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1 Utgangspunkter for revisorernas forslag

Riksdagens revisorer har pa forslag av riksdagens finansutskott granskat
statens styrning av kommunerna. I denna skrivelse redovisas revisorernas
samlade bedomningar om forhallandet mellan staten och kommunerna. Revi-
sorernas underlag utgdrs av tre tidigare forslag till riksdagen, en revisions-
rapport och tva forskarrapporter av docent Magnus Wikstrdom och fil dr
Linda Andersson respektive docent Anders Lidstrom och fil dr Kerstin Ko-
lam. Forskarrapporterna har utarbetats pa uppdrag av revisorerna.

Revisorernas forslag till riksdagen avsdg livsmedelstillsynen, skolan och
dldreomsorgen. Forslagen finns i bilagorna 1-3 till denna skrivelse. Reviso-
rernas rapport om redovisning av statsbidrag till kommunerna finns i bilaga
4. Rapporten har remissbehandlats. Remissinstansernas synpunkter redovisas
i den foljande texten.

Forskarrapporterna avser dels statens ekonomiska styrning av kommuner-
na, dels ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna. Rapporterna
finns i bilagorna 5 och 6. Forskarrapporterna behandlades vid en hearing den
12 februari 2003. Vilka som deltog vid hearingen framgér av bilaga 7. Syn-
punkter frén hearingen har beaktats och redovisas i texten.

De underlag som revisorerna har tagit fram visar att det finns flera oklar-
heter i statens relation till kommunerna. Det handlar bl.a. om oklara effekter
av nuvarande bidragssystem, kommunernas resurser och individers réttssa-
kerhet. Men det handlar ocksd om oklara ansvarsforhdllanden mellan staten
och kommunerna. Sammantaget kan detta bidra till effektivitetsproblem
inom olika omraden och forsvarar medborgarnas mojlighet att utkrdva ansvar
for resultatet. Utifran resultatet av granskningarna och rapporterna ér reviso-
rernas utgangspunkt i denna skrivelse malkonflikten mellan den kommunala
sjdlvstyrelsen och kommunernas uppgift att forverkliga nationell politik pa
lokal niva.

Den kommunala sjdlvstyrelsen innebér att kommuner kan bestimma 6ver
sina egna angeldgenheter. Sjélvstyrelsen dr dock inte total, utan kan inskrén-
kas 1 vésentliga avseenden. Sjélvbestimmandet sker alltid inom ramen for
staten genom de beslut som riksdagen fattar. En alltfor langtgdende kommu-



nal sjdlvstyrelse anses leda till stora olikheter mellan kommunerna, bl.a.
eftersom de ekonomiska forutséttningarna avsevért skiljer sig at mellan olika
kommuner.

Olika delar av vélfardspolitiken syftar bl.a. till att alla medborgare har
vissa grundldggande sociala rittigheter oavsett individernas ekonomiska
resurser och var i landet de &r bosatta. Individer ska ocksa behandlas lika.
Rittigheterna befasts genom lagstiftning inom olika omrdden. Kommunerna
har ansvar for att tillférsdkra medborgarna manga réttigheter, t.ex. dldre- och
barnomsorg. Inom vissa omraden finns dven sanktioner gentemot de kom-
muner som inte uppfyller ataganden. Riksdagen beslutade 2002 om att infora
en sanktionsavgift pa upp till 1 miljoner kronor fér kommuner som végrar
folja domstolsutslag i friga om den enskildes rétt till bidrag eller stod.

Enligt revisorernas beddmning kommer de demografiska fordndringarna,
med en stor 0kning av antalet dldre, att pdverka genomforandet av bl.a. rit-
tighetsbaserad lagstiftning. Allt farre ska forsorja allt fler. Befolkningsom-
flyttningar innebdr redan i dag att vissa kommuner har en betydande befolk-
ningsminskning. Dértill kommer svarigheter med att rekrytera personal inom
centrala samhiéllsfunktioner som bl.a. vard, omsorg och skola. Dessa verk-
samheter dr personalkrdvande, vilket innebér att mojligheterna till att hoja
produktiviteten sannolikt &r mindre i dessa verksamheter dn i ménga andra
delar av ekonomin.
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2 Revisorernas iakttagelser om oklarheter

2.1 Nuvarande bidrags- och utjamningssystem

Staten paverkar kommunernas ekonomi genom regleringar av vad som far
beskattas och genom olika bidragssystem. De samhéllsekonomiska motiv
som finns for statens péverkan grundas pad beddmningar om réttvisa och
likvardighet, riskdelning samt forhéllandet att kommunala beslut bade kan
paverka andra kommuner och andra nivder inom den offentliga sektorn.

Av forskarrapporten Statens ekonomiska styrning av kommunerna 1992—
2002 framgér att det &r oklart hur staten pdverkar kommunerna genom ut-
formningen av bidrags- och utjimningssystemen. Det dr ocksd oklart om
nuvarande bidragssystem ger kommunerna tydliga drivkrafter att tillhanda-
hélla de tjénster som nationell lagstiftning forutsétter. Eftersom komplexite-
ten dr betydande dr det mycket svart att forstd och Overblicka bidrags- och
utjimningssystemen’.

Oklarheterna beror bl.a. pd bidragens utformning och berdkningsgrunder
samt att olika delar i bidragssystemen Overlappar varandra. Manga bidrag &r
dessutom tempordra. Bide villkor och berdkningsgrunder varierar for olika
typer av bidrag. Ibland utgar dubbel kompensation fér samma forhallande.
Exempelvis kompenseras kommuner for befolkningens édldersstruktur bade i
utjamningssystemet och i den éldersrelaterade delen i det generella statsbi-
dragssystemet. I vilken mén séddana effekter uppmérksammas och beaktas
nér nya bidrag infors ar oklart.

Olika regleringar och bidrag kan dven motverka varandra. Ett sadant ex-
empel &r att vissa kommuner gick miste om bidraget till forstarkning av
personal i skola och fritidshem, "Wérnerssonspengarna”, bl.a. beroende pa
att de strivade efter att uppfylla kommunallagens krav pa en budget i balans.
Vissa kommuner som forsokte atgdrda budgetunderskott hade inte mojlig-
heter att 6ka kostnaderna genom att anstilla mer personal inom skolan.

Utjdmningssystemet har utretts vid ett flertal tillfdllen. I manga utredningar
har kritik framforts, men det har visat sig vara svart att finna 16sningar pa
problemen. Kritiken har framfor allt rort kostnadsutjdimningen. De berdk-
ningsmetoder och faktorer som har anvénts har ansetts vara subjektivt valda.

Regeringen har framhallit att det finns ett fortlopande behov av att ut-
veckla och folja upp utjaimningssystemet. Manga fordndringar av systemet
har genomforts. Den senaste fordndringen syftade till att ge béttre dverblick
over systemet. Samtidigt har fordndringarna kringgérdats med dvergéngsbe-
stimmelser over ldnga tidsperioder for att mildra verkningarna av forédnd-
ringarna. Detta forsvarar mdjligheten att bedoma systemets effekter ytterli-

! Utjimningssystemet bestar av inkomstutjimning, kostnadsutjimning och inférande-
regler. Systemet ska vara statsfinansiellt neutralt. Det innebér att de utjdmningsbidrag
som vissa kommuner och landsting erhéller finansieras med utjamningsavgifter som
ovriga kommuner och landsting erlidgger.
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gare eftersom fordndringarna inte tillats verka fullt ut. Sammantaget &r det
oklart om genomforda fordndringar har bidragit till béttre dverblick &ver
systemet. Forskarrapporten pekar pa motsatsen. Komplexiteten har dkat.

Vid hearingen uppmirksammades ytterligare problem med de nuvarande
statsbidrags- och utjamningssystemen. Flera deltagare ansdg att berdknings-
grunderna i utjimningssystemet behover omprovas. Nuvarande berdknings-
grunder ansags inte avspegla skillnader mellan utgifter i olika kommuner.
Det giller t.ex. skillnader mellan pensionsutgifter i kommunerna. Belast-
ningen kommer att variera mellan kommunerna beroende pa om avséttningar
har genomforts eller inte. Krav pa att kommunsektorns pensionsskulder ska
fonderas har varierat. Under 1970-talet avskaffades krav pa fondering av
pensionsskulder. Kravet aterinfordes 1998.

En annan synpunkt vid hearingen var att marknadslonerna varierar mellan
kommunerna, vilket i sin tur paverkar de loner som kommuner far betala.
Kommuner med ett hogt marknadsloneldge méste betala hogre loner till
kommunalt anstélld personal for att sidkerstdlla personalbehovet. I utjam-
ningssystemet tas ingen hénsyn till att det kommunala 16neldget varierar.

En deltagare vid hearingen menade att det &r svart att gora betydande for-
enklingar i utjdmningssystemet utan att syftet med systemet gar forlorat.

Sammanfattningsvis kan sdgas att det dr oklart hur staten paverkar kom-
munerna genom nuvarande bidrags- och utjimningssystem. Det dr dven
oklart om systemen bidrar till att skapa tillrdckliga incitament for kommu-
nerna att tillhandahélla de tjdnster som nationell lagstiftning fOrutsétter.
Overblick 6ver systemen saknas eftersom komplexiteten ér betydande.

2.2 Effekter av det generella statsbidraget

Det generella statsbidraget ska enligt regeringen utgora ett allmént finansiellt
stod till kommuner och landsting. Bidraget anvidnds ocksd for ekonomiska
regleringar mellan kommunsektorn och staten genom att den s.k. finansie-
ringsprincipen tillimpas. Principen innebér att kommuner och landsting inte
ska ges nya eller obligatoriska uppgifter utan att de samtidigt far mojlighet
att finansiera dessa utan att hoja skatten. Regleringar sker efter forhandling
mellan staten, Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet. Regle-
ringen sker vid ett tillfille med utgangspunkt fran den berdknade kostnadsni-
van vid tidpunkten dé& verksamhetsférandringen genomfors.

I revisorernas rapport om redovisning av statsbidrag till kommunerna
framgér att 26 regleringar har genomforts mellan stat och kommun sedan
1997. Beloppen har varierat mellan 2 miljoner kronor och 22 miljarder kro-
nor. Den storsta regleringen avsag kommunernas inbetalningar till mervar-
desskattesystemet inom det s.k. kommunkontosystemet.

Det ar oklart pa vilket sitt dessa regleringar paverkar syftet med det gene-
rella statsbidraget, dvs. att utgora ett allmént finansiellt stod till kommuner-
na. Ingen hinsyn tas till fordndringar som intraffar efter genomford regle-
ring. Efterfrdgan pa den reglerade tjansten kan dndras, vilket kan innebéra att
den ursprungliga kompensationen inte racker till for att tillgodose behoven
eller att behoven &verkompenseras. Om den ursprungliga kompensationen
inte ricker till for ménga reglerade tjanster finns risk for att det generella
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statsbidraget efterhand blir s urholkat att det &r oklart i vilken man bidraget
kan betraktas som ett finansiellt stod.

Av revisorernas granskning av statens styrning av skolan framgar att Skol-
verket har analyserat effekter av den aldersrelaterade delen av det generella
statsbidraget, “Perssonpengarna”. Skolverkets forsta undersdkning byggde
pa en enkit. Resultatet visade att pengarna hade gétt till att forhindra ned-
skdrningar och i viss man gora satsningar. De senaste tva utvdrderingarna
hade karaktéren av statistiska analyser. De resultat som framkom visade att
endast marginella okningar kunde spéras som ett resultat av satsningen.
Dessa analyser var dock behéftade med stor osdkerhet. I Skolverkets utvirde-
ring utgick verket frén att hela medelstillskottet avsag skolan. Enligt rege-
ringen skulle medlen ocksd anvéndas till vird och omsorg. Men dven inom
dldreomsorgen 4r det, enligt revisorernas granskning, svért att bedéma effek-
terna av ’Perssonpengarna”.

Sammanfattningsvis konstateras att det dr oklart i vilken omfattning det
generella statsbidraget utgor ett allmént finansiellt stod till kommunerna. Det
generella statsbidraget anvdnds dven for ekonomiska regleringar mellan
kommunsektorn och regeringen. Regleringarna genomfors vid ett tillfdlle och
tar inte hinsyn till en eventuellt fordndrad efterfrdgan av reglerade tjénster.
Detta kan leda till bdde dver- och underkompensation.

Effekterna av den &ldersrelaterade delen av det generella statsbidraget
som skulle anvéndas till vard, skola och omsorg &r oklar. Varken inom sko-
lan eller d41dreomsorgen kan effekter sékerstéllas.

2.3 Effekter av specialdestinerade statsbidrag

Nya specialdestinerade statsbidrag har inforts under senare delen av 1990-
talet och borjan av 2000-talet. I forskarrapporterna betraktas detta forhal-
lande som ett uttryck for att statens behov av att styra kommunerna har okat.

I revisorernas granskning av skolan uppméirksammas att andelen special-
destinerade statsbidrag under senare ar har okat kraftigt. Revisorerna konsta-
terade att regeringen har stéllt upp preciserade villkor for att kommunerna
ska fa del av de specialdestinerade statsbidragen. Ett sddant forfaringssétt
forsvarar, enligt revisorernas bedomning, kommunernas planering. Det &r
oklart vilka analyser som ligger till grund for regeringens beddmningar av
behoven. Preciserade villkor forutsétter att kommunerna kan avsétta resurser
for bidragsadministration.

Liknande resonemang finns ocksa i revisorernas granskning av dldre-
omsorgen. Inom dldreomsorgen har dock inte anvédndningen av specialdesti-
nerade statsbidrag varit lika omfattande som inom skolan.

Det finns en rad oklarheter vad géller den 6kade anvédndningen av special-
destinerade medel for skolan. Det saknas analyser av hur kommunernas
mojligheter att bedriva sin verksamhet paverkas av den 6kade andelen speci-
aldestinerade statsbidrag. Aven inom dldreomsorgen #r det svart att bedoma
effekter av specialdestinerade statsbidrag.

Revisorernas granskning av skolan visar ocksa att specialdestinerade bi-
drag har inforts, men inte forbrukats i avsedd omfattning. Skolverket har t.ex.
haft ansvar for att bidra till kompetensutveckling av skolans personal. Medel
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som har avsatts for detta dndamal har bara delvis fordelats, vilket under
manga ar ledde till stora anslagssparanden.

I sina forslag till riksdagen foreslog revisorerna att regeringen skulle
granska effekterna av specialdestinerade statsbidrag bade inom skolan och
dldreomsorgen. Riksdagen avslog emellertid revisorernas forslag.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet har i ett sérskilt ytt-
rande till revisorerna kritiserat den kraftiga 6kningen av specialdestinerade
statsbidrag. Forbunden anser att sddana bidrag minskar det kommunala
sjdlvbestimmandet och gor det svarare for kommunerna att planera sin verk-
samhet. Bidragen kan dessutom leda till felaktiga prioriteringar. Enligt for-
bunden skapar bidragen bade onddig byrékrati och omfattande krav péa upp-
foljning av hur forhallandevis smé belopp har anvints.

Sammantaget konstaterar revisorerna att det 4r svart att bedoma effekter av
de specialdestinerade statsbidragen.

2.4 Redovisning av statsbidrag

Regeringens princip for statsbidragsgivning till kommuner och landsting ar
att bidragen ska ges som generella statsbidrag, &ven om specialdestinerade
statsbidrag kan vara motiverade i vissa fall. Av revisorernas rapport om
redovisning av statsbidrag till kommunerna framgar att regeringen inte vid
ndgot tillfdlle redovisat férdelningen mellan generella och specialdestinerade
statsbidrag i ett sammanhang.

Av rapporten framgar att statsbidrag till kommuner och landsting redovisas
pa skilda sétt i officiell statistik och offentligt tryck. Vad som ingér i de olika
uppgifterna &r ofta oklart. Det finns ocksd oforklarade skillnader mellan
uppgifter fran regeringen, Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralby-
ran.

I redovisningen av det generella statsbidraget har exempelvis kommuner-
nas inbetalningar till mervirdesskattekontot inom det s.k. kommunkontosy-
stemet ingatt. Detta har inte tydligt framgétt av regeringens redovisning av
det generella statsbidraget i olika budgetpropositioner, redovisningar av
Ekonomistyrningsverket eller Statistiska centralbyrans ridkenskapssamman-
drag. Riksdagen har dock fattat ett beslut som innebér att systemet har for-
dndrats fr.o.m. den 1 januari 2003. Som en foljd av beslutet ska det generella
statsbidraget minskas. Kommuner och landsting behdver inte gdra nagra
sérskilda inbetalningar.

Uppgifter fran Statskontoret visar att det 2001 fanns ett 70-tal anslag dar
medel hade 6verforts till kommuner och landsting. Det framgick dock inte av
anslagens rubricering och dndamal att medel kunde 6verforas till kommuner
och landsting. Utbetalningar till kommunsektorn hade dock registrerats fran
dessa anslag. Dessa anslag uppgick till drygt 5 miljarder kronor.

Dessutom konstateras att statsbidrag inte har definierats trots att begreppet
anvénds i géllande reglering och officiell statistik.

Revisorerna har ocksé funnit att det &r oklart vilken myndighet som &r an-
svarig for uppgifter i nationalrikenskaperna. Enligt forordningen om den
officiella statistiken dr Statistiska centralbyran statistikansvarig myndighet.
Ekonomistyrningsverket ska enligt sin instruktion sammanstélla och berdkna
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statens totala inkomster och utgifter i nationalrdkenskapstermer. Olika be-
rakningar dverensstimmer dock inte.
I rapporten foreslog revisorerna att
e regeringen ska definiera begreppet statsbidrag
e regeringen ska tydliggdra myndigheternas ansvar
e regeringen ska tydliggora vad som ingar i redovisningen
e regeringen ska redovisa de specialdestinerade statsbidragen i ett sam-
manhang
e de statistikansvariga myndigheterna ska forklara skillnader mellan
olika uppgifter.

Av de tillfrigade remissinstanserna tillstyrkte Statskontoret, Svenska Kom-
munfoérbundet och Landstingsforbundet revisorernas forslag.

Statistiska centralbyran tillstyrkte revisorernas forslag att begreppet stats-
bidrag behdver definieras. Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralby-
ran papekade att de arbetar med att beskriva statistiken pa ett béttre sétt.
Samtidigt framholl bade Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralby-
ran att ytterligare insatser krdver mer resurser. Statistiska centralbyrdn me-
nade att revisorernas forslag bl.a. inryms inom verkets handlingsplan for
forbéttrad redovisning av officiell statistik. Atgirderna ryms dock inte inom
Statistiska centralbyrans nuvarande anslagsramar.

Statskontoret framhdll att det finns problem med att ansvaret for den eko-
nomiska statistiken &r delat mellan ménga myndigheter. Enligt Statskontoret
har Internationella valutafonden genomfort en studie av den svenska ekono-
miska statistiken och sérskilt framhallit att statistiken 6ver den offentliga
sektorns ekonomi behdver forbéttras. Statistiska centralbyran menade att
verket borde fa ett samlat ansvar for redovisning av den offentliga sektorns
finanser i enlighet med Internationella valutafondens manual Government
Finance Statistics”. Forslaget har ldmnats i betéinkandet Utveckling och
forbattring av den ekonomiska statistiken (SOU 2002:118).

Ekonomistyrningsverket anser dédremot att det inte finns oklara ansvarsfor-
héllanden vad géller den statliga statistikproduktionen.

Sammanfattningsvis konstateras att regeringens, Ekonomistyrningsverkets
och Statistiska centralbyrans redovisning av statsbidrag till kommunerna &r
oklar. Vad som ingér i olika uppgifter framgér inte alltid. Skillnader mellan
olika uppgifter forklaras inte heller. I budgetpropositionen saknas en samlad
redovisning av de specialdestinerade statsbidragen. Regeringen har inte
definierat begreppet statsbidrag. Ansvarsfordelningen mellan nationalrdken-
skaperna vid Statistiska centralbyran och Ekonomistyrningsverket ar oklar.

2.5 Balanskravet

Av forskarrapporten om statens ekonomiska styrning framgar att manga
kommuner troligtvis inte kommer att uppfylla kommunallagens krav pa en
budget i balans under tredrsperioden 2000-2002. Balanskravet innebir att
kommunernas intdkter méste overstiga kostnaderna. Nar underskott uppstar
ska det egna kapitalet aterstdllas de tva ndrmaste dren sdvida inte synnerliga
skal foreligger.
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Enligt forskarna har begreppet synnerliga skél inte tydligt definierats.
Forskarna pekar pa att i forarbetet till kommunallagen (prop. 1990/91:117)
redovisas att synnerliga skél dr en lokal beddmning som ska provas i den
politiska processen i enskilda kommuner och landsting. Frdgan om man
foljer lagen eller inte blir d& ndgot som enskilda kommuner och landsting far
avgora.

Staten har inte infort nagra sanktioner vid dvertrddelser av kravet pa bud-
get 1 balans, vilket enligt forskarna innebaér risk for att regleringar av under-
skott inte behdver genomforas.

Syftet med balanskravet &r att dstadkomma en god ekonomisk hushallning
och stabilitet i de offentliga skulderna. Det dr dock oklart om syftet med
kravet uppfylls eftersom riksdagen inte har faststdllt ndgra sanktioner vid
overtrddelse och att frigan om synnerliga skil foreligger ska avgoras lokalt.

Av forskarrapporten om ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner
framgar att krav pé budget i balans dven finns i Frankrike. Om en kommun
végrar att rétta sig efter detta kan ett statligt organ dverta beslutanderitten i
budgetfragor.

Under hearingen framkom olika uppfattningar om balanskravet. Nagra del-
tagare ansag att kravet var viktigt for att uppna god ekonomisk hushallning i
kommunerna. Andra papekade att alltfler kommuner inser att det inte hander
ndgonting om kravet pd en budget i balans inte efterlevs. Det skulle kunna
leda till att kommunernas skuldsittning okar, vilket kan paverka de samlade
offentliga skulderna.

Svenska Kommunférbundet och Landstingsforbundet anser att uppfatt-
ningen om att kommunerna inte tar balanskravet pa allvar dr ogrundad. Dér-
emot tar omstéllningar tid. Regelverket bor, enligt forbunden, dndras sé att
det framgar vilken ldgsta godtagbara niva pa ekonomiskt resultat som géller i
ett langre tidsperspektiv.

Forbunden anser att en orsak till att kommunerna inte klarar av att leva upp
till balanskravet &r att sektorn dr underfinansierad i forhallande till de poli-
tiska ambitionerna. Denna situation kan krédva att den rimliga valfdrdsnivan
omdefinieras.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet anser att det &r vik-
tigt att balanskravet provas i den demokratiska processen pa lokal niva.

Sammanfattningsvis konstateras att innebérden av kommunallagens krav
pa budgetbalans &r oklar. Det kan finnas synnerliga skil for att bryta mot
lagen. Vad som &ar synnerliga skél avgors i den berérda kommunen eller
landstinget. Riksdag och regering har inte infort ndgra sanktioner gentemot
de kommuner eller landsting som bryter mot kommunallagens krav.

2.6 Kommunernas resurser och den enskildes rittssdkerhet

Det &r oklart om kommunerna har tillrickliga resurser for att fullgéra sina
uppgifter. I forskarrapporten om ansvarsfordelningen mellan stat och kom-
muner framhalls att frigan om kommunernas resurser dr en omtvistad fraga i
alla europeiska stater. Genomgéende anser kommunforetrddare att kommu-
ner inte far full kompensation for de ataganden de utfor pa uppdrag eller
delegation fran staten. I Spanien och Portugal har kommuner végrat ata sig
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uppgifter som staten onskat verfora till dem. De har inte ansett sig fa full
kompensation for uppgifterna.

I revisorernas granskning av dldreomsorgen genomforde f.d. hovrittslag-
mannen Anders Thunved en analys av det rittsliga dtagandet for dldre enligt
socialtjénstlagen. Han konstaterade pa grundval av domar i Regeringsrétten
att brist pa resurser inte kan &beropas som grund for att neka den enskilde
sina lagliga réttigheter.

Niér det géller dldreomsorgen finns det allvarliga brister i friga om de &l-
dres rittssdkerhet. Revisorerna uppmirksammade att i borjan av ar 2000
fanns det 2 800 beslut om bistdnd som inte hade verkstéllts av kommunerna.
Dirutdver fanns 2 000 beslut som hade fattats pa oriktiga grunder. I flera fall
ar ocksd beslutsgéngen svér att f6lja pd grund av allvarliga brister i doku-
mentationen. Dessutom fanns 21 ej verkstéllda domar. Problemen ror i stor
utstrackning dldreboende. Revisorerna foreslog att regeringen skulle ater-
komma till riksdagen med forslag till dtgérder for att komma till ratta med
bristande verkstéllighet och oriktiga bistdndsbeslut. Riksdagen tillkdnnagav
revisorernas forslag (bet. 2002/03:SoU9, rskr. 84).

Granskningen visade ocksa att det finns avsevirda skillnader mellan olika
kommuner i frdga om utbyggnaden av dldreomsorgen. Skillnaden avser den
totala utbyggnaden, kombinationen av insatser och kostnader. Dessa skillna-
der kunde inte forklaras med vare sig antalet éldre, skattekraft eller politisk
majoritet. Revisorerna anség darfor att det behdvs mer ingaende analyser av
resursanvindningen inom olika kommuner for att kunna avgéra om atagan-
det ryms inom de tillgdngliga resurserna. Analyserna bor sedan ligga till
grund for diskussioner om hur tillgidngliga resurser béttre ska kunna tas till
vara inom kommunernas dldreomsorg.

Aven i revisorernas granskning av skolan fastslogs att det rider mycket
stora skillnader mellan olika kommuners satsningar pa undervisning. Reviso-
rerna foreslog att regeringen skulle analysera hur finansieringen paverkar
utbildningsresultat och studiemiljo.

De forslag som revisorerna ldmnade till riksdagen om analyser av resur-
sanviandningen inom &dldreomsorgen och skolan resulterade emellertid inte i
nagra tillkdnnagivanden fran riksdagen.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet anser att kommu-
nernas nuvarande uppdrag dr underfinansierat, trots att skattehjningen 2003
dr den storsta pa 25 ar. Vidare framhalls vikten av att kommunerna fér stabi-
lare planeringsforutsdttningar, att utrymme skapas for lokala anpassningar
och prioriteringar. Slutligen menade forbunden att kostnadsdrivande detalj-
reglering ska undvikas och mdjligheterna till avgiftsfinansiering ses dver.

Vid hearingen kommenterades fragan om effekter av rittighetslagstiftning-
en. Synpunkter framfordes om att domstolarnas kontroll 6ver kommunerna
har dkat genom rittighetslagstiftningen och annan lagstiftning med inslag av
rattighetslagstiftning. Detta har inneburit att enskilda i dag vénder sig till
lansrdtten for att fa domstolsutslag pa rittigheter som t.ex. dldre- och barn-
omsorg. Kommunernas mojligheter att paverka servicenivan har dédrigenom
minskat. Aven en diskussion om omfattningen av den rittighetsstyrda verk-
samheten efterlystes. Nér en allt storre del av kommunernas verksamhet
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grundas pé rittighetslagar behover effekter pa ekonomi och annan verksam-
het analyseras.

Sammanfattningsvis konstateras att det ar oklart om kommunerna har till-
rackliga resurser for att fullgdra sina uppgifter. Det saknas exempelvis ana-
lyser av resursanvéndningen inom kommunerna vad géller skolan och dldre-
omsorgen. Det finns samtidigt allvarliga brister i frdga om de &ldres réttssa-
kerhet. Manga beslut om bistand har inte verkstéllts. Beslut har ocksé fattats
pa oriktiga grunder. Brist pa resurser kan inte &beropas som ett skél for att
neka den enskilde sina lagliga rittigheter enligt socialtjanstlagen.

2.7 Statlig tillsyn och den enskildes réttssdakerhet

Revisorernas granskningar av skolan visar att den statliga tillsynen &ver
verksamheter i kommunerna behdver forbéttras. Brist pa tillsyn i skolan har
lett till att enskildas rattssdkerhet har asidosatts.

Justiticombudsmannen (JO) har kritiserat Skolverket for bristféllig hand-
laggning av ett drende. Skolverket har underlatit att utreda ett drende dér
kommunen hade f6rdréjt handldggningen genom att inte fatta beslut.

Skolverket har redovisat att missforhallanden ofta har forekommit i flera &r
innan de anméldes till Skolverket. Men det var inte givet att alla anmélningar
om missforhallanden ledde till tillsynsinsatser. Nar Skolverket bedomde att
anmilningar kunde ersittas med forbéttringsinsatser registrerades anmailan
inte som ett tillsynsidrende. Mot denna bakgrund foreslog revisorerna att var
och en som dr verksam inom skolvdsendet borde vara skyldig att anméla
uttalade missforhallanden i skolorna till Skolverket. En bestimmelse om
anmilningsplikt borde, enligt revisorerna, lagféstas. Riksdagen avslog revi-
sorernas forslag (bet. 2002/03:UbU03, rskr. 2002/03 rskr. 108, 109).

Sammanfattningsvis kan ségas att det finns exempel pa att brist pd statlig
tillsyn inom skolan har lett till att enskildas rittssidkerhet har &sidosatts. Alla
anmaélningar till Skolverket om missfoérhéllanden har inte alltid registrerats
som ett tillsynsdrende som lett till tillsynsatgarder.

2.8 Statens styrning av verksamheter som bedrivs i kommuner
Regeringen

Det finns oklarheter i regeringens styrning av de myndigheter som ansvarar
for fragor som ror verksamheter i kommunerna.

Revisorernas granskning av livsmedelstillsynen visar att regeringen beho-
ver vidta manga atgérder for att skapa forutsittningar for en effektiv tillsyns-
verksamhet. Livsmedelstillsynen i Sverige har varit foremal for flera utred-
ningar sedan 1994. Det finns séledes ett omfattande underlag, ett kommitté-
betinkande, tva granskningar fran Riksdagens revisorer, en granskning frén
Riksrevisionsverket och en rapport fran Livsmedelsverket som visar att
regeringen bl.a. behover ta stéillning till hur verksamheten ska finansieras.

I sin senaste granskning lamnade revisorerna totalt tio forslag till riksdagen
som syftade till att forbéttra livsmedelstillsynen. Riksdagen tillkdnnagav
samtliga forslag. Dérutover bifoll riksdagen ytterligare ett forslag fran ut-
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skottet pa grundval av revisorernas forslag (bet. 2001/02:MJU22, rskr.
2001/02: 122). Riksdagens tillkénnagivanden ldmnades i juni 2002. I maj
2003 hade regeringen inte presenterat ndgon proposition for riksdagen.

Granskningen av skolan visade att regeringen har omvandlat Skolverket
fran en liten kunskapsorganisation till ett av sina viktigaste organ for att
formedla bidrag till kommunerna. Revisorerna foreslog att Skolverkets upp-
drag skulle inriktas mot uppfoljning, utvirdering och tillsyn.

Den 1 mars 2003 delades Skolverket i tvd myndigheter, Statens skolverk
och Myndigheten for skolutveckling (prop. 2002/03:1, bet. 2002/03:UbU1,
rskr. 35). Uppgifterna for Statens skolverk renodlas mot tillsyn och kvalitets-
granskning.

Nar det géller skolan pagdr vissa forsok med att minska regelstyrningen
genom att avskaffa timplanen medan anvindingen av specialdestinerade
statsbidrag okar.

Regeringen har enligt skollagen (1985:1100) eller foreskrifter som &r ut-
fiardade pa grundval av lagen rétt att ingripa mot en kommun som grovt eller
under ldngre tid asidosatter sina skyldigheter enligt lagen. Kommunen fér da
bekosta dtgdrderna. Denna édtgérd har emellertid inte anviénts.

Revisorernas granskning av dldreomsorgen visar att regeringen frén och
med 2002 har givit Socialstyrelsen mojligheter att utfarda foreskrifter om
verkstilligheten av socialtjédnstlagen. Socialstyrelsen har hittills utfdrdat
allménna rdd om dldreomsorgen, trots att verket i sina uppfdljningar och
utvdrderingar har uppmérksammat brister inom den kommunala dldreomsor-
gen. Allménna rad ar inte réttsligt bindande.

I sitt forslag till riksdagen foreslog revisorerna bl.a. att regeringen aktivt
bor folja upp i vilken mén Socialstyrelsens vidgade rétt leder till att &dldre-
omsorgens nationella mal fors ut och foljs upp. Riksdagen tillkénnagav revi-
sorernas forslag.

Myndigheterna

Myndigheterna kan inom sina respektive ansvarsomraden paverka kommu-
nerna genom regler, tillsyn samt uppfoljning och utvirdering. Revisorerna
har i sina granskningar funnit att regeringen har ldmnat varierande befogen-
heter till myndigheterna att paverka verksamheterna i kommunerna.

Regeringen har givit Livsmedelsverket langtgaende befogenheter att leda
och samordna den kommunala tillsynsverksamheten. Verket har ddremot inte
anvint sina mojligheter att paverka de kommuner som bedriver tillsyn i en
alltfor liten omfattning. Exempelvis kan Livsmedelsverket éterta tillsynsan-
svar for anldggningar som star under kommunalt tillsynsansvar. Verket har
dock aldrig anvént denna mojlighet vid konstaterade brister i den kommunala
tillsynen. Livsmedelsverket har dven rtt att inspektera anldggningar som star
under kommunal tillsyn genom s.k. normgivande inspektioner. Sddana in-
spektioner hade, nir revisorerna genomforde sin granskning dverlag minskat.

Till skillnad fran Livsmedelsverket har Socialstyrelsen haft ett relativt
snidvt normgivningsmandat vad géller dldreomsorgen. Socialstyrelsen har
dessutom pa eget initiativ sndvat in sitt mandat ytterligare. Detta har innebu-
rit att kommunerna inte har givits nadgon vigledning for sina bistandsbeslut
enligt socialtjénstlagen.
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Inom livsmedelstillsynen, skolan och dldreomsorgen utfor myndigheterna
uppfoljningar och utvirderingar av verksamheter som bedrivs i kommunerna.
Gemensamt for uppfoljnings- och utvirderingsverksamheten inom de skilda
omradena &r att det &dr oklart i vilken utstrickning resultaten anvinds for att
genomfora fordndringar.

Revisorerna konstaterar i sin granskning av dldreomsorgen att Socialsty-
relsens uppfoljningar och utvérderingar tydligt visar att de nationella malen i
socialtjénstlagen dr asidosatta. Det saknas i stort sett aterkoppling till de
ansvariga huvudménnen om resultaten fran olika uppfoljningar och utvarde-
ringar.

Av revisorernas granskning av skolan framgar att utbildningsutskottet flera
ginger har betonat vikten av uppfoljning och utvérdering i det decentrali-
serade skolsystemet. Likvérdighet ska garanteras genom uppfoljning, utvér-
dering och tillsyn. Det dr dock oklart hur Skolverkets uppf6ljning och utvir-
dering pdverkar resultatet i skolan. Antalet rapporter frdn Skolverket har
fordubblats mellan 1993-2001, men det 4r tveksamt om rapporterna har nitt
sina malgrupper.

Béde i revisorernas granskningar av livsmedelstillsynen och skolan konsta-
teras att det finns brister i kommunernas rapporteringar till Skolverket och
Livsmedelsverket.

Skolverket har enligt uppgiftsldmnarférordningen (1992:1083) rétt att be-
géra in de uppgifter av huvudménnen som verket behdver for sin uppf6ljning
och utvérdering av skolvdsendet. Om en skolhuvudman inte fullgdr sina
skyldigheter har Skolverket rétt att foreldgga huvudmannen med vite.

Huvudménnen for skolan rapporterar inte in de uppgifter som Skolverket
begiér i tid. Detta leder bade till 6kade kostnader och férseningar for Skolver-
ket. Forseningarna fororsakar ocksa dubbelarbete i kommunerna eftersom
vissa kommuner sammanstiller de uppgifter som de behdver for sin egen
verksamhet. Skolverket har inte anvidnt sig av mdjligheten att foreldgga
nagon huvudman med vite.

Delvis likartade forhédllanden kan iakttas vad géller livsmedelstillsynen,
men till skillnad fran Skolverket har Livsmedelsverket inga befogenheter att
foreldagga kommuner med vite. Ménga kommuner har ddremot varit sena
med rapporteringen till Livsmedelsverket. Dessutom har kommunernas upp-
gifter om kostnaderna for verksamheten i praktiken varit si osdkra att de inte
kunde anvindas. I det nya rapporteringssystem som Livsmedelsverket har
tagit 1 bruk saknas krav pa kommunerna att rapportera in kostnader for verk-
samheten.

Inom samtliga omrdden har tillsynen varit bristfallig. Vad géller &ldre-
omsorgen har bdde norm och végledning for tillsynen varit otillrickliga inom
bade linsstyrelserna och Socialstyrelsen. Skolverkets tillsyn har minskat trots
att regeringen vid upprepade tillfdllen har uppmanat Skolverket att 6ka om-
fattningen av tillsynen.

Nér det géller livsmedelstillsynen Overvakar Europeiska kommissionen
efterlevnaden av lagstiftningen genom sina utvédrderingar. Resultatet av
utvdrderingar av den svenska livsmedelstillsynen visar att bade Livsmedels-
verkets och kommunernas tillsyn har brister vad giller tillsynsfrekvens,
tillvigagangssitt och resurser. Kommissionen anser att variationerna i kom-
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munernas tillsynsverksamhet bl.a. beror pa bristande styrning fran Livsme-
delsverket.

Revisorernas forslag till riksdagen inom livsmedelstillsynen, skolan och
dldreomsorgen syftade till att forbdttra uppfoljning och utvérdering. Reviso-
rerna har ocksa framhallit att resultat fran uppfoljning och utvirdering méste
tas till vara pa ett béttre sétt &n i dag. Forslag har ocksa lamnats om att stérka
tillsynen.

Riksdagen tillkdnnagav revisorernas forslag till atgirder for att dels for-
battra Livsmedelsverkets styrning och uppfoljning av den kommunala till-
synsverksamheten, dels stérka tillsynen och Socialstyrelsens normerande roll
inom dldreomsorgen. Ddremot resulterade inte revisorernas forslag vad géller
skolan i nagot tillkdnnagivande av riksdagen.

Sammanfattningsvis konstateras att regeringens styrning brister i olika av-
seenden inom livsmedelstillsynen, skolan och dldreomsorgen. Inom livsme-
delstillsynen har regeringen inte vidtagit de atgérder som behdvs for att
skapa forutsattningar for en god tillsynsverksamhet. Nér det géller skolan
pagéar vissa forsok med att minska regelstyrningen genom att avakaffa tim-
planen medan anvéndningen av specialdestinerade bidrag ¢kar. Inom é&ldre-
omsorgen har regeringen givit Socialstyrelsen ett sndvt normgivningsmandat
som sedan Socialstyrelsen har snévat in ytterligare.

Myndigheterna har tilldelats varierande befogenheter att paverka verksam-
heter i kommunerna inom sina respektive ansvarsomraden. Generellt finns
brister vad giller uppfoljning, utvirdering och tillsyn. Resultat frdn uppfolj-
ningar och utvarderingar anvénds inte i dnskvérd utstrdckning till att astad-
komma forbéttringar.

Det finns ockséd brister vad géiller kommunernas rapportering till bade
Livsmedelsverket och Socialstyrelsen.

Regeringen och myndigheterna har varierade befogenheter att ingripa
gentemot kommuner som &sidosétter sina éligganden. Varken regeringen,
Livsmedelsverket eller Skolverket har dock anvint sina befogenheter nir
kommuner asidosétter sina ataganden.

2.9 Ansvarsforhallanden

Av forskarrapporten om ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner
framgar att det har genomforts pafallande fa systematiska empiriska studier
om effekter av decentralisering och kommunalisering. Det saknas ocksé
analyser av konsekvenserna av att uppgifter har flyttats frén staten till kom-
munerna. I rapporten framhalls att en trolig orsak till detta forhallande ar
svarigheten att isolera effekterna av fordndringarna.

Forskarna konstaterar att decentralisering fran stat till kommuner har inne-
burit oklarheter ndr det géller ansvarsfordelningen mellan olika politiska
beslutsnivéer. Nar kommunerna dr huvudman for en verksamhet som staten
reglerar uppstar olika typer av grinsdragningsproblem. Det finns enligt fors-
karna ddrmed en tendens till att ansvar 1 tilltagande grad vdvs samman mel-
lan olika politiska beslutsnivéer. De oklara ansvarsforhdllandena blir dnnu
mer markanta ndr projekten tidsbegrinsas. Sédana projekt forutsitter ofta
finansieringen bade fran kommunen och ett statligt organ. I ménga l4n bildas
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sérskilda samverkansorgan med kommuner och landsting som far ansvar for
statliga regionalpolitiska resurser inom regionen. Enligt rapporten kan denna
tendens att ansvarsforhéllanden vdvs samman ocksé iakttas i andra europe-
iska stater.

En ytterligare aspekt pa ansvarsfordelningen dr att kommunerna i 6kande
utstrackning anlitar privata entreprendrer inom t.ex. barn- och dldreomsorg.
Framvéxten av friskolor &r ett annat exempel dér andra aktorer tillhandahal-
ler verksambhet till kommunmedborgarna. Forskarna anser att denna utveckl-
ing bidrar till att skapa otydliga ansvarsforhallanden.

Revisorerna har funnit att sammanvavningen av ansvar mellan staten och
kommunerna ar sdrskilt pataglig nir det géller skolan. Skolverket har enga-
gerat sig 1 arbetet i de enskilda skolorna pé ett sétt som gjort att grinsen
mellan kommunernas och Skolverkets ansvar har blivit otydlig. Skolverket
har pé uppdrag av regeringen bedrivit utvecklingsdialoger, vilket innebér att
verket direkt engagerar sig i arbetet i enskilda skolor. Skolverket har bedrivit
uppsokande verksamhet och direkt samarbetat med kommuner genom att
identifiera problemomraden och formulera atgérdsplaner.

Det finns dven exempel pé att regeringen har formedlat pengar direkt till
enskilda skolor. Nér regeringen satsade pa att utveckla ldrarrollen genom
”Ylvapengarna” gick regeringen forbi bade Skolverket och de kommunala
huvudménnen. Insatsen bekostades med Skolverkets anslagssparande, som
regeringen pé detta sitt aterhdmtade.

Vid hearingen kommenterades olika aspekter avseende den oklara ansvars-
fordelningen. Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet framholl
att skolan &r ett avskrickande exempel pa delad ansvarsfordelning mellan
staten och kommunerna.

En annan synpunkt som framkom vid hearingen ar att det inte gar att gora
en klar ansvarsfordelning. Befogenheter kan delegeras, men ansvaret for att
resultatet for de fragor som har delegerats kvarstar hos den som har delege-
rat. Staten behdver dérfor i 6kad utstrickning dgna sig at uppfoljning, utvér-
dering och tillsyn.

Vidare framfordes synpunkter pa vad som bor vara utgédngspunkten for en
analys om ansvarsfordelningen. En asikt var att utgdngspunkten bor vara
vilken niva, staten eller kommunerna, som mest frimjas av resultatet av en
viss atgiard. Exempelvis papekades att staten har ett tydligt intresse av att
befolkningen &r vélutbildad. Kommunerna kan diremot vara intresserade av
att 0ka antalet nérpoliser.

Slutligen framkom att inom de omrdden dér kommunerna enbart fungerar
som verkstéllare &t staten och det inte finns nagot utrymme for lokal anpass-
ning kan uppgifterna likavil utforas av statliga tjinstemén.

Sammanfattningsvis kan ségas att det har genomforts fa systematiska stu-
dier om effekter av decentralisering och kommunalisering. Det saknas ocksé
analyser av att uppgifter har flyttats fran staten till kommunerna.

Vad géller ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna finns en
tendens att ansvar i tilltagande grad vdvs samman mellan olika politiska
beslutsnivéer. Denna sammanvivning dr sdrskilt pataglig inom skolan. Ex-
empelvis har Skolverket pa uppdrag av regeringen bedrivit utvecklingsdialo-
ger som innebdr att verket direkt har engagerat sig i enskilda skolor.
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3 Revisorernas dvervdganden och forslag

Som framgatt &r relationen mellan staten och kommunerna oklara i flera
avseenden. Oklarheterna ror principiellt viktiga omrdden som skolan, &ldre-
omsorgen och tillsynen av livsmedel. Men det handlar ocksd om ansvarsfor-
delning mellan staten och kommuner och ekonomiska forutsittningar for
kommunerna att uppfylla nationella dtaganden. Dessa oklarheter paverkar
den kommunala sjdlvstyrelsen och kommunernas mojligheter att forverkliga
nationell politik péd lokal nivd. Darmed paverkas demokratin och vilfarden.
Demokratin paverkas eftersom det kan vara svart for medborgarna att be-
doma pa vilken politisk niva som ansvar kan utkrdvas. Vilfarden paverkas
nér det dr oklart hur tillgéngliga resurser anviands och nér resultatet inte &r
tillfredsstdllande i alla kommuner.

Oklarheterna dr delvis ett resultat av bristande kunskaper. Men det ar
ocksa ett resultat av att befintliga system har blivit s& komplexa att det &r
svart att analysera effekterna av olika beslut.

Revisorernas samlade underlag, dvs. genomforda granskningar, forsk-
ningsrapporterna och hearingen visar entydigt pa behovet av mer kunskap.
Revisorernas intryck ar att bristen pa kunskap dr sérskilt pataglig nir det
giéller hur olika beslut pdverkar kommunerna i ekonomiskt hdnseende. Det
finns dven bristande kunskaper om effekterna av den nuvarande ansvarsfor-
delningen mellan staten och kommunerna.

Bristen pa underlag och kunskap gor att det litt uppstar situationer dér sak-
forhallanden inte kan beldggas. Ett sddant exempel ar att man fran kommu-
nalt héll hdvdar att kommunernas underlatenhet att tillgodose de enskildas
lagliga rattigheter beror pé att sektorn dr underfinansierad. Samtidigt konsta-
teras att brist pad resurser inte kan &beropas som en grund for att neka den
enskilde sina lagliga rittigheter enligt socialtjénstlagen. Variationerna mellan
kommunernas utbyggnad av dldreomsorgen liksom kostnaderna for detta &r
betydande. Dessa skillnader har inte kunnat forklaras. Det dr sidledes vésent-
ligt att klara ut i vilken man samhéllets dtagande for dldre ryms inom nuva-
rande finansiering. Motsvarande situation kan ocksa iakttas inom andra om-
raden ddr kommuner forverkligar réttighetslagstiftning.

Fragan om hur staten paverkar den kommunala verksamheten nér nation-
ella mal ska genomforas i kommunerna ar principiellt viktiga men komplice-
rade. Ansvarsomradena gar i varandra, vilket forsvarar mojligheterna att
overblicka omradet och utkrdva ansvar for resultatet. Samtidigt 4r bade om-
fattningen av och kostnaderna for verksamheter i kommunerna betydande.

3.1 Det behovs konsekvensanalyser for stat- och kommunfragor

Gemensamt for en stor del av den statliga regleringen ar att den syftar till att
garantera liv och hilsa, sociala rittigheter, miljo, rattssdkerhet eller demo-
krati. Men manga statliga beslut padverkar samtidigt kommunernas kostnader
och intdkter. Kommunen som arbetsgivare paverkas t.ex. av ett utdkat kost-
nadsansvar vid sjukdom. Fordndrade ersittningsnivaer i socialforsdkringssy-
stemen eller arbetsloshetsforsdkringen kan pa skilda sitt leda till 6kade kost-
nader for t.ex. utbetalning av socialbidrag. Revisorerna konstaterar dock att
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det rader brist pa allsidiga analyser som belyser sddana forhallanden vid de
beslut i olika fragor som paverkar kommunerna.

Niér det géller underlag som tas fram inom kommittévasendet finns, enligt
kommittéforordningen (1998:1474), krav pa att kostnader for bl.a. staten och
kommunerna ska redovisas i betinkandet. Aven andra konsekvensbeskriv-
ningar och samhéllsekonomiska konsekvenser ska redovisas. Om forslagen
har betydelse for den kommunala sjdlvstyrelsen ska dven sddana konsekven-
ser anges. En aktuell granskning av revisorerna visar att det finns allvarliga
brister i efterlevnaden av kommittéforordningen i dessa avseenden.

Motsvarande krav pé konsekvensanalyser for den kommunala sektorn sak-
nas betrdffande underlag som regeringen tar fram pa eget initiativ. Vad géller
Regeringskansliet finns ett ekonomiskt rdd som har till uppgift att bistd Fi-
nansdepartementet och Konjunkturinstitutet med rdd i ekonomiska fragor.
Rédet ska initiera och redovisa forsknings- och utvecklingsarbete av vikt for
den ekonomiska politikens utformning. Uppgifterna omfattar dock inte att
genomfora konsekvensanalyser. Hittills har statens relation till kommunerna
inte behandlats av rédet.

Konstitutionsutskottet uppmérksammade 1994 utformningen av konse-
kvensanalyser i propositioner som behandlades av riksdagen 1993. Utskottet
granskade i vilken mén effekter for bl.a. samhéllsekonomin och kommunerna
hade belysts i propositionerna. Konstitutionsutskottet framholl att arbetet
med konsekvensanalyser maste fortsitta och utvecklas bade nér det géller
riktlinjer och metoder. Konsekvensanalyser skulle enligt utskottet dven un-
derldtta uppfoljnings- och utvdrderingsarbete. I kommande granskningar
avsag utskottet att aterkomma i fragan. Utskottet har dock inte behandlat
denna fraga vid nagot senare tillfille.

Inom riksdagen bedrivs ddremot ett arbete for att utveckla riksdagens upp-
foljning och utvdrdering. Vid Riksdagens utredningstjénst finns i dag tre
personer som bl.a. arbetar med uppfoljning och utvirdering. Inom kort
kommer ytterligare tre personer att anstéllas for bl.a. sadana uppgifter.

Enligt revisorernas uppfattning dr bristen pa konsekvensanalyser nir det
géller stat- och kommunfragan allvarlig. Riksdagen saknar underlag for att
bedéma effekterna av regeringens forslag. Enligt revisorernas uppfattning
behovs darfor konsekvensanalyser om hur olika forslag paverkar kommuner-
nas ekonomi, verksamhet och medborgare. Konsekvensanalyserna bér om-
fatta effekter pa kort och lang sikt.

Vil genomforda konsekvensanalyser leder enligt revisorernas bedémning
till att samtliga politiska nivaer liksom medborgare fir en béttre kunskap om
vilka bedémningar som ligger till grund for lagstiftning, anvdndningen av
skattemedel och forvintade effekter av skilda beslut. Okad kunskap gor det
samtidigt tydligt for medborgare var ansvar for olika beslut ska utkrévas.

3.2 Statsbidrags- och utjdmningssystemen

Revisorerna har gjort tva iakttagelser nér det géller utjamningssystemet. Den
ena dr att det finns behov att tillféra fler faktorer for berékningar av utjim-
ningsavgift eller bidrag for att utjamna kostnadsskillnader mellan olika
kommuner. Den andra dr att det finns behov av att forenkla systemet sé att

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

16



det blir transparent. Effektiviteten i alla system maste kunna bedémas. Det ar
dock oklart hur effektivt det nuvarande utjimningssystemet &r. Ett skél ar att
systemet dr komplicerat och svargenomtriangligt. Bedomningar om systemets
effektivitet blir ddrmed en friga for de experter som sannolikt ocksd har
medverkat till att konstruera systemet. Det forefaller som om genomforda
fordndringar i stéllet har 6kat komplexiteten.

Detta motsdgelsefulla forhallande, dvs. behovet att forenkla och behovet
av att tillfora fler faktorer som kan 6ka komplexiteten kan inte 16sas i samma
ekvation. Revisorerna konstaterar att utjimningssystemet ar under stdndig
utredning och debatt. En orsak till detta &r sannolikt att det &r omdjligt att
konstruera ett system som upplevs som “réttvist” for alla parter, i synnerhet
for dem som betalar utjdimningsavgift eller dem som forlorar pa en fordnd-
ring.

3.2.1 Klargor begreppet statsbidrag

Revisorerna har konstaterat att begreppet statsbidrag inte har definierats,
trots att det anvénds i reglering och officiell statistik. Revisorerna anser att
regeringen behover definiera begreppet statsbidrag. Bidrag som utgér till
kommuner och landsting men som inte betraktas som statsbidrag behdver
sarskilt anges och forklaras. En béttre redovisning av statsbidrag till kommu-
ner och landsting underldttas och blir tydligare om begreppet statsbidrag
definieras. Kommunikationen mellan staten och kommunerna underléttas
ocksd.

3.2.2 Redovisa statsbidragen och klargor effekterna av statsbidragen

Det generella statsbidraget har under senare &r ofta varit foremal for ekono-
miska regleringar enligt finansieringsprincipen mellan staten och kommu-
nerna. Regleringarna har skett vid ett tillfdlle. Ddrmed har ingen hénsyn
tagits till en forédndrad efterfridgan pé tjénsten eftersom kunskap saknas om
sddana forhéllanden. Detta kan innebéra att kommunerna antingen dverkom-
penseras eller underkompenseras. Om den ursprungliga kompensationen inte
ricker till pa flera reglerade tjdnster finns risk for att det generella statsbidra-
get efterhand blir urholkat. Det blir d& oklart i vilken méan regeringens syfte
med det generella statsbidraget uppfylls, ndmligen att utgora ett allmént
ekonomiskt stdd till kommunerna.

Regeringen har angivit som princip for statsbidragsgivning till kommuner
och landsting att bidragen ska ges som generella statsbidrag dven om speci-
aldestinerade statsbidrag kan vara motiverade i vissa fall. Regeringen har
emellertid inte ndgon gang redovisat fordelningen mellan generella och
specialdestinerade statsbidrag i ett ssmmanhang. Dessutom ar befintlig redo-
visning av de statistikansvariga myndigheterna, Ekonomistyrningsverket och
Statistiska centralbyrén oklar.

Det finns ofta goda skél for varje enskilt statsbidrag samt de krav och be-
rdkningsgrunder som kopplas till varje bidrag. Problemen uppstar nér bidra-
gen blir fler. Ju fler bidrag desto svérare blir det att halla reda pa vad som
giller. Administrationskostnaderna okar for bade staten och kommunerna.
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Dessutom okar risken for bade 6ver- och underkompensation inom de omra-
den som staten sérskilt vill stodja.

Det saknas i stor utstrickning analyser av effekterna av specialdestinerade
statsbidrag. I olika granskningar har revisorerna efterfragat och patalat beho-
vet av sddana analyser. Utan ett sddant underlag dér effekterna av specialdes-
tinerade statsbidrag har klargjorts &r det svart att ta stéllning till ett fortsatt
behov av specialdestinerade statsbidrag. Revisorerna anser dérfor att en
analys av effekter av de specialdestinerade statsbidragen snarast bor pabor-
jas.

Revisorerna anser att de mél som finns for statens bidragsgivning till
kommuner och landsting borde innebéra aterhéllsamhet med att infora nya
specialdestinerade statsbidrag inom samtliga omrden samt overviga vilka
bidrag som kan avvecklas. Ett forsta steg i en sddan process &r att 6ka offent-
ligheten om vilka bidrag som finns.

Regeringen bor dirfor redovisa de specialdestinerade statsbidragen i ett
sammanhang. Redovisningen bér omfatta

e huruvida alla eller vissa kommuner har ritt till bidrag

e vilka villkor som ska uppfyllas for att fa bidrag

e  huruvida ansokan ska ldmnas eller om bidraget ska rekvireras

e vem som disponerar anslaget

e vilka kriterier eller berdkningsunderlag som tillimpas

e  hur bidraget ska f6ljas upp.

3.2.3 Tydliggor innehall och ansvar for redovisning av statsbidrag

Revisorerna har funnit att det finns oklarheter i regeringens, Ekonomistyr-
ningsverkets och Statistiska centralbyrans uppgifter om statsbidrag till kom-
munerna. Under revisorernas granskning inledde Ekonomistyrningsverket
och rikenskapssammandraget vid Statistiska centralbyran ett samarbete om
uppgifter avseende statsbidrag till kommuner. Revisorerna anser att det ar
viktigt att detta samarbete fortsétter och resultatet avspeglas i statistiken.

Revisorerna vill understryka att det &r viktigt att statistik som till synes be-
skriver samma sak forklaras och att eventuella bearbetningar framgér. I annat
fall finns risk for att statistikanvidndare och beslutsfattare missforstar och drar
felaktiga slutsatser av statistiken. Regeringen bor déarfor ge statistikansvariga
myndigheter i uppdrag att regelméssigt forklara hur olika uppgifter har rik-
nats fram.

Revisorerna har funnit att det finns oklarheter vad géller Statistiska
centralbyrans och Ekonomistyrningsverkets ansvar for nationalrdakenskaper-
na. Enligt forordningen om den officiella statistiken ar Statistiska centralby-
rdn statistikansvarig myndighet. Ekonomistyrningsverket ska enligt sin in-
struktion sammanstélla och berdkna statens totala inkomster och utgifter i
nationalrdkenskapstermer.

Med undantag for Ekonomistyrningsverket tyder remissinstansernas svar
pa att ansvaret for den ekonomiska statistiken behdver tydliggoras. Reviso-
rerna utgar fran att regeringen beaktar revisorernas synpunkter i denna del i
samband med beredning av forslag frdn Utredningen om 6versyn av den
ekonomiska statistiken (SOU 2002:118).
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3.2.4 Tydliggor balanskravet och utred sanktionsmaéjligheter

Revisorerna anser att innebdrden av kommunallagens krav pa en budget i
balans behover tydliggoéras. Nuvarande utformning av balanskravet kan
tolkas som att frigan om huruvida kravet behover uppfyllas eller inte &r en
lokal bedomning i enskilda kommuner och landsting.

Enligt revisorernas mening &r det vésentligt att kravet efterlevs. En god ef-
terlevnad av kravet dr av stor vikt for hela landet. Det &r darfor viktigt att
balanskravet fortydligas. Fragan om sanktioner behdver ocksa utredas for att
sékerstilla en god efterlevnad av balanskravet.

3.3 Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun

Inledningsvis ndmndes att bristen pa kunskap &r sdrskilt pataglig nér det
géller hur olika beslut paverkar kommunerna i ekonomiskt hinseende, lik-
som vad géller effekterna for ansvarsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna. Det finns behov av systematiska utvirderingar av effekterna av lag-
stiftning och beslut inom manga omraden.

Enligt revisorernas mening behdver bade statens och kommunernas ansvar
bli tydligare &n vad som tidigare har varit fallet. En 6kad tydlighet borde
kunna &stadkommas genom att riksdagen som lagstiftare tydligt anger vilka
sanktioner som ska tillimpas om géllande reglering inte efterlevs av kom-
munerna. Sanktionsmdjligheter behdver ocksa tillimpas ndr kommunerna
asidositter lagar och regler. Riksdag och regering bor saledes tydligt ange
vad som ska astadkommas. Daremot bor staten vara aterhallsam med att ange
hur olika uppgifter ska 16sas, for att ge utrymme for lokal anpassning och
mdjligheter att prova nya former for att 16sa olika uppgifter.

En sérskild uppgift ar att reda ut ansvarsforhallanden inom de omraden dar
ansvaret har vivts samman mellan olika politiska beslutsnivaer. Medborgar-
nas demokratiska rattigheter innebér bl.a. att ansvar for den forda politiken
ska kunna utkrévas. Ansvarsutkrdvande forutsitter klargdéranden om pa vil-
ken politisk niva ansvaret ligger. Exempel pé ett sidant omrade ar framst
skolan. Skolan styrs av en nationell reglering. Under senare ar har beslutsfat-
tare borjat ifragasdtta om nuvarande reglering &r ett tillrickligt effektivt
styrmedel eftersom anvindningen av specialdestinerade statsbidrag ater har
okat. Regeringen har ofta angivit preciserade villkor for att huvudménnen
ska fa del av bidragen. Dérutover har Skolverket direkt ingripit i skolverk-
samheten i enskilda kommuner for att utveckla verksamheten. Verket har
samtidigt asidosatt sin uppgift att utova tillsyn. Néar ansvarsforhallanden for
skolan dr sammanvévda pa ett sddant sitt uppkommer fragan var medborgare
ska utkrdva ansvar for resultatet om missnéje med resultatet finns.

I samband med &verviganden om ansvarsfordelning mellan staten och den
kommunala sektorn &r det ocksa viktigt att undersoka om ekonomiska inci-
tament kan anvindas for att astadkomma ett effektivt resursutnyttjande och
undvika kostnadsoverviltringar mellan olika sektorer. Exempel pé kostnads-
overviltringar finns t.ex. inom varden. Staten betalar sjukforsakringen medan
landstingen svarar for varden. Kortare vardkder skulle minska kostnaderna
for sjukforsakringen medan landstingets vardkostnader skulle 6ka.
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Beslut som ror ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna bor
ocksa grundas pa analyser av vilken niva som frimst frimjas av resultaten.
Vid revisorernas hearing diskuterades fragan om det ar “rétt” omraden som
staten respektive kommunerna ansvarar for. Sidana analyser bor enligt revi-
sorernas mening grundas pé erfarenheterna av nuvarande ansvarsfordelning.
Revisorerna menar att dverviganden om en annan ansvarsfordelning kan
fraimjas av att erfarenheter i andra ldander studeras och tas till vara i tillimp-
liga delar. Revisorerna forutsdtter att den kommitté som har till uppgift att
genomfora en Oversyn av strukturen och uppgiftsférdelningen inom sam-
héllsorganisationen (dir. 2003:10) beaktar de frdgor som revisorerna har
uppmérksammat. Revisorernas skrivelse 6verlamnas dven till kommittén.

Forslag 2002/03:RR21

Med hénvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas over-
viganden och forslag foresldr Riksdagens revisorer att riksdagen fattar fol-
jande beslut.

Klargor begreppet statsbidrag

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnittet 3.2.1 om att klargora begreppet statsbidrag.

Redovisa statshbidragen och klargor effekterna av statsbidragen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnittet 3.2.2 om att redovisa statsbidragen och klargora effek-
terna.

Tydliggor innehall och ansvar for redovisning av statsbidrag

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort 1 avsnittet 3.2.3 om att tydliggora innehéll och ansvar for redo-
visning av statsbidrag.

Tydliggor balanskravet och utred sanktionsméjligheter

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnittet 3.2.4 om att tydliggora balanskravet och att utreda
sanktionsmdjligheter.
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Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Anita Jonsson (s), Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Agneta Lund-
berg (s), Kenneth Lantz (kd), Bengt Silfverstrand (s), Margit Gennser (m),
Karl-Gosta Svenson (m) och Ulla Wester (s).

Vid érendets slutliga handldggning har vidare nérvarit tf. kanslichef Karin
Brunsson, tf. utredningschef Michael Kramers och revisionsdirektdren Lena
Sandstrom.

Stockholm den 12 juni 2003

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Lena Sandstrém
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I‘{lksdagens.rewsorers forslag angdende statens styrning av dokumentegenskap
livsmedelstillsynen
Bilaga 1

1 Revisorernas granskning

I denna skrivelse behandlas livsmedelstillsynen. Syftet med granskningen é&r
att belysa hur statliga styrinstrument har anvénts for att sikerstélla 6nskvarda
resultat vad géller den kommunala livsmedelstillsynen. Héri ingér fragan om
vilka mojligheter staten har att vidta atgidrder med anledning av rapporterade
brister inom den kommunala livsmedelstillsynen. Granskningen dr samtidigt
en uppfoljning av revisorernas tidigare granskning av livsmedelstillsynen
(forslag 1994/95:RRS).

Rapporten Hur styr staten livsmedelstillsynen? publicerades i december
2001. Rapporten innehaller en samlad redovisning och analys av resultatet av
den statliga styrningen av livsmedelstillsynen. Rapporten finns som bilaga 1
till denna skrivelse.

Rapporten har remissbehandlats. 25 remissinstanser har yttrat sig, varav 5
har yttrat sig pd eget initiativ. 3 instanser har avstatt frin att svara.

Remissinstanserna tillstyrker i allt védsentligt revisorernas forslag. Det finns
dock delade meningar om revisorernas forslag om avgiftssystemet, nuva-
rande ansvarsfordelning mellan stat och kommun samt Livsmedelsverkets
mojligheter att paverka och f6lja upp den kommunala verksamheten. En
sammanfattning av remissinstansernas svar finns i bilaga 2.

2 Revisorernas iakttagelser

Livsmedelstillsynen i Sverige karakteriseras av ett omfattande regelsystem
och ett mycket komplicerat avgifts- och finansieringssystem. Tillsynen i
Sverige har under senare ar varit foremal for ett omfattande utredningsarbete.
De fragor som framfor allt har diskuterats &r hur tillsynen ska finansieras och
organiseras.

Ansvaret for tillsynen dr delat mellan Livsmedelsverket, ldnsstyrelserna
och kommunerna. Livsmedelsverket svarar for att leda och samordna tillsy-
nen. Verket har ocksa ansvar for att utdva tillsyn 6ver ca 600 stdrre livsme-
delsanldggningar, inklusive slakterier. Kommunerna svarar for tillsyn av ca
52 000 objekt, dvs. ndrmare 99 % av anldggningarna. Lansstyrelserna ska
utdva den ndrmare tillsynen inom lénet frimst genom att f6lja och stodja
kommunernas arbete.

Lagstiftningen i Sverige dr i hog grad harmoniserad med EU:s livsmedels-
lagstiftning. Déremot rader en betydande frihet for medlemslédnderna vad

giller finansiering och organisation. I granskningen av statens styrning av 2



livsmedelstillsynen konstateras att staten inte styr eller paverkar verksamhet-
en i onskvérd utstrackning.

Riksdagen har delegerat till regeringen eller den myndighet som regering-
en bestimmer att utfirda ndrmare bestdmmelser om lagens tillimpning.
Regeringen har i sin tur ldmnat 1dngtgdende befogenheter till Livsmedelsver-
ket att leda och samordna livsmedelstillsynen i Sverige. Livsmedelsverket
har t.ex. ritt att aterta tillsynsansvar for anldggningar fran kommunerna.
Verket har ocksa ritt att genomfora normerande inspektioner i kommunerna.

Revisorerna har konstaterat att Livsmedelsverket i ringa utstrdckning an-
vinder de befogenheter som regeringen har delegerat till verket. Livsmedels-
verket har i stéllet riktat skarp kritik mot de kommunala tillsynsmyndighet-
erna for bristande tillsyn. Verket har foreslagit att livsmedelstillsynen ska
forstatligas.

Revisorerna har konstaterat att finansierings- och avgiftssystemet har be-
tydande brister som motverkar att tillsynen kan utvas utifrén det behov som
finns. Det saknas ocksé incitament for foretag att folja géllande regelverk.

Enligt granskningen har regeringen ett underlag som tydligt visar att finan-
sierings- och avgiftssystemet behdver dndras. Det behovs enligt revisorernas
uppfattning en grundliggande fordndring av systemet.

3 Ny information

Viss information har tillkommit sedan revisorernas rapport publicerades.

Den 10 december 2001 beslutade Riksrevisionsverket (RRV) om rapporten
Livsmedelsverkets stdd till den lokala livsmedelstillsynen (2001:33). Syftet
med RRV:s granskning var att dels prova om Livsmedelsverket inom sitt
nuvarande mandat kan forbéttra den lokala livsmedelstillsynen, dels beskriva
och forklara variationen mellan kommunerna nér det géller livsmedelstillsy-
nens omfattning och utférande.

RRV:s slutsatser sammanfaller med revisorernas slutsatser. Bland annat
konstateras att Livsmedelsverket inom sitt nuvarande mandat kan forbéttra
stodet till den lokala tillsynen. RRV:s granskning visar ocksa att kommuner-
na efterfragar ett mer aktivt stod fran Livsmedelsverket.

RRYV har bl.a. undersokt hur féretagen uppfattar den lokala livsmedelstill-
synen. Resultaten visar att ur foretagens synvinkel fungerar inspektionerna
vil. 85 % av foretagen var mycket positiva eller ganska positiva till att det
egna foretaget far besok av livsmedelsinspektdren. Undersdkningen tyder pa
att en aktiv tillsyn leder till en positiv instdllning till tillsyn hos foretagen. De
foretag som hade fatt besok under det senaste aret var mer positiva &n de som
inte hade fatt nagot besok. Livsmedelsinspektorerna fick dven mycket posi-
tiva omdomen av foretagarna.

RRYV har ocksa undersokt om jév eller beroendeforhallanden &r problem i
den kommunala myndighetsutdvningen. RRV konstaterar att det inte finns
ndgra uppgifter som stoder antagandet om att jiv &r ett problem i landets
kommuner. Inte heller finns det beldgg for att den kommunala myndighets-
utdvningen skulle innebédra att kommunerna varnar mer om arbetstillfallen dn
om en god livsmedelstillsyn.
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Livsmedelsverket publicerade i mars 2002 en rapport, Rapportering av
livsmedelstillsyn 2000 — Kommunernas rapportering om livsmedelstillsyn.
Av rapporten framgar att det totala antalet arsarbetskrafter som arbetar med
livsmedelstillsyn i kommunerna har 6kat nagot, medan antalet inspektdrer
har minskat nagot. Antalet utforda inspektioner i kommunerna har minskat
nagot jamfort med 1999. Tillsynsfrekvensen for olika foretag varierar. Livs-
medelsverket har inte ndrmare analyserat orsakerna till dessa forhallanden.

Den 21 mars 2002 beslutade RRV om revisionsberittelse for Livsmedels-
verket for rikenskapséret 2001. RRV invénde mot att Livsmedelsverket hade
utnyttjat sitt ramanslag utover beviljad anslagskredit med nédrmare 2 miljoner
kronor.

Detta forhallande kontrasterar mot Livsmedelsverkets ekonomiska situat-
ion foregdende ar. I juni 2001 beslutade regeringen att dra in Livsmedelsver-
kets anslagssparande, som Oversteg 3 % av anslaget. Beloppet uppgick till 10
miljoner kronor. Livsmedelsverket hade inte begért att f4 disponera overfort
anslagssparande.

4 Revisorernas overviaganden och forslag

4.1 Information om regelverket
Rapporten

Det finns ménga regler om livsmedelstillsyn. Exempelvis har Livsmedels-
verket utfardat mer 4n 100 foreskrifter inom omrédet. Foreskrifterna omfattar
omkring 1 500 sidor.

Den svenska lagstiftningen inom livsmedelsomradet 4r i hog grad harmo-
niserad med EU:s lagstiftning. I EU:s regelverk faststélls hur kontroller bor
g4 till och vad som ska kontrolleras. Det rdder ddremot en betydande frihet
for medlemsldanderna vad giller organisation och finansiering.

EU:s regler om livsmedelstillsynen dr omfattande, komplicerade och svéra
att overblicka. Informationen om EU-lagstiftningen 4r i vissa fall bristfallig
och ofullsténdig. Detta avser sdrskilt férordningar som géller direkt i lag. Det
saknas en komplett forteckning 6ver géllande forordningar.

Den omfattande regelméngden i kombination med bristféllig information
om forordningar skapar problem for bade de foretag som ska f6lja reglerna
och de tillsynsmyndigheter som ska kontrollera att reglerna foljs.
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Remissinstansernas synpunkter

Remissinstanserna delar i stor utstrdckning revisorernas uppfattning om
regelsystemet. Flertalet remissinstanser, t.ex. kommunerna, Svenska Kom-
munfoérbundet och Svensk Dagligvaruhandel, betonar vikten av att reglerna
blir mer léttillgéngliga och Overskédliga. Ndgra kommuner framhéller dven
vikten av att Livsmedelsverket ger ett bittre stod nér det giller tolkning av
lagstiftningen.

Livsmedelsverket framhéller att verket med hog intensitet fullfoljer tidi-
gare faststdlld plan for oversyn av icke EG-relaterade foreskrifter. Verket
anger att det nu finns en komplett forteckning dver EG-forordningar inom
verkets ansvarsomrade. For att underlitta tillimpningen av dessa forordning-
ar avser verket att vid behov utarbeta végledningar eller information om
forordningarna.

Revisorernas dverviganden och forslag

Det &r positivt att Livsmedelsverket fullf6ljer paborjad dversyn av foreskrif-
terna och att det nu finns en komplett forteckning dver géllande férordningar.
Enligt revisorernas uppfattning bor Livsmedelsverket pa alla tdnkbara sitt
underldtta for tillsynsmyndigheterna att tillimpa regelverket korrekt. Verket
bor 16pande revidera sina regler och tillhandahélla lattillgdnglig information
om samtliga regler. Revisorerna utgar fran att Livsmedelsverket rapporterar
resultatet av dversynen till regeringen.

4.2 Europeiska kommissionens utvirderingar
Rapporten

Europeiska kommissionen dvervakar medlemslédndernas efterlevnad av re-
gelverket genom utvdrderingar. Kommissionens utvdrderingar av den
svenska livsmedelstillsynen visar att bade Livsmedelsverkets och kommu-
nernas tillsyn har brister vad géller tillsynsfrekvens, tillvigagangssitt och
resurser.

Kommissionen anser att orsaken till variationen i kommunernas tillsyns-
verksamhet bl.a. dr bristande styrning frdn Livsmedelsverket. Kommission-
en anser att Livsmedelsverkets styrning kan bli béttre. Livsmedelsverket far
ocksd kritik for styrningen av besiktningsveterindrsorganisationen som
ligger inom verkets egen organisation.

Revisorerna foreslog att regeringen skulle uppdra at Livsmedelsverket att
i sin arsredovisning dels redovisa kommissionens synpunkter pa livsmedels-
tillsynen 1 Sverige, dels redovisa de atgérder som verket har vidtagit med
anledning av kommissionens kritik.

Remissinstanserna

Med undantag for Livsmedelsverket tillstyrker remissinstanserna revisorer-
nas forslag om att Livsmedelsverket bor redovisa kommissionens kritik och
de atgirder som vidtas till foljd av denna. Enligt Livsmedelsverket redovisar
kommissionen vanligtvis sina iakttagelser pa ett tekniskt och detaljerat sitt.
Med hénsyn till regeringens instruktion for hur en myndighets arsredovisning
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ska utformas ar det endast mojligt att i arsredovisningen redovisa den viktig-
aste kritiken fran kommissionen och de viktigaste atgérderna, ddremot inte
samtliga punkter som kommissionen har kritiserat.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna delar inte Livsmedelsverkets uppfattning att kommissionens
kritik generellt redovisas pa ett teknisk och detaljerat sitt. Enligt revisorernas
mening hindrar inte heller forordningen om arsredovisning och budgetun-
derlag Livsmedelsverket fran att redovisa kommissionens kritik i verkets
arsredovisning (2000:605). Dar bor dven verket redogora for de atgarder som
vidtas med anledning av kritiken.

Revisorerna anser att kommissionens utvarderingar av livsmedelstillsynen
i Sverige har ett stort informationsvéirde. En utomstdende granskning av
livsmedelstillsynen i Sverige bor vara av betydelse for regeringens uppf6lj-
ning och provning av verksamheten.

Revisorerna foresléar att regeringen uppdrar &t Livsmedelsverket att i sin
arsredovisning redovisa dels kommissionens synpunkter pa livsmedelstillsy-
nen i Sverige, dels de atgidrder som verket har vidtagit med anledning av
kommissionens kritik.

4.3 Reformera finansierings- och avgiftssystemet
Rapporten

Vid revisorernas granskning 1994 fick nuvarande avgiftssystem kritik. En
Gversyn av avgiftssystemet foreslogs. Aven overforingen av medel fran
kommunerna till Livsmedelsverket ifragasattes. Riksdagen gav regeringen
till kdnna vad revisorerna hade anfort (bet. 1994/95:LU20, rskr. 1994/95:268,
269).

Regeringen tillsatte 1997 en kommitté med uppgift att géra en dversyn av
livsmedelstillsynen inklusive avgiftssystemet. Kommittén foreslog ett av-
giftssystem som skulle gora det mojligt for tillsynsmyndigheterna att ta ut de
avgifter som krdavs for att tillsynen skulle fa tillrackliga resurser (SOU
1998:61). Det nya avgiftssystemet skulle ocksa skapa incitament for en béttre
efterlevnad av reglerna. Dérefter har Livsmedelsverket foreslagit att livsme-
delstillsynen i huvudsak ska anslagsfinansieras. Regeringen har dnnu inte
lamnat négot forslag till riksdagen.

Rapporten visar att revisorernas tidigare kritik av finansierings- och av-
giftssystemet fortfarande édger stor giltighet.

Nuvarande avgiftssystem dr komplicerat. Livsmedelsverket bestimmer
avgifternas storlek med vissa undantag. Totalt finns 14 olika avgifter. Vissa
avser provning av tillstdnd, andra utgar for olika verksamheter med varie-
rande avgiftsuttag utifran olika principer. I vissa fall efterstravas full kost-
nadstéckning for tillsynen medan tillsynen i andra fall skattefinansieras.

Betydande negativa effekter av avgiftssystemet har redovisats. Det giller
for savél foretag som tillsynsmyndigheter. Foretag far inte tillrdckliga inci-
tament att folja gillande regelverk. Det finns inte heller nagra garantier for
att myndigheterna fér tillrickliga resurser for tillsyn.
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Kommunerna 6verfor 15 % av de érliga tillsynsavgifterna till Livsmedels-
verket. Revisorerna konstaterade att Livsmedelsverket inte fullt ut har anvént
dessa medel for samordning av och stdd till kommunerna.

Mot denna bakgrund foreslog revisorerna att regeringen bor genomfora
atgédrder sa att finansierings- och avgiftssystemet skapar incitament for verk-
samhetsutovare att folja géllande regelverk och ge tillsynsmyndigheterna
forutsdttningar att anpassa sina resurser efter behovet av tillsyn. Regeringen
bor dven utarbeta ett forslag som innebér att overforingen av medel fran
kommunerna till Livsmedelsverket upphdr.

Remissinstansernas synpunkter

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att finansierings- och av-
giftssystemet behdver reformeras. Huvuddelen av remissinstanserna tillstyr-
ker forslaget om en reformerad avgiftsfinansiering. Livsmedelsverket,
branschorganisationer samt linsstyrelserna i Ostergdtlands och Norrbottens
lén anser ddremot att livsmedelstillsynen helt eller huvudsakligen ska finan-
sieras Over anslag.

Ett antal remissinstanser, t.ex. Livsmedelsverket, lansstyrelserna i Oster-
gotlands och Norrbottens 1dn samt Miljo- och hélsoskyddsforvaltningen i
Kristinehamns kommun framhaéller behovet av resurser for tillsyn. Livsme-
delsverket betonar dven vikten av utdkade resurser for att livsmedelstillsynen
ska kunna bedrivas pa en betydligt hdgre nivd dn i dag. Manga dr ocksa
kritiska mot att beslut om finansiering och avgifter har drgjt.

Samtliga kommuner, Svenska Kommunforbundet och Livsmedelsverket
tillstyrker forslaget om att slopa overforingen av medel frdén kommunerna till
Livsmedelsverket. Verket papekar dock att detta forutsétter att verket komp-
enseras med hojda anslag.

Revisorernas dverviganden och forslag

Revisorerna anser att det dr angelédget att finansierings- och avgiftssystemet
reformeras fran grunden. Avgiftssystemet bor skapa incitament for verksam-
hetsutovare att f6lja géllande regler. Det ska ocksd ge tillsynsmyndigheterna
forutséttningar att kontrollera att foretagen foljer dessa regler. Regeringen
bor dven behandla méjligheterna att forenkla nuvarande system. Dessutom
bor regeringen utarbeta ett forslag som innebér att overforingen av medel
fran kommunerna till Livsmedelsverket upphor.

Motiven for att genomfora en reformerad avgiftsfinansiering har stérkts
efter remissbehandlingen. Bland annat Livsmedelsverket framhaller i sitt
remissvar att livsmedelstillsynen behdver fa utdkade resurser. EU-
kommissionen har ocksa i sina utvirderingar av livsmedelstillsynen i Sverige
patalat bristande resurser for livsmedelstillsyn.

Remissvaren frén bransch- och konsumentorganisationer samt tillsyns-
myndigheter inklusive Livsmedelsverket visar ocksé pa behovet av tillsyn.

Regeringen bor darfor utarbeta ett forslag till riksdagen som grundas pa det
forslag som ldmnades i betinkandet Livsmedelstillsynen i Sverige (SOU
1998:61). En reformerad avgiftsfinansiering syftar till att sékerstélla de re-
surser som livsmedelstillsynen behover. lakttagelser om brister i hygien och
redlighet bor leda till 6kad tillsyn vars kostnader betalas av dem som foror-
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sakar den. Dérigenom far forsumliga foretag anledning att forbéttra sin livs-
medelshantering samtidigt som myndigheterna far intdkter for att forstirka
livsmedelstillsynen efter behov.

Forslaget om anslagsfinansiering som har framforts av Livsmedelsverket
tillgodoser enligt revisorernas mening inte behovet av en flexibel anpassning
av tillsynsresurserna till varierande behov. Vid en avgiftsfinansiering drabbas
forsumliga foretag direkt av 6kade tillsynskostnader. Nar tillsynen anslagsfi-
nansieras maste denna direkta paverkan pa foretag erséttas med tungrodda
och ofta ineffektiva administrativa atgérder.

4.4 Redovisa kostnaderna
Rapporten

Det saknas tillforlitliga uppgifter om kommunernas kostnader for livsmedels-
tillsynen. I det nya rapporteringssystemet, dir kommunerna lamnar uppgifter
till Livsmedelsverket om tillsynen, har frigan om kommunernas kostnader
for verksamheten utgatt. Darmed foreligger inget krav pd kommunerna att
rapportera kostnaderna for verksamheten.

Revisorerna foreslog i rapporten att regeringen tar initiativ till att &stad-
komma en tillforlitlig redovisning av kostnaderna for livsmedelstillsynen.

Remissinstanserna

Med undantag av Livsmedelsverket dr remissinstanserna positiva till reviso-
rernas forslag. Livsmedelsverket pekar pa att kommunernas uppgifter om
personal, tillsynens omfattning och resultat av tillsynen é&r tillrickliga for
verkets behov.

Revisorernas dverviganden och forslag

Revisorerna anser att en tillforlitlig kostnadsredovisning dr vésentlig for alla
verksamheter. Livsmedelstillsynen &r inget undantag. Revisorerna foreslar att
regeringen tar initiativ till en tillforlitlig redovisning av kostnaderna for
livsmedelstillsynen. For att fa ett jamforbart underlag bor de uppgifter som
ska inga i kostnadsredovisningen specificeras.

4.5 Tydliggor foretagens ansvar
Rapporten

Foretagens ansvar ar mycket tydligt i lagstiftningen. Grundlaggande krav
maste uppfyllas for att livsmedel ska fa produceras och hanteras for forsélj-
ning och i storhushall. Det finns bl.a. krav pé att foretagen ska utfora kontrol-
ler och utarbeta s.k. egenkontrollprogram. Foretagens egenkontrollprogram
ska faststillas av tillsynsmyndigheten. Detta krav har kritiserats bl.a. for att
det kan leda till otydlighet om foretagens ansvar.

I betdnkandet Livsmedelstillsynen i Sverige utvdrderades systemet med
egenkontroll. T utredningen foreslogs att kravet pa att tillsynsmyndigheterna
ska faststélla foretagens egenkontrollprogram skulle avskaffas. Revisorerna
ansdg i rapporten att utredningens forslag bor genomforas.
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Remissinstanserna

Merparten av remissinstanserna tillstyrker forslaget att avskaffa kravet pa att
tillsynsmyndigheterna ska faststélla foretagens egenkontrollprogram. Sveri-
ges hotell- och restaurangforetagare, SHR, pekar pd att lagéndringar har
genomforts utan tillrickliga forberedelser. Beslutet om faststdllande av egen-
kontrollprogram ér ett sddant exempel. Vissa remissinstanser foreslér att krav
pa utbildning for verksamhetsutévare och de personer som ska arbeta med
livsmedel utreds eller infors.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna delar remissinstansernas synpunkter att det skulle vara 6nskvért
att stélla krav pd utbildning for verksamhetsutdvare och de personer som ska
arbeta med livsmedel. Frigan dr dock komplicerad. Det behévs sannolikt
olika typer av utbildning for olika branscher och verksamheter. Utbildning-
arna behover genomf6ras kontinuerligt. Vilka krav som ska uppfyllas kan
ocksa variera over tiden. Dessutom behdver fridgan om finansiering 16sas.

En utgangspunkt méste ocksa vara att det ar foretagens och branschorgani-
sationernas ansvar att se till att de anstdllda har de kunskaper som livsme-
delshanteringen kriver. Av revisorernas rapport framgér vilka branscher som
i samarbete med Livsmedelsverket har tagit fram utbildningsprogram. Revi-
sorerna bedomer att dessa insatser skulle kunna utvecklas ytterligare.

Kravet pé att tillsynsmyndigheterna ska faststélla foretagens egenkontroll-
program bor avskaffas.

4.6 Livsmedelsverkets styrning och uppfoljning
Rapporten

I rapporten konstaterades att Livsmedelsverkets styrning och uppfoljning av
den kommunala tillsynen kan forbédttras inom verkets nuvarande mandat.

Regeringen har ldmnat l&ngtgdende befogenheter till verket att leda och
samordna den kommunala tillsynen. Livsmedelsverket kan aterta tillsynsan-
svar for anldggningar som star under kommunal tillsyn. Verket har dock
aldrig anvént denna mdjlighet vid konstaterade brister i den kommunala
tillsynen.

Tillsynsansvaret kan ocksd overforas i motsatt riktning, frdn Livsmedels-
verket till kommunerna. Det dr relativt vanligt. Exempelvis har Livsmedels-
verket overfort tillsynsansvaret for anldggningar till Stockholms kommun
och Goteborgs kommun.

Livsmedelsverket har ocksa ritt att utfora s.k. normerande inspektioner i
kommunerna. Denna verksamhet har minskat betydligt de senaste aren, trots
att regeringen har beviljat extra medel for bl.a. sadana inspektioner.

Livsmedelsverkets inspektioner i kommunerna kan innebéra att verket be-
gér yttrande fran den berdrda kommunen med anledning av uppmérksam-
made brister. Tillgdngliga uppgifter om hur ofta verket begir yttrande avser
ar 1999. Da begirde Livsmedelsverket yttrande endast fran dtta kommuner.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

29



I rapporten foreslog revisorerna att regeringen uppdrar &t Livsmedelsver-
ket att upprétta en atgirdsplan for att komma till ritta med de brister som
verket har uppméarksammat inom den kommunala tillsynsverksamheten.

Remissinstanserna

Remissinstanserna delar i stor utstrickning revisorernas uppfattning. Undan-
tagen dr Livsmedelsverket, Livsmedelsforetagen (livsmedelsindustrin) och
Lansstyrelsen i Norrbottens 1dn.

Ekonomistyrningsverket anser att det tydligt framgér av rapporten att
Livsmedelsverket inte klarar sin styrningsuppgift. Verket anser att det moti-
verar en nirmare studie av Livsmedelsverkets interna organisation. Aven
kontakterna mellan Livsmedelsverket och kommunerna behdver studeras.
Flertalet instanser, i synnerhet kommuner och Svenska Kommunforbundet
men #dven Statskontoret och linsstyrelsen i Ostergdtlands ldn, betonar vikten
av att Livsmedelsverket bade stoder och styr den kommunala tillsynen.

Livsmedelsverket ifragasétter om verket kan styra en kommunal verksam-
het. Styrning forutsitter sanktionsmojligheter i de fall oacceptabla brister
uppdagas. Verket anser att dess uppdrag snarare dr att folja upp och stodja
den lokala livsmedelstillsynen. Vidare redovisas att uppfoljningen av kom-
munerna “nyligen har forfinats”. Antalet kommuninspektioner och norme-
rande inspektioner har fordubblats &r 2001 jamfort med aret innan. Enligt
verket begrdnsas inspektionerna i kommunerna av tillgéngliga resurser.

Livsmedelsverket anser att det finns ett mycket stort behov av stdd till
kommunerna. Grundldggande brister, t.ex. att kommunerna saknar forutsitt-
ningar for att bedriva en bra tillsyn, kan dock inte avhjélpas med okat stod
fran verket.

Livsmedelsforetagen stéller sig tveksamma till om Livsmedelsverkets be-
fogenheter 4r tillrickligt ldngtgdende for att uppné en likvérdig tillsyn. Fore-
tagen anser att om det inte finns nagon tillsyn att samordna ar uppdraget
svart. Livsmedelsforetagen kommenterar ocksd frigan om varfor Livsme-
delsverket inte Overtar tillsynen dver kommunala tillsynsobjekt. ”Anledning-
en till att detta inte har skett trots konstaterade brister beror sannolikt pa att
det &r en ganska kraftlés sanktion samt att det med nuvarande organisation
oftast dr praktiskt svart for Livsmedelsverket att Gverta kontrollen.”

Livsmedelsforetagen anser dock att verket kan stddja kommunernas tillsyn
genom inspektioner. Samtidigt framhalls: "Med kdnnedom om Livsmedels-
verkets bristande ekonomiska resurser kan omfattningen av detta arbete dock
knappast fa storre omfattning 4n i dag om verket inte far 6kade resurser.”

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna understryker vikten av att Livsmedelsverkets styrning och upp-
foljning av den kommunala tillsynen forbéttras.

Revisorerna anser att det dr positivt att verkets normerande inspektioner
och kommuninspektioner har fordubblats till 80 inspektioner mellan aren
2000 och 2001. Livsmedelsverket har dock inte redovisat hur ménga av
dessa inspektioner som har resulterat i att verket har begért yttrande fran den
berérda kommunen dér brister har uppmérksammats. Om den kommunala

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

30



tillsynen dr s& undermalig som bl.a. remissvaren fran Livsmedelsverket och
Livsmedelsforetagen gor gillande borde uppgiften redovisas.

Livsmedelsforetagens missndje med den kommunala tillsynen &ar inte sam-
stimmigt med resultat frin RRV:s utredning, (rapport 2001:33), som bl.a.
omfattar en undersokning av foretagens uppfattning om den kommunala
tillsynen. Enligt RRV:s undersdkning fungerar inspektionerna vil. 85 % av
foretagen var mycket positiva eller ganska positiva till att det egna foretaget
fick besok av livsmedelsinspektoren.

Enligt revisorernas uppfattning &r Livsmedelsverkets mdjlighet att aterta
tillsynsansvar for anldggningar ett kraftfullt medel for att paverka de kom-
munala tillsynsmyndigheterna. Livsmedelsverket har dock inte provat styr-
kan i denna 4tgérd, eftersom den aldrig har tillimpats vid konstaterade brister
1 den kommunala livsmedelstillsynen.

Aven riitten att inspektera anliggningar som stir under kommunal tillsyn
torde vara en god mdjlighet for verket att paverka de kommunala tillsyns-
myndigheterna.

Livsmedelsverket ska enligt sin instruktion “utdva tillsyn enligt livs-
medelslagen samt leda och samordna livsmedelstillsynen”. Uppgiften har
inte fordndrats i den forordning som regeringen utfirdade den 13 december
2001. Livsmedelsverket anser att verkets uppgift &r att ”folja upp och stddja
den kommunala tillsynen”.

Ekonomistyrningsverket papekar i sitt remissyttrande att det finns motiv
for en nérmare studie av Livsmedelsverkets interna organisation. I betéinkan-
det Livsmedelstillsynen i Sverige (SOU 1998:61) foreslogs ocksa en dversyn
av verkets organisation for att tydligt skilja de centrala myndighetsuppgifter-
na fran den operativa tillsynen.

Livsmedelsverket genomforde ar 2000 pa eget initiativ en omorganisation.
Syftet med omorganisationen var bl.a. att skilja verkets regel- och férhand-
lingsarbete fran tillsyn och annan myndighetsutévning.

RRV har i sin rapport (2001:33) pekat pa att Livsmedelsverket maste
komma till rdtta med sina interna problem. Omorganisationen ar 2000 har
enligt rapporten lett till att personal har slutat och att stodet till kommunerna
har minskat. Enligt rapporten har dock verket borjat vidta atgérder for att
forbattra arbetssituationen inom verket.

I revisionsberittelsen for Livsmedelsverket for rdkenskapsaret 2001 in-
vinde RRV mot att Livsmedelsverket hade dverskridit sin anslagskredit med
nirmare tvd miljoner kronor. Féregdende ar beslutade regeringen om en
indragning av verkets anslagssparande. Livsmedelsverket forlorade rétten att
disponera anslagsmedel pa 10 miljoner kronor. Verket hade inte begirt att fa
behalla dessa medel.

Sammantaget finns det enligt revisorernas mening flera motiv till att rege-
ringen bdr ta initiativ till en dversyn av Livsmedelsverket uppgifter. Verkets
samtliga uppgifter bor bli foremél for utomstiende granskning. Detta omfat-
tar bl.a. ledning och samordning av kommunernas livsmedelstillsyn och den
operativa tillsynen som verket sjilvt utfor. Oversynen bér syfta till att tyd-
liggora och renodla verkets myndighetsuppgifter.
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4.7 Lansstyrelsernas uppgifter
Rapporten

Revisorerna har vid en tidigare granskning uppmirksammat behovet av att
lansstyrelsernas uppgifter preciseras. Utredningen om livsmedelstillsynen
foreslog att lansstyrelsernas uppgifter enligt livsmedelslagen skulle utga.
Regeringen har inte fattat ndgot beslut med anledning av forslaget som
lamnades 1998.

Revisorerna ansdg i rapporten att lénsstyrelsernas nuvarande roll inom
livsmedelstillsynen bor dndras. Antingen bor lansstyrelsernas uppgifter pre-
ciseras eller s& bor uppgifterna utgd. Om regering och riksdag véljer att pre-
cisera lansstyrelsernas uppgifter maste resurser for verksamheten sikerstil-
las. Det kan inte vara mojligt att med nuvarande resursinsats, dvs. totalt 6
arsarbetskrafter spridda dver hela landet, vilket motsvarar ca 0,2 arsarbets-
krafter per l4n, dstadkomma négra resultat inom ett omradde som &r sd omfat-
tande som livsmedelstillsynen och som dessutom karakteriseras av ett s
komplicerat regelverk.

Revisorernas rapport visar att Livsmedelsverket inte i nagon stdrre ut-
strackning har anvint ldnsstyrelsernas kompetens inom livsmedelstillsynen.

Remissinstanserna

Remissinstanserna instimmer i uppfattningen att ldnsstyrelsernas uppgifter
behover édndras. En forstarkning av lénsstyrelserna forordas av linsstyrelser-
na i Ostergdtlands lin, Dalarnas ldn, Givleborgs lin, Norrbottens 1in, Miljo-
ndmnden i Borldnge och Svenska Kommunférbundet. Ett par remissinstan-
ser, Ekonomistyrningsverket och Miljondmnden i Helsingborgs stad, anser
att lansstyrelsernas uppgifter behover utredas ytterligare. Miljondmnderna i
Goteborgs kommun och Malmo stad anser att 1dnsstyrelsernas uppgifter bor
utgd.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna gor efter ytterligare dvervidganden bedomningen att det skulle
behovas en avsevird resursforstirkning vid respektive ldnsstyrelse for att
skapa forutsittningar for att lansstyrelserna ska kunna stodja och samordna
kommunernas livsmedelstillsyn. Det dr en fordel att statens resurser inom
livsmedelstillsynen koncentreras till en myndighet. Mot denna bakgrund
foreslar revisorerna att ldnsstyrelsernas uppgifter enligt livsmedelslagen bor
utga.

4.8 Kommunernas resurser
Rapporten

I rapporten konstaterades att det inte finns négra tillgdngliga uppgifter som
visar att kommunerna har minskat resurserna for livsmedelstillsynen.
Kommunernas tillsynsfrekvens for samtliga foretag har totalt sett mins-
kat. Tillsynsfrekvensen vid olika typer av foretag varierar. Tillsynsfrekven-
sen har minskat for storhushall, butiker och vattenverk. Tillsynen &ver
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industrianldggningar har 6kat. Livsmedelsverket har inte ndrmare analyserat
orsakerna till dessa forhallanden. En sddan analys skulle behovas.

En tolkning som ligger néra till hands ér, enligt revisorernas mening, att
kommunernas tillsynsaktiviteter 6kar dir det finns mojlighet att finansiera
inspektionsverksamheten. De storsta mojligheterna for kommunerna att ta
ut avgifter finns ndmligen for industrianldggningar.

I betdnkandet Livsmedelstillsynen i Sverige (1998:61) foreslogs dels att
livsmedelslagen skulle &ndras for att underlétta for kommunerna att sam-
verka med varandra, dels att regeringen skulle kunna besluta om att till-
synsansvaret for en hel kommun skulle kunna 6verforas till Livsmedelsver-
ket. Regeringen har inte behandlat fragan. Revisorerna ansag i rapporten att
utredningens forslag bor genomforas.

Remissinstanserna

Merparten av remissinstanserna tillstyrker forslaget om en foréndring av
livsmedelslagen for att underldtta for kommunerna att samverka med
varandra vad giller livsmedelstillsynen.

Svensk Dagligvaruhandel foreslar i stéllet att Livsmedelsverket bor an-
svara for att en adekvat tillsynsverksamhet organiseras i resursfattiga kom-
muner. Linsstyrelsen i Ostergotlands lin foreslar att linsstyrelsen ska kunna
ta over tillsynsansvar i kommunerna genom att anstélla personal som verkar i
flera kommuner.

Vad giller forslaget om att regeringen ska kunna besluta om att tillsynsan-
svaret for en hel kommun ska 6verforas till Livsmedelsverket dr de remissin-
stanser som har yttrat sig i frigan negativa. Statskontoret, Livsmedelsverket,
Miljondmnden i Borldnge kommun och Svenska Kommunférbundet avstyr-
ker forslaget.

Livsmedelsverket anser exempelvis att det vore bittre att tydliggdra kom-
munernas aligganden och ge staten mdjlighet att komma till rdtta med kom-
muner som inte fullfoljer sitt uppdrag.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna har tagit del av Livsmedelsverkets rapport 2 — 2002, Rapporte-
ring av livsmedelstillsynen 2000 — Kommunernas rapportering om livsme-
delstillsynen. Av rapporten framgar bl.a. att tillsynen fortfarande varierar
mellan olika foretag. Tillsynsfrekvensen for industriféretag har dock minskat
jamfort med ar 1999. Fortfarande saknas en ndrmare analys av orsakerna till
detta forhallande.

Revisorerna delar de synpunkter som har framforts av utredningen Livs-
medelstillsynen i Sverige och flertalet remissinstanser, ndmligen att det &r
angeldget att livsmedelslagen dndras for att underldtta for kommunerna att
samverka med varandra.

Revisorerna forordar dven ett genomforande av forslaget att regeringen ska
besluta om att tillsynsansvaret for en hel kommun 6verfors till Livsmedels-
verket.

Det finns redan mojlighet for Livsmedelsverket att aterta tillsyn for an-
laggningar som stir under kommunal tillsyn. Principiellt skulle det vara
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mojligt for verket att Gverta tillsynen for alla anlédggningar i en kommun. Det
ar dock lampligt att regeringen beslutar om en sédan atgérd i enlighet med de
utgéngspunkter som redovisades i betinkandet Livsmedelstillsynen i Sverige
(SOU 1998:61).

4.9 Rapporteringen behover forbattras
Rapporten

Kommunerna rapporterar arligen om livsmedelstillsynen till Livsmedelsver-
ket, som sammanstéller och publicerar uppgifterna. Regeringen tar del av
denna rapportering.

Livsmedelsverket och ldnsstyrelserna ldmnar i sina arsredovisningar en re-
dogoérelse for kommunernas tillsyn. Livsmedelsverket har under flera &r
rapporterat till regeringen att livsmedelstillsynen i kommunerna har minskat i
omfattning. Regeringen har tillsatt flera utredningar men i dvrigt inte vidtagit
ndgra atgirder med anledning av de redovisningar och férslag som har 1dm-
nats.

Riksdagen far begrénsad information om livsmedelstillsynen i Sverige.

Det finns brister i kommunernas rapportering om livsmedelstillsynen.
Uppgifterna behover ofta kompletteras. Manga kommuner rapporterar inte i
tid. Livsmedelsverkets sammanstéllning kommer for sent for att ge en aktuell
bild av livsmedelstillsynen i landet.

Mot denna bakgrund foreslog revisorerna foljande:

1. att regeringen utreder vilka sanktionsmojligheter som dr ldmpliga nér
kommunerna inte uppfyller rapporteringskraven. En sddan sanktions-
mdjlighet kan vara att vite utgar vid utebliven rapportering

2. att regeringen uppdrar at Livsmedelsverket att vidta atgirder for att
forbattra kvaliteten i kommunernas uppgifter och vid behov gora fordju-
pade analyser av resultaten

3. att regeringen ldmnar information till riksdagen om resultatet av den
offentliga tillsynen.

Remissinstanserna

Med undantag av Livsmedelsverket dr de remissinstanser som har uttalat sig
om rapporteringen positiva till forslagen.

Livsmedelsverket noterar med férvéning revisorernas forslag om att fragan
om sanktionsmojligheter mot kommuner som inte uppfyller rapporte-
ringskravet ska utredas. Verket hinvisar till att detta ar en extraordindr atgérd
med hédnsyn till den kommunala sjélvstyrelsen. Livsmedelsverket anser att
det 4r mer angeldget att komma till ritta med problem som foranleds av att
kommuner bedriver livsmedelstillsyn pad en oacceptabelt 1&g niva. Verkets
nya rapporteringssystem kommer enligt verket att skapa mojligheter till
fordjupade analyser av resultat av den kommunala tillsynen.
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Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna konstaterar att Skolverket har mdjlighet att foreldgga kommuner
vite om huvudménnen inte ldmnar efterfrigade uppgifter enligt férordningen
om viss uppgiftsskyldighet for huvudménnen (1992:1083). Diarmed saknas
grund for pastiendet att forslaget &r en extraordinir &tgérd med hénsyn till
den kommunala sjélvstyrelsen.

Revisorerna foreslar f6ljande:

1. att regeringen utreder vilka sanktionsmojligheter som &r lampliga att
vidta ndr kommunerna inte uppfyller rapporteringskraven. En sédan
sanktionsmdjlighet kan vara att vite utgdr vid utebliven rapportering

2. att regeringen uppdrar & Livsmedelsverket att vidta atgirder for att
forbattra kvaliteten i kommunernas uppgifter och vid behov gora fordju-
pade analyser av resultaten

3. att regeringen ldmnar information till riksdagen om resultatet av den
offentliga tillsynen.

4.10 Sanktioner
Rapporten

Ansvarsbestimmelserna i livsmedelslagen dndrades ar 1989. Tillsynsmyn-
digheterna fick bl.a. en allmin skyldighet att verka for att Gvertrddelser
beivras. Straffsatsen for brott mot livsmedelslagen hojdes till tva ar i grova
fall. Syftet med dessa regelidndringar var att 6ka respekten for livsmedelsla-
gen.

Befintlig statistik visar att anvandningen av sanktioner sannolikt inte har
fatt den omfattning som avsédgs i samband med 1989 ars riksdagsbeslut.

Vid revisorernas tidigare granskning av livsmedelstillsynen som gjordes
1994 framholls att flertalet kommuner bor kunna stirka sin tillsynsverk-
samhet genom bittre kunskap om rittstillimpningen inom livsmedelslag-
stiftningen (forslag 1994/95:RR8). Bland annat ansdgs det angeldget att
Livsmedelsverket formedlar information om rittsfall till de kommunala
tillsynsmyndigheterna. Revisorernas kritik kvarstér.

Livsmedelsverket har inte utarbetat ndgon végledning for hur sanktionsin-
strumenten ska tillimpas. Samtidigt konstateras att myndigheterna nu har
storre mojligheter dn tidigare att ge offentlighet at resultat fran tillsynen.
Offentliggérande av brister kan vara ett mycket verksamt medel for att
astadkomma rittelse.

Revisorerna foreslog i rapporten att regeringen skulle uppdra &t Livsme-
delsverket att vidta atgédrder for att underlétta for de kommunala tillsyns-
myndigheterna att tillimpa sanktionssystemet och ge okad offentlighet &t
resultat frén tillsynen.
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Remissinstanserna

Remissinstanserna tillstyrker revisorernas forslag. Svenska Kommunforbun-
det, Bodens kommun, Goteborgs kommun, Helsingborgs stad, Malmo stad
och Umeéd kommun framhaller att enklare former av sanktioner, t.ex. sankt-
ionsavgift, bor Overvégas. Sanktionsavgift anvidnds inom miljétillsynen.
Miljondmnden i Helsingborgs stad understryker sérskilt behovet av enklare
sanktioner.

Livsmedelsverket delar revisorernas uppfattning att informationen till
kommunerna om tillimpningen av sanktionssystemet behdver forbéttras.
Verket vill ha till uppgift att utforma grundlidggande information om sankt-
ionssystemet. Daremot vill verket inte ge rd i konkreta drenden.

Revisorernas dverviganden och forslag

Revisorerna anser att den viktigaste atgdrden for att dstadkomma forutsitt-
ningar for en fullgod livsmedelstillsyn i hela landet &r att reformera finansie-
rings- och avgiftssystemet. Om det skulle visa sig att detta inte ar en tillrick-
lig atgird for att 4stadkomma en bittre efterlevnad av livsmedelslagstiftning-
en bor enligt revisorernas uppfattning en sanktionsavgift dvervégas.

Revisorerna foreslar att regeringen uppdrar at Livsmedelsverket att utarbeta
vigledningar om dels sanktioner, dels att offentliggora resultat frén inspekt-
ioner samt att sprida information om réttsfall.

4.11 Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
Rapporten

Revisorerna har under denna granskning inte funnit nagra motiv for att over-
véga en radikalt fordndrad ansvarsfordelning mellan stat och kommun avse-
ende livsmedelstillsynen. Narhetsprincipen och effektivitetsskél talar for en
fortsatt kommunal livsmedelstillsyn. Ett reformerat finansierings- och av-
giftssystem samt mer aktiv styrning och samordning frdn Livsmedelsverket
bor ge forutsittningar for en fullgod livsmedelstillsyn i hela landet.

Remissinstanserna

Samtliga kommuner, Svenska Kommunforbundet, Statskontoret, lénsstyrel-
serna i Dalarnas och Gévleborgs lidn anser i likhet med revisorerna att nuva-
rande ansvarsfordelning mellan stat och kommun for livsmedelstillsynen bor
besta. Statskontoret forordar en utékad decentralisering till kommunerna
medan ndmnda ldnsstyrelser anser att operativt tillsynsansvar bor overforas
fran Livsmedelsverket till ldnsstyrelserna. Livsmedelsverket, bransch- och
konsumentorganisationer samt linsstyrelserna i Ostergotlands och Norrbot-
tens ldn anser att livsmedelstillsynen bor forstatligas. De senare anser att
lansstyrelserna bor Overta tillsynsansvaret frdn kommunerna. Milj6- och
hélsoskyddsforvaltningen i Kristinehamns kommun och Naturvetareforbun-
det forordar ett statligt huvudmannaskap for miljé- och livsmedelstillsyn
samt djurskydd.
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Livsmedelsverket saknar en djupare analys som visar att malet, en effektiv
och likvirdig livsmedelstillsyn i kommunerna, skulle kunna uppnds om
revisorernas olika forslag genomfors.

Livsmedelsverket, Livsmedelsforetagen, Lansstyrelsen i Norrbottens lén,
Sveriges Konsumentrad och Svenska Celiakiforbundet pekar pa att risker for
jév och beroendeforhallanden medfor att det &r svart att garantera en obero-
ende myndighetsutovning i kommunerna.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna anser att det inte finns tillrickliga motiv for att Gvervédga en
radikalt fordndrad ansvarsfordelning mellan stat och kommun avseende
livsmedelstillsynen.

Fragan om jav och beroendeforhallanden i kommunal myndighetsutévning
har behandlats i RRV:s rapport (2001:33). RRV har dock inte funnit att det
finns nagra uppgifter som stoder antagandet om att jav ar ett problem i lan-
dets kommuner. Inte heller finns det beldgg for att den kommunala myndig-
hetsutovningen skulle innebéra att kommunerna vérnar mer om arbetstill-
féllen &n en god livsmedelstillsyn.

Fragan om mdgjligheterna att uppnd malet “likvirdig livsmedelstillsyn”
kommenteras av nagra remissinstanser. De menar att malet dr omojligt att
uppna med ett fortsatt kommunalt tillsynsansvar.

En effektiv och likvérdig livsmedelstillsyn anges som ett mél for verksam-
hetsgrenen Tillsyn i Livsmedelsverkets regleringsbrev. Vad som avses med
“likvérdig livsmedelstillsyn” har emellertid inte nirmare preciserats. I in-
struktion for Livsmedelsverket (SFS 2001:1259) som utfirdades den 13
december 2001 anges att Livsmedelsverkets uppgifter dr att utdva tillsyn
enligt livsmedelslagen samt leda och samordna livsmedelstillsynen.

Enligt revisorernas uppfattning &r tillsyn utifran behov ett tydligare sitt att
beskriva vad livsmedelstillsynen i Sverige bor syfta till. Detta bor sedan vara
vigledande for malformuleringen for verksamheten.

4.12 Ovriga fragor
Remissinstanserna

Fragan om hur stora bristerna vid livsmedelshanteringen dr och vilka risker
detta utgor for folkhdlsan har kommenterats av Sveriges hotell- och restau-
rangforetagare, SHR.

SHR anger i remissvaret att det dr svart att fa ett grepp om hur det faktiskt
forhaller sig pa restaurangerna och vilken risk for folkhdlsan som bristerna
utgor. Antalet pastadda matforgiftningar bygger pa enkitunderlag och skatt-
ningar. Enligt SHR behdvs en samlad redovisning med sakliga analyser och
riskbeddmningar av hygienen pad Sveriges restauranger. Bdde Jordbruksde-
partementet och Livsmedelsverket anser att Sverige aldrig har haft en sé
sdker mat som i dag. SHR vill gdrna dela denna uppfattning: ”Men vi ser
tyvérr alltfor ofta rapporter om bristande hygien pé restauranger och inom
andra delar av storhushéallssektorn.”
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Konsumentorganisationerna och Livsmedelsforetagen har redovisat olika
exempel pa allvarliga brister i den kommunala myndighetsutdvningen. I det
ena fallet ledde detta till att ett femtiotal médnniskor insjuknade efter att ha
blivit smittade av listeriabakterier. Det andra fallet rorde ett drende om fel-
aktig mirkning som “hade vandrat” mellan en kommunal tillsynsmyndighet
och Livsmedelsverket. I bada fallen uppges att Livsmedelsverket hade upp-
manat berérda kommuner att vidta atgérder.

Merparten av remissinstanserna har framhallit vikten av en forbéttrad livs-
medelstillsyn och en 6kad tillsynsfrekvens. Livsmedelsverket, branschorga-
nisationer och ett par lédnsstyrelser anser att detta kan &stadkommas om
livsmedelstillsynen forstatligas.

Revisorernas iakttagelser

Revisorerna delar SHR:s iakttagelser om att det saknas underlag for att be-
doma vilka risker konstaterade brister utgér for folkhélsan.

Under denna granskning har dven revisorerna funnit problem med att fa
konkreta exempel pa brister i den kommunala myndighetsutdvningen som
t.ex. har lett till att ménniskor har blivit sjuka. Revisorerna har utan framgang
sérskilt efterfragat uppgifter fran Livsmedelsverket om det fall som konsu-
mentorganisationerna uppméarksammar.

Enligt revisorernas uppfattning behdvs dkad offentlighet om konstaterade
brister och konkreta uppgifter om de tillsynsmyndigheter som inte fullgor
sina uppgifter.

Regeringen har utsett en ny styrelse for Livsmedelsverket. I styrelsen ingar
elva ledamoter. Detta dr en minskning med en ledamot jaimfort med tidigare.
I styrelsen ingar tva personer som samtidigt dr verksamma i livsmedelsfore-
tagens branschorganisationer. Fran och med innevarande ar ingér inte nagon
person i styrelsen som &r verksam inom Svenska Kommunforbundet.

Enligt verksforordningen (SFS 1995:1322) ska styrelsen for en myndighet
hogst bestd av atta ledaméter. I Livsmedelsverkets instruktion anges inget
undantag frén verksforordningens bestdmmelser.

Revisorerna ifragasdtter lampligheten av att branschorganisationer vilkas
medlemmar stir under verkets tillsyn ingar i Livsmedelsverkets styrelse.
Fragan bor behandlas i den foreslagna organisationsdversynen.

Forslag 2001/02:RR19

Med hénvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas over-
viganden och forslag foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar fol-
jande beslut.

Europeiska kommissionens utviirderingar

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.2 om Europeiska kommissionens utvdrderingar av
livsmedelstillsynen i Sverige.
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Finansierings- och avgiftssystemet

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.3 om finansierings- och avgiftssystemet.

Redovisa kostnaderna

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.4 om att redovisa kostnaderna for livsmedelstillsynen.

Tydliggor foretagens ansvar

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.5 om foretagens ansvar.

Livsmedelsverkets styrning och uppfoljning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort 1 avsnitt 4.6 om Livsmedelsverkets styrning och uppfoljning.

Linsstyrelsernas uppgifter

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.7 om lénsstyrelsernas uppgifter.

Kommunernas resurser

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.8 om kommunernas resurser.

Rapporteringen behéver forbittras

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort 1 avsnitt 4.9 om rapporteringen.

Sanktioner

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 4.10 om sanktioner.

Ovriga fragor

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort rorande Livsmedelsverkets styrelse i avsnitt 4.12.
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Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Karl-
Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie Fagerstrom (s), Marie
Engstrom (v), Bjorn Kaaling (s) och Lennart Hedquist (m).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektdren Lena
Sandstrom (foredragande).

Stockholm den 17 april 2002

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Lena Sandstrom
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Fel! Okint namn

Forslag till riksdagen gﬁk S
. okumentegenskap
2002/03:RR3 <.Fel! Okint namn
pa
Riksdagens revisorers forslag angdende statens styrning av dokumentegenskap
skolan .
Bilaga 2

1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har granskat statens styrning av skolan. Resultatet av
granskningen finns i rapporten Statens styrning av skolan — frén malstyrning
till uppsodkande bidragsverksamhet (rapport 2001/02:13, se bilaga 1).

Rapporten har remissbehandlats. En sammanfattning av remissvaren finns
1 bilaga 2. Sammanlagt elva remissinstanser har yttrat sig dver rapporten.

2 Revisorernas iakttagelser

I granskningen har revisorerna utgétt ifrdn skollagens 2 §, som innebér att
alla barn i Sverige har rétt till likvérdig utbildning. Oberoende av var de bor
och i vilken skola de gar har skolbarnen ocksa ritt till en god studiemiljo.

Kommunerna har ansvaret for att god utbildning och studiemiljo erbjuds
alla skolpliktiga barn. Skolverket 4r den statliga myndighet som ska se till att
god utbildning och studiemiljo garanteras samtliga elever i den svenska
skolan.

Ekonomi

Sedan Skolverket inledde sin verksamhet har regeringen omvandlat Skolver-
ket frén en liten kunskapsorganisation till ett av sina viktigaste organ for att
fordela medel till kommunerna. Regeringen har stillt upp preciserade villkor
for att kommunerna ska fa del av specialdestinerade bidrag. Det har gjort det
svart for kommunerna att planera. Genom en dndrad inriktning av utveckl-
ingsarbetet har Skolverket kommit att direkt ingripa i skolverksamheten. I
stdllet for att ta stdllning till ans6kningar om projektpengar har Skolverket
bedrivit uppsékande verksamhet och direkt samarbetat med kommunerna.

Skolverkets personal métt som arsarbetskrafter har férdubblats pa tio ar.
Verket har finansierat en allt stérre del av sin personal via andra anslag dn
forvaltningsanslaget. Utgifterna for konsulter har 6kat med ndrmare 30 %
sedan 1999.

Det kan ocksa konstateras att det &r stora skillnader mellan olika kommu-
ners satsningar pa undervisningen i skolan. Vissa kommuner satsar upp till
dubbelt sd mycket pd undervisningen som andra.
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Tillsyn och framjande

Regeringen har inte formétt Skolverket att bedriva mer och skarpare tillsyn.
Tillsynen av fristdende skolor har mer &n halverats sedan 1997, trots att
antalet fristdende skolor har férdubblats. Mellan dren 2000 och 2001 mins-
kade tillsynen &ven totalt sett.

Missforhéllanden i skolor har fatt forekomma i flera ar innan de anmalts
till Skolverket. Vissa anmélningar om missforhallanden har inte registrerats
som tillsynsdrenden, utan har ersatts med atgérder for att frimja arbetet i
skolorna. Det har lett till oklara grinser mellan tillsyn och frimjande.

3 Regeringens utvecklingsplan for skolan

I sin utvecklingsplan for skolan (skr. 2001/02:188) aviserar regeringen en
forstarkt satsning pa utbildningskvalitet. Allas rétt till kunskap och bildning
betonas. Bittre information ska ges till elever och forédldrar. Kvalitetsredo-
visningarna ska vara ett verktyg for det lokala kvalitetsarbetet. Skolverkets
uppdrag ska renodlas och inriktas mot tillsyn och kvalitetsgranskning. En ny
myndighet for skolutveckling ska inrattas. Regeringen anger ocksa att man
har for avsikt att lagfasta tillsynen for det offentliga skolvésendet.

4 Skolverkets uppgifter

Skolverket forfogar som ansvarig myndighet over ett flertal instrument for
att kontrollera méluppfyllelsen i skolan. Skolverket &r organiserat i en central
del och flera regionala enheter.

Rapporten

Nar Skolverket bildades 1991 fick verket fyra huvuduppgifter: uppfoljning,
utvirdering, utveckling och tillsyn. Under senare ar har utbetalning av stats-
bidrag tillkommit som en omfattande arbetsuppgift. Utvecklingsarbetet har
andrat karaktir och har till stor del kommit att handla om medelsférdelning i
samarbete med kommunerna. Trots upprepade uppmaningar frdn regeringen
att Oka tillsynens omfattning har Skolverket minskat sin tillsyn mellan ar
2000 och 2001. En forklaring &r att Skolverket i 6kad omfattning bemoter
anmélningar om missforhdllanden med atgirder av utvecklingskaraktr,
“akuta forbattringsatgarder”.

Forandringarna av Skolverkets uppgifter under andra halften av 1990-talet
har bidragit till att grinserna mellan kommunernas och Skolverkets ansvar
har luckrats upp. Genom att Skolverket har engagerat sig i arbetet i enskilda
skolor har verket patagit sig en del av ansvaret for brister i utbildning och
studiemiljo som verket hade kunnat anméarka pa. Harigenom har det blivit
svarare for verket att bedriva den aktiva tillsyn som regeringen har efterlyst.
Revisorerna har ocksa tidigare framfort uppfattningen att Skolverket inte bor
ha ndgot ansvar for arbetet i enskilda skolor (fors. 1998/99:RR8).

Revisorerna foreslog darfor i rapporten att regeringen begriansar Skolver-
kets uppgifter. Skolverket bor enligt revisorernas mening uteslutande dgna
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sig at uppfoljning, utvdrdering och tillsyn. Den pedagogiska utvecklingen
kan enligt revisorernas mening koncentreras till ldrarhdgskolor, universitet
och hogskolor. Inom ramen for den s.k. tredje uppgiften bor dessa tillsam-
mans med fristdende utbildningsinstitut kunna tillhandahélla vidareutbild-
ning for ldrare, rapportera om forskningsron samt pa andra sétt stimulera
utvecklingen i skolorna. Ingenting hindrar att Skolverket dven fortséttnings-
vis uppmérksammar ldrarhdgskolor, universitet och hogskolor pa behovet av
utvecklingsinsatser i skolorna i olika delar av landet.

Remissinstanserna

Remissinstanserna instimmer i revisorernas uppfattning att Skolverkets
uppgifter bor koncentreras till uppf6ljning, utvérdering och tillsyn.

JO, Barnombudsmannen, Umed universitet och Nacka kommun delar revi-
sorernas uppfattning att tillsynen bor renodlas och ges en sédan inriktning att
den inte sammanblandas med andra funktioner inom Skolverket.

BO, Kommunférbundet och Léirarhogskolan i Stockholm stoder revisorer-
nas forslag att Skolverkets uppgifter begrinsas till uppféljning, utvérdering
och tillsyn. Dessa remissinstanser anser dven att det ar viktigt att allt gors for
att ansvar och ansvarsforhéllanden tydliggors.

Socialstyrelsen ser fordelar med revisorernas forslag, men forutsitter att
fragan om Overforing av utvecklingsuppgiften till andra myndigheter analys-
eras vidare.

Skolverket framhéller att verket tidigare har papekat vikten av ansvarsfré-
gorna. Verket menar att man hittills i allt vésentligt kunnat halla balansen
mellan de statliga kraven pa utvecklings- och kvalitetsarbete & ena sidan och
respekten for det kommunala ansvaret for skolutveckling & den andra. Skol-
verket menar vidare att revisorerna har bytt uppfattning sedan revisorernas
forra granskning (fors. 1998/99:RR8) dé revisorerna foreslog ett program for
skolforbattring. Skolverket vinder sig ocksd mot att revisorerna anvénder
arsarbetskrafter for att méta personalstyrkan och menar att antalet fasta tjéns-
ter borde anvindas 1 stillet.

Revisorerna

I sin utvecklingsplan for skolan (skr. 2001/02:188) redogor regeringen for
flera planerade fordndringar som delvis Overensstimmer med revisorernas
forslag. En skillnad jamfort med revisorernas forslag dr att regeringen ser
behov av en sérskild myndighet for skolutvecklingsfragor. Revisorerna har
menat att den pedagogiska utvecklingen kan koncentreras till lararhogskolor,
universitet och hogskolor. Inom ramen for den s.k. tredje uppgiften bor dessa
tillsammans med fristdende utbildningsinstitut kunna tillhandahalla vidareut-
bildning for ldrare, rapporter om forskningsron samt annan stimulans som
stod for utvecklingen i skolorna. Enligt revisorernas mening blir kommuner-
nas ansvar for skolan hérigenom tydligare.

Revisorerna vill erinra om innehéllet i det nationella program for skolfor-
bittring som revisorerna tidigare har foreslagit. Detta program innebar att
Skolverket skulle formedla nationella resultat till skolan. Skolverkets redo-
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visning av nationella resultat skulle ddrmed kunna utgéra underlag fér om-
provning av resursanviandningen i skolorna. Revisorerna siag detta som ett
sdtt att nd ut med viktig information till lrarna. Revisorerna menar fortfa-
rande att det &r en viktig uppgift att se till att den information som Skolverket
samlar in via uppfoljning, utvirdering och tillsyn kommer skolorna till del
och kan utgora ett underlag for omprovning av verksamheten. Liksom tidi-
gare anser revisorerna att Skolverkets huvuduppgift i kontakterna med skol-
huvudmén och skolor bor vara att hdvda nationella krav pa utbildningen.
Verket bor ddremot inte ha nagot ansvar for lokalt utvecklingsarbete.

Revisorerna har i sin redovisning av Skolverkets personalresurser utgétt
fran Skolverkets egen rapportering i arsredovisningarna. Revisorerna anser
att antalet drsarbetskrafter ger en god uppfattning om de personalinsatser
som gjorts under en viss period.

Regeringen har tillsatt en organisationsutredning (dir. 2002:76) som ska
forbereda de aviserade fordndringarna av myndighetsstrukturen. Utredningen
ska ldmna sin slutrapport i maj 2003.

5 Tillsyn

Genom Skolverkets tillsyn ska statsmakterna sékerstélla att lagar och forord-
ningar f6ljs samt att villkor i tillstdndsgivning efterlevs.

Rapporten

Det svenska skolvdsendet dr en decentraliserad verksamhet som samtidigt
ska erbjuda en nationellt likvérdig utbildning. Statlig tillsyn &r viktig for att
kontrollera att verksamheten bedrivs enligt de regler och med de malstt-
ningar statsmakterna har stéllt upp. Det géller speciellt ndr man som Skol-
verket har konstaterat att huvudménnens egen uppfoljning och utvérdering
inte har fungerat tillfredsstéllande.

En forutséttning for en effektiv tillsyn ar att tillsynsmyndigheten inte har
nagot ansvar for hur verksamheten bedrivs. Tillsynen bor dessutom utgéd
ifran alla lagar och regler som har beréring med forvaltningen. En annan
forutsdttning ar att tillsynen inte far for liten omfattning.

Revisorerna har funnit att Skolverket redan med nuvarande resurser har
goda forutsittningar for att bedriva omfattande tillsyn.

Om 150 av verkets arsarbetskrafter motsvarande ungefir en tredjedel av
verkets 437 arsarbetskrafter avsattes for tillsyn skulle Skolverkets personal
ha utrymme for att varje ar besdka varje skola (grundskolor, gymnasier och
sérskolor) under en arbetsvecka. Det innebir att Skolverket kan skaffa sig
bra underlag for slutsatser om utbildning och studiemiljo i varje skola. Fra-
gor om likvirdighet och god studiemiljo kan d& bedomas utifrén initierade
iakttagelser i klassrum, skola och kommuner. Det géller sérskilt om Skolver-
kets tillsynsinsatser samordnas med aktiviteter som andra statliga myndig-
heter med tillsynsansvar pa skolans omrade bedriver. D& kan arbetet i den
enskilda skolan belysas fran olika utgangspunkter och begreppet likvérdighet
preciseras. Verklighetsbeskrivningar kan ge regering och riksdag ett relevant
underlag for beslut om &tgérder.
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En direkt foljd av en sddan fordndring mot en mer utvecklad och omfat-
tande tillsyn &r att kvalitetsgranskningsndmnden kan ldggas ned. Revisorerna
har ocksa tidigare ifragasatt en organisationsform som innebar att Skolver-
kets kontrollerande uppgift blir oklar for huvudmannen (fors. 1998/99:RR8).

Skolverkets tillsyn bor ges lagstod pa det sétt som Riksrevisionsverket ti-
digare har foreslagit (RRV 2001:24). Med lagreglerad tillsyn skapas ocksé
forutsittningar for Skolverket att besluta om sanktioner i de fall kommunerna
inte foljer verkets tillsynsbeslut. En ordning med lagreglerad tillsyn, sankt-
ionsmojligheter och mojligheten att overklaga Skolverkets beslut innebér
enligt revisorernas mening att ansvarsforhillandena mellan staten och kom-
munerna blir tydligare. Om tillsynen ges lagstdd kan Skolverkets instruktion
anvindas for att precisera tillsynsuppdraget.

Revisorerna refererade i rapporten till Riksrevisionsverkets (RRV) rapport
om Skolverkets tillsyn. Revisorerna ansag att RRV:s kritik var vél motiverad
och stimde med de iakttagelser som revisorerna sjdlva gjort. RRV pépekade
exempelvis att mycket av Skolverkets kritik riktades mot brister i eller av-
saknad av vissa dokument i stéllet for mot verksamheten som bedrevs.

Revisorerna menar att begreppet "kommunernas egentillsyn” som Skol-
verket anvinder 1 sina allménna rad, ar vilseledande och bidrar till att verkets
ansvar blir otydligt. Staten har inte delegerat nagot ansvar for tillsynen.
Kommunernas ansvar for egenkontroll eller for intern kontroll inskrdnker
inte Skolverkets ansvar for tillsyn av det offentliga skolvdsendet. Revisorer-
na anser darfor att de allmdnna raden bor revideras.

Revisorerna foreslog i rapporten att Skolverkets tillsyn av det offentliga
skolvésendet regleras i lag samt att verket bor revidera sina allmédnna rad
rorande kommunernas egentillsyn.

Remissinstanserna

Remissinstanserna haller i stort med om revisorernas forslag.

Kommunforbundet, Socialstyrelsen, Arbetsmiljoverket, Barnombudsman-
nen och JO delar revisorernas beddmning att det krévs en klar skillnad mel-
lan insatser for tillsyn respektive frimjande. Tillsynen bor enligt Kommun-
forbundet specificeras pa det sétt som revisorerna foreslar. Kommunforbun-
det stéller sig dock avvisande till forslaget om sanktionsmdjligheter. Det ar
inte rimligt att statliga organ skall ges befogenhet till att bestraffa den lokala
folkvalda nivéan, anser forbundet. JO anser att det ar angelédget att Skolver-
kets resurser i 6kad utstrickning anvinds for tillsynsuppgifter. Umed univer-
sitet anser att revisorernas kritik mot den statliga tillsynen av det svenska
skolvisendet dr vdl underbyggd och befogad.

Nacka kommun anser att det finns ett behov av att fortydliga tillsynsansva-
ret. Det bor enligt kommunen dras en tydlig grans mellan Skolverkets tillsyn
och den kommunala egenkontrollen.

Osterdkers kommun instimmer i revisorernas forslag att de allmiinna raden
for kommunernas egentillsyn bor fortydligas.

Skolverket vander sig mot det matt pa tillsyn som anvénds i rapporten. Re-
surserna for tillsyn, matt som lonekostnader, har enligt verkets definition
okat pa senare ar. Skolverket menar dock att verket inte formatt ge tillsynen
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den volym som regeringen ansett behdvs. Verket kritiserar dven att reviso-
rerna har anammat den syn pé Skolverkets tillsyn som RRV férmedlat.

Revisorerna

Revisorerna framholl i rapporten att Skolverkets tillsyn inte varit ndgon
framtrddande del av verksamheten. Oavsett om man réknar andelen av ver-
kets totala kostnader eller andelen av personalinsatsen mérks ndgon signifi-
kant 6kad prioritering av tillsynen sedan 1995. Mellan &ren 2000 och 2001
sjonk dessutom kostnaderna for tillsyn. Denna utveckling har skett trots att
regeringen aterkommande har uppmanat Skolverket att dka sin tillsyn. Aven
utbildningsutskottet har flera génger understrukit att man delar regeringens
uppfattning och betonat vikten av Skolverkets tillsyn (exempelvis bet.
2000/01:UbU1). Dessutom erkdnner Skolverket att man inte formatt priori-
tera tillsynen i den utstrickning som regeringen ansett nddvandig. Revisorer-
na anser darfor att det dr befogat att kritisera Skolverket for att tillsynen inte
prioriterats mera.

Revisorerna ser inget anmérkningsvért i att Riksrevisionsverket och revi-
sorerna har samma uppfattning om tillsyn, en syn som for dvrigt ocksé delas
av JO.

Regeringen har aviserat en forédndring av myndighetsstrukturen pé skolom-
rddet i syfte att starka tillsyn och kvalitetsgranskning. Man har dven angivit
att man avser att lagfésta tillsynen av offentliga skolor. Revisorerna forutsit-
ter att regeringen och Skolverket vidtar fordndringar av allmidnna rdd och
forordningar i linje med revisorernas forslag sa att dessa Overensstimmer
med verkets fordndrade uppgifter och tydligt aterspeglar verkets uppgift som
statligt tillsynssorgan.

6 Ekonomi

De specialdestinerade bidragen till skolan har 6kat under flera &r och uppgick
ar 2001 till ca 6,7 miljarder kronor. Den utvecklingen kommer att fortsétta de
ndrmaste aren nér de satsningar som aviserats av regeringen genomfors.

Rapporten

Likvirdig utbildning och studiemiljoé innebér inte att det inte kan eller bor
finnas ndgra skillnader mellan skolor eller kommuner. Det innebér dock att
skillnaderna mellan skolor eller kommuner i olika delar av landet inte far bli
for stora. Det har visat sig att undervisningskostnaderna i olika kommuner
varierar kraftigt. Vissa kommuner satsar mer &n dubbelt s& mycket pa under-
visningen som andra. I kronor motsvarar detta 21 300 respektive 44 500 kr
(Skolverket, 2001a). Revisorerna foreslog att regeringen analyserar hur gél-
lande finansiering paverkar utbildningsresultat och studiemiljo.

For kommunerna betyder manga specialdestinerade, ibland tidsbegrinsade
bidrag svarigheter att planera verksamheten. Mycket tid och kraft dgnas &t
bidragsadministration. Det &r inte sjdlvklart att centrala prioriteringar dver-
ensstimmer med enskilda kommuners behov. Revisorerna foreslog att rege-
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ringen analyserar hur kommunernas mdjligheter att finansiera sin verksamhet
paverkas av den dkande andelen specialdestinerade bidrag.

Av forarbetena till forordningen om internrevision (1995:686) framgar att
samtliga myndigheter som administrerar stora medelsfloden bor ha en intern
revision som sjélvstandigt granskar den interna kontrollen i verksamheten.

Revisorerna foreslog att regeringen aldgger Skolverket att inrétta intern re-
vision.

Remissinstanserna

Remissinstanserna uppfattar i likhet med revisorerna att det finns problem
med en dkande andel specialdestinerade bidrag.

Kommunforbundet framhéller att den dkande andelen specialdestinerade
bidrag har gett motsédgelsefulla signaler om var det ekonomiska ansvaret
egentligen ligger. Osterdkers kommun tillstyrker revisorernas forslag att
regeringen ska analysera hur kommunernas mdjligheter att finansiera verk-
samheten paverkas av en 6kande andel specialdestinerade bidrag.

Barnombudsmannen anser att det behovs en analys av hur géllande finan-
siering paverkar utbildningsresultat och studiemiljé. Nacka kommun framhal-
ler att en sddan analys méste géras utifran flera synvinklar.

Skolverket delar inte revisorernas syn pa den ekonomiska styrningen. Ver-
ket anser att revisorerna i sin beskrivning av den ekonomiska styrningen har
anvant missvisande matt. Verket kan dock till viss del instimma i uppfatt-
ningen att specialdestinerade bidrag dr problematiska. Skolverket har vid ett
flertal tillféllen framhallit det angeldgna i att utformningen av skilda statliga
satsningar noga overvigs och samordnas.

Revisorerna

Som framgatt finns stora variationer mellan olika kommuners satsningar pa
undervisning. Revisorerna fragar sig om det &r forenligt med en nationellt
likvédrdig utbildning. Regeringen bor analysera hur géllande finansiering
paverkar forutsittningarna for ett likvardigt utbildningsresultat och en god
studiemiljo.

Andelen specialdestinerade bidrag har under senare ar 6kat kraftigt. Rege-
ringen bor analysera hur kommunernas mdjligheter att finansiera sin verk-
sambhet paverkas av den 6kande andelen specialdestinerade bidrag.

Av vad som framgar av direktiven till organisationsutredningen (dir.
2002:76) kommer Skolverket dven fortsittningsvis att ha ansvar for en om-
fattande medelshantering. Utredaren ska foresla hur den interna revisionen
ska utformas. Regeringen har séledes aviserat atgarder som Overensstimmer
med revisorernas forslag i rapporten.

7 Uppfoljning

Riksdag och regering har ett dvergripande nationellt ansvar for skolans resul-
tat. Av det foljer att verksamheten i skolan maste kunna f6ljas upp och ut-
vérderas. Kommunerna &r skyldiga att 1dmna uppgifter om skolan och delta i
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utvérderingar. Skolverkets uppgift ar att sammanstélla uppgifterna och svara
for att tillstandet rapporteras till regeringen.

Rapporten

Revisorerna har iakttagit att dtskilliga elever inte har genomgatt nationella
prov. Revisorerna ansag att de nationella proven kan anvéndas i storre ut-
strackning for att méta och péverka likvardigheten inom skolvésendet. Revi-
sorerna ansag att det behdvs bittre kunskaper om sambandet mellan resurser,
pedagogik och resultat. Revisorerna foreslog att Skolverket far i uppdrag att
vidareutveckla och effektivisera sin uppfoljning.

Enligt forordningen om kvalitetsredovisning (1997:702) ska varje kommun
arligen sammanstilla en kvalitetsredovisning. Aven i kommunallagen 6 kap.
7 § finns bestimmelser om att kommunerna ska redogora for sin verksamhet.
Revisorerna foreslog att forordningen om kvalitetsredovisning samordnas
med kraven pa redovisning i kommunallagen.

Remissinstanserna

Remissinstanserna stoder revisorernas uppfattning att Skolverkets uppf6lj-
ning behover effektiviseras. Nér det géller kvalitetsredovisningarnas hante-
ring gar dock meningarna isér.

Barnombudsmannen stéder revisorernas forslag att Skolverket ges i upp-
drag att vidareutveckla och effektivisera sin uppféljning. Aven Nacka och
Osterdkers kommuner delar revisorernas uppfattning. Nacka kommun anser
ocksa att de nationella proven kan anvéndas i storre utstrackning.

Kommunforbundet delar revisorernas uppfattning att kvalitetsredovisning-
arna kan samordnas med den kommunala &rsredovisningen. Osterdkers
kommun ser det ocksa som positivt att forordningen om kvalitetsredovisning-
en samordnas med kraven péd redovisning i kommunallagen. Det &r dock
enligt kommunen viktigt att kvalitetsfrigorna inte marginaliseras till forman
for den ekonomiska redovisningen.

Skolverket delar inte revisorernas syn att verket inte anvént sig av sina
mojligheter for att formd kommunerna att folja lagar och foérordningar. Skol-
verket menar att verket konsekvent hidvdat kravet pa kvalitetsredovisningar
gentemot kommunerna.

Nacka kommun avstyrker forslaget att kvalitetsredovisningen samordnas
med kommunallagens krav pi redovisning. Arsredovisningar har en stark
inriktning pa ekonomisk uppf6ljning. De deskriptiva och analyserande delar-
na av kvalitetsredovisningen skulle kunna bli lidande om forslaget genom-
fors, menar kommunen. Tyngdpunkten i den kommunala arsredovisningen &r
ekonomisk.

Revisorerna

Revisorerna har erfarit att Skolverket har vidtagit &tgédrder for att effektivi-
sera sin insamling av statistik. Skolverket har forelagt skolor som inte rap-
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porterat in betygsstatistik vite. Det dr forsta gdngen sedan myndigheten bil-
dades som detta forfarande har tillimpats. Skolverket har bl.a. hénvisat till
den kritik som revisorerna framforde i sin rapport. Remissinstanserna var
splittrade till forslaget att samordna kvalitetsredovisningen med den kommu-
nala arsredovisningen. Revisorerna anser dérfor att fragan om samordning av
kvalitetsredovisningen och den kommunala arsredovisningen bor utredas
ndrmare, ldmpligen inom ramen for Skollagskommittén. Ett alternativ till
sddan samordning som bor dvervégas dr att kvalitetsredovisningen skall ske
genom en sérskild skrivelse som behandlas av kommunfullméktige.

8 Anmilningsplikt

Skolverket har funnit att anmélningar till verket om kridnkande behandling
har lamnats forst efter flera &r. Huvudmannen har da forgéves sokt avhjilpa
missforhallandena.

Rapporten

En bestimmelse om anmélningsskyldighet skulle bidra till att tydliggdra
ansvaret for utbildning och studiemiljo, men dven ge stod & dem som é&r
verksamma i enskilda skolor.

Revisorerna menade att var och en som &r verksam inom skolvdsendet
borde vara skyldig att anméla uttalade missforhéllanden i skolorna till Skol-
verket. En bestimmelse om anméilningsplikt borde enligt revisorernas me-
ning inforas i lag.

Remissinstanserna

Samtliga remissinstanser med undantag for Skolverket instdmmer i reviso-
rernas forslag.

JO, Socialstyrelsen, Arbetslivsinstitutet, Barnombudsmannen, Kommun-
forbundet, Nacka och Osterdkers kommuner stiller sig bakom revisorernas
forslag. Socialstyrelsen framhéller att anmédlningsplikt inom hélso- och sjuk-
varden foreligger dven nér det finns risk for att patienter kan drabbas. Social-
styrelsen menar att detta dven skulle kunna gélla for skolvédsendet. Innan
beslut fattas bor dock begreppet “missforhallanden™ fortydligas, menar
Nacka kommun.

Skolverket anser att det dr tveksamt om en anmaélningsplikt &r i linje med
det kommunala ansvaret. Verket ifragasétter om det ar ett effektivt sétt att
anvinda statens begrinsade kontrollresurser.

Revisorerna

Revisorerna foreslar att var och en som &r verksam inom skolvisendet ska
vara skyldig att anméila uttalade missforhéllanden i skolorna till Skolverket.
En bestimmelse om anmélningsplikt bor inféras i lag. Socialstyrelsen har
papekat att dven risk for allvarliga missforhallanden dr anmélningspliktigt
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inom hilso- och sjukvéardsomradet. Styrelsen menar att det bor Gvervigas om
detta ocksa borde vara fallet inom skolvdsendet. Revisorerna menar att det ar
rimligt med samma ordning &ven inom skolvésendet.

9 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar att riksdagen fattar féljande beslut.
Forutsittningarna for likvirdigheten analyseras

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 6.

Kommunernas méjligheter att bedriva sin verksamhet analyseras

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 6.

Anmilningsplikt vid missforhallanden infors

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 8.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Ann-Marie Fager-
strom (s), Marie Engstrom (v) och Conny Ohman (s).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare kanslichefen Ake Dahlberg,
utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektéren Lars Andersson
(féredragande) deltagit.

Stockholm den 10 oktober 2002

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Lars Andersson
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Forslag till riksdagen
2002/03:RR4

Riksdagens revisorers forslag angaende nationella mal i
kommunernas dldreomsorg

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat statens styrning av kom-
munernas dldreomsorg. Granskningen &r ett led i en bredare satsning med
syftet att inom olika politikomrdden granska hur nationella mal genomfors i
kommunernas verksamhet samt effekterna av den statliga styrningen. Med
denna inriktning har revisorerna dven granskat livsmedelstillsynen och skol-
omrédet. Dessa d&mnen har utvecklats i form av tre separata granskningar.
Revisorerna har for avsikt att senare redovisa en mera samlad bedomning i
frga om statens styrning av verksamheter som genomfors i kommunerna.

1 Revisorernas granskning

Under senare decennier har nya styrformer och fordndrat huvudmannaskap
genomforts inom den offentliga sektorn. Detta &r bakgrunden till revisorer-
nas beslut om att granska statens styrning av verksamheter i kommunerna.
Foréndringarna har i stor utstrickning inneburit att kommuner och landsting
har Gvertagit ansvaret for att genomfora statligt reglerad verksamhet inom
omfattande politikomraden. Ramlagar har darvid blivit ett allt vanligare
inslag.

1.1 Samspelet mellan staten och kommunerna

Grunderna for ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna framgér
av portalparagrafen i 1974 ars regeringsform:

All offentlig makt utgér frén folket.

Den svenska folkstyrelsen — — — forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjédlvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.

Av forarbetena framgar att uppgiftsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna maste kunna dndras i takt med samhéllsutvecklingen, vilket ocksa har
skett. Vikten av att staten och kommunerna samspelar framhalls ocksa.
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Fragan ar dock inte okomplicerad. Konstitutionsutskottet konstaterade vé-
ren 2000 — i anslutning till att riksdagen antog en nationell plan for handi-
kappolitiken — att vid réttighetslagstiftning stélls den enskildes réttigheter
och den kommunala sjélvstyrelsen principiellt mot varandra.

1.1.1 Normprincipen och krav pa likabehandling

Av regeringsformens portalparagraf framgér ocksd den grundlidggande prin-
cipen att offentlig makt utdvas under lagarna. Detta krav géller pa det kom-
munala omrédet liksom pd det statliga. Vidare framhdlls kravet pa likabe-
handling i offentlig maktutdvning, dvs. att lika fall ska behandlas lika.

Nara forbundet med normprincipen &r regeringsformens krav pa forhall-
ningssitt inom offentlig maktutdévning. De som fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen ska iaktta saklighet och opartiskhet. Den offentliga
makten ska ocksa utdvas med respekt for alla manniskors lika vérde och for
den enskilda ménniskans frihet och virdighet.

1.1.2  Okad frihet och 6kade krav pi kommunerna

I juni 1991 stéllde sig riksdagen bakom regeringens forslag om en ny kom-
munallag (prop. 1990/91:112, bet. 1990/91:KU38, rskr. 1990/91:360). Av-
sikten med beslutet om en ny kommunallag (1991:900) var att klargdra
grundldggande principer for kommunernas verksamhet och demokratiska
spelregler. Utgangspunkten var regeringsformens principer for den kommu-
nala sjélvstyrelsen. Med den nya kommunallagen far kommunerna bade 6kad
frihet och 6kade krav for sin verksambhet.

— Regeringsformens krav pé likabehandling motsvaras i kommunallagen
av en bestdimmelse om att kommunen ska behandla sina medlemmar
lika om det inte finns sakliga skl till annat.

— Kommunerna ges ritt att sjdlva avgora vilka ndmnder som ska finnas
utover en kommunstyrelse. Vid beslutet framholl dock riksdagen for-
budet mot att samma ndmnd béade driver viss verksamhet och har till-
syn dver den samt det oldmpliga i att koncentrera alltfor ménga uppgif-
ter till kommunstyrelsen.

— Kraven pé redovisning och revision dkade som en f6ljd av malstyrning-
ens Okade betydelse i den kommunala verksamheten. Ett krav pa god
ekonomisk hushéllning i kommunen infordes. De kommunala reviso-
rerna ska ocksd granska kommunens verksamhet i den omfattning som
foljer av god revisionssed.

— De kommunala nimnderna ska inom sina omréden se till att verksam-
heten bedrivs i enlighet med géllande mal och riktlinjer.

Varen 2002 fattade riksdagen beslut om atgdrder mot kommunalt dom-
stolstrots (prop. 2001/02:122, bet. 2001/02:KU27, rskr. 2001/02:271). De
kommunala revisorerna har nu mojlighet att granska drenden som rér myn-
dighetsutévning mot enskilda samt rapporteringsskyldighet till berdrd nimnd
eller fullmédktige. Kommuner som inte verkstiller domstolsbeslut kan ocksé
alaggas sanktionsavgift som far bestimmas till ldgst tio tusen kronor och
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hogst en miljon kronor. Sanktionsavgiften — som ersétter tidigare mdjligheter
till vitesforeldggande — provas av ldnsritten efter ansokan av ldnsstyrelsen

1.2 Granskningens inriktning pé dldreomsorgen

Revisorernas granskning &r inriktad pa statens styrning av kommunernas
dldreomsorg. Didrmed belyses hur samhéllets dtagande utdvas for en stor och
vixande grupp medborgare, de dldre. Med en aldrande befolkning far dldre-
omsorgen allt storre betydelse.

1.2.1 Ramlag med inslag av rittighetslagstiftning

Granskningen avser i huvudsak insatser enligt socialtjénstlagen (fr.o.m. 1982
t.o.m. 2001 SFS 1980:620, fr.o.m. 2002 SFS 2001:453), en av véra forsta,
stora ramlagar. Lagen reglerar visentliga delar av den generella vélfard som
fastéllts av riksdagen och som genomfors av kommunerna. Riksdagen har
nyligen betonat att den generella vélfarden ska komma alla till del. Dér &r
kommunernas dldreomsorg en visentlig del. Denna verksamhet utgdr ocksé
en stor del, cirka en femtedel, av kommunernas totala verksamhet. I social-
tjénstlagen anges nationella mél for kommunernas insatser. Riksdagen mar-
kerade de nationella malens betydelse i anslutning till beslutet om en ny
socialtjénstlag varen 2001.

Socialtjanstlagen har ocksa inslag av rittighetslagstiftning. Grunden for
bl.a. dldreomsorgens insatser dr bistandsbeslut. Genom forvaltningsbesvar
kan den enskilde fa dessa beslut provade i domstol. Statliga, réttsligt grun-
dade beslut kan d4 komma att ersitta kommunalpolitiska beslut.

1.2.2 Granskningens omfattning

Utgangspunkt for revisorernas granskning &r socialtjénstlagens bistdndsbe-
slut om stdd for de dldres livsforing for behov som inte kan tillgodoses pa
annat sétt.

Granskningen omfattar en bedomning av de insatser som méter de dldre i
kommunernas dldreomsorg. En vésentlig fraga &r i vilken man dessa insatser
Overensstimmer med lagstiftarens intentioner sdsom de har formulerats i
socialtjanstlagen. Granskningen omfattar dven en bedémning av hur den
statliga styrningen inverkar pd kommunernas insatser.

1.2.3 Granskningens genomforande

Granskningsperioden avgrdnsas framst till andra halvan av 1990-talet.
Granskningen har i huvudsak genomf6rts som en nationell inventering. Men
resultatet har ocksé diskuterats med ansvariga tjinstemén i tvda kommuner
och pa tva lansstyrelser. I revisorernas underlag ingér dven tva konsultinsat-
ser. Ett seminarium har ocksad hallits med foretrddare for dldreomsorgens
brukare. En ndrmare beskrivning av genomfbrandet finns i revisorernas
granskningsrapport.
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Den 5 juni 2002 fattade revisorerna beslut om granskningsrapporten Nat-
ionella mal i kommunernas dldreomsorg (Riksdagens revisorers rapport
2001/02:15). 1 rapporten redovisas revisorernas overvidganden och forslag.
Rapporten redovisas som bilaga 1 till denna skrivelse.

2 Revisorernas iakttagelser

Under 1990-talet har forutséttningarna for dldreomsorgen vésentligt forand-
rats. Antalet personer 80 ar och dldre dkade med mer &n 20 % fran ca
370 000 till ca 450 000 personer. Samtidigt omstrukturerades bade kommu-
nernas dldreomsorg och hilso- och sjukvarden. Ar 1992 genomfdrdes Adel-
reformen. Med den fick kommunerna bl.a. betalningsansvar for medicinskt
fardigbehandlade samt ett visst ansvar for insatser enligt hélso- och sjuk-
vérdslagen. Kommunerna dvertog dven ansvaret for ett stort antal sjukhem
med boende som har omfattande omvardnadsbehov. Inom hélso- och sjuk-
vérden har bl.a. antalet vardplatser minskat och vérdtiderna forkortats. Sam-
mantaget medfor dessa fordndringar kraftigt stegrade krav pd kommunernas
dldreomsorg. Den fortsatta framstdllningen av kommunernas insatser ska ses
iljuset av detta.

2.1 De éldres rattssakerhet

Grunden for édldreomsorgens insatser dr socialtjénstlagens bistdndsbeslut.
Den enskilde har rétt till bistdnd till insatser for sin livsforing upp till en
skilig levnadsnivd. Denna rittighet intrdder nér den enskilde varken kan
tillgodose sina behov sjélv eller f4 dem tillgodosedda pa annat sétt. Riksda-
gen har nyligen stérkt den enskildes rétt vid beslutet om en ny socialtjdnstlag.

Det ér saledes i hanteringen av bistdnd som de nationella mélen och de
kommunalpolitiska avvédgningarna mots. Har har revisorerna konstaterat
bade allvarliga och utbredda problem med rattssdkerheten for stora grupper
inom kommunernas dldreomsorg.

2.1.1 Lagliga rittigheter asidosétts

Socialtjianstlagens bistandsbeslut foregas av en individuell bedomning. Av
lagen framgér att besluten ska verkstéllas omedelbart. Vid ingéngen av ar
2000 véntade dock 2 800 personer inom kommunernas dldreomsorg pé att fa
sina bistandsbeslut verkstéllda. Drygt en tredjedel hade véntat i mer 4n ett
halvér och 400 hade véntat i mer 4n ett r.

Drygt 2 000 personer hade ocksa fatt avslag pa sina ansokningar trots att
de bedomts behova insatser. I nio fall av tio handlade besluten om &ldrebo-
enden. Kommunerna hinvisade i huvudsak till resursbrist som skal till att
besluten inte verkstilldes. De &ldre nyttjar endast i begrinsad utstrickning
sin mdjlighet att dverklaga besluten. 1 21 fall hade dock avslag lett till Gver-
klaganden och lagakraftvunna domar som inte heller hade verkstallts.

Till detta kommer de problem med bade verkstillighet och oriktiga beslut
som doljer sig bakom en bristande dokumentation. Till f6ljd av dessa brister
ar i flera fall sjdlva beslutsgangen svér att folja.
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Revisorerna har anlitat f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved for att ana-
lysera och redovisa det réttsliga dtagandet for de édldre enligt socialtjénstla-
gen. Med héanvisning till domar i Regeringsritten konstaterar Thunved att
otillrdckliga resurser inte kan &beropas som grund for att forneka den en-
skilde den ritt till bistand som foljer av socialtjénstlagens bestimmelser.

Det priméra ansvaret for dessa problem vilar sjélvfallet pa ansvariga hu-
vudmin. Men mellan staten och kommunerna finns en ansvarsfordelning i
fraga om dldreomsorgens nationella mal. Ut6ver utvecklingen av réttspraxis
ror statens ansvar normering och tillsyn.

2.1.2 Begrinsad ledning och splittrad tillsyn

Revisorerna konstaterar att Socialstyrelsens normeringsansvar har varit
snévt. Men verket har hittills ocksd gjort en snév tolkning av sitt mandat.
Verket har givit ut f4 allminna rad for kommunernas dldreomsorg. I verkets
forfattningssamling finns i april 2002 endast sex aktuella foreskrifter eller
allménna rad (s.k. SOSFS) for dldreomsorgen. Inget av dessa tar upp den
bristande réttssdkerheten. I ett tidigare rad fran 1996 var dock verkets upp-
fattning att framstillan om bistdnd endast borde bifallas om beslutet kunde
verkstillas inom rimlig tid, preciserat till tre manader. I annat fall borde
ansokan avslds. Radet drogs in 1999 utan att erséttas med nagot annat rad. I
ett beslut 2000 hinvisade dock JO till det da indragna radet. Socialstyrelsen
har inte heller anviant mdjligheten att ge ut t.ex. en handbok med en 6versikt
av rattslaget i friga om bistand inom dldreomsorgen.

Det dr oklart om de allvarliga bristerna med verkstdllighet och oriktiga be-
slut har forekommit under en ldngre tid eller om det rér sig om snabbt tillta-
gande problem. Problemets vidd framgick forst vid en nationell inventering
utford av Socialstyrelsen och lénsstyrelserna i borjan av ér 2000.

Den splittrade tillsynen av socialtjdnsten kan ha bidragit till att fridgan inte
har uppmirksammats tidigare. Socialstyrelsen har det nationella tillsynsan-
svaret medan lénsstyrelserna har det regionala tillsynsansvaret. Férhallandet
ar inte okomplicerat. Med ambitionen att dstadkomma en nationell samling
kring tillsynen har lénsstyrelserna och Socialstyrelsen enats om ett tillsyns-
program. Aldreomsorgen tillhor dock inte de omréden som prioriteras under
arbetets inledning.

I en skrivelse i juni 2000 uppmirksammade Socialstyrelsen regeringen pa
de omfattande problemen med verkstillighet av beslut inom kommunernas
socialtjanst. Regeringens insatser har dock hittills inriktats pa de verkstillig-
hetsproblem som rér kommunalt domstolstrots.

2.2 Resurser och resursanviandning

Problemen med verkstéllighet och oriktiga beslut forklarar kommunerna
fraimst med brist pa resurser. Manga kommuner har ocksa allvarliga ekono-
miska problem. Hosten 2001 berdknade fyra av fem kommuner att dldre-
omsorgens budget for 2001 skulle spricka. Tillgidngliga uppgifter om resur-
sanvindningen vicker emellertid flera frdgor om den ekonomiska hushall-
ning som kommunallagen foreskriver.
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2.2.1 Svarforklarliga skillnader i insatser och kostnader

Revisorerna konstaterar att det finns stora geografiska skillnader i &ldre-
omsorgens utbyggnad. Skillnaderna géller bade den totala utbyggnaden och
kombinationen av insatser. Flera forskare har forsokt forklara dessa skillna-
der. Samband har dock inte kunnat faststallas mellan utbyggnaden av insatser
och antalet éldre. Inte heller framtrdder ndgra samband mellan &ldreomsor-
gens utbyggnad och politisk majoritet eller skattekraft. Avsaknaden av tyd-
liga samband dr ocksa pétaglig nér det giller relationen mellan hemtjdnst och
dldreboenden. En del kommuner har mycket av bddadera. I andra kommuner
giéller den omvénda situationen.

I de enskilda kommunerna framtrider ddremot starkare samband mellan
dagens utbyggnad av hemtjénsten och den tidigare utbyggnaden av dessa
insatser. Samtidigt visar det sig vara stora skillnader mellan kommunerna i
friga om hemtjénstens utbyggnad. Dessa skillnader bestdr over aren och
paverkas inte ndmnvért av vare sig tvingande lagstiftning eller ekonomisk
stimulans. Den enskilda kommunens drivkrafter for att ompréva resursan-
viandningen forefaller séledes vara sma samtidigt som skillnaderna mellan
kommunerna &r stora.

2.2.2 Statistikproblem och fa ekonomiska analyser

Flera omldggningar av statistiken gor det svart att f6lja kostnadernas forédnd-
ring over tiden. Mellan 1993 och 2000 har emellertid kostnaderna (i fasta
priser) per invanare 80 ar och dldre dkat med ca 7 %. I reala termer har det
séledes inte varit ndgra nedskédrningar. Under samma period har dock &ven
vardtyngden Okat eftersom de &ldsta har blivit fler. Det dr oklart hur de 6kade
kostnaderna forhéller sig till den 6kade vardtyngden.

Ar 2000 beriknades de totala kostnaderna for kommunernas ildreomsorg
till 67,3 miljarder kronor. Detta motsvarade drygt en femtedel av kommu-
nernas totala kostnader. Enbart till f6ljd av demografiska fordndringar berédk-
nade Kommunforbundet, hosten 2001, att dldreomsorgens kostnader kommer
att 6ka med néra 12 % fram till 2010. Samtidigt beddmde fyra av fem kom-
muner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

Den officiella statistiken visar samtidigt pa stora geografiska skillnader i
de genomsnittliga kostnaderna for dldrevarden — mer dn hundra procent —
bade per invanare 65 ar och dldre och per person i hemtjénsten respektive i
sarskilt boende.

2.2.3 Alternativa former for finansiering och drift

Sedan en tid diskuteras alternativa drifts- och finansieringsformer med bl.a.
dldreomsorgsforsikring och kundvalsmodeller. Andelen vardtagare som far
dldreomsorg i enskild regi motsvarar nu totalt omkring 10 %. Vanligast ar
denna driftsform i storstadsomraden. Samtidigt har en stor andel av dldre-
omsorgens brukare manga och allvarliga funktionsnedsittningar, inte minst
mentalt.
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Revisorerna konstaterar att kunskapen ar mycket begridnsad om effekterna
av konkurrensutsatt verksamhet pa sikt, savél ekonomiskt som i friga moj-
ligheten att mota brukarnas behov. Aktuella erfarenheter tyder bl.a. pa att
kvaliteten har fatt 6kad betydelse vid upphandlingen och att prisskillnaderna
i anbuden har krympt. De kommunala och de privata utférarna blir alltmer
lika varandra.

2.2.4 Inverkan av ekonomiska styrmedel

Ett av syftena med de mer decentraliserade styrformer som inférdes under
1990-talet var att specialdestinerade statsbidrag skulle monstras ut. Men
under 1990-talets senare del har dessa bidrag ater okat. Samtidigt har det
generella statsbidraget tillforts medel, de s.k. Perssonpengarna, med den
uttryckta avsikten att hoja kvaliteten inom varden, skolan och omsorgen.

Det saknas en samlad utvdrdering av hur dessa bidrag paverkar kommu-
nens prioriteringar. Inom dldreomsorgen har de specialdestinerade bidragen
varit begransade under 1990-talet. Riksdagens revisorer anser dnda att sta-
tens forsok att via ekonomiska styrmedel padverka kommunernas planering
och ekonomi dr av stor principiell betydelse. SCB har darfor pa revisorernas
uppdrag genomfort en enkédtundersokning till ekonomichefer, é&ldre-
omsorgschefer och skolchefer i ett riksrepresentativt urval av kommuner.

Resultatet av SCB:s enkaét tyder pa att staten kortsiktigt till viss del far ige-
nom sina 6nskemal. Men det forekommer, om &n i mindre omfattning, att
statsbidragsvillkoren &r i konflikt med kommunens egna planer och priorite-
ringar.

I tidigare granskningar har revisorerna konstaterat att det dr svart att be-
doma effekter av specialdestinerade statsbidrag. Som regel dr ocksd medels-
tillskotten sma.

2.3 Ménga fragor kring kvalitet och inriktning

I socialtjanstlagen stélls krav pa kvalitet i fraga om bade enskilda insatser
och i frdga om insatsernas inriktning. Hér leder granskningen till flera fragor.

2.3.1 Utvecklingen pa tvirs mot riksdagens mal

Senast i anslutning till beslutet om den nya socialtjdnstlagen upprepade riks-
dagen att socialtjansten &dr en del av den generella vilfird som ska omfatta
samtliga medborgare. De flesta aldrande ménniskor far ocksa forr eller se-
nare — ofta endast under en rétt kort tid — omfattande hjalpbehov.

Under den géngna tjugoarsperioden har antalet personer 80 ar och &ldre
ndra nog fordubblats. Trots detta har antalet hjilptagare i dldreomsorgen
minskat kraftigt under samma tid. Bland de hemmaboende &ldre star den
offentliga dldreomsorgen for en mindre och sjunkande andel av de totala
hjilpinsatserna. Ar 2000 svarade anhériga och andra nirstdende for nira tva
tredjedelar av hjilpinsatserna i hemmet.

De som far offentlig hjdlp hemma far dock mer omfattande insatser fran
savdl kommunernas dldreomsorg som hélso- och sjukvarden. Enligt flera
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studier dr dock de samlade insatserna i dessa fall ofta daligt anpassade till
dldre med tunga och sammansatta hjélpbehov, s.k. multisviktande dldre.

Riksdagen har dven betonat den s.k. kvarboendeprincipen, dvs. att kom-
munens socialtjanst ska verka for att dldre ménniskor far mdjlighet att leva
och bo sjélvstiandigt. De som behdver det ska alltsé i forsta hand fa stéd och
hjilp i hemmet och annan lattatkomlig service. Revisorerna konstaterar att
utvecklingen snarare gar i omvind riktning. En 6kad andel av de som far
hjélp i den offentliga dldreomsorgen bor pé institution.

2.3.2 Sviart att bedoma hoga kvalitetskrav

Hoga krav stélls pd dldreomsorgens vardgivare. Det handlar bl.a. om deras
forméga att ta ansvar for hjalpbehdvande, gamla ménniskor med bibehéllen
respekt for de gamlas integritet och sjdlvbestimmande. Revisorerna konstate-
rar samtidigt att rekryteringen av personal &r problematisk. Bristerna &r ocksa
flera i fraga om utbildning och arbetsledning.

Samtidigt visar det sig svart att f4 en ndrmare uppfattning om vérdtagarnas
syn pa insatserna inom dldreomsorgen. Enligt tillgédngliga redovisningar &r
flertalet nojda nér de tillfragas allmént om vardens kvalitet. Men kvalitets-
fragor &r i sig situationsbundna. De dldres svar blir ocksd mer kritiska om
fragorna specificeras. Med dessa metoder nas inte heller de mest vardkra-
vande med mentala funktionsnedséttningar.

Antalet anmélningar av brister inom &dldreomsorgen okar. Detta géiller for
anmdilningar savél till ldnsstyrelserna i fraga om socialtjdnstlagen som till
Socialstyrelsen i frdga om hilso- och sjukvardslagen. Orsaker bakom detta
kan vara savil 6kade missforhallanden som en 6kad bendgenhet att anmaila.
Klart &r dock att lansstyrelsernas granskningar av klagomalen i dkad ut-
strackning resulterar i kritik.

3 Remissinstansernas synpunkter

Revisorernas granskningsrapport har remissbehandlats. Totalt har 40 remiss-
instanser anmodats eller beretts tillfdlle att yttra sig. Totalt har 9 remissin-
stanser avstatt fran att lamna skriftliga yttranden. Utover detta har Landsor-
ganisationen i Sverige (LO) inte ldmnat nagot yttrande. Déremot har ett
yttrande kommit in fran Svenska kommunalarbetareforbundet (SKAF).
Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet har lamnat ett gemen-
samt yttrande.

Nagra rittsliga instanser avstar fran att ndrmare yttra sig. Hit hor JO — som
konstaterar att rapporten inte innehéller nagra forslag till dndrade forfatt-
ningsregler — och Regeringsrdtten — som menar att amnet dr sddant att det
inte ankommer pa Regeringsriétten att yttra sig — samt Kammarrdtten i Stock-
holm. Aven SACO avstér fran att néirmare yttra sig.

3.1 Allminna kommentarer

Flertalet av de Ovriga remissinstanserna kommenterar revisorernas initiativ
att granska dldreomsorgen samt granskningsrapporten. Kommentarerna ar till
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overviagande del positiva. Remissinstanserna bekriftar i huvudsak revisorer-
nas iakttagelser och instimmer ocksa till dvervdgande del i revisorernas
slutsatser och forslag.

En del remissinstanser &r kritiska till nagra forslag. Nagra remissinstanser
lamnar ocksa mer langtgidende forslag.

En mer utforlig redovisning av de enskilda remissinstanserna och deras
synpunkter ldmnas i bilaga 2.

3.2 De aldres rattssakerhet

Béde kommuner och lansstyrelser instimmer i revisorernas kritik av de l-
dres bristande rattssdkerhet samt behovet av en utdkad normering och tillsyn
av kommunernas dldreomsorg. Kommentarerna &r bl.a. att bristen pa riktlin-
jer undergraver fortroendet for dldreomsorgen samt mdjligheterna att ut-
veckla en professionell handldggning av bistandsdrendena och en nationell
likabehandling. T en del fall anges att man forsokt kompensera bristen pa
central viagledning med egna riktlinjer.

Négra remissinstanser framhaller dock risken med att en alltfor langtga-
ende reglering kan inkrdkta pa kreativitet och handlingsfrihet hos &dldre-
omsorgens utfvare. Langst gar SKAF med dessa invdndningar. Férbundet
avstyrker helt en stirkt normering fran Socialstyrelsen. I stéllet framhaller
forbundet kommunernas ansvar for dldreomsorgen.

Andra instanser, bl.a. Linsstyrelsen i Gotlands lin och Ystads kommun an-
ser att det behovs mer langtgaende atgirder. Forslagen ror bl.a. krav pa
dldreomsorgsplaner, system for kontroll och uppfoljning i kommunerna,
utdkade sanktionsmdjligheter for lansstyrelserna och en &dldreombudsman for
att foretrdda de dldre och for att genomfora oberoende granskningar.

Flera remissinstanser kommenterar revisorernas kritik mot en splittrad till-
syn och delar dven revisorernas uppfattning. En remissinstans, Ldnsstyrelsen
i Norrbotten, dr emellertid tveksam till att de réttsliga problemen inom &ldre-
omsorgen kan hénforas till bristande tillsyn. Enligt styrelsen ar det i stéllet
via tillsynen som bristerna har uppméarksammats.

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att resursbrist inte &r skél
for att asidositta lagstadgade rittigheter. Men i nagra yttranden framhalls
ocksa att en skarpt réttslig hantering inte 16ser en reell resursbrist. Kommen-
tarer av detta slag framhalls bl.a. av Ldnsrdtterna i Uppsala och Gotlands
lin och Lénsstyrelsen i Vistra Gotaland samt Amdls kommun.

Socialstyrelsen dr medveten om behovet av fler allmédnna rdd och rétts-
sammanstillningar. Verket prioriterar nu ocksa normering och tillsyn gene-
rellt. Enligt verket har detta dnnu inte fatt fullt genomslag inom &ldreomsor-
gen till foljd av flera, stora regeringsuppdrag. Styrelsen pekar ocksd pa de
pagéende insatserna med en forstirkt tillsyn i samverkan med lansstyrelser-
na. Dessa erfarenheter kommenteras ocksé positivt av bl.a. Ldnsstyrelsen i
Skdne.
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3.3 Ekonomi och resursanviandning

Flera remissinstanser kommenterar kommunernas forutsittningar att priori-
tera insatser inom dldreomsorgen och samtidigt hélla en budget i balans.

Négra kommuner, bl.a. Stockholms stad, Luled kommun och Gotlands
kommun framhaller betydelsen av att fa en statistik som medger jaimforelser
mellan kommunerna och 6ver tiden. Kommun- och landstingsforbunden
framhéller det arbete som pagar med att sékerstdlla insamlandet av de upp-
gifter som behdvs for kvalificerade, ekonomiska analyser.

Flera remissinstanser understryker revisorernas uppfattning om behovet av
ekonomiska analyser. I ndgra fall framhalls direkt att dldreomsorgens resur-
ser kan utnyttjas béttre, bl.a. genom att kompetensen inom &ldreomsorgen
battre tas till vara och utvecklas. Ldnsstyrelsen i Gotlands ldn menar att
analyserna dven bor omfatta fler dtaganden i kommunerna &n dldreomsorgen.

Boverket konstaterar att manga mycket vardkravande personer bor kvar i
sina hem i dag. Detta aktualiserar anvidndningen av bostadsanpassningsbi-
drag dven for atgdrder som ror assistans- och arbetsmiljofrdgor. Verket ser
det inte som sjélvklart att bidraget ska omfatta dven dessa fragor. Men verket
menar att en samhéllsekonomisk analys bor genomforas inom detta omrade.

Flertalet remissinstanser som kommenterar de specialdestinerade statsbi-
dragen delar revisorernas kritiska instéllning till dessa bidrag. Det géller bl.a.
Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet, Bjuvs kommun, Luled
kommun och Stockholms stad. Kritiken handlar i huvudsak om att bidragen
leder till ett kortsiktigt agerande som hindrar eller omojliggér kommunernas
eget ansvarstagande. Bidragen riskerar ocksa att konservera kommunernas
planeringsforutsattningar.

Andra instanser — Socialstyrelsen och Ldnsstyrelsen i Norrbotten och An-
horigrddet i Sverige — delar 1 princip revisorernas kritiska instéllning till
dessa statsbidrag, men menar samtidigt att de under god kontroll kan ha goda
effekter, bl.a. nér ny lagstiftning ska foras ut.

En instans, Demensforbundet, tar direkt avstand frén revisorernas kritik
mot de riktade statsbidragen. Enligt forbundet bor riktade medel anvéndas i
betydligt hogre utstriackning for att uppritthalla kvalitet i dldreomsorgen.

3.4 Kvalitet och inriktning

Remissinstanserna framhaller framst behovet av en utvecklad kvalitet i an-
slutning till den 6kade véardtyngden.

Ett par instanser, bl.a. SKAF och Stiftelsen Stockholms lins dldrecentrum,
framhaller behovet av att folja upp och utvérdera dldreomsorgen i ett brukar-
och arbetsmiljéperspektiv. Sirskilt Aldrecentrum framhéller att uppfdljning i
ett verksamhetsperspektiv daligt speglar de faktiska forhallandena for de
dldre, da dessa ofta far hjilp av flera, skilda aktdrer hos olika huvudman.
Sveriges pensiondrsforbund (SPF) betonar att Socialstyrelsen fortlopande
bor aterfora kunskap om dldreomsorgen, inte bara till regeringen utan dven
till kommunerna.
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TCO framhaller vikten av att hemtjinstassistenten utfor bistindsbeddom-
ningarna i samrad med sjukskoterska eller distriktsskoterska for att fa en
helhetsbild.

Ett par instanser, som foretridder dldreomsorgens brukare, Demensférbun-
det och Anhorigrddet i Sverige, betonar att de anhorigas situation i varden
behover lyftas fram mer. Dessa instanser framhaller ocksa att fragan om
stéllforetradarskap inom dldreomsorgen inte &r 16st. De anhoriga far inte tala
for sina ndrmaste. Enligt Anhorigradet tvingas ocksd de anhdriga ofta in i
vardarrollen pa kidnsloméssiga grunder, utan mdjligheter till egna val.

Bristen pa samverkan mellan kommuner och landsting — fortfarande nio ar
efter att Adelreformen inférdes — kritiseras av frimst Demensforbundet och
Anhérigridet. Aldrecentrum framhaller ocksa att sjukvardshuvudminnens
skyldighet att arbeta forebyggande bor granskas. Aldrecentrum ifrdgasitter
om kommunernas insatser svarar mot nationella mal nir dagverksamhet,
promenader och sociala aktiviteter i hemtjénsten minskar.

Boverket framhaller att det finns en stor osékerhet bland kommunerna om
gransdragningen mellan permanent bostad och sérskilt dldreboende. Verket
konstaterar att manga mycket vardkravande bor kvar i sina hem i dag. Verket
ser det som viktigt att begreppet eget boende definieras samt att samma
definition anvénds i all lagstiftning.

4 Revisorernas slutsatser och forslag

Under granskningen har revisorerna kunnat konstatera att forutsdttningarna
for kommunernas dldreomsorg har fordndrats kraftigt under 1990-talet.

4.1 Okade pafrestningar pi kommunerna

De fordndrade forutsittningarna dr en foljd av bade demografiska fordnd-
ringar och strukturella fordndringar inom hélso- och sjukvérden under 1990-
talet. De demografiska fordndringarna medfor en okad vardtyngd inom
dldreomsorgens malgrupper. Samtidigt har forindringarna till foljd av Adel-
reformen samt omstruktureringar och effektivisering inom hélso- och sjuk-
varden medfort ytterligare dkade krav och ekonomiska péfrestningar pa
dldreomsorgen.

Under 2000-talets forsta decennium avtar 6kningen inom befolkningens
dldsta &ldersgrupper. Anda beriknade Svenska Kommunférbundet hdsten
2001 att &ldreomsorgens kostnader under 2000-talets forsta decennium
kommer att 6ka med ca 1 % per & — motsvarande ca 0,7 miljarder kronor —
enbart till f6ljd av de demografiska fordndringarna. Samtidigt bedomde fyra
av fem kommuner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

Revisorerna konstaterar att dessa uppgifter tydligt speglar dldreomsorgens
péfrestningar pd kommunerna.

4.2 Behov av flera typer av insatser

Under granskningen har revisorerna konstaterat att de dldres lagliga rattig-
heter och de nationella mél, som riksdagen nyligen har markerat, &r allvarligt
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asidosatta. Med ca 2 800 gynnande bistdndsbeslut som inte har verkstillts
enligt gillande reglering och ca 2000 felaktigt fattade beslut &r problemen av
den omfattningen att detta maste betraktas som ett systemfel. Problemen
hénfors i stor utstrackning till brist pa platser inom dldreboendet. Revisorerna
har forstéelse for att bristande tillgang pa fysiska anldggningar kan skapa
problem i beslutssituationer av akut karaktdr. Men dagens situation &r oac-
ceptabel.

4.2.1 Ta fram ett atgiirdsprogram for det rittsliga Atagandet

Socialtjdnstlagen ér en ramlag, som anger kommunernas skyldigheter. Men
lagen har ocksa inslag av rittighetslagstiftning. Gamla som behdver stod for
sin livsforing och som inte kan fa detta behov tillgodosett pa annat sétt har
ratt till hjélp till en skilig levnadsniva. Riksdagen har nyligen betonat att
detta dr en del av den generella vilfardspolitik som ska omfatta samtliga
medborgare. Bedomningen av dessa hjédlpbehov liksom av hjélpinsatsernas
materiella innehdll avgérs vid en bistdndsbedomning. Hér finns saledes ca
5000 beslut ddr kommunen antingen bedémt behov av en hjilpinsats — ofta
dldreboende — och sedan beslutat om en annan eller ddr kommunen har fattat
beslut om en hjilpinsats som sedan inte har verkstillts. I det forra fallet kan
hjélptagaren dverklaga beslutet till en forvaltningsdomstol. Denna mdojlighet
nyttjas endast i mycket begrinsad omfattning av de gamla. I 21 fall hade
dock avslag lett till 6verklaganden och lagakraftvunna domar, som inte hade
verkstillts. Regeringen har dock koncentrerat sina insatser till dessa (21) fall.
Revisorerna konstaterar att dessa fall principiellt ar allvarliga, men till antalet
ar de mycket fa. I det senare fallet har de gamla inte ens formell mojlighet att
fa sitt drende provat i en forvaltningsdomstol.

Revisorerna menar att i den aktuella situationen bor regeringen inte ldngre
avvakta med insatser mot huvudménnens bristande verkstillighet och orik-
tiga bistandsbeslut. Regeringen bor redovisa forslag till atgarder, pa kortare
och pé lidngre sikt, till riksdagen. Atgérderna kan omfatta bide kommunernas
egen kontroll och olika atgérder fran statens sida for att tydliggora och kon-
trollera samhdllets dtagande for de &ldre.

4.2.2 Analysera resursanvindningen

Revisorerna har konstaterat att de réttsliga instanserna tydligt anger att brist
pa resurser inte dr skl for att neka medborgarna deras lagliga réttigheter. 1
detta fall handlar det om hjélp till en skélig levnadsniva inom dldreomsorgen.
Det materiella innehallet i hjdlpinsatserna kan dock variera kraftigt, vilket
ocksa har visat sig vara fallet.

Revisorernas granskning har visat pd avsevérda skillnader i hur mycket
och pa vilket sétt dldreomsorgen har byggts ut i landets olika delar. Skillna-
derna har inte kunnat forklaras med vare sig demografi eller skattekraft.
Ocksa skillnaderna i kostnader for olika insatser dr avsevirda. Dessa skillna-
der tyder pé att olika typer av hjilpinsatser kan vara mojliga dven for likar-
tade hjélpbehov. Men kunskapen om detta ar délig. Skillnaderna har inte
analyserats. Darmed menar revisorerna att hdnvisningen till resursbrist som
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orsak till de allvarliga réttsliga bristerna inte bara dr olaglig. Den dr ocksa
svarforstaelig.

Revisorerna menar att det behdvs ingdende analyser av resurser och resur-
sanviandning inom dldreomsorgen i kommuner av olika slag och med olika
befolkningsunderlag. Resultatet av dessa analyser bor ligga till grund for en
diskussion om de tillgdngliga resurserna inom kommunernas dldreomsorg
battre kan tas till vara i enlighet med socialtjanstlagens och kommunallagens
bestdmmelser. Revisorerna vill dven framhalla vikten av att ett sddant un-
derlag finns tillgéngligt i diskussioner om alternativa former for finansiering
och drift inom dldreomsorgen.

Revisorerna har under granskningen mott ett positivt gensvar fran kommu-
nerna nér det giller behovet av att analysera atgidrder och kostnader inom
dldreomsorgen som grund for eventuella omprovningar av insatser. Viktiga
fragor att belysa ar kostnader for sdvél tyngre insatser i det egna hemmet
eller inom &ldreboenden som ldttare insatser i det egna hemmet. En annan
fraga dr i vilken utstrdckning léttare insatser inom hemtjdnsten kan stodja
kvarboende i det egna hemmet och dven fungera som stod for anhoriga.
Ytterligare en fraga dr i vilken utstrickning dagens inriktning pa dldreomsor-
gen Overensstimmer med riksdagens uttalade mal om en generell vilfard
samt kvarboendeprincipen.

En viktig forutséttning for analyser av detta slag &r att den nationella sta-
tistiken forbattras och blir mer jaimforbar ver tiden savil centralt som lokalt.
Flera kommuner efterlyser ocksa detta i sina remissyttranden dver revisorer-
nas granskningsrapport.

4.2.3 Iaktta fortsatt aterhallsamhet med specialdestinerade statsbidrag

Trots de nya styrformer som inforts mellan staten och kommunerna har
specialdestinerade statsbidrag med olika villkor dter 6kat under 1990-talets
senare del. Inom dldreomsorgen har dessa bidrag varit férhédllandevis fa. De
bidrag som har férekommit dr ocksa av mycket begrinsad omfattning i for-
héllande till insatsernas totala kostnader. Under granskningsarbetet och re-
missbehandlingen av granskningsrapporten har frimst kommuner varit kri-
tiska till dessa statsbidrag. Argumenten ar att det dr svart att avsta fran bidra-
gen samtidigt som de binder upp och konserverar verksamheten. Bidragsvill-
koren kan dven komma i konflikt med kommunernas egna prioriteringar och
planer. Samtidigt menar négra remissinstanser att bidragen under vissa forut-
séttningar kan fylla en viktig funktion for dldreomsorgens insatser och kvali-
tet.

Revisorerna foreslar att specialdestinerade statsbidrag dven i fortsdttningen
anvinds med forsiktighet inom kommunernas dldreomsorg.

4.2.4 Stirk Socialstyrelsens normerande roll

Ansvaret for de ovan konstaterade bristerna med beslut och verkstéllighet
inom dldreomsorgen vilar i forsta hand pa de ansvariga huvudménnen. Men
det finns ocksé en ansvarsfordelning mellan staten och kommunerna. Hér
menar revisorerna att Socialstyrelsen har gjort en alltfor snév tolkning av sitt
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redan sndva normeringsmandat. Kommunerna har ddrmed l&mnats utan
véigledning for sina bistandsbeslut. Samtidigt har dven tillsynen, sévél inom
lansstyrelser som nationellt inom Socialstyrelsen, inte heller tillrdcklig haft
norm och végledning for sin tillsyn. Sedan den 1 januari 2002 har Socialsty-
relsen fatt vidgad ritt att ge ut forskrifter enligt socialtjénstlagen.
Revisorerna ser det som vésentligt att regeringen aktivt foljer upp att detta
vidgade mandat leder till att d&ldreomsorgens nationella mél fors ut och f6ljs

upp.

4.2.5 Stirk tillsynen

Socialtjanstlagens krav pa en god och utvecklad kvalitet i verksamheten &r
svarbedomt.

Nér det giller de enskilda insatserna har metodproblemen hittills varit
svara att bemdéstra, framfor allt i friga om insatser for dldre med mentala
funktionsnedséttningar. Revisorerna vill framhélla det visentliga i att behov
och forutsittningar hos dessa vardtagare beaktas, bl.a. i anslutning till att
man diskuterar alternativa former for finansiering och drift sdsom &ldre-
omsorgsforsikring och kundvalsmodeller.

Nar det giller bedomning av insatsernas inriktning och omfattning har den
bristande tillgdngen pa statistik Gver tiden varit ett problem. I detta ldge &r
tillsynen, regionalt och nationellt, viktig. Revisorerna konstaterar att det ar
oklart om de allvarliga bristerna med verkstillighet och oriktiga beslut har
forekommit under en lidngre tid eller om det ror sig om snabbt tilltagande
problem. Revisorerna anser att oavsett orsak &r situationen allvarlig.

Regeringen bor uppdra till Socialstyrelsen att inom ramen for programmet
for nationell tillsyn utveckla gemensamma indikatorer dver nagra viktiga
kvalitetsaspekter samt inriktningen av dldreomsorgens insatser. Regeringen
bor ddrefter halla riksdagen underrittad om resultatet.

4.3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till de motiveringar som har framforts under avsnitt 4.2
foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut i fraga om
nationella mal inom kommunernas dldreomsorg:

Ta fram ett atgirdsprogram for det rittsliga dtagandet
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 4.2.1 om ett dtgérdsprogram for det réttsliga dtagandet for de éldre.

Analysera resursanvindningen
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 4.2.2 om att analysera resursanvandningen.

Iaktta fortsatt aterhallsamhet med specialdestinerade statsbidrag
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 4.2.3 om att visa aterhallsamhet med specialdestinerade statsbidrag.
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Stirk Socialstyrelsens normerande roll
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
iavsnitt 4.2.4 om att stiarka Socialstyrelsens normerande roll.

Stirk tillsynen
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 4.2.5 om att stirka tillsynen.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Anders G Hogmark (m), Per Rosengren (v), Anita Jonsson (s),
Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser
(m), Conny Ohman (s), Ulla Wester (s) Ann-Marie Fagerstrom (s), Mirta
Johansson (s) och Lennart Hedquist (m).

Vid érendets slutliga handliggning har vidare deltagit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Patrick Joyce och revisionsdirektoren Elisabeth
Carlsund (foredragande).

Stockholm den 14 november 2002

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Anders G Hogmark

Elisabeth Carlsund
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Forord

Finansutskottet har foreslagit att Riksdagens revisorer ska granska statens
styrning av kommunerna. Som ett led i en sddan granskning har revisorerna
granskat regeringens och statistikansvariga myndigheters uppgifter om stats-
bidrag till kommunerna.

Riksdagens revisorer har i forstudien Statens styrning av verksambheter i
kommuner (2000/01:16) uppmérksammat problem med att fa fram uppgifter
om hur stora statsbidrag som vid olika tidpunkter har utbetalats till kommu-
ner och landsting. Revisorerna fann stora skillnader i den officiella statistiken
fran de statistikansvariga myndigheterna, Statistiska centralbyran (SCB) och
Ekonomistyrningsverket (ESV). Dessa skillnader forklarades inte i de publi-
kationer didr myndigheterna redovisar statistiken.

Syftet med foreliggande rapport dr att redovisa och analysera de skillnader
som finns vad giller redovisade uppgifter om statsbidrag till kommunerna.
Vissa jamforelser avser ocksa regeringens och myndigheternas redovisningar
av statsbidrag till kommuner och landsting. Statsbidrag redovisas ibland for
kommunsektorn utan att uppgifterna férdelas pd kommuner och landsting.
Granskningen omfattar inte andra stodformer, som bredbandsstdd eller nyan-
stdllningsstdd, som finansieras fran inkomsttitlar.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas forsta avdelning. I forsta av-
delningen ingér Ingemar Josefsson ordf. (s), Karl-Gosta Svenson v. ordf.
(m), Gunnar Andrén (fp), Agneta Lundberg (s), Gunilla Tjernberg (kd),
Marta Johansson (s), Ingvar Johnsson (s) och Patrik Norinder (m).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektor Lena Sandstrdm ansvarat
for granskningen. I arbetet har ocksé utredare Staffan Hedberg medverkat. 1
granskningen har dven utredningschef Karin Brunsson deltagit.

Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 27 mars 2003.

Rapporten sénds nu ut pa remiss till berérda myndigheter och organisat-
ioner. Direfter kommer revisorerna att utforma sitt slutgiltiga forslag till
riksdagen. Revisorernas avsikt dr att slutsatserna rorande redovisning av
statsbidrag till kommunerna ska ingé i en skrivelse till riksdagen om statens
styrning av kommunerna.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har granskat regeringens och statistikansvariga myn-
digheters uppgifter om statsbidrag till kommunerna. Vissa jimforelser avser
bade kommuner och landsting.

Enligt regeringen &r den grundldggande principen for statsbidragsgivning
till kommuner och landsting att bidragen ska ges som generella statsbidrag
dven om specialdestinerade statsbidrag kan vara motiverade i vissa fall.
Generellt statsbidrag ska utgora ett allmént ekonomiskt stdd till kommuner
och landsting. Specialdestinerade statsbidrag avser vanligtvis bidrag for en
bestimd verksambhet eller ett &ndamél. Regeringen har dock aldrig redovisat
fordelningen mellan generella respektive specialdestinerade statsbidrag.

P4 grundval av underlag fran Statskontoret har revisorerna berdknat att
omkring 45 % av bidragen till kommuner och landsting utgjorts av special-
destinerade statsbidrag &r 2001.

Oklara ansvarsforhallanden

Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket dr statistikansvariga
myndigheter for statsbidrag eller transfereringar till kommuner och landsting.
Statistiska centralbyran &r ansvarig for statistikprodukterna, rikenskapssam-
mandraget och nationalridkenskaperna. Samtidigt har Statistiska centralbyran
ansvar for att samordna den statliga statistikproduktionen.

I rdakenskapssammandraget redovisar Statistiska centralbyran uppgifter
fran kommunerna. I nationalrdkenskaperna inhdmtas uppgifter om transfere-
ringar till kommuner och landsting fran Ekonomistyrningsverket och riken-
skapssammandraget. Dessa uppgifter korrigeras for att uppné overensstim-
melse med EU:s foreskrift om nationalrikenskaperna.

Ekonomistyrningsverket ansvarar for utfallet av statsbudgeten. Redovis-
ningen grundas pad myndigheternas uppgifter. Darutdver ska Ekonomistyr-
ningsverket sammanstilla och berékna statens totala inkomster och utgifter i
nationalridkenskapstermer. Detta innebér att Ekonomistyrningsverket genom-
for merparten av de bearbetningar som krivs for nationalrdkenskapernas
behov. Under granskningen har det dock visat sig att Ekonomistyrningsver-
ket gor flera berdkningar, som inte dverensstimmer med varandra. Varken
Statistiska centralbyrén eller Ekonomistyrningsverket har kunnat forklara
varfor uppgifterna inte stimmer. Vem som har det slutliga ansvaret for upp-
gifter i nationalrdkenskaperna framstar som oklart.

Oklara redovisningar

Statsbidrag till kommuner och landsting redovisas pa skilda sitt i officiell
statistik och offentligt tryck. Ibland redovisas uppgifterna samlat for kom-
muner och landsting. Ibland ingdr utjamningsbidrag till kommuner och
landsting. Utjamningsbidraget ar ett bidrag som finansieras via en avgift som
ovriga kommuner och landsting erldgger. Ibland fordelas uppgifterna pa
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generellt respektive specialdestinerat statsbidrag. Vad som ingar i olika re-
dovisningar dr ofta oklart.

Det dr ocksd oklart vad som ingéar i regeringens och statistikansvariga
myndigheters redovisningar av det generella statsbidraget. Under gransk-
ningen har det framkommit att regeringens uppgifter i budgetpropositionen,
liksom Ekonomistyrningsverkets och Riksskatteverkets redovisningar av det
generella statsbidraget, har inkluderat kommunernas inbetalningar till mer-
véardesskattekontot, det s.k. kommunkontosystemet. Detsamma har géllt
Statistiska centralbyrans rikenskapssammandrag. Det har inte tydligt fram-
gétt att momsinbetalningarna har ingatt i redovisningarna. Kommunkontosy-
stemet skulle finansieras av kommuner och landsting genom avgifter.

I budgetpropositionen saknas en samlad redovisning av specialdestinerade
statsbidrag. Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrdn redovisar
specialdestinerade statsbidrag pé skilda sitt.

Oforklarade skillnader

I granskningen har revisorerna funnit ett flertal oférklarade skillnader mellan
uppgifter fran regeringen och statistikansvariga myndigheter.

Revisorernas forslag

Revisorerna menar att det finns risk for att de skilda uppgifterna om statsbi-
drag till kommuner och landsting leder till missforstdnd hos beslutsfattare
och andra statistikanvédndare.

Revisorerna foreslar att regeringen definierar begreppet statsbidrag. Bidrag
till kommuner och landsting som inte betraktas som statsbidrag behdver
sérskilt anges och definieras.

Enligt revisorernas mening bor regeringen tydliggéra myndigheternas an-
svar for uppgifter som avser statsbidrag eller transfereringar till kommuner
och landsting. Bristerna &r sdrskilt patagliga vad géller uppgifter i nationalré-
kenskaperna.

Regeringen och statistikansvariga myndigheter bor tydliggoéra vad som in-
gar i redovisningen av det generella statsbidraget. Av kommande redovis-
ningar bor den reglering som beror pa mervirdesskatt redovisas sérskilt.
Uppgifter om tidigare érs inbetalningar till mervéirdesskattekonton bér ocksa
redovisas.

Béde det generella statsbidraget och utjamningsbidraget bor redovisas sér-
skilt for kommuner respektive landsting.

Regeringen bor redovisa de specialdestinerade statsbidragen i ett samman-
hang. Syftet ar att forse riksdagen med ett gott beslutsunderlag. Vilka anslag
som innehaller bidrag till kommuner eller landsting bor tydligt redovisas.

Revisorerna anser att regeringen bor ge de statistikansvariga myndigheter-
na i uppdrag att regelméssigt forklara hur olika uppgifter har raknats fram.
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1 Utgdngspunkter

Den officiella statistiken Over statsbidrag till kommuner &r inte entydig. De
statistikansvariga myndigheterna, Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyr-
ningsverket redovisar olika uppgifter utan att skillnaderna forklaras.

Revisorerna har dérfor begirt att Statistiska centralbyrdn och Ekonomi-
styrningsverket redovisar uppgifter om statens bidrag till kommunerna for
budgetaret 1992/93 samt aren 1998 och 2000. Dessutom har revisorerna
efterfragat en redogodrelse for varfor olika delar av den officiella statistiken
dver statens bidrag till kommunerna inte verensstimmer. !

Revisorerna har fatt tva olika svar fran myndigheterna med totalt tre olika
sifferuppgifter. Redovisningen fran Statistiska centralbyran omfattade upp-
gifter fran tva olika statistikprodukter inom myndigheten, dels rikenskaps-
sammandraget (SCB/RS) som grundas pd kommunernas egna uppgifter, dels
nationalrdkenskaperna (SCB/NR) som utgar fran uppgifter frén olika sta-
tistikproducenter. Ekonomistyrningsverkets uppgifter omfattade statsbudge-
tens transfereringar till kommuner och landsting. I tabell 1 redovisas myn-
digheternas uppgifter.

Tabell 1 Summa statsbidrag till kommuner och landsting, miljoner kronor

1993! 1992/93 1998 2000
SCB ESV SCB ESV? SCB ESV?
NR RS NR RS? NR RS?

74283 | 74218 | 102 136 | 82 508 | 127 864 | 123 956 || 82 089 | 135369 | 133 010

NR: nationalrdkenskaperna
RS: rikenskapsammandraget

1 1993 startade EU-anpassningen av nationalrikenskaperna

2 1 uppgifterna frin Ekonomistyrningsverket och rikenskapssammandraget ingar
utjdmningsbidrag till kommuner och landsting. Av ridkenskapssammandragets
redovisning framgar att utjimningsbidrag dr en omfoérdelning mellan kommuner
respektive landsting.

Kalla: Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket

Av tabell 1 framgér att det finns betydande skillnader mellan olika uppgifter
om hur mycket statsbidrag kommuner och landsting har erhéllit. Skillnaderna
okar dver tiden.

Det fanns flera problem med myndigheternas redovisning. Problemen var
bl.a. att myndigheternas uppgifter for 1992/93 och 1993 pa grund av sta-
tistikomlédggningar inte var jaimforbara med dvriga ar. Ett annat problem var
att skillnader mellan uppgifterna forklarades pé olika sétt av myndigheterna.
Oklarheter kvarstod betraffande skillnader mellan olika uppgifter. Revisorer-

! Skrivelse, dnr. 2002:10(4).
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na beslutade dérfor att genomfora en mer ingéende granskning av myndig-
heternas skilda uppgifter.

2 Behovet av ekonomisk statistik

2.1 Nationella beslut och beslut inom EU

Enligt utredningen om Oversyn av den ekonomiska statistiken (SOU
2001:34) har vikten av god kvalitet pd den ekonomiska statistiken Skat.>
Under 1990-talet har flera mél for den ekonomiska politiken angivits i kvan-
titativa termer bade inom EU och nationellt.

Exempelvis styrs den svenska penningpolitiken sedan 1993 av ett inflat-
ionsmal. Mélet &r en inflation pd 2 %, med en tolerans for avvikelser fran en
nivd med plus/minus en procentenhet.

Finanspolitiken styrs sedan 1996 bl.a. av ett utgiftstak, dér nivan faststélls i
nominella termer for tre ar framét. Mélet for den offentliga sektorns finansi-
ella sparande &r ett dverskott pa i genomsnitt 2 % av bruttonationalprodukten
under en konjunkturcykel.

Kraven for att linder ska fd delta i den europeiska monetira unionen
(EMU) har formulerats i kvantitativa termer genom de s.k. konvergenskrite-
rierna. Till kriterierna hor att den offentliga sektorns konsoliderade brutto-
skuld inte far overstiga 60 % av bruttonationalprodukten. Ett annat kriterium
ar att den offentliga sektorns budgetunderskott inte far overstiga 3 % av
bruttonationalprodukten. Andra kriterier ror inflationen, rantor och vaxelkur-
ser.

EU:s medlemslédnder har ockséd kommit 6verens om den s.k. stabilitets- och
tillvixtpakten, som bl.a. foreskriver att statens budgetsaldo ska balanseras
eller visa dverskott.

Kvaliteten pa den ekonomiska statistiken far stor betydelse for bedom-
ningar av om de skilda mélen uppnaés eller inte. Det statistiska underlaget ger
beslutsfattare pa olika nivaer underlag for beslut om vilka dtgirder som
behover vidtas for att mélen ska uppnas.

2.2 Statistik om offentliga finanser och offentlig konsumtion

Den ekonomiska statistikens betydelse har dkat sedan den nya budgetproces-
sen med utgiftstak for staten och ramar for olika utgiftsomraden infordes
1996. Riksdagens beslut grundas pé prognoser om den offentliga sektorns
finansiella utveckling.

Kvaliteten i det statistiska underlaget har enligt Utredningen om 6versyn
av den ekonomiska statistiken stor betydelse for beddmningar av utveckling-
en av statens utgifter.

2 Underlaget till detta kapitel har himtats frén SOU 2001:34, Behovet av ekonomisk
statistik, Utredningen om 6versyn av den ekonomiska statistiken.
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De myndigheter som tillhandahaller ekonomisk statistik for sddana be-
domningar dr Ekonomistyrningsverket, Statistiska centralbyrdn och Kon-
junkturinstitutet.

Konjunkturinstitutet utarbetar makroekonomiska prognoser med utgangs-
punkt i uppgifter fran Statistiska centralbyrans program for nationalrdken-
skaper.

Konjunkturinstitutets prognoser anvénds som underlag fér bade Ekonomi-
styrningsverkets berdkningar och Finansdepartementets bedomningar. Eko-
nomistyrningsverket ldmnar prognoser Over statsbudgetens inkomster och
utgifter till regeringen. Dessa prognoser utgar i hog grad fran Konjunkturin-
stitutets prognoser.

Utredningen om Oversyn av den ekonomiska statistiken har inhdmtat
skriftliga synpunkter pa den ekonomiska statistiken fran bl.a. Finansdepar-
tementet och Konjunkturinstitutet.?

Konjunkturinstitutet framhdller att institutet i sin prognosverksamhet dr
beroende av tillforlitlig och snabb ekonomisk statistik fran fraimst nationalra-
kenskaperna. Institutet anser att kvaliteten &r en viktigare aspekt &n snabb-
heten i publiceringen.

Konjunkturinstitutet konstaterar att nationalrdkenskapernas redovisning av
de offentliga finanserna i huvudsak bygger pd myndigheternas redovisning
till Ekonomistyrningsverket och kommunernas redovisning till rdkenskaps-
sammandraget vid Statistiska centralbyran. Enligt institutet finns det problem
med Oversdttningen frdn olika redovisningar till nationalrikenskapernas
definitioner.

Enligt Konjunkturinstitutet maste en tillforlitlig statistik bygga pd “en
obruten kedja”, dar information samlas in och fors vidare pa ett systematiskt
och genomtinkt sétt. Olika bearbetningar av de underlag som har anvénts ska
kunna f6ljas. Det dr mycket viktigt att 6vergdngarna mellan olika berék-
ningsled ar otvetydig, genomskinlig och klar. Konjunkturinstitutet bedémer
att detta ar sdrskilt viktigt om olika resultatmatt, som statens budgetsaldo och
den kommunala sektorns resultatmatt, ska kunna jamforas.

Aven Finansdepartementet kritiserar nationalrikenskaperna vad giller
Oversittning av de statliga och kommunala myndigheternas redovisning till
nationalrdkenskapernas definitioner. Som exempel ndmns att det finns flera
olika matt for den offentliga sektorns finanser.

Béade Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet anser att nationalré-
kenskapernas publicerade redovisning av de offentliga finanserna &r mycket
summariska och inte ens tillfredsstéller lagt stdllda krav pa analysmojlighet-
er.

Finansdepartementet anser att nationalrdkenskapernas uppgifter om den
kommunala sektorn, liksom i manga andra lénder, &r osékra.

3S0U 2001:34, Behovet av ekonomisk statistik, bilagorna 2 och 3.
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Departementet uppger ocksa att det finns brister vad géller redovisningen
av den statliga sektorn. Myndigheternas redovisning &r inte helt anpassad till
nationalrdkenskapernas krav.

Utredningen har ocksé genomfort intervjuer med anviandare av den eko-
nomiska statistiken. De synpunkter som bl.a. framkom var att

o tillforlitligheten ar otillrdcklig bl.a. vad géller den offentliga sektorns

finanser och offentlig konsumtion

o det finns behov av ldngre tidsserier

o det foreligger en bristande jamforbarhet mellan olika statistikprodukter.

I betdnkandet redovisas sdledes ett antal brister i statistiken om den offentliga
sektorns finanser och konsumtion. Av statsbudgetens utgifter utgors enligt
Ekonomistyrningsverket 12 % av transfereringar till kommuner. Statsbidra-
gen till kommuner 4r dirmed inte en obetydlig del av statsbudgeten.

3 Innehéllet 1 redovisningen

Statsbidrag till kommuner och landsting anvidnds som ett begrepp i lagar,
forfattningar och officiell statistik trots att en entydig definition saknas.

Statsbidrag till kommuner och landsting utgar som antingen generellt
statsbidrag eller specialdestinerade statsbidrag. Det generella statsbidraget ar
ett allmént finansiellt stoéd, medan specialdestinerade bidrag &r knutna till en
viss verksamhet eller atgdrd. Den grundldggande principen for statens bi-
dragsgivning till kommuner och landsting ar att bidrag ska utgd som gene-
rella bidrag. Specialdestinerade bidrag dr motiverade i vissa fall.

Det generella statsbidraget anvinds dven for att genomfora ekonomiska
regleringar mellan staten och kommunsektorn genom att finansieringsprinci-
pen tillimpas. Om ett statligt beslut omfattas av finansieringsprincipen for-
dndras nivan pa det generella statsbidraget.

Kommunkontosystemet var ett system for att kompensera kommuner och
landsting for mervardesskatt i icke skattepliktig verksamhet. Systemet bygg-
de pa att kommuner och landsting betalade in avgifter som skulle ticka utbe-
talningarna fran systemet.

Riksdagen har fattat beslut om att systemet ska férdndras. Kommuner och
landsting ska dven fortsdttningsvis bekosta momsavdragen. Det generella
statsbidraget har darfor minskats.

Uppgifter om det generella statsbidraget har ofta omfattat kommunernas
inbetalningar till kommunkontosystemet.

3.1 Statsbidrag

Den kommunalekonomiska kommittén konstaterade redan 1991 att det inte
fanns nagon entydig definition av vad ett statsbidrag till kommuner och
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landsting egentligen ir.* Begreppet statsbidrag anvinds i lagar, forfattningar
och officiell statistik trots att en entydig definition saknas.

3.2 Transfereringar

For att beskriva dverforingar mellan staten och kommunerna anvénds dven
begreppet transfereringar. Inom nationalrdkenskaperna avser l6pande transfe-
reringar inom den offentliga sektorn transfereringar mellan olika delsektorer
inom den offentliga sektorn (staten, delstater, kommuner och socialforsdk-
ring) med undantag av skatter, subventioner, investeringsbidrag och andra
kapitaltransfereringar. Definitionen framgar av det europeiska nationalrdken-
skapssystemet (ENS 95), som &r den EU-foreskrift som tillimpas.

3.3 Generellt statsbidrag

Det generella statsbidraget ska utgora ett allmént finansiellt stdd till kommu-
ner och landsting. Regeringen redovisar det generella statsbidraget till kom-
muner och landsting sammanslaget.

I budgetpropositionen for 2003 framhaller regeringen att den grundldg-
gande principen for statsbidrag till kommuner och landsting &r att de ska ges
som generella bidrag, &ven om specialdestinerade statsbidrag kan vara moti-
verade i vissa fall.’

3.3.1 Finansieringsprincipen

Det generella statsbidraget anvinds ocksa for ekonomiska regleringar mellan
staten och kommunsektorn. Detta sker sedan 1993 bl.a. genom att den s.k.
finansieringsprincipen tillimpas.®

Principen innebér att kommuner och landsting inte ska ges nya eller ut6-
kade obligatoriska uppgifter utan att de samtidigt far mgojlighet att finansiera
dessa med annat dn hojda skatter. Om ett statligt beslut omfattas av principen
sker den ekonomiska regleringen genom att nivan pa det generella statsbi-
draget fordndras. I de fall uppgifterna fordndras sé att kostnaderna 6kar, hojs
nivan pa de generella statsbidragen. Om kostnaderna minskar gérs en mot-
svarande minskning av statsbidraget.

Regleringar enligt finansieringsprincipen sker efter en férhandling mellan
Svenska Kommunforbundet, Landstingsforbundet och regeringen. De eko-
nomiska regleringarna redovisas i budgetpropositioner och vérpropositioner.
Redovisningen dr uppdelad pad kommuner och landsting. I propositionerna
redovisas regleringar enligt finansieringsprincipen och hur dessa regleringar

4 SOU 1991:98, Kommunal ekonomi i samhdllsekonomisk balans — statsbidrag for
okat handlingsutrymme och nya samarbetsformer, s. 127.

3 Prop. 2002/03:1, bet. 2002/03:FiU03, rskr. 2002/03:87.

© Prop.1991/92:150, bet.1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345. Principen fortydligades i
prop. 1993/94:150, bet. 1993/94:FiU19, rskr. 1993/94:442.
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fordelas pa kommuner respektive landsting. Av bilaga 1 framgér de regle-
ringar som har genomforts under perioden 1997-2003.

Regleringen enligt finansieringsprincipen genomfors vanligtvis vid ett till-
félle med utgéngspunkt i den berdknade kostnadsnivan vid den tidpunkt dé
verksamhetsfordndringen genomfors. Detta innebér att man inte tar hdnsyn
till eventuella volymokningar eller fordndringar i efterfrigan pé grund av
olika beslut.

Det forekommer att bidrag till kommuner och landsting forst utgar som ett
specialdestinerat statsbidrag for att sedan inordnas i det generella statsbidra-
get och regleras enligt finansieringsprincipen. Ett sddant exempel é&r tjénste-
pension for skolledare och ldrare. Fore 1996 fanns ett sérskilt anslag for
tjanstepensioner for skolledare och larare. Frdn och med 1997 ingér anslaget
1 det generella statsbidraget. Ett annat exempel &r bidrag till personalfor-
stirkning i skola och fritidshem (dven kallat ”Wérnerssonpengarna”).” Enligt
riksdagens beslut uppgick bidraget till 500 miljoner kronor 2001. Under en
femarsperiod ska bidraget dka successivt till 5 miljarder kronor. Bidraget ska
sedan inordnas i det generella statsbidragssystemet.

3.4 Specialdestinerade statsbidrag

Ekonomistyrningsverket anger i publikationen Statens Finanser att special-
destinerade statsbidrag betraktas som sarskilda erséittningar for en tjinst som
utfors 4t staten.® Foretridare for Finansdepartementet uppger vid intervju att
med specialdestinerade statsbidrag avses vanligtvis bidrag som &r avsedda
for en bestdmd verksambhet eller ett bestdmt &ndamal.

I budgetpropositionerna saknas en samlad redovisning av specialdestine-
rade statsbidrag eller transfereringar som utgér till kommuner och landsting.
Specialdestinerade statsbidrag redovisas under olika anslag inom de flesta
utgiftsomraden. Ett anslag kan innehélla flera specialdestinerade statsbidrag.

3.5 Utjdmningsbidrag

Utjamningsbidraget ska bidra till att dstadkomma likvardiga forutsittningar
mellan kommuner och landsting. Bidraget finansieras med en utjimningsav-
gift som Ovriga kommuner och landsting erldgger. 1 budgetpropositionen
redovisas bidraget samlat for kommuner och landsting. I Ekonomistyrnings-
verkets redovisning av transfereringar till den kommunala sektorn ingér
utjamningsbidrag till kommuner och landsting.

7 Prop. 2000/01:1, bet. 2000/01:FiU3, rskr. 2000/01:126.
8 Ekonomistyrningsverketts rapport 2001:9 Statens Finanser 2000, s. 102.
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3.6 Kommunkontosystemet

Kommuner ldmnar i likhet med foretag en skattedeklaration som innefattar
en deklaration av ingdende och utgédende mervirdesskatt. Darutover fanns till
2003 ett system for att kompensera kommuner och landsting for mervir-
desskatt 1 icke skattepliktig verksamhet inom det s.k. kommunkontosystemet.

Riksdagen har fattat beslut som innebir att systemet har forandrats fr.o.m.
den 1 januari 2003. Som f6ljd av beslutet ska det generella statsbidraget
minskas. Kommuner och landsting behdver inte erligga négra sirskilda
avgifter.’

Uppgifter om det generella statsbidraget har ofta omfattat kommunernas
inbetalningar till kommunkontosystemet.

Syftet med kommunkontosystemet var att ta bort de konkurrensproblem
som momsen ger upphov till i samband med att kommuner bedriver verk-
samhet i egen regi eller kdper tjansten pa marknaden. Systemet infordes
1996 efter Sveriges intrdde i EU.

Fore 1995 hade kommunerna en generell avdragsritt for all ingdende
moms. Den generella avdragsritten harmonierade dock inte med de regler
som borjade gilla nér Sverige gick med i EU. Det fanns dessutom ett sirskilt
statsbidrag som skulle ticka den moms som indirekt belastar kommunerna
vid upphandling av icke skattepliktig verksamhet fran privata entreprendrer.

Kommunkontosystemet byggde pa att kommuner och landsting sjilva
skulle finansiera systemet genom att de betalade in avgifter som skulle ticka
utbetalningarna fran systemet. I samband med att kommunkontosystemet
infordes fick kommunerna genom en reglering av det generella statsbidraget
ett tillskott pa drygt 16 miljarder kronor for att finansiera den inférda moms-
avgiften.

Kommunerna betalade arligen en fast avgift per invénare. Avgiften be-
stimdes varje ar av Riksskatteverket. Det samlade avgiftsbeloppet skulle
motsvara den berdknade ersdttningen till kommunerna. Riksskatteverket
faststillde avgiften, som grundades pé berdkningar om det forvéntade uttaget
fran systemet.

Kommunerna fick sedan, efter ansdkan, ersittning fran kommunkontot for
ingdende moms som inte har dragits av enligt mervirdesskattelagen. Skatte-
kontoret i Ludvika utbetalade ersittningen fran tva konton hos Riksgaldskon-
toret. Det ena kontot omfattade kommunernas erséttning och det andra lands-
tingens ersattning.

® Prop. 2001/02:112, bet. 2001/02 :FiU17, rskr. 2001/02:296.
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4 Statistikansvariga myndigheter

4.1 Géllande reglering

Lagen om den officiella statistiken innehaller bestimmelser om officiell
statistik (2001:99). Av lagen framgar bl.a. att regeringen meddelar bestim-
melser om vilka myndigheter som ansvarar for officiell statistik. Vidare
anges att officiell statistik ska finnas for allmén information, utredningsverk-
samhet och forskning. Den ska vara objektiv och allmént tillganglig.

Regeringen har utfdrdat en férordning med anledning av lagen om den of-
ficiella statistiken (2001:100). I denna anges bl.a. vad som ér officiell sta-
tistik inom olika omraden och vilka myndigheter som har ansvar for respek-
tive omréade.

Av forordningen framgér ocksé att en statistikansvarig myndighet beslutar
om statistikens innehdll och omfattning om inte ndgot annat foljer av ett
sarskilt beslut frn regeringen. Nagot sddant beslut har inte regeringen fattat
vad géller den officiella statistiken som omfattar statsbidrag eller transfere-
ringar till kommuner och landsting.

Enligt férordningen &r Statistiska centralbyran ansvarig f6r kommunernas
finanser, som &r en statistikgren inom statistikomradet offentlig ekonomi.
Statistiska centralbyran ar ocksa ansvarig for nationalrdkenskaperna som ar
ett eget statistikomrade. Ekonomistyrningsverket &r ansvarigt for utfallet av
statsbudgeten, som &r en statistikgren inom statistikomradet offentlig eko-
nomi.

Béde Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket &r darmed sta-
tistikansvariga myndigheter for redovisning av uppgifter som innefattar
statsbidrag eller transfereringar till kommuner och landsting.

4.2 Ekonomistyrningsverket
Ekonomistyrningsverket ska enligt sin instruktion (1998:417) bl.a.
e sammanstilla utfallet av statsbudgeten

e sammanstélla och berdkna statens totala inkomster och utgifter anpas-
sade till nationalrdkenskapstermer

e utarbeta statistik Over statens finanser
e ta fram underlag till drsredovisningen for staten.

I instruktionen anges att dessa fragor omfattas av ett arligt rapporteringskrav
till regeringen.

Ekonomistyrningsverket svarar d&ven for prognoser 6ver statens inkomster
och utgifter. Av instruktionen framgér att Ekonomistyrningsverket ska sam-
arbeta med Konjunkturinstitutet om prognoser och darvid forklara skillna-
derna mellan verkens prognoser.
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Ekonomistyrningsverket har siledes ansvar for att redovisa statsbudgetens
inkomster och utgifter. Detta innebér att verket d4r huvudman for statsredo-
visningen som ir den samlade ekonomiska redovisningen for staten. '

Verket ldmnar dven underlag till arsredovisningen for staten till regering-
en. Redovisningen baseras pa den information som myndigheterna och af-
farsverken lamnar till statsredovisningen och den information som presente-
ras i deras respektive arsredovisningar.

Regeringen har utfardat ett flertal forordningar som pa olika sétt omfattar
statlig finansiering och redovisning.!! Ekonomistyrningsverket har pa grund-
val av dessa forordningar utfardat foreskrifter som statliga myndigheter ska
folja. Dartill har Ekonomistyrningsverket utfirdat allmdnna rdd som kom-
plement till férordningar och foreskrifter.

4.3 Statistiska centralbyran

Statistiska centralbyrdn, SCB, ska enligt sin instruktion ansvara for officiell
statistik (1988:137). Centralbyran ska enligt instruktionen sérskilt svara for
samordning av den statliga statistikproduktionen samt verka for samordning
mellan statlig och annan statistikproduktion (2 §).

Statistiska centralbyran ansvarar dels for ekonomisk statistik, dér program
for nationalrakenskaperna ingér, dels for statistik om kommunernas finanser
dér statistikprodukten rakenskapssammandraget ingér.

4.3.1 Nationalrikenskaperna

Syftet med nationalrikenskaperna &r att sammanfatta och beskriva landets
ekonomiska aktiviteter och utveckling.

Nationalridkenskaperna anvénds som underlag for analys av Sveriges eko-
nomi pa kort och 1&ng sikt.!? Uppgifterna anvénds bl.a. av

e Finansdepartementet, frimst ekonomiska avdelningen som underlag for
nationalbudgeten och for langtidsutredningarna

e  Konjunkturinstitutet for 16pande konjunkturanalyser och prognoser
e  olika statliga organ och myndigheter
e  arbetsmarknadsorganisationer

e  privata organisationer och foretag som underlag for samhéllsekonomisk
analys och beddmningar.

10 Finansdepartementet, Ekonomisk styrning — en handledning for Regeringskansliets
verksamhet och budgetberedning, 2001-05-18.

1 Fgrordning (2000:606) om myndigheternas bokforing, férordning (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag, anslagsforordningen (1996:1189) och kapitalfor-
sorjningsforordningen (1996:1188).

12 www.scb.se oktober 2002.
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Nationalrikenskapernas redovisning av den kommunala sektorn omfattar
e  l6pande transfereringar mellan stat och kommun

e investeringsbidrag fran stat och kommun

e  {vriga produktsubventioner fran stat och kommun.

I nationalrdkenskaperna anvinds uppgifter frén andra statistikproducenter,
bdde inom Statistiska centralbyrdn och andra myndigheter. Vad géller trans-
fereringar till kommunerna anvénder nationalrdkenskaperna frdmst Ekono-
mistyrningsverkets uppgifter om statsbidrag till kommunerna. Uppgifter om
kommunernas investeringar hdmtas fran rdkenskapssammandraget.

De uppgifter som Ekonomistyrningsverket ldmnar om utbetalning av stats-
bidragen till kommunerna bearbetas sé att uppgifterna ska stimma Gverens
med nationalrdkenskapernas definitioner. Ekonomistyrningsverket genomfor
sedan 1999 merparten av dessa korrigeringar. Korrigeringarna innebdr att ett
flertal delar som ingar i Ekonomistyrningsverkets egen redovisning av stats-
bidrag dras bort. Exempel pa uppgifter som exkluderas ar

e kommunernas inbetalningar till mervirdesskattekontot som ingér i Eko-
nomistyrningsverkets uppgifter om det generella statsbidraget (se avsnitt
3.6)

e sidana statsbidrag till kommuner som definieras som subventioner, t.ex.
bidrag for arbetsmarknadspolitisk verksamhet och samhiéllsplanering
som utbetalas av Arbetsmarknadsverket och lénsstyrelserna till kommu-
ner och foretag

e  EU-bidrag, eftersom EU i nationalrikenskaperna redovisas som en egen
sektor.

I nationalridkenskaperna genomfors sedan korrigeringar for investeringsbi-
drag. Dé anvénds de uppgifter som kommunerna har redovisat som investe-
ringar i rakenskapssammandraget.

4.3.2 Rikenskapssammandraget

Statistiska centralbyrdn genomfor en érlig undersdkning som kallas riken-
skapssammandrag. Syftet med undersdkningen &r att bade for kommunerna
och landet som helhet ge tillforlitlig information om kommunernas ekonomi,
nuléige och utveckling.'?

Rékenskapssammandraget grundas pa uppgifter fran kommunernas bok-
slut. Statistiska centralbyran inhdmtar uppgifterna genom en enkit till kom-
munerna. Enkédten omfattar kommunernas samtliga intékter och kostnader. I
enkdten &r uppgiften om det generella statsbidraget fortryckt. Statistiska
centralbyran inhdmtar dessa uppgifter fran Riksskatteverket.

13 www.scb.se, augusti 2002.
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Enligt Statistiska centralbyran anvinds rakenskapssammandragets uppgifter

e inationalrdkenskaperna for berdkning av BNP

e av Finansdepartementet for uppfoljning och utvirdering av kommuner-
nas ekonomi samt for bedomning av enskilda kommuners ekonomi

e av regeringen och statliga myndigheter for berdkning av statsbidrag for
maxtaxa inom barnomsorg och berdkning av statsbidrag for utjamning
enligt lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade

e  av statliga myndigheter for deras uppfoljning av kommunal verksamhet

e av Svenska Kommunférbundet for uppf6ljning av kommunernas eko-
nomi och verksamhet

e av banker och andra finansieringsinstitut for kreditvédrdering av kommu-
ner

e av massmedier och allménhet.

Uppgifterna publiceras i Statistiska meddelanden, Statistisk &rsbok och Ars-
bok for Sveriges kommuner. Nyckeltal for olika verksamheter i kommunerna
redovisas i publikationen Vad kostar verksamheten i Din kommun?

5 Utbetalning av bl.a. generellt statsbidrag

Statistiska centralbyran berdknar det generella statsbidraget och belopp inom
det kommunala utjamningssystemet. Skattemyndigheterna beslutar om bi-
dragsbeloppen. Beloppen utbetalas efter olika avdrag for bl.a. inbetalningar
till mervérdesskattekontot. Varje kommun féar en specifikation av det belopp
som kommer att utbetalas. Av specifikationen framgéar kommunens inbetal-
ning till mervirdesskattekontot.

Riksskatteverket redovisar utbetalning av generellt statsbidrag till kommu-
ner respektive landsting i sin &rsredovisning. I redovisningen har kommuner-
nas respektive landstingens inbetalningar till mervardesskattekontot ingtt.
Diremot har inte den erséttning som staten betalat ut redovisats som annat dn
som uttag fran de sarskilt inrdttade kontona i Riksgéldskontoret.

Kommunkontosystemet har fordndras fran den 1 januari 2003. Enligt riks-
dagens beslut ska kompensation for mervérdesskatt i den icke skattepliktiga
verksamheten fortséttningsvis finansieras frén statsbudgetens inkomstsida.
Kommuner och landsting ska dock &ven fortsittningsvis bekosta kompensat-
ionssystemet pa sa sétt att det generella statsbidraget minskas med belopp
motsvarande berdknade utbetalningar.

5.1 Statistiska centralbyran berdknar och skattemyndigheterna
betalar

Generellt statsbidrag till kommuner och landsting regleras bl.a. i lagen
(1995:1514) om generellt statsbidrag till kommuner och landsting. Av lagen
framgar bl.a. att statsbidrag fordelas med ett enhetligt belopp per invéanare.
Till kommuner fordelas for aren 1997-2004 darutdver ett generellt aldersba-
serat statsbidrag med ett enhetligt belopp per invanare inom vissa &lders-

grupper.
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Regeringen har utfiardat en forordning om generellt statsbidrag till kom-
muner och landsting.!* Av forordningen framgér att Statistiska centralbyran
beréknar det generella statsbidraget. Statistiska centralbyran berdknar ocksé
avgifter och bidrag inom det kommunala utjimningssystemet.'>

Statistiska centralbyran &versdnder berdkningsunderlaget till skattemyn-
digheterna som beslutar om bidragsbeloppen och betalar ut dem tillsammans
med kommunalskatt och belopp i det kommunala utjamningssystemet.

Utbetalningen bestar av'®

kommunalskatt

generellt statsbidrag

utjimningsbidrag eller avdrag for utjimningsavgift

avdrag for avgift till mervirdesskattekonto (kommunkontosystemet)
avdrag for skatt, arbetsgivaravgift och utgdende moms enligt skattede-
klaration.

Skattemyndigheten betalar ut en tolftedel av kommunalskatt och bidrag
minus avgifter varje manad utom i januari da slutavrdkning av kommunal-
skatt regleras. Varje kommun far ett beslut av skattemyndigheten med upp-
gifter om utbetalningen for dret. I bilaga 2 finns exempel pé en avrakning for
Halmstads kommun. Dessutom far kommunerna varje manad ett meddelande
om ménadens utbetalning. I bilaga 3 finns ett exempel pé en avrikning for en
ménad. Dérigenom fér varje kommun uppgifter fran skattemyndigheten om
hur mycket medel som kommunen kommer att erhalla.

Skattemyndigheterna ska kontrollera att de beslut som de fattar ar korrekta,
men mojligheterna att genomfora kontroller varierar enligt foretrddare for
Riksskatteverket. Beslut om det generella statsbidraget &r enkelt att kontrol-
lera, men det &r néstan omdjligt att kontrollera alla underlag for utjimnings-
bidraget eller utjamningsavgiften. Bara nagra fa personer i landet har djupga-
ende kunskaper om regelverket och de berdkningar som ligger till grund for
bidragen och avgifterna i utjamningssystemet.

Kommunerna far senast den 20 januari varje ar ett preliminért beslut fran
skattemyndigheterna om utjamningsbidraget ecller avgiften. Beslutet kan
overklagas senast den 15 februari. Méjligheterna att 6verklaga beslut tillkom
efter en felrikning. Det ledde till att staten beviljade Orebro lins landsting
16,6 miljoner kronor som kompensation for misstaget. Samtidigt innebar

14 Forordning (1995:1644) om generellt statsbidrag till kommuner och landsting,

15 Lag (1995:1515) om utjdmningsbidrag till kommuner och landsting, forordning
(1995:1645) om utjimningsbidrag och utjamningsavgift for kommuner och landsting.

16 Lag (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kommuns eller annan menighets
utbetalning av skatt, m.m. lag (1995:1515) om utjdmningsbidrag till kommuner och
landsting, lag 1995:1517 om inforande av lagen om generellt statsbidrag till kommu-
ner och landsting och lagen (1995:1516) om utjamningsavgift for kommuner och
landsting, forordning (1995:1645) om utjimningsbidrag och utjimningsavgift for
kommuner och landsting, forordning (1995:1646) om skattesatser vid berdkning av
utjimningsbidrag f6r kommuner och landsting.
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detta att resterande landsting fick antingen ett for hogt utjamningsbidrag eller
en for 1&g utjimningsavgift.!”

Foréndringar i en kommuns utjimningsbidrag eller utjamningsavgift kan
leda till att underlaget for samtliga kommuner fordndras, eftersom systemet
finansieras av kommunerna sjilva.

Enligt foretrddare for Riksskatteverket har det ocksa intriffat att overkla-
ganden har lett till att beslut har dndrats. Detta har berott pa att uppgifter har
saknats i berdkningsunderlaget.

5.2 Redovisning av momsinbetalningar

I Riksskatteverkets redovisning av det generella statsbidraget har avséttning-
ar till kommunkontot ingétt. Enligt foretrddare for Riksskatteverket har rege-
ringen inte stillt nagra krav pé sirredovisning av momsavgiftsandelen i det
generella statsbidraget. Anslag redovisas utifran de delposter som &r inrét-
tade.

Riksskatteverket har redovisat behallningen pa kontot som deponerade
medel. Nér krediten ar utnyttjad har de deponerade medlen Gvergatt till en
fordran. Insatta medel har 6verforts till momskontot hos Riksgéldskontoret.
Uppgiften om momskontot redovisas av Riksskatteverket som en 6vrig kredit
hos Riksgéldskontoret. Krediten for momskontot har varit obegrénsad.

Riksskatteverkets &rsredovisning innehdller information om saldot pé
kommunernas och landstingens momskonton i fotnot i arsredovisningen.
Uppgifterna redovisas samlat for kommuner och landsting.

I tabell 2 redovisas uppgifter fran Riksskatteverket om statens utbetalning
och kommunernas inbetalningar till kommunkontosystemet.

Tabell 2 Kommunernas inbetalningar och statens utbetalning till kommunkonto-
systemet 1996, 1998 och 2000, miljarder kronor

Ar Inbetalningar frin kommuner | Utbetalning frén staten '
1996 14,7 14,4

1998 16,6 17,6
2000 18,5 19,7

D inklusive rinta
Killa: Riksskatteverket

Tabell 2 visar att utbetalningarna har Overstigit inbetalningarna &ren 1998
och 2000.

Olika problem med kommunkontosystemet har uppmarksammats i flera
utredningar. Andringar i lagen har behandlats av regeringen i tio proposition-

17 Prop. 1997/98:1 utgiftsomrade 25.
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er sedan lagen triddde i kraft 1996. Ett uppméarksammat problem é&r att inbe-
talningarna under en rad ar har varit mindre &n uttagen fran systemet. Staten
har ocksa tillfort extra medel till kommunkontosystemet for att ticka under-
skott. Den 31 december 2000 avskrev staten en fordran pa 3,8 miljarder
kronor till kommuner och landsting.'

Riksrevisonsverket har pa uppdrag av regeringen granskat kommunkonto-
systemet.!® Granskningen visade att det fanns flera brister med systemet.
Bristerna géllde bl.a. den kommunala redovisningen, tillimpningsforeskrif-
terna, redovisningen av réttelser av Skattekontoret i Ludvika och Statistiska
centralbyrans redovisning i rikenskapssammandraget.

Inledningsvis ndmndes att kommunkontosystemet har fordndrats fr.o.m.
den 1 januari 2003.

Enligt beslut fran regeringen har utbetalningar frdn kommunernas respek-
tive landstingens mervirdesskattekonton dock skett t.o.m. den 31 januari
2003.%° Déremot har inga insittningar gjorts pd de gamla kontona under
januari manad. Underskotten pd kontona uppgick den 28 februari 2003 till
drygt 5 miljarder kronor. Regeringen hade i mars 2003 inte klargjort hur
underskotten ska finansieras.

I budgetpropositionen for 2003 anger regeringen foljande:

Som en f6ljd av fordndringarna i det s.k. kommunkontosystemet minskas det
generella statsbidraget fran och med 2003 med 31 357 miljoner kronor, varav
22 003 miljoner kronor for kommunerna och 9 354 miljoner kronor for
landstingen (prop. 2001/02:112, bet. 2001/02:FiU17, rskr. 2001/02:296). Nér
de faktiska uttagen ur kommunkontosystemet &r tillgdngliga kommer en
slutlig reglering att goras i budgetpropositionen for 2004. Fordndringarna
innebér dven att Riksskatteverkets arbetsuppgifter avseende kommunkonto-
systemet kommer att utékas. For att finansiera en 0kning av anslaget 3:1
Riksskatteverket, under utgiftsomradet 3 Skatt, tull och exekution, minskas
det generella statsbidraget med 3 miljoner (prop. 2002/03:1, utgiftsomrade
25,s. 13 och 14).

6 Statsbidrag

1 budgetpropositionerna saknas en samlad redovisning av statsbidrag till
kommuner och landsting.

6.1 Regeringens redovisning

Regeringen ldmnar arligen en skrivelse till riksdagen med en &versiktlig
beskrivning av hur ekonomi och verksamhet i kommuner och landsting har

18 Prop. 1999/2000:100, bet. 1999/2000:FiU 20, rskr. 127.
19 RRV 2001:6, Kommunkontosystemet — en kartliggning, prop. 2001/02:112.
20 Regeringsbeslut 43, Fi2002/4769.
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utvecklats de senaste dren.”! Redovisningen omfattar dels den kommunala
resultatrdkningen, dels de kommunala inkomsterna och utgifterna enligt
nationalrdkenskaperna.

I regeringens arliga skrivelse redovisas kommunsektorns finanser samlat
for kommuner och landsting. Redovisningen av statsbidrag omfattar bade
generella och specialdestinerade statsbidrag. Av tabell 3 framgér uppgifter
om statsbidrag som finns i skrivelser for olika &r. Statsbidragen redovisas
netto, dvs. efter avdrag for kommuners och landstings inbetalningar till mer-
virdesskattekonton samt utjamningsavgift och utjamningsbidrag.

Tabell 3 Redovisning av statsbidrag till kommuner och landsting exkl. utjim-
nings- och momssystemet, miljarder kronor

Ar 1993 1994 1995 1996 1997 | 1998 1999 | 2000'
Statsbidrag enligt - 71,7 67,8 534 57,4 83,1 85,0 82,6
skrivelsen 2001

Statsbidrag enligt | 75,5 71,8 68,1 53,7 57,8 82,6 83,1 -
skrivelsen 2000

1) Preliminéra uppgifter enligt skr. 2001/02:102.

Kalla: Skr. 2001/02:102 och skr. 1999/2000:102

I skrivelsen 2001 anges att kommunernas och landstingens inbetalningar for
mervérdesskatt 2000 uppgick till 26 miljarder kronor. Av redovisningen
framgar ocksé att kyrkan inte ingér i redovisningen. Den kraftiga 6kningen
1998 forklaras med att landstingen overtog betalningsansvaret for ldkemedel
detta &r.

Regeringens uppgifter i skrivelsen om kommunernas och landstingens in-
betalningar for mervirdesskatt dverensstimmer inte med Riksskatteverkets
uppgifter. Enligt Riksskatteverket uppgick inbetalningarna till 26,8 miljarder
kronor ar 2000.

Av tabell 3 framgér att det finns skillnader mellan uppgifterna i de olika
skrivelserna. Detta beror pa, enligt uppgift i skrivelsen, att i skrivelsen 2000
redovisades uppgifter frdn nationalrikenskaperna. I nationalrikenskaperna
redovisas vissa inkomster som utgifter.

6.2 Statskontorets redovisning

Statskontoret har pa uppdrag av Utjimningskommittén (Fi 2001:14) kartlagt
och analyserat statsbidragsgivningen till kommuner och landsting.?? Kart-
laggningen har grundats pa en genomgéng av budgetpropositioner och regle-

21 Skrivelse 2000/01:102 och skrivelse 1999/2000:102, Utvecklingen inom den kom-
munala sektorn.

22 Statskontoret, rapport 2003:5, Statsbidragen till kommuner och landsting — en
kartldggning och analys.
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ringsbrev for budgetaren 1993/94, 1997 och 2001. Underlaget har komplette-  Fel! Okéint namn
rats med intervjuer med ett 100-tal personer vid ett 50-tal myndigheter. pa

Av Statskontorets rapport framgér att de samlade bidragen som har utbeta-  dokumentegenskap
lats till kommuner och landsting uppgar till drygt 118 miljarder kronor 2001. ..Fel! Okédnt namn
Av tabell 4 framgar hur bidragen fordelats pa det generella statsbidraget, pa

momsavgifter och specialdestinerade statsbidrag. dokumentegenskap
Tabell 4 Statsbidrag till kommuner och landsting ar 2001, miljarder kronor ‘.
Bilaga 4
Statsbidrag till kommuner och landsting Ar 2001, miljarder Procentuell
kronor fordelning
Totalt utbetalat statsbidrag' 118,2 100
varav generellt statsbidrag exkl. inbetalningar 48,6 41

till mervérdesskattekonton

inbetalningar till mervirdesskattekonton 29,3 25

specialdestinerade statsbidrag 40,1 34

1) Vid berikning av det totala statsbidraget har statligt utjimningsbidrag dragits
bort eftersom bidraget finansieras via avgifter frdn andra kommuner. Bidraget
uppgick till 20,8 miljarder kronor ar 2001.

Kalla: Statskontoret, Riksskatteverket och egna bearbetningar

Av tabellen framgér att det generella statsbidraget exklusive momsavgifterna
uppgick till ca 49 miljarder kronor 2001. De specialdestinerade bidragen
uppgick till drygt 40 miljarder kronor. Detta innebér att 34 % av statens
bidrag till kommuner och landsting fordelas vid sidan om det generella stats-
bidragssystemet.

7 Generellt statsbidrag

Redovisningen av hur mycket statsbidrag som utgar till kommuner och
landsting finns i offentligt tryck och i publikationer fran ansvariga myndig-
heter. Redovisningarna dr utformade pé olika sitt. Ibland redovisas uppgif-
terna om det generella statsbidraget som helhet for kommunsektorn, ibland
fordelas uppgifterna pd kommuner och landsting. Redovisningen i detta
kapitel syftar till att belysa de skillnader som finns vad géller uppgifter om
det generella statsbidraget.

Uppgifterna fran regeringen, Ekonomistyrningsverket och Statistiska
centralbyran om det generella statsbidraget varierar. Det géller for hela
kommunsektorn och for kommunerna. I samtliga redovisningar saknas upp-
gifter om vad som ingér i redovisningen.

Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrén (rdkenskapssamman-
draget) redovisar det generella statsbidraget inklusive kommunernas inbetal-
ningar till mervardesskattekontot.

Beroende pé hur inbetalningarna till mervérdesskattekontot redovisas er-
hélls olika slutsatser om utvecklingen av det generella statsbidraget till
kommunerna. Om kommunernas inbetalningar till mervirdesskattekontot 87



exkluderas forefaller det generella statsbidraget ha minskat mellan 1998 och
2000. Statistiken frdn Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyran
visar en annan bild, ndmligen en 6kning av det generella statsbidraget.

Oavsett hur inbetalningar till mervérdesskattekonton hanteras Overens-
stimmer dock inga uppgifter fran olika uppgiftslimnare vad géller det gene-
rella statsbidraget.

7.1 Kommuner och landsting

Uppgifter om det generella statsbidraget till kommuner och landsting redovi-
sas av dels regeringen i budgetpropositioner och skrivelser, dels Ekonomi-
styrningsverket i publikationen Statens Finanser. I tabell 5 redovisas Ekono-
mistyrningsverkets och regeringens uppgifter om det generella statsbidraget
samt Riksskatteverkets uppgifter om inbetalningar till mervirdesskattekon-
ton.

Tabell 5 Generellt statsbidrag till kommuner och landsting samt inbetalningar
till kommunkontosystemet, miljarder kronor

Uppgiftslimnare Ar
1998 | 2000
Regeringens uppgifter om utfall av anslaget Al for 2000 resp. utfall av 74.9 78
anslaget 91:1 for 2002 Generellt statsbidrag till kommuner och landsting
Regeringens skrivelse om utvecklingen i den kommunala sektorn 54,8 52,1
Ekonomistyrningsverkets uppgifter i Statens Finanser 74,9 78

Riksskatteverkets uppgifter om kommunernas och landstingens inbetal- | 23,4 | 26,8

ningar till mervardesskattekonto

Kalla: Prop. 1999/2000:1 utgiftsomrade 25, budgetproposition for 2000, prop.
2001/02:1 utgiftsomrade 25, budgetproposition for 2002, Ekonomistyrningsver-
ket och Riksskatteverket

Av tabellen framgér att regeringens uppgifter i budgetpropositionerna och
Ekonomistyrningsverkets uppgifter ar identiska. Uppgifterna skiljer sig av-
sevirt fran regeringens uppgifter i skrivelsen till riksdagen. Varken regering-
en eller Ekonomistyrningsverket har uppgivit vad som ingéar i redovisningar-
na.

Regeringen redovisar det generella statsbidraget i budgetpropositionerna
sammantaget for kommuner och landsting. I regeringens skrivelse finns
uppgifter om det generella statsbidraget fordelat pA kommuner och landsting.
Redovisade uppgifter for dren 1993-2000 framgér av tabell 6.
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Tabell 6 Generellt statsbidrag fordelat pi kommuner och landsting

Generellt  statsbi- | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000'
drag

Kommuner 35,9 31,3 31,3 32,7 374 46,2 43,1 41,3
Landsting 9,3 9,0 8,5 5.8 6,8 8,6 11,1 10,8
Summa 45,2 40,3 39,8 38,5 44,2 54,8 54,2 52,1

D Prelimindra uppgifter enligt skr. 2000/01:102.

Kailla: Skr. 1999/2000:102 (&ren 1993-1997) skr. 2000/01:102, Statistiska
centralbyran (aren 1999 och 2000) samt egna bearbetningar

Om kommunernas och landstingens inbetalningar till mervardesskattekon-
tona ingdr i redovisningen eller inte framgar inte av skrivelserna.

7.2 Generellt statsbidrag till kommuner

I tabell 7 redovisas de uppgifter om det generella statsbidraget till kommuner
som statistikansvariga myndigheter och regeringen har uppgivit. Uppgifterna
har antingen redovisats i offentligt tryck eller till revisorerna.

Tabell 7 Generellt statsbidrag till kommuner aren 1996, 1998 och 2000, miljar-
der kronor

1996 1998 2000

SCB ESV | Rege- | SCB ESV | Rege- | SCB ESV | Rege-

ringen ringen ringen

NR |RS NR RS NR |RS

iu. | 459 1448 32,7 |iu 59,1 [ 57,5 [46,2 (409 |593 |59,3 413

NR: nationalrdkenskaperna

RS: rdkenskapssammandraget

i.u. ingen uppgift

Kalla: Statistiska centralbyran, Ekonomistyrningsverket, regeringens skrivelser
1999/2000:102 och 2000/01:102

Av tabell 7 framgér att det finns betydande skillnader mellan de uppgifter om
det generella statsbidraget som redovisas av regeringen respektive statisti-
kansvariga myndigheter.

Varken regeringen eller ansvariga myndigheter har angivit vad som ingar i
redovisade uppgifter om generellt statsbidrag.

Under revisorernas granskning har framkommit att i Ekonomistyrnings-
verkets och ridkenskapssammandragets uppgifter om det generella statsbi-
draget ingér kommunernas inbetalningar till mervardesskattekontot (se av-
snitt 3.6). Detta har inte framgétt av den officiella statistiken eller i myndig-
heternas redovisningar till revisorerna.
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Av Statistiska centralbyrans officiella statistik framgar att skattekostnader
dr bortdragna fran redovisningen av det generella statsbidraget. Vad skatte-
kostnader bestar av redovisas ddremot inte.

I nationalrdkenskapernas redovisning ingéar inte kommunernas inbetalning-
ar till mervirdesskattekontot (se bilaga 4). Avdraget belopp framgar vanligt-
vis inte. I underlag till revisorerna framgar avdragen for aren 1996 och 1998
men inte for &r 2000.

I tabell 8 redovisas uppgifter om det generella statsbidraget med avdrag for
kommunernas inbetalningar till mervérdesskattekontot.

Tabell 8 Ekonomistyrningsverkets och Statistiska centralbyrins uppgifter om
generellt statsbidrag till kommunerna samt Riksskatteverkets uppgifter om
kommunernas inbetalningar till mervirdesskattekontot 1996, 1998 och 2000,
miljoner kronor

Generellt statsbidrag till kommunerna 1996 1998 2000

Ekonomistyrningsverkets uppgifter inkl. kommunernas 44841 | 57498 | 59302

inbetalningar till mervérdesskattekontot

Riakenskapssammandragets uppgifter inkl. kommunernas 45856 | 59011 | 59283

inbetalningar till mervérdesskattekontot

Kommunernas inbetalningar till mervardesskattekontot 14671 | 16643 | 18488
enligt Riksskatteverket

Efterskidnkning av momsskuld enligt Riksskatteverket 3228

Ekonomistyrningsverkets uppgifter exkl. kommunernas 30170 | 40855| 40814

inbetalningar till mervérdesskattekontot

Rikenskapssammandragets uppgifter exkl. kommunernas 31185 | 42368 | 40795

inbetalningar till mervirdesskattekontot

Kailla: Ekonomistyrningsverket, Statistiska centralbyrdn och Riksskatteverket
samt egna bearbetningar

Av tabellen framgér att bade storleken pa det generella statsbidraget och
bidragets utveckling varierar beroende pa hur kommunernas inbetalningar till
mervirdesskattekontot redovisas.

Om kommunernas inbetalningar till mervérdesskattekontot exkluderas har
det generella statsbidraget har minskat mellan 1998 och 2000. Ekonomistyr-
ningsverkets och rikenskapssammandragets statistik ger dock en annan bild,
nidmligen en 6kning av det generella statsbidraget.

Av tabellen framgar ocksa att det finns skillnader mellan Ekonomistyr-
ningsverkets och rakenskapssammandragets uppgifter om det generella stats-
bidraget, trots att kommunernas inbetalningar till mervardesskattekontot
ingér i redovisningarna. Myndigheterna har inte forklarat vad dessa skillna-
der beror pa.

Den efterskdnkning av momsskuld som staten gjorde &r 2000 finns varken
med i Ekonomistyrningsverkets eller rikenskapssammandragets redovis-
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ningar. Enligt Ekonomistyrningsverket beror detta pa att anslaget togs bort
av regeringen och ingar dérfor inte i redovisningen.

8 Specialdestinerade statsbidrag

I budgetpropositionen och i regeringens skrivelse om utvecklingen inom den
kommunala sektorn saknas en beskrivning av vilka specialdestinerade stats-
bidrag som utgar till kommuner och landsting. I budgetpropositionen redovi-
sas specialdestinerade statsbidrag under olika anslag inom de flesta utgifts-
omradena.

Statskontoret har pa uppdrag av Utjamningskommittén kartlagt och analy-
serat statsbidragsgivningen till kommuner och landsting. Statskontoret har
funnit att de specialdestinerade statsbidragen till kommuner och landsting
uppgick till drygt 40 miljarder kronor 2001. Under aren 1993/94, 1997 och
2001 har antalet anslag okat frén 62 till 127.

De uppgifter som Ekonomistyrningsverket har lamnat till revisorerna om
statsbidrag till kommunerna visar att de specialdestinerade statsbidragen
uppgick till drygt 13 miljarder kronor aren 1996, 1998 och 2000. Bidragen
har 6kat med sammanlagt 300 miljoner kronor.

Statistiska centralbyrdn har redovisat de uppgifter om specialdestinerade
statsbidrag som finns i1 rdkenskapssammandraget. Redovisade uppgifter
varierar mellan 13,7 miljarder 1998 och 11,3 miljarder kronor &r 2000. Dér-
utdver redovisas ovriga bidrag pa 2,5 miljarder kronor 1998 och 6,5 miljar-
der 2000. Ovriga bidrag bestir av ersittning fran forsikringskassan, moms-
bidrag for kop av icke skattepliktig verksamhet och bidrag fran Bostadsdele-
gationen.

Uppgifterna om bidrag for kdp av icke skattepliktig verksamhet &r inte
samstimmiga med Riksskatteverkets uppgifter om statens utbetalning av
momsersittning till kommunerna. Hur Statistiska centralbyrans uppgifter
forhaller sig till Riksskatteverkets uppgifter ar oklart.

8.1 Kommuner och landsting

Som tidigare har ndmnts (avsnitt 6.2) har Statskontoret pa uppdrag av Ut-
jamningskommittén (Fi 2001:14) kartlagt och analyserat statsbidragsgiv-
ningen till kommuner och landsting.?

Enligt Statskontorets kartliggning uppgick de specialdestinerade statsbi-
dragen till drygt 40 miljarder kronor 2001.

Statskontorets rapport visar ocksa att anslag som innehéller specialdestine-
rade statsbidrag till kommuner och landsting har 6kat fran 62 till 127 anslag
mellan aren 1993/94 och 2001. De flesta anslagen finns inom utgiftsomra-
dena 17, 9 och 16.

23 Statskontoret, rapport 2003:5, Statsbidragen till kommuner och landsting — en
kartldggning och analys.
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Utgiftsomrade 17 bestér av kulturpolitik, mediepolitik, ungdomspolitik och
folkrorelsepolitik. Dessutom ingér delar av politikomradena finansiella sy-
stem och tillsyn, forskningspolitik och utbildningspolitik. I utgiftsomrade 9
ingar politikomradena hélso- och sjukvardspolitik, folkhdlsopolitik, barnpoli-
tik, handikappolitik, dldrepolitik och socialtjanstpolitik. Utgiftsomrade 16
omfattar politikomradena utbildningspolitik, forskningspolitik samt delvis
politikomradet storstadspolitik.

Enligt Statskontorets rapport har 6kningen har varit mest pétaglig for ut-
giftsomrade 16. 1 bilaga 5 redovisas fordelningen av anslag for samtliga
utgiftsomraden.

Statskontoret har iakttagit att medel fran anslag har utgétt till kommuner
och landsting, trots att det inte har framgétt att anslagen kan avse kommuner
och landsting. Enligt Statskontorets berdkning for 2001 fanns det da 72 an-
slag som saknade avsatta medel till kommuner och landsting, men dér utbe-
talningar till kommunsektorn 4ndd hade registrerats. Dessa utbetalningar
uppgick till drygt 5 miljarder kronor 2001. Statskontoret ansag att det var
svart att forstd med utgangspunkt frén anslagens dndamal varfér medel hade
overforts till kommuner och landsting.

Av Statskontorets rapport framgér att det finns vissa brister med myndig-
heternas redovisning av statsbidrag eller transfereringar till kommuner och
landsting. Olika myndigheter registrerar och anvénder uppgifter om budgete-
rade medel och utfall pé skilda sétt, vilket har forsvarat Statskontorets jAimfo-
relse av olika uppgifter.

Statskontoret uppger att det fanns skillnader mellan Ekonomistyrningsver-
kets registrering av transfereringar till kommuner och landsting respektive
ansvariga myndigheter som disponerar och utbetalar dessa anslag. I nagra
fall hade Ekonomistyrningsverket inte registrerat transfereringar fran anslag
fran vilka de ansvariga myndigheter utbetalat medel till kommuner och
landsting. Statskontoret har ocksé uteslutit ett anslag som Ekonomistyrnings-
verket hade registrerat som en transferering till den kommunala sektorn.

8.2 Specialdestinerade statsbidrag till kommuner

Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyran har lamnat uppgifter till
revisorerna som avser specialdestinerade statsbidrag till kommunerna. Eko-
nomistyrningsverkets officiella redovisning avser specialdestinerade statsbi-
drag for kommuner och landsting tillsammans. Statistiska centralbyrans
uppgifter omfattar de uppgifter som finns i officiell statistik, rikenskaps-
sammandraget, men redovisningen har en annan indelningsgrund.

I tabell 9 redovisas Statistiska centralbyréns uppgifter i rdkenskapssam-
mandraget och Ekonomistyrningsverkets uppgifter om specialdestinerade
statsbidrag.

Ekonomistyrningsverkets uppgifter avser utfall av anslag aren 1996, 1998
och 2000. Enligt foretrddare for Ekonomistyrningsverket dr det mycket svart
att f4 fram uppgifter for 1992/93 beroende pé statistikomlidggningar. De
uppgifter som finns for 1992/93 ir inte jaimforbara med senare uppgifter.

Redovisningen i rdkenskapssammandraget avser uppgifter som kommu-
nerna har ldmnat i en arlig enkdt.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 4

92



Tabell 9 Ekonomistyrningsverkets och Statistiska centralbyrins, rikenskaps-
sammandragets, uppgifter om statsbidrag aren 1996, 1998 och 2000

Specialdestinerade statsbidrag till kommunerna 1996 1998 2000

Ekonomistyrningsverkets uppgifter 13296 | 13505 | 13588
Rikenskapssammandragets uppgifter 12482 | 13648 | 11257
Ovriga bidrag, rikenskapssammandragets uppgifter ! - 2530 6 449

1) Ovriga bidrag avser ersittning fran forsikringskassan, momsbidrag for kop av
icke skattepliktig verksamhet och bidrag fran Bostadsdelegationen.
Kalla: Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyran

Av tabell 9 framgér att myndigheternas redovisning vad géller de specialdes-
tinerade statsbidragen skiljer sig at. Skillnaderna blir olika stora beroende pa
hur riakenskapssammandragets vriga bidrag betraktas.

8.2.1 Ekonomistyrningsverkets uppgifter

Enligt Ekonomistyrningsverkets redovisning uppgar de specialdestinerade
bidragen till kommunerna till drygt 13 miljarder kronor aren 1996, 1998 och
2000. Anslagen redovisas i bilaga 6.

Det har varit svart att identifiera alla anslag for 1998. De flesta uppgifter
om dessa anslag har bara redovisats med en sifferkod, dvs. anslagsbeteck-
ningen. Uppgifter om namn pa anslagen saknas. For sju anslag har anslags-
beteckningar inte kunnat hénforas till ett sirskilt anslag. Dessa anslag omfat-
tade 21 miljoner kronor.

Enligt Ekonomistyrningsverkets redovisning uppgick de specialdestinerade
statsbidragen till kommunerna till drygt 13 miljarder kronor 4ren 1996, 1998
och 2000. De specialdestinerade bidragen har 6kat med sammanlagt ca 300
miljoner kronor.

Med undantag for 1998 omfattade Ekonomistyrningsverkets redovisning
ett 70-tal anslag varje ar med utbetalningar till kommuner.

Av redovisningen framgar att det dr sdllsynt att anslag Gverstiger en mil-
jard kronor. Négra exempel pé stora anslag dr kommunersittning vid flyk-
tingmottagande, arbetsmarknadspolitiska atgirder och sérskilda atgérder for
arbetshandikappade. Darutdver har endast tre anslag Overstigit en miljard
kronor de redovisade aren.

Merparten av anslagen understiger 50 miljoner kronor. Enligt redovisning-
en var 65 % av de utbetalade anslagen till kommunerna pad mindre &n 50
miljoner kronor. Resultatet d&r samstimmigt med Statskontorets kartliggning
av anslagen till kommuner och landsting. Av Statskontorets rapport framgér
att 60 % av anslagen understeg 50 miljoner kronor 2001.

EU-bidrag ar exempel pa bidrag som har dkat under den undersokta peri-
oden. Ekonomistyrningsverket redovisar EU-bidrag till kommunerna som
specialdestinerade statsbidrag. Skélet dr att EU-bidragen redovisas &ver
statsbudgeten. En sirskild redovisning av vilka bidrag som &r EU-bidrag
saknas dock. Med ledning av anslagens namn har revisorerna identifierat
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nagra EU-bidrag. EU-bidragen har 6kat fran 31 miljoner kronor till 488
miljoner kronor under perioden 1996 till 2000.2*

Det ar svart att gora en mer ingdende analys av de specialdestinerade stats-
bidragens utveckling pa grundval av Ekonomistyrningsverkets redovisning.
En sadan analys skulle kréva att varje bidrag studerades. Specialdestinerade
statsbidrag fordndras pa skilda satt. Ett specialdestinerat statsbidrag kan finns
under nagra ar for att sedan slopas eller inordnas i det generella statsbidrags-
systemet. Riksdagen kan ocksa besluta om éndring av namn eller &ndamal
for anslaget.

8.2.2 Uppgifter i rikenskapssammandraget

I rédkenskapssammandragets redovisning fordelas de specialdestinerade stats-
bidragen pa verksamhetsomraden, se bilaga 7. Under perioden har indel-
ningen i omraden fordndrats. Kommunal vuxenutbildning och 6vrig utbild-
ning samt flyktingmottagande och arbetsmarknads étgérder sdrredovisades
inte 1996.

For aren 1998 och 2000 har &vriga bidrag tillkommit. T posten Ovrigt ingar
ersattning frén forsdkringskassan, momsbidrag for kop av ej skattepliktig
verksamhet och bidrag fran Bostadsdelegationen.

Beroende pa hur de dvriga bidragen behandlas far man olika uppfattningar
om hur de specialdestinerade bidragen har utvecklats. Om 6vriga bidrag inte
betraktas som ett specialdestinerat bidrag har bidragen sammanlagt minskat
med drygt 1 miljard kronor under de aktuella dren. Om Ovriga bidrag dire-
mot betraktas som specialdestinerade statsbidrag har bidragen sammanlagt
okat med drygt 5 miljarder kronor.

For &r 2000 redovisas i rakenskapssammandraget en intékt pd 1,5 miljarder
kronor, som avser momsbidrag for kop av icke skattepliktig verksamhet.
Uppgiften finns bade i den officiella statistiken och i redovisningen till revi-
sorerna. Ovriga momsbidrag omfattar enligt Statistiska centralbyran inkdp av
material, varor etc. som inte redovisas i statistiken eftersom kommunerna
redovisar dessa inkdp exklusive moms.

Hur denna redovisning forhaller sig till de uppgifter som Riksskatteverket
har redovisat vad géller statens utbetalning av momsersattning till kommu-
nerna ar oklart. Riksskatteverket redovisar att staten har betalat ut 19,7 mil-
jarder kronor i momsersittning till kommunerna. Det skiljer saledes 18,2
miljarder kronor mellan Statistiska centralbyrans uppgifter och Riksskatte-
verkets uppgifter.

24 De bidrag som har identifierats ar Europeiska socialfonden (1996, 1998 och
2000), Europeiska regionala utvecklingsfonden (1996, 1998 och 2000), EG-
budget finansierad strukturstdd fiske (1998 och 2000), EG-budget finans, miljo
struktur och regionalpolitik (1998) och EG-budgetens jordbruksfond finansierat
regionalpolitiskt stod (1998).
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Riksrevisionsverket har i en rapport ocksd uppmérksammat att det finns
kvalitetsbrister vad géller redovisningen av momserséttning i rikenskaps-
sammandraget.?> Verket har dock inte nirmare analyserat detta forhallande.

Enligt Statistiska centralbyréns officiella statistik utgjorde EU-bidrag till
kommunerna 600 miljoner kronor ar 2000. Bidragen avsdg framst arbets-
marknadsatgérder och atgdrder inom infrastrukturen. Enligt Statistiska
centralbyran fordelas merparten av EU-bidragen av myndigheter till vissa
verksamheter. Sddana bidrag ingér i Statistiska centralbyrans redovisning av
bidrag fran staten och fran Arbetsmarknadsstyrelsen.

Sammantaget dr det svart att dra nagra slutsatser av rikenskapssamman-
dragets redovisning av de specialdestinerade bidragens utveckling av olika
skél. Oklarheter finns om hur specialdestinerade statsbidrag definieras. Dess-
sutom 4r inte uppgiften om statens utbetalning av momsersittning samstam-
mig med Riksskatteverkets uppgifter.

9 Statsbidrag till kommuner

Det finns olika uppgifter fran statistikansvariga myndigheter om vilka stats-
bidrag som har utgétt till kommuner. Det framgér inte alltid vad som ingér i
uppgifterna. Skillnaderna mellan olika uppgifter forklaras inte. Skillnaderna
mellan olika uppgifter har 6kat med tiden.

I Statistiska centralbyréns program for nationalrdkenskaper hdmtas uppgif-
ter om transfereringar till kommuner fran dels Ekonomistyrningsverket, dels
rakenskapssammandraget inom Statistiska centralbyran. Bade Ekonomistyr-
ningsverket och nationalrdkenskaperna inom Statistiska centralbyran genom-
for de korrigeringar som behovs for att underlaget ska stimma verens med
det europeiska nationalrdkenskapssystemet. Dessa korrigeringar har inte
kunnat verifieras. Berdkningarna har inte dverensstimt. Uppgifter om EU-
bidrag som borde ha ingétt i korrigeringarna har dock saknats.

9.1 Samtliga statsbidrag

I tabell 10 redovisas uppgifter fran Ekonomistyrningsverket och Statistiska
centralbyran om statsbidrag till kommunerna aren 1996, 1998 och 2000.

25 RRV rapport 2001:6, Kommunkontosystemet — en kartliggning.
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Tabell 10 Uppgifter frin Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyran
om statens bidrag till kommunerna dren 1996, 1998 och 2000, miljarder kronor

Uppgiftslamnare 1996 1998 2000
Nationalrdkenskaperna 41,4 56 52,51
Rékenskapssammandraget 58,3 75,2 77

Ekonomistyrningsverket 58,1 71 72,9

1) Uppgift januari 2003. Uppgiften for 2000 har éndrats av nationalrikenskaperna
under granskningen.
Kalla: Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket

Av redovisningen framgar att det finns en betydande skillnad mellan olika
uppgifter. Skillnaderna dkar dver tiden. Ar 1996 uppgick skillnaderna mellan
uppgifter fran rdkenskapssammandraget och nationalrikenskaperna till ca 17
miljarder kronor. Motsvarande skillnad var 24,5 miljarder kronor 2000.

9.2 Statsbidrag till kommuner ar 2000

I tidigare avsnitt konstateras att i den officiella statistiken finns olika uppgif-
ter om statsbidragen till kommunerna. Ekonomistyrningsverket och Statist-
iska centralbyran har 1dmnat ett sérskilt underlag till revisorerna som avser ar
2000. I tabell 11 askadliggdrs skillnaderna mellan uppgifterna.
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Tabell 11 Uppgifter om statsbidrag ar 2000, miljoner kronor

ESV SCB/NR SCB/RS
Generella statsbidrag 59 302 40 900" 59 283
Specialdestinerade  statsbi- | 13 588 12 4347 11257
drag
Ovrigt 6 449*
Korrigeringar NR -78
Summa 72 890 52 507 76 989

D Avser uppgifter som SCB/NR erhéller frin ESV

2) Beriknas residualt. Uppgiften innehéller tilligg for investeringsbidrag (1 070),
avdrag for subventioner Arbetsmarknadsverket (2 227) och lénsstyrelser (77),
tilldgg for utjimning mellan kommun och landsting (407)

3 NR-korrigeringar ej specificerade

4 Avser uppgifter om erséttning frén forsikringskassan, momsbidrag for kop av
¢j skattepliktig verksamhet och bidrag fran Bostadsdelegationen

Kalla: Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket

Av tabellen framgér att det finns betydande skillnader mellan myndigheter-
nas uppgifter om statsbidragen till kommunerna. For samtliga statsbidrag
uppgar skillnaden till

24,5 miljarder kronor mellan nationalrdkenskapernas och riakenskaps-
sammandragets uppgifter

20,4 miljarder kronor mellan Ekonomistyrningsverkets och nationalré-
kenskapernas uppgifter

4,1 miljarder kronor mellan Ekonomistyrningsverkets och ridkenskaps-
sammandragets uppgifter.

Vad giller det generella statsbidraget uppgar skillnaden till

18,4 miljarder kronor mellan uppgifterna fran Statistiska centralbyrans
redovisningar i rdkenskapssammandraget och nationalrikenskaperna

19 miljoner kronor mellan uppgifterna fran Ekonomistyrningsverket och
Statistiska centralbyrans redovisning i rdkenskapssammandraget. I redo-
visningarna ingér kommunernas inbetalningar till mervardesskattekon-
tot. Differensen har inte forklarats.
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e 18,4 miljarder kronor mellan Ekonomistyrningsverkets och nationalra-
kenskapernas uppgifter. Ekonomistyrningsverket har forklarat skillna-
den pé foljande stt

Generellt statsbidrag 59 302 milj. kronor
Avdrag f6r momsavgift -18 563
Summa 40 739 milj. kronor

I nationalrikenskaperna uppges att det generella statsbidraget uppgick till 40
900 miljoner kronor. Uppgiften har hamtats fran Ekonomistyrningsverket.
Diarmed kvarstar en oforklarad differens pa 161 miljoner kronor.

Detta underlag har dndrats under granskningen. Enligt Ekonomistyrnings-
verkets senaste uppgift har anslaget for efterskéinkning av momsskuld tagits
bort i redovisningen for &r 2000. Staten har efterskiankt 3 228 miljoner kronor
till kommunerna.

Skillnader finns ockséd betriffande de uppgifter som myndigheterna har
uppgivit om de specialdestinerade statsbidragen.

I nationalrdkenskaperna har de specialdestinerade statsbidragen beréknats
utifrén den totalsumma som Ekonomistyrningsverket har uppgivit. De speci-
aldestinerade statsbidragen har berdknats residualt. Detta innebdr att alla
berdkningar enligt EU:s foreskrifter om nationalrdkenskaperna forst har
genomforts och det som aterstdr har redovisats som specialdestinerade stats-
bidrag.

I nationalrdkenskaperna genomfors korrigeringar for landstingsfria kom-
muner, investeringar (uppgiften hdmtas fran rdkenskapssammandraget) och
subventioner fran Arbetsmarknadsverket, ldnsstyrelser och Boverket. Aven
EU-bidrag exkluderas. Dessa berdkningar redovisas inte i den officiella
redovisningen av statistiken.

I nationalrdkenskapernas underlag till revisorerna saknas uppgifter om av-
drag for EU-bidrag. Pa grundval av Ekonomistyrningsverkets redovisning av
de specialdestinerade statsbidragen har revisorerna identifierat ett antal an-
slag som utgors av EU-bidrag. Dessa anslag uppgick till 488 miljoner kronor
ar 2000 (se avsnitt 8.2 och bilaga 6).

Det finns f6ljande skillnader mellan Ekonomistyrningsverkets och riken-
skapssammandragets uppgifter.

e Ekonomistyrningsverket redovisar att kommunerna har fatt 2,3 miljarder
kronor mer i specialdestinerade bidrag &n vad rikenskapssammandraget
har uppgivit.

o [ rikenskapssammandraget finns utéver redovisningen av specialdesti-
nerade statsbidrag uppgifter om 6vriga bidrag. Ovriga bidrag omfattar
ersattning fran forsdkringskassan, momsbidrag for kop av ej skatteplik-
tig verksamhet och bidrag frdn Bostadsdelegationen. Posten dvriga bi-
drag uppgar till 6,5 miljarder kronor. Enskilda bidrag kan inte direkt
aterfinnas i Ekonomistyrningsverkets redovisning.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 4

98



Enligt foretrddare for Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrans
rakenskapssammandrag &r det svart att klara ut orsaken till dessa skillnader.

Enligt myndigheterna &r en orsak att Ekonomistyrningsverket redovisar
uppgifterna om anslag nédr de utbetalas medan rdkenskapssammandragets
uppgifter dr periodiserade, vilket innebédr att uppgifterna avser forbrukning
av anslag. Anslagen kan ha utbetalats ett &r men forbrukats ett annat. En
annan orsak som myndigheterna hinvisar till 4r att det kan finnas felkallor i
bade myndigheternas redovisning till Ekonomistyrningsverket och i kommu-
nernas redovisning till rikenskapssammandraget.

Statistiska centralbyran har framhallit att det ocksa foreligger osdkerhet om
alla bidrag ska definieras som statsbidrag. Som exempel ndmns kommuner-
nas ersittning frn forsékringskassan for personlig assistans enligt lagen om
assistanserséttning.

Som tidigare framgétt finns det ett flertal skillnader mellan den statistik
som de ansvariga myndigheterna tillhandahdller om statsbidrag till kommu-
nerna. Sammanfattningsvis kan skillnaderna hénforas till

e  Uppgiftslimnarna

Rékenskapssammandraget fir uppgifter frain kommunerna. Undantaget &r det
generella statsbidraget, dar uppgifter hdmtas fran Riksskatteverket.

I nationalrdkenskaperna anvinds uppgifter fran Ekonomistyrningsverket.
Undantaget dr uppgiften om investeringar som hdmtas frén rikenskapssam-
mandraget.

Ekonomistyrningsverket hdmtar uppgifterna fran statliga myndigheter.
e Redovisningen
I rakenskapssammandraget redovisas periodiserade uppgifter.

I nationalrdkenskaperna korrigeras de inhdmtade uppgifterna for att dessa ska
stimma Overens med EU-foreskrifter om nationalrdkenskaperna. Vissa bi-
drag exkluderas, exempelvis EU-bidrag och bidrag som riknas som subvent-
ioner.

Ekonomistyrningsverket redovisar utfall av anslag. I redovisningen ingar
bl.a. EU-bidrag eftersom bidragen fordelas dver statsbudgeten.

Gemensamt for bade Statistiska centralbyrdn och Ekonomistyrningsverket &r
att det inte tydligt framgar vad som ingar i redovisningarna.

10 Jamforelse av samtliga statsbidrag

Det gar att gora vissa jaimforelser mellan resultat fran Statskontorets kart-
laggning av statsbidrag till kommunsektorn och de uppgifter som Ekonomi-
styrningsverket har 1amnat till revisorerna om statsbidrag till kommunerna.

I tabell 12 jamfors hur stor del av statens bidragsgivning som bestér av ge-
nerella respektive specialdestinerade statsbidrag till kommuner och landsting
respektive enbart primarkommuner.
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Tabell 12 Utfall av anslag for kommuner och landsting respektive kommuner,
miljarder kronor och andel av samtliga bidrag

Utfall av anslag | Procentuell | Utfall av anslag | Procentuell
som innefattar andel som innefattar andel
statsbidrag till statsbidrag till
kommuner och kommuner éar
landsting 2001 2000
Generellt statsbi-
drag exkl. moms- 48,8 55 41 75
avgift
Specialdestinerat
statsbidrag 40,1 45 13,6 25
Summa
88,9 100 54,6 100

Kalla: Statskontoret och Ekonomistyrningsverket

Uppgifterna i tabell 12 kan jamfoéras vad géller den procentuella férdelningen
mellan det generella statsbidraget och specialdestinerade statsbidrag.

Av jamforelsen framgar att det generella statsbidraget for hela sektorn
uppgick till 55 % av de samlade bidragen. For kommuner var motsvarande
andel 75 % av samtliga bidrag.

I kommuner och landsting svarade de specialdestinerade statsbidrag stats-
bidragen for 45 % av bidragen. F6r kommunerna uppgick de specialdestine-
rade statsbidragen till 25 % av bidragen.

11 Statistikens kvalitet

Brister i den ekonomiska statistiken Gver offentliga finanser och offentlig
konsumtion har uppméirksammats i betinkandet Behovet av ekonomisk
statistik (SOU 2001:34), se avsnitt 2.2. Revisorerna har under denna gransk-
ning uppmérksammat flera problem med de statistikansvariga myndigheter-
nas redovisning av statsbidrag till kommuner och landsting.

Statistiska centralbyran har redovisat att man gor en arlig avstimning mel-
lan de bidrag som kommuner och landsting uppger att de har fatt och statens
utbetalningar. Enligt Statistiska centralbyran brukar dverensstimmelsen vara
godtagbar. Ekonomistyrningsverket har inte redovisat ndgon uppfattning om
statistikens tillforlitlighet.

Utredningen om dversyn av den ekonomiska statistiken har ldmnat forslag
som syftar till att forbattra och utveckla den ekonomiska statistiken. Forsla-
gen berdknas leda till en kostnadsdkning pa 64 miljoner kronor. Statistiska
centralbyrans redovisning av statsbidrag till kommunerna omfattas av forsla-
gen. Utredaren foreslar att kommunrikenskaperna ska publiceras snabbare.
Storre delar av statistiken ska bli kostnadsfri.
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11.1 Statistikens tillforlitlighet

Statistiska centralbyran uppger att det saknas en metod for att uppskatta
nationalrdkenskapernas tillforlitlighet. Syftet med nationalrikenskaperna &r
att sammanfatta och beskriva landets ekonomiska aktiviteter och utveckling.
Nationalrikenskaperna bestar diarfor av en betydande mingd ekonomisk
information.

Rékenskapssammandragets uppgifter omfattar kommunernas ekonomi, nu-
lage och utveckling. Statistiska centralbyran uppger att kvaliteten pa de
aggregerade uppgifterna dr bra men att kvaliteten kan vara ldgre nér det
giller uppgifter om enskilda kommuner.2®

Statistiska centralbyran har i en skrivelse till revisorerna kommenterat till-
forlitligheten i nationalrdkenskapernas och rdkenskapssammandragets upp-
gifter om den kommunala sektorn. Statistiska centralbyran redovisar att man
genomfor en érlig avstdmning mellan de bidrag som kommuner och lands-
ting uppger att de har tagit emot och de statsbidrag staten utbetalar. Enligt
Statistiska centralbyran brukar dverensstimmelsen vara godtagbar for kom-
munsektorn, dvs. for kommuner och lansting tillsammans.

Ekonomistyrningsverket har inte redovisat ndgon beddmning av kvaliteten
pa uppgifterna. I en skrivelse till revisorerna framfor verket att man &r med-
veten om att det dr svért att f4 fram ett enhetligt siffermaterial om statsbidrag
till kommuner och landsting. Ekonomistyrningsverket har beklagat detta
forhallande.

Myndigheterna har dock under revisorernas granskning inlett ett samarbete
i syfte att forbéttra jamforbarheten mellan olika statistikuppgifter.

11.2 Forslag fran utredningen om 6versyn av den ekonomiska
statistiken

Inom Utredningen om dversyn av den ekonomiska statistiken har en sérskild
rapport om berdikningsrutiner for nationalrikenskaperna tagits fram.?” Rap-
porten ska finnas tillgdnglig pa Statistiska centralbyrans hemsida. Enligt
utredningen ska den I6pande uppdateras av Statistiska centralbyran.

Utredningen ldmnar ocksé forslag om ny statistik och atgarder for att for-
bittra befintlig statistik inom olika omraden.?® Forslagen beriiknas leda till en
kostnadsékning pa 64 miljoner kronor. De bedoms motsvara 80—90 arsar-
betskrafter, varav ca 20 foreslas bli direkt knutna till nationalrdakenskaperna.
Exempel pa forslag som framst ror den offentliga sektorn &r att

e underlaget for att berdkna statlig konsumtion i nationalrdkenskaperna
bor forbittras

26 www. scb.se, oktober 2002.

27SOU 2002:118, Utveckling och forbdittring av den ekonomiska statistiken, bilaga 3
till slutbetédnkandet fran Utredningen om 6versyn av den ekonomiska statistiken.

28 S0U 2002:118, Utveckling och forbdttring av den ekonomiska statistiken, slutbe-
tinkande fran Utredningen om dversyn av den ekonomiska statistiken.
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o officiell statistik 6ver den offentliga sektorns finanser enligt Internation-
ella valutafondens manual bor utvecklas

e  statistik dver de offentligt finansierade tjénsterna bor utvecklas

e cn samlad statistik 6ver utvecklingen av den offentliga sektorn bor ut-
vecklas och redovisas i arliga rapporter.

Utredningen ldmnar tvad forslag som direkt berdr Statistiska centralbyrdns
redovisning av kommunrékenskaperna. Statistiken ska dels publiceras snabb-
bare, dels bli kostnadsfri i 6kad omfattning. Dessa forslag bedoms leda till en
kostnads6kning pé 4,6 miljoner kronor.

Utredningen foreslér dock inga atgérder for att forbattra mojligheterna att
jamfora olika statistikuppgifter om statsbidrag till kommuner och landsting.

12 Revisorernas overviganden och forslag

Revisorerna menar att regeringen tillsammans med statistikansvariga myn-
digheter har ett stort ansvar for att redovisningen av statsbidrag till kommu-
ner blir sa tydlig att statistiken kan anvéndas dven av dem som inte 4r specia-
lister pd omradet. Det géller sdrskilt eftersom ekonomisk statistik anviands
som beslutsunderlag i alltfler ssmmanhang.

Betydelsen av ekonomisk statistik

Betydelsen av ekonomisk statistik av god kvalitet har 6kat. Flera mal for den
ekonomiska politiken anges i kvantitativa termer bade nationellt och inom
EU. Kvaliteten pé det statistiska underlaget har stor betydelse for beslutsfat-
tare pa olika nivéer.

Statistikanvidndare har uppmirksammat att det finns brister i statistiken
over den offentliga sektorns finanser och offentlig konsumtion. Det géller
bl.a. tillforlitlighet, avsaknad av tidsserier, problem med olika definitioner
och bristande jadmforelse mellan olika statistikprodukter.

I granskningen har framkommit att det finns olika uppfattningar om tillfor-
litligheten i statistik som avser statsbidrag eller transfereringar till kommuner
och landsting.

Statistiska centralbyran har redovisat till revisorerna att gverensstimmel-
sen mellan olika uppgifter om transfereringar till kommuner och landsting
brukar vara godtagbar. Finansdepartementet har ddremot i underlag till Ut-
redningen om &versyn av den ekonomiska statistiken pekat pa att Statistiska
centralbyrans uppgifter i nationalrdkenskaperna om den kommunala sektorn
ar osdkra.

Revisorerna menar att uppgifterna om den offentliga finansieringen och
offentlig konsumtion &r sérskilt betydelsefulla. Sverige har i ett internation-
ellt perspektiv en stor offentlig sektor. En betydande del av offentligt finan-
sierad verksamhet utfors av kommuner och landsting.
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Regeringen bor definiera begreppet statsbidrag

Statsbidrag redovisas i officiell statistik och offentligt tryck pa skilda sitt.
Ibland ingar utjaimningsbidrag till kommuner och landsting, dvs. ett bidrag
som finansieras med en avgift som vriga kommuner och landsting erlagger.
Ibland redovisas uppgifter om statsbidragen sammanlagt for kommuner och
landsting. Ibland fordelas redovisningen pé generella och specialdestinerade
statsbidrag. Vad som ingér i olika redovisningar &r vanligtvis oklart.

Det &r dven oklart vad ett statsbidrag ir, eftersom det saknas en entydig
definition av begreppet. Statsbidrag anvinds dock som begrepp i gillande
lagar, forfattningar och officiell statistik.

Sammantaget innebdr dessa oklarheter att begreppet statsbidrag anvénds
pa olika sitt av myndigheter som fordelar statsbidrag till kommuner och
landsting respektive Ekonomistyrningsverket som redovisar myndigheternas
uppgifter.

Statistiska centralbyran (rdkenskapssammandraget) anser att oklarheter om
hur statsbidrag ska definieras forsvarar redvisningen av uppgifter. I 6vrig
statistik fran Statistiska centralbyran (nationalrdkenskaperna) anvénds be-
greppet transfereringar mellan stat och kommun. Nationalrikenskapernas
uppgifter om transfereringar anvénds dven synonymt med statsbidrag. Pa
forfragan fran revisorerna har Statistiska centralbyran redovisat uppgifter
fran nationalrdkenskaperna om transfereringar till kommuner och landsting.

Enligt revisorernas mening skulle redovisningen av statsbidrag till kom-
muner och landsting underléttas och bli tydligare om begreppet statsbidrag
definierades. Bidrag som utgar till kommuner och landsting men som inte
betraktas som statsbidrag behdver sérskilt anges och forklaras. Regeringen
bor dérfor definiera begreppet statsbidrag.

Regeringen bor tydliggora myndigheternas ansvar

Pé grundval av lagen (2001:99) om den officiella statistiken har regeringen
utfardat forordning (2001:100) om den officiella statistiken. Av forordningen
framgér att Statistiska centralbyran och Ekonomistyrningsverket &r statisti-
kansvariga myndigheter for uppgifter som innefattar statsbidrag eller transfe-
reringar till kommuner och landsting.

Statistiska centralbyran dr ansvarig for nationalrdkenskaperna och riken-
skapssammandraget. Enligt sin instruktion (1988:137) ska Statistiska
centralbyran dven sérskilt svara for samordningen av den statliga statistik-
produktionen.

Ekonomistyrningsverket dr ansvarigt for utfallet av statsbudgeten.

Statistikansvariga myndigheter beslutar om statistikens innehéll och om-
fattning om inte ndgot annat foljer av ett beslut fran regeringen. Nagot sadant
beslut har inte regeringen fattat vad géller statistik som innefattar statsbidrag
till kommuner och landsting.

Regeringen har i instruktion for Ekonomistyrningsverket (1998:417) sér-
skilt angivit att Ekonomistyrningsverket ska samarbeta med Konjunkturinsti-
tutet om prognoser och dérvid forklara skillnaden mellan verkens prognoser.
Motsvarande krav pa samarbete saknas vad giller annan redovisning.
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Revisorerna anser att regeringen bor stélla krav pad samverkan mellan sta-
tistikansvariga myndigheter vad géller redovisning av statistik som omfattar
offentligt finansierad verksamhet. Ett sadant samarbete har Ekonomistyr-
ningsverket samt Statistiska centralbyrans ansvariga for nationalrdkenskap-
erna och ridkenskapssammandraget inlett under revisorernas granskning. Det
ar viktigt att samarbetet fortsétter och att resultatet av samarbetet avspeglas i
statistiken.

Samtidigt har revisorerna funnit att det ar oklart vilken myndighet som an-
svarar for uppgifter i nationalridkenskaperna.

Ekonomistyrningsverket ska enligt sin instruktion sammanstilla och be-
rakna statens totala inkomster och utgifter i nationalridkenskapstermer.

Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyran har uppgivit att Eko-
nomistyrningsverket genomfor merparten av de korrigeringar som krévs for
nationalrdkenskapernas behov. Under granskningen har det dock visat sig att
Ekonomistyrningsverket gor flera berdkningar som inte dverensstimmer med
varandra. Varken Statistiska centralbyrdn eller Ekonomistyrningsverket har
kunnat forklara varfor uppgifterna inte stimmer. Vem som har det slutliga
ansvaret for uppgifter i nationalrdkenskaperna framstar som oklart.

EU-bidrag r en av de uppgifter som enligt EU-foreskrifter om det europe-
iska nationalrikenskapssystemet ska exkluderas i nationalrdkenskaperna. P4
grundval av Ekonomistyrningsverkets redovisning av de specialdestinerade
statsbidragen har revisorerna identifierat ett antal anslag som innehéller EU-
bidrag. Dessa anslag uppgick till 488 miljoner kronor &r 2000. Av national-
rakenskapernas redovisning till revisorerna framgar inte att EU-bidragen har
dragits bort. Hur Ekonomistyrningsverkets uppgifter om EU-bidrag har
hanterats i redovisningen fran nationalrdkenskaperna &r saledes oklart.

Enligt revisorernas mening bor regeringen tydliggéra vem som é&r ansvarig
for uppgifter i nationalrdkenskaperna.

Regeringen och statistikansvariga myndigheter bor
tydliggora vad som ingér i redovisningen

Under granskningen har revisorerna funnit att det rader betydande oklarheter
om vad som ingdr i redovisningen av det generella statsbidraget. Enligt lagen
(1995:1514) om generellt statsbidrag till kommuner och landsting fordelas
statsbidrag med ett enhetligt belopp per invanare. Till kommuner fordelas
déarutover ett generellt dldersbaserat statsbidrag med ett enhetligt belopp per
invanare inom vissa aldersgrupper.

Tydliga regler for bidragsgivningen har emellertid resulterat i otydliga re-
dovisningar av vilka bidrag som har utbetalats. Regeringens uppgifter i bud-
getpropositioner har liksom Ekonomistyrningsverkets och Riksskatteverkets
redovisningar av det generella statsbidraget dven innefattat kommunernas
inbetalningar till mervardesskattesystemet, det s.k. kommunkontosystemet.
Detsamma har géllt Statistiska centralbyréns rikenskapssammandrag samt
olika redogorelser for landstingens inbetalningar. Kommunkontosystemet
byggde péd att kommuner och landsting sjdlva skulle finansiera systemet
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genom att de betalade in avgifter som skulle tdcka utbetalningarna fran sy-
stemet.

Av regeringens och myndigheternas uppgifter om det generella statsbidra-
get har inte framgatt att inbetalningarna till mervirdesskattekonton har ingéatt
i redovisningen. I viss man framgar inbetalningarna av Statistiska centralby-
rans rikenskapssammandrag. I rdkenskapssammandragets officiella statistisk
redovisas att avdrag har gjorts for skattekostnader. Det framgar ddremot inte
att skattekostnader bestar av inbetalningar till mervérdesskattekontot.

Beroende pé hur inbetalningarna till mervéardesskattekontot redovisas er-
halls olika slutsatser om utvecklingen av det generella statsbidraget till
kommunerna. Om kommunernas inbetalningar till mervérdesskattekontot
exkluderas forefaller det generella statsbidraget ha minskat mellan 1998 och
2000. Statistiken frdn Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrin
visar en annan bild, ndmligen en dkning av det generella statsbidraget.

Oavsett hur inbetalningar till mervirdesskattekontot behandlas dverens-
stimmer inte uppgifterna frén de olika uppgiftslimnarna vad giller det gene-
rella statsbidraget.

De stora skillnaderna mellan olika uppgifter gor att regeringen har haft al-
ternativa uppgifter att tillgd som beslutsunderlag. Olika beslut har kunnat
motiveras med olika uppgifter med samma bendmning.

Samtidigt har analyser av statens bidragsgivning till kommunerna forsva-
rats. Statsbidrag dr ett viktigt ekonomiskt styrmedel som staten anvénder
gentemot kommuner och landsting. En analys av statens bidragsgivning till
kommuner och landsting forutsétter en tydlig redovisning av statsbidragen.

Revisorerna anser att bade det generella statsbidraget och utjamningsbi-
draget bor redovisas sérskilt for kommuner respektive landsting. Syftet bor
vara att forse riksdagen med ett gott beslutsunderlag och att underlétta olika
typer av analyser.

Av regeringens och statistikansvariga myndigheters redovisningar bor
framgéd vad som ingér i uppgifter om det generella statsbidraget. Den regle-
ring av det generella statsbidraget som beror pa mervardesskatt bor redovisas
sérskilt. Uppgifter om tidigare ars inbetalningar till landstingens och kom-
munernas mervardesskattekonton bor ocksé redovisas.

Regeringen bor redovisa de specialdestinerade
statsbidragen

I budgetpropositionerna saknas en samlad redovisning av de specialdestine-
rade statsbidragen. Specialdestinerade statsbidrag redovisas under olika
anslag inom de flesta utgiftsomraden. Ett anslag kan innehélla flera special-
destinerade statsbidrag.

Ekonomistyrningsverket redovisar specialdestinerade statsbidrag till kom-
muner och landsting tillsammans.

Statistiska centralbyran (rdkenskapssammandraget) har till revisorerna re-
dovisat bade specialdestinerade statsbidrag och dvriga bidrag till kommuner.
Hur de 6vriga bidragen ska betraktas ar oklart.
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Statskontoret har pd uppdrag av Utjamningskommittén (Fi 2001:14) kart-
lagt och analyserat statsbidragsgivningen till kommuner och landsting. Kart-
laggningen har grundats pa en genomgéng av budgetpropositioner och regle-
ringsbrev for budgetaren 1993/94, 1997 och 2001. Underlaget har komplette-
rats med intervjuer med ett 100-tal personer vid ett 50-tal myndigheter.

Statskontoret har bl.a. konstaterat att det 2001 fanns 72 anslag som sak-
nade avsatta medel till kommuner och landsting men dér utbetalningar till
kommunsektorn dndé hade registrerats. Dessa utbetalningar uppgick till
drygt 5 miljarder kronor 2001. Av anslagens rubricering och dndamal fram-
gick inte att medel skulle 6verforas till kommuner och landsting.

Revisorerna anser att det behdvs en samlad dverblick ver vilka special-
destinerade statsbidrag som betalas till kommuner och landsting. Som det nu
ar krivs det en genomgang av bade budgetpropositioner och regleringsbrev
for att £ kunskap om vilka dessa bidrag 4r. Regeringen behover darfor redo-
visa de specialdestinerade statsbidragen i ett sammanhang. Regeringen bor
samlat redovisa vilka bidrag som kommuner och landsting kan f del av.
Redovisningen bor omfatta uppgifter om

1. huruvida alla eller vissa kommuner har ritt till bidrag

2. vilka villkor som ska uppfyllas for att fa bidrag

3. huruvida ansokan ska ldmnas, eller om bidraget ska rekvireras
4. vem som disponerar anslaget

5. vilka kriterier eller berdkningsunderlag som tillimpas.

Syftet bor vara att tydliggora for riksdagen, kommuner och landsting vilka
anslag som innehéller bidrag till kommuner eller landsting.

Enligt regeringen dr den grundlidggande principen for statsbidragsgivning-
en till kommuner och landsting att bidragen ska ges som generella statsbi-
drag dven om specialdestinerade statsbidrag kan vara motiverade i vissa fall.
Regeringen har dock aldrig redovisat den faktiska fordelningen pa generella
respektive specialdestinerade statsbidrag. P4 grundval av underlag fran
Statskontoret har revisorerna berdknat att 45 % av bidragen till kommuner
och landsting har utgjorts av specialdestinerade statsbidrag.

De statistikansvariga myndigheterna bor forklara
skillnader mellan olika uppgifter

Under revisorernas granskning har det framkommit att de uppgifter som
finns i officiell statistik fran de statistikansvariga myndigheterna inte over-
ensstimmer. Detta &r inte s& markligt eftersom skilda typer av statistik &r
framtagna for olika syften. Uppgifter hdmtas ocksé fran olika kéllor. Det kan
ocksé var en fordel att statistik belyser olika forhallanden. Problemen uppstér
nér statistik som till synes belyser samma sak inte forklaras och eventuella
bearbetningar inte framgar. Det finns d& en pataglig risk for att statistikan-
véandare och beslutsfattare missforstar och drar felaktiga slutsatser av statisti-
ken.
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Konjunkturinstitutet har framhallit att en tillforlitlig statistik méste bygga  Fel! Okéint namn

pa “en obruten kedja”, dir information samlas in och fors vidare pa ett sys- pa
tematiskt och genomténkt sdtt. Olika bearbetningar av de underlag som har ~ dokumentegenskap
anvénts ska kunna foljas. Det ar viktigt att dvergangarna mellan olika berdk- ..Fel! Okédnt namn

ningsled &r otvetydiga och klara. Konjunkturinstitutet bedomer att detta &r pa
sarskilt viktigt om olika resultatmatt, som statens budgetsaldo och den kom-  dokumentegenskap
munala sektorns resultatmatt, ska kunna jamforas. .

Revisorerna delar denna beddmning och anser att regeringen bor ge sta- Bilaga 4
tistikansvariga myndigheter i uppdrag att regelméssigt forklara hur olika
uppgifter har raknats fram.
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Bilaga 1

Regleringar enligt finansieringsprincipen som omfattar kommuner och lands-

ting, miljoner kronor

Kommuner

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

Elever i specialskolor

-6

-6

Assistansersattning

800

Andrade regler i
systemet for aterbetal-
ning av viss mervér-
desskatt

Unga lagovertradare

Léararpensioner

550

210

410

Vardnad, umgénge
och boende

Kommunala mervér-
desskattesystemet

Forbrukningsartiklar
inkontinens

Stat—kyrka- reform

Vérdnad, umgénge,
boende

4

Vardartjanster

25

25

Assistanserséttning
over 65 ar

-189

-189

-189

Hojning av avgift for
elever i specialskolor

22

43

43

Okad undervisningstid
i gymnasieskolan

110

110

110

Forskola for barn till
arbetslosa

300

300

300

Forskola for barn till
fordldralediga

200

200

200

Forbehéllsbelopp

650

650

650

Aldreforsorjningsstod

-305

-305

Ratt till barnomsorg
for barn till fordldra-
lediga /arbetsldsa

350

350

350

Allmén forskola

1200

1200

Nettobudgetering  av
specialskolor

21

21

21

Maxtaxa inom &ldre-
och handikappomsor-
gen

125

125

125

Forbehéllsbelopp
inom é&ldre och handi-
kappomsorgen

650

650

650

Kommunkontosyste-
met

-22003

-22003

Overforing till UO 2
for RSV:s kostnader
for kommunkonto-
systemet

2

2

Kompensation for
okade kostnader for
nyrekryteringsbidrag
for vuxna

20

20
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Landsting 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002| 2003| 2004
Kostnadsfritt insulin 30 30 30

Artiklar inkontinens 63 63 63

Overforing av avgiftsin- -400 | -400| -400

tékter for sjukvard

Forstatligande av -1420 | -1420| -1420
vardhogskolorna

Kalla: Budgetpropositioner och varpropositioner 1997-2003
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Bilaga 2

A "
5 skattemvndigheten REDOVISNINGSRAKNING
attemyndighet Utbetalningsér 2002
Datum Organisationsnummer
2002-01-14 212000-1215

HALMSTADS KOMMUN

BOX 153
301 05 HALMSTAD

Kommunalskatt m.m.

A Prelimindra medel for 2002, kr 2 107 693 091
B Slutavrékning for 2000, kr 54 497 947
Fordran vid ingéngen av 2002, kr 2 162 191 038

it idrag enligt separat beslut, kr 564 667 717
i’;:i,.. bestut, kr imningsavaift onfigt 89 264 709
Inbetalning till mervéirdessk k kr -211 800 030
Total fordran 2002, kr 2 604 323 434

Skattemyndigheten ska betala ut beloppet med en tolftedel per ménad den tredje
vardagen réknat frdn den 17 i ménaden, varvid dag som enligt 2 § lagen (1930:173)
om berdkning av lagstadgad tid jamstélls med allmén helgdag inte ska medréknas.
Avrikning goérs d8 dven av utgdende moms att betala, arbetsgivaravgift och
avdragen skatt enligt skattedeklaration. !

N Generelit Utjamningsbidrag/ | Till mervérdes-

! ingsdag Ko i jamni i Att betala ut

22 januari 230 139 037 | 47 055 643 7 438 726| ~17 650 002 266 983 404
20 februari . 175 641 090 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
20 mars 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
22 april 175 641 101 47 055 644 7 438 723| -17 €50 008 212 485 460
23 maj 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
20 juni 176 641 090 47 055 643 7 438 726} -17 650 002 212 485 487
22 juli 175 641 090| 47 055 643 7 438 726] -17 €50 002 212 485 457
21 augusti 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
20 september 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
22 oktober 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726| -17 650 002 212 485 457
20 november 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726 -17 650 002 212 485 457
20 december 175 641 090 | 47 055 643 7 438 726, -17 650 002 212 485 457

Ett exemplar av denna redovisningsrakning
kvitteras av mottagaren och sédnds tillbaka tili
skattemyndigheten.

(Skattemyndighetens underskrift)

194805182708

(Mottagarens underskrift)

Om beslut om skatteunderlag har blivit uppenbart oriktigt till fljd av skrivfel,
réknefel eller annat sddant fdrbiseende, beslutar skattemyndigheten om réttelse.

RSV 4596 LA utgdva 2 01-11

Webbplats: www.rsv.se

Postadress Besdksadress Telefon Telefax E-postadress

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
:Fel! Okédnt namn
a
lokumentegenskap

3ilaga 4

111



Fel! Okint namn

Bilaga 3 pa
dokumentegenskap
. :Fel! Okéint namn
é@‘m Skattemyndigheten MEDDELANDE »d
Datum
2002-10-16 lokumentegenskap
HALMSTADS KOMMUN 311aga 4
BOX 153

301 05 HALMSTAD

Avriikning av kommunalskattemedel m.m. fér oktober manad 2002

Nedanstdende belopp kommer att dverféras fér kommunens rakning till

POSTGIRO 113001
Prelimindra kommunalskattemedel {exkl. *200-kronan") 174 943 356
Prelimindra kommunalskattemedel, "200-kronan" 697 734
Slutavrékning kommunalskatt
Slutavrékning "200-kronan"
Generellt statsbidrag 47 055 643
Kostnadsutjdmningsbidrag
Inkomstutjmningsbidrag 16 449 516
Inférandetilldgg/avdrag
Nivajustering -1 436 295
Summa utjdmningsbidrag 15 013 221
Kostnadsutjimningsavgift -7 574 495
Inkomstutjdmningsavgift
Summa utjimningsavgift -7 574 495
Inbetalning till mervardesskattekonto -17 650 002
Summa avdragen skatt, arbetsgivaravgifter och utgdende moms enligt -87 481 061
skattedeklaration
Belopp att utbetala 125 004 396

5

®

S

%

3

2

3 1

§ WWW.Isv.se
Postadress Besdksadress Telefon Telefax E-postadress
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pa
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Nationalrakenskaperna .:l:el! Okéint namn
pa
1996 dokumentegenskap
Primarkommuner Summa Bilaga 4
ESV art 43 69484
Tillagg
plus LKP, I6nekostnadspaslag 1
landstingsfria kommuner 2499
sjukférsakringen 65
summa tillagg 2575
subventioner
fran AMV 2555
fran lansstyrelser 60
fran boverket 604
fran EU 30
finansiellt , andamal 04 47
utjdmningsbidrag 12725
momsavgift 14670
EU- 6vr transferering 0
summa avdrag 30691
Summa redovisat 41368

41368
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Bilaga 5

Antal anslag som innehéller bidrag till kommuner och landsting dren 2001, 1997

och 1993/94

Utgiftsomrade

2001

1997

1993/94

17, Kultur, medier, trossamfund och fritid

13

9, Hilsovard, sjukvérd och social omsorg

10

16, Utbildning och universitetsforskning

8, Invandrare och flyktingar

19, Regional utjamning och utveckling

20, Allmén milj6- och naturvard

21, Energi

23, Jord- och skogsbruk, fiske med anslutande néringar

6, Totalforsvar

18, Samhéllsplanering, bostadsférsorjn. och byggande

22, Kommunikationer

24, Niringsliv

13, Arbetsmarknad

25, Allménna bidrag till kommuner

1, Rikets styrelse

7, Internationellt bistand

15, Studiestod

4, Rattsvisendet

5, Internationell samverkan

10, Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp

14, Arbetsliv

= ==
|t [ | = DN D N | W[ I | [ n| O OV | | 00| Co| 00| Co| O\ N

—| ==
== [ == [ = B BN U] 9] L] | | | | W ON W [ D | O

[ = o] ro| to] o[ Mo bo| | = | 1o bof v [ 1o 4 | 1o

Summa
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Bilaga 6

ESV:s redovisning av specialdestinerade statsbidrag iren 1996, 1998 och 2000,

miljoner kronor

Specialdestinerade statsbidrag 1996 | 1998 | 2000
Kommunersittning vid flyktingmottagande 2361 2060| 1940
Arbetsmarknadspolitiska dtgirder 2088 | 1446 920
Sarskilda atgirder for arbetshandikappade 1017 1276| 1249
Ersittning for klinisk utbildning och forskning 640 654 672
Rintebidrag 586 289 145
Europeiska socialfonden 30 309 368
Sarskilda insatser pa skolomradet 210 241 255
Utveckling av skolvisendet och barnomsorg 23 35 101
Funktionen befolkningsskydd och riddningstjénst’ 5 187 134
Statsbidrag till vardartjénst 59 42 50
Bidrag till missbrukarvard och ungdomsvard 2 38 51 51
Kommunikationsforskningsberedningen 29 35 1
Bidrag till regional biblioteksverksamhet 25 21 16
Socialstyrelsen 20 16 12
Bidrag till regionala museer 16 16 9
Bidrag till kulturmiljévard 15 23 22
Bidrag till vissa handikappatgirder inom folkbildningen 11 10 1
Vissa statsbidrag inom éldre- och handikappomradet 3 2 14
Bidrag till regional musikverksamhet m.m. 5 10 5
Atgirder for effektivare anvindning av energi 5 22 44
Byggforskning 4 4 1
Teknisk forskning och utveckling 3 3 1
Statens naturvardsverk 3 4 5
Statens karnkraftsinspektion: Kérnsékerhetsforskning 2 2 1
Europeiska regionala utvecklingsfonden 1 105 111
Socialvetenskapliga forskningsradet: Forskningsmedel 1 1 1
Sarskilda utbildningsinsatser for vuxna 3587 3765
Stod till lokala investeringsprogram 614 564
Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och 612 994
landsting

Funktionen civil ledning’ 207 208
Sarskilda insatser i utsatta bostadsomraden 163 148
Atgirder for att bevara den biologiska mangfalden® 133 334
Intervention och exportbidrag for jordbruksprodukter 103 105
Vighallning och statsbidrag 60 637
Bidrag till viss verksamhet vid grund- och gymnasie- 29 36
skola

Regionalpolitiska atgarder 23 40
Litteraturstod 19 30
Bidrag till viss verksamhet inom vuxenutbildningsom- 11 23
radet

Erséttning for verksamhet vid raddningstjinst m.m. 10 9
Samarbete med Central- och Osteuropa 6 23
Forslag av dndring av reg forda kulturpolitiska medel® 7 13
Sanering och aterstillning av fororenade omréden® 5 19
Bidrag till brottsforebyggande arbete 5 4
Fran EG-budgeten finansierade strukturstod till fisket 1 3
m.m.

Bidrag till radet for kommunal redovisning 1 1
FRN: Forskning och forskningsinformation 1 1
Program for IT i skolan 430
Nationella investeringsprogram for infrastrukturut- 166
veckling

Stimulansbidrag och atgirder inom éldrepolitiken 162
Migrationspolitiska atgarder 155
Sérskilda insatser i storstadsregionerna 148
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Allménna regionalpolitiska atgéarder

Statens rdddningsverk: Forebyggande

Forstarkning av utbildning i storstadsregionen

Enskild och kommunal hgskoleutbildning

Bistandsverksamhet

SRV: Sambhillets skydd

Finansiering av forskning och utveckling

Atgirder for nationella minoriteter

Flygplatsbolag i Ljungbyhed

Atgiirder for el- och virmeforsorjning i Sydsverige

Regionalpolitiska insatser

Utgift for lokalisering av statliga arbetstillfallen till
Soderhamn

Fortsatt program for smaforetagsutveckling

Bidrag till allmén och int. kulturverksamhet

Allménna val

Naéringslivsutveckling i Ostersjoregionen

Medel for sméaforetagsstod

Fran EG-budget finans, miljo, struktur och reg

Sjukvardsforméner 345 545
Bidrag till psykiatriomradet 131 57
Bidrag till kalkningsverksamhet for sjdar och vatten- 101

drag

Regionala utvecklingsinsatser 65 59
Insatser mot aids 43 4
Genomforande av skolreformer 42 77
Bostadsbidrag 41 28
Sarskilda insatser i invandrartita omraden 28 6
Liararhogskolan i Stockholm: Grundutbildning 15 16
Stod till icke-statliga kulturlokaler 13 5
Sérskilda regionalpolitiska infrastrukturatgirder 12 1
Investeringar inom miljdomréadet 8 1
Mitthogskolan: Grundutbildning 4 6
Umea Universitet Grundutbildning 3 3
Umea Universitet: Forskning och forskarutbildning 2 3
Investeringsfrimjande 2 2
Stockholms universitet: Forskning och forskarutbild- 1 2
ning

Riksantikvarieimbetet 1 1
Fiskevérd 1 11
Naturvetenskapliga forskningsradet: Forskning 1 1
Kulturdret 1998 72
Bidrag till viss verksamhet motsvarade grund- och 29
gymnasieskola

Sarskilda insatser i utsatta bostadsomraden 23
Stod for utveckling av skolvisendet 18
Mottagande av asylsokande 12
Investeringsbidrag for frimjande av omstéllning i 11
ekologisk héllbar riktning

Miljdinsatser i Ostersjdregionen 9
Fortbildning m.m. 9
Miljoovervakning 4
Bidrag for att minska elanvéndningen 4
Arbetsmarknadspolitiska atgéarder 4
Bidrag till allmdn kulturverksamhet, utveckling samt 3
internationellt kulturutbyte och samarbete

Sarskilda jamstédlldhetsatgdrder 2
Stod till kooperativ utveckling 1
Bidrag till miljéarbete 1
Lokaliseringsbidrag m.m. 1
Fran EG-budgetens jordbruksfond finansierade region- 1
alpolitiskt stod

Tjanstepension for skolledare och ldrare 2 444

Bidrag till viss verksamhet inom det kommunala skol- | 1288

visendet
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Overforing av och andra atgérder for flyktingar 324

Sérskilda bidrag for kommuners och landstings mervér- 294
desskattesystem ér 1996

Skyddsrum m.m. 208

Stimulansbidrag till sérskilda boendeformer och rehabi- 198
litering

Erséttning till kommuner for beredskapsforberedelser 163

Sjukpenning och rehabilitering 121

Byggande av vigar 52

Forebyggande atgarder mot jordskred och andra naturo- 37
lyckor

Sysselséttningsskapande atgirder inom Kommunikat- 26
ionsdepartementet

Bidrag till miljoarbete

Forsoksverksamhet med kvalificerad yrkesutbildning

26

Byggande av lanstrafikanlaggningar 17
8

Bidrag till kvalitet inom dldrevarden 8
6

Bidrag till utvecklingsverksamhet inom kulturomradet
m.m.

Kulturstod vid ombyggnad m.m.

Befolkningstjénst och riddningstjénst

Bidrag till Energiteknikfonden

Bostadsanpassningsbidrag m.m.

Europeiska regionala utvecklingsfonden

Atgiirder mot frimlingsfientlighet och rasism

== B[

Folkhalsoinstitutet 1

1) Anslagstiteln har foréndrats, tidigare Statens rdddningsverk samt verksamhet
inom funktionen befolkningsskydd och rdddningstjénst.

2) Anslagstiteln har fordndrats, Socialt behandlingsarbete samt alkohol och nar-
kotikapolitik.

3) Anslagstiteln har forindrats, tidigare Overstyrelsen for civil beredskap och
civil befdlhavare inom funktionen Civil ledning.

4) I anslaget ingér en post Bidrag till kalkningsverksamhet for sjoar och vatten-
drag som ESV tidigare hade registrerat som ett anslag.

5) Anslagstiteln har fordndrats, tidigare Forsoksverksamhet med éndrad regional
fordelning av kulturpolitiska medel.

6) Anslagstiteln har fordndrats, tidigare investeringar och skotsel for naturvard.
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Bilaga 7

SCB/RS:s uppgifter om bidrag frin staten till kommunerna, miljoner kronor

Bidrag frin staten 1996 1998 2000
Generellt statsbidrag 45 856 59011 59 283!
Specialdestinerade statsbidrag varav
- grundskola 366 292 451
- barnomsorg 183 158 121
- fritid och kultur 151 176 201
- gymnasieskola 339 245 346
- kommunal vuxenutbildning 2 1170 2980 3227
- dvrig utbildning ? 388 218
- hélso- och sjukvard (Goteborg, Malmo och 789 1032 114
Gotland)
- dldre- och funktionshindrade 1227 870 555
- flyktingmottagande ° 4 834 1962 1 809
- arbetsmarknadsatgirder 3 2 636 1731
- infrastruktur 497 704 690
- individ- och familjeomsorg 783 468 375
- Ovrigt 1014 863 748
- investeringsbidrag fran staten 1129 874 671
Summa specialdestinerade statsbidrag 12 482 13 648 11257
Erséttning fran forsakringskassan - 2530 4308
Momsbidrag for kop av ej skattepliktig - Ej spec 1486
verksamhet
Bidrag fran bostadsdelegationen - 655
0 2530 6 449

Summa dvriga bidrag

58 338 75189 76 989

Summa samtliga bidrag

1) Uppgiften for det generella statsbidraget som SCB har redovisat till revisorerna &r
inte samstimmig med SCB:s redovisning i den officiella statistiken OE 25 SM 0101. I
den officiella statistiken anges att det generella statsbidraget uppgér till 57 693 miljo-
ner kronor. Enligt SCB beror detta pa genomforda nivajusteringar for att statsbidrags-
och inkomstutjgmningssystemet ska gd ihop. Dédrutdver fick Tranemo kommun ett

bidrag for gransjustering enligt JK:s beslut 2000-05-23.
2) Kommunal vuxenutbildning och dvrig utbildning sérredovisades inte 1996.
3) Flyktingmottagande och arbetsmarknadsatgérder sdrredovisades inte 1996.
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1 Kommunernas inkomster under 1990-talet och
statens styrning

Stora fordndringar i statens ekonomiska styrning av kommunerna har genom-
forts under det senaste decenniet. Framfor allt har staten fordndrat villkoren
for de omfattande statsbidrag som ges till kommunerna, men dven pa flera
andra omraden har statens styrning fordndrats. Exempel pé andra foréndring-
ar dr regler om avgiftsuttag, begrinsningar av kommunernas mdjlighet att
beskatta sina invdnare samt nya regler for kommunernas budgetunderskott
och redovisning. Den viktigaste inkomstkdllan for kommunerna och for
landstingen &dr inkomstskatten (se figurerna 1 och 2). Fér kommunerna har
inkomstskattens betydelse for finansieringen oOkat under perioden 1992-—
2000. Ungefdr 60 % av kommunernas inkomster utgors nu av skattemedel.

Figur 1. Vissa inkomstslag for kommunerna, 1992-2000, i procent

EX3 Utjdmningsbidrag Em Specialdestinerade statsbidrag
25 Generella bidrag B Erhallna avgifter 62
&= Ovrigt —o— Kommunalskatt
20 +
© o
g 15+ £
» —
£ g
g g
o 10 + [
& o
5 ,
0 ELs

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ar
Killa: SCB, Den offentliga sektorns finanser (kommunernas rékenskapssammandrag),
1992-2000.
Not: Det generella bidraget inkluderar &ven momsavgiften, dvs. den avgift
kommunerna betalar for att finansiera kommunkontosystemet. Fran och med 1997
borde utjdmningsbidragen summera till noll. Att detta inte &r fallet i figuren beror pa

avrundningsfel samt att SCB har anvént en nidgot annorlunda redovisningsprincip for
att fa fram siffrorna som redovisas i “Den offentliga sektorns finanser”.

Avgifternas betydelse har déiremot minskat. Ar 1992 utgjorde avgifter 15 %
av kommunernas inkomster. Ar 2000 hade avgifterna som andel av de kom-
munala inkomsterna minskat till 8 %, dvs. andelen hade néstan halverats
sedan 1992. En forklaring till de minskade avgiftsinkomsterna &r att delar av
kommunernas affiarsmédssiga verksamhet har &verforts till kommundgda
foretag och darfor inte langre ingér i kommunernas rakenskaper.

Aven statsbidragen till kommunerna har minskat under perioden. De spe-
cialdestinerade statsbidragen har minskat fran drygt 20 % till knappt 5 %.
Samtidigt har de generella bidragen 6kat under perioden. 1992 utgjorde de
generella bidragen (inklusive utjagmningsbidrag) ungefar 5 % av inkomsterna.
Ar 2000 var denna andel ungefir 14 %.
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Figur 2. Vissa inkomstslag for landstingen, 1992-2000, i procent

Kdlla: SCB, Den offentliga sektorns finanser (kommunernas rikenskapssammandrag),
aren 1992-2000.

Not:  Aren  1997-2000  inkluderar  posten  generella  bidrag  Hven
skatteutjagmningsbidraget netto samt ersittningar fran sjukforsékringen. Det generella
bidraget inkluderar d&ven momsavgiften, dvs. den avgift landstingen betalar for att
finansiera kommunkontosystemet.

For landstingen &r situationen nagot mer stabil. De specialdestinerade bidra-
gens andel av landstingens inkomster har varit i stort sett konstant under hela
tidsperioden. Andelen skatter har dock minskat under de senaste aren. Noter-
bart ar att andelen dvriga inkomster tenderar att 6ka under perioden, frdn 16
% ar 1992 till 21 % &r 2000. I denna post ingar bl.a. hyror och arrenden samt
avyttringar av fast egendom.

Syftet med denna rapport &r for det forsta att redovisa hur staten har paver-
kat kommunernas ekonomi under de senaste tio &ren avseende de stora vik-
tiga inkomstkéllorna, vilka vid sidan av inkomstbeskattningen ar statsbidra-
gen och avgifterna. For det andra syftar rapporten till att identifiera problem i
statens ekonomiska styrning av kommunerna. Detta gérs genom att jamfora
faktiska forandringar med ekonomisk-teoretiska motiv for styrning. Losning-
ar pa problem som identifieras pa detta sitt diskuteras ocksa. Tonvikten
ligger pa primdrkommunerna.

Rapporten ér indelad i tva delar. I den forsta delen (kapitel 2) ges de motiv
staten har for att gora ingrepp i den kommunala sektorn mot bakgrund av
ekonomisk teori. Syftet dr, forutom att ge en Oversikt av dmnesomradet,
ocksa att erhélla verktyg som mdjliggér en normativ analys av statens roll i
ekonomisk styrning av kommunerna. I den andra delen (kapitlen 3—6) disku-
terar vi fordndringar inom varje inkomstomréde: i kapitel 3 diskuterar vi
statsbidrag, i kapitel 4 skatteinkomsterna och 1 kapitel 6 avgifterna. I kapitel
5 redogor vi for fordndringar i kommunernas ekonomiska forvaltning som
haft betydelse for kommunernas mdojlighet att finansiera sin verksamhet
under senare tid. I varje kapitel diskuteras ocksa problem forknippade med
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de fordndringar som gjorts. Det sjunde kapitlet, slutligen, innehaller slutsat-
ser av genomgangen.
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2 Teoretiska motiv for ekonomiska interventioner i
forhallandet mellan stat och kommun

I foreliggande avsnitt avser vi att introducera ldsaren i de normativa ekono-
miska teorierna kring férhallandena mellan stat och kommun. For det forsta
diskuteras jamlikhets- och riskdelningsaspekter pa resursférdelningen mellan
kommuner. For det andra diskuterar vi olika typer av externa effekter och
deras konsekvenser for resursfordelningen i samhéllet. Slutligen poédngteras
avigsidor med fordelnings- och forsdkringssystem. Ett annat syfte dr att
koppla ihop de olika skilen for interventioner med den ekonomiska teorin for
statsbidrag. Det finns en mycket klar koppling mellan skilen for bidrag och
hur dessa bor vara utformade.!

2.1 Fordelning och horisontell réttvisa

Tva grundlaggande utgangspunkter for fordelning av resurser mellan indivi-
der &r principerna om horisontell och vertikal rdttvisa. Horisontell rittvisa
giller réttviseaspekter mellan individer som lever under samma omstindig-
heter (t.ex. samma intjaningsformaga och familjesituation), medan vertikal
rittvisa avser fordelning mellan individer som lever under olika omstindig-
heter. Det ér speciellt den forra typen av fordelningsaspekter som har biring
pa forhallandet mellan stat och kommun. Det foreligger stora variationer
mellan kommunerna vad géller moéjligheten att tillhandahdlla kommunala
tjdnster och vad géiller mojligheterna att finansiera dessa tjénster. Om staten
inte intervenerar i den kommunala sektorn, kommer bade kostnader och
intékter att variera mycket mellan kommunerna. Det kan innebdra att samma
individ far helt olika ekonomisk standard beroende pa i vilken kommun han
eller hon bor. Man bor emellertid observera att skillnader mellan kommuner
som paverkar kommunernas kostnader och intdkter helt eller delvis kan
uppvégas av andra skillnader, sa att konsumtionsmdjligheterna totalt sett
anda inte skiljer sig ndimnvart mellan kommunerna. En mer utforlig diskuss-
ion om detta f6ljer i avsnitt 2.5.

Horisontella réttviseaspekter genomsyrar viktiga delar av den offentliga
tjansteproduktionen. Det tydligaste exemplet dr kanske skolan. Skollagen
stipulerar att barn ska ha ritt till likvardig utbildning oberoende av bostadsort
och social bakgrund. Aven vertikala rittviseaspekter har betydelse for inter-
aktioner mellan stat och kommun. Lokala beslutande organ ér fria att be-
stimma &ver hur tjdnster ska finansieras. I Sverige har den kommunala sek-
torn inflytande Gver avgiftsbestimning for sin egen tjansteproduktion. Sad-
ana avgifter kan goras inkomstberoende, vilket innebér att kommunerna har
mojlighet att paverka fordelningen av konsumtionsmdjligheter mellan indi-
vider genom att differentiera avgifterna. Staten har emellertid det huvudsak-

! Den ekonomiska teorin for statsbidrag och ekonomiska aspekter pa stat och kom-
munforhéllanden beskrivs bl.a. i Oates (1972) och Wildasin (1986). Oversikter av
omradet under senare tid ges av Boadway (2001) samt Keen (1998).
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liga ansvaret for fordelningen av konsumtionsmdjligheter. I den man stats-
makten anser att kommunerna bedriver en felaktig fordelningspolitik, kan
den ingripa i den kommunala sféren.

2.2 Riskdelning

Kommuner drabbas ibland av omfattande foretagsnedldggningar. Mindre
kommuner med ett ensidigt ndringsliv dr speciellt kinsliga for sddana fordnd-
ringar, eftersom effekterna kan bli dramatiska for bygden. Alla kommuner
drabbas emellertid inte av foretagsnedldggningar vid samma tidpunkt. En del
av de chocker som regioner utsitts for &r med andra ord regionspecifika.
Kommunerna kan under sédana forhallanden vara villiga att inga ett forsak-
ringsavtal som ddmpar de negativa verkningarna, om de skulle uppsta. Staten
har en potentiell roll att spela eftersom de regionspecifika riskerna tenderar
att jimnas ut pa nationell niva. Det finns emellertid ett flertal problem fore-
nade med riskdelningsprojekt som forsvérar anvidndningen av staten som
forsakringsbolag. Dessa problem diskuteras utforligare i avsnitt 2.4.

2.3 Interaktioner mellan aktorer i den offentliga sektorn

Om fordelning och riskdelning skulle vara de enda problem staten har att ta
hénsyn till, blir utformningen av den ekonomiska politiken tdmligen réttfram.
Det existerar emellertid ett antal ytterligare problem som uppstar inom re-
spektive mellan varje niva i den offentliga organisationen. Till viss del &r
interaktioner inom och mellan nivéer helt ofrankomliga, eftersom den offent-
liga sektorn har att skdta manga olika uppgifter och antalet nivéer i den of-
fentliga organisationen inte kan gdras hur manga som helst. I det foljande
beskriver vi nagra killor till interaktion mellan aktdrerna i den offentliga
sektorn.

2.3.1 Kommunala beslut kan piverka andra kommuner

Horisontella externa effekter &r ett samlingsnamn pa situationer dar kommu-
nala beslut har aterverkningar pa andra kommuner. Ett exempel pa detta ar
om en kommun finansierar en genomfartsvig som forkortar restider for
boende i en grannkommun. Ett annat exempel dr nir en kommun sénker
socialbidragsnormen, vilket bidrar till att fler invénare viljer att skriva sig i
en annan kommun som har hogre norm. I bada dessa fall pdverkar det kom-
munalt fattade beslutet boende i andra kommuner. I det forsta fallet spiller en
del av véginvesteringen dver pé invénare i andra kommuner. De kan tillgo-
dogora sig tjansten dven om de véljer att bo kvar i sin kommun. Véginveste-
ringen &r en (delvis) kollektiv nyttighet och innehéller en direkt extern effekt
pa nirliggande kommuner. Det andra fallet forutsitter att individer flyttar
mellan kommuner. Kommuner som dvervéltrar kostnader pa andra kommu-
ner, t.ex. genom att paverka migration, ar ett exempel pa utgiftskonkurrens.
Sénkningen av bidragsnormen ar ett exempel pa en indirekt extern effekt for
den mottagande kommunen, eftersom den verkar via kommunernas utgifts-
beslut.
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Manga beslut som kommuner fattar berdr pa ett eller annat vis boende i
andra kommuner. Det géller ockséd de stora kommunala utgiftsprogrammen,
utbildning och &dldreomsorg. I fallet med utbildning kan horisontella externa
effekter uppsta eftersom ménga inte bor kvar i kommunen efter utbildningsa-
ren. En annan kélla till externa effekter av utbildning mellan kommuner
uppstar om 16neséttningen har centralistiska inslag. D& kommer en individs
16n inte enbart att bero pa den egna produktiviteten, utan dven pa produktivi-
teten hos ett storre kollektiv dér individer fran flera olika regioner ingar.
Beslut om dldreomsorgsutgifter paverkar kommuner via migration pa ett sétt
som liknar exemplet med socialbidrag. Huruvida de horisontella externa
effekterna dr ett problem for samhéllet beror pd om de kommunala besluten
ar koordinerade eller inte. Det normala dr att kommunala beslut fattas utan
medverkan av andra kommuner. For vissa beslut, t.ex. om utbildningsutgif-
ter, giller att dessa madste fattas utan att man ens vet vilka kommuner som
kommer att paverkas av beslutet. Andra beslut, t.ex. ett beslut om att for-
lagga ett shoppingcenter med &terverkningar for livsmedelsnéringen i grann-
kommunerna, fattas med ndra nog full kunskap om vilka andra kommuner
som kommer att pdverkas. I den mén kommuner tar hinsyn till de aterverk-
ningar som kommunala beslut fir pa andra kommuner, dr det dérfor troligare
att det sker dd de externa effekternas spridning &r kénd.

Liasaren bor notera att det inte enbart dr utgiftsbeslut som kénnetecknas av
externaliteter. Aven kommunernas skatte- och avgiftsbeslut kan fi sidana
effekter. Ett tydligt exempel dr nidr kommuner kan beskatta varor och tjéns-
ter. En ldgre skatt i en region kan leda mobila konsumenter till att &ka &ver
grinsen och handla i den kommun som har ldgre beskattning (och ddarmed
lagre priser). Pa sé sitt blir skattebasen i en region beroende av skattesatserna
i andra regioner (s.k. skattekonkurrens). I Sverige har inte kommunerna
beskattningsritt pa varor och tjanster. Anledningen &r forstds just den ovan
nidmnda.’

Om de kommunala besluten fattas utan hénsyn till de aterverkningar de fér
pa andra kommuner kommer de att vara suboptimala sett ur samhéllets syn-
vinkel. Lat oss ta tva exempel. Om kommunerna bestimmer sina egna soci-
albidragsnormer och om de fattas ensidigt, kommer socialbidragsnormerna
att vara lagre dn de samhiélleligt optimala eftersom de enskilda kommunerna
inte tar hénsyn till att ett ldgre bidrag leder till en hogre bidragsbelastning i
andra kommuner. Termen race to the bottom har anvénts for att beskriva
liknande situationer. I fallet med varubeskattning kommer de lokala skatterna
ocksa att vara for laga, eftersom en ldgre skatt 6kar den lokala skattebasens
storlek, men kommunen tar inte hénsyn till att andra kommuners skattebas
minskar.

2 P4 EU-nivd ér beskattningens effekter pa grinshandel och foretagsetableringar ett
uppmérksammat problem. ”Det irlindska undret” t.ex. ses ofta som en ren effekt av
skattekonkurrens.
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2.3.2 Kommunala beslut kan paverka andra nivéer i den offentliga
sektorn

Det finns en rad situationer nidr kommunala beslut interagerar med beslut
som fattas pd andra niver i den offentliga organisationen, s.k. vertikal inter-
aktion. Detta beror ofta pé att de olika nivdernas ansvarsomraden 6verlappar
varandra. Men é&ven i situationer ddr ansvarsomradena &r klart definierade
finns mdjligheten att olika nivder pdverkar varandra, helt enkelt dirfor att
individers preferenser ver en tjénst inte dr oberoende av konsumtionen av
andra tjanster (s.k. icke-separabilitet). Vertikala externa effekter ar ett sam-
lingsnamn for de effektivitetsproblem som kan forekomma nér de olika
nivderna interagerar. Det fall av vertikala externa effekter som dr mest ge-
nomlyst i den vetenskapliga litteraturen &r fallet med inkomstbeskattning.
Ménga ldnder utnyttjar inkomstbeskattning, pa savil lokal som regional och
statlig niva. S& &r fallet ocksd i Sverige. En kommun som hdjer sin skattesats
kommer att paverka landstingets och statens skattebaser, darfor att en hogre
skattesats minskar arbetskraftsutbudet. Ett exempel pa vertikala externaliteter
pa utgiftssidan dr interaktionen mellan stat och kommun som uppstér i och
med att kommunen handhar viktiga delar av socialpolitiken medan staten
handhar viktiga delar av arbetsmarknadspolitiken. I likhet med exemplet om
kostnadséverviltring mellan kommuner finns det hdr en pataglig risk for
kostnadsoverviltring mellan stat och kommun. Ett annat exempel ar att
landstingen ansvarar for direkta sjukvardsutgifter, medan staten ansvarar for
sjukforsdkring. En forkortad operationskd har som sidoeffekt att kostnaderna
for sjukskrivningarna kan minska, men om landstingen inte inkorporerar
dessa 6vervédganden i sina beslut kommer operationskderna att vara for langa
sett ur hela samhéllets synvinkel. Slutligen finns det exempel pa att utgifts-
och inkomstbeslut interagerar. Ett sddant &r att en 6kad behovstdckning inom
barnomsorgen okar arbetsutbudet i kommunen och didrmed skattebasen for
sévil kommun som landsting och stat.

2.4 Problem forenade med raddningsaktioner samt incitament i
forsdkrings- och utjimningssystem

Det finns en grundldggande konflikt mellan risk och fordelning & ena sidan
och incitament (ekonomiska motiv) & den andra sidan. P& forsékringsmark-
nader uppstar incitamentsproblem pd grund av att forsdkringstagaren kan
manipulera risken att forsdkringen utloses samtidigt som forsékringsbolaget
inte kan observera orsaken till att forsdkringen utlosts. Optimala forsékrings-
kontrakt ar darfor inte utformade pa ett sitt som ger forsdkringstagaren full
kompensation i det fall forsékringen utloses. I stéllet innebér kontrakten i
allméinhet att forsdkringstagaren bér en del av risken i form av sjélvrisk.
Samma typ av problem kan uppstd om staten avser att forsdkra kommunerna
mot regionala inkomstvariationer. Om kommuner ar fullt forsdkrade, kom-
mer de inte att bara nadgon del av kostnaden for egenhéndigt fattade beslut.
Detta kan leda till att sérskilt riskabla projekt genomfors, att man stoder
foretagsetableringar som ar tveksamma och att det kommunala beslutsun-
derlaget blir bristfalligt. Det finns saledes en mdjlighet att kommuner kom-
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mer att overinvestera i osékra aktiviteter. De allménna slutsatserna frén den
normativa teoretiska litteraturen kring riskdelningsarrangemang i federation-
er dr darfor att kommuner inte ska erhalla full forsdkring mot lokala in-
komstvariationer. Det bor finnas en sjélvrisk.

Ett annat exempel pa att risker delvis bérs av staten &r statens ansvar over
kommunerna. Vem bér ansvaret i de fall kommunernas ekonomi blir sa dalig
att de riskerar att ga i konkurs? Kan en kommun gé i konkurs? Kommuner
som rakar ut for finansiella problem féar ofta temporir hjélp av olika omfatt-
ning och art, t.ex. kommunakuten. Det finns en tendens till att bidrag ges
upprepade ganger till samma kommuner. Ett exempel pa detta dr det extra
skatteutjimningsbidraget till kommunerna under 1980-talet.> Om kommu-
nerna forvéntar sig att fi finansiell hjélp i svéra situationer, kan de ta risker
som &r dverdrivna.

2.5 Ekonomiska styrmedel i kommunsektorn

Givet att det finns en rad problem som innebér att kommunalt fattade beslut
inte dr samhéllsekonomiskt optimala och att det finns en preferens for att
fordela om resurserna mellan kommuner, kvarstéar fragan hur olika styrmedel
ska utformas for att dstadkomma en, ur hela samhallets synvinkel, effektiv
resursfordelning. I det f6ljande kommer vi huvudsakligen att fokusera dis-
kussionen pa olika former av statsbidrag, dels for att det &r en traditionell
metod for omfordelning, dels for att det &r en metod som far stod i den ve-
tenskapliga litteraturen.

2.5.1 Statsbidrag

Statsbidrag kan utformas pa olika sétt beroende pa vilken avsikten med dessa
ar. For vara syften ska vi sérskilja olika bidrag pa tva sétt. Det forsta &r om
bidraget som utgér paverkar det relativa priset mellan tjédnsten/produktions-
faktorn och andra varor/produktionsfaktorer, eller om bidraget endast dr en
allméin inkomstforstarkning. Det senare fallet innebér att kommunen tilldelas
en klumpsumma som far disponeras efter kommunens egna onskemal. Det dr
enbart en allmén inkomstforstiarkning. I ekonomiska ordalag sdger vi att ett
saddant bidrag endast har en inkomsteffekt pd de kommunala utgifterna.
Dessa bidrag kallar vi icke-matchade efter den engelska termen non-
matching grants. I det forst nimnda fallet ges kommunen en subvention som
paverkar priset pa den tjinst kommunen tillhandahaller. Subventioner kan
vara utformade pa olika sétt, men de vanligaste sétten &r att tjdnsten subvent-
ioneras med ett belopp per styck (stycksubvention), eller genom en procentu-
ell rabatt (ad valorem subvention). Dessa kallas for matchningsbidrag
(matching grants) eftersom staten matchar kommunens finansiering med ett
tillskott. Skillnaden i jamforelse med det allmidnna bidraget &r att om bidra-

3 Se Hanes (2002a).
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get paverkar priset pa tjdnsten, innehéller det bade en inkomsteffekt och en
substitutionseffekt. Substitutionseffekten uppstar darfor att bidraget gor den
subventionerade tjénsten billigare i jimforelse med andra tjénster, vilket
innebér att bidragsmottagaren véljer mer av den subventionerade tjansten och
mindre av andra tjdnster. Det &r enkelt att visa att en subvention alltid &r
minst lika billig for bidragsgivaren (staten) for att nd en viss konsumtion i
jamforelse med ett klumpsummebidrag. Det &r saledes fordelaktigt att vélja
denna typ av bidrag om man 6nskar styra kommunen i ndgon riktning. Den
andra typen av bidrag ir i stillet fordelaktig om man 6nskar &dstadkomma en
viss ekonomisk standard, men inte pdverka mixen av olika varor eller tjanster
i kommunen.

Det andra séttet att sérskilja olika bidrag dr om de innehdller kvantitativa
granser for bidragsgivning eller inte. Ett exempel pé ett bidrag med en 6vre
grins ir skatteutjimningsbidraget mellan dren 1987 och 1990. Det innehéll
en proportionell subvention for kommuner som hade en skattesats under 16
%, men ingen kompensation for skattesatser som dversteg 16 %. Wirners-
sonpengarna &r ett annat exempel, dir bidrag utgér till kommuner som inte
minskar personalen (larare) under aret. Det kan anvindas for att exemplifiera
att en kombination av klumpsumma och gréns har olika betydelse for olika
konsumenter. For en kommun som Okar antalet larare jamfort med forega-
ende ar &r bidraget liktydigt med en klumpsumma. En del av bidragspengar-
na gér till ldrare och en del gér till 6vrig konsumtion. Hur mycket som gér till
larare kommer bl.a. att bero pd hur kommunens konsumtion och produktion
av utbildningstjénster fordndras nédr inkomsterna stiger (inkomsteffekten).
For en kommun som haller antalet ldrare ofordndrat har bidraget en styrande
effekt. Om bidraget inte utgick skulle kommunen ha minskat antalet lérare.
Kommuner som viljer att minska antalet ldrare i alla fall erhéller inget bi-
drag. Podngen med att forstirka skolorna med ldrarresurser kan saledes gé
forlorad i vissa kommuner.

Vilka allmdnna rekommendationer kan man dé utfirda nédr det géller de
olika skdl som anforts i avsnitten 2.1 till 2.4? For det forsta, om syftet ar att
utjdmna skillnader mellan kommuner for att uppna horisontell réittvisa, ar ett
klumpsummebidrag alltid att foredra. Skélet dr enkelt. Syftet ar att astad-
komma en viss ekonomisk standard i regionen, inte att fordndra de relativa
priserna mellan olika varor. Observera att det med detta resonemang ockséa
skulle vara mojligt att ge statsbidraget direkt till invénarna i regionen ef-
tersom det dr liktydigt med en allmén inkomstforstirkning. Den empiriska
forskningen om statsbidrag har emellertid funnit att hojda klumpsummebi-
drag ger en storre effekt pad kommunernas utgifter jaimfort med hogre skatte-
underlag (s.k. flugpapperseffekter), vilket indikerar att klumpsummebidrag
har en viss stimulanseffekt.*

4 For en beskrivning av flugpapperseffekter, se t.ex. Hines och Thaler (1995). Arons-
son och Wikstrom (2000) finner en flugpapperseffekt for det svenska skatteutjam-
ningsbidraget 1985 och 1990. Den uppmiitta effekten innebér att ett klumpsummebi-
drag har ungefér dubbelt sa stor inverkan pd kommunernas utgifter som en 6kning av
skatteunderlaget av motsvarande storlek.
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Om syftet i stéllet &r att internalisera externa effekter i kommunsektorn ar
det alltid fordelaktigt att anvidnda ett matchningsbidrag, eftersom kommunen
sjélv fattar ett beslut som innebér att det kommunala tillhandahallandet an-
tingen &r for litet eller for stort. Det faktum att det alltid 4r minst lika billigt
for staten att anvinda matchningsbidrag for att dstadkomma en Onskvird
styrning, innebdr att man kan spara pengar pa detta sétt. Grinser i bidrags-
givningen bor vidare undvikas, eftersom de i allménhet leder till icke av-
sedda effekter. De tenderar dessutom att bli dyrare &n matchningsbidrag,
eftersom samma styrning kan astadkommas billigare med matchningsbidrag.

En viktig fragestéllning som dnnu inte berdrts dr om statsbidrag verkligen
har de effekter som ar avsedda. En kritik mot bidragsgivning &r att den inte
har avsedd effekt eller att den inte har ndgon effekt alls. Denna kritik har
framfor allt riktats mot bidrag for utjamning. Utgdngspunkten &r att kom-
munvisa skillnader i forutsdttningar och ekonomisk standard &r kapitali-
serade 1 de mark- och fastighetsvirden som finns i kommunen. Detta innebér
att om man bor i en region med hogt 16neldge, l4ga produktionskostnader for
kommunala tjénster, ett stort utbud av kommunala tjénster etc., kommer
fastighetspriserna att vara hogre dn i andra, till synes mindre bemedlade
kommuner. De totala skillnaderna i levnadsstandard mellan regionerna kan
dérfor vara utjimnade. Fullstindig kapitalisering anvénds som begrepp for
att illustrera situationer nér alla skillnader 4r helt utjimnade via fastighetspri-
serna. Om staten stoder kommuner med 14g skattekraft och fullstdndig kapi-
talisering rader, kommer bidraget att ha icke—6nskvérda effekter. Fastighets-
dgarna kommer att kunna tillgodogora sig hela bidraget, dérfor att ett hdgre
bidrag goér regionen mer attraktiv. Denna effekt far fastighetspriserna att stiga
till dess att olika regioner &r lika attraktiva igen. Fa ekonomer tror emellertid
att kommunala skillnader fullstdndigt kapitaliseras i fastighetsvdrden, men
tillgéinglig forskning visar att en del av skillnaderna kapitaliseras.’ Det inne-
bér att en del av de regionala/kommunala skillnaderna i levnadsstandard och
olikheterna i produktionsforutsittningar redan &r inforlivade via fastighets-
priserna.

2.5.2 Regleringar

Det andra huvudsakliga sittet att styra den kommunala tjansteproduktionen
ar via olika former av regleringar. Under vissa forutsittningar kan man visa
att en reglering ger samma styrande effekter som statsbidrag. Kvantitativa
regleringar, t.ex. om miniminivéer i det offentliga utbudet, kan dessutom
anvindas i kombination med andra medel. Liktydigheten mellan regleringar
och bidrag upphor emellertid att gdlla om de olika aktdrerna saknar fullstdn-
dig information om ekonomin. Ett exempel pé detta ar att lokala foretriddare
har bittre information om lokala produktionsférhéllanden och lokala prefe-

5 Svensk forskning om kapitalisering har belyst offentliga tjinsters betydelse for
fastighetspriser i storre stiader (se Boije, 1997) och finner att fastighetspriserna delvis
kapitaliseras.
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renser som gor att staten kan ha svért att faststélla savél regleringar som é&r
gemensamma for alla kommuner som bidragsnivéer. Regleringar inom
kommunsektorn anvinds oftast for att tillgodose individers réttigheter i en-
skilda drenden. Olika former av skydd for den enskilde kan vara pékallade
darfor att den kommunala myndigheten kan tendera att behandla individer
olika (minoritetsskydd). Regleringar &r ocksa ett medel som kan anvéndas
for att disciplinera kommuner som tenderar att bete sig oforsiktigt i den
ekonomiska planeringen, t.ex. budgetunderskottsproblem.

3 Statsbidrags- och utjamningssystemen

I foljande avsnitt behandlas statsbidrags- och utjamningssystemen. Vi borjar
med att presentera en historisk overblick av hur bidragsgivningen har fordnd-
rats under perioden. Dérefter diskuteras vilken roll statsbidragen kan spela i
den statliga styrningen av kommunerna. Avsnittet avslutas med en diskuss-
ion om vilka problem som finns med den nuvarande utformningen av bi-
dragssystemen.

3.1 Fordndringar 1 bidragsgivningen under senare ar

3.1.1 Fore 1993

Ar 1966 infordes ett skatteutjimningssystem som omfattade skatteutjim-
ningsbidrag vid brist pa skattekraft och ett extra skatteutjamningsbidrag. For
primdrkommunerna utgick dessutom ett skatteutjimningsbidrag (reducering
av bidraget) vid hog (lag) utdebitering. Kommunerna och landstingen dela-
des in i tre skattekraftsomraden med en ldgsta garanterad skattekraftsniva for
kommunerna pa 90 % av medelskattekraften i landet (dar medelskattekraften
definieras som skatteunderlaget per invanare i landet) och for landstingen pé
95 %. Skattekraftsomrddena bestod av tva grupper av skogsldan med hogre
garanterad skattekraft, 110 % for kommunerna och 125 % for landstingen,
jamfort med den tredje gruppen som bestod av dvriga kommuner och lands-
ting i landet. Indelningen av landet i skattekraftsomraden mojliggjorde en
utjdmning av inkomster och dven av strukturella skillnader i kostnader mel-
lan kommuner respektive landsting vilka beror pa t.ex. geografiskt lige.
Skatteutjamningssystemet omfattade hela den kommunala sektorn och finan-
sierades helt av staten.

1974 avskaffades skatteutjamningsbidraget (-reduceringen) vid hog (1ag)
utdebitering eftersom det bl.a. ansags driva upp de kommunala skattesatser-
na. Samtidigt hojdes den ldgsta skattekraftsnivén till 95 % for kommunerna,
dvs. till samma niva som for landstingen. Antalet skatteklasser utdkades till
sex, dér den hogsta garantin uppgick till 130 % av medelskattekraften.

Kommunalekonomiska utredningen (SOU 1977:78) ansag att det déava-
rande skatteutjamningssystemet var for grovt med tanke péd indelningen i
skattekraftsklasser. Man menade att systemet inte i tillricklig utstrickning
beaktade de strukturella skillnaderna mellan kommunerna samt att den ldgsta
garanterade skattekraften, den s.k. grundgarantin, var for lag. Den fordndring
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som kom till stdnd ar 1980 innebar att antalet skatteklasser fordubblades,
samtidigt som den lagsta grundgarantin hdjdes till 103 % av medelskattekraf-
ten i landet for samtliga kommuner och landsting. Ar 1985 sinktes samtliga
grundgarantinivaer med 1 procentenhet.

P& grund av oOkade statliga kostnader for utjamningssystemen infordes
1986 skatteutjimningsavgifter som kommunerna och landstingen betalade in
till staten for att hjilpa till att finansiera en del av utjimningssystemet. Skat-
teutjdmningsavgifterna berdknades pa det egna skatteunderlaget och bestod
av en allmén del som betalades av samtliga kommuner och landsting samt en
sérskild del (den s.k. Robin Hood-skatten) som utgick pé det skatteunderlag
som dversteg 135 % av medelskattekraften. Avgiften skdrptes senare genom
att man sdnkte gransnivdn. Den sérskilda skatteutjimningsavgiften var pro-
gressiv.

1989 utdkade man antalet skatteklasser till 25. Grundgarantierna differen-
tierades mellan 100 och 157 % av medelskattekraften i landet for kommu-
nerna och mellan 100 och 141 % for landstingen. Systemet fick samtidigt en
starkare regionalpolitisk karaktdr &n tidigare. Vid 1979 érs foréndring av
utjimningssystemet 0kade grundgarantierna for de sodra och mellersta de-
larna av landet relativt mer @n for de norra delarna. 1989 ars reform innebar
déremot att grundgarantierna for de norra delarna av landet hojdes medan
garantiniverna for dvriga landet minskade.

3.1.2 1993 ars kommunalekonomiska reform

1990 tillsattes Kommunalekonomiska kommittén for att utreda méjligheterna
for ett nytt statsbidragssystem till kommuner och landsting. Kommitténs
forslag rapporterades i ett betdnkandet, Kommunal ekonomi i samhillseko-
nomisk balans, (SOU 1991:98). De bakomliggande motiven till kommitténs
uppdrag var for det forsta att motverka trenden med stigande kommunalskat-
tesatser for att finansiera expansionen av den kommunala sektorn och for det
andra att tydliggoéra ansvarsfordelningen mellan stat och kommun. For det
tredje ansags inte det rddande bidragssystemet (bade utjamnings- och statsbi-
dragssystemen) riktigt uppfylla kraven pa inkomst- och kostnadsutjamning
och for det fjarde ville man ta hénsyn till de fordndringar som véntades till
foljd av skattereformen och dndrat huvudmannaskap for dldreomsorgen och
skolan.

Enligt direktiven (dir. 1990:20) var syftet med uppdraget att konstruera ett
system i vilket kommunernas och landstingens finansiering beaktas, ddr den
totala kommunala utdebiteringen inte skulle dverstiga 30 % (exklusive for-
samlingsskatt), samt forhdllandet mellan de olika finansieringskéllorna.
Vidare skulle kommittén konstruera ett skatteutjimningssystem dér skillna-
der i utdebitering endast skulle spegla kvalitetsskillnader i service och utbud
och inte strukturella skillnader som kommunerna inte sjélva kan péverka. Ett
annat onskemal var att generalisera de specialdestinerade statsbidragen.

I reformen behandlades sammanfattningsvis ett s.k. statligt utjimningsbi-
drag till kommunerna, vilket bestod av tre delar, ndmligen skatteinkomstut-
jdmning, utjdmning av strukturella forhallanden och tilldgg for befolknings-
minskning. Genom skatteinkomstutjimningen skulle kommunerna erhalla en
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generellt garanterad skatteinkomstniva. En kommun kunde samtidigt fa ett
tilldgg till eller avdrag fran grundbeloppet beroende pa dess strukturella
forutsdttningar i jamforelse med 6vriga kommuner, vilket innebar en struktu-
rell kostnadsutjamning. Dessutom innebar reformen en dverforing av manga
specialdestinerade bidrag till generella statsbidrag (klumpsummebidrag). For
landstingen innebar dock reformen inga storre forandringar.

Den nya lagen (1992:670 for kommuner och 1992:671 f6r landsting; prop.
1991/92:150 del 11, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345) tradde i kraft den
1 juli 1992 och tillimpades forsta géngen for bidragsaret 1993. Samtidigt
avskaffades skatteutjamningsavgifterna till staten, bade for kommunerna och
for landstingen. I stéllet strivade man efter en 6kad sjédlvfinansiering, dvs.
inomkommunal utjimning i systemet. Genom 1993 &rs reform kom fler
kommuner att omfattas av systemet, men fortfarande kom de kommuner med
starkast eget skatteunderlag (Danderyd och Lidingd) att std utanfor i den
meningen att de inte var berattigade till utjimningsbidrag.

Inkomstutjdmning

Inkomstutjdmningen enligt 1993 &rs reform innebar att kommunerna fick
tillgodogora sig 95 % av skillnaden mellan det uppraknade skatteunderlaget
(kommunens eget skatteunderlag tva &r tillbaka i tiden justerat med en upp-
rakningsfaktor) och den generella inkomstgarantin. Den skattesats som lag
till grund for grundbeloppet var densamma for samtliga kommuner, vilket
var nytt 1 och med 1993 ars reform. Anledningen till att man valde att inte
lata kommunerna fa tillgodogéra sig hela mellanskillnaden mellan det egna
skatteunderlaget och det garanterade var att man ville 6ka incitamenten for
kommunerna att skota sin egen finansiering av verksamheten. Den enhetliga
skattesatsen motiverades med att man pé sa vis skulle kunna forhindra att
skattehdjningar far genomslag i bidragssystemet samt att bidraget blev obe-
roende av kommunens egen utdebitering.

Kostnadsutjdmning

For att utjamna behovs- och strukturskillnader mellan kommuner inférde
man ett strukturkostnadsindex, vilket konstruerades med hjélp av multipel
regressionsanalys. Enligt Kommunalekonomiska kommitténs betédnkande
provade man sig fram med ett stort antal faktorer och valde sedan ut dem
med hogst forklaringsgrad. De faktorer man valde ut som forklaringsfaktorer
till de totala kostnadsskillnader som finns mellan kommunerna var &lders-
struktur, social struktur, klimat samt befolkningstdthet i kommunerna. Dessa
anvindes for att konstruera ett indextal for varje kommun, vilket indikerar
om kostnaden for respektive kommuns verksamhet ligger 6ver eller under
genomsnittskostnaden. Genom att dela in kommunens befolkning i aldersin-
tervall, multiplicera antalet i varje grupp med den genomsnittliga nettokost-
naden i riket och sedan summera &ver alla &ldrar fick man fram aldersfak-
torn. For att erhdlla den sociala strukturfaktorn summerade man andelen
fortidspensiondrer och andelen barn till ensamstaende i respektive kommun.
Klimatfaktorn faststilldes enligt lagen av regeringen. Befolkningsstrukturen
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méttes som kommunens yta i forhallande till folkméngden. Denna metod att
mata kostnadsskillnader brukar kallas for totalkostnadsmetoden.

Sasom reglerna var formulerade fick de kommuner som hade ett starkt eget
skatteunderlag inte tillgodordkna sig bidrag for negativ struktur fullt ut. Den
del av det egna skatteunderlaget som Gversteg grundgarantin var undantaget
for berdkning av strukturbidrag.

Specialdestinerade bidrag

Ett inférande av generella bidrag i stillet for specialdestinerade bidrag har
motiverats med att detta dkar den kommunala handlingsfriheten och dven
effektiviteten 1 verksamheten. Kommunalekonomiska kommittén foreslog att
manga av de beloppsmaéssigt stora statsbidragen som var oronmirkta till
olika verksamheter i stillet skulle utgd som ett generellt bidrag till kommu-
nerna. For landstingen paverkades endast ett fatal av de specialdestinerade
bidragen. Kommunalekonomiska kommittén ansag att det generella bidraget
skulle omfatta sddan verksamhet som kommun eller landsting har ansvar for.
Diremot skulle undantag goras for verksamhet som kommun eller landsting
utfor a statens végnar, for investeringsbidrag och tidsbegrdnsade stimulans-
uppdrag, arbetsmarknadspolitiska uppdrag, bostadspolitiska uppdrag samt
bidrag som @ven andra uppdragsgivare far pd samma villkor som kommun
eller landsting.

Kompensation for befolkningsminskning

Kommuner som haft en befolkningsminskning dver de senaste fem 4ren som
overstiger 2 % erholl ett kompensationstilligg pa den del av bortfallet som
overstiger 2 %. Kompensationen uppgick till 40 % av den dverstigande de-
len. Aven i det tidigare systemet fanns en kompensation for befolknings-
minskning. Denna var baserad pa en tiodrsperiod dir minskningen skulle
overstiga 5 % for att kompensationen skulle utgd. Genom att minska ner
tidsintervallet till fem ar visade man pa vikten av att beakta de kortsiktiga
problemen med att anpassa kostnaderna till intdkterna som uppkommer for
kommunen da befolkningen minskar.

Finansieringsprincipen

Kommunalekonomiska kommittén formulerade dven den s.k. finansierings-
principen. Principen diskuterades i regeringens kompletteringsproposition
(prop. 1991/92:150 del II, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345) och for-
tydligades senare (prop. 1993/94: 150 bil. 7, bet. 1993/94:FiU19, rskr.
1993/94:442). Kommunalekonomiska kommittén foreslog att principen
skulle lagstadgas, vilket inte skedde utan principen anvinds som ett rétte-
snore.

Finansieringsprincipen innebér att det for alla nya uppgifter som staten
alagger kommunerna respektive landstingen dven maste finnas en plan dver
hur dessa ska finansieras, t.ex. via statliga bidrag, forutom genom en hojd
skattesats. P& liknande sdtt ska de statliga bidragen minska om ett statligt

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 5

135



beslut utmynnar i sénkta kostnader for den kommunala verksamheten. I
uttolkningarna star det att finansieringsprincipen bara ska tillimpas pa bin-
dande statliga beslut om &ndrade regler for verksamheten i den kommunala
sektorn. Beslut som indirekt paverkar verksamheten omfattas inte av finan-
sieringsprincipen dven om besluten fér direkta ekonomiska konsekvenser for
kommunerna och landstingen. Sadana effekter ska beaktas i den allminna
samhéillsekonomiska bedomningen.

3.1.3 1996 ars statsbidrags- och utjimningssystem

Foréndringen enligt 1993 ars reform fick utsta en hel del kritik. Det var fram-
for allt kostnadsutjdmningen som kritiserades. Dérfor tillsattes relativt snabbt
efter inférandet nya arbetsgrupper som redogjorde for sina resultat i rappor-
terna av Utredningen om kommunal utjamning (Ds 1993:68), Landstingse-
konomiska utredningens betéinkande (SOU 1994:70) och Strukturkostnadsut-
redningens betidnkande (SOU 1993:53). Direktiven for det nya arbetet var i
stort sett desamma som lag till grund for Kommunalekonomiska kommitténs
arbete. Syftet var att skapa bittre forutséittningar for att ge kommunerna
samma standard och till samma pris. Statsbidragsberedningens forslag (SOU
1994:144) kompletterade det betdnkande som Strukturkostnadsutredningen
presenterade.

1996 infordes ett nytt statsbidrags- och utjdmningssystem som bestod av
fyra delar; inkomstutjdmning, kostnadsutjimning, ett generellt statsbidrag
och inforanderegler. Det nya systemet (lagarna 1995:1514-1517; prop.
1995/96:64, bet. 1995/96:FiUS5, rskr. 1995/96:116) trddde i kraft den 1 janu-
ari 1996. Till skillnad fran 1993 ars system, dér vissa kommuner med hog
skattekraft hamnade utanfor systemet med statliga utjimningsbidrag, omfat-
tades samtliga kommuner av det nya systemet, vilket dven var statsfinansiellt
neutralt.

Inkomstutidmning

Inkomstutjamningen syftar till att skapa samma forutsdttningar for samtliga
kommuner respektive landsting vad géller skatteinkomst. De kommuner och
landsting som har ett eget skatteunderlag per invanare som ligger under
genomsnittet for riket far ett statligt bidrag medan de som har ett eget skatte-
underlag som &verstiger genomsnittet far betala en avgift. Genom denna
konstruktion kommer samtliga kommuner och landsting att omfattas av
utjamningssystemet, vilket blir sjélvfinansierat d& summan av avgifterna i
stort sett kommer att ticka summan av bidragen.

Underlaget for berdkningen av bidraget eller avgiften utgors av den del av
det egna skatteunderlaget per invdnare som understiger eller dverstiger riks-
genomsnittet. Denna multipliceras forst med befolkningen i kommunen och
sedan med den linsvisa skattesatsen. Den senare utgdér 95 % av 1995 ars
genomsnittliga skattesatser for landets kommuner respektive landsting, som
dérefter har fordelats mellan kommunerna och landstinget inom lénet bero-
ende pa skattevixlingseffekten av forandrat huvudmannaskap.
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Kostnadsutjdmning

Syftet med kostnadsutjimningen &r att minska kostnadsskillnader mellan
kommuner respektive landsting vilka beror pa strukturella, men inte t.ex.
kvalitetsmassiga, skillnader. Kostnadsutjdmningen berdknas efter den s.k.
standardkostnadsmetoden, vilken bestdms enligt foljande. For kommunernas
del identifierade man 14 delverksamheter (barnomsorg, dldreomsorg, indi-
vid- och familjeomsorg, grundskola, gymnasieskola, vatten och avlopp, gator
och vigar, ndringslivs- och sysselsittningsframjande atgérder, byggkostna-
der, uppvarmning, kallortstilligg, befolkningsminskning, svagt befolknings-
underlag samt administration, resor och rdddningstjanst) och for landstingens
del identifierades tre olika delverksamheter (hélso- och sjukvérd, hogskole-
utbildning samt kallortstilligg). Aven kollektivtrafiken omfattas av standard-
kostnadsberdkning och denna fordelas mellan kommuner och landsting enligt
regeringens bestimmelser.

For varje delverksamhet uppskattades de strukturella kostnadsskillnaderna
med hjdlp av olika faktorer (se tabellerna 1 och 2) som skulle beskriva be-
hovs- och kostnadsskillnaderna. Med hjélp av dessa skattningar kunde man
sedan berékna respektive delmodells s.k. standardkostnad. Summan av alla
standardkostnader resulterar i en kommuns respektive ett landstings struktur-
kostnad. Precis som vid inkomstutjimningen jamfors sedan kommunerna
respektive landstingen med riksgenomsnittet. Om den egna strukturkostna-
den Overstiger riksgenomsnittet erhdller kommunen respektive landstinget ett
bidrag, medan om den egna strukturkostnaden &r ldgre dn riksgenomsnittet sa
betalas en avgift. Summan av avgifterna kom p4 sa vis i princip att finansiera
summan av bidragen, vilket innebar att systemet var sjdlvfinansierat, dvs.
statsfinansiellt neutralt.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 5

137



Tabell 1. Faktorer som anviinds i berikningen av kostnadsutjimningen

for Sveriges kommuner, 1998

Verksamhet/kostnad Faktorer

Barnomsorg Aldersstruktur, fordldrarnas forvirvsfrekvens,
skattekraft och befolkningstéthet

Grundskola Aldersstruktur, glesbygd samt barn med finskt
och utomnordiskt medborgarskap

Gymnasieskola Aldersstruktur, inackordering och programval

Aldreomsorg Aldersstruktur, kénsfordelning, yrkesbakgrund,

Individ- och familjeomsorg

Vatten och avlopp

Gator och végar
Byggkostnader
Uppvarmningskostnader
Kallortstillagg

Administration, resor och
raddningstjénst

Naringslivs- och sysselsétt-
ningsbefrdmjande atgarder
Befolkningsminskning

Svagt befolkningsunderlag

samboforhallande och glesbygd

Ensamstéende kvinnor med barn upp till 15 ar,
flyttande 6ver forsamlingsgréns, finska och
utomnordiska medborgare och bebyggelsetithet

Glesbygd i bebyggelsen och geotekniska forhal-
landen

Trafik- och klimatberoende slitage

Index baserat pa faktiska kostnader

Index baserat pa faktiska kostnader

Beriknade merkostnader

Folkmingd, invénare per km? och titortsgrad
Arbetsloshet, beredskapsarbete och arbetsmark-
nadsutbildning

Befolkningsminskning under de senaste tio dren

Befolkning inom 3 respektive 9 mils radie

Killa: SOU 1998:151.

Tabell 2. Faktorer som anvinds i beridkningen av kostnadsutjiimningen

for Sveriges landsting, 1998

Verksamhet/kostnad

Faktorer

Halso- och sjukvérd

Hogskoleutbildning
Kallortstillagg

Aldersstruktur, medellivslingd, ensamboende,
glesbygd och tillagg for smé landsting

Inskrivna studenter

Beriknade merkostnader

Verksamheter med delat huvudmannaskap

Kollektivtrafik

Bebyggelsetithet, arbetsplatslokalisering, gleshet
och skargérd

Kiilla: SOU 1998:151.
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Generella bidrag

De specialdestinerade bidragen minskade kraftigt i antal vid 1993 ars reform.
Enligt 1996 ars reform fordelades det generella statsbidraget med ett enhet-
ligt belopp per invéanare till kommuner respektive landsting. For dren 1997—
2004 infordes dven ett ytterligare aldersbaserat generellt bidrag dir syftet var
att rikta bidraget mot skolan och omsorgen (prop. 1996/97:150, bet.
1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:284).

Inforanderegler

For att undvika alltfor stora inkomstfoérandringar vid inférandet av det nya
systemet tilldt man en Overgangsperiod med speciella regler for infasning
(lag 1995:1517). Reglerna, som bestod av en fast och en rorlig del, omfattade
bade kommuner och landsting som enligt det nya systemet fick 6kade och
minskade bidrag. Kommuner som enligt det nya systemet skulle fa 6kade
bidrag skulle erhalla denna bidragsdkning under en tredrsperiod medan
kommuner med minskade bidrag tillédts en Gvergéngsperiod pa atta ar.

3.1.4 Oversikt av utjimningssystemet och forindringar i systemet
under 2000-2002

En parlamentariskt tillsatt kommitté (Kommunala utjimningsutredningen)
fick 1 uppgift att folja upp och utvérdera fordndringarna i 1996 érs system
(dir. 1995:118, dir. 1997:32). Man skulle dven soka finna ett utjdmningssy-
stem som skulle kunna vara hallbart 6ver tiden. Kritiken mot det utjimnings-
system som infordes 1996 var framst riktad mot kostnadsutjamningen. Man
menade att de berdkningsmetoder och faktorer for de olika verksamheterna
som anvénts var subjektivt valda. Enligt direktiven skulle revideringsarbetet
prioritera verksamheterna for barnomsorg, hilso- och sjukvard, kollektivtra-
fik samt individ- och familjeomsorg, d&ven om samtliga omréden skulle ut-
vérderas. En annan kritik som framkom var om s.k. frivilliga verksamheter
skulle ingé i kostnadsutjdmningssystemet eller inte.

Tillaggsdirektiven (dir. 1997:32) gav kommittén i uppdrag att avge rapport
rorande fragan om efterkorrigering av felaktigheter i berdkningarna av bidrag
och avgifter i utjamningssystemet. Arbetet rorande denna fraga redovisades i
delbetdnkandet Hantering av fel i utjamningssystemet for kommuner och
landsting (SOU 1997:93), och de forslag som framfordes om en dndrad be-
slutsordning vid bidrag och avgifter i utjdmningssystemet infordes fran den 1
januari 1998. Vidare skulle kommittén ta stéllning till om skiftet i huvud-
mannaskap fran landsting till kommun enligt lagen (1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade (LSS) ger upphov till behov av speciell
utjimning nationellt sett av kostnadsskillnader mellan kommuner. Arbetet
har redovisats i betdnkandet Kostnadsutjimning mellan kommuner och
landsting avseende LSS-verksamhet (SOU 2002:28).

Vidare gjordes en dversikt av utjamningssystemet i syfte att undvika nega-
tiva marginaleffekter (marginaleffekter pd mer dn 100 %). I inkomstutjadm-
ningen uppstar sddana effekter for kommuner med ldgre egen skattesats dn
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den skattesats som anvinds vid berékningarna till inkomstutjgmningen. Om
den beskattningsbara inkomsten for en sddan kommun 6kar, kommer denna
inkomstokning att innebéra dels en 6kning i den egna skatteintékten, dels ett
minskat bidrag fran (alternativt 6kad avgift till) inkomstutjamningen. Da den
egna utdebiteringen dr ldgre dn den ldnsvisa skattesatsen kommer nettointék-
ten for kommunen i frga att bli negativ (s.k. pomperipossaeffekter). Ar 1998
var det 18 kommuner och ett landsting som omfattades av negativa margina-
leffekter. Kommunala utjimningsutredningen belyste problemet, diskuterade
alternativa losningar och redovisade dess omfattning, men valde att inte
ldmna nagra egna forslag och rekommendationer till fordndringar. Regering-
en presenterade i propositionen, Vissa kommunalekonomiska fragor (prop.
1999/2000:115) forslag till fordndringar i utjimningssystemet for att undvika
negativa marginaleffekter. Forslagen var i stort sett i dverensstimmelse med
Utredningsdelegationens delrapport (slutbetinkande SOU 2000:127), och
antogs av riksdagen i november 2000 for att borja gélla fr.o.m. ar 2001. De
kommuner respektive landsting dér den lénsvisa skattesatsen dr hogre 4n 95
% av den egna utdebiteringen far en justerad inkomstutjdmningsavgift re-
spektive -bidrag vid en eventuell tillvixt i den egna skattintékten. Den juste-
rade tillvéxten i skatteintéikter berdknas som rikets tillvixt plus 5 % av skill-
naden mellan kommunens egen tillvéxt och rikets tillvéxt.

Kommunala utjimningsutredningen ldmnade forslag till fordndringar av
det rddande kostnadsutjimningssystemet for kommuner och landsting (SOU
1998:151), vilka lag till grund for de dndringar som senare tradde i kraft den
1 januari 2000 (prop. 1998/99:89, bet. 1998/99:FiU25, rskr. 1998/99:253).
Inkomstutjamningssystemet ldamnades ofordndrat. De fordndringar i kost-
nadsutjdmningssystemet som kom till stdnd berdrde frimst verksamheterna
for hélso- och sjukvérd, individ- och familjeomsorg samt kollektivtrafiken,
dir de davarande berdkningsmodellerna ersattes med helt nya. For dvriga
delverksamheter valde man att behalla de gédllande berdkningsmodellerna
med mindre fordndringar avseende utbyte, utvidgning respektive uppdatering
av de faktorer som redan ingér. Dessutom infordes kostnadsutjimning for
barn och ungdomar med utldndsk hédrkomst, dvs. barn och ungdomar med
minst en fordlder fodd utanfor EU och Norden.

I regeringens proposition (prop. 1998/99:89) aviserade man behovet av
fortlopande utveckling och uppféljning av utjamningssystemet. Vid remiss-
behandlingen framkom det tydligt att systemet uppfattas som komplicerat
och svérdverblickbart och att det darfor finns ett behov av att nérmare
granska utjamningssystemet for att finna mojligheter att forenkla det. I juni
1999 tillsattes Expertgruppen for forenklad kommunal utjimning som enligt
direktiven (dir. 1999:58) fick i uppgift att granska mdjligheterna till ett for-
enklat och stabilare utjamningssystem for kommuner och landsting. Expert-
gruppens arbete redovisades i betdnkandet Forenklad kommunal utjamning
(SOU 2000:120). Gruppens synpunkter var att utjgmningssystemet fortfa-
rande dr komplicerat uppbyggt och att det ar tveksamt varfor vissa delmo-
deller och/eller kostnadsfaktorer ska vara med i berdkningarna och inte
andra. For att ge systemet en mer dverblickbar karaktér foreslog expertgrup-
pen att man skulle aterinfora faktorerna alder, social struktur och geografiskt
lage som de huvudkategorier utifrén vilka delmodellerna ska redovisas. Man
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menade dock att detta enbart skulle ge en béttre dverblick men inte dndra
sjdlva utfallet. Vidare ansag expertgruppen att de delmodeller som inte &r
direkt verksamhetsanknutna, har en direkt koppling till rikenskapsdata eller
om de &r ndrliggande till vad som ligger inom ramen for statens nérings- och
regionalpolitik bor utgd ur kostnadsutjimningen och snarare utga som ett
separat regionalpolitiskt statsbidrag.

Fran och med 2002 forsvinner delverksamheten hogskoleutbildning ur be-
rakningen for landstingens kostnadsutjimning pa grund av fordndrat huvud-
mannaskap.

Utredningsarbetet och remissbehandlingarna pekade pa att det 4r av storsta
vikt att fortsdtta analysera utjamningssystemet. En ny parlamentarisk kom-
mitté tillsattes ddrfor med uppgift att granska det kommunala statsbidrags-
och utjdmningssystemet. Uppdraget ska redovisas senast 1 oktober 2003 (dir.
2001:73).

3.1.5 Nya specialdestinerade statsbidrag m.m.

I 1993 ars kommunalekonomiska reform togs ménga av de specialdestine-
rade bidragen bort och inordnades i stillet i det generella statsbidragssyste-
met. Under den aktuella tidsperioden har staten dock infort nya sdrskilda
statsbidrag, men dven aterinfort sirskilda bidrag p4 omraden dér det tidigare
fanns omfattande specialdestinerade bidrag, men dér dessa infogades i det
generella bidragssystemet under 1990-talet. Ofta dr de nya specialdestinerade
statsbidragen av mer temporér karaktidr ddr man strivar efter att inforliva
bidraget i det generella statsbidraget efter en viss tid.

Det riktade statsbidraget till personalforstirkning inom skolsektorn (for-
ordning 2001:36), allmént kint som Wirnerssonpengarna, dr ett exempel dar
staten har valt att aterinfora ett sérskilt statsbidrag inom en verksamhet som
inforlivades i det generella statsbidraget under 1990-talet. Regeringen berék-
nar (prop. 2001/02:1) att Warnerssonpengarna ska kunna ingé i det generella
statsbidraget &r 2006.

Da man ar 1994 vixlade huvudmannaskap mellan landsting och kommu-
ner enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade
(LSS) uppstod stora kostnadsskillnader mellan kommunerna for att hantera
den nya uppgiften. Det ansdgs nddvéndigt att pad nationell nivd jamna ut
dessa kostnadsskillnader och dérfor infordes ett sirskilt statsbidrag. Aren
2001 och 2002 har detta bidrag varit tvadelat, dir kommunerna far ansdka
om det ena bidraget som utgar for extra kostnadsbetungande LSS-uppgifter.
Kommittén for nationell utjamning av LSS-kostnader (SOU 2002:28) 1dm-
nade forslag till hur man kan utforma ett mer permanent bidrag. Arbetet
kommer dock att fortsétta och mélet &r att finna en 10sning som kan tas i bruk
1 januari 2004.

En annan typ av tempordr och sdrskild statsbidragssatsning utgors av det
avtal som regeringen, efter forslag fran Kommundelegationen, beslutade
teckna med 36 kommuner och 4 landsting for att under 2000 ge dem en
mojlighet att sédnka sina bruttokostnader och uppna ekonomisk balans senast
2002. En sérskild utredare har fatt i uppdrag att folja upp avtalet (dir.
2000:71) och avldgga rapport senast juni 2003.
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3.2 Utvecklingen under perioden 1992-2002 — sammanfattning
och négra siffror

Den 6vergripande utvecklingen av de svenska statsbidrags- och utjimnings-
systemen sammanfattas i tabell 3. Den stora fordndringen i statsbidragssy-
stemet var inforandet av generella statsbidrag ar 1993, da flertalet av de
beloppsméssigt stora bidragen upphdrde att vara éronmérkta och i stéllet
borjade utga som ett klumpsummebidrag per invanare. Fran och med 1997
ingar dven ett dldersbaserat bidrag i det generella statsbidraget.

Aven utjimningssystemet har genomgatt stora forindringar, dir finansie-
ringen numer &r statsfinansiellt neutral, dvs. kommunerna finansierar syste-
met sjdlva sinsemellan. Tidigare finansierade staten utjimningen, med viss
hjélp av kommunerna i form av skatteutjimningsavgifter. Efter 1993 &r det
framfor allt utjimningen av kostnadsskillnader som har genomgatt de storsta
forandringarna. Syftet med kostnadsutjdmningen &r att jdmna ut sddana skill-
nader mellan kommunerna som uppkommer pa grund av strukturella skillna-
der, dvs. som kommunerna inte sjélva kan péverka. I reformen 1993 berdk-
nades kostnadsutjimningen med hjélp av den s.k. totalkostnadsmetoden dér
man forklarade kostnadsskillnaderna med hjdlp av olika faktorer, t.ex. &l-
dersstruktur, som sedan lag till grund for berédkningen av utjimningsbidraget.
I nuvarande system beréknas utjimningsbidraget med hjilp av den s.k. stan-
dardkostnadsmetoden didr kommunernas och landstingens verksamheter &r
indelade i olika delomraden. For varje verksamhetsomrade beréknas en stan-
dardkostnad som baseras pé olika faktorer, t.ex. dldersstruktur (se tabellerna
1 och 2). En summering av alla standardkostnader utmynnar i kommunens
respektive landstingets strukturkostnad.
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Tabell 3. Sammanfattning av statsbidrags- och utjimningssystemen
perioden 19862002

1986-1993 1993-1996 1996-2002
Statsbidragen
Bestindsdelar Specialdestinerade  Generella Generella
Specialdestinerade  Specialdestinerade
Utjamningssystemet
Bestandsdelar Bidrag vid brist pd  Skatteinkomst- Inkomstutjgmning
skattekraft utjimning
Extra skatteutjam- ~ Utjamning av Kostnadsutjimning
ningsbidrag strukturella skill-  Metod: standard-
nader kostnad
Metod: totalkost-
nad
Utjamning for Inforanderegler
befolkningsminsk-
ning
Finansiering Staten Statsfinansiellt Statsfinansiellt
neutral neutral
Kommunerna Sjélvfinansierat av ~ Sjélvfinansierat av
betalar skatteut- kommunerna via kommunerna via
Jjédmningsavgifter utjimningsbidrag  utjamningsbidrag
och -avgifter somi och -avgifter som i
princip summerar ~ princip summerar
till noll till noll
1993 ars kommunalekonomiska reform innebar att flera av de

specialdestinerade bidragen omvandlades till att ingd i det generella
bidragssystemet. Ar 1993 uppgick de generella bidragen till ca. 38 miljarder
kr. Enligt figur 3 har statens utgifter for generella statsbidrag till
kommunerna och landstingen under perioden 1995-1999 kontinuerligt okat.
Under de forsta dren pa 2000-talet har dock tendensen varit den motsatta. Det
generella bidragets utformning och anvéndning har fordndrats under
perioden. Det generella statsbidraget anvédndes de forsta &ren till att
finansiera kommunernas inkomstutjimning, medan bidraget fr.o.m. 1996
utgdr som ett klumpsummebidrag, kompletterat med en kompensation for
aldersstruktur fr.o.m. 1997.
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Figur 3. Generellt statsbidrag, netto for momsavgiften, 1993-2002,
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Kdlla: Kommunforbundet. Egen bearbetning.

Not: For att fastprisberdkna har konsumentprisindex, KPI (2002=100), anvénts.

For aren 1996-2002 har vi ocksd med hjilp av data frin SCB mgjlighet att
dela upp det generella statsbidraget mellan kommuner och landsting. Vi bor
notera att siffrorna i figur 3 och tabell 4 inte dr fullt dverensstimmande
eftersom momsavgiften® inte 4r sirredovisad i SCB:s data utan ir inkluderad
i det generella statsbidraget. Av de totala generella statsbidragen till
kommuner och landsting gér i genomsnitt 77 % till kommunerna.

Tabell 4. Generellt statsbidrag till kommuner och landsting, inklusive
momsavgiften, 1996-2002, miljoner kronor (2002 ars priser)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Kommun 47667 52735 60913 63306 61903 60299 58556
Landsting 12704 14230 18430 19752 19743 19677 17747

Totalt 60371 66965 79343 83058 81646 79976 76303

Killa: SCB, Sveriges statistiska databaser, den offentliga sektorns finanser
(kommunernas rakenskapssammandrag). Egen bearbetning.
Not: For att fastprisberdkna har konsumentprisindex, KPI (2002=100), anvénts.

Tabell 5 visar den genomsnittliga utvecklingen av inkomst- och kostnadsut-
jdmningen per capita for olika kommungrupper mellan &ren 1996 och 2002.
Mindre kommuner ir i genomsnitt nettobidragstagare bade i inkomst- och
kostnadsutjimningen medan mellanstora kommuner tenderar vara nettobi-
dragsgivare. Detta géller for bade ar 1996 och ar 2002. Kommuner i skogsla-

¢ 1 det s.k. kommunkontosystemet, vilket infordes 1996, erhdller kommuner och
landsting kompensation for mervirdesskatt som uppstar i icke-statlig verksamhet.
Utbetalningarna fran systemet finansieras av kommunerna och landstingen genom att
de betalar in en fast avgift per invanare, dvs. en momsavgift.
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nen ir nettobidragstagare i bade inkomst- och kostnadsutjgmningen och
bidragen till dessa kommuner har i genomsnitt 6kat under tidsperioden.

Tabell 5. Utvecklingen av inkomst- och kostnadsutjimningen per capita
1996 och 2002 i fasta priser

Kommuntyp Antal Inkomst- Kostnads- Inkomst- Kostnads-
kommu-  utj., 1996  utj., 1996  utj., 2002  utj., 2002
ner i
gruppen
Befolkning
0—-10000 72 2890 2111 3550 3143
10 000 —30 000 138 1500 -198 2048 412
30 000 — 100 000 68 -449 =725 -408 =722
100 000 — 11 -157 54 127 -331
Region
Storstadsldn 108 475 -578 562 -292
Skogslén 85 1811 2183 2775 3015
Totalt 289 1319 256 1772 798

Kdlla: SCB, Sveriges statistiska databaser, den offentliga sektorns finanser (kommu-
nernas rakenskapssammandrag). Egen bearbetning.

Not: Fastprisberakning med hjalp av KPI (2002=100). En negativ siffra i inkomst-
respektive kostnadsutjdmningen per capita innebér att kommunerna i gruppen i ge-
nomsnitt dr nettobidragsgivare till systemet. I gruppen storstadsldn ingar Stockholm,
Skane och Vistra Gotaland. I gruppen skogslédn ingar Viarmland, Dalarna, Gévleborg,
Visternorrland, Jamtland, Visterbotten och Norrbotten.

3.3 Problem i statens bidragsgivning
3.3.1 Statsbidrag och statlig styrning

Som framgér ovan har det genomforts omfattande fordndringar i statsbi-
dragssystemen i Sverige under 1990-talet. Den viktigaste fordndringen ar
utan tvekan inforandet av ett generellt bidragssystem och slopandet av flera
specialdestinerade bidrag. Tanken med denna fordndring i bidragsystemet
var att forstarka den kommunala handlingsfriheten samt att 6ka effektiviteten
i den offentliga sektorn. De tidigare omfattande specialdestinerade statsbi-
dragen ansags krangliga och byrékratiska. Inte minst bidragen pa skolans
omrade vittnar om detta. I stéllet ville man skapa ett enklare system, bade for
bidragsgivare och for mottagare. Slopandet av de specialdestinerade bidragen
lag ocksa i linje med statens fordndrade styrning av kommunerna. Tidigare
styrdes kommunerna via riktad resurstilldelning och detaljregleringar. Nu
skulle kommunerna styras via nationella och lokala malséttningar vilka
skulle kombineras med utvérderings- och uppféljningsinsatser inom respek-
tive omréade.

Till saken hor ocksa att lagkonjunkturen under 1990-talet innebar finansi-
ella problem for ménga kommuner. Det generella bidragssystemet kombine-
rat med malstyrning gjorde det enklare for kommunerna att prioritera om
verksamheterna for att pd s vis kunna mota de finansiella problemen. I
samband med att kommunerna minskade utgifterna pa de vélfardspolitiska
omradena introducerade staten nya statsbidrag. De s.k. Perssonpengarna som
utgick fr.o.m. 1997 é&r ett exempel pa nya statliga bidrag. Perssonpengarna
var inte forenade med nagra villkor for anviandningen. Effekterna pa de for
kommunerna centrala omrddena é&ldreomsorg och skola forefaller, &t-
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minstone inledningsvis, ha blivit sma. Skolverket utvirderar 16pande hur de
extra tillskotten péverkar personaltitheten inom skolan. For aren 1997 till
1999 hade det statliga resurstillskottet endast sma effekter pa ldrartitheten i
landets skolor. For grundskolan 6kade larartitheten for dessa ar med mellan
6 och 10 ldrare per 10 000 elever (Skolverket, 2001). Om vi rdknar om effek-
ten pa larartitheten med utgéngspunkt frén Skolverkets undersdkning avseende
1999 pa elasticitetsform, erhélls en elasticitet pa ungeféar 0,12. Det innebar att
en procents 6kning i de generella statsbidragen okar ldrartitheten med 0,12 %.”

Genom att slopa flertalet specialdestinerade bidrag avhinde sig staten ett
viktigt politiskt styrmedel. Vi ser tva delvis relaterade problem med over-
gangen till det generella bidragssystemet vad giller statens styrning av
kommunerna. Det forsta problemet hinger samman med vad som tidigare
sagts om externa effekter av kommunal verksamhet. Eftersom flera av de
kommunala verksamheterna kan formodas ha viktiga effekter pd invénare i
andra kommuner som i sin tur innebdr att kommuner tenderar att tillhanda-
hélla for liten kvantitet och/eller for délig kvalitet av dessa tjénster, innebér
en Overgang till generella bidrag att kommuner inte ldngre stimuleras att
upprétthélla den samhéallsekonomiskt motiverade omfattningen av tjénster-
na.®! Detta resursférdelningsproblem méste dérfor 16sas p& andra sitt nir
stimulansbidrag avvecklas. I den nya styrningsform som introducerats, dér
staten utformar timligen allmént hallna mél for de kommunala verksamhet-
erna och dér kommunerna ska precisera mélséttningarna i egna planer som
senare ska kunna utvérderas, betonas dver huvud taget inte denna problema-
tik. Det &r svart att se hur man med maélstyrning kan beakta de kommunex-
terna effekterna.’

En mer strikt reglering kan vara ett sitt att internalisera (helt eller delvis)
en kommunextern effekt. Lat oss belysa detta med socialbidragsexemplet.
Om staten infor en gemensam socialbidragsnorm finns det inga motiv till att
byta kommun for att fa hogre bidrag. En nationell norm eliminerar saledes
den externa effekten helt och hallet. Nackdelen med en gemensam norm é&r
naturligtvis att kommunerna inte sjdlva kan bestimma 6ver normen, vilket ar
ofordelaktigt ur ett valfrihetsperspektiv. Kommunernas sjédlvbestimmande
inskrianks. Det kan ocksd vara sa att socialbidragsbehoven varierar mellan
kommunerna beroende pa att de har olika kostnadsldge. Ett statsbidragssy-

7 Det finns inga motsvarande resultat for dldreomsorgen, se Riksdagens revisorer
(2002c).

8 Det &r mycket svart att empiriskt studera externa effekter i kommunsektorn, vilket
bl.a. beror pa att de externa effekterna inte dr direkt observerbara. Ett sitt &dr att under-
soka om det finns en rumslig korrelation (samvariation) mellan ndrliggande (grann)
kommuner. Se Hanes (2002b) och Lundberg (2001) for studier av raddningstjénst-
respektive fritids- och kulturutgifter i Sverige. I bada dessa studier finner man stod for
hypotesen att kommunala utgifter “spiller dver” till grannkommunerna.

9 Riksdagens revisorer (2002b) noterar att riksdagen redan 1989 slog fast att ett villkor
for likvardig standard i skolan var ett specialdestinerat bidrag avsett att finansiera en
betydande del av skolverksamheten. Ett specialdestinerat sektorsbidrag introducerades
ocksa 1991, men upphorde att gélla i och med att det generella statsbidraget infordes
1993.
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stem som innehaller matchningsbidrag har férdelen att kommunen alltid kan
vélja norm och samtidigt internalisera de externa effekterna. Ett sddant bi-
dragssystem ér séledes enklare att forena med det kommunala sjélvstyret.

Det andra problemet med generella bidragssystem ér att staten ibland &r av
asikten att kommunerna tillhandahéaller for lite eller for dalig kvalitet av en
tjénst av andra skél 4n de kommunexterna effekterna. Sddana inslag i rikspo-
litiken &r inte ovanliga. Ett exempel dr skolan. Under lagkonjunkturaren
sjonk larartdtheten i landets grundskolor. Mellan 1992 och 1995 sjonk lérar-
tatheten frén 8,6 till 7,9 larare per 100 elever, dvs. med drygt 8 %. Detta var
ett skl till att staten tillforde kommunerna nya resurser. De medel som till-
fordes for att kommunerna béttre skulle kunna uppné de nationella malsitt-
ningarna hade, som tidigare nidmnts, en begridnsad effekt. Vad hade man
kunnat dstadkomma med ett alternativt bidragssystem? Vi kan exemplifiera
skillnaderna i bidragssystemens effekter med en jamforelse mellan de fak-
tiska bidragens utfall och ett tinkt bidragssystem. Eftersom man frdn centralt
hall har velat 6ka larartétheten ténker vi oss att det alternativa systemet inne-
bdr en sidnkning av arbetsgivaravgifterna for larare i grundskolan. En ldgre
arbetsgivaravgift sianker arbetskraftskostnaden for liarare i kommunen, vilket
leder till att fler larare anstélls.

For att kunna gora denna jamforelse dr det darfor nodvéndigt att kinna till
hur pass kénslig kommunernas efterfrdgan pa ldrare 4r for dndringar i 16nen.
Det finns, sé vitt vi vet, ingen studie som har forsokt uppskatta 16nekénslig-
heten for larare pd svenska data. Skolverket tillhandahaller emellertid jamfo-
relsetal mellan landets skolor via sin hemsida'®. Med utgingspunkt frin data
for ar 2001 har vi med statistiska metoder skattat ett efterfrigesamband som
anger hur en rad olika faktorer paverkar ldrartitheten. Ett problem é&r att det
inte existerar nagot egentligt 16nekostnadsmatt. Som approximation har vi
darfor anvént kommunernas kostnader for undervisning som till storsta del
innehaller lararloner. Det skattade sambandet innebér att den s.k. efterfragee-
lasticiteten dr —0,31. Det innebér att om undervisningskostnaden per ldrare
stiger med en % minskar ldrartdtheten med 0,31 %.!" Elasticiteten som skat-
tats hér ligger i den hogre delen av det intervall (0,7 till —0,2) som erhéllits
vid skattningar frin andra branscher, t.ex. industrin.'?

19 Adressen #r http://www.skolverket.se/fakta/statistik/index.shtml.
! Den regressionsekvation som skattats har foljande utseende:

LN(LARARTATHET) = -0,314*LN(UNDERVISNINGSKOSTNAD PER LA-
RARE) + ANDRA FAKTORER. Lirartathet definieras som antal ldrare omraknat till
heltidstjénster per 100 barn och undervisningskostnaden per ldrare har erhallits genom
att beridkna denna med uppgifter om undervisningskostnaden per elev, antalet elever
och antalet larare. De andra faktorer som vi kontrollerar dr invanardistans, andel
lagutbildade, andel utlindska medborgare, andel barn i kommunen i dldern 6 till 15 ar,
skattekraft, (logaritmen av) antal elever i kommunens grundskolor, samt andel elever
som deltar i modersmélsundervisning. Samtliga parametrar forutom de associerade
med andel lagutbildade, andel utlindska medborgare och skattekraft &r signifikant
bestdmda pa 99-procentsnivan. Ekvationen har en forklaringsgrad pa 0,37 och antalet
observationer &r 267.

12 Se t.ex. Wikstrom (1996).
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Antag att staten hojer det generella bidraget med en %. Med utgangspunkt
fran 1999 ars undersokning av Skolverket (Skolverket, 2001) innebér detta
att de generella statsbidraget hojs med 68 kr per invanare i genomsnitt for
landets kommuner eller med drygt 600 miljoner kronor. Denna summa réck-
er for att minska lonesumman (undervisningskostnaden) for larare med unge-
fir 2 %.!3 En rabatt pd 16nesumman med 2 % innebér att lirartitheten okar
med 0,62 %, vilket ska jamforas med 0,12 % (se ovan). Denna metod kan
séledes ge en mer dn fem génger sa stor effekt pa larartitheten som en hoj-
ning av det generella bidraget med motsvarande belopp. Det hér innebér att
staten kan astadkomma samma styrande effekt med ett betydligt mindre
bidragsbelopp dn om generella bidrag tillimpas. Alternativt kan staten &stad-
komma samma styrning som i fallet med generella bidrag och dessutom ge ut
klumpsummebidrag som motsvarar mellanskillnaden.

Nya specialdestinerade bidrag har inforts under senare delen av 1990-talet
och i borjan av 2000-talet. Det faktum att nya specialdestinerade bidrag har
inforts dr ett tecken p4 att staten inte klarar sig utan ekonomiska styrmedel i
den kommunala sektorn. Behovet av att styra den kommunala sektorn kom-
mer inte att minska i framtiden. Kommuner kommer dven i fortsdttningen att
fatta beslut som ror ménga aktorer férutom de egna invénarna. Det dr déarfor
viktigt att de kommunala aktorerna ges incitament att tillhandahalla kommu-
nala tjénster pa ett for samhéllet optimalt satt. Manga kommuner hivdar att
de specialdestinerade bidragen &r forenade med en omfattande administration
eftersom aterrapportering och i vissa fall ansdkning ska ske. Huruvida de
administrativa utgifterna dr omfattande eller inte beror naturligtvis pa hur de
specialdestinerade bidragen utformas. Det gér att konstruera specialdestine-
rade (matchnings) bidrag med en minimal &terrapportering till staten pa
samma sétt som de generella bidragen inte behdver aterrapportering, t.ex. om
bidrag ges som proportionella subventioner (t.ex. rabatter pa arbetsgivarav-
gifterna). Det forefaller vara en mycket béttre metod &n att betinga bidrags-
givningen pé att kommunen anstéller mer pedagogisk personal som ér fallet
med Warnerssonpengarna. Den senare typen av bidrag ger dessutom felakt-
iga incitament. De kommuner som i alternativfallet skulle ha minskat sin
personal mest riskerar att dver huvud taget inte fa nagon tilldelning, medan
kommuner som ér i litet behov far en medelstilldelning som i allt vésentligt
dr densamma som ett klumpsummebidrag.

3.3.2 Temporira bidrag

Under de senaste dren har staten infort nya statsbidrag med avsikt att stimu-
lera kommunernas tillhandahallande av vissa tjdnster. Bidrag har utgatt dels i

13 Detta innebiér att om de totala arbetsgivaravgifterna ir 40 % kan de minskas med
drygt 2,5 procentenheter. Notera ocksa att denna berdkning bygger pa data fran 2001
och dr inte helt jaimforbar med Skolverkets undersokning som baseras pa data fran
1999. Det huvudsakliga felet dr emellertid att 16nesumman troligen &r dverskattad pa
grund av lonedkningar mellan 2001 och 1999, vilket i sin tur innebdr att sdnkningen
av arbetsgivaravgifterna dr underskattad.
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syfte att forstirka de kommunala resurserna péa vissa omraden, t.ex. de s.k.
Perssonpengarna, dels i form av speciella satsningar (IT i skolan, LIP). De
specialdestinerade bidrag som infors avser att vara tidsbegrdnsade. 1 vissa
fall avser man att inordna bidragen i det generella systemet efter en tid. I
andra fall har bidragen varit tidsbegrinsade och har dérefter avvecklats.
Fragan om man kan dstadkomma permanenta effekter med temporéra bidrag
har hér stor betydelse. En forutseende kommunal beslutsfattare inser redan
inledningsvis att bidraget dr temporért. Det &r déarfor troligt att effekterna pa
de kommunala utgifterna blir sma. Det &r pa sa vis mojligt att de generella
resurstillskotten haft sma effekter eftersom de kan ha uppfattats som tempo-
rdra. Tempordra bidrag dr ocksd mindre fordelaktiga for den kommunala
planeringen eftersom det skapar osdkerhet vad géller den l&ngsiktiga finan-
sieringen. En risk med de tempordra bidragen &r sdledes att de forsvérar
planeringen av den kommunala verksamheten.

Temporéra bidrag innebér emellertid inte enbart negativa effekter pa de
kommunala verksamheterna. ITiS (IT i skolan) &r ett exempel pa projekt som
bl.a. syftade till att h6ja kompetensen bland skolpersonal pé informationstek-
nikomradet. Kompetenshdjande atgirder av investeringskaraktir kan mycket
vil ha positiva langsiktiga effekter. Det dr emellertid for tidigt att uttala sig
om huruvida denna satsning haft avsedd effekt. Troligen blandas hér goda
erfarenheter med mindre goda erfarenheter.

3.3.3 Berikningsgrunder

I berdkningen av utjimningsbidragen anvénder man sig av olika faktorer for
att soka forklara kostnadsskillnaderna mellan kommunerna respektive lands-
tingen: se tabellerna 1 och 2. Dessa faktorer dr utvalda for att de har en hog
forklaringsgrad for kostnadsskillnaderna. Motiveringen till varfor just dessa
forklaringsfaktorer &r valda &dr dock inte helt given. Systemet &r fortfarande
véldigt komplicerat och svart att 6verblicka. Det lapptidcke av statsbidrag
som finns gor det svart att skapa en incitamentsstruktur som kommunerna
och landstingen kan tolka och leder dérfor till osékerhet.

Det generella statsbidraget ar ett klumpsummebidrag per invanare som &r
lika for alla kommuner respektive landsting. Fran och med 1997 utgar det
generella bidraget dven baserat pd kommunernas aldersstruktur, dir man tar
hénsyn till andelen yngre och #ldre i kommunen (Perssonpengarna). Alders-
strukturen dr en viktig faktor i forklaringen av kostnadsskillnader mellan
kommuner och ingér dven som en faktor i olika delverksamheter (barnom-
sorg, grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg) vid berdkning av utjaim-
ning for kostnadsskillnader; se tabell 1. Bade statsbidragssystemet och ut-
jdmningssystemet kompenserar dirmed for aldersstrukturen i kommunerna.
Till viss del &r det svart att undvika Overlappningar i systemen, men det
faktum att de finns innebér att det foreligger en risk att kommunerna dver-
kompenseras. Overkompensation bér i mojligaste man undvikas och i linje
med Kommunala utjdimningsutredningen (SOU 1998:151) anser vi att den
typ av extra kompensation som Perssonpengarna innebér bor avvecklas.
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Det kostnadsmatt som anvinds vid berdkningarna for kostnadsutjamningen
dr den kommunala baskostnaden. Denna berdknas med utgédngspunkt fran
nettokostnaden dir man korrigerar for:
avgiftsskillnader (enbart for barn- och dldreomsorg)
skillnader i statsbidrag som ska inga i det generella bidragssystemet
statens Overtagande av bostadsbidragen
ersdttning mellan kommuner for grund- och gymnasieskolan
olika redovisningsprinciper for kapitalkostnader
driftskostnader redovisade som extraordindra poster i resultatrakningen
skilda huvudmannaskap for kollektivtrafik och omsorger om utveckl-
ingsstorda
e  olika sitt att berdkna personalkostnader
e  kostnader som dvertagits i samband med dldrereformen

Problemet med att anvidnda kostnadsinformation &r att det ar just dessa skill-
nader man vill forklara och kompensera for. Kostnaderna har uppkommit i
den kommunala verksamheten dér man anpassat verksamheten med beaktan
av bl.a. befintliga statsbidrag. Dessa bidrag ligger saledes implicit inbakade i
kommunernas beteende. I en undersdkning av Aronsson och Wikstrom
(1995) presenteras resultat som visar hur de kommunala utgifterna hianger
samman med utformningen av skatteutjimningsbidraget. Genom att jamfora
de faktiska utjimningsbidrag som kommunerna erhdll enligt de system som
géllde 1985 respektive 1990 med ett generellt bidrag, i samma beloppsstor-
lek, enligt 1993 ars reform, berdknar de hur de kommunala utgifterna paver-
kas. Resultaten visar att de kommunala utgifterna skulle minska med i ge-
nomsnitt 7 % om man byter ut det utgiftsberoende proportionella utjam-
ningsbidraget 1985 med ett generellt bidrag. Ar 1990 hade man infort en
ovre grans (vid en utdebitering pa 16 %) for det i dvrigt utgiftsberoende
proportionella utjdmningsbidraget. Effekten pa de kommunala utgifterna blir
d4 mindre (minskar med i genomsnitt 0,7 %) om man infor ett generellt
bidrag. Anledningen till den mindre effekten dr att de flesta kommuner redan
vid inforandet av den Ovre griansen befann sig over takets grans. Resultaten
av Aronssons och Wikstréms berékningar visar dven att det dr stor regional
skillnad mellan kommunerna hur stor effekten pd de kommunala utgifterna
blir.

Det ovan presenterade exemplet visar att ndr man bygger upp ett statsbi-
drags- och utjamningssystem bor man dven ta hénsyn till att kommunernas
beteende och kostnader paverkas av redan befintliga bidrag och att vissa av
forklaringsfaktorerna troligtvis kommer att vara korrelerade (samvariera)
med bidragen. Om man uteldmnar de befintliga statsbidragen vid analys av
kostnadsskillnader kommer denna korrelation att skapa felberdkningar (bias)
i de statistiska skattningarna, dvs. skattningen av kostnadsskillnaderna kom-
mer i forvéntan inte att vara korrekta (Aronsson och Wikstrom, 1995).

Redan Strukturkostnadsutredningen (SOU 1993:53) pépekade att det finns
stora behov av enhetliga redovisningsprinciper for kommunerna for att pa ett
tillfredsstallande sitt kunna berdkna kostnadsskillnader. Principer for den
externa redovisningen har utvecklats, men dessa omfattar inte kommunernas
interna kostnadsredovisning vilken varierar mellan kommunerna; se avsnitt
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5.1. Fran och med bokslutsaret 1995 genomgick den kommunala rdkenskaps-
sammanfattningen en omfattande omldggning. Det finns &dven en pagaende
utredning om offentlig statistikredovisning som forvéntas bli klar under ar
2003.

Det ar i detta avsnitt dven intressant att diskutera de inféranderegler som
inforts i samband med omlidggningarna av utjimningssystemen. Overgéngs-
reglerna fyller funktionen att undvika alltfor stora fordndringar i bi-
drag/avgift for kommuner och landsting jamfort med tidigare ar. Vid 1996
ars reform av utjamningssystemet infordes dvergangsregler som skulle gélla
t.o.m. ar 2004. Da systemet reviderades ar 2000 infordes nya dvergangsreg-
ler. De kommuner som fétt bidragsékning genom 1996 éars forédndring paver-
kades inte av de nya inforandereglerna fr.o.m. 1999. Déremot péverkades
kommuner och landsting med bidragsminskningar. ”Vid konstruktionen av
de nya inforandereglerna begrénsas sdledes den totala bidragsminskningen
under hela inférandeperioden till f6ljd av systemomldggningen 4r 1996 och
effekterna av de fordndringar som utredningen foreslér till de belopp som
tidigare fastlagts.”!'* Det blir naturligtvis svért att genomfora storre fordnd-
ringar i bidragssystemen utan att samtidigt lindra effekterna for de som drab-
bas hérdast, men ett betydande problem med att inféra dvergéngsregler vid
revidering av utjimningssystemen dr att bidragssystemen inte tilldts verka
fullt ut. Det blir dirmed svart att utvardera effekterna av sjélva bidragssy-
stemen.

4 Inkomstbeskattningen
4.1 Forandringar i skattesystemet

Ar 1991 genomfdrdes vad som har kallats drhundradets skattereform (prop.
1989/90:110). I reformen strdvade man efter allmént ldgre skattesatser och
bredare skattebaser. Vad géller den personliga inkomstbeskattningen innebar
skattereformen att man inférde en helt ny skatteskala, dar inkomster som
understeg 180 000 kronor endast var aktuella for kommunal beskattning. I
kompletteringspropositionen (prop. 1989/90:150) foreslog regeringen att
kommunerna och landstingen genom en sérskild avrakningsskatt skulle be-
tala tillbaka en del av de tillskott som uppkom pé grund av skattereformen.
Avrikningsskatten faststilldes fram till &r 1995. Uppfoljningar av skattere-
formen har bl.a. gjorts av Kommittén for utvirdering av skattereformen
(SOU 1995:104) och Malmer m.fl. (1994).

Den 1 januari 1999 tridde lagen (1998:1477) om berdkning av viss in-
komstskatt pa forvéarvsinkomster vid 2000 ars taxering m.m. i kraft. Enligt
lagen ska den fasta statliga skatten pa 200 kronor som fysiska personer vid
2000 ars taxering ska betala pé sin forvarvsinkomst i stéllet tillfalla kommu-
nerna (66,5%) och landstingen (33,5%). I forarbetena till lagen (prop.
1998/99:1 avsnitt 8.4, bet. 1998/99:FiUl, rskr. 1998/99:38) angavs att anled-

4'SOU 1998:151, s. 207.
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ningen till omdirigeringen av skattemedel var att forsdkra att “utrymmet for
skola, vard och omsorg inte ska minskas som en foljd av den s.k. Torling-
domen”! (bet. 1998/99:FiU1, sid. 124). Staten styr inte hur kommunerna
anvénder dessa medel.

4.1.1 Skattestoppet 1991

I samband med skattereformen infordes en tillfallig begransning av kommu-
ners och landstingens (och dven forsamlingars eller kyrklig samféllighets)
ritt att ta ut skatt (lagarna 1990:608 och 1992:672). Detta s.k. skattestopp
innebar att kommunerna och landstingen inte fick hoja skattesatsen sa att den
oversteg den skattesats som gillde for 1990. Om skattesatsen trots detta
sattes hogre dn 1990 érs niva skulle fortfarande 1990 ars skattesats gélla vid
tillimpning av uppbordslagen (1953:272), lagen (1965:269) med sérskilda
bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt m.m.
och dven vid tillimpning av lagen (1988:491) om skatteutjamningsbidrag.
Skattestoppet géllde for aren 1991, 1992 och 1993. Under perioden tilléts
dock foréndringar i utdebitering som gjordes for att kompensera for forédnd-
ringar i huvudmannaskap.

For att forhindra alltfor stora skattehdjningar nér skattestoppet hdvdes
1994 premierades de kommuner och landsting som inte hdjde skattesatsen.
Dessa fick behélla den del av skatteintdktsokningen som uppkom nér man
sénkte grundavdraget. De foljande tva &ren, 1995 och 1996, tillimpade staten
inga sanktioner gentemot skattehdjningar, vilket dven ledde till hojda skatte-
satser. Forsok att begransa skattehdjningar gjordes for aren 1997-1999 ge-
nom att kommuner och landsting som hojde sin utdebitering fick minskade
statsbidrag. Detta innebar i princip att kommunala skattehdjningar beskatta-
des av staten.

4.1.2 Skattebasdefinitioner

Kommunernas och landstingens skatteinkomster beror inte enbart pa skatte-
satsen utan dven pa skatteunderlaget. Skattebasen har fordndrats under den
studerade tidsperioden dels pa grund av naturliga konjunktursvingningar,
dels for att skattebasdefinitionen fortlopande har reviderats. Det senare beror
bl.a. pa att det genomforts fordndringar i reglerna kring grundavdragen vid
berdkning av beskattningsbar inkomst. Regeringen behandlade t.ex. i 2001
ars ekonomiska varproposition (prop. 2000/01:100:9 Kommunal ekonomi)
forslaget om avskaffande av grundavdraget for folkpensionédrer i samband
med fordndrade regler vid fortidspension. I samband med denna fordndring
hojdes bruttobeloppen (for att inte fordndra nettoersittningen i forsédkringen).
Kommunernas skatteunderlag 6kade ddrmed.

15 Térlingdomen i Arbetsdomstolen (AD 109/1998) berér pensionsavtal for arbetsta-
gare hos kommuner och landsting.
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4.2 Utvecklingen av de kommunala skatteinkomsterna under
senare ar

Som vi tidigare har sett har skatteintikternas andel av de kommunala intdk-
terna 0kat under 1990-talet. Men har denna okning varit densamma i alla
kommuner eller skiljer de sig at mellan kommuner? For att studera denna
fraga lite ndrmare ska vi dela upp skatteintdkterna i dess bestandsdelar. Lat
oss till att borja med titta pd utvecklingen av de kommunala skattebaserna
under senare ar. Figur 4 visar tillvixten i de kommunala skattebaserna mel-
lan aren 1995 och 2002.

Figur 4. Tillviixt i kommunernas skatteunderlag 1995-2002 i fasta priser
(procent)
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Kdlla: SCB, Sveriges statistiska databaser. Egen bearbetning.

Not: Fastprisberdkning med hjélp av KPI (2002=100).

Om de kommunala skattebaserna per capita tenderar att bli mer jaimnt forde-
lade Gver tiden, ska man observera ett negativt samband mellan tillvéxten i
skattebas och den initiala skattebasen (i vért fall skattebasen 1995).'S Det
forefaller inte finnas ndgot sddant enkelt samband i figur 4. I stéllet verkar
det som om de kommuner som har ldgst initial skattebas och de kommuner
med hogst initial skattebas har den storsta observerade tillvaxttakten. Dande-
ryd har hogst tillvéxttakt (46,5 %) foljd av Téby, Aneby och Lidingd. Tre av
de fyra kommunerna med hogst tillvéxt dr ocksa de tre rikaste kommunerna.

16 Detta dr tanken i den s.k. konvergenshypotesen. Det finns olika bakomliggande
anledningar till varfor skattebaserna skulle bli mer jamnt fordelade. En anledning &r
att produktiviteten i kommunerna blir mer lika och en annan anledning &r att befolk-
ningen flyttar mellan kommuner. I vért datamaterial kan vi inte skilja mellan vilken av
dessa tva faktorer som betyder mest for utseendet av figur 4. Oavsett om produktivitet
eller migration ar forklaringen kvarstar det faktum att det &r stor variation mellan
tillvixten i kommunernas skatteunderlag.
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Aneby tillhor de fattigaste. Légst tillvéxt har Burlov haft (12,5 %). Det r
séledes en vildigt stor variation i tillvdxten i skatteunderlag mellan landets
kommuner. Det &r ocksa noterbart att skatteunderlaget vuxit forhéllandevis
mycket under denna period. Skilet dr inte att starttidpunkten 1995 var ett
lagkonjunkturar. Det dr framfor allt de senaste tre aren som tillvéxten i skat-
teunderlag bland kommunerna varit som storst.

Tabell 6. Utvecklingen av de kommunala skatteunderlagen per capita
1995-2002 i fasta priser

Kommuntyp Antal kommuner Skatteunderlag Tillvaxt 1995-
i gruppen per invanare 2002 2002, %
Befolkning
0—10000 72 107 012 26,6
10 000 — 30 000 138 114 349 259
30 000 — 100 000 68 126 526 25,0
100 000 — 11 124 261 23,0
Region
Storstadsldn 108 122 068 26,5
Skogslan 85 110 498 23,6
Totalt 289 115 764 25,7

Kadlla: SCB, Sveriges statistiska databaser. Egen bearbetning.

Not: Fastprisberdkning med hjilp av KPI (2002=100). I gruppen Storstadsldn ingér
Stockholm, Skéne och Vistra Gétaland. I gruppen Skogsldn ingar Varmland, Dalarna,
Gavleborg, Jimtland, Visternorrland, Vasterbotten och Norrbotten.

Tabell 6 visar utvecklingen i de kommunala skattebaserna mellan 1995 och
2002 i fasta priser for olika kommungrupper. Av tabellen framgér att skatte-
bastillvixten i genomsnitt dr nagot hogre bland de sma kommunerna &n

bland de stora kommunerna. Den dr ocksa hogre i storstadsomraden &n i
skogslan.

Tabell 7. Skattesatser 1995 och 2002 i kommuner och landsting

Kommuner Landsting Totalt

Kommuntyp 1995 2002 1995 2002 1995 2002
Befolkning

0—-10000 20,0 21,8 11,0 10,0 31,0 31,7
10 000 — 30 000 19,6 21,2 11,1 10,0 30,7 31,2
30000 — 100 000 19,2 20,7 11,1 9,9 30,3 30,6
100 000 — 19,4 20,7 10,9 9,9 30,4 30,6
Region

Storstadslén 18,9 20,4 11,1 10,0 30,0 30,4
Skogslan 20,5 22,2 10,8 10,0 31,3 32,2
Totalt 19,6 21,2 11,1 10,0 30,7 31,2

Killa: SCB, Sveriges statistiska databaser. Egen bearbetning.

Not: Fastprisberdakning med hjalp av KPI (2002=100). I gruppen Storstadslidn ingér
Stockholm, Skane och Vistra Gotaland. I gruppen Skogslén ingdr Varmland, Dalarna,
Gaévleborg, Jimtland, Visternorrland, Vasterbotten och Norrbotten.

Den andra komponenten, de kommunala skattesatserna aterges i tabell 7.
Som framgar av tabellen har de primdrkommunala skattesatserna stigit under
perioden 1995-2002. Okningarna har dessutom varit jamnt fordelade. Under

samma period har landstingens skattesatser minskat med ungefar 1 procen-
tenhet. Sammantaget innebdr detta att de totala kommunala skattesatserna
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har 6kat nagot. Storst 6kning noteras for invanare i kommuner i glest befol-
kade omraden och i kommuner med liten befolkning.

4.3 Skattebasdelning orsakar problem

Den kommunala beskattningsritten dr fastslagen i lag och den kommunala
inkomstskatten utgér den absolut viktigaste inkomstkéallan for kommunerna
och landstingen, se figur 1 och 2. Under perioden 1991-1993 begransade
staten kommunernas mdojlighet att hdja inkomstskattesatsen over 1990 érs
niva. Direfter, 1997-1999, beskattade staten kommunala skattehdjningar.
Sadana atgérder far flera effekter. Om kommuner dr medvetna om att staten
kan infora skattestopp kommer risken for skattebegransningar att ha effekter
pa de kommunala beslutsfattarnas skattesatsbeslut. De kan antingen tendera
att bli mer forsiktiga i att hdja kommunalskatten, dvs. en disciplinerande
effekt, eller sa kan de hoja skatten medvetna om att ett skattestopp infors
(6verkompenserande beteende). Det dr naturligtvis svart att avgdra om skat-
testoppet haft en disciplinerande effekt pA kommunernas skattebestimning
med utgangspunkt fran tabell 7. En skatt pa skattesatsféranledda intdktsok-
ningar fungerar som en relativ prisférandring mellan kommunala utgiftsok-
ningar och privata utgiftsokningar. Man bor darfor forvénta sig att fler kom-
muner drar sig for att hoja skatten under en sddan regim. Vad som foljer efter
det att staten avvecklade begrinsningarna ska vara osagt, men det forefaller
som om beskattningen dr ett omrdde dér staten har stort inflytande pa kom-
munernas beteende.

Det finns goda skél for staten att infora begransningar i statens och lands-
tingens beskattningsfunktioner. Huvudskélet ar att de delar samma skattebas
och att de darfor tenderar att hélla skattesatsen for hogt av de skl som
angavs i avsnitt 2.3. Skattestoppet som infordes 1991 var en konsekvens av
skattereformen dir oro foreldg for att kommunerna skulle hoja skattesatser-
na. Om staten avser begrdnsa kommunernas skatteuttag, dr det emellertid
enklare att introducera en permanent skatt pa skatteinkomster for att interna-
lisera den vertikala externa effekt som uppstar pa grund av skattebasdelning.
Alternativen till en sddan policy som har foreslagits i litteraturen &r att an-
tingen introducera ett bidrag som ger varje niva hela skatteintikten (kombi-
nerat med klumpsummeavgifter till staten) eller att begrdnsa beskattningsrét-
ten till en niva i den offentliga organisationen (kombinerat med klump-
summebidrag).'’

De kommunala skatteinkomsterna har okat under det senaste decenniet.
Skattebaserna har breddats bl.a. i och med slopandet av grundavdraget for
folkpensionédrer. Detta har bidragit till att kommunerna kunnat halla en i
genomsnitt hog skattebastillvdxt under perioden. Langsiktigt finns det emel-
lertid problem med den ojamna skattebastillvixten dver landets kommuner.

17 Se Aronsson och Wikstrém (2001, 2003), Boadway och Keen (1996), samt Dahlby
(1996) for diskussioner av dessa olika politikalternativ. Andersson m.fl. (2002) och
Goodspeed (2002a, 2002b) studerar skatteinteraktion empiriskt.
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Det forfaller som om en stor del av kommunerna med lagre tillvdxt ocksé har
en sdmre befolkningstillvéixt som innebar att de 6ver tiden kommer att bli &n
mer beroende av bidragen fran staten. Vi forutsétter saledes att skillnaden
mellan kommunerna kommer att fortsétta att 6ka. Om s &r fallet kommer
storre krav att stillas pd utjamningssystemet. Detta dr inte oproblematiskt.
For det forsta innebdr den fortsatta strukturomvandlingen att utjimningssy-
stemen kontinuerligt maste fordndras for att tillgodose horisontella réttvisea-
spekter. Ett langsiktigt hallbart utjgmningssystem ter sig mot den bakgrunden
nidrmast som ett Onsketdnkande. For det andra okar risken att det uppstér
konflikter mellan kommunerna, eftersom vissa kommuner kan komma att
behova bidra med dnnu mer pengar for att finansiera de kommuner som har
problem.

5 Ekonomisk forvaltning och kontroll

5.1 Forandringar i kommunernas ekonomiska forvaltning

5.1.1 Balanskravet

Formogenhetsskyddet lagfastes i 1953 ars kommunallag. Férmogenhets-
skyddet stadgade att kommunens fasta och 16sa egendom bdor forvaltas sa att
dess formogenhet inte minskar i vérde. I praktiken innebar detta att man inte
borde finansiera 16pande verksamhet med lan. Formogenhetsskyddet anségs
lange som en bra princip och kvarstod i kommunallagen fram tills den nya
lagen introducerades 1991. Skilet till att formogenhetsskyddet slopades var
framfor allt att det upplevdes som stelbent. Regeringen ansag att kommuner
vid vissa tillfdllen maste fi anvénda sina resurser pa ett friare sitt 4n vad
regeln foreskrev. Formogenhetsskyddet var inte heller tvingande, och i prak-
tiken hade redan forséljningar av fasta tillgangar i ndgra kommuner kommit
att ifragasitta formogenhetsskyddet. I den nya kommunallagen (1991:900)
ersattes formogenhetsskyddet med en formulering om god ekonomisk hus-
hallning. Regeringen var medveten om att en 6kad ekonomisk frihet for
kommunerna kunde fa odnskade effekter. Redan i kommunallagsproposit-
ionen (prop. 1990/91:117) angavs att en ny reglering inte var utesluten. Det
dr6jde emellertid till 1997 innan balanskravet infordes i kommunallagen (lag
1997:615).

I kommunallagen frén 1977 fanns ocksa en regel om att budgeten skulle
vara balanserad. Detta var en teknisk konstruktion som inte hade négon reell
betydelse. Den nya regeln om budgetens balans innebédr att kommunernas
intdkter maste Overstiga kostnaderna. Nar underskott uppstar ska det egna
kapitalet aterstéllas under de tva ndrmast foljande aren, savida det inte fore-
ligger synnerliga skil. Enligt propositionen ska avvikelser frén balanskravet
vara mycket vil motiverade och i enlighet med god ekonomisk hushallning
(prop. 1996/97:52). Balanskravet borjade tillimpas fr.o.m. &r 2000.

5.1.2 Redovisning

Kommunernas redovisning har inte varit reglerad i lag. I stéllet har redovis-
ningspraxis vuxit fram, frdn borjan med de existerande kontoplanerna for
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industrin som forebild. Kommun- och Landstingsférbunden har spelat en
viktig roll for utvecklingen av den kommunala redovisningen. I mitten av
1980-talet utarbetade de ett forslag till en ny redovisningsmodell for kom-
muner och landsting. Den da existerande redovisningsmodellen ansags otids-
enlig och kranglig. Den nya modellen avsag att forenkla den externa redo-
visningen och att anpassa den till redovisningen for foretag. Den forenklade
redovisningsmodellen fick stort genomslag och anvdndes under 1990-talet
utan modifikationer av de flesta kommuner. I kommunallagspropositionen
diskuterades fragan om lagstiftning for den kommunala redovisningen, men
kommunallagen kom att innehélla endast allménna rekommendationer. I
propositionen till den kommunala redovisningslagen (prop. 1996/97:52) och
1 forarbetena angavs flera skl till att den kommunala redovisningen skulle
lagféstas. Ett viktigt skl var just balanskravet. Regeringen ansig att ett
balanskrav krivde en uppstramning med tydliga regler om den externa redo-
visningen. Man befarade att den redovisningspraxis som vuxit fram kunde
komma att ifrigaséttas nér ett striktare krav pa budgetbalans introducerades.
Ett annat skal var att 6ka trovérdigheten for kommuner och landsting gente-
mot kreditmarknaden. Otydliga redovisningsbestimmelser anses forsvara
kreditbedomningar. Regeringen ansdg ocksd att behovet av jamforbarhet
mellan kommuner och landsting var stort och i tilltagande.

De redovisningsregler som tidigare var lagfésta ingick i kommunallagen.
De var allmint hallna, och ett syfte var att ge kommunerna och landstingen
stor frihet att utforma redovisningen baserat pa den praxis som vuxit fram. I
och med inforandet av den kommunala redovisningslagen (lag 1997:614)
fortydligades kraven pa redovisning. De tva viktigaste skillnaderna gentemot
tidigare regler var dels att uppstillningen av resultatrikningen reglerades sé
att resultatberdkningar kunde ske pa ett enhetligt sitt, dels att vissa gemen-
samma varderingsprinciper infordes, t.ex. vad géller virdering av tillgdngar
samt avséttningar for pensionsforpliktelser.

Den interna kommunala redovisningen regleras inte av den kommunala
redovisningslagen. Den interna redovisningen ér i stillet reglerad i kommu-
nallagen. Namnder ska fora rikenskaper 6ver de medel de forvaltar (8 kap.
14 §). I 6vrigt anges inte nagra regler for den interna redovisningen. Det bor
emellertid ndmnas att redan den redovisningsmodell som rekommenderades
av Kommun- och Landstingsférbunden pa 1980-talet innehdll regler om
driftsredovisningen i det redovisningsreglemente som da foreslogs. Dessu-
tom fanns ett forslag pa indelning i utgiftsprogram for kostnadsredovisning-
en. Dessa rekommendationer torde ha haft stort genomslag redan under
1980-talet.

5.2 Kommunernas underskott under de senaste aren

Under slutet av 1990-talet gick ménga kommuner med underskott. Tabell 8
beskriver hur utvecklingen av kommunernas underskott férdndrats under de
senaste fyra aren. En majoritet av kommunerna hade underskott under aren
1998-1999. T och med infoérandet av balanskravet ar 2000 sjonk antalet
kommuner med underskott till 111 stycken och antalet sjonk ytterligare
2001. Av tabellen framgar ocksé att de genomsnittliga underskotten tenderat
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att 6ka nagot, men att kommunsektorn som helhet visar ett 6verskott. Under-
skotten dr alltsd inget generellt problem. Man bor ocksé observera att ett
minskat antal kommuner med underskott under de tvé senaste dren inte nod-
vindigtvis innebédr att kommunernas ekonomiska problem minskar &ver
tiden. En trolig effekt av att balanskravet annonserades 1997 men borjade
tillimpas ar 2000 &r att flera kommuner valde att underbalansera budgeten
under 1998 och 1999. Det &r emellertid svért att gora exakta jamforelser over
tiden som kan stirka ett sddant resonemang, eftersom den kommunala redo-
visningen lagstiftades under samma period och redovisningsskillnaderna
mellan kommuner under perioden fore 1998 kan ha varit omfattande.

Tabell 8. Kommunernas budgetunderskott 1998-2001

1998 1999 2000 2001

Antal kommuner med underskott 165 182 111 87

Genomsnittligt underskott bland kommuner  -890 -910 -820 -1150
med underskott (kr/inv)

Kommunsektorns samlade 6verskott (kr/inv) -50 300 970 1250

Kdlla: SCB, Sveriges statistiska databaser (kommunernas rikenskapssammandrag).
Egen bearbetning.

Lat oss ytterligare studera gruppen av kommuner med underskott. Ett ba-
lanskrav kan utformas pa olika sétt. Med ett strikt balanskrav menar vi att ett
underskott under en period maste innebédra att kommunen gar med Gverskott
under ett senare ar sd att budgeten sett 6ver en langre period balanserar.
Detta ska jamforas med ett mindre strikt krav dér ett underskott ett ar ska
tickas i ett senare skede, men dir det inte finns négot uttryckligt krav att
kommunen gir med ett dverskott ett senare &r.'® Distinktionen #r viktig dr-
for att det i det senare fallet &r mojligt att skjuta (rulla) underskotten framét i
tiden sa att man varje ar ticker underskottet aret innan men for varje ar skap-
ar ett nytt underskott. Utformningen av den svenska regleringen innebér att
rullande underskott inte kan hindras. En intressant fraga ar darfor att studera
om det dr mer eller mindre troligt att de svenska kommunerna kommer att
utnyttja mdjligheten att rulla underskott. Om balanskravet giller enligt vér
strikta definition, ska en kommun som gatt med underskott ar 2000 reglera
detta senast ar 2002 och dessutom balansera utgifter och inkomster sett Gver
hela perioden 2000-2002. Utifrdn kommunernas rékenskapsdata kan man
darfor fa en uppfattning om hur ménga kommuner som maste ga med over-
skott &r 2002 for att uppfylla strikt balans for perioden som helhet. Tabell 9
visar hur manga kommuner som underbalanserade budgeten ar 2000. Dessu-
tom visar tabellen hur manga kommuner som inte redovisade ett motsva-
rande dverskott ar 2001. Slutligen ges det genomsnittliga kvarstdende under-
skottet i den sistndmnda gruppen.

18 For ytterligare klassificeringar av olika typer av balanskrav, se Bohn och Inman
(1996).
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Tabell 9. Antal kommuner med underskott ar 2000 och antal kommuner
som inte reglerat underskottet ar 2001

Kommungrupp Antal kom- Antal med Antal med Kvarstiende
muner i underskott kvarstiende underskott
gruppen 2000 underskott (kr/inv)

2001

Befolkning

0-10000 72 36 34 -1710

10 000 — 30 000 138 60 45 -1910

30000 — 100 000 68 13 8 -660

100 000 — 11 2 0 0

Region

Storstadslén 108 24 15 -850

Skogsldn 85 42 39 -1920

Totalt 288 111 87 -1710

Kdlla: SCB, Sveriges statistiska databaser (kommunernas rikenskapssammandrag).
Egen bearbetning.

Not: I gruppen Storstadslén ingér Stockholm, Skéne och Vistra Gotaland. I gruppen
Skogslan ingar Virmland, Dalarna, Givleborg, Jamtland, Vésternorrland, Visterbot-
ten och Norrbotten.

Totalt sett &r det 87 av 111 kommuner som har ett kvarstdende underskott. I
genomsnitt dr underskottet ungefdr 1 700 kronor per invanare. Av tabellen
framgar att det finns stora skillnader mellan olika kommungrupper. Bland
sméd kommuner (med férre an 10 000 invénare) gick hélften av kommunerna
med underskott dr 2000. Nastan samtliga av dessa har inte redovisat motsva-
rande Overskott 2001. Andelen kommuner med kvarstaende underskott &r
mindre i kommuner med fler invanare. Uppdelningen pé storstadslédn och
skogslén visar att underskottsproblemen é&r storre i skogsldnen. Endast 3 av
de 42 kommuner som hade underskott &r 2000 har redovisat ett motsvarande
overskott ar 2001. Detta hidnger naturligtvis samman med att manga gles-
bygdskommuner under lang tid haft problem av strukturell art. Framfor allt
brukar man anfora att sm& kommuner i glesbygd har svart att ta till vara de
stordriftsfordelar som anses foreligga i den offentliga tjansteproduktionen.
De i genomsnitt stora kvarstdende underskotten i manga kommuner gor det
mindre troligt att de beter sig som om de balanserar budgeten 6ver en liangre
period.

5.3 Balanskravet och den nuvarande budgetdisciplinen

Som vi har sett ovan brottas ménga kommuner med underskott, och de flesta
av dessa kommuner forefaller inte kunna balansera budgeten under trearspe-
rioden 2000-2002. Det &r darfor rimligt att stélla sig fragan vad som hander
om kommuner inte klarar balanskravet. Av kommunallagen framgar det att
beslut om reglering ska fattas i budgeten senast det andra aret efter det ar da
det negativa resultatet uppkom. Endast om synnerliga skil finns kan kom-
munen vélja att inte reglera underskottet. I propositionen (prop. 1996/97:52)
diskuteras nir synnerliga skil kan anses foreligga. Synnerliga skl ska vara
forenliga med god ekonomisk hushéllning. Detta finns diskuterat i forarbe-
tena till kommunallagen (prop. 1990/91:117). I propositionen om balanskra-
vet ges nagra exempel pa situationer nér synnerliga skl kan anses foreligga.
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Detta giller exempelvis ndr en kommun byggt upp buffertar som avsetts att
ticka eventuella framtida intdktsforluster. Ett annat exempel ar att realisat-
ionsforluster, t.ex. vid avyttring av fastigheter, kan anses vara ett synnerligt
skél. Det dr emellertid tydligt att huruvida synnerliga skél foreligger eller
inte avgors fran fall till fall.

Fragan om hur synnerliga skl ska tolkas dr viktig eftersom den &r kopplad
till de sanktionsmojligheter som finns om balanskravet Gvertrdds. I forarbe-
tena diskuteras ocksa fragan om vilka sanktionsmdjligheter som kan tillim-
pas. Dér anges att vad som dr synnerliga skél inte primért ar en fraga som bor
avgoras 1 domstol. I stillet dr tanken att synnerliga skil &r en lokal bedom-
ning och att fridgan om laglighet prévas i den politiska processen, varmed ska
forstas att det 4r det lokala politiska ansvaret som ska provas. Det innebdr, s&
vitt vi forstdr, att lagligheten i vad som kan anses vara synnerliga skl avgors
internt inom kommunen.

Overtridelser av balanskravet kan inte enbart ses som en kommunintern
fraga. Skilet r att staten ytterst bir ansvaret for att kommuner och landsting
utfor de samhillsuppgifter som de &dr alagda. Genom att lagligheten kan
avgoras av kommunen sjilv, kan balanskravet komma att uppfattas som en
mjuk begrinsning av kommunernas ekonomi och dirmed komma att inte
beaktas pa ett seridst sitt. Fragan &r starkt relaterad till nationers budgetun-
derskott och till de regler om budgetunderskott som finns inom EU. Trots att
nationerna har en storre grad av autonomi gentemot EU &n vad kommunerna
har gentemot staten, har man 1 EU valt en vdg med tydligare sanktionsregler
dn vad som gjorts i Sverige. Dessutom dr det uppenbart att de svenska kom-
munerna utvecklas vildigt olika. En stor del av glesbygdskommunerna &r pé
tillbakagang, medan de rikaste kommunerna uppvisar stora skattebasokning-
ar. Det innebar att budgetbalansproblemen kan komma att forvirras om inte
staten griper in med nya bidrag. Viljarnas mojlighet att utkrdva ansvar ska
ses mot bakgrunden att de kan komma att foredra ett underskott med en
potentiell kompensationsmojlighet fran staten fore en ekonomi i balans.
Detta minskar ytterligare troviardigheten i balanskravet. Forutom de synner-
liga skdl som kan anforas, dr det ocksa mojligt att skjuta underskotten fram-
for sig. Detta har bl.a. diskuterats i Ekonomiférvaltningsutredningens betén-
kande (SOU 2001:76).

Det finns mycket lite empirisk forskning kring underskottsproblem i de
svenska kommunerna och speciellt kring effekterna av olika restriktioner
som avser att forhindra underskott. Petterson-Lidbom och Wiklund (2002) &r
ett undantag. De studerar bl.a. om det finansiella sparandet i kommunerna ett
ar beror pa det finansiella sparandet &ret innan. En jimforelse mellan peri-
oderna 1978-91 och 1992-99 ger resultatet att bendgenheten att dverfora
savil overskott som underskott till nésta ar var hogre under den tidiga peri-
oden. Att bendgenheten att Gverfora underskott dr storre under en mindre
restriktiv period kan synas forvanande. En forklaring &r att skattestoppen
faktiskt haft en disciplinerande effekt pa kommunernas beteende i att ddmpa
utgifterna for problemkommuner eftersom skattesatserna inte kunnat hdjas
under aren da skattestoppet géllde. Forfattarna redovisar ocksé nagra resultat
fran andra lédnder och fran internationella jaimforelser. Resultat baserade pa
data for de amerikanska delstaterna tyder pa att kommuner med strikta ba-
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lanskrav har en snabbare anpassning efter ekonomiska stdrningar i jaimfo-
relse med andra kommuner. Studierna visar ocksé att budgetunderskotten
och utgifterna &r mindre under strikta balanskrav.

For att ett krav pa budgetbalans ska vara verkningsfullt maste det vara tyd-
ligt med vil definierade sanktionsmdjligheter. Om kravet pa budgetbalans ar
otydligt gér hela poéngen forlorad, ndmligen att astadkomma stabilitet i de
offentliga skulderna. Kombinationen av tydliga regler och sanktioner &r
séttet pa vilket kommunens handlingsfrihet kan bakbindas for att uppna
stabilitet. I den mén ett balanskrav ska finnas &r det darfor nodvindigt att
infora tydligare sanktioner. Ett exempel péd sanktioner som tillimpas i EU é&r
boter. Boter innebér att vertrddelser av balanskravet blir kostsamma for
kommunen, vilket rimligen leder kommunerna till att undvika overtrddelser i
hogre utstrackning. En annan moéjlighet dr tvingsforvaltning. Tvingsforvalt-
ning &r ett sdtt att begridnsa handlingsutrymmet for politiker som har som
huvudsaklig malsittning att bli omvalda, eftersom det &r ett reellt hot mot
deras framtida mojligheter. Tvéngsforvaltning 4r naturligtvis en extrem
atgérd.

Krav pa budgetbalans dr inte ndodvéindigtvis forenliga med villkor for bi-
dragsgivning. En kommun som gar med underskott kan f& svarigheter nér det
giller att erhélla statsbidrag om de 4r betingade pa 6kningar i servicenivan.
Waiérnerssonpengarna ar ett exempel pa nir underskott inte ar forenliga med
bidrag. Kommuner som méste spara pengar for att uppfylla balanskravet kan
komma att std utanfor i medelstilldelningen. Denna maélkonflikt &r mycket
olycklig eftersom den sdnder olika signaler till de fortroendevalda i kommu-
nerna.

Ett problem som vi tidigare berdrt dr att statliga rdddningsaktioner i sig
kan paverka budgetdisciplinen. Riksdagens revisorer har tidigare anfort
argument mot det statliga stodet till kommuner med ekonomiska problem.'
Det huvudsakliga motivet ar att stod inbjuder till finansiellt risktagande och
att det inte ar forenligt med kommunalt ansvarstagande. Det &r rimligt att tro
att sérskilda stodinsatser har sddana effekter. Samtidigt finns det ett mer
grundldggande problem forknippat med statens roll som garant for de *under-
lydande’ nivaerna som gor att staten i slutindan dndé ansvarar 6ver kommu-
nerna. Det senare kan innebéra att staten har svart att avsta bidragsgivning.
Ett sérskilt problem som é&gnats lite uppmirksamhet dr de metodméssiga
problem som finns nér det géller att avgora vilka kommuner som fortjdnar
sérskilda bidrag.

19 Se Riksdagens revisorer (2001).
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6 Avgifter

6.1 Foriandringar i reglerna for kommunernas avgifter under
senare ar

Principer for kommunernas avgiftsuttag regleras dels i kommunallagen, dels
i de lagar och forordningar som géller for de enskilda kommunala verksam-
heterna. I kommunallagen kan tvéd huvudprinciper for avgiftsbestimning
hérledas. Den forsta ér sjdlvkostnadsprincipen (8 kap. 3b §). Sjélvkostnads-
principen innebdr att kommunerna inte far ta ut avgifter som Overstiger
sjdlvkostnaden for verksamheten. Den andra principen, likstéllighetsprinci-
pen, kan hérledas ur den allminna regeln om likabehandling. ”Kommuner
och landsting ska behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga
skal for nagot annat.” (2 kap. 2 §). Strikt tillimpad innebar denna princip att
man inte kan differentiera avgifter med avseende pa lokalitet. Det skulle t.ex.
inte vara mojligt att ha olika avgifter for kommunala bad i olika delar av
kommunen. Som framgir av lagregeln finns mojlighet for undantag frén
denna regel, varfor dess faktiska tillimpning varierar. Det kan exempelvis
vara motiverat att differentiera avgifter med utgangspunkt fran olika kost-
nadsstruktur i olika delar av kommunen eller landstinget. En stor del av
kommunernas avgifter ror s.k. naturliga monopol. Vatten- och avloppstjéns-
ter finansieras huvudsakligen via avgifter. Aven renhéllningstjinster och
kommunikationstjanster finansieras vanligen via taxor. Dessa tjénster produ-
ceras ofta via kommunala bolag eller via entreprenader.

Vad giller de speciallagsreglerade verksamheterna finns sérskilda regler
for avgiftsséttning. Det dr ocksa inom denna kategori som staten fordndrat
kommunernas finansiering under senare tid. Sarskilt inom tva utgiftsprogram
har staten introducerat regler som paverkar kommunernas avgiftsuttag. Det
forsta dr barnomsorgen. Den s.k. maxtaxan inom forskola och skol-
barnsomsorg introducerades fr.o.m. ar 2002 och innebér att kommunerna har
ratt till statsbidrag under fOrutsdttning att de tillimpar statliga regler om
maximala avgifter som ges i forordningen (2001:160) om statsbidrag till
kommuner som tillimpar maxtaxa inom forskoleverksamhet och skol-
barnomsorg. I forarbetena till maxtaxereformen (prop.1999/2000:129) anfors
tva huvudsakliga skl till inforandet av avgiftstak. For det forsta har variat-
ionen i avgifter mellan landets kommuner varit stor. Fér en normal tvabarns-
familj var variationen mellan kommunen med hogst avgift och kommunen
med ldgst avgift sa stor som 50 000 kronor per ar (prop. 1999/2000:129, s.
14). For det andra har kommunernas avgiftskonstruktioner, dir avgifterna
ofta varit inkomstrelaterade, inneburit betydande marginaleffekter for en-
skilda familjer. Maxtaxan inom barnomsorgen é&r frivillig. Endast tvd kom-
muner valde att avstd ndr den infordes 2002.

Aven inom dldreomsorgen har en maxtaxa inforts genom att reglerna for
avgifter inom hemtjénst, dagverksamhet och sdrskilt boende har skérpts i
socialtjanstlagen (2001:453). Fordndringen, som genomfordes den 1 juli
2002, innebér dels att en hogsta avgift far tas ut for dessa verksamheter, dels
att forbehallsbeloppen, dvs. de medel som garanteras omsorgstagarna, hojs. I
likhet med avgiftsbegransningarna inom barnomsorgen avser regeringen att
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kompensera bortfallet i intdkter som foljer av hogkostnadsskyddet och av
dndringarna i forbehallsbeloppen.

6.2 Kommunernas avgifter i barnomsorgen och dldreomsorgen
under de senaste aren

Tabell 10 visar utvecklingen av den genomsnittliga avgiftsfinansieringsgra-
den i barnomsorgen mellan &ren 1996 och 2001. Ju fler invénare som finns i
kommunen desto storre del av barnomsorgens kostnader finansierades ar
2001 med avgifter. Detta monster géller i varje fall upp till en viss grins pd
kommunstorleken. D4 kommunernas befolkningsméngd 6verstiger 100 000
invénare &r avgiftsfinansieringsgraden (17 %) ungefér lika hdg som for de
kommuner med allra minst antal invénare (16,8 %). Den storsta tillvixten i
avgiftsfinansieringsgrad aterfinns bland mellanstora kommuner, men i 6vrigt
har tillvéxten varit ungefér lika hog i alla kommungrupper.

Den storsta skillnaden mellan kommungrupper finns mellan kommuner i
storstadslin och skogsldn. Ar 2001 finansierade kommuner i storstadslén i
genomsnitt 34 % mer av sina kostnader i barnomsorgen med avgifter jamfort
med kommuner i skogslin. Aven tillvixten i avgifternas betydelse har i
genomsnitt varit hogre for kommuner i storstadslan.

Tabell 10. Utvecklingen av den genomsnittliga avgiftsfinansieringsgra-
den i barnomsorgen, 19962001

Kommuntyp Antal kommuner Avgiftsfinansie-  Tillvixt 1996-2001,
i gruppen ringsgrad 2001, % %
Befolkning
0-10000 57 16,8 24,0
10 000 — 30 000 125 18,0 23,8
30 000 — 100 000 62 20,3 28,8
100 000 — 11 17,0 23,3
Region
Storstadsldn 97 20,6 27,2
Skogslan 70 15,4 234
Totalt 255 18,3 25,1

Kadlla: Skolverket: http://www.jmftal.artisan.se/frame_ex.htm. Egen bearbetning.

Not: I gruppen Storstadslidn ingar Stockholm, Skéne och Vistra Gotaland. 1 gruppen
Skogslan ingar Varmland, Dalarna, Gévleborg, Visternorrland, Jimtland, Vasterbot-
ten och Norrbotten.

Den genomsnittliga avgiftsfinansieringsgraden ar betydligt ldgre i dldre-
omsorgen jamfort med barnomsorgen. For riket som helhet uppgick ar 2001
avgiftsfinansieringsgraden i dldreomsorgen till 5,6 % (jamfort med 18,3 % i
barnomsorgen). De allra minsta kommunerna har i genomsnitt en nigot ldgre
avgiftsfinansieringsgrad &n ovriga kommuner, men den &r enligt tabell 11 i
stort sett oberoende av kommunernas befolkningsméngd. Vi kan méjligtvis
se en liten regional skillnad mellan kommuner. Ar 2001 finansierade kom-
muner i storstadslidn i genomsnitt en storre del av sina totala kostnader med
hjélp av avgifter (6,0 %) jamfort med kommuner i skogslén (4,9 %).

Fore ar 2000 sédrredovisades inte kostnader och avgifter for dldreomsorgen
respektive handikappomsorgen. For att f& en bild 6ver hur avgifterna har
utvecklats 6ver tiden far vi darfor titta pa dldre- och handikappomsorgen som
helhet. Enligt tabell 11 har utvecklingen mellan &dren 1998 och 2001 varit att
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avgifternas betydelse som finansieringsinstrument har minskat, speciellt for
de storre kommunerna. Detta &r dven utvecklingen for kommuner i storstads-
ldn, medan kommuner i skogslén har 6kat avgiftsfinansieringsgraden i dldre-
och handikappomsorgen.

Tabell 11. Utvecklingen av den genomsnittliga avgiftsfinansieringsgra-
den i dldre- och handikappomsorgen, 1998-2001

Antal kommuner Avgiftsfinansierings- Tillvixt
i gruppen grad 2001, % 1998-2001,
%
Kommuntyp Aldre- Aldre- Aldre- Aldre- Aldre- och
omsorg och omsorg och handikapp-
handi- handi- omsorg
kapp- kapp-
omsorg omsorg
Befolkning
0-10000 66 72 52 7,8 -0,1
10 000 — 30 000 130 138 5,6 7,8 0,5
30000 — 100 000 62 68 5,9 7,1 -85
100 000 — 11 11 5,6 7,2 -7,6
Region
Storstadsldn 101 108 6,0 7,9 -4,1
Skogslan 81 85 4,9 6,9 4,1
Totalt 269 289 5,6 7,6 -2,1
Kadlla: SCB, Sveriges statistiska databaser, Kommunernas rdkenskapssammandrag.
Egen bearbetning.

Not: I gruppen Storstadsldn ingar Stockholm, Skéne och Vistra Gotaland. I gruppen
Skogslan ingar Virmland, Dalarna, Givleborg, Visternorrland, Jamtland, Visterbot-
ten och Norrbotten.

6.3 Skillnader 1 barnomsorgsavgifter paverkar horisontell
rittvisa och effektivitet

Som framgér ovan har det funnits betydande variationer i kommunernas
avgiftsfinansieringsgrad vad giller barnomsorg. Aven inom #ldreomsorgen
har det funnits en variation i avgiftsfinansieringsgrad, men den har inte varit
lika stor som inom barnomsorgen. Skillnader i avgifter mellan kommuner
innebédr att valet av bostadsort kan ha stor betydelse for en familjs
ekonomiska standard. Detta kan betraktas som orittvist, eftersom familjerna
konsumerar ungefdr samma tjanst oberoende av val av bostadsort. Mot den
bakgrunden kan en utjdmning av avgifterna mellan kommuner vara
onskvérd.

Forutom den horisontella réttviseaspekten ar det huvudsakliga motivet till
att introducera en maxtaxa inom barnomsorgen att paverka fordldrarnas
arbetsutbud. I en ESO-studie (Eklind m.fl., 1997) diskuteras de s.k.
marginaleffekterna av skatter, avgifter och bidrag. Forfattarna studerar
marginaleffekter av barnomsorgsavgifter for olika typfamiljer for dren 1989—
1996. De marginaleffekterna har okat for de flesta
inkomsttagargrupperna mellan 1989 och 1996. Ar 1996 var marginaleffekten
ungefdr 5-7 % for flertalet inkomsttagare. Det innebdr att om en fordlders
inkomst 6kade med 100 kronor s& 6kade barnomsorgsavgiften med mellan 5
och 7 kr. Detta forefaller inte som ndgon sérskilt stor avgiftsfordndring. Man
bor dock komma ihdg att marginaleffekterna av barnomsorgstaxorna 1iggs

finner att
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till de oOvriga inkomstrelaterade skatterna, bidragen och avgifterna. For
hushall med en inkomsttagare kunde de totala marginaleffekterna bli sé stora
som 90 %. Under siddana omsténdigheter ger ytterligare tid i arbete ett
mycket litet bidrag till hushéllets disponibla inkomst. Marginaleffekterna av
barnomsorgsavgifter for arbetslosa var stora, speciellt i de ldgre inkomst-
intervallen. For stora grupper laginkomsttagare var saledes fordndringen av
den disponibla inkomsten ndr man borjade arbeta vildigt liten.

Stora marginaleffekter paverkar incitamenten att bjuda ut arbete. Studier
av beskattningens betydelse for arbetsutbudet visar att framfor allt kvinnors
arbetsutbud reagerar pa dndrad beskattning (se Wikstrom, 1999). Inkomst-
relaterade avgiftssystem kan dérfor bidra till att halla kvinnornas arbetsutbud
pa en ligre nivd dn vad som skulle vara fallet om avgiften var oberoende av
inkomsterna. For de kommuner som gétt med p4 att introducera en maxtaxa
kommer marginaleffekterna att minska. Det innebdr att hushallsmed-
lemmarnas arbetsutbud Okar. Detta leder i sin tur till att skatteinkomsterna
okar, sé att den totala effekten pd kommunens ekonomi blir mindre &n den
direkta effekten som f6ljer av att avgifterna har sankts.

7 Slutsatser
Effektivare bidrags- och avgiftssystem

Eftersom kommuner dr lokaliserade pd sma geografiskt avgransade omraden
finns det gott om exempel pa situationer nir kommunalt fattade beslut har
aterverkningar pa andra kommuner, s.k. horisontell interaktion (se avsnitt 2.3
for nagra exempel). Kommunala beslut som fattas isolerade frén andra kom-
muners beslut kommer under sddana forutsittningar att vara suboptimala sett
ur hela samhillets synvinkel. Eftersom kommunala beslut om utgifter lamnar
positiva effekter pa andra &n de egna kommunmedborgarna, innebér sjélv-
stindiga kommunala beslut att kommunerna kommer att tillhandahalla for
liten omfattning eller for délig kvalitet i sitt tjansteutbud eftersom de inte tar
héansyn till hur medborgare i andra kommuner paverkas av besluten.

For att dstadkomma en samhillsekonomiskt effektiv resursférdelning har
den centrala politiska nivan en viktig uppgift i att ge kommunerna incitament
att tillhandahélla tjdnsterna i enlighet med hela samhillets 6nskemal. Det
finns i princip tva végar att ga. Den forsta innebar att staten reglerar kommu-
nerna. Vi ser ocksd i var genomgang av fordndringar som genomforts det
senaste decenniet att regleringarna av de kommunala verksamheterna tende-
rar att 6ka. Hogkostnadsskyddet inom éldreomsorgen syftar bl.a. till att ut-
jédmna skillnader mellan kommuner i avgiftsuttag. Detta far som konsekvens
att det dr mindre 16nsamt for enskilda individer att migrera nir de kommun-
visa skillnaderna minskar. Det dr med andra ord mdjligt att minska de hori-
sontella externa effekternas betydelse genom ett mer likriktat utbud.

Nackdelen med regleringar &r att smakskillnader mellan kommuner inte
kan beaktas pa samma sétt som i situationer ndr kommunerna sjdlva avgor
t.ex. avgiftsstruktur. Det dr darfor en balansgang mellan lokala preferenser &
ena sidan och externa effekter & den andra sidan. Hur stora smakskillnaderna
mellan kommunerna i sjélva verket &r kan vi ¢j bedoma. Det finns mycket

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 5

165



begriansad information om denna fraga, och det ar darfor ett angeldget studi-
eomrade. Ett naturligt sétt att undersoka betydelsen av preferensskillnader &r
att jamfora smakvariationer mellan kommuner med variationer inom kom-
muner. Om den senare typen av variation &r stor i forhéllande till den forra,
finns det inga starka skél som talar mot en likriktning av det lokala utbudet.
Da skulle vélfardsforlusterna av likriktning vara sma.

Den andra vidgen innebér att staten anvénder specialdestinerade match-
ningsbidrag. Genom att subventionera de aktiviteter ddr kommuner tillhan-
dahaller en for liten volym eller for 1ag kvalitet, kan en samhallsekonomisk
vinst astadkommas. For att exemplifiera vilka effekter som en fordndrad
bidragsgivning kan ge, har vi genomfort en grovkalkyl pa vad som skulle
hinda om man bytte ut ett generellt bidrag mot en subvention av arbetsgivar-
avgifterna for ldrare. VAart exempel visar att subventionen ger ungefir fem
génger s stor effekt pd ldrartitheten i grundskolan. Férutom att dstadkomma
rétt incitament visar vart exempel att subventioner &r betydligt effektivare som
styrmedel i jamforelse med allménna bidrag. Det innebér att staten kan astad-
komma samma styrning till en billigare penning &n vad som ér fallet i dag.

En fordel med matchningsbidrag jamfort med regleringar &r att likriktning-
en inte behover bli lika stor. Matchningsbidrag styr resurserna rétt, men
lamnar samtidigt en viss frihet 4 kommunerna att sjdlva bestdmma tillhan-
dahéllandet. Det dr sdledes en medelvdg som bade tar hinsyn till externa
effekter och lokala preferensvariationer. Det dr ocksé viktigt att man utfor-
mar bidragssystem som &r enkla och dér krav pd aterrapportering och ansok-
ningsforfaranden minimeras. De s.k. Wérnerssonpengarna ér ett exempel pa
bidrag som kréver en viss administration (bade for mottagaren och bidrags-
givaren) och dér reglerna ger odnskade effekter. Denna typ av bidrag bor
undvikas.

Avgifterna for forskola och skolbarnsomsorg har varierat kraftigt mellan
kommunerna. Majoriteten av kommuner har haft avgiftssystem som varit
inkomstrelaterade. Nackdelen med inkomstrelaterade avgiftssystem i barn-
omsorgen dr att de Okar de s.k. marginaleffekterna. En viktig slutsats som
ledde fram till skattereformen 1991 var just att marginalskatterna och ddarmed
marginaleffekterna bidrog till att minska incitamenten att arbeta. I och med
att kommunerna har kunnat utnyttja inkomstrelaterade avgifter har vi i sjédlva
verket haft ett system med progressiv beskattning pa lokal niva, atminstone
for delar av befolkningen. I vissa fall har motiven till arbete varit obefintliga,
dvs. man har t.o.m. kunnat forlora netto pa att borja arbeta eller att 6ka sin
arbetstid.

Flertalet ekonomer anser att den centrala nivan bor bedriva fordelningspo-
litik eftersom lokal fordelningspolitik ger upphov till horisontell orittvisa.
Dessutom ger olikheterna upphov till externa effekter eftersom motiven till
att migrera mellan kommuner bl.a. beror pa skillnader mellan olika kommu-
ner. Enligt detta synsatt kommer kommuner, om de ges ansvar over fordel-
ningspolitiken, att férdela om inkomster i for liten omfattning. Reformen om
maxtaxa inom barnomsorgen ska dérfor ses som ett viktigt steg for att for-
bittra arbetsutbudsincitamenten, samt som en reform som syftar till att upp-
rétthélla horisontell réttvisa.
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Bittre koordinering mellan de olika nivderna i den offentliga
sektorn

Fenomenet med vertikala externa effekter finns i hela den offentliga organi-
sationen. Det enklaste och mest konkreta exemplet pd en vertikal extern
effekt ar inkomstbeskattningen. I Sverige har staten, kommunerna och lands-
tingen beskattningsritt. Eftersom det dr samma skattebas som beskattas
(invénarnas forvarvsinkomst) kan t.ex. en fordndring i den kommunala skat-
tesatsen paverka arbetsutbudet och ddrmed dven skattebasen for stat och
landsting. Ett sdtt att undvika denna typ av kostnadsoverviltring (vertikal
extern effekt) 4r att dra in den kommunala beskattningsrétten. Detta 4r en
kontroversiell 16sning som formodligen dven skulle behdva en fordndrad
ansvarsfordelning mellan stat och kommun. Ett annat satt dr att inféra en
restriktion pa hur skattesatserna far foréndras. I Sverige tillimpades en sadan
begransning av kommunernas mdjlighet att ta ut skatt (skattestoppet) under
perioden 1991-1993. Under en senare period (1997-1999) infoérdes en annan
typ av begrinsning. Kommuner som hojde skattesatsen fick da endast behélla
en del av 6kningen i skatteintikter. Vi kan dock inte dra nagra slutsatser om
effekterna av skattestoppet.

Vidare finns det inget som séger att de skattesatser som géller vid en viss
tidpunkt, t.ex. de skattesatser som géllde &r 1990 och som lag till grund for
skattestoppet, dr de samhéllsekonomiskt motiverade. Med detta menar vi att
nivan pa 1990 ars kommunala skattesatser formodligen inte var valda av
kommunerna pa ett sddant sétt att de dven tog hdnsyn till statens och ovriga
kommuners budgetramar. For att komma &t fordndringar i hela skatteinter-
vallet, bade hdjningar och sénkningar, men dven sjélva nivan pé skattesatsen,
kan man infora en beskattning pé hela den skatteintdkt som kommunerna och
landstingen uppbér. Dérmed skulle den kommunala skattepolitiken kunna
kontrolleras av staten.

Andra exempel pa kostnadsoverviltring handlar om att de olika nivaerna i
den offentliga organisationen har olika uppgifter i verksamheter som hor
samman. Ett exempel dr varden. I Sverige ar det statens uppgift att tillhanda-
hélla sjukforsdkringen, medan varden tillhandahalls av landstingen. Kortare
vérdkoder skulle formodligen minska kostnaderna for sjukforsékringen, me-
dan landstingens vardkostnader skulle 6ka. Det finns dérmed inte nigra rent
ekonomiska motiv for landstingen att hélla nere vardkoerna. I det hér fallet
fungerar inte samordningen mellan stat och landsting. Det krdvs alltsd en
samordning mellan de olika nivderna i den offentliga organisationen for att
undvika s&dan kostnadsovervaltring. D4 detta inte gar pa frivillig basis finns
det alternativa sitt att komma till rdtta med problemet. Ett sitt &r att reglera
och lagstifta om hur 14nga vérdkderna och vardtiderna far vara. Ett annat sitt
ar att utforma statsbidragen till landstingen pé ett sddant sitt att det 1onar sig
for landstingen att ta hénsyn till att langa véardkder kostar pengar i den stat-
liga budgeten och att en samordning darfor ar att foredra.
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Tydligare och enklare berdkningsgrunder for statsbidrags- och
utjamningssystemen

I Sverige finns sedan lidnge en tradition av samarbetsanda vad géller besluts-
fattande i den offentliga sektorn. Nar statsbidrags- och utjimningssystemen
utreds finns kommuner, landsting och deras intresseorganisationer med i
bade utredningsarbetet och remissforfarandet. Detta &r positivt eftersom de
som péaverkas av besluten deltar och fér insyn i den politiska processen.
Eftersom fOrutsittningar och preferenser varierar mellan kommunerna re-
spektive landstingen kommer de att ha olika asikter om hur systemen bor
konstrueras. For att kunna tillfredsstélla alla, eller i varje fall s& manga parter
som mdjligt, kommer statsbidrags- och utjimningssystemen att bli komplice-
rade lappticken. Detta ger upphov till problem eftersom den komplicerade
struktur som byggs upp leder till att berdrda parter inom kommuner och
landsting far svart att genomskdda systemet och didrmed svart att veta vilka
beslutsgrunder som géller nér de ska fatta beslut. Det dr dérfor mycket viktigt
att forsoka skapa ett enklare och mer genomskédligt statsbidrags- och utjim-
ningssystem. En tolkning dr att kommunerna och landstingen har for mycket
att séga till om i beslutsprocessen och att staten i stdllet borde inta en mer
auktoritdr position.

For den som bygger upp nya statsbidrags- och utjimningssystem &r det
viktigt att beakta redan befintliga bidragssystem. Kommunernas verksamhet-
er, beslut och kostnadsstruktur baseras pa de radande bidragssystemen.
Aronsson och Wikstrom (1995) simulerar hur stor effekten pa de kommunala
utgifterna skulle bli om de skatteutjamningssystem som géllde ar 1985 re-
spektive 1990 hade ersatts av ett generellt statsbidrag i linje med bidragsre-
formen 1993. Resultaten visar att det blir en tydlig minskning i de kommu-
nala utgifterna samt att den regionala skillnaden &r stor. Det innebér att om
man bortser fran det beteende som de befintliga statsbidrags- och utjam-
ningssystemen gett upphov till kommer de kostnadsnivaer och kostnadsvari-
ationer som finns mellan kommunerna inte att vara rittvisande utan kommer
att misstolkas.

Den slutsats man kan dra om det svenska statsbidrags- och utjgmningssy-
stemet &r att det dr alldeles for komplicerat. Ett enklare och mer genomskad-
ligt system dr att foredra. Forekomsten av kompensation for t.ex. kommuner-
nas aldersstruktur i bade statsbidragssystemet (Perssonpengarna) och kost-
nadsutjdmningen (delverksamheterna barnomsorg, grundskola, gymnasie-
skola och dldreomsorg), dvs. dverlappningar mellan systemen, innebér en
risk for att kommunerna dverkompenseras. Detta bor i mojligaste mén und-
vikas. Vi anser darfor att den typ av extra kompensation som Perssonpengar-
na innebdr bor undvikas.

Vi inser att det dr svart att skapa ett system som &r langsiktigt hallbart, ef-
tersom forutsittningarna fordndras. Den mest genomgripande forandringen
som har skett under perioden 1992-2002 vad giller statsbidrags- och utjam-
ningssystemen dr inforandet av generella statsbidrag. Syftet med det gene-
rella bidragssystemet som infordes 1993, d& man samtidigt avvecklade
manga specialdestinerade bidrag, var att ge kommuner och landsting friare
hénder att styra sin verksamhet. Under senare ar har dock staten infort nya
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sérskilda bidrag och dven aterinfort sarskilda bidrag pa omraden som tidigare
hade specialdestinerade bidrag. Detta visar att det finns behov for staten att
styra kommunerna via statsbidragssystemet.

De 6vergangsregler som inforts i samband med fordndringar i utjimnings-
systemen behdvs for att lindra effekterna for de kommuner och landsting
som drabbas hardast (undvika alltfor stora bidragsdkningar och bidrags-
minskningar). Problemet med dessa inforanderegler, vilka dven reviderats
vid varje ny fordndring av systemen, dr att utjimningssystemen aldrig tillats
verka fullt ut. Detta gor i sin tur det svart att utvirdera effekterna av sjdlva
bidragssystemen.

Balanskravet bor skirpas

Aterinférandet av ett krav pa budgetbalans/férmdgenhetsskydd i kommuner-
na har som syfte att forma kommunerna att forbéttra sina egna finanser och
att stabilisera skulderna. Trots balanskravet dr det ménga kommuner som
kommer att uppvisa underskott for aret 2002. Detta foranleder fragan om hur
pass seridst man ser pa balanskravet i kommunerna. Vi har pekat pa nigra
faktorer som talar for att kommuner inte har nadgon storre anledning att upp-
fylla ett balanskrav. En forsta faktor &r att reglering av underskott inte nod-
véindigtvis behdver genomforas. Detta hdnger samman med de synnerliga
skél som innebdr undantag fran budgetbalans. Kommunen har mojlighet att
tolka lagen olika, vilket beror pé att definitionen av synnerliga skél &r otyd-
lig. Ett andra problem é&r att overtrddelser av balanskravet inte innebér nagra
sanktioner fran statsmaktens sida. Vi tolkar intentionerna med lagen sa att
overtradelser dr en kommunintern frdga och att ansvar kan utkrévas via de
allménna valen. En sddan tolkning forutsitter att véljare har incitament som
skiljer sig fran deras lokala politiska foretrddare. Det ar emellertid troligt att
véljarnas incitament att uppnd budgetbalans (och dédrmed deras vilja att ut-
krdva ansvar for eventuella misslyckanden) inte skiljer sig ndmnvért fran
politikernas incitament. Ddrmed blir den ténkta sanktionsmdjligheten verk-
ningslos. Av detta drar vi slutsatsen att ett verkningsfullt balanskrav maéste
vara forenat med tydliga sanktioner. Boéter dr ett exempel. Ett annat &r
tvangsforvaltning. Syftet med bestraffningarna &r att underlatenhet att upp-
fylla balanskravet aldrig far vara ett béttre alternativ &n att uppfylla balans-
kravet. Ett tredje problem ar att kommunerna kan komma att skjuta under-
skott framfor sig. For att undvika detta méste strikt budgetbalans vara upp-
fylld. Detta innebér att kommunerna maste balansera budgetarna under en
langre tidsperiod.

Nackdelen med ett tydligt balanskrav som ocksé innehaller sanktioner ar
att ingen hénsyn tas till orsaken till underskottet. Balanskravet syftar till att
forbattra budgetdisciplinen bland kommunerna. Det finns ddremot andra skl
an dalig disciplin till att vissa kommuners intékter dr ldgre &n kostnaderna.
Ett balanskrav tenderar med andra ord att behandla alla kommuner lika oav-
sett skélet till underskottet. Eftersom information om orsaken till budgetun-
derskott ar svar eller omgjlig att erhélla, innebér ett system med balanskrav
lika for alla alltid en kostnad dérfor att man tenderar att bestraffa vissa kom-
muner for hért. Slutligen finns det méalkonflikter mellan balanskravet & ena
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sidan och bidragssystemens utformning a den andra. Akutbidrag undergriver
formodligen budgetdisciplinen, speciellt om de gors beroende av underskot-
tens storlek. Statsbidrag férenade med krav om utgiftsexpansion kan komma
i konflikt med ett balanskrav. Ett verkningsfullt balanskrav sitter saledes
restriktioner pa hur statsbidragssystem ska vara utformade.
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1 Inledning

Hur ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna ska utformas disku-
teras i alla stater med sjdlvstyrande kommuner. Den nédrmare bestimningen
av detta rymmer en rad olika frigor: Vilka uppgifter ska liggas pa olika
nivder? I vilken utstrdckning ska staten reglera hur kommunerna bedriver sin
verksamhet? Hur nargénget ska den kommunala verksamheten kontrolleras
och i vad man ska dvertrddelser leda till sanktioner? I vilken omfattning ska
staten Overfora resurser till kommunerna och omférdela mellan kommuner.
Vilket utrymme ska kommunerna ges att sjdlva avgdra hur egna och tillférda
resurser ska hanteras?

Alla dessa fragor ar uttryck for den 6vergripande fragan om hur ansvars-
fordelningen mellan staten och kommunerna ska utformas, men i system med
fler nivaer berdrs dven mellannivderna. Fragorna avspeglar dirmed den
grundlidggande malkonflikten mellan kommunal sjélvstyrelse och nationella
mal. Ansvarsfordelningen &r inte en gang for alla given, utan omprovas
kontinuerligt. Svaren pa de normativa fragor som formulerats ovan ser olika
ut beroende pa vilka varderingar man har, och de 16sningar man valt varierar
mellan olika ldnder och tidpunkter.

Uppgiften i denna dversikt &r att beskriva och analysera fordndringar i an-
svarsfordelningen mellan staten och kommunerna under de senaste 25 aren —
frimst 1 Sverige, men ocksa i andra ldnder. Fokus &r pa savél de principer
som ansvarsfordelningar bygger pd som pa de faktiska fordndringar som
skett. Utover detta ska ocksa ndgot sigas om fordndringarnas konsekvenser.
Analysen utmynnar i ett antal observationer, som redovisas i rapportens sista
kapitel. Detta &r utformat sé att det ska kunna l4sas fristdende frdn rapporten
i Ovrigt.

Uppgiften avgrénsas i flera avseenden: Undersdkningen avser perioden
fran 1974 fram till i dag. Ar 1974 4r i ménga avseenden ett viktigt ar for stat—
kommunrelationerna i Sverige. Da borjade en ny grundlag gilla, de principer
som anses sammanfatta uppgiftsfordelningen hade formulerats och den om-
fattande kommunsammanliggningsreformen avslutats. Oversikten begrénsas
vidare till relationen mellan staten och primdrkommunerna och deras mot-
svarigheter i andra ldnder. Ddrmed exkluderas de férhallanden som rader till
t.ex. regionala organ och EU, utom nédr dessa har direkt betydelse for relat-
ionerna mellan stat och kommuner. Till detta bor laggas att Gversikten med
nodviandighet blir 6versiktlig, &ven om den innehéller rikligt med exempel.

Ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner skulle kunna belysas med
avseende pa en lang rad aspekter. Vart fokus begrinsas dels av hur uppgifter
fordelas mellan stat och kommuner, dels av hur staten reglerar, kontrollerar
och bidrar till att finansiera kommunerna. I praktiken dr emellertid relationen
mer komplex. S& ldnge inte ansvarsfordelningen ar helt entydig finns ett
utrymme for kommunerna att gora egna tolkningar. Kommunerna kan ocksa
paverka staten, inte minst via de egna sammanslutningarna. De politiska
partierna kan ocksa spela en roll genom att sammanlénka nivaer och kanali-
sera synpunkter.
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2 Ansvarsfordelningens huvudprinciper
2.1 Principiella malkonflikter

I manga avseenden skulle kommuner kunna anses vara en sorts statsmakt i
miniatyr. Det finns mycket som &r likartat. For det forsta har savil stat som
kommun en bestimd territoriell utbredning och 4r ensamma i sitt slag pd
detta territorium. For det andra far i demokratier bade stater och kommuner
legitimitet genom att deras beslutsfattare utses i allmédnna val. For det tredje
har dessa beslutsfattare ddrefter ratt att svara for offentlig maktutévning
gentemot sina medborgare men har ocksa ritt att representera dessa i forhal-
lande till andra. For det fjarde har savil stat som kommun uppgifter av kol-
lektiv natur och sjélvbestimmande, dvs. mojlighet att nagorlunda sjilvstén-
digt hantera dessa uppgifter.

Samtidigt dr det i den sista likhetens forldngning som den principiella
skillnaden mellan stater och kommuner ligger. Det sjdlvbestimmande som
kommuner utdvar sker alltid inom ramen for staten. Det géller bade i territo-
riell mening och i frdga om rittsordningen. Staten &r alltid 6verordnad —
annars vore kommunen i sig en stat (Stjernquist & Magnusson 1988). Med
detta som utgéngspunkt &dr det givet att den kommunala sjélvstyrelsen alltid
maste vara begriansad. Det ingar i sjdlva definitionen av kommuner att dessa
verkar inom ramen for en stat, eller en delstat nir det géller federala system.
Det visar sig ocksa i praktiken att staten i alla Europeiska kommunsystem
sdtter granser for hur pass langtgdende den kommunala sjdlvstyrelsen ska
vara (Lidstrom 2003).

Inom ramen for dessa allménna principer kan dock den kommunala sjélv-
styrelsens omfattning variera. Idealtypiskt kan man ténka sig tva ytterlighet-
er: en centraldemokratisk och en kommunaldemokratisk styrelseordning
(Hanberger 1997, jfr ocksé Strandberg 1998 och Séderstrom 2002). I den
centraldemokratiska styrelseordningen ar det statens demokratiska legitimitet
som sitts 1 forsta rummet. Kommunernas uppgift 4r att forverkliga nationell
politik pa lokal niva. Overgripande enhetlighet sitts fore den variation som
lokalt sjdlvbestimmande skulle kunna medfora. Virden som rittvisa och
jamlikhet understryks: Medborgarna anses ha ritt till lika service och lika
behandling oavsett var de bor i landet. I detta synsétt markeras ocksa statens
overgripande ansvar for samhéllsekonomin: Kommuner far inte handla pa ett
sétt som dventyrar nationella stabilitetsmal. Kommunerna har dock ett vérde,
men detta ligger i lokalkdnnedomen vid forverkligandet av den nationella
enhetligheten.

Den kommunaldemokratiska styrelseordningen understryker i stéllet
storsta mojliga sjalvstyre for kommunerna. Sa ldngt som mojligt sétts kom-
munernas demokratiska legitimitet framst. Sjdlvstyret innefattar omfattande
faktiska mojligheter for kommunerna att sjélva besluta om lokal offentlig
verksamhet och att pd egen hand avgora vilka resurser som krdvs. Staten
svarar for ett minimum av kontroll och tillsyn, och detta begrénsas till efter-
levnaden av det Overgripande regelverket (jfr Stjernquist & Magnusson
1988). I denna ordning forvintas kommunerna tillgodose specifika lokala
behov och onskemal, vilket kan leda till skillnader mellan kommunerna i
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friga om verksamhetens inriktning och kvalitet. Aven uttaget av skatt kan
variera. | extrema fall kan skillnaderna vara s stora att de kan stimulera till
flyttning fran en kommun till en annan. Det finns da mdjligheter for medbor-
garna att vélja den kombination av serviceniva och skatteuttag som man
foredrar. I den kommunaldemokratiska ordningen antas ocksd kommunal
uppfinningsrikedom blomstra och stdrre utrymme finnas for pluralism och
mangfald, samtidigt som medborgarna i hdgre grad skolas in i ett ansvar for
det gemensamma.

Det bor noteras att ingen av dessa styrelseordningar klarar sig utan kom-
muner, dven om deras stéllning &r starkt kringskuren i det centraldemokra-
tiska alternativet. Over huvud taget ir det svart att tinka sig en modern de-
mokrati utan kommuner. Om man &nd4 gor tankeexperimentet hamnar man i
ett styrelseskick som é&r starkt centraliserat, med ldnga avstdnd mellan med-
borgare och politiska beslutsfattare och med sm4 mdjligheter for medborgare
att ta ansvar for gemensamma angeldgenheter. Det &r ett system som sanno-
likt skulle ha stora problem med den demokratiska legitimiteten. Det &r dér-
for inte heller forvanande att demokratiska stater, utom de allra minsta, har
kommuner.

Savil den centraldemokratiska som den kommunaldemokratiska styrelse-
ordningen innefattar uttryck for kommunalt sjdlvstyre. Sasom begreppet
kommit att anvéndas bdde i Sverige och i andra lédnder krdvs ingen minimi-
niva av sjidlvbestimmande for att kommuner ska anses vara sjélvstyrande
(Westerstahl 1987). Visserligen talar t.ex. den europeiska konventionen om
kommunalt sjélvstyre om att detta ska avse “en visentlig del av de offentliga
angeldgenheterna”, men var grinsen for detta gar preciseras inte (Council of
Europe 2000). Aven om kommunernas handlingsutrymme givetvis ir mycket
storre i den kommunaldemokratiska ordningen rymmer ocksé det centralde-
mokratiska alternativet — utom i sin allra mest extrema variant — vissa moj-
ligheter till tolkning och tillimpning.

Demokrati och effektivitet dr tva grundldggande vérden i de flesta kom-
munmodeller. De har dessutom sa stark position att bade sddana som lutar &t
den centraldemokratiska varianten och de som ligger ndrmare den kommu-
naldemokratiska idealtypen anser sig vdrna om dem. Argumenten &r dock
olika, vilket sammanfattas i figuren nedan.
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Virden |Centraldemokratiska Kommunaldemokratiska
motiv motiv
Effektivi- | — Central samordning leder till | — Lokal samordning mellan
tet stordriftsfordelar olika kommunala verksamheter
. och med andra kommuner
— Den existerande strukturen L o
. o medfor battre hushallning med
behover inte tas for given. Det
. . resurser
blir léttare att fatta svara men
nodvindiga omstrukturerings- | — Anpassning till lokala forhal-
beslut landen gor att resurser i hogre
grad gér till avsedda dndamal
— Nérhet mellan beslut och
verkstillighet gor det enklare
att f6lja upp besluten
— Stort lokalt handlingsut-
rymme skapar handlingskraft
och motivation samt frigor
kreativitet
Demo- — Bittre genomslag for over- |— Narhet mellan medborgare
krati gripande politiska beslut dédr | och beslutsfattare
det finns ett nationellt intresse . . . .
av enhetlichet — Liéttare anpassning till speci-
& fika lokala opinioner och for-
— Bittre mojligheter fér med- | hallanden
borgarna att utkrdva ansvar av Medborearmas engaseman
de nationella politikerna 1 de| .. & £as &
. 1 s o Okar
avgorande vélfardsfragorna

Dessa péstdenden kan samtidigt ses som (delvis) motstridande hypoteser.
Om utfallet faktiskt kommer till stind kan i princip provas empiriskt.

I strikt mening kan man inte hdvda att den centraldemokratiska modellen
ar mer demokratisk d4n den kommunaldemokratiska, eller vice versa, utan de
far uppfattas som tva olika sitt att forverkliga folkviljan. Det &r inte heller
sjdlvklart att verksamhetens effektivitet skulle bli béttre i ett enhetligt &n i ett
lokalanpassat system. Extremvarianterna av de bagge styrelseordningarna &r
dock sannolikt kontraproduktiva. Demokratin forverkligas antagligen bist i
en avvigning mellan central enhetlighet och lokal variation. Ett rent central-
styrt respektive starkt decentraliserat system forlorar troligen i effektivitet.

Det &r kanske dérfor som det i den praktiska vérlden inte finns nagra
kommunsystem som motsvarar dessa tva ytterligheter, utan alla befinner sig
négonstans pa en skala mellan dem. I den komplexa verkligheten har dessu-
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tom system inslag av bade centralisering och decentralisering (Gustafsson
1987). Tyngdpunkten kan dock ligga at det ena eller andra héllet. Var kom-
munsystemet befinner sig blir ett resultat av de kontinuerliga avvégningar
som gors i fraga om den grundldggande mélkonflikten:

Alltfor stora olikheter i levnadsvillkor och offentlig service mel-
lan kommuner eller landsting &r oacceptabla ur jamlikhets- och
rittvisesynpunkt och skulle aldrig sanktionernas av medborgarna.
En alltfor 1dngtgdende central styrning utarmar lokal och regional
demokrati och medfor dessutom dalig anpassning till lokala for-
héllanden och ddrmed ineffektiv problemldsning (Svenska Kom-
munforbundet/Landstingsforbundet 2002).

Miélkonflikten kan inte undvikas. Den upptrdder varje gng en avvigning ska
goras mellan var tyngdpunkten ska ligga mellan centralt och lokalt styre.
Den ér lika aktuell i stater med endast en kommunal nivd som i dem som har
flera. I flernivasystem blir dock avgdrandena mer komplexa och kanske
ocksd mer konfliktfyllda, eftersom flera nivéer konkurrerar om makt och
uppgifter. I dterstoden av detta kapitel och i de pafdljande redovisas prak-
tiska uttryck for denna malkonflikt.

2.2 Ansvarsfordelningsprinciper 1 Sverige
Sjilvstyrelsens grundlagsreglering

Den rittsliga regleringen av ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner
har sin utgéngspunkt i 1974 ars regeringsform. Redan i portalparagrafen sigs
att folkstyrelsen ”forverkligas genom ... kommunal sjdlvstyrelse” (RF 1 kap.
1 §). Dessutom stadgas att det finns primdrkommuner och landstingskom-
muner, att beslutanderitten utovas av valda férsamlingar och att kommuner-
na far uppbéra skatt (RF 1 kap. 7 §). Kommunala forvaltningsmyndigheter
ndmns som en del av den offentliga forvaltningen (RF 1 kap. 8 §), och av
detta f6ljer att kommunerna i sin verksamhet ska beakta allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (RF 1 kap. 9 §).

Stadgandet i RF:s forsta paragraf om att ”den offentliga makten utdvas un-
der lagarna” géller 4ven kommunerna. En precisering gors i RF 8 kap. 5 §:
”Grunderna for dndringar i rikets indelning i kommuner samt grunderna for
kommunernas organisation och verksamhetsformer och for den kommunala
beskattningen bestdimmes i lag. I lag meddelas ocksa foreskrifter om kom-
munernas befogenheter i vrigt och om deras édligganden.” Regeringsformen
sdger daremot inget om kommunernas uppgifter eller hur uppgifter fordelas
mellan stat och kommun. Forslag frén Kommittén om den kommunala sjdlv-
styrelsens grundlagsskydd (SOU 1996:129) om att stirka grundlagsgarantin
har dock avvisats (Gustafsson 1999).

Uppgiftsfordelningen

Léansberedningen (SOU 1974:84) hade som en av sina uppgifter att bereda
fragan om sambhéllsuppgifternas fordelning i stort mellan staten och kommu-
nerna. Beredningen understrok att stat och kommuner bér komplettera
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varandra i en helhet. Den ndrmare fordelningen av uppgifter maste dock
standigt anpassas till samhéllsutvecklingen. Uppgiftsférdelningen samman-
fattades i fem principer:

Princip 1: Det ir ett riksintresse att garantera landets alla medborgare en viss
minimistandard i friga om trygghet, sdkerhet och vélférd.

Princip 2: En uppgift bor ej ligga pa hogre beslutsniva dn nédvéndigt i for-
héllande till de av beslutet direkt berdrda.

Princip 3: Uppgifter som kréver ett stort métt av likformighet eller dér dver-
blick 6ver hela riket &r nddvéndigt bor ligga pa central niva.

Princip 4: Uppgifter som kréver ett betydande inslag av lokalkdnnedom och
specifik detaljkunskap bor decentraliseras.

Princip 5: Narliggande uppgifter bor verkstéllas pa samma beslutsnivd och
handhas av samme huvudman, om dérigenom effektivitetsvinster kan upp-
nas. (SOU 1974:84, s. 20-21)

Den forsta principen understryker att det &r staten som har det yttersta ansva-
ret for medborgarnas vilfird. Aven den tredje principen &r ett motiv for ett
centralt ansvar. En allmén strdvan att decentralisera beslutsfattandet kommer
till uttryck i den andra principen, som ocksa har stora likheter med subsidia-
ritetsprincipen, s& som den senare formulerades i Maastrichtférdraget. Prin-
cip fyra betonar ocksd decentralisering. Den sista principen sdger ingenting
om nivan i sig utan pekar pa dndamalsenligheten i uppgiftsférdelningen.

Under riksdagsdebatten om den regionala samhillsforvaltningen fordes
ingen explicit diskussion kring de fem principerna (Riksdagens protokoll
1976:136). Nagra ledamoéter fréan de bada politiska blocken understrok i
allménna ordalag vikten av att beslut fattas sa ndra medborgarna som moj-
ligt. Principerna forefoll inte vara kontroversiella, kanske for att de &r sé
allmént héllna. Hinvisningar till dessa principer har emellertid varit vanliga
senare i statliga utredningar och i den allménna debatten kring uppgiftsfor-
delningen. Ddremot har de knappast ifragasatts. Principerna kan ddrmed
sdgas kodifiera ett slags konsensus, som har statt sig i néstan trettio &r. De
har kunna ha denna position eftersom de inte tar stdllning i de malkonflikter
som upptréider i praktiken, och som i hdg grad géller principernas forhéllande
till varandra: Hur langt ska statens rétt att faststidlla en minimistandard
stracka sig? Nér bor behovet av lokal kdnnedom véga tyngre dn kraven pa
likformighet och overblick? Hur berdknas effektivitetsvinster pa lokal re-
spektive central niva?

Enligt Westerstahl (1987) forekommer i praktiken tre huvudkategorier av
inskrankningar i den kommunala sjdlvstyrelsen. Den forsta gruppen omfattar
funktioner som har en given anknytning till hela landet, exempelvis utrikes-
politik, forsvar, rittssystemet och allmdnna kommunikationer. Den andra
gruppen giller uppgifter som betonar rattvisa och jamlikhet, dvs. att man
som medborgare ska ha ritt till likartad eller likvardig service oavsett var i
landet man bor. Skolan skulle kunna utgora ett exempel pé detta, 4ven om
det inte langre anses viktigt att den ska vara sa standardiserad att en elev utan
vidare kan flytta frdn en kommun och ateruppta sina studier i en annan utan
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sérskilda 6vergangsinsatser. For det tredje kan den kommunala sjdlvstyrelsen
ocksa inskrdnkas av samhéllsekonomiska motiv. Staten har ett overgripande
ansvar for landets ekonomi, vilket anses ge den ritt att ingripa vid behov.

Statens styrning och reglering

Ansvarsfordelningen avser emellertid inte bara fordelningen av uppgifter
mellan olika nivaer utan innefattar ocksa fragan om hur staten styr och regle-
rar den kommunala verksamheten. Utifrdn den forfattningsméssiga regle-
ringen i grundlagen anges kommunernas uppgifter ndrmare i dels kommunal-
lagen, dels ett antal speciallagar. Kommunallagen innehéller en allmén for-
mulering om den allménna kompetensen. Efter den senaste revideringen
1991 giller f6ljande lydelse:

Kommuner och landsting fir sjdlva ta hand om sédana angelé-
genheter av allmént intresse som har anknytning till kommunens
eller landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte
skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat lands-
ting eller ndgon annan.

Innehallet i kommunernas allménna kompetens har under arens lopp precise-
rats genom réttspraxis och sammanfattas nu i en uppséttning principer:
Kommunens verksamhet ska ha anknytning till dess omrade eller medlem-
mar; man far inte ldmna understod till enskilda; alla medlemmar ska behand-
las lika; kommuner fér inte driva spekulativa foretag; kommuner far inte ta ut
hogre avgift 4n att den tdcker de egna kostnaderna; beslut fir inte ha retroak-
tiv verkan (Petersson 2001). Det har foreslagits att den allmdnna kompeten-
sens innehall borde regleras ndrmare, men riksdagen har ansett att det nuva-
rande sittet att dra grénsen dr ldmpligare.

I speciallagarna anges kommunala uppgifter i fraga om t.ex. skola, social-
tjénst, dldreomsorg, plan- och byggfragor samt hélso- och miljoskydd. De
har ofta ramlagskaraktir, men innehéller ocksa mer detaljerade bestimmel-
ser. Speciallagar preciseras i méanga fall av statliga myndigheters foreskrifter.
Utdver detta finns ett mindre antal sérlagar, som tillater kommuner att géra
sddant som annars skulle falla utanfor den allménna kompetensen. Det géller
t.ex. ritt att bedriva internationell katastrofhjélp och turism.

Manga uppgifter som ursprungligen legat inom det allmidnna kompetens-
omradet har efterhand blivit foremal for statlig reglering. Det géller t.ex.
barn- och dldreomsorgen. Man har ansett att det funnits behov av att reglera
dessa uppgifter eftersom de ger makt till kommunerna att kontrollera, in-
skrinka, férbjuda och utdoma sanktioner och det dérfor varit viktigt med ett
medborgarskydd och likartad tillimpning &ver hela landet (Riksrevisionsver-
ket 1996).

Staten har tillgéng till flera instrument for att kontrollera och utdva tillsyn
over den kommunala verksamheten. Nér det géller den allmdnna kompeten-
sen begrinsas kontrollen till en provning av beslutens laglighet, men detta
forutsétter att besluten dessforinnan overklagats av ndgon kommunmedbor-
gare. Inom det speciallagsreglerade omradet dr mdjligheterna mer omfat-
tande. Verksamheten kontrolleras inte bara i fraga om laglighet utan ocksa
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betrdffande lampligheten. Slutligt avgorande fattas av antingen forvaltnings-
domstol eller nagot kontrollorgan.

Granskning kan initieras genom att medborgare som ar berdrd och miss-
ndjd med ett beslut dverklagar detta. Initiativ kan ocksa tas av JO eller JK,
eller av sdrskilt statligt tillsynsorgan inom den sektor dir verksamheten hor
hemma. Bland annat har Skolverket och Socialstyrelsen sadana uppgifter.
Kommunernas verksamhet ska dven foljas av lansstyrelserna. Tidigare sked-
de detta pa ett mer ndrganget sétt, bl.a. genom att lansstyrelserna skulle god-
kdnna kommunala stadsplaner. I dag &r deras uppgifter mer begridnsade.
Lansstyrelserna ska dock granska hur kommunerna skdter sina aligganden
inom vissa omraden, t.ex. nir det géller sociala fragor och djurskyddskon-
troller.

Visserligen finns exempel pd att staten utdvar nérgdngen kontroll, men i
allt hogre grad har denna kommit att ske i mjukare former. Ofta foreldggs
resultatet av uppfoljningar, utvarderingar och tillsyn berérd kommun, vilket
sedan ligger till grund for samtal om vilka atgarder som bor vidtas. Enligt
Statskontoret dr “den statliga tillsynen vag, svag och lagprioriterad ... P&
flera omraden utdvar staten ringa eller ingen kontrollerande tillsyn” (Stats-
kontoret 1998:7). Dessutom ar statens sanktionsmdjligheter mycket begran-
sade.

Nér det géller statens finansiella reglering av kommunerna finns som tidi-
gare ndmnts en grundlagsfast garanti for den kommunala beskattningsrétten.
Staten anses dock ha mdjlighet att tillfalligt begrinsa det kommunala skat-
teuttaget. Vanlig lag reglerar vad som far beskattas. Staten utfardar ocksé
bestdimmelser om statsbidrag och skatteutjimning. Riksdagen har dessutom
faststallt principer som paverkar kommunernas handlingsmdjligheter. Det
giéller t.ex. finansieringsprincipen och principen om att kommuners budgetar
ska vara i balans (bdgge diskuteras senare). Handlingsutrymmet paverkas
ocksa av storleken pa de resurser vilka staten tillfér kommunerna. Ar 1997
uppgick statsbidragens andel till i genomsnitt 15 procent av kommunernas
inkomster (Gustafsson 1999). Aven utfallet av det kommunala skatteutjim-
ningssystemet har betydelse. I detta betalar vissa kommuner avgifter, medan
andra erhaller bidrag.

2.3 Ansvarsfordelningsprinciper i andra europeiska lander

Fordelningen av ansvar och befogenheter mellan stat och kommuner skiljer
sig at mellan olika stater i Europa. Det ar resultatet av flera hundra ars ut-
veckling. De forskare som sokt sparen tillbaka i historien har kunnat notera
nagra perioder som haft sérskild betydelse. En forsta sadan géllde tiden for
reformationen, da skilda kyrkliga organisationsprinciper kom att vixa fram. I
de Ostkristna omradena utvecklades inte samma forsamlingsstruktur som i
vést, utan dér tillimpades ett mer autokratiskt styre. Den vistra kristenheten
delades i sin tur mellan det katolska sdder, som ldnge holl samman kyrkliga
och vérldsliga uppgifter, och det protestantiska nord, dir uppgifterna tidigt
separerades (Bennet 1993). En annan formativ period utgjordes av det tidiga
1800-talet, da Napoleons dominans i Europa medforde etablerandet av en
starkt centralistisk administrativ modell. Aven senare tiders forindringar,
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sdsom statsbildningsprocessens form och innehéll, inférandet av kommunist-
iska system i Osteuropa och det offentliga vilfirdsitagandets expansion har
gett avtryck i den fordelning av ansvar och befogenheter som i dag préglar
relationen mellan staten och kommunerna, och som ser olika ut i olika ldnder
(Page & Goldsmith 1987, Page 1991).

Skillnader kvarstar trots samtida anstringningar att dstadkomma enhetlig-
het. Ett uttryck for denna strdvan &r den konvention om kommunalt sjidlv-
styre som ar 1985 antogs av Europarddets kommunala och regionala kon-
gress. Konventionen har undertecknats av 34 av radets 43 medlemsstater
vilka ddrmed forbundit sig att folja dess stadganden. Den &dr emellertid all-
mént héllen och dessutom har staterna, inom vissa ramar, mdjlighet att vélja
vilka paragrafer man vill ansluta sig till. Ett annat uttryck for padgéende stan-
dardisering 4r den gemensamma kompetenskatalog som diskuteras inom EU,
med sikte pa regeringskonferensen 2004. Tanken dr att denna katalog ska
sdga ndgot om vilka uppgifter som ska handhas pé olika nivéer i EU — union,
stater, regioner och kommuner. Huruvida detta kommer att utmynna i nigon
form av harmonisering dterstar att se.

Alltjamt dominerar dock méngfalden. Dess huvuddrag ska vi finga med
hjélp av samma dimensioner som vi anvént i den tidigare Oversikten over
Sverige. Vi borjar emellertid med att sdga ndgot om principiella skillnader
mellan olika typer av stater.

Statens karaktir

En betydelsefull skiljelinje gar mellan federala stater och enhetsstater. Me-
dan enhetsstaten dr sammanhdllen utgor den federala statsbildningen en
sammanvégning av delstatliga och nationella intressen. I den senare blir
ddrmed ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner mer komplex, ef-
tersom kommunerna maste forhélla sig till tva olika uttryck for staten. Som
exempel kan ndmnas att den federala nivan i Tyskland svarar for konstitut-
ionell reglering av den kommunala sjdlvstyrelsen, men har ocksa ritt att
lagga in veto mot storre kommunala investeringsprojekt. Kommunerna &r
dock mer omedelbart beroende av beslut som fattas pa delstatsniva. Delstats-
parlamentet stiftar kommunallag och bestimmer kommunindelningen. Vi-
dare fordelar delstaterna statsbidrag till kommunerna och kontrollerar hur
dessa skoter sina uppgifter.

Aven inom ramen for enhetsstater finns skillnader. I Spanien — som brukar
betecknas “regionaliserad enhetsstat” — har den regionala nivan delstatslik-
nande karaktir genom att den bl.a. svarar for reglering av kommunerna och
beslutar om indelningsédndringar. Delar av enhetsstater kan atnjuta sarskild
status, vilket ofta innefattar rétt att ange nérmare villkor for de egna kommu-
nerna. Det giller t.ex. Skottland (i Storbritannien), Aland (i Finland) samt
Gronland och Firdarna (i Danmark). Aven Portugal och Italien kan riknas
till denna kategori. Kommunerna inom dessa mer eller mindre sjédlvstyrande
delar regleras séledes av tva nivaer. I dvriga enhetsstater behéver kommu-
nerna endast forhalla sig till ett enda uttryck for staten. Det finns dock inget
som tyder pa att den federala statsbildningen i sig skulle ha ett mer vilvilligt
forhéllningssatt till kommuner.
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Sjélvstyrelsens grundlagsreglering

I de flesta europeiska stater anges grunderna for den kommunala sjélvstyrel-
sen i grundlagen. Regleringens omfattning varierar dock. I t.ex. de portugi-
siska och bulgariska konstitutionerna preciseras grunderna for den kommu-
nala sjélvstyrelsen utforligt, medan andra stater, t.ex. Frankrike, nojer sig
med att bara ange att det ska finnas kommuner. Tysklands grundlag ger den
kommunala sjélvstyrelsen en uttrycklig garanti. Den dr sa konstruerad att
kommunerna och Kreise ges ritt att besvéra sig hos Federationsdomstolen
om de anser att lagstiftning pa federal eller delstatsniva krénker sjdlvstyrel-
sen. Ett liknande system tillimpas i Luxemburg.

I grundlagarna i Norge, Schweiz, Jugoslavien och Lettland uppmérksam-
mas Over huvud taget inte kommunerna. Storbritannien har ingen skriven
konstitution och ddrmed inte heller ndgon grundlagsreglering av den kom-
munala sjilvstyrelsen. I dessa stater anges i stéllet de grundlaggande villko-
ren for kommunerna i vanlig lag.

Uppgiftsfordelningen

Det finns atminstone tva principer som dr viktiga for hur uppgifter fordelas
mellan stat och kommuner. Den forsta giller om man tillimpar subsidiari-
tetsprincipen eller ej. Subsidiaritetsprincipen innebér att uppgifter ska hand-
has pé lagsta mojliga nivd, om inte en hogre nivé kan utfora dem effektivare
(Baldersheim 2002). I nagra stater, t.ex. Tyskland, innefattar principen ocksa
att civilsamhallet spelar en betydande roll for att tillhandahélla social omsorg
och andra vélfardsfunktioner. Privatsfaren uppfattas som en “ldgre niva”,
med ett ansvar som kommer fore den kommunala.

Sdsom nidmnts ingdr i praktiken subsidiaritetsprincipen i de ansvarsfordel-
ningskriterier som angavs av ldnsberedningen ar 1974. Den finns inskriven i
den europeiska konventionen om kommunalt sjdlvstyre och anses sérskilt
betydelsefull inom EU-omradet. Aven andra stater anser sig folja den. Trots
detta varierar den praktiska tillimpningen av principen markant, vilket beror
pa att den &r vag och att staten avgoér hur principen ska tolkas. Bara inom
EU-omrédet finns de nordiska staterna Sverige, Danmark och Finland, som
lagt huvudansvaret for den offentliga vélfardsservicen pd kommunerna, och
Irland, Portugal och Grekland, vars kommuner har mycket begridnsat ansvar
for offentlig vilfird. Skolvdsende, hdlso- och sjukvard samt socialtjanst
bedrivs i stéllet av statliga organ. Det finns fa stater som uttryckligen hdvdar
subsidiaritetsprincipens motsats, dvs. att uppgifter ska handhas pé central
niva, om inte starka skl talar for nagot annat. Kommunistiska stater tillhorde
denna kategori, liksom Francodiktaturens Spanien, men bland nutida system
géller det exempelvis Vitryssland.

Den andra uppgiftsfordelningsprincipen géller valet mellan allmdn kompe-
tens och enumeration (ultra vires). 1 de flesta europeiska stater bestar den
kommunala kompetensen av tva bestdndsdelar. Det giller dels obligatoriska
uppgifter som kommunerna anses skdta pd uppdrag av staten, dels en allméin
kompetens som é&r uttryck for kommunernas frihet att, inom vissa grénser,
utfora sjélvvalda uppgifter. Ofta dr denna formulerad negativt: Kommuner
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har rétt att bedriva verksamheter som inte uttryckligen reserverats for andra.
Detta system tilldimpas i bl.a. Skandinavien, Tyskland, Schweiz och Belgien
och har nyligen inférts i Irland. Aven sydeuropeiska kommuner som Italien
och Frankrike har allmin kompetens men denna tycks vara mer kringskuren
(Page 1991).

Den alternativa principen utgdrs av enumeration eller ultra vires (utanfor
makten), vilket innebér att kommunerna bara har rétt att bedriva sddan verk-
samhet som parlamentet uttryckligen givit tillstand till. I Visteuropa tillim-
pas detta som genomgéende princip i hela kommunsystemet endast i Storbri-
tannien, men pa mellanniva i bl.a. Tyskland. Enumeration anvindes dven i
Sverige fore 1862 ars kommunalférordningar, men visade sig vara tungrodd
(Gustafsson 1999).

Biégge dessa principiella avgoranden har betydelse for hur uppgiftsfordel-
ningen ser ut i praktiken. Vid en genomgéng av hur denna faktiskt 4r utfor-
mad framtréder emellertid sévél stora likheter som betydelsefulla skillnader
mellan kommunsystemen. Bland likheterna mérks att kommuner i alla stater
svarar for den lokala fysiska infrastrukturen, i form av lokala gator och
végar, va-system och sophdmtning. De skoter ocksa i allménhet lokal plane-
ring samt ldmnar byggnads- och rivningstillstind. Dessutom omfattar verk-
samheten ofta ansvar for grundskolor, turistinformation samt vissa fritids-
och kulturanldggningar (Council of Europe 1988b, 2000). Bland skillnaderna
mérks att kommuner i frimst Sydeuropa har ndgon sorts ansvar for polisva-
sendet och att de i norra Europa har ett omfattande ansvar for att forverkliga
den offentliga valfardspolitiken.

Inom ménga stater dr dock ansvaret for verksamheterna delade mellan
olika nivaer. I Tyskland talar man om detta som politikverflechtung, vilket
innebér ett sammanvévt ansvar mellan olika nivéer. I manga ldnder &r kom-
petensgrénser otydliga samtidigt som det forekommer att kommunala organ
pa flera nivaer bedriver likartad eller konkurrerande verksambhet. I Spanien &r
kommunernas uppgifter beroende av kommunens storlek. Samtliga kommu-
ner tillhandahéller gatubelysning, begravningsplats, vatten och avlopp samt
viss vdghallning. Alla kan ocksd — i man av resurser — ta pa sig uppgifter
inom ramen for en allmédn kompetens. I kommuner med fler &n 5 000 invé-
nare tillkommer avfallssystem, parker och bibliotek. Kommuner med mer &n
20 000 invéanare ska svara for social vélfard och brandforsvar och de med fler
an 50 000 invénare har ocksd hand om kommunikationer och miljoskydd. De
uppgifter som de sma kommunerna inte far hantera skots i stillet av en hogre
kommunal nivé, provinsen, som ddrmed har en tydligt komplementér upp-
gift. Liknande fordelning av uppgifter efter kommunernas storlek tillimpas
dven i bl.a. Ttalien, Grekland och Ungern. Aven i Tjeckiska republiken har
storre kommuner mer omfattande uppgifter. De har dessutom ansvar for att
at mindre angridnsande kommuner tillhandahalla sadant som kriver specia-
listkompetens.

Statens styrning och reglering

Den andra komponenten i ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner
giéller hur staten styr, reglerar och kontrollerar den kommunala verksamhet-
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en, samt i vad man man ger kommunerna mojlighet att sjdlva bestimma Sver
sina ekonomiska resurser.

I alla kommunsystem anger staten villkor for kommunernas verksamhet
med hjdlp av reglering. Detta &r sdrskilt framtrddande i fraga om de uppgifter
som kommunerna anses utfora pa delegation fran staten eller inom ramen for
speciallagar. Mycket av regleringen sker alltjimt i form av réttsliga, ofta
detaljerade anvisningar. I tilltagande grad har emellertid sddant ersatts av
angivande av mél och miniminivaer samt uppfoljning och utvérdering av i
vad mén dessa uppfylls. I manga stater finns sddana miniminivaer angivna
for bl.a. socialhjélp, miljoforhallanden, trafiksdkerhet och utformningen av
byggnader (OECD 1997). Lagar som garanterar individen vissa réttigheter
infordes i Finland och Norge under 1980-talet (Statskontoret 1994). Minis-
terstyre, som ger ministrar mojlighet att kan ldgga sig i hanteringen av en-
skilda drenden, forekommer i de flesta europeiska stater. Ofta, som i t.ex.
Danmark, dras dock en grins for detta vid den kommunala sjélvstyrelsen
(Knudsen 1995).

Staten utovar vidare kontroll ver kommunernas verksamhet. Detta sker pa
olika sétt i olika delar av Europa och dessutom varierar kontrollen mellan
olika ansvarsomraden inom ett och samma land. Vanligtvis utdvas mer nér-
gangen och omfattande kontroll dver sddant som kommunerna anses utfora
pa uppdrag av staten. Har brukar provningen inte bara begrénsas till fragan
om laglighet utan dven ldmpligheten bedéms. Men dven inom verksamheter
som ryms inom den allmdnna kompetensen skiljer sig mojligheterna for
staten att granska, upphéva och fordndra kommunala beslut. Komplexiteten
later sig déarfor inte sammanfattas efter négra enkla linjer. Daremot kan olika
varianter exemplifieras (jfr d&ven Statskontoret 2002).

En forsta fraga géller vem som har ritt att initiera en granskning av ett
kommunalt beslut. I nagra ldnder dr regeln att samtliga kommunala beslut
ska Oversdndas till ett statligt kontrollorgan for granskning. Detta tillimpas
numera i bl.a. Polen och Ruménien och var huvudprincipen i Frankrike fore
decentraliseringsreformerna pa 1980-talet. I Frankrike ska alltjamt viktigare
beslut tillstéllas den statliga regionala dvervakaren, prefekten, for gransk-
ning. Det dr dock vanligt att initieringen sker selektivt, genom att medbor-
gare Overklagar beslut (i t.ex. Sverige, Norge, Finland, Nederldnderna och
Grekland) eller genom att borgmaéstare har skyldighet att vdgra verkstélla
fullméktigebeslut som han/hon anser vara lagstridiga, och samtidigt anmaéla
dessa for provning (Nederldnderna). Det kan ocksa ske genom att regionala
organ tar initiativ. I Danmark finns ett sérskilt tillsynsrad pa amtsniva, besta-
ende av Statsamtsmanden (landshovdingen) och fyra personer som
amtskommunen (landstinget) utser bland sina ledaméter. I federala stater
som Tyskland och Osterrike svarar delstaterna for évervakning. En annan
modell &r att staten ger kommunala enheter pa mellanniva i uppgift att Gver-
vaka dem pé en lagre. Bade de tyska Kreise och de nederléndska provinserna
har sddana uppgifter gentemot kommunerna. I Italien vervakas kommuner-
na av bade regioner och provinser. En nationell kommunombudsman, som
undersoker klagomal och initierar kontroller, finns i Storbritannien och Ir-
land. T Storbritannien svarar ett statligt revisionsorgan, The audit commiss-
ion, for granskning av frimst effektiviteten i kommunernas resursanvind-
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ning. Granskningarnas resultat publiceras i form av en rangordning av kom-
munerna.

Nésta fraga dr vem som har rétt att avgéra om ett kommunalt beslut &r
olagligt, eller om sa ir aktuellt, om det ir olimpligt. Aven i detta avseende
tillimpas olika modeller, och ofta anvinds flera varianter parallellt inom
olika verksamhetsomraden i ett och samma land. Ett alternativ &r att avgo-
randet sker som en juridisk process, vid antingen sérskilda administrativa
domstolar (bl.a. Sverige, Finland och Frankrike) eller det vanliga domstols-
visendet (Storbritannien). Vanligt dr ocksé att avgorandet sker pa regional
niva eller pa delstatsniva i federationer. De danska tillsynsraden har inom
vissa omraden ritt att upphiva lagstridiga kommunala beslut, och samma rétt
har Fylkesmannen i Norge (som motsvarar de svenska landshdvdingarna).
Ibland kan dock avgorandet ligga hos regeringen, t.ex. som sista instans i en
overklagandekedja. Ett annat exempel ar att de beslut som nederlindska
borgmistare végrat verkstilla ska understéllas regeringen for provning. Om
inte beslutet upphavts inom 30 dagar vinner det laga kraft.

Till sist bor understrykas att &ven omfattningen av kontrollen varierar mel-
lan olika verksamhetsomraden och stater. Forutom lagligheten provas ocksa
normalt ldmpligheten 1 frdga om uppgifter som kommuner anses skota &t
staten. Grénsen ar dock inte helt entydig. I bl.a. Nederldnderna och Spanien
kan dven beslut fattade inom ramen for den allmdnna kompetensen upphévas
om de strider mot ”det allmédnna intresset”. Vad detta innefattar avgors i
praktiken av regeringen eller dess foretrddare.

Kommuner som inte foljer statliga direktiv kan i varierande utstrickning
utsdttas for sanktioner, t.ex. i form av indragna statsbidrag (t.ex. pa Island),
botfillning av ansvariga politiker (i exempelvis Irland) och i vérsta fall
tvangsforvaltning (Tyskland och Nederldnderna) eller upplosning av full-
méktige f6ljt av nyval (Italien, Portugal och Spanien).

Alla stater sitter granser for kommunernas mojligheter att bestimma over
sina finanser, men &ven i detta avseende finns skillnader. Genomgaende
avgor staten vad som fér beskattas. I Polen kan dock kommunerna infora nya
skatter for att finansiera sérskilda projekt om medborgarna ger sitt medgi-
vande i folkomrdstning. Huvudmonstret dr att kommunerna i Nordeuropa
beskattar inkomster, medan de i Nederldnderna, Storbritannien och Osteu-
ropa tar ut fastighetsskatt. Dessutom férkommer ocksa beskattning av kon-
sumtion och foretagsvinster samt olika punktskatter. Inkomstskatter anses ge
mojlighet till hogre skatteuttag, och ddrmed storre resurser, eftersom dessa
kan dras vid kéllan och automatiskt 6kar med 6kade inkomster. Fastighets-
skatter krdver ddremot normalt sirskilda inbetalningar, vilket blir mer synligt
for skattebetalarna.

I Finland, Tyskland och Belgien har kommunerna, pd samma sétt som i
Sverige, rétt att sjdlva besluta om skattenivéns storlek, d&ven om denna mdj-
lighet periodvis inskrinkts eller modifierats efter overldggningar med staten.
Statsmakterna sitter tak for kommunalskatten i bl.a. Island, Norge, Storbri-
tannien och Nederldnderna, medan det i bl.a. Portugal och Estland ar staten
som bestimmer den kommunala skattesatsen. I Osterrike triffas vart fjirde ar
en dverenskommelse mellan olika nivder om fordelningen av resurser, vilken
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sedan faststdlls i en federal lag. I Danmark fors regelrétta forhandlingar om
resurser mellan staten och foretradare for kommunerna.

Alla europeiska kommuner erhaller statsbidrag for att finansiera delar av
sin verksamhet. I Portugal och flera nordiska stater dominerar de generella
statsbidragen, som i allménhet ger storre handlingsfrihet. Det &r dock vanli-
gare att statsbidragen framst &r specifika, vilket &r fallet i bl.a. Nederlanderna
och Irland.

I de flesta stater sker ndgon form av utjimning av kommunernas ekono-
miska villkor. Sédana system kan ses som ett sétt att astadkomma en balans
mellan det som vi tidigare utpekade som principiellt motstridande véarden:
nationell enhetlighet och kommunal autonomi. Utjamningssystemens konse-
kvenser for den kommunala sjélvstyrelsen beror dock pa dels hur pass ldngt-
gdende utjamningen &r, dels vad utfallet for den enskilda kommunen blir. I
praktiken varierar ocksd systemens utjdmnande effekt (Council of Europe
1998Db).

Aven i andra avseenden kan kommunernas finansiella sjilvstindighet vara
kringskuren. I Norge maste kommunerna ha medgivande av staten och i
Osterrike kriivs delstatens godkénnande for att de ska fi uppta lan. I Dan-
mark, Storbritannien och Spanien har staten faststéllt ett ldnetak for varje
kommun.

Huruvida kommunerna fér tillrickliga resurser for att fullgdra sina uppgif-
ter dr en omtvistad fraga i samtliga europeiska stater. Genomgédende anser
kommunforetriddare att de inte far full tickning for de ataganden de utfor pa
uppdrag eller delegation av staten, utan resurser maste skjutas till fran de
egna skatteintikterna. Den i Sverige géllande finansieringsprincipen, som
anger att kommunerna inte ska tvingas hoja skatten om staten éverfor uppgif-
ter pd dem, har motsvarigheter i bl.a. Osterrike, Italien och Frankrike. Aven i
dessa ldnder anser dock kommunerna att principen asidositts (Council of
Europe 2000). I Spanien och Portugal har kommuner végrat ta pa sig uppgif-
ter som staten onskat dverfora, eftersom de inte fétt full kompensation for
dessa. Krav pa budget i balans géller i Frankrike. Om en kommun végrar att
ritta sig efter detta kan ett statligt regionalt organ Gverta beslutanderétten i
budgetfragor.

I manga ldnder har man valt andra l8sningar pa hur statens styrning och
kontroll av kommunerna utformas. I nedanstaende tabld sammanfattas nigra
exempel sddana former.
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Ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner i andra liinder — niagra
exempel

e  Varje delstat beslutar om sin egen kommunallag (Tyskland).

e Kommuner kan dverklaga till forfattningsdomstol om riksdagen beslutar
om lagstiftning som kommunerna anser krinker sjdlvstyrelsen (Tysk-
land).

e  Endast begrinsat kommunalt ansvar for valfardsuppgifter (Irland, Por-
tugal, Grekland).

e Stora kommuner har fler uppgifter &n sma kommuner (Spanien).

e Kommuner far bara utféra de uppgifter som parlamentet uttryckligen
angivit (ingen allmédn kompetens) (Storbritannien).

e  Sirskild statlig revisionsmyndighet granskar kommunerna (Storbritan-
nien).

e [ graverande fall kan staten upplosa kommunfullmiktige och utlysa
nyval (Italien, Portugal, Spanien).

e  Kommunalt skattetak (Norge, Nederlanderna).

e Specifika statsbidrag dominerar (Irland, Nederlédnderna).

2.4 Ett genomgédende monster

Fordelningen av ansvar mellan stat och kommuner f6ljer en rad uttalade
principer som ser olika ut i olika stater. Det som anges som norm motsvaras
dessutom inte alltid av den grad av sjélvstyre som kommunerna har i prakti-
ken. Enligt de brittiska statsvetarna Page & Goldsmith (1987) gér huvud-
skillnaderna mellan kommunsystem i Nord- och Sydeuropa. Nordeuropeiska
kommuner har som regel omfattande autonomi, grundad i bl.a. beskattnings-
réitt, allmén kompetens och for medborgarna betydelsefulla uppgifter. I Stor-
britannien och de skandinaviska staterna kanaliseras kommunernas syn-
punkter till staten frimst i kollektiva former. Det finns ett eller flera nation-
ella kommunférbund som tar till vara kommunernas intressen, men dessutom
har ocksé olika sektorsorganisationer bevakande uppgifter. Vidare spelar de
politiska partierna en betydelsefull roll genom att ldnka samman lokala och
centrala nivéer. Det brittiska fallet &r dock speciellt eftersom de bada nivéer-
na misstror varandra och har fa kontakter.

Kommunerna i Sydeuropa har mer begriansad sjdlvstindighet. De skiljer
sig ocksa fran de nordeuropeiska genom att forhallandet till staten ar an-
norlunda. I Frankrike, Italien och Spanien 4r de personliga relationerna bety-
delsefulla. Det ingér i ledande politikers roll att forsoka utverka formaner for
sin bygd hos hogre organ. I Frankrike skapas i hog grad kopplingar mellan
de olika nivéerna genom att politiker kombinerar en dominerande stillning i
lokal politik med poster pa hogre niva. Det dr t.o.m. vanligt att regerings-
medlemmar samtidigt dr borgméstare i sin hemkommun. Sddana kombinat-
ioner dr ddremot forbjudna i Italien, men det hindrar dndé inte borgméstaren
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fran att ha omfattande kontakter uppat. Page (1991) drar av detta slutsatsen
att de sydeuropeiska kommunerna har storre mojligheter &n de nordeurope-
iska att paverka de centrala besluten. Detta balanseras emellertid av att
kommunerna i syd dr mer kontrollerade av staten och utfor farre och mindre
betydelsefulla uppgifter. I Nordeuropa existerar en omvind balans: enskilda
kommuner kan endast paverka centralmakten marginellt, men har i gengild
stora mojligheter att utfora viktiga uppgifter pa egen hand.

3 Hur har ansvarsfordelningen fordndrats?

3.1 Huvuddragen i den svenska utvecklingen

De senaste kommunsammanldggningarna, som avslutades 1974, hade som
ett huvudsyfte att skapa kommuner som var tillrdckligt stora for att kunna
béra den expanderande vélfirdsstatens ménga funktioner. Drygt tusen kom-
muner slogs samman till 278. I forsta hand var det grundskolans forverkli-
gande som utgjorde motiv, men dven i andra avseenden sigs stora kommuner
som en forutsittning for att dstadkomma effektiv lokal forvaltning. Alterna-
tivet till sammanldggningarna hade varit antingen att staten sjdlv tog hand
om uppgifterna eller att kommunerna i hogre grad samverkade med varandra.
Kommunsammanldggningarna lade ddrmed grunden for en decentralisering
av uppgifter fran stat till kommuner. Det bor emellertid noteras att denna
reform ocksé initierade en motrorelse: Redan 1980 delades de forsta kom-
munerna och detta har sedan foljts av fler. For narvarande har Sverige 290
kommuner.

Med utgangspunkt frdn denna reformering kan man f6lja hur ansvarsfor-
delningen mellan stat och kommuner fordndrats i Sverige under de tre sen-
aste decennierna (jfr Montin 2002). Aven om rdrelseriktningarna korsar
varandra framtrider &ndd huvudtendenser i olika skeden. Fran mitten av
1970-talet inleddes vad som i huvudsak var en decentraliseringsvag. En rad
uppgifter, t.ex. ansvar for bostadsforsorjning, raiddningstjanst och miljétillsyn
decentraliserades till kommunerna. Aven i friga om ildre- och handikapp-
omsorg, gymnasie- och grundskola samt inom plan- och byggomradet fick
kommunerna nya uppgifter (Petersson 2001). Motiven var framst att uppna
okad demokrati och effektivitet. I det moderna vélfdrdsamhaillet kravdes
savil lokalanpassning som nérhet till medborgarna. Andra har dock hévdat
att decentralisering ocksa var ett sétt for statsmakterna att hantera den offent-
liga expansionens styrbarhetsproblem och slippa fatta besvérliga beslut (Gus-
tafsson 1987).

En ny kommunallag, gemensam for kommuner och landsting, inf6érdes
1977. Denna lag gav kommunerna storre mdjligheter att anpassa sina arbets-
former till lokala forhéllanden. Davarande kommunministern anslog tonen
genom att understryka kommunernas viktiga roll for demokratin och funkt-
ionen som praktiskt instrument for att forverkliga vélfardssamhéllet”
(Hjelmqvist 1994:173). En reformering inleddes som syftade till att oka
kommunernas sjélvbestimmande, minska den statliga kontrollen och av-
skaffa onddiga detaljregler. Kommunernas mdjligheter att tillgodose krav pa
att fordjupa den lokala demokratin vidgades genom att riksdagen 1979 stif-
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tade lokalorganslagen, som gjorde det mojligt att ge kommundelsndmnder
beslutanderétt. Bland vidgningar av den kommunala kompetensen kan ocksa
ndmnas den dverenskommelse om kommunalt samarbete 6ver riksgrinserna
i Norden, som ratificerades av den svenska riksdagen 1978 och som innebar
att det inte ldngre var nddvindigt att ga via Utrikesdepartementet for att
samarbeta med néraliggande kommuner i andra stater. En ny lag om skatteut-
jdmningsbidrag fran 1979 medforde att antalet specialdestinerade statsbidrag
minskades frén ett 80-tal till ca. tio.

1970-talets mitt utgor ocksa startskottet for en decentraliseringsutveckling
inom skolans omrade. En utgangspunkt var den kritik som riktats mot den
statliga centraldirigeringen. Det ansdgs allmént att denna visserligen hade
varit nddvéndig for att i till stdnd en enhetsskola i hela landet och ddrmed
mojliggéra en expansion av den grundlidggande utbildningen for alla barn,
men att central standardisering inte kunde hantera de nya behov som vixte
fram. SIA-utredningen (SOU 1974:53) konstaterade att fordndringar av den
inre verksamheten i skolan inte kunde &stadkommas genom centrala refor-
mer. I stéllet krdvdes en helt ny strategi, som mdjliggjorde anpassningar till
lokala forhallanden. De sirskilda villkor som préiglade varje kommun och
varje skola skulle fa storre genomslag. Detta skulle ske genom att ansvar och
befogenheter flyttades over till lokal niva (Hudson och Lidstrom 2002b).

Decentraliseringspolitiken fortsatte under 1980-talet. Ett betydelsefullt in-
slag utgjordes av dvergangen fran detaljerad reglering till alltmer av styrning
genom angivelser av mal och efterfoljande utvdrdering. Flera speciallagar
fick en sadan utformning. Kommunerna skulle sedan pa egen hand avgora
hur dessa mal skulle nas. Ett annat uttryck for detta var stridvan att minska
den statliga regleringen av kommunerna. En svensk innovation pa omradet
var det s.k. frikommunforsoket, som inleddes 1984 och kom att pagé till
1991. De kommuner och landsting som ingick i forsoksverksamheten skulle
slippa vissa foreskrifter i lagar och forordningar for att darigenom kunna
anpassa organisationen till lokala forhallanden, utnyttja samhallsresurserna
mera effektivt och bidra till 6kad samordning och effektivitet. Férsoket blev
modell for liknande experiment i manga andra lander.

Viktigt i sammanhanget var att de berdrda kommunerna och landstingen
sjdlva fick foresla vilka regler de borde fa dispens fran. Kommunerna upp-
levde den ekonomiska styrningen, sérskilt statsbidragssystemet, som det
storsta hindret (SOU 1991:25). Cirka 280 olika forslag inlimnades till dava-
rande Civildepartementet. De flesta ansdkningarna rorde skolan och plan-
och byggfragor. Noteras kan att 15 % av ansokningarna géllde befrielse fran
regler som uppfattats bindande av kommunerna, men som inte var det. Erfa-
renheterna fran forsoket togs till vara i den nya kommunallag som kom att
gilla fran 1991. I denna gavs kommunerna storre mojligheter att sjdlva av-
gora vilken ndmndorganisation man skulle ha. Exempelvis blev det inte
langre obligatoriskt att ha socialndmnd, skolstyrelse eller miljo- och hélso-
skyddsndmnd. Det blev mgjligt att bygga organisationen pa kommundels-
ndmnder och att infora bestdllar-utforar-system. Kommunallagen markerade
ocksa malstyrningsperspektivet ytterligare. I vrigt avsatte frikommunforso-
ket endast marginella spar (Stromberg & Lindgren 1994).
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De rena fordndringarna i huvudmannaansvar gick i bégge riktningar. Un-
der perioden 1980-1995 flyttades civil beredskap, riksfardtjénsten, vaghall-
ning i titorter och skolan fran staten till kommunerna medan administration
och kostnadsansvar for bostadsbidrag, viss finansiering av personlig assi-
stans, kommunalt bostadstilldgg samt tillsyn av milj6farlig verksamhet dver-
gick fran kommunerna till staten (Statskontoret 1994). Staten, genom Statens
institutionsstyrelse, tog dver ansvaret for institutioner som bedriver vard och
behandling av ungdomar och vuxna missbrukare. Denna mangtydiga ut-
veckling var dnnu mer framtrddande under 1990-talet dven nér det géiller
ansvarsfordelningen i stort. Visserligen togs ytterligare steg i decentralistisk
riktning, men parallellt med detta skarptes statens kontroll av kommunerna.

Inom skolsektorn inleddes decenniet med fortsatta decentraliseringsétgar-
der: Kommunerna tog &r 1990 Over arbetsgivaransvaret for ldrarna. Nagot
senare befriades kommunerna frén skyldigheten att ha tillstdnd frn staten for
att starta gymnasieskola. De fick ocksa ritt att avgora vilka program gymna-
siet skulle tillhandah&lla. Ar 1990 slogs statsbidragen till skolan samman till
ett sektorsanslag, och fran 1993 lades detta samman med de flesta andra
statsbidrag till kommunerna till ett gemensamt generellt statsbidrag. Paral-
lellt med detta reformerades den statliga skoladministrationen. Négon kon-
trollerande och detaljreglerande apparat ansags inte lidngre behdvas, och
darfor lades Skoloverstyrelsen ned. I stillet inrdttades Skolverket, vars upp-
gift, i malstyrningens anda, blev att utvirdera maluppfyllelse och stodja lokal
skolutveckling (Lidstrom och Hudson 1995).

Malstyrning och utvérdering tillimpades dven inom andra sektorer. I stél-
let for att reglera hur verksamheterna skulle bedrivas forskots fokus mot de
resultat kommunerna astadkom. Detta kunde visserligen ocksa vara styrande,
men i huvudsak Okade &nda kommunernas handlingsmdéjligheter. For att
sékerstdlla att inte individers rdtt asidosattes genom den nya kommunala
friheten infordes rittighetslagar inom sérskilt kdnsliga omraden. Det framsta
exemplet dr lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS),
men genom psykiatrireformen fick kommunerna ocksa skyldighet att tillhan-
dahalla bostédder och stod i hemmet for personer med vissa typer av psykiska
besvir (Bergmark 2001). Servicenivaerna preciseras ofta av forvaltnings-
domstolar efter 6verklagande. Kritikerna menar dock att rittighetslagar for-
svarar for kommunerna att ta ett helhetsansvar eftersom insatserna inom
dessa verksamheter inte far provas mot tillgidngliga resurser.

1990-talets inledning innebar ocksa att nya idéer om hur den offentliga
verksamheten skulle bedrivas slog igenom. Att dka individernas valfrihet
blev en viktig frdga for den borgerliga regering som tilltrddde 1991. Detta
fick praktiskt uttryck i bl.a. lagstadgad rétt for fordldrar att vélja skola for
sina barn och ett generdst finansiellt stod till friskolor, vilket skulle betalas
av barnens hemkommuner. I ndgon méan kom detta att péverka balansen
mellan staten och kommunerna, genom att staten flyttade 6ver avgéranden
som tidigare triffats av kommunerna till foréldrarna.

Av stor betydelse for relationerna mellan stat och kommuner blev ocksa
den kraftiga forsdmring av statsfinanserna som priglade inledningen av
1990-talet. Hanteringen av statens budgetunderskott satte spar under atersto-
den av decenniet, och detta fick bl.a. till foljd att statsbidragen till kommu-
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nerna reducerades. For att samtidigt forhindra att bortfallet kompenserades
med skattehdjningar inforde riksdagen ett temporért kommunalt skattestopp
mellan 1991 och 1993. Under tidigare ar hade kommunala skattehdjningar
ddmpats genom Overenskommelser mellan staten och kommunforbunden.
Att staten nu satte tak for kommunalskatten var emellertid nytt och uppfatta-
des av kommunerna som ett brott mot det grundlagsfista skyddet for den
kommunala beskattningsritten. Atgirden accepterades dock av Lagradet med
hénvisning till dess temporéra karaktir och det svara samhéllsekonomiska
laget. Konsekvensen blev att kommunerna tvingades till patagliga neddrag-
ningar av sina verksamhetskostnader.

Aven i andra avseenden forindrades de ekonomiska relationerna mellan
staten och kommunerna. En tidigare ndmnd 4tgérd som stirkte kommunernas
sjdlvstindighet var sammanslagningen av specialdestinerade statsbidrag till
ett generellt. I samma riktning gick den finansieringsprincip som riksdagen
antog 1993. Om statsmakterna lade pd kommunerna nya uppgifter skulle
staten ocksé se till att kommunerna kunde klara finansieringen med andra
medel &n hdjda kommunalskatter. Kommunerna har dock klagat pd hur
denna princip tillimpats. De anser t.ex. att den s.k. maxtaxan inom barnom-
sorgen inte kompenserats fullt ut av staten (Svenska Kommunforbun-
det/Landstingsforbundet, 2002). Mot slutet av decenniet forbéttrades det
statsfinansiella laget och statsbidragen till kommunerna kunde 6ka. En tillfal-
lig reglering av skatteuttaget blev dock ater aktuell. Under 1997-1999 blev
de kommuner som hojde skatten skyldiga att leverera in hélften av de 6kade
intékterna till staten. Fran &r 2000 géller ett krav pa att kommunala budgetar
ska vara i balans.

Kommuner med sérskilt stora svérigheter att na balanskravet kunde under
1999 ansdka om extra statsbidrag. For beredningen svarade den s.k. kom-
mundelegationen, men beslut fattades av regeringen. Ett villkor for bidrag
var att kommunen genomforde egna kostnadsreducerande atgirder. Arbetet
med att utarbeta forslag till sddana skedde i ndra samarbete med delegation-
en. Dérigenom var ett statligt organ direkt inblandat i enskilda kommuners
beslut om sin ekonomi och verksambhet.

Kommuner i Sverige har inte varit utsatta for regelrdtt tvangsforvaltning,
dven om det finns regler som mojliggdr sddant. Skollagen (15§ 15) ger staten
mojlighet att vidta atgidrder pA kommunens bekostnad om kommunen pa ett
grovt sitt eller under léngre tid asidosétter sina skyldigheter enligt skollagen
eller foreskrifter utfirdade péa basis av denna. Denna mdjlighet har dock
hittills inte anvénts.

Ny reglering av kommunerna har inforts under senare ar. En bibliotekslag
inom det som tidigare var ett oreglerat omrade antogs 1998, och samma ér
satte riksdagen stopp for vissa kommuners planer pa att ta ut en skolmaltids-
avgift av sina grundskoleelever. Ett annat exempel ar att riksdagen ar 2002
beslutade att infora en sanktionsavgift pd upp till 1 miljon kronor for kom-
muner som végrar f6lja domstolsbeslut i friga om enskilds rétt till bidrag
eller stod. Framfor allt &r det tendenser att kommuner struntat i beslut med
anledning av rittighetslagar och socialtjénstlagen som foranlett detta still-
ningstagande.
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Andra uttryck for centraliseringstendensen &r att staten i nagra fall tillatit
sig att gora direkta ingrepp i det kommunala sjdlvbestimmandet. De tydlig-
aste dr kanske de beslut som riksdagsmajoriteten riktat mot olika intressen i
Stockholm: Lagar som stoppade utforséljning av sjukhus och privatisering av
allménnyttiga bostadsforetag stiftades for att hindra borgerliga majoriteter i
landsting respektive kommun att forverkliga en politik som den socialdemo-
kratiska regeringen anség strider mot det nationella intresset.

Det finns ocksd ménga exempel pé att staten &tercentraliserat, dvs. tagit
tillbaka utrymme som man tidigare sléppt ifran sig till kommunerna. Skol-
verket, som ursprungligen ersatte en Skoloverstyrelse med centralreglerande
uppgifter, har efter hand fatt sitt uppdrag modifierat. Fran att ha varit stod-
jande och utvecklande ska det nu i hdgre grad vara granskande och kontrolle-
rande. Svérigheten att inom samma organisation svara for bade stod och
kontroll har bidragit till att Skolverket frdn mars 2003 delas upp i tvd myn-
digheter — Skolverket och Myndigheten f6r skolutveckling.

Ytterligare ett exempel pd éatercentralisering &r de s.k. Wérnersson-
pengarna. Fran och med 2001 utgar ett nytt specialdestinerat statsbidrag for
personalforstirkningar inom skolan. Bidraget kan dock endast tillfalla kom-
muner som inte minskat sin personalstyrka. Tidigare hade staten provat att
tillfora skolan mer resurser genom forstirkningar av det generella statsbidra-
get, men det visade sig att dessa inte alltid gick till det som statsmakterna
tankt sig. Generella statsbidrag var helt enkelt for trubbiga och gick inte att
anvinda nér staten ville styra med storre precision. Av detta skdl har man
valt en atergang till specialdestinerade statsbidrag. Aven inom andra omré-
den &n skolans finns en tydlig tendens till att denna typ av statsbidrag ar pa
vég tillbaka. Dessutom har det tillkommit en uppsj6 av tidsbegrdnsade pro-
jektbidrag som kommuner kan soka for specifika 4&ndamél. Ofta krdver dessa
kommunal medfinansiering.

Trots dessa centraliseringstendenser behéaller &nnu decentraliseringsrorel-
sen nagot av sin styrfart. Ett tydligt exempel pé detta ar den forsoksverksam-
het med skola utan timplan som regeringen beslutade om ar 1999. Vissa
skolor befriades pa prov fran skyldigheten att tillimpa den nationella timpla-
nen. Motivet var att denna plan inte var anpassad till den mal- och resultats-
tyrda skola som skulle vixa fram. Ytterligare decentralisering ar séledes pa
tapeten parallellt med att staten atertar greppet inom andra delar av skolans
verksamhet. Aven Demokratiutredningen understrok behovet av att ta nya
steg mot ytterligare fordjupad kommunal sjélvstyrelse:

Vi anser att det nu dr dags att inleda en langsiktigt syftande for-
stirkning av den kommunala sjélvstyrelsen ... Vi dr overtygade
om att ju storre sjdlvstdndighet kommunerna erhéller gentemot
staten, desto bittre blir forutsittningarna for ett meningsfullt lo-
kalt politiskt deltagande ... Ett medel att stirka kommunernas
handlingsutrymme 4r att ge den kommunala sjélvstyrelsen en
starkare grundlags- och lagreglering med mojligheter till ratts-
provning. En sddan utveckling bor vila pa en klarlagd principiell
grund for hur uppgiftsfordelningen bor vara mellan stat och
kommun. (SOU 2000:1, sid 157)
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Utover dessa tendenser till samtidig decentralisering och centralisering finns
tecken pa att ansvaret for verksamheter i tilltagande grad vdvs samman mel-
lan olika nivaer. Kommunala fornyelsekommittén (SOU 1996:169) konstate-
rade att decentraliseringen fran stat till kommun medfort oklarheter i an-
svarsfordelningen mellan de bédgge nivderna. En ordning som innebér att
kommunerna dr huvudman for verksamheter som staten dvergripande regle-
rar medfor alltid gransdragningsproblem. Men dessa forefaller ha tilltagit
under senare ar. Dérigenom forsvaras ocksa majligheterna for medborgarna
att veta vem man ska utkrdva ansvar av.

Andra uttryck for det sammanvivda ansvaret dr de tidigare ndmnda ex-
emplen péd en dkad anvindning av tidsbegransade projekt, som ofta forutsét-
ter att finansiering sker fran savil ett statligt organ som kommunen. Fokus
inom regionalpolitiken har under senare &r forskjutits till att kommuner och
regioner i samverkan med staten i hogre grad ska ta ansvar for sin egen ut-
veckling. I manga lén etableras sdrskilda samverkansorgan mellan kommu-
ner och landsting, som dé ocksa far ta hand om statens utvecklingsresurser
inom regionen. Arbetet med tillvixtavtal har skett i former som ldankar sam-
man olika nivéer, men dessutom ocksa offentliga och privata intressen. Till
detta ska ldggas andra foreteelser som bidragit till en tilltagande komplexitet
i ansvarsfordelningen. I allt hogre grad anlitar kommuner privata utdvare for
t.ex. bamn- och idldreomsorg. Aven framvixten av friskolor kan ses som ett
annat sétt att tillhandahélla vélfardstjdnster. Sammantaget skapar detta mer
otydliga ansvarslinjer.

Periodens huvuddrag kan sammanfattas i nedanstaende tabla.

Huvuddragen i en forindrad ansvarsfordelning mellan stat och
kommuner i Sverige

70-tal: Kommunsammanlaggningar
Decentraliseringsvagen inleds
Férre specialdestinerade statsbidrag
Avreglering

80-tal: Fortsatt decentralisering
Malstyrning och utvirdering
Frikommuner

90-tal: Ytterligare decentraliseringsatgérder
Rittighetslagar
Resursbegriansningar
Generellt statsbidrag och finansieringsprincipen
Atercentralisering
Sammanvavning

Den studerade perioden har i huvudsak priglats av en omfattande decentrali-
sering av ansvar och befogenheter fran staten till kommunerna. I borjan av
2000-talet har kommunernas handlingsutrymme vidgats i vésentliga avseen-
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den. Samtidigt har det statsfinansiella ldget begrénsat mojligheterna att an-
vinda detta. Ett uttryck for att det overgripande nationella intresset anses
Overordnat var det sétt som statsmakterna anvédnde sig av kommunerna for att
sanera statsfinanserna. Mot slutet av perioden upptrader dven andra uttryck
for att staten pa nytt vill reducera kommunernas handlingsmojligheter. Ex-
empel dr en Okad anvdndning av specialdestinerade statsbidrag, striktare
kontroll och nya sanktionsmdjligheter.

3.2 Internationella tendenser

Fran mitten av 1970-talet har de flesta europeiska stater genomfort omfat-
tande fordndringar av ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner.
Manga har foljt likartade vdgar, men det finns ockséa nagra som avvikit fran
det dominerande mdonstret. Att stater gar i olika takt i friga om decentralise-
ringsutvecklingen understryks ockséd i en studie av de politiska partiernas
stdndpunkter i frdga om decentralisering i olika ldnder (de Vries 2000). Ef-
tersom utvecklingen &r olika i olika lénder diskuteras huvudtendenserna var
for sig, och inte i kronologisk ordning. Férdndringarna har i huvudsak skett i
tre riktningar — decentralisering/regionalisering, centralisering och samman-
vavning.

Decentralisering och regionalisering

Den allt 6verskuggande tendensen under perioden, i néstan alla europeiska
stater, dr att ansvar och befogenheter forskjutits fran central till kommunal
niva. Uppgifter har overforts till ldgre nivaer samtidigt som styrningen och
kontrollen blivit mindre detaljerad och mer 6vergripande. Tyngdpunkten har
forflyttats frén styrning av verksamhetens villkor till utvirderingar av dess
resultat. Aven regleringen av kommunernas finanser har kommit att priglas
av att detaljstyrning ersatts av mer generella instrument. Bland annat har
andelen specialdestinerade statsbidrag minskat och de generella okat. De-
centraliseringspolitiken kan ddarmed ses som ett forverkligande av de ideal
som uttrycks i subsidiaritetsprincipen. Det bor emellertid podngteras att &ven
mal- och resultatstyrning kan vara inskridnkande pd handlingsfriheten, men i
fraga om hur resultatet ska se ut.

Bland decentraliseringsreformerna kan man skilja pa sidana som innefattat
etablerandet av en regional sjélvstyrande niva och de som direkt fokuserat pa
den ligsta nivan, dvs. kommunerna. Aven om det inte r en primir uppgift
for denna Gversikt dr regionaliseringstendenserna viktiga dven for kommu-
nerna. Dessa tendenser berors darfor kort i slutet av detta avsnitt.

I ménga lander har uppgifter 6verforts fran central till lokal niva. Ofta har
detta skett i anslutning till att kommunstrukturen reformerats. Under 1970-
och 1980-talen genomfordes kommunsammanldggningar i bl.a. delar av
Tyskland och Belgien. Under 1990-talet har Grekland och Litauen genomfort
storre sddana reformer. Kommunernas antal har reducerats mer successivt i
Nederldanderna och pa Island. P4 Island foljdes detta av att kommunerna
1996 fick &verta det fulla ansvaret for grundskolan. Aven grekiska kommu-
ner har fatt nya uppgifter frén staten. Mindre omfattande sammanldggningar
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har dessutom skett i ménga andra stater. Frankrike &r dock ett exempel pa ett
land som Overfort uppgifter utan sammanldggningar. Kommunerna har fatt
storre ansvar for bl.a. planering och lokal ekonomisk utveckling, men i prak-
tiken har det frimst varit de stérre kommunerna som kunnat tillgodogéra sig
dessa mdjligheter. Portugal, som inte heller reformerat sin kommunstruktur,
overgick ar 1984 fran en ultra vires-princip till att ge kommunerna en allméin
kompetens.

De mest omfattande fordndringarna har dock géllt att statens styrning av
kommunerna minskats och att man dvergétt till andra, mjukare, styrformer. I
Frankrike svarade tidigare den regionala tillsyningsmannen, prefekten, for
nirgangen kontroll av kommunernas verksamhet. Bland annat krdvdes att
denne ldmnade ett godkénnande (futelle) innan kommunala beslut kunde
vinna laga kraft. Sedan 1982 ar emellertid prefektens roll begrénsad till upp-
giften att i efterhand granska lagligheten av beslut. Skulle denne anse att ett
beslut dr olagligt fir en forvaltningsdomstol fdlla slutligt avgorande. Lik-
nande system har funnits i ménga andra ldnder i Sydeuropa, men dven dessa
har efter hand reformerats.

En reformmodell som anvénts for att minska statens styrning ar de fri-
kommunsforsék som ursprungligen initierades i Sverige och som sedermera
provats dven i ménga andra nordiska stater samt i ndgra mellaneuropeiska.
Kommuner har sjdlva fatt foresla hur statens styrning skulle kunna reduceras.
Processen har genomgéende utmynnat i att kommunallagarna reformerats sd
att kommunerna givits storre frihet att sjdlva utforma sin organisation (Bal-
dersheim & Stahlberg 1994).

Under 1990-talet var den allménna tendensen att statsbidrag for specifika
dndamal slogs samman till mer generella. Detta skedde bl.a. i Danmark och
Finland (Statskontoret 1994). Ett annat uttryck for finansiell decentralisering
ar att kommunerna i Italien fatt mojlighet att ta ut nya lokala skatter (Dente
1997).

Den decentralisering som skett i Osteuropa intar en sirstillning. Hér har
det handlat om att ersétta ett kommunistiskt, centralistiskt styrelseskick med
ett system som bygger pa demokrati och ménskliga fri- och réttigheter. 1 all
fordndring har dérfor decentralisering till sjdlvstyrande kommuner ingétt som
en betydelsefull komponent. Redan efter kommunismens fall inleddes arbetet
med att uppritta en demokratiskt vald kommunal niva och att tydliggéra
kommunernas stdllning och uppgifter. I detta ingick ocksé att forse kommu-
nerna med en sjilvstindig resursbas. I praktiken har det dock visat sig svart
att forverkliga detta fullt ut (Illner 1998).

Ett sdrskilt uttryck for decentralisering utgdr de regionaliseringstendenser
som varit mycket starka i ménga europeiska stater. P& manga hall har det
visat sig omdjligt att reformera den kommunala grundnivéns struktur, ef-
tersom kommunerna representerar en djupt rotad lokal identitet och det dess-
utom ofta krdvs kommunernas medgivande for att sammanlédggningar ska
vara mojliga. I stéllet har man valt att inrdtta nya nivéer, som sedan fatt
Overta statliga uppgifter. Ddrmed paverkas ocksa indirekt kommunerna ef-
tersom deras position da inte forstdrkts. [ vissa fall har t.o.m. uppgifter flyttas
fran kommunerna till regionala nivaer.
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Regionaliseringen har i huvudsak skett i tvd omgangar under den studerade
perioden. I ett forsta skede, under 1970-talet och borjan av 1980-talet, etable-
rades sjélvstyrande regionala nivaer i bl.a. Italien och Frankrike, men &dven i
Norge. Tidigare existerande regioner fick utdkade uppgifter, i bl.a. Spanien.
En andra vag av regionalisering skedde under 1990-talet. Regionala nivaer
inrdttades i bl.a. Grekland och i flera Gsteuropeiska stater, och de fick ge-
nomgaende starkare stdllning inom EU-omradet. For EU har regionerna
utgjort viktiga komponenter i en integrationsstrategi, men regionaliserings-
processen har ocksa hdmtat kraft fran krav pa sjilvstyre fran etniska minori-
teter. Till regionaliseringstendenserna kan ocksé riknas etablerandet av en
federal struktur i Belgien samt upprittandet av sjédlvstyre i Skottland och
Wales.

Decentraliseringsstrdvandena i de europeiska staterna har motiverats med
bdde demokrati- och effektivitetsargument. Ofta har utgdngspunkten varit
system som traditionellt eller i vissa avseenden varit starkt centraliserade och
1 vilka decentralisering och regionalisering blivit ett svar pd krav pé att for-
lagga beslutsfattandet nairmare medborgarna. Genom dessa dtgérder har man
ocksa forvintat sig att kunna forldsa lokal initiativkraft och &stadkomma
bittre anpassning av politiken till lokala behov.

Centralisering

Méngtydigheten i frdga om hur ansvarsfordelningen mellan stat och kommu-
ner utvecklats understryks av att det parallellt med decentraliseringstenden-
ser ocksa forekommit att statens grepp om kommunerna starkts. Det dr emel-
lertid fruktbart att skilja mellan tre olika uttryck for detta. For det forsta har
Storbritannien och Irland avvikit frdn det dominerande decentraliserings-
monstret under huvuddelen av perioden. For det andra har tendenser till
atercentralisering dykt upp i flera stater under senare ar. For det tredje har
staten till och fran infort restriktioner for kommunernas finanser.

Under huvuddelen av perioden har tvé stater avvikit fran det generella de-
centraliseringsmdnstret, ndmligen Storbritannien och Irland. T Storbritannien
priaglades néra tva decennier med konservativa regeringar av spdnda och
konfliktfyllda relationer mellan stat och kommuner. Franvaron av en kon-
stitutionell reglering anses ha medverkat till att kommunerna haft en utsatt
stdllning. Nya organ pa lokal niva, s.k. quangos, kom att overta flera uppgif-
ter frin kommunerna, bl.a. ansvaret for lokal néringslivsutveckling och viss
hogre utbildning. Statens finansiella kontroll skérptes. Vidare infordes regler
som tvingade kommunerna att privatisera kommundgda bostdder och att
lagga ut verksamheter pa entreprenad. Kommunernas ansvar for skolorna
urholkades kraftigt och dverfordes delvis till skolledningarna och delvis till
staten. Bland annat infordes en nationell ldroplan, vilket stérkte statens
grepp. Klimatet forbéttrades efter tillkomsten av en labour-regering 1997,
men systemet med guangos har bibehallits. Under labour-perioden har dock
ett omfattande sjélvstyre inforts i frimst Skottland, men dven i Wales, och
dessutom har det lokala styret i London starkts.

Irland &r ett annat exempel pa en stat som i huvudsak gétt i centralistisk
riktning under perioden. Kommunerna har successivt blivit av med uppgifter,
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bl.a. ansvaret for hilso- och sjukvérden, vilket i stillet dverforts till statliga
organ. Bakom fordndringen har legat en grundldggande misstro fran statens
sida gentemot kommunerna, vilka inte ansetts kapabla att hantera denna typ
av uppgifter. Aven i vrigt har staten utdvat nira kontroll av kommunerna.
Ett uttryck for detta dr att kommunerna fortfarande inte kan besluta om lan
eller investeringar utan #r beroende av statens medgivande for detta. Aven i
Irland har det emellertid skett en fordndring i decentralistisk riktning under
senare ar. Den kommunala sjdlvstyrelsen garanteras numera i konstitutionen,
kommunerna har fitt en allmén kompetens och far numera ocksa sjdlva
tillsétta sin chefstjansteman.

Ett andra uttryck for centralisering dr de atercentraliseringstendenser som
kunnat noteras i flera ldnder under slutet av 1990-talet och bdrjan av 2000-
talet. I manga fall bottnar dessa i en uppfattning att decentraliseringspolitiken
gétt for 1ldngt och medfort oacceptabla konsekvenser. I Norge har de speci-
fika statsbidragens andel aterigen Okat, efter en tid nér de generella domine-
rat. I Osteuropa finns tendenser till att staten atertagit greppet efter de forsta
arens decentraliseringspolitik. Aven hir pekade man pa decentraliseringspo-
litikens avigsidor som skl till atercentralisering, men en bidragande orsak
var ocksa att det i initialskedet fanns alltfor orealistiska forvéntningar pa vad
reformeringen skulle kunna &stadkomma (Illner 1998).

En sérskild form av étercentralisering utgors av inforandet av s.k. réttig-
hetslagar. Staten ger vissa ofta sdrskilt utsatta grupper rétt att av kommunen
krdva viss service, eller en service pa viss nivd. Kommunerna har skyldighet
att tillhandahalla denna, oavsett hur det paverkar kommunens 6vriga priorite-
ringar. Sédana réttighetslagar tillkom fran mitten av 1980-talet i bade Finland
och Norge. Ett viktigt motiv for réttighetslagstiftning har varit att se till att
den ram- och malstyrning som inforts inte ska fa oacceptabla konsekvenser
for utsatta grupper. Darigenom inskrdnks emellertid samtidigt den kommu-
nala sjélvstyrelsen (Statskontoret 1994).

For det tredje har det hela tiden funnits en tendens att staten, nér sa ansetts
nodviandigt, utsatt kommunerna for starkare finansiell reglering. Ett bekym-
mersamt statsfinansiellt 14ge har i perioder varit ett motiv for staten att
minska resursverforingarna men har ocksa varit ett skil for att styra kom-
munernas ekonomi hardare. Risken for att kommuner skulle ge sig ut pa
dventyrligheter har setts som ett potentiellt hot mot dvergripande stabilise-
ringsmél. I Frankrike pagar en nationalisering av tidigare kommunala skatter,
vilket minskar kommunernas mojligheter att sjdlvstindigt disponera sina
resurser (Hoffman-Martinot 2002). Den nya kommunallag som antogs av det
islandska parlamentet &r 1997 ger staten stdrre mdjligheter att ingripa mot
kommuner som bedriver verksamheten med stora underskott. I extremfall
kan detta medfora att staten sétter kommunen under tvangsforvaltning.

Sammanvévning

En allmin tendens i manga europeiska stater &r att olika nivders ansvarsom-
riden vivs samman. Tyskland och Osterrike har varit foregingare, men
systemet tillimpas dven i t.ex. Schweiz, Frankrike och Italien. Inblandade &r
kommuner, regioner, staten och EU, men ocksa privata intressen och civil-
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sambhéllets dvriga aktdrer (OECD 1997). Genom detta har mer av beslutsfat-
tande kommit att ske i forhandlingar samt genom nétverk och partnerskap.
Savil finansieringsansvaret som ansvaret for genomforandet delas mellan de
olika intressenterna. Samtidigt har ansvarsgrinserna blivit mindre tydliga,
och det har blivit svarare for medborgarna att veta var det politiska ansvaret
ska utkrdvas. Sammanvévning av ansvar dr vanligt i fraga om utvecklingspo-
litik men ocksé nér det giller t.ex. utbildning och kulturverksamhet. Ofta
regleras sammanvévningen genom sirskilda kontrakt. Partnerskapsmodellens
anvindning understdds aktivt av EU. Ibland talas om sammanvavning av EU
med andra nivder som “multi-level governance”, men begreppet innefattar
ocksa att det skett en forskjutning av ansvaret fran formella styrelseorgan till
organ som ocksd inkluderar andra 4n offentligrattsliga aktorer.

3.3 Négra sammanfattande iakttagelser

Négon enhetlig rorelseriktning bland Europas stater kan inte identifieras.
Alla de ndmnda uttrycken for ansvarsfordelningens fordndringar forekommer
samtidigt, t.o.m. i ett och samma land. Anda kan ett par huvudtendenser
noteras. En sddan &r decentraliseringsvagens kraftiga genomslag i de allra
flesta stater. Under senare ar finns emellertid tendenser till att staten atertar
kontrollen, men ocksa att ansvarsomradena blir mer sammanvévda.

Genomgaende har utvecklingen i Sverige foljt dessa europeiska huvudten-
denser. Aven i vart land var decentralisering honnérsordet under periodens
inledning. Nu finns dock flera uttryck for att staten dtertar kommandot. I
Sverige har ocksa behovet av att sanera statsfinanserna fatt konsekvenser for
det kommunala sjdlvstyret.

4 Forandringarnas konsekvenser
4.1 Forhéllanden i Sverige

Fordndringar av ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner har i en
mening medfort konsekvenser som dr uppenbara. Nédr en ny kommunallag
infors som gor det mojligt for kommunerna att avgora hur den egna organi-
sationen ska se ut leder detta till att manga ersitter tidigare obligatoriska
ndmnder med egna konstruktioner. I nagra infors kommundelsndmndssystem
eller bestéllar och utférarmodeller (Statskontoret 1999). Nér en lag stiftas
som forbjuder utforsdljning av allmédnnyttiga bostdder upphor ocksa sadana
transaktioner. Den intressanta fragan dr emellertid i vad man fordndringar i
ansvarsfordelningen leder till att 6nskade mal uppnas: Blir det béittre demo-
krati om kommunerna far mer att sdga till om? Leder centralisering till stor-
driftsfordelar? Medfor decentralisering att det véxer fram storre skillnader
mellan kommunerna?

Nar det géller konsekvenser av det senare slaget kan man emellertid kon-
statera att det rdder en tydlig brist pd kunskap. Inom ramen for Kommittén
Vilfardsboksluts analyser av det svenska vilfardssystemets fordndrade vill-
kor under 1990-talet konstaterar Ake Bergmark i en dversikt dver decentrali-
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seringsreformerna att kunskaperna i fraga om reformernas effekter ar mycket
begrinsade:

Mot bakgrund av att kommunalisering och decentralisering 4r be-
grepp som under storre delen av 1990-talet placerats relativt hogt
pd den politiska dagordningen, &r det pafallande hur litet som
gjorts i form av systematiska empiriska studier pa omradet. Det
finns i dag ingen forskning som pé ett generaliserbart sitt beskri-
ver de allminna decentraliseringstendensernas konkreta uttryck
eller i vilken utstrickning de férhoppningar eller farhdgor som ut-
trycks i samband med utvecklingen kommit att besannas (Berg-
mark 2001:42-43).

Det finns visserligen kartliggningar av hur sjdlva genomf6randeprocessen
gatt till (t.ex. Statskontoret 1994) och om styrmedels effektivitet (t.ex. Stats-
kontoret 1997). Fordndringarnas konsekvenser har dock knappast uppmérk-
sammats. En bidragande orsak &r troligen att det r svart att isolera effekterna
av just ansvarsfordelningsforandringarna i ett sammanhang dér samhéllsfor-
dndringar dven i Ovrigt varit omfattande. Stat och kommuner har ocksa re-
formerats i andra avseenden &n i fraga om ansvarsférdelningen. Det som kan
uppfattas som konsekvenser kan dven vara resultat av utanforliggande kraf-
ter, t.ex. globaliserad ekonomi, EU:s betydelse eller internationell idésprid-
ning. Trots detta borde det vara mojligt att man med vil fokuserade och
avgriansade fradgor samt med en genomtidnkt metodologi ska kunna sédga
nagot om t.ex. konsekvenserna av decentraliseringsaren.

Det finns emellertid ett anméarkningsvért undantag i denna brist pa forsk-
ning. Fragan om decentraliseringens konsekvenser for variationen mellan
kommunerna i Sverige har faktiskt varit foremal for omfattande analyser.
Enligt teorin borde skillnaderna dka ndr kommunerna far storre mojligheter
att anpassa verksamheten till lokala forutsidttningar. Upptrader alltfor stora
skillnader kan man dock misstinka att nationella mal om enhetlighet kan
dventyras. Pa samma sitt skulle alltfor sma skillnader kunna tolkas som att
decentraliseringen &r en chimér och att staten dndé i praktiken reglerar det
mesta som kommunerna dgnar sig at. En annan tolkning skulle kunna vara att
lokala beslutsfattare av olika skal inte vill eller vagar ta ut svéingarna, trots att
mojligheterna finns.

De undersokningar som genomforts avser variation i frdga om kostnader
for olika verksamheter i kommunerna. Skillnader i kostnadsnivéer tas saledes
som intékt for att det ocksd skulle rdda skillnader i handlingsutrymme och
politiska ambitioner. De forsta undersdkningarna avsdg 1970-talet (Johans-
son 1982) och perioden 1975-1985 (Stjernqvist och Magnusson 1988).
Bégge studierna ger stod for slutsatsen att skillnaderna successivt minskat
mellan kommunerna. Under senare ar har 1990-talets fordndringar analyse-
rats med en liknande uppldggning (Bergmark 2001, Svenska Kommunfor-
bundet/Landstingsforbundet, 2002). Resultaten fran dessa undersdkningar &r
inte entydiga. Inom vissa omraden har skillnaderna dkat under decenniet. Det
géller t.ex. kostnaderna i grundskolan for laromedel och elevvéard samt kost-
naderna for socialbidrag. Dessutom har variationen i friga om personaltét-
heten inom forskolan 6kat. Daremot har variationen minskat mellan kommu-
nerna nir det giller kostnaden per elev i grundskolan och per barn i barnom-
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sorgen. Nagot systematiskt samband med genomforandet av vissa decentrali-
seringsreformer, t.ex. den nya kommunallagen och sammanslagningen av
specialdestinerade statsbidrag till ett generellt, har dock ej kunnat noteras.
Decentraliseringspolitikens genomslag skulle ddrmed inte vara sia omfat-
tande.

Det som emellertid gor dessa studier problematiska ar att de s& ensidigt
begransat sig till kostnadsvariationer och alltsd inte tar hdnsyn till andra
skillnader som kan upptrida. Aven om kommuner anvinder lika mycket
resurser till en verksamhet kan innehéllet i denna dnda vara olika. Det finns
studier av vissa aspekter som pekar pa att kommunerna varit nog sé duktiga
pa att ta vara pa mojligheter att profilera sig och att detta skett pa olika sétt i
olika kommuner. Kommuner har t.ex. i varierande utstriackning stimulerat
framvixten av fristdende skolor och valfrihetspolitik. De har ocksé pa olika
satt och 1 olika grad valt att anvéinda gymnasieskolan som en resurs i en lokal
utvecklingsstrategi (Hudson och Lidstrom 2002a). Detta syns inte i overgri-
pande kostnadsmétt men &r &nd4 uttryck for att utrymmet for lokalt sjélvstyre
tas till vara.

4.2 Internationella erfarenheter

Om det &r svart att ge en heltickande Overblick over vilka konsekvenser
forandringar i1 ansvarsfordelning mellan staten och kommunerna har medfort
i Sverige, blir dessa problem &dnnu mer uppenbara om avsikten &r att sdga
ndgot om hur detta utvecklats i andra ladnder. Till tidigare nimnda problem
med att isolera det som beror pa fordndrade ansvarsfordelningar tillkommer
den komplexitet som det innebdr att studera ménga ldnder. Systematiska
forskningsinsatser i andra lander dr ocksa begridnsade (de Vrijes 2000).
Nagra observationer kan dock goras.

Forst méste understrykas att eftersom utvecklingsriktningarna under peri-
oden gatt at olika héll i olika stater har ocksa konsekvenserna varit olika i
olika lénder. I Storbritannien och Irland &r det frimst konsekvenser av cent-
raliseringspolitiken som uppmérksammats. Det géller t.ex. de bristande mdj-
ligheterna for medborgarna att kunna paverka den lokala vélfardsservicen
genom den egna kommunen och den utsatthet kommunerna haft genom att
de ansetts vara nivéer av underordnad betydelse.

I andra ldnder dr det i stdllet konsekvenser av decentraliseringspolitiken
som statt i fokus. I den internationella litteraturen pa omradet har det i all-
ménhet setts som framgangsrikt att de ldgre sjdlvstyrande nivaerna fatt mer
att sdga till om. Omddmena géller bade nyinrittade regionala nivaer och de
kommunala grundnivéerna. Subsidiaritetsprincipen har brett stod. Trots detta
har vissa avigsidor med decentraliseringséatgérderna uppmérksammats. Bland
sddana problem kan nidmnas att staten kommit att ta ett mindre ansvar for
social utjdmning och stadsfornyelse. Detta har dverldmnats till kommuner
och regioner sjdlva, vilket anses ha medfort att skillnaderna 6kat och kapa-
citeten att gdra nagot at problemen minskat (Clark 1997).

Sérskilda problem har foljt med decentraliseringspolitiken i Osteuropa.
Forvintningarna kanske var uppskruvade omedelbart efter frigorelsen fran
kommunismen, och det har senare ocksa visat sig att det varit svart att nd
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resultat d&ven pa en ldgre ambitionsniva. Uppgifter har dverforts, men inte
resurser. Staten har bibehallit mycket av kontrollen. Nya kommuner har haft
problem med bristande demokratisk legitimitet. I nigra stater har decentrali-
seringsstrivandena slagit dver i sin motsats, eftersom centralmakten tolkat
uppkomna problem som uttryck for att starkare central styrning ar nédvén-
dig.

Huruvida regionaliseringsprocessen paverkat kommunerna dr i hog grad
beroende av vilken roll regionerna givits i forhédllande till kommunerna. 1
t.ex. Frankrike har det understrukits att regioner och kommuner ska vara
separata fran varandra. Regionerna fick sina uppgifter fran staten, och samti-
digt forstirktes ocksd kommunernas stillning. I praktiken kan dock den
o6kade sammanvévningen mellan olika nivder ha skapat ett dkat beroende
mellan kommuner och regioner.

I Nederlédnderna har ddremot den mellanliggande nivan en dverordnad roll
gentemot kommunerna. Inom vissa omradden dvervakar provinserna laglig-
heten i kommunernas beslutsfattande och ska ocksé samordna kommunal och
annan offentlig verksamhet inom sitt territorium. Detta har kommit att in-
skrinka kommunernas sjilvstandighet (Council of Europe 1998a). Ibland har
den regionala nivan ocksé uppfattats som konkurrent till den kommunala.
Vanligt r att bigge bedriver utvecklingspolitik, vilket ibland leder till kon-
flikter.

5 Slutsatser och slutbedomning
5.1 Huvuddrag och forklaringar

Ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna dr mangfasetterad, i
bade Sverige och 1 andra lénder. Det géller i fraga om de huvudprinciper som
finns och deras praktiska tillimpning, men det &r ocksé fallet nér det géller
fordndringarna under perioden 1974-2002. Parallellt finns uttryck for savél
decentralisering som centralisering. Starka tendenser till decentralisering har
kunnat noteras i de flesta europeiska stater. Det géller inte bara en forstirk-
ning av den regionala nivan, utan dven att uppgifter 6verforts till primér-
kommunerna och att styrningen av dessa mer dn tidigare skett i form av
angivande av malséttningar och ramar. I Sverige genomfordes huvudmanna-
skapsfordndringar, statsbidragen slogs samman till ett i huvudsak generellt
bidrag samtidigt som kontroll och styrning mjukades upp.

I flera stater, framst Storbritannien och Irland, var emellertid centralisering
och en urholkning av den kommunala sjédlvstyrelsen den dominerande ten-
densen. Sddana inslag har ocksé hela tiden funnits dven i andra lander nér det
giller statens kontroll av kommunernas finanser. I vissa fall har tillfdlliga
restriktioner anvénts, t.ex. stopp for kommunala skattehdjningar, men andra
atgérder har varit mer langvariga eller permanenta. Inskrdnkningarna i den
kommunala handlingsfriheten har skett med hénvisning till dvergripande
statsfinansiella intressen. Under senare ar har dessutom tendenser till ater-
centralisering gjort sig géillande, inte bara i Sverige utan dven i andra lander.
Staten har pa nytt infort specialdestinerade statsbidrag och ny reglering av
kommunal verksamhet. Argumentet har ofta varit att decentraliseringen gétt
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for langt och medfort oacceptabla konsekvenser. Utdver dessa drag finns
ocksa en underliggande tendens att olika nivéers ansvarsomraden védvs sam-
man.

Denna komplexitet, med delvis motstridande utvecklingsriktningar, anty-
der att det knappast finns en, underliggande, orsak till att ansvarsfordelning-
en ror sig i den ena eller den andra riktningen. Visserligen har mer generella
aspekter betydelse, men hdnsyn maste dessutom tas till situationen i varje
stat for att man ska forstd varfor ansvarsfordelningen fordndrats i en viss
riktning. Vi menar att det ar fruktbart att skilja pa tva huvudtyper av forkla-
ringar, namligen endogena och exogena.

Endogena forklaringar fokuserar pé staternas inre dynamik. Ett gemensamt
drag i bade de stater som rort sig mot decentralisering och de vars ansvars-
fordelning blivit mer centraliserad &r att dtgirderna motiverats med hanvis-
ning till negativa erfarenheter av tidigare forhallanden. Det giller t.ex. i
Osteuropa dir decentraliseringsreformerna var en reaktion mot alltfor 1angt-
géende centralisering under kommunistiskt styre. Aven i t.ex. Frankrike och
Spanien genomfordes decentralisering och regionalisering som svar pd en
centraliserad ordning. I Irland och Storbritannien pdgér just nu en decentrali-
seringsrorelse efter flera decennier av starkt centralt styre. I Sverige tog
1980- och 1990-talens decentraliseringsreformer utgdngspunkt i en kritik
mot alltfor langt gdngen central standardisering av den lokala vélfardspoliti-
ken.

Motiv som vilar pa tidigare erfarenheter har ocksé legat till grund for delar
av centraliseringspolitiken. I dessa fall dr det emellertid erfarenheter av de-
centraliseringsatgérder som utgjort utgdngspunkt. Staten har i ndgon man
atertagit greppet i Osteuropa sedan de forsta arens decentraliseringspolitik
inte lett till forvintade resultat. Specialdestinerade statsbidrag har fatt en ny
roll, i bade Norge och Sverige, eftersom de generella statsbidragen medfort
att det blivit svart for staten att styra samtidigt som man anser att det finns
brister i vilfardssystemen som kréver statliga insatser. I Sverige menar Soci-
aldemokraterna att decentraliseringen till kommunerna gatt for langt. Staten
anses ha slappt ifran sig for mycket ansvar (Fran Riksdag & Departement
2002:2). Savil decentraliserings- som centraliseringsatgirder genereras sale-
des av erfarenheter som ar specifika for varje nationellt system.

Till en liknande slutsatser kommer de Vries, som undersokt decentralise-
ringstendenserna i fyra europeiska stater under efterkrigstiden:

Argumenten for eller emot decentralisering varierar med den pe-
riod under vilken decentralisering blir en politisk frdga och dessa
kan ses som reaktioner mot de politiska vérderingar som domine-
rade under perioden dessforinnan. Exempelvis kopplades argu-
menten for decentralisering till en rédsla for totalitarism i 1950-
talets Tyskland. De kan ses som en reaktion mot centraliserad
planering och en strdvan mot mer demokrati i Storbritannien i det
sena 1960-talet. De var néra relaterade till administrativ moderni-
sering i Sverige i slutet av 1970- och borjan av 1980-talen, och
antogs bidra till att 6ka styrningens effektivitet i Nederldnderna i
slutet av 1980-talet och under det tidiga 1990-talet. Argumenten
forefaller hinga samman med de vérderingar som for tillfallet
dominerade i den rddande politiska kulturen och var inte linkade
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till att decentralisering i sig skulle ha négra sérskilda inneboende
egenskaper” (egen 6ver) (de Vries 2000:218).

Vi vill gérna forstd detta i termer av dialektiska pendelrrelser: Ansvarsfor-
delningen tycks i huvudsak fordndras i en riktning i enlighet med de vérde-
ringar som for tillféllet dominerar. Efter hand véxer emellertid erfarenheterna
av hur principen fungerar i praktiken, och d4 uppstér ocksd en kritik mot den
dittills dominerande riktningen. S& sméningom ndr man en punkt dir avig-
sidorna av en alltfor langtgéende tillimpning av den rddande ansvarsfordel-
ningsprincipen framstar som uppenbara. En rorelse i motsatt riktning sétter i
ging. Denna motrérelse dr emellertid sédllan en atergang till utgdngsliget,
utan innebdr i stéllet att en ny situation etableras. I forlangningen kan dock
dven denna motrorelse sla over i sin motreaktion.

Ett exempel pé detta dr det sitt som statsbidragen till kommunerna f6rdnd-
rades pad i1 Sverige. Specialdestinerade statsbidrag ersattes successivt med
generella, for att frdn mitten av 1990-talet 14ggas ihop till en pdse pengar till
varje kommun. Kanske var detta ett steg for mycket i decentralistisk riktning.
Det blev inte ldngre mdjligt for statsmakterna att styra resurser direkt till
specifika andamal i den kommunala verksamheten. For att béttre kunna rikta
resurser till skolan inférdes dérfor ett nytt, specialdestinerat statsbidrag
fr.o.m. ar 2001.

All fordndring i fraga om ansvarsfordelningen &dr dock inte specifik for
varje stat. De inrikes forhdllandena har under perioden blivit alltmer bero-
ende av villkor som sitts utanfor den nationella arenan. Det finns dérfor
gemensamma drag i fordndringen, som upptrider generellt 6ver hela konti-
nenten. Det géller t.ex. tendensen att staten skérper den finansiella kontrollen
over kommunerna och den tilltagande sammanvévningen av ansvarsomraden
mellan olika nivéer. Det kan ocksa noteras att vissa huvuddrag, t.ex. decent-
raliseringsutvecklingen, forekommer parallellt i en ldng rad stater. I dessa
fall dr det rimligare att soka efter forklaringar av exogen natur, som da bor
finnas utanfor den enskilda statens domén. Nara till hands ligger antagandet
att det 4r tilltagande ekonomisk globalisering, och ddrmed sammanhdngande
skérpta konkurrensvillkor, som utsétter staterna for en likartad press. Detta
medfor att kommunerna inte ldngre kan ges samma finansiella sjdlvstindig-
het, utan maste understillas en nationell finanspolitik. Det bidrar ocksa till ett
behov av att samordna och mobilisera gemensamma resurser for att mota
internationell konkurrens men ocksé for att hushélla béttre med offentliga
medel. Sddan sammanvivning av ansvarsomraden sker i frdga om politik for
lokal och regional utveckling men ockséd nér det géller den offentliga ser-
viceproduktionen. En exogen faktor av betydelse dr ocksé spridningen av
idéer 6ver granser om hur ldmpliga 16sningar pa upplevda problem bor se ut.
Decentraliseringsatgiardernas samtidiga upptrddande i ménga lander har t.ex.
uppmuntrats av EU men ocksé av andra internationella organisationer, t.ex.
OECD.

Vi menar att man mdste dra ldrdomar av pendlingsrorelserna. Alltfor tvira
kast skapar osdkerhet om spelreglerna och medfor omstdllningskostnader.
Strdvan bér vara att utforma en ansvarsfordelning mellan stat och kommu-
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ner som dr langsiktigt hdallbar och undviker extremvirdena pd centrali-
serings- och decentraliseringsskalan.

5.2 Ansvarsprincipernas &ndamalsenlighet

Den ansvarsfordelning som tillimpats i Sverige under senare delen av 1900-
talet har kodifierats i ldnsberedningens fem principer for fordelning av upp-
gifter mellan olika nivder: Det &r ett riksintresse att garantera landets alla
medborgare en viss minimistandard i fraga om trygghet, sékerhet och vil-
fard. En uppgift bor ej ligga pa hogre beslutsniva dn nddvindig i forhallande
till de av beslutet direkt berérda. Uppgifter som kréver ett stort matt av lik-
formighet eller dir 6verblick 6ver hela riket dr nodvandigt bor ligga pa cen-
tral niva. Uppgifter som kréver ett betydande inslag av lokalkdnnedom och
specifik detaljkunskap bor decentraliseras. Narliggande uppgifter bor verk-
stdllas pa samma beslutsniva och handhas av samma huvudman, om dérige-
nom effektivitetsvinster kan uppnas.

I ndgon mén kan man sdga att dessa principer varit styrande, men det ar
nog rimligare att péstd att de summerat en praxis som successivt kommit att
etableras under 1900-talet. I samband med att fordndringar i ansvarsfordel-
ningen Overvagts har det dock varit vanligt att man hénvisat till dem. Néagot
formellt riksdagsbeslut om principerna har dock inte fattats.

Vi har kunnat konstatera att dessa uppgiftsfordelningsprinciper ej ifraga-
satts under den studerade perioden, trots att ansvarsfordelningen varit fore-
mal for dterkommande diskussioner, bl.a. i manga statliga utredningar. Prin-
ciperna dr formulerade pé ett s& allmént sétt att de ger utrymme for fordnd-
ringar i olika riktningar. Det dr sannolikt ocksd darfor som de varit okontro-
versiella. Ska principerna ges en mer styrande funktion behdver de bade
preciseras och ges en starkare status genom att faststéllas av riksdagen. Ett
sddant forfarande skulle emellertid forsvara anpassningen till forh&llanden
som varierar over tid. De fungerar dessutom vl som en gemensam referens-
punkt i den svenska debatten.

Vi menar att dessa uppgifisfordelningsprinciper dven i fortsdtmingen bor ha
den kodifierande funktion de hittills haft. En striktare reglering av ansvars-
fordelningen skapar villkor som ldtt blir statiska. I enlighet med vart tidigare
resonemang menar vi emellertid att de fem principerna behéver kompletteras
med ytterligare en: Fordelning av ansvar och uppgifter bor ske med en strd-
van efter langsiktigt hdllbara I6sningar. Ddrvid bor savdl alltfor langtgad-
ende decentralisering som alltfor langtgdende centralisering undvikas.

5.3 Tre alternativ for 6kad enhetlighet

Sésom pépekats har de senaste arens tendenser till en mer omfattande statlig
styrning 1 visentlig utstrickning motiverats med erfarenheter fran decentrali-
seringspolitikens resultat. I Sverige &r det nog ingen dverdrift att sdga att nér
decentraliseringsutvecklingen inleddes i mitten av 1970-talet betrdddes nagot
av en jungfrulig mark. Andra stater av mer decentraliserad karaktir, t.ex.
Schweiz, hade lédngre erfarenhet av decentraliseringens mdjligheter och pro-
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blem. Sadana ldrdomar saknades ddremot i Sverige, som under lang tid varit
en etniskt homogen enhetsstat, med en forhallandevis stark centralmakt. I
stéllet blev det de praktiska erfarenheterna som blev avgorande. Inlednings-
vis var ocksa dessa positiva. De problem som identifierades sdgs snarast som
uttryck for ett kvardrojande inflytande fran den gamla centralstyrningskul-
turen.

Under 1990-talet fordndrades dock bilden, och decentraliseringspolitikens
avigsidor lyftes fram. Inte minst uppmérksammades svarigheterna for riks-
dag och regering att styra verksamheter som man &nda ytterst hade politiskt
ansvar for. En 6kning av det generella statsbidraget medforde inte automa-
tiskt att skolan fick storre resurser. Inom ramen for den kommunala sjalvsty-
relsen planerade kommuner att infora skolmédltidsavgifter, vilket ansdgs
strida mot nationella mal om enhetlighet. Kommuner har inte funnit sig i
domstolars utslag om enskilds ritt till bidrag eller stod utan att staten kunnat
gora sd mycket. Roster har déarfor hojts for att staten bor aterta greppet (jfr
t.ex. Ehn 2002).

Om motivet &r att d4stadkomma hogre grad av enhetlighet finns emellertid
flera végar att gd, som alla innebér olika grader av statlig inblandning i den
kommunala sjélvstyrelsen. En variant 4r en atergang till att anvdnda mer av
klassisk regelstyrning av de villkor som géller i de lokala verksamheterna.
Detaljerad reglering, specialdestinerade statsbidrag och en mer nérgéngen
kontroll blir d4 anvindbara instrument. Dessutom kan avvikelser utséttas for
effektivare sanktionering. For den kommunala sjélvstyrelsen skulle dock
detta innebéra patagliga inskrdnkningar.

En annan variant &r att fortsdtta pd den inslagna vigen med malstyrning
och utvérderingar, men med starkare krav frén staten pa enhetlighet i resultat,
samtidigt som effektivare instrument for kontroll och uppf6ljning utvecklas.
Genom rittighetslagar kan det garanteras att de mest behdvandes intressen
inte Asidositts. Statens sanktionsmdjligheter kan ocksa forstirkas. Aven med
denna modell stirker staten greppet 6ver kommunerna, men dessa behéller
mojligheterna att avgora hur malen ska uppnés.

Den tredje varianten, som innebér det storsta utrymmet for kommunernas
egna avgoranden, forutsitter att statens styrning och kontroll kvarstar pa
ungefdr samma niva som i dag. Végen till enhetlighet gar emellertid via
frivillighet och ett stod till kommuners ldrande av varandra. Staten kan t.ex.
bidra med att skapa nya arenor och métesplatser genom att arrangera semi-
narier och konferenser. Viktigt dr ocksa att utveckla benchmarking-system,
genom vilka goda exempel kan lyftas fram, premieras och spridas till andra
kommuner. Samtidigt medfor den decentraliserade modellen att det finns god
grogrund for lokal kreativitet och ddrmed en framvéxt av nya idéer och 19s-
ningar. Det underliggande antagandet &r att kommunerna faktiskt vill l4ra av
varandra och besitter en sjilvreglerande formaga (Baldersheim & Stahlberg
1994). Pa detta sitt skulle det vara mojligt att forena langt gdende kommu-
nalt sjdlvstyre med nationell enhetlighet (jfr Svenska Kommunforbun-
det/Landstingsforbundet, 2002).

Vilken av dessa tre modeller som dr mest rimlig kan inte avgoras pd basis av
en statsvetenskaplig analys. I stillet beror detta pd hur de olika alternativen
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vdrderas vilket gor att valet mellan dem i hogsta grad dr en politisk frdga.
Om man hdller den kommunala sjilvstyrelsen hégt bér man dock vara for-
siktig med ytterligare statsingripanden.

5.4 Lar av andra lander

Modeller som tillimpas i andra ldnder bor inte utan vidare dverforas till vart
land. Samtidigt ska man inte forvénta sig att vi en gang for alla funnit de
bésta 1osningarna. Det borde emellertid finnas goda mdjligheter att utveckla
ett larande mellan stater, som tar hinsyn till de speciella nationella forutsétt-
ningar som rader. | takt med att Europasamarbetet vidareutvecklas bér man
rakna med att dven idédverforing mellan stater tilltar.

Oversikten har visat att ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner i
manga ldnder innefattar 16sningar som avviker fran véra. I Spanien foljer
uppgifterna kommunernas storlek. I Tjeckien har stora kommuner ansvar
ocksa for vissa funktioner i omgivande mindre kommuner. Tyska kommuner
kan dverklaga statliga beslut som de anser krianker sjilvstyrelsen. Borgmas-
tare har i vissa stater skyldighet att granska de kommunala beslutens laglig-
het. Varje sadan 16sning borde mana till nyfikenhet: Vad ligger bakom? Hur
fungerar det? Vilka blir konsekvenserna? Hur skulle detta se ut, anpassat till
svenska forhallanden? Ar det limpligt och mojligt?

Sérskilt borde inslag som provats i vara nordiska grannlédnder granskas
noga av debattdrer och beslutsfattare i Sverige. Likheter i ekonomiska, soci-
ala och kulturella hénseenden samt gemensamma drag i frdga om vil-
fardsmodell och kommuners stéllning borde borga for det fruktbara i ett
sadant dverforande av erfarenheter. I Norge och Danmark dr primérvarden en
uppgift for primdrkommunerna. I Finland finns obligatoriska kommunalfor-
bund. I alla nordiska stater fors en debatt om ansvarsfoérdelningen mellan
olika nivéer. Aven av detta kan vi i Sverige ldra oss.

Vi menar att det krdvs en storre dppenhet for ldrdomar fran andra linder, i
synnerhet ndr den ansvarsfordelning vi tillimpar dr under debatt. I ett allt-
mer sammanvivt Europa finns det mdnga erfarenheter som gjorts i andra
ldnder att dra nytta av. Sdrskilt nordiska ldrdomar bor uppmdrksammas.

5.5 Kunskapsluckor

Kunskapsluckorna &r stora nér det géiller vilka konsekvenser som foréndring-
ar i ansvarsfordelningen medfort. Visserligen finns ett metodproblem nér det
géller att avgrinsa effekter av ansvarsfordelningen fran annat som intréffat i
samhdllet, men det borde d4nda vara mojligt att med en riktad insats sprida
ljus 6ver vad som hint. Aven om ambitionen inte behdver vara att géra en
heltickande analys finns det anda omrdden som &r mdjliga att undersoka.

De analyser som utforts av decentraliseringspolitikens konsekvenser har
framfor allt gdllt om kostnadsvariationerna okat mellan kommunerna. Man
har dérvid kunnat konstatera att det skedde en homogenisering mellan kom-
munerna under 1970- och 80-talen och att denna tendens ocksa priglade
1990-talet inom vissa omraden. Decentraliseringsatgérder skulle ddrmed inte
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ha haft det genomslag som man forvéntat sig. Undersokningarna har emeller-
tid varit begrinsade till kostnadsvariationer, medan den lokala politikens
innehall inte granskats. Aven om kommuner satsat lika mycket pengar pé
t.ex. dldreomsorg eller skolverksamhet kan denna vara olika utformad i olika
kommuner.

Utover detta finns det ocksa behov av att analysera i vad mén fordndringar
i centralistisk respektive decentralistisk riktning inneburit konsekvenser for
effektivitet och demokrati. I avsnitt 2.1 redovisades tva uppsittningar motiv
for att ansvarsfordelningsprinciper borde leda till béttre effektivitet och de-
mokrati. Bdde foresprakarna for en stark centralmakt och de som vill lagga
tyngdpunkten pa kommunerna har sddana fOrvintningar. Flera av dessa
antaganden dr mojliga att prova empiriskt. Det géller t.ex. ifall medborgarnas
engagemang Okar med 6kad decentralisering och om centralisering leder till
samordningsvinster.

Som tidigare ndmnts borde det ocksd vara intressant att mer systematiskt
kartligga erfarenheter av ansvarsfordelningsfordndringar i andra lénder.
Aven i detta avseende har vi kunnat notera att det saknas generell kunskap.

Vi menar att det rdder en pdtaglig brist pa kunskap om konsekvenser av
fordndringar i ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner. En uppgift
som borde vara metodologiskt hanterbar och samtidigt relevant for bedém-
ningen av dessa konsekvenser dr en undersékning av hur innehdllet i kom-
muners policy fordndrats over tid. Medfor decentralisering att den lokala
mdngfalden 6kar? Har i sd fall centraliseringsdtgdrder motsatt effekt? Vilka
erfarenheter finns att hdmta fran andra ldnder?
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