2 Utbudsniva for kommunal service ar 1997. Riket = 100. Ovigda medeltal.

Aldreomsorg Ovrigt
Barn- Ordin. Sérsk. Kultur/ (Social- Total

Skola omsorg boende boende Totalt fritid bidrag)index
Storstdder 99,2 1102 88,6 854 86,3 1367 922 100,1
Fororts-
kommuner 98,2  118,8 82,1 88,1 86,4 857 935 97,6
Storre stider 99,0 111,3 1146 976 1023 1178 1002 1040
Medelstora
stdder 100,1 98,1 101,3 1008 1010 101,3 100,5 100,1
Industri-
kommuner 99,6 100,7 93,1 97,0 95,9 95,1 99,1 98,3
Landsbygds-
kommuner 99,9 98,1 98,6 98,9 98,8 97,7 1004 99,1
Glesbygds-
kommuner 102,9 949 1281 1144 1183 1165 102,1 1069
Ovr., storre
kommuner 100,4 98,9 1071 96,7 996 102,7 1022 100,2
Ovr., mindre
kommuner 100,1 98,0 101,1 10,0 10,0 101,3 100,6 100,1
Kalla: Kommunforbudet och SCB, 1998.
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Tabell 3 Antal arsarbetare per heltidsbarn respektive per person med vird och

omsorg 1997. Ovagda medeltal.

Kommunal barnomsorg

Forskola
Storstiader 0,238
Forortskommuner 0,213
Storre stider 0,238
Medelstora stiader 0,238
Industrikommuner 0,244
Landsbygdskommuner 0,238
Glesbygdskommuner 0,250
Ovriga, stérre kommuner 0,238

C")Vﬁga, mindre kommuner 0,244
Riket -vagt 0,238
-ovagt 0,238

Kalla:

Pa vilket sitt har paverk-
bara kostnadsskillnader
beaktats i analysen

Sasom visats i féregdende avsnitt fore-
ligger det forhallandevis stora skillna-
der i serviceniva, -standard och effekti-
vitet mellan kommunerna eller lands-
tingen. Dessutom skiljer sig avgiftsnivan
mellan kommuner eller kommun-
grupper. Hur kan hansyn till dessa skill-
nader tas vid uppskattningen av de
strukturella faktorernas kostnadsin-
verkan?

Berakningen av standard-
kostnaden

Lat oss forst ta upp det forhallandet att
nettokostnaden per invanare kan paver-

Familjedaghem Kommunal
dldreomsorg
0,278 0,400
0,256 0,476
0,278 0,588
0,278 0,555
0,270 0,555
0,256 0,588
0,256 0,588
0,270 0,588
0,256 0,556
0,263 0,556
0,263 0,556

Kommunférbundet och SCB, 1998.

kas genom den avgiftsniva, som kom-
munen eller landstinget bestimmer sig
for. For att komma forbi detta problem
kan det ligga ndrmast till hands att ba-
sera analysen av de opaverkbara fakto-
rerna pa brutto- snarare dn nettokost-
naden. Om variationerna i nettokost-
naderna per invénare dnd4 tas som ut-
géngspunkt for analysen, blir det néd-
vandigt att Aven kartldgga till vilken del
dessa beror pa att avgiftsnivan varierar
mellan kommunerna. Sedan korrigeras
nettokostnaden per invanare i de olika
kommunerna sa att den genomgaende
aterspeglar en genomsnittlig avgifts-
niva. Ifall s& inte gors riskerar man att
kompensera for en hog nettokostnad per
invanare, som sammanhanger med att
kommunen prioriterat en lag avgifts-
niva framfér en hog skatteniva. Av de
kommuner, som har hég bruttokostnad
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per invanare, blir i s fall de med lag
avgiftsniva over- och de med hog av-
giftsnivd underkompenserade. Eftersom
glesbygdskommuner har en lagre av-
giftsfinansiering dn genomsnittligt,
kommer sarskilt de att dverkompense-
ras om utjimningen baseras pa en okor-
rigerad nettokostnad. |

Hur har utjdmningsutredningen gétt
till viga? For tva verksamhetsomraden
har en regressionsanalys av variatio-
nerna i kostnaden per invénare genom-
forts. I det ena fallet (individ- och famil-
jeomsorg) finns det rimligtvis inte nagra
namnvirda avgifter att korrigera for. I
det andra fallet (kollektivtrafik) framgar
det inte om den ldnsvisa nettokostnaden
per invéanare korrigerats for skillnader i
avgifts- och intaktsniva.

For verksamheter som till exempel
barn- och dldreomsorg har standard-
kostnaden per invanare i stallet berdk-
nats i tva steg. Forst har behovet av ser-
vice uppskattats. Dérefter har det berak-
nade behovet multiplicerats med ge-
nomsnittlig kostnad per behovsenhet.
Underforstatt baseras berdkningen av
standardkostnaden alltsd pa den ge-
nomsnittliga avgiftsnivan bland kom-
munerna. Berdkningen ifrdga bygger
diarmed dven pa den genomsnittliga ser-
vicestandarden och effektiviteten i kom-
munerna.

Hur kan hansyn till skillnader i ser-
viceniva, servicestandard eller effektivi-
tet tas i de fall dar standardkostnaden
berdknas med hjélp av regressionsana-
lys pa basis av variationerna i kostna-
den (for till exempel individ- och famil-
jeomsorg) per invanare? Forutsatt att det

ar mojligt att kvantifiera skillnaderna
ifrdga dr det en mdjlighet att fran skill-
naderna i kostnader per invdnare dra de
paverkbara skillnaderna. Regressions-
analysen kan sedan inrikta sig pa att
soka isolera vilka opaverkbara faktorer,
som kan forklara de resterande kost-
nadsskillnaderna. En annan méjlighet ar
att ta med indikatorer (till exempel frek-
vens av fornyelsearbete) pa paverkbara
kostnadsskillnader som forklarings-
variabler i regressionsanalysen. Ett ex-
empel pa en sddan analys ar den tidi-
gare nimnda studien av Gerdham med
flera (1997), dar landsting med respek-
tive utan intern marknad atskiljdes med
hjalp av en s kallad dummy-variabel.
Ifall regressionsanalysen i stillet ba-
seras pa variationer i den faktiska ser-
vicevolymen per brukare kan en del av
dessa tankas sammanhéinga med skill-
nader i politisk ambitionsniva eller ef-
fektivitet i behovsbedémningen. Hén-
syn till dessa paverkbara behovsskill-
nader kan likasa tas pa endera av ovan-
namnda sitt. I sina analyser har utjam-
ningsutredningen inte anvint sig av né-
got av dessa bada sitt. Det ar darmed
risk for att de skattade regressions-
koefficienterna inte blir syftningsriktiga.
Som exempel kan en del av glesbygds-
kommunernas hogre kostnadsniva, som
kan sammanhénga med hogre service-
niva, hogre servicestandard eller lagre
produktivitet, fAngas upp av en gleshet-
eller tathetsfaktor som prévats i regres-
sionsanalysen. P& motsvarande sitt kan
det vara risk for att den berdknade
strukturkostnaden underskattas i kom-
muner eller landsting, som varit fére-
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gangare i besparings- och fornyelse-
arbete. Genom att tillimpa en saddan
analys ér det risk for att de forstnamnda
kommunerna belonas och de sistnimn-
da bestraffas. Vetskapen om denna méj-
liga effekt kan @ven ge upphov till ne-
gativa incitament. For att inte riskera
sankt bidrag eller hojda avgifter som ett
resultat av den dterkommande, framtida
uppféljningen av kostnadsutjimningen
kan det niamligen kanske vara sikrast
att avstd fran att soka omprova pa eller
effektivisera de olika kommunala verk-
samheterna. Inte minst i ett lage, déar
okad effektivitet efterstrivas, forefaller
det vara bakvént att skapa incitament
som verkar i motsatt riktning. Ett sys-
tem med negativa incitament inbjuder
for 6vrigt kommunerna till att 6da tid
pa att tinka och agera pa ett bidragsin-
riktat sitt.

Jamforelse mellan standard-
kostnad och faktisk kostnad

Oavsett pa vilket sitt berdkningen av
standardkostnaden gjorts finns det skil
att frdga sig hur rittvisande den ar. For
att fa svar pa det kan det vara menings-
fullt att gora en jamférelse med den fak-
tiska kostnaden. Aven vid en sddan jim-
forelse maste hinsyn tas till de kostnads-
skillnader, som kommunerna eller
landstingen kan paverka. Hur ska jaim-
forelsen ifraga byggas upp?

Den standardkostnad som beriknas
skall - som framgétt — inte innefatta
kostnadsinverkan fran en avvikande
serviceniva, servicestandard, effektivi-

tet eller avgiftsniva. Vid en korrekt be-
rékning finns det darfor inte skal att for-
vanta att standardkostnaden for varje
enskild kommun ska 6verensstimma
med den faktiska kostnaden. Om ser-
vicehivan, servicestandarden, effektivi-
teten eller avgiftsnivan skiljer sig pa ett
systematiskt satt mellan de olika kom-
mungrupperna, finns det inte heller skil
att forvinta sig detta pA kommun-
gruppsniva. I stillet kan den genom-
snittliga standardkostnaden i respektive
kommungrupp da vintas avvika uppat
eller nedét fran den genomsnittliga fak-
tiska kostnaden. En jamforelse mellan
standardkostnaden och den faktiska
kostnaden kan sedan visa om avvikelsen
gar i forvantad rikining.

Undantagsvis synes utjamnings-
utredningen vara medveten om denna
problematik. I den jamforelse, som gérs
av olika kommungruppers standard-
kostnad och avgiftsjusterad faktisk kost-
nad for barnomsorg, framhalls nimli-
gen: "Forortskommunerna fér en stan-
dardkostnad som &r 530 kronor per in-
vanare hdgre &n barnomsorgskostna-
derna. Trots ett forbattrat utfall Gversti-
ger glesbygdskommunernas (faktiska)
kostnader standardkostnaden med un-
gefdr 280 kronor". En delforklaring till
att kostnaderna &r ligre jaimfort med
standardkostnaderna i férortskommu-
ner ér att barntétheten ar hogre dir jam-
fort med 6vriga kommuner. I férorts-
kommunerna gér det cirka 8 procent fler
heltidsbarn per arsarbetande jamfort
med i riket som helhet.

Vid en bedémning av rimligheten i
den sammanlagda strukturkostnad som
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berdknats kan en jamférande analys li-
kas4 ge vigledning. I anslutning till den
jamforelse, som gors i tabell 24 (sidan
44) kan som exempel foljande papekan-
den goras:

* Enligt jamforelsen ifraga ligger den
beréknade strukturkostnaden hogre &n
den faktiska kostnaden for glesbygds-
kommunerna som grupp. Med hinvis-
ning till vad som tidigare sagts om
denna kommungrupps hoga utbuds-
nivéa (serviceindex) och personaltithet
ligger det narmare till hands att vénta
sig en avvikelse i motsatt rikining.

* Sasom framgatt har kommunerna i
de tre storstadsomradena varit fore-
gingare i att sdvil omprova som att soka
effektivisera verksamheten. I konse-
kvens med det tenderar de ha en lagre
utbudsniva och personaltithet dn vad
som genomsnittligt ar fallet. Mot den
bakgrunden &r det & ena sidan inte for-
vanande att forortskommunernas berak-
nade strukturkostnad &r nagra procent
hégre &n den faktiska kostnaden. Det &r
4 andra sidan inte rimligt att vinta sig
att motsvarande avvikelse for Stock-
holm, Géteborg respektive Malmo sa pa-
tagligt ska g at olika hall. Samtidigt som
Goteborgs och inte minst Stockholms
strukturkostnad ligger flera procent
lagre dn den faktiska kostnaden, over-
stiger Malmés strukturkostnad med
mycket god marginal den faktiska kost-
naden. Om nedskérningar och férny-
elsearbete varit koncentrerat till Malmo,
skulle denna splittrade bild kunna vara
forklarlig. Eftersom sé inte varit fallet,
tyder jaimforelsen i fraga i stillet pa att
strukturkostnaden &r underskattad for

saval Stockholm som Géteborg.
Den foreslagna berﬁknmgsmc;dellen for
sjukvardskostnaderna baseras till stor
del pa den faktiska vardkonsumtionen
i respektive landsting. Kostnaden for
den berdknade vardvolymen bestdms
sedan utifrdn en framridknad, genom-
snittlig kostnadsniva i riket. Med héin-
syn till att Stockholms ldns landsting -
jamfort med samtliga landsting — har
hogst patientomséttning, lagst personal-
tathet och hog produktivitet finns det
skal att forvinta sig att de faktiska kost-
naderna vasentligt ska understiga den
beriknade strukturkostnaden. I sjdlva
verket ligger denna kostnad 6 % hogre
an strukturkostnaden (inklusive hela
standardkostnaden for lokaltrafik). En-
ligt utredningen kan detta forhallande
bero pé att Stockholms ldns landsting
tillampar marknadshyror i visentligt
hogre utstrackning &n vad andra lands-
ting gor. Eftersom flera andra landsting
(till exempel Bohus, Dalarna, Skaraborg,
Orebro) dven gor det, kan forekomsten
av marknadshyror inte pa langt nér for-
klara varfor ovanndmnda kostnadsav-
vikelse gir &t rakt motsatt hall dn for-
véntat. En mer néraliggande forklaring
ar att den foreslagna berakningsmo-
dellen har fort med sig en underskatt-
ning av Stockholms lins landstings
vérdkostnader.
Utjamningsutredningen har i regel
inte genomfort en jamférande analys av
ovanndmnt slag. Hur nédra den berik-
nade strukturkostnaden &verensstam-
mer med den faktiska kostnaden pé
korrimungruppsnivé synes i stdllet vara
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den mattstock, som utredningen van-
ligtvis anvander sig av for att bedéma
hur réttvisande berakningen ir. Det syn-
sdttet kommer till uttryck i analysen av
bland annat individ- och dldreomsor-
gen. Berdkningsmodellen fér denna
verksamhet har ndmligen dndrats for att
standardkostnaden nirmare ska éver-
ensstamma med den faktiska kostnaden
pa kommungruppsniva. Utredningens
strdvan att anpassa standardkostnaden
till den faktiska kostnaden kommer
aven tydligt fram i féljande citat: “Gles-
bygdskommunernas tilligg for hogre
behov av institutionsboende/sirskilda
boendeformer for pensionirer som har
svart att bo kvar ensamma i glesbygden,
har en schablonartad konstruktion, men
baseras pa strukturella skillnader i om-
sorgsbehov. Nivan, fem procent av
normkostnaden, ger tillsammans med
tilligget fér hemtjinsten en standard-
kostnad som sammantaget fér gles-
bygdskommunerna ligger vil i niva
med de faktiska kostnaderna for 4ldre-
omsorgen.” (sidan 71). Trots att utred-
ningen &r klart medveten om att det #r
de opdverkbara kostnadsskillnaderna
(och inte de faktiska kostnaderna), som
ska utjimnas, efterstrivas alltsa en 6ver-
ensstimmelse med de faktiska kostna-
derna.

For att beddma hur rittvisande stan-
dardkostnaden &r maste den i stillet
jdmféras med en faktisk kostnad, som
korrigerats for en eventuellt avvikande
servicenivd, servicestandard, avgifts-
niva eller effektivitet. I annat fall ar det
risk for att standardkostnaden 6verskat-
tas (det vill séiga fér kommuner med hég

servicenivd/-standard eller lag effekti-
vitet) eller underskattas (for de med lag
serviceniva/-standard eller hog effekti-
vitet).

Kan strukturkostnaden per invanare
for Stockholms stad, som — enligt kom-
munférbundet - likasa har ett hogt ser-
viceindex (107), dven tinkas vara 6ver-
skattad? Exkluderas kultur och fritid
beror Stockholms stads hoga service-
index sa gott som uteslutande pa att
utbudsnivan inom barnomsorg ar 32 %
hogre &n genomsnittligt. Samtidigt ar
barnomsorgens standardkostnad 11 %
hégre i Stockholm an vad som i genom-
snitt &r fallet i kommunerna. Den 6ver-
stigande standardkostnaden utgér cirka
500 kr per invénare, vilket motsvarar 30
% av det bidrag som Stockholm foreslas
fd i kostnadsutjamningen. Den 6verskju-
tande standardkostnaden dr méngdub-
belt hogre for glesbygdskommunernas
dldreomsorg (drygt 2 800 kronor per in-
vanare), vilket motsvarar 6ver hilften av
det bidrag som de i genomsnitt far i
kostnadsutjamningen. I kombination
med utredningens egen bedémning av
behovsfaktorernas relativa inverkan sy-
nes pa grund dérav framst glesbygds-
kommunernas standardkostnad kunna
vara Overskattad. Till det kommer att
glesbygdskommunerna — i motsats till
Stockholms stad - &ven har en nagot
hégre niva (det vill siga socialbidrags-
norm) vad géller socialbidrag 4n vad
som genomsnittligt géller i kommuner-
na.

Eftersom utjimningsutredningen i
regel ej heller tagit hansyn till skillna-
der i servicestandard eller effektivitet —
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vare sig berdkningen av standardkost-
naden eller vid jamforelsen med den
faktiska kostnaden —kan 6verskattning-
enifriga tankas vara dnnu storre. Perso-
naltitheten inom glesbygdskommu-
nernas dldreomsorg dr namligen i ge-
nomsnitt till exempel 24 % hogre dn
forortskommunernas och 47 % hogre dn
storstidernas. Med hiénsyn till att per-
sonalkostnaderna utgor drygt 60% av de
totala kostnaderna motsvarar det en 15
% respektive 28 % hogre kostnadsniva.
Till den del den hogre personaltatheten
inte beror pé strukturella faktorer (till
exempel for att kompensera lingre rese-
avstand) aterspeglar den:

* antingen en hogre servicestandard
eller kvalitet pa den dldreomsorg som
tillhandahélls

* eller en lagre produktivitet, det vill
siga den hogre personaltitheten dr inte
forknippad med en motsvarande hogre
produktion av dldreomsorg

Oavsett vad som ligger bakom denna

del av den higre personaltitheten dr det

inget som ska kompenseras inom kost-
nadsutjimningen.

Jamforelse mellan standard-
kostnad och serviceindex

En jaimfoérelse med serviceindex kan
dven ge en fingervisning om hur réttvi-
sande standardkostnaden &r. Utjam-
ningsutredningen har gjort en sddan
jimforelse for verksamhetsomradet éld-
reomsorg. I det foljande jamférs den
sammanlagda standardkostnaden (det

vill sdga strukturkostnaden) med séval
serviceindex (det vill sdga utbudsnivéan)
som den faktiska kostnaden.

Av tabell 4 framgar att ju hogre ut-
budsnivan &r, desto hogre tenderar kost-
naderna per invanare att vara. Nagot
saddant samband foreligger i regel inte
mellan den totala utbudsnivéan och
strukturkostnaden, vilket talar for att
skillnaderna i utbudsniva férklaras
framst av péverkbara faktorer. Undan-
tag hérifran utgér de kommuner, som
har den allra hogsta utbudsnivén (det
vill sdga 6verstigande 110) — tabell 4. Det
kommer &ven till uttryck vid en jamfs-
relse av de kommuner, som - enligt
utjimningsutredningens forslag — har
den hogsta och lagsta strukturkostna-
den per invanare. De trettiotre kommu-
ner, med en strukturkostnad som éver-
stiger genomsnittet med minst 3 000 kro-
nor per invanare, har i genomsnitt ett
serviceindex pa 107. Av dessa kommu-
ner, som alltsi foreslas fa ett bidrag pa
minst 3 000 kronor per invénare, ar tret-
tio glesbygdskommuner. Kommun-
gruppen landsbygdskommuner, som
genomsnittligt sett ocksa erhaller ett bi-
drag i kostnadsutjaimningen, har dére-
mot ett serviceindex som &r ldgre &n ge-
nomsnittet (tabell 5). Fransett Stockholm
géller detsamma for de tre storstéderna.
Samtidigt 4r det trettiotre kommuner,
som enligt forslaget kommer att betala
en avgift pa minst 1 000 kronor per in-
vanare. Dessa kommuner har med an-
dra ord en strukturkostnad, som under-
stiger genomsnittet med minst 1 000 kro-
nor per invanare. Hos kommunerna
ifrdga, som bestar framst av fororts-
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kommuner, stérre och medelstora sti- lande kommuner - serviceindex till i
der, uppgar - liksom hos 6vriga beta- genomsnitt 99.

Tabell 4 Index for utbudsnivin respektive for kostnaden (for egentlig
verksamhet) per invanare 1997 och foreslagen strukturkostnad per invanare.

Utbudsniva Kostnaden per Strukturkostnad
invanare

Omriknat,

genomsnittl.
Index index Brutto Netto
-89,9 100,0 100,0 100,0 100,0
90,0-94,9 106,8 105,7 105,9 101,7
95,0-99,9 112,6 109,9 109,2 100,2
100,0-104,9 1184 111,3 110,5 100,6
105,0-109,9 124,1 117,2 117,3 101,1
110,0- 135,7 128,0 127,3 114,8

Kalla: Ramaterial frén kommunférbundet och SCB, 1998. Kommunala
utjdmningsutredningen, 1998.

Tabell 5 Totalindex for utbudsnivan och foreslaget bidrag / avgift per
invanare i olika kommungrupper.

Vigt genomsnitt
Ovigt medeltal for bidrag eller avgift

for utbudsniva i kr per invanare
Storstider 100 1302
Forortskommuner 98 -737
Storre stider 104 -770
Medelstora stider 100 -446
Industrikommuner 98 -302
Landsbygdskommuner 99 644
Glesbygdskommuner 107 4 969
Ovr. stérre kommuner 100 -60
Ovr. mindre kommuner 100 151
Riket 100 0

Kélla: Kommunférbundet och SCB, 1998. Utjamningsutredningen, 1998.
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Mot bakgrund av glesbygdskommu-
nernas higa serviceindex finns det skal
att stilla foljande fraga: Ar den berék-
nade, hoga strukturkostnaden per inva-
nare till nigon del en f6ljd av att service-
nivan i dessa kommuner - liksom i
Stockholm - ar sirskilt hog? Svaret pa
den fragan ges underforstatt i den jam-
forelse, som utjamningsutredningen
gjort mellan beridknat servicebehov och
serviceindex inom olika verksamheter.
Med utgingspunkt fran en sidan jam-
forelse drar utredningen slutsatsen att
de kommunvisa skillnaderna i utbuds-
nivan:

* inom aldreomsorg delvis forklaras
av faktorer (till exempel andelen ensam-
stiende, yrkesbakgrund), som bestim-
mer behovet

* inom barnomsorg till stor del férkla-
ras av en faktor (det vill séga andelen
barn med forvarvsarbetande foralder/-
rar), som bestimmer behovet. Detta for-
hallande bekriftas dven av utredning-
ens egna berdkningar. Jamfort med gles-
bygdskommunerna har till exempel for-
ortskommunerna i genomsnitt 27 % ho-
gre barnomsorgsbehov (métt som anta-
let heltidsbarn). Samtidigt 4r utbuds-
nivan inom barnomsorgen 25 % hogre i
forortskommunerna an i glesbygds-
kommunerna.

Underforstatt goér utredningen alltsa
gillande att en del av skillnaderna i
utbudsnivan - fraimst inom dldreomsorg
- och ddrmed dven den i faktiska kost-
naden beror pa att glesbygdskommu-
nerna i regel valt att lagga sig pa en ho-
gre ambitions- och serviceniva &n vad

som normalt &r fallet. Samtidigt har ut-
redningen funnit att den berédknade
standardkostnaden i alla kommun-
grupper i stort sett ligger pa samma niva
som den faktiska nettokostnaden. Efter-
som glesbygdskommunerna uppenbar-
ligen har en hogre serviceniva &n nor-
malt medger utredningen ddrmed i
sjalva verket att berdkningen av stan-
dardkostnaden inte ér réttvisande. Ge-
nom att inte ta hiinsyn till denna paverk-
bara del av kostnadsskillnaderna har ut-
redningen rimligtvis i motsvarande
grad 6verskattat glesbygdskommuner-
nas standardkostnad for dldreomsorg.
Undantas kultur och fritid, som inte om-
fattas av kostnadsutjgmningen, sam-
manhinger dessa kommuners héga
serviceindex samtidigt till allra storsta
delen med att dldreomsorgens utbuds-
niva ir 18 % hogre &n vad som i genom-
snitt &r fallet.

Att det finns fog for att ifragasatta
om inte glesbygdskommunernas struk-
turkostnad ar 6verskattad framgér dven
av foljande jaimforelse. Som framgér av
tabell 2 slar de forhéllandevis kraftiga
variationerna i total utbudsniva till 75
% igenom pé den redovisade kostnaden
per invanare. F6r kommunerna med den
alira hogsta utbudsnivan (det vill sdga
pa minst 110) slar dessa variationer i
genomsnitt inte igenom fullt lika mycket
p& den berdknade strukturkostnaden
per invanare. Hos dessa kommuner
(med i genomsnitt 36 % hogre utbuds-
niv4) ar strukturkostnaden per invénare
i genomsnitt 15 % hogre &n vad som ar
fallet hos kommunerna med légst ut-

budsniva. Hos glesbygdskommunerna
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dr den genomsnittliga strukturkost-
naden per invénare diremot 37 % (sam-
tidigt som utbudsnivén &r enbart 8 %)
hégre &n vad som i genomsnitt galler
hos de trettiotre kommunerna med den
lagsta strukturkostnaden per invénare.

Har uppstillda princi-
per for kostnadsut-
jamning i 6vrigt foljts?

Utjamningsutredningen har haft som
utgéngspunkt “att utjimningen maste
baseras pa fér de enskilda kommunerna
och landstingen opéverkbara faktorer.
Av kommunerna beslutade insatser bor
darfori princip inte liggas till grund for
utjimningen och behovet av regional-
politiska insatser bor tillgodoses utan-
for utjmningssystemet” (1998, sidan
43). I det syftet har utredningen inriktat
sig pd att soka isolera vad det 4r som
bestimmer behovet av olika former av
kommunal service. Utredningens ana-
lys av sjukvérden utgor dock undantag
hirifrén. Den si kallade matrismodell,
som den anvént sig av, bygger namli-
gen till stor del pa den faktiska konsum-
tionen - snarare 4n behovet - av sluten
sjukvard i vissa vardtunga patientgrup-
per. Genom att rekommendera denna
modell har utredningen allts3 inte foljt
den princip om opéaverkbara utjam-
ningsfaktorer, som den sjilv stillt upp.
Genom att berdkningen av struktur-
kostnaden baseras p4 den faktiska vérd-
konsumtionen &verkompenseras dess-
utom landsting, som har en hégre ser-

viceniva (i form av till exempel ldgre
frekvens av otillfredsstallda sjukvards-
behov) eller en ligre frekvens av dag-
kirurgi &n normalt. Landsting med en
lagre serviceniva eller hogre frekvens av
dagkirurgi &n normalt underkompen-
seras i stillet. Detsamma giller lands-
ting, som i Gvrigt ar foregdngare i att
ersitta sluten med 6ppen sjukvard.

Kommuner med ett kallare klimat &n
normalt har sdvél hogre uppvarmnings-
kostnader for sina lokaler som en hogre
l6neniva (i form av inbakade kallorts-
tillagg). Eftersom kommunerna inte kan
péverka klimatet, dr det befogat att —
sdsom utjgmningsutredningen ocksa
gor — innefatta kostnaderna ifrdga i ut-
jdmningssystemet. I konsekvensens
namn dr det &ven motiverat att utjimna
kostnadsskillnader, som beror pa att
hyres-, 16ne- och prisnivan varierar mel-
lan kommunerna som féljd av opa-
verkbara faktorer.

En hogre I6nenivad 4n normalt slar
dven igenom pa skattekraften. Dirige-
nom blir avgiften stérre eller bidraget
mindre i inkomstutjimningen. Eftersom
inkomstutjamningen pa s sitt indirekt
paverkas av att I6nenivén &r hogre &n
normalt, dr det inkonsekvent att inte ta
hénsyn till en varierande 16neniva i
kostnadsutjamningen. Det ér inte heller
konsekvent att 4 ena sidan kompensera
for att opaverkbara faktorer for med sig
storre behov av lokalytor per elev i
mindre skolenheter och att 4 andra si-
dan inte kompensera for att lokal-
kostnaden (liksom byggkostnadsindex)
per m? &r hogre dn normalt pa grund av
opaverkbara faktorer. Varfor landsting-
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ens —i motsats till kommunernas — upp-
virmningskostnader inte dr innefattade
i kostnadsutjgmningen &r en annan fra-
ga som kan stallas. Utredningen har
med andra ord inte genomgéende foljt
principen att kompensera foér opaverk-
bara faktorers kostnadsinverkan.
Utover de utjamningsbidrag, som
ldmnas till respektive verksamhet (till
‘exempel grundskolan) foreslar utjam-
ningsutredningen sex speciella ersétt-
ningar (till exempel till sma eller ytstora
kommuner eller med tungt befolknings-
underlag). For att dessa ersittningar ska
kunna medtas i kostnadsutjamningen
krdvs att orsakssammanhangen klar-
laggs mellan opdverkbara faktorer och
uppkommande merkostnader. Vidare ar
det krav pa att merkostnaderna kan do-
kumenteras pa basis av fakta snarare dn
subjektiva uppskattningar. Enbart tva av
de sex foreslagna erséttningarna tillgo-
doser dessa bada krav. De fyra andra er-
sittningarna (pA sammanlagt 1,5 av 2
miljarder kronor) uppfyller inget eller
enbart ett av dessa krav. I vilken grad
ersittningarna i fraga bidrar till fiskal
rattvisa kan ddrmed ifrdgasittas.

Hur skall inkomst-
utjamningen laggas upp
for att uppna fiskal
rattvisa utan negativa
marginaleffekter?

S kallad fiskal rattvisa uppnas nar varje
kommun har mdéjlighet att tillhanda-
halla en given kvantitet och kvalitet av
service till samma kostnad och skatte-
sats. I det syftet ska skatteutjamnings-
bidrag kompensera kommuner for att
opaverkbara faktorer for med sig hogre
kostnader eller lagre skatteintiakter dn
normalt. Det &r alltsd uteslutande opa-
verkbara kostnads- och inkomstskill-
nader som ska utjaimnas. Det 4r med
andra ord inte rent subjektiva varde-
ringar, som ska avgora hur langt utjam-
ningen ska drivas.

For att klargora vad kostnadsut-
jdmningen ska inriktas mot delar struk-
turkostnadssutredningen (1993) upp
kommunernas kostnad i féljande tre
delar:
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Skillnader i \

-serviceutbud
C | -servicekvalitet
-avgiftsniva
-effektivitet

Enbhetligt behov
A | till enhetlig
kostnad

Skillnad i >

kostnad p g a

B | strukturellt
betingade behov
eller andra

forutsittningar M

Strukturkostnadsutredningen framhal-
ler vidare att dess uppgift — enligt di-
rektiven — ar "att ge kommunerna lik-
viardiga mdjligheter att ge samma ser-
vice till sina invénare”. Enligt utredning-
ens tolkning innebidr det att kommu-
nerna ska kunna tillgodose ett enhetligt
definierat behov till samma kostnad
6ver hela Sverige (A). Opaverkbara fak-
torer kan emellertid gora att behovet
ifraga eller kostnaderna for att tillgodose
det ar storre i vissa kommuner &n i an-
dra (B). Darigenom kommer summan av
A och B att kunna variera mellan kom-
munerna som foljd av strukturella (opa-
verkbara) faktorer. Det dr dessa kostna-

Kommunernas totala
kostnader (A+B+C)

Kostnader som systemet
skall méta (A+B)

der (A+B), som ska utjaimnas. De kost-
nadsskillnader (C), som beror pa att ser-
vicenivan, servicestandarden, avgifts-
nivan eller effektiviteten varierar mel-
lan kommunerna, kan déremot péver-
kas av kommunerna. Dessa skillnader
omfattas darfoér inte av kostnadsut-
jdmningen.

Hur ldngt ska inkomstutjamningen
drivas? Svaret pa den frdgan, som vare
sig utjgmningsutredningen eller tidigare
utredningar stillt sig, bestdms av:
® vilka verksamheter och kostnader
som ska finansieras med hjilp av det
skatteunderlag som omférdelas.
® i vilken grad skatteunderlaget per
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invanare (skattekraften) och dess ut-
veckling kan paverkas av kommunerna.

Vilka kostnader ska finan-
sieras?

LAt oss till att borja med anta att kom-
munerna inte till ndgon del kan paverka
skattekraften och dess utveckling. Vi-
dare antas kommunen X’ skattekraft
vara 80, kommunen Y’s 120 och medel-
skattekraften 100. Genom att X tillfors
20 i skattekraft och 20 dras ifrdn Y, far
de bdda kommunerna samma skatte-
kraft. Kommunerna ifrdga antas ha
samma folkméngd. Hur ska sedan bi-
draget respektive avgiften i inkomst-
utjaimningen beridknas? Svaret pa den
fragan avgors av vilka kostnader, som
de utjimnade inkomsterna ska finan-
siera. Vilka ar dessa kostnader? Sdsom
tidigare namnts syftar kombinationen

av kostnads- och inkomstutjamning till
att ge varje kommun méjlighet att er-
bjuda service av likvirdig omfattning
och standard till samma skattesats. I
konsekvensens namn ska den omférde-
lade skattekraften bidra till att finansiera
(de i huvudsak obligatoriska) verksam-
heterna och de kostnader, som kostnads-
utjimningen omfattar. Lat oss anta att
den strukturkostnad som berdknats,
enbart innefattar opéverkﬁgra‘ netto-
kostnader (det vill siga A+B). Vidare
antas kommunen X ha en hég och kom-
munen Y en lag sddan kostnad. Denna
kostnad forutsitts likasa ha korrigerats
for de skillnader i avgiftsniva som fore-
ligger. For kommunen X med en lag av-
giftsniva har den strukturella nettokost-
naden sénkts och fér kommunenY med
en hog avgiftsniva har den hojts. Var och
en av de tvd kommunernas struktur-
kostnad aterspeglar dérefter en och
samma avgiftsniva.

Bidrag
B Avgift
B
A A
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I kostnadsutjaimningen far X betala en
avgift ochY far ett motsvarande bidrag.
Efter denna omfordelning har X (det vill
siga A+B-bidrag) och Y (A+B+avgift)
samma kostnad att finansiera. Det ir
denna kostnad, som den omférdelade
skattekraften ska bidra till att finansiera.
Vid berékningen av denna sa kallade
standardskattesats forutsiatts kommu-
nerna X ochY vidare ha samma grad av
skattefinansiering av investeringar inom
verksamheterna i fraga.

Vilka kostnader bidrar den fore-
slagna inkomstutjamningen till att fi-
nansiera?

Ilikhet med vad som for nérvarande
giller omfattar den foreslagna kostnads-
utjamningen obligatoriska och vissa fri-
villiga verksamheter samt vissa icke
verksamhetsanknutna kostnader. Fél-
jande verksamheter innefattas diremot
inte:
® kultur och fritid
* infrastruktur utéver gator/vigar och
vatten/avloppsverksamhet
® ndringsverksamhet (med undantag
for vissa néaringslivsinsatser i kommu-
ner med stora arbetsléshetsproblem)

* musikskola, sdrskola, LSS-verksam-
het, flyktingmottagande
* politisk verksamhet

Enligt en berdkning av landstingseko-
nomiska utredningen (1994) avsag i
medeltal 85 % av kommunernas och 93
% av landstingens kostnader obligato-
riska verksamheter. Enligt en aktuellare
berdkning utifrdn 1997 &rs data omfat-

tas i genomsnitt 81% av de samman-

lagda nettokostnaderna i kommunerna

av kostnadsutjamningen (tabell 6). Sam-
tidigt uppgar den berdknade struktur-
kostnaden tilli genomsnitt 73 % av dessa
nettokostnader. Enligt denna 6verslags-
berdkning skall standardskattesatsen for
kommunerna allts& utgora cirka 73 % av
medelutdebiteringen (tabell 7).

Enligt tabell 7 dr den andel av netto-
kostnaderna, som inte omfattas av kost-
nadsutjimningen genomsnittligt sett
hogst i glesbygdskommunerna (29 %)
och lagst i férortskommunerna (23 %)
och storstaderna (25 %). Annorlunda ut-
tryckt dr den verkliga skattesatsen (det
vill siga som tas ut for att finansiera de
totala nettokostnaderna) betydligt htgre
dn standardskattesatsen. Kommuner
med hog skattekraft skulle — om avgifts-
berdkningen baseras p# standardskatte-
satsen — ddrmed betala mindre till in-
komstutjimningssystemet 4n vad de
sjdlva skulle fa i hogre skatteintikter.
Déirmed skulle det inte heller kunna
uppkomma nagon sa kallad Pomperi-
possaeffekt, det vill siga att kommuner,
vars skatteunderlag 6kat, betalar mer i
avgift 4n vad de far in i 6kade skatte-
intakter.

Sasom tidigare ndmnts synes gles-
bygdskommunernas strukturkostnad
vara Overskattad. En del av den péaverk-
bara kostnaden (=C) férefaller namligen
ha kommit med. I sa fall kommer den
berdknade genomsnittliga struktur-
kostnaden dven att vara det. Efter en
motsvarande nedjustering av denna
kostnad, kommer standardskattesatsen
likasd att reduceras. Gapet mellan den
verkliga och standardiserade skatte-
satsen kommer diarmed att bli storre én




Kommunal ekonomi och politik

29

vad som ovan sagts.

Jamfért med nuvarande system sjun-
ker sévil bidragen som avgifterna med
i genomsnitt 23 % om inkomstutjam-
ningen far omfatta samma verksamhe-
ter och kostnader som kostnadsutjam-
ningen. Hur stimmer denna tolkning av
inkomstutjgmningens inriktning 6ver-
ens med de direktiv som foreliggande
eller tidigare utredning haft att utgé
fran? I utjamningsutredningens direk-
tiv sdgs inget speciellt om inkomstut-
jdmningens inriktning. I direktiven till
den landstingsekonomiska utredningen
finns det ddremot foljande uttalanden:

”... Huvuddelen av kommunernas
och landstingens verksamhet utgors av
obligatoriska uppgifter med krav pa lik-
virdig service... Huvuddelen av deras
verksamheter dr sarskilt lagreglerad. Ett
syfte med lagregleringarna ar oftast att
tillskapa en god och likvirdig service
oberoende av den enskildes bostadsort
... For att riksdagens mal om en likvér-
dig service for invanarna skall uppnés
krdvs bland annat att de ekonomiska
forutsdttningarna finns for detta. Det
kan astadkommas genom utjimnings-
systemen ... Utan utjgmning av ekono-
miska forutsiattningar skulle statens
krav pa likvardig kvaliteti servicen leda
till betydande skillnader i kommunal-
skatt mellan olika kommuner eller
landsting ... Utredningen har saledes
valt att for utjamningen ta utgangspunkt
i landstingens och kommunernas obli-
gatoriska verksamheter.

Det innebér saledes att utjamningen
inte omfattar hela det skattefinansierade
omradet. Undantaget dr till exempel fri-

villiga dtaganden for att genom regio-
nala utvecklingsinsatser eller nirings-
livsbeframjande atgérder stimulera den
ekonomiska utvecklingen. .. En utjim-
ning av inkomster mellan kommuner
respektive landsting skall enligt direk-
tiven ha féljande mal:

* Inkomstutjimningen f6r kommuner
respektive landsting bor vara tillrackligt
langtgéende for att ge likvérdiga eko-
nomiska forutsittningar att bedriva av
staten reglerad kommunal bas-
verksamhet, givet normala forhllanden
i fraga om struktur, service, avgifter och
effektivitet.”

(Landstingsekonomiska utredningen, 1994)

Enligt dessa direktiv ar det sdlunda klart
utsagt att inkomstutjimningen ska om-
fatta uteslutande obligatoriska verksam-
heter, det vill sdga i stort sett de verk-
samheter som ingar i kostnadsutjim-
ningen. I konsekvens med det féreslog
den landstingsekonomiska utredningen
att avgifter och bidrag i inkomstutjam-
ningen skall berdknas utifrdn 85 % av
medelutdebiteringen f6r kommuner och
90 % av medelutdebiteringen fér lands-
ting. Genom att underforstatt inkludera
alla frivilliga verksamheter gir nuva-
rande, liksom den foreslagna kostnads-
utjdimningen lidngre an vad ovan-
niamnda direktiv féreskriver.
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Tabell 6 Nettokostnaden for kommunal verksamhet per invinare &r 1997 i
olika kommungrupper. Ovigda medeltal.

Storstdder
-Stockholm
-Goteborg

- -Malmo
Forortskom.
Storre stider
Medelst. stider
Industrikom

Landsbygdskom.

Glesbygdskom.
Ovr, storre kom.

Ovr, mindr. kom.

Vagt medelv.

Nettokostn. i % av  Avgiftsfin. i % av

bruttokostn.

Egentl. Affdrs- S:a nto Egentl. Affdrs-:

verks.

27 489
28 860
26 489
27 118
24 154
26 595
27 411
27 323
27 310
32 925
27 498
27 566
26 785

verks. kostn. verks. verks. S:a
524 28013 84 14 76
135 28895 85 4 78
1406 27895 82 27 74
32 27150 83 1 77
206 24360 87 11 82
312 26907 85 15 81
431 27842 86 17 81
500 27913 86 21 81
759 28069 87 27 82
1846 34771 86 42 82
503 28001 86 20 81
627 28193 87 24 82
429 27214 86 177 81

Killa: Kommunforbundet och SCB, 1998.

bruttokostn.

Barnoms.Aldreoms.

139 83
140 48
137 97
140 18
185 80
149 84
149 91
150 93
154 97
121 95
153 79
155 90
154 84
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Tabell 7 Nettokostnaden ingiende i kostnadsutjimningen. Kronor per
invanare i olika kommungrupper. Ovigda medelvirden.

Berakn. verkl. nettokostn. Ber. standardkostn.

Proc.
Index av tot.
Vikt= netto- Just-

Proc. Stand-
av tot. kostn.i %
netto- av just.

Abs. 100 kostn. erade Abs. Index kostn. verkl.

Storstiader 22970 104 82
-Stockholm 24850 113 86
-Goteborg 23150 105 83
-Malmo 20905 95 77
Forortskom. 19975 91 82
Storre stider 21705 99 81
Medelst. stider 21995 100 79
Industrikom. 22330 101 80

Landsbygdskom. 23015 104 82
Glesbygdskom. 27120 123 78
Ovr, storrekom. 22400 102 80
Ovr, mindr. kom. 22840 104 81
Riket,vagt med. 22040 100 81

20673 208757 106 75 101
22365 21012 106 73 94
20835 20253 102 73 97
18815 21617 109 80 115
17978 18754 95 77 104
19616 19088 97 71 97
19796 19411 98 70 98
20097 19956 101 71 99
20713 20501 104 73 99
24408 24827 126 71 102
20160 19798 100 71 98
20556 20009 101 71 97
19813 19750 100 73 100

K For att gora en rittvisande jamforelse med den faktiska kostnaden har
den beriknade standardkostnaden reducerats med 285 kr, vilket motsvarar
Stockholms stads standardkostnad for kollektivtrafik. De faktiska kostnaderna i
kronor f6r kollektivtrafik faller namligen helt pa Stockholms léns landsting.
Stockholms stads liksom férortskommunernas standardkostnad har ocksa
justerats. Som foljd av denna korrigering har det vigda medeltalet fér riket likasa

minskats med 100 kr.

Killa: Ramaterial frin Kommunférbundet och SCB, 1998 samt

utjimningsutredningen, 1998.

Det ar dock inkonsekvent att lata frivil-
liga verksamheter inga i inkomstut-
jdmningen trots att de inte (annat dn
undantagsvis) omfattas av kostnadsut-
jamningen. Attinkludera frivilliga verk-
samheter i inkomstutjimningen tillgo-
doser inte heller de krav som 4r upp-
stillda for att fiskal rattvisa ska uppnas:
* De bidrag, som kommuner med lag
skattekraft far, ar bara till en del kom-
pensation for opaverkbara faktorer som

for med sig 6kade kostnader. Den reste-
rande delen har de sjilva valt att ta p&
sig.

* Pa kommungruppsnivé ér det till stor
del glesbygdskommuner, som mottar bi-
drag i inkomstutjamningen. Storstider
och forortskommuner dr de, som framst
betalar avgift i inkomstutjimningen. Ut-
slaget per invanare dr nettokostnaderna
for frivillig verksamhet i glesbygdskom-
munerna 26 % hogre dn hos forortskom-
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munerna. Genom de bidrag, som gles-
bygdskommunerna far, blir det alltsa
mojligt for dem att uppratta en storre
volym av frivilliga verksamheter dn vad
dessa bidragsgivare sjdlva kan. Ifall bi-
dragsgivarens egen skattesats ar ldgre
dn 95 % av den ladnsvisa skattekraften
kan dven bidragsgivaren tankas bli
tvungen att ompréva sina frivilliga el-
ler andra verksamheter med mellanskill-
naden mellan bidrag och inkomna
skatteintékter. P4 sd satt forsatts bidrags-
mottagarna i en bittre situation dn
bidragsgivaren. Det dr med andra ord
inte fridga om att skapa likvérdiga for-
utséttningar att tillhandahalla frivillig
verksambhet.

Kan det finnas andra skil for att ta med
frivillig verksamhet? Behov av service,
som dr frivillig, kan tankas variera mel-
lan kommunerna som f6ljd av opaverk-
bara faktorer. I till exempel glesbygds-
kommuner med nira tillgéng till skog
och mark kan behovet av rekreation och
fritidsservice vara mindre dn i storre sti-
der och storstdder. P4 motsvarande sitt
kan behovet av att frimja sysselsittning
vara sdrskilt stort i kommuner med var-
aktig brist pa arbetstillfallen. Aven om
sa dr fallet ger staten dock kommunerna
full frihet att sjélva ta stallning till om
behov av frivillig service ska tillgodo-
ses eller ej. For service (till exempel
grundskola, dldreomsorg), som &r obli-
gatorisk for kommunerna, foreligger
inte denna frihet. I konsekvens harmed
kan det vara motiverat att uteslutande
kompensera for opaverkbara skillnader
i behov, som kommunerna &r skyldiga

att tillgodose.

Ovanndmnda fraga kan emellertid
inte enbart betraktas fran fiskal rattvise-
synpunkt. Aven féljande hansyn maste
tas: Kan det vara ndgon risk for att sned-
vridande incitament skapas om frivillig
verksamhet inte medtas i utjamnings-
systemet? Sa &r fallet nér insatser pé ett
frivilligt omrade leder till minskade be-
hov av service, som &r obligatorisk. Om
sadana insatser inte omfattas av utjam-
ningssystemet, kan kommunernas in-
tresse att forebygga behov av obligato-
risk service bli mindre dn vad som an-
nars skulle vara fallet. Tankbara exem-
pel pa frivilliga insatser med forebyg-
gande syfte ar:

~ * fritidsaktiviteter med syfte att minska

risken for missbruksproblem och social

 utslagning bland ungdomar

® industristéd eller andra sysselsitt-
ningsfrimjande atgarder med syfte att
férebygga arbetsloshet och dirmed dven
kostnader for till exempel socialhjilp
(for ut- eller oforsikrade)

For att insatser av det slaget ska kunna
innefattas av utjaimningssystemet méste
den férebyggande effekten dock vara
klart dokumenterad. I nuldget synes sa
inte vara fallet. Enligt strukturkostnads-
utredningen (1993) har till exempel
kommuner, som ldmnar industristéd,
inte heller lagre arbetsloshet dn andra,
jamforbara kommuner. Med utgangs-
punkt frdn nuvarande kunskapsniva
finns det foljaktligen inte négra beldgg
for att kommunernas incitament sned-
vrids om frivillig verksamhet undantas
frén skatteutjimningen.
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Kan det anforas nagot annat skal for
att kunna ta med frivilliga verksamhe-
ter i utjaimningssystemet? Ett sddant skal
skulle kunna vara att ge kommunerna
likvardiga forutsattningar att bedriva
frivillig verksambhet i likvardig omfatt-
ning och kvalitet. Ifall sidan verksam-
het inte inkluderas i inkomstutjamning-
en méste kommunerna med lag skatte-
kraft ta ut en hogre skattesats for att fi-
nansiera frivillig service 4n vad kommu-
ner med hog skattekraft behover gora.
Detsamma galler i kommuner, som pa
grund av opaverkbara forhallanden
drabbas av hogre kostnader for att till-
handahélla denna service dn vad andra
kommuner gor. For att skapa likvéardiga
férutsdttningar kan kommuner med lag
skattekraft darfor tinkas ges mojlighet
att bedriva frivillig verksamhet av sam-
ma omfattning och kvalitet, som kom-
muner med hog skattekraft i genomsnitt
har. Den skattesats, som krivs for att fi-
nansiera strukturkostnaden (for framst
obligatoriska verksamheter) plus frivil-
lig verksamhet av denna omfattning,
blir den standardskattesats som avgif-
ten respektive bidraget i inkomstutjam-
ningen i sa fall ska berdknas utifran. I
konsekvensens namn ar det da dven
nédvindigt att innefatta frivillig verk-

samhet i kostnadsutjamningen.

I vilken grad kan skatte-
kraften paverkas?
Inledningsvis antogs for enkelhetens

skull skattekraften och dess utveckling
vara helt opaverkbar. I konsekvens med

det dr det motiverat att helt utjamna
skillnaderna i skattekraft mellan kom-
munerna. Genom olika atgérder (avse-
ende till exempel bostadsbyggande,
barnomsorg, taxor) har kommunen
emellertid mojlighet att paverka de fak-
torer (till exempel ndringslivsklimat,
forvarvsfrekvens), som dr av betydelse
for skattekraftens utveckling. Skatte-
kraften ar foljaktligen knappast opa-
verkbar frén kommunens sida. Hur pé-
verkbar dr den? Enligt den nuvarande
inkomstutjaimningen ar underforstatt
bara 5 % av skattekraften paverkbar.
Kommunens mojligheter att pdverka
skattekraftens utveckling forefaller dock
kunna vara storre dn sa. Inte minst sy-
nes dessa mdjligheter vara storre i re-
gioner med gynnsamma férutsattningar
for ekonomisk tillvaxt &n i regioner med
permanenta stagnationsproblem.

Fran fiskal rattvisesynpunkt synes
det atminstone i sidana regioner vara
befogat att inte driva inkomstutjam-
ningen sé langt som det fér narvarande
gors. Eftersom grad av paverkbarhet up-
penbarligen skiljer sig mellan olika
kommuntyper, kan det i stéllet vara mo-
tiverat att tillimpa en differentierad in-
komstutjamning. I brist pa faktaunder-
lag &r det svart att med bestamdhet ut-
tala sig om hur mycket graden av pa-
verkbarhet varierar mellan olika regio-
ner. Fér kommuner i regioner med per-
manenta stagnationsproblem kan det
dock finnas skal att utjdmna skatte-
kraftsskillnaderna till férslagsvis 95 %
medan de utjamnas till 80 % for kommu-
ner i tillvixtregioner. Genom en sddan
sankning av kompensationsgraden far
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de kommuner, som betalar avgift, be-
hélla 20 % av en skattekraftsékning. Ge-
nom bidrag kompenseras kommuner
med lag skattekraft samtidigt till 95 %.
Berdkningen av avgiften respektive bi-
draget baseras sedan p4 standardskatte-
satsen. Vid en sadan differentierad in-
komstutjgmning kommer de samman-
lagda bidragen till kommuner med ligre
skattekraft 4n genomsnittligt att vara
storre dn det som dras in frdn kommu-
ner med hogre skattekraft dn snittet.

Detta underskott kan finansieras genom
en motsvarande sinkning av det gene-
rella, invanarbaserade statsbidraget.

Inte minst i ett lage,dar 6kad tillvixt
dr hogt prioriterad, ar det angeliget att
stairka kommunernas incitament att 6ka
sysselsattningen och skattekraften. S3-
vél den berakning efter standardskatte-
satsen som den differentiering av in-
komstutjiamningen som féreslas dr dg-
nad att verka i den rikiningen.

"I fortydligande syfte dr parentesen och dess innehdll inskjuten av forfattaren.

I glesbygdskommunerna gér det 4 procent firre heltidsbarn per Arsarbetare.” ¥ (s. 59).

For till exempel dldreomsorgen finns det skil att géra en motsvarande jimfsrande analys. Sdsom
utredningen sjilv framhller kan glesbygdskommunernas visentligt hogre serviceindex niimligen
enbart delvis forklaras av opéverkbara behovsfaktorer. P4 grund dirav kan det vara rimligt att
vinta sig att den faktiska kostnaden i dessa kommuner #r hogre in standardkostnaden. Utred-
ningen synes emellertid inte vara medveten om det berittigade i denna forviintan. I konsekvens
med det inskriinker den sig till att framhalla "att den beriiknade standardkostnaden ... ligger i
stort sett pd samma nivder som de faktiska kostnaderna for alla kommungrupper.” (s. 162).




Kommunal ekonomi och politik 35

Referenser

Bick, Henry, 1994
Personalutveckling i kommunerna 1985 — 1992, IKE-rapport 1994:45, Stockholms
universitet.

Gerdtham, U-G, C. Rehnbefg och M. Tambour, 1997

The impact of internal markets on health care efficiency: Evidence from health care
reforms in Sweden, Centre for Health Economics, Stockholm School of Economics,
Working paper series in economics and finance, no. 170, Stockholm.

Jonsson, Ernst, 1998
Hur ménga patienter behandlas per bddd och &r? — En jamférelse mellan sjukhus
ar 1990, 1995 och 1996, Spri, Stockholm.

Kommunala utjgamningsutredningen, 1998 a
Kostnadsutjamning for kommuner och landsting — en éversyn av statsbidrags- och
utjimningssystemet, SOU 1998:151, Inrikesdepartementet, Stockholm.

Kommunala utjimningsutredningen, 1998 b
Bilaga till SOU 1998:151, Inrikesdepartementet, Stockholm.

Landstingsekonomiska utredningen, 1994

Inomkommunal utjgmning, SOU 1994:70, Finansdepartementet, Stockholm.

Strukturkostnadsutredningen, 1993
Kostnadsutjimning mellan kommuner, SOU 1993:53, Finansdepartementet, Stock-
holm.

Svenska kommunférbundet och Statistiska centralbyran, 1998
Vad kostar verksamheten i Din kommun?, Bokslut 1997, Stockholm.




