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Forord

Finansieringsprincipen normerar finansieringen av statens reformer pa det
kommunala omradet. Den anger att kommuner och landsting inte bor alaggas
nya uppgifter utan att de samtidigt fir mojlighet att finansiera dessa med
annat &n hojda skatter. Om statsmakterna fattar beslut som gor att den kom-
munala verksamheten kan bedrivas billigare bor staten pad motsvarande sétt
minska de statliga bidragen.

Finansutskottet gav i oktober 2007 fil.dr Stellan Malmer, professor Bjérn
Rombach och fil.dr Patrik Zapata pad Forvaltningshogskolan vid Goteborgs
universitet i uppdrag att f6lja upp och utvérdera tillimpningen av den kom-
munala finansieringsprincipen. Uppfoljningen och utvérderingen av finansie-
ringsprincipens tillimpning ska ge finansutskottet ett fordjupat underlag infér
behandlingen av frdgor med anknytning till tillimpning av finansieringsprin-
cipen samt principens funktionssétt. Resultatet bor dven kunna anvéndas som
ett underlag vid den arliga beredningen av budgetforslag som berdr utgiftsom-
rade 25 Allménna bidrag till kommuner.

Varen 2007 bildade utskottet en arbetsgrupp for uppféljning och utvérde-
ring av finansieringsprincipens tillimpning, som har f6ljt projektet. Gruppen
har bestatt av Anna Lillieh6ok (m), Ulla Andersson (v), Tommy Ternemar
(s), Emma Henriksson (kd), Mikaela Valtersson (mp), Jorgen Hellman (s),
Jorgen Johansson (c) samt frdn och med oktober 2007 Gunnar Andrén (fp),
som ersatte Christer Nylander (fp) som dd ldmnade gruppen och uppgiften
som ordforande for gruppen. Fran och med oktober 2007 har Anna Lillieh66k
(m) varit ordférande i gruppen. Ann-Charlotte Hammar Johnsson (m) har
sedan mars 2008 ocksa ingétt i gruppen.

Resultatet av forskarnas arbete presenteras nu i denna rapport. Stellan
Malmer och Patrik Zapata ansvarar sjélva for innehallet. Finansutskottet har
inte tagit stdllning till rapportens innehall, slutsatser och rekommendationer.

Stockholm den 12 maj 2009

Stefan Attefall Thomas Ostros

Ordf6rande i finansutskottet Vice ordforande 1 finansutskottet
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Sammanfattning

Finansieringsprincipen aktualiserades i borjan av 1990-talet i samband med
att manga specialdestinerade statsbidrag avskaffades. Den kommunalekono-
miska kommitténs betinkande (SOU 1991:98) 1ag till grund for proposition
1993/94:150, i vilken f6ljande riktlinjer gavs for finansieringsprincipen:

¢ Finansieringsprincipen giller hela kommunsektorn.

¢ Finansieringsprincipen omfattar statliga beslut som direkt riktar sig mot
den kommunala sektorn. Statliga beslut som indirekt far ekonomiska kon-
sekvenser for kommunerna omfattas inte av finansieringsprincipen.

e Den frivilliga verksamheten omfattas inte av finansieringsprincipen.

Under det f6ljande decenniet kom finansieringsprincipens tillimpning att
diskuteras flitigt. Det radde olika uppfattningar mellan kommunernas foretra-
dare och statliga organ, till exempel Finansdepartementet, om hur principen
skulle tillimpas, om kommunerna via finansieringsprincipen erh6ll fullstin-
dig ekonomisk kompensation for statligt beslutade reformer och om hur pro-
cessen med Overldggningar fungerade.

Ar 2003 tillsattes dérfor en arbetsgrupp med tjinstemin fran Finansdepar-
tementet, Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet for att utarbe-
ta riktlinjer for principens tillimpning och dess innebdrd. Arbetet resulterade i
december 2004 i dokumentet Den kommunala finansieringsprincipen som
anger gemensamma tillimpningsforeskrifter.

Trots dverenskommelsen har kritiken mot tillimpningen av finansierings-
principen fortsatt. De aterkommande diskussionerna om finansieringsprinci-
pens tillimpning under de drygt 15 ar som forflutit sedan tillkomsten visar att
det finns oklarheter i principens innebdrd och tolkning.

Det ar mot denna bakgrund som riksdagens finansutskott i oktober 2007
gav Stellan Malmer, Bjorn Rombach och Patrik Zapata pd Forvaltningshog-
skolan vid Goteborgs universitet uppdraget att f6lja upp och utvérdera till-
lampningen av den kommunala finansieringsprincipen. Syftet &r att kartlagga
hur riksdagsbesluten om kompensation till kommuner och landsting i enlighet
med finansieringsprincipen genomforts under perioden 1998-2006 utifran ett
nationellt, regionalt och kommunalt perspektiv.

Vi operationaliserar och nér projektets syfte genom att formulera en 6ver-
gripande forskningsfrdga och tre delfrdgor. Forskningsfrdgan och delfrdgorna
lyder:

Hur kan finansieringsprincipen forstis?

1. Hur vil finansierar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen
de reformer de avser att finansiera?

2. Hur bidrar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen till ef-
fektiv reglering av verksamhet?

3. Hur tillimpas finansieringsprincipen?
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Tva delstudier

Svaren utgérs av en sammanfattande figur (figur 6.1 nedan) &ver finansie-
ringsprincipens tillimpning som process samt diskussioner, slutsatser och
rekommendationer utifrdan den. Figuren bygger i sin tur pa resultat fran tva
delstudier: En kvantitativ studie dir vi underséker hur regleringar i enlighet
med finansieringsprincipen finansierar reformer i svenska kommuner och
landsting. Den andra studien dr en kvalitativ studie dér vi undersoker hur
finansieringsprincipen tillimpas. Vi har samlat in data genom samtal om
finansieringsprincipen med verksamma i kommuner, landsting, statliga myn-
digheter, regeringskansli, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och
riksdag. Vidare har vi samlat data om finansieringsprincipen i databaser,
dokument och protokoll. Genom att kombinera de tva studiernas resultat har
vi kunnat dra slutsatser av bade forstaelseskapande och normativ karaktér.

Vara kvantitativa analyser av de ekonomiska bidragen enligt finansie-
ringsprincipen for ndgra kommunala reformer har visat att bidragen inte fullt
kompenserar kommunerna ekonomiskt, dtminstone inte pa ldng sikt. Endast
vid inforandet av maxtaxan inom &ldreomsorgen erholl kommunerna sam-
mantaget ett bidrag som nagorlunda tackte intéktsbortfallet det forsta aret. De
ovriga reformerna vi analyserat dr alla underfinansierade fran borjan. Efter-
som det allménna statsbidraget hojs med ett fast belopp som inte justeras med
inflation och 16nedkningar blir alltid reformerna underfinansierade med tiden.
Finansieringsprincipen dr ddrmed inte ndgot som pa lang sikt ger kommuner-
na och landstingen full ekonomisk kompensation for statligt beslutade refor-
mer inom det kommunala omradet.

Finansieringsprincipens tillimpning som process

Av resultaten fran de tva delstudierna kan finansieringsprincipens tillimpning
beskrivas som en process.

Processen dér finansieringsprincipen tillimpas borjar med ett initiativ. Det
kan vara en motion fran en riksdagsledamot, en idé fran en intresseorganisa-
tion, ett forslag fran en myndighet eller en utredning som tillsatts av regering-
en. Innan beslut kan fattas i riksdagen behdvs ett beredningsunderlag fran
Regeringskansliet.

Det departement som ansvarar for sakfragan utarbetar ett forslag, ofta
med remisser till berdrda myndigheter och andra. Om reformen har ekono-
miska konsekvenser for kommuner och/eller landsting ska de beaktas och
utredas. Det gors inte alltid. Finansdepartementet ansvarar for att finansie-
ringsprincipen foljs. I ménga fall &r fackdepartementen under sitt berednings-
arbete kontinuerligt och med hog grad av informalitet i kontakt med Finans-
departementet som da girna papekar att finansieringsprincipen bor foljas,
vilket leder till att fackdepartementet i frdga ocksa utreder de ekonomiska
konsekvenserna for kommunsektorn. Om remisser gar ut till SKL och kom-
muner gor ocksd de samma papekande. Nér de ekonomiska konsekvenserna
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for kommuner och landsting kommer in i beredningsarbetet paverkar hur vél
utredda de blir.

Niér beredningsarbetet borjar bli fardigt, men innan det presenteras som
proposition i riksdagen, samréder fackdepartement och Finansdepartementet
om de ekonomiska konsekvenserna och kommer fram till ett forslag de ar
eniga om. Da kontaktas SKL for diskussion med Regeringskansliet om hur
rimliga de ekonomiska konsekvenserna enligt forslaget dr. Ocksa hér finns
inslag av informalitet och det hdnder ofta att SKL varit involverade i diskus-
sionen innan de formellt kontaktas. SKL och Regeringskansliet har inte sidllan
olika syn péa de ekonomiska konsekvenserna pa sé vis att SKL:s utrakningar
ger ett hogre belopp dn Regeringskansliets. Genom férhandling dem emellan
kommer man sd fram till ett belopp och propositionen kan fardigstéllas och
lamnas over till riksdagen.

I riksdagen fattas beslut, och om riksdagen beslutar att reformen ska
genomforas dr nésta steg i processen implementering. Nar beslutet dr fattat
paborjas tva delprocesser. Den ena gar ut pa att féra ut kunskap om vad re-
formen innebdr och vad som ska utforas i kommunerna. Det sker pa flera
olika sitt: lag, foreskrifter, rekommendationer, riktlinjer, cirkuldr och andra
anvisningar, och nar pa sa sétt de verksamhetsansvariga.

Den andra delprocessen dr den ekonomiska erséttningen och kunskap om
den. I budgetpropositioner anges hur mycket pengar som tillfors statsbidrags-
systemet, men det 4r svart att urskilja vad varje reform och varje kommun fér.
Fa i kommunerna ldser dessutom budgetpropositioner, sd informationen om
ersittningen mater ett stopp dar. SKL informerar om vad budgetpropositionen
betyder for kommuner, men ocksa den informationen har svart att na fram.
Vad som nér fram dr det generella budskapet att staten borde tillimpa finansi-
eringsprincipen béttre och att ersdttningen dr for 1dg. Erséttningarna enligt
finansieringsprincipen fors over till statsbidragssystemet. Dar slutar en re-
glerings koppling till verksamhet. Kommunerna utfor verksamhet i enlighet
med de ekonomiska ramar de har.

Om kommunerna har goda skél att anse att en reform kostar orimligt mer
an vad ramarna tillater — kunskapen om det kommer inte fran uppfoljning av
kostnad i relation till finansieringsprincipsregleringar utan utifran att budge-
ten inte gar ihop — hor kommunen av sig till SKL som i sin tur tar upp det
med staten. I forlangningen kan en stark opinion frdn kommunerna paverka
staten och en 6versyn av en reform kan ske, som i fallet med LSS. Processen
illustreras i figur 6.1. Beskrivningen och figuren &r en del av svaret pa delfra-
gan Hur tillimpas finansieringsprincipen?
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FIGUR 6.1. FINANSIERINGSPRINCIPENS TILLAMPNING SOM PROCESS
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Problem

Genom analysen har vi identifierat tre problem med finansieringsprincipens
tillimpning. De 4r: underfinansiering, finansieringsprincipens roll i statsbi-
dragssystemet och bristen pa transparens.

Underfinansieringens konsekvenser

De som tror att finansieringsprincipen garanterar att alla statliga beslut som
okar kostnaderna for ndgon kommunal verksamhet atf6ljs av en fullstindig
statlig finansiering i evérderlig tid blir besvikna. Sa &r inte fallet. Redan den
grundlidggande konstruktionen med ett belopp baserat pa forsta arets kostnad,
som inte justeras med hénsyn till kostnadsutvecklingen, gér att kommunsek-
torn med tiden Overtar allt hogre andel av reformens finansiering. Dessutom
dr det inte alla av staten initierade reformer som omfattas av finansierings-
principen. En del reformer finansieras i sdrskild ordning via riktade statsbi-
drag eller pa annat sétt och for vissa reformer ges inga bidrag alls. Vad som
omfattas av finansieringsprincipen &r inte helt ldtt att veta. Enda sittet att ta
reda pa det ar att i efterhand studera utgiftsomrade 25 i statens budgetproposi-
tioner.

I vara intervjuer med kommunala foretrddare framkommer forvirringen
om vilka statliga beslut som omfattas av principen. De flesta har ingen aning.
Nér vi visade var uppstéllning Regleringar enligt finansieringsprincipen var
det for manga forsta gdngen de sdg en samlad bild av vad finansieringsprinci-
pen omfattar. En vanlig uppfattning var att principen géller alla statliga beslut
som far ekonomiska konsekvenser for kommuner eller landsting och att staten
inte lever upp till kravet pa statlig finansiering.

Vara ekonomiska analyser av nagra reformer har visat att &ven om vi bara
beaktar reformens forsta ar, bekréftas misstanken om underfinansiering. Tyd-
ligast mérks detta dé det ar friga om omfattande verksamheter som LSS och
LASS. Dér har dven andra utredningar konstaterat att det ekonomiska bidra-
get enligt finansieringsprincipen inte kompenserar kommunsektorn fér kost-
nadsokningarna (se till exempel SOU 2008:77). Reformer som enbart &r
fordndringar pa marginalen, reformerna inom forskolan och maxtaxan for
dldreomsorgen, far inte sé stora ekonomiska konsekvenser i kommunerna som
LSS-reformerna. For de forra visar vara analyser att finansieringsprincipen
ger ett visst finansiellt bidrag till kommunsektorn som tdcker en del av kost-
naderna det forsta éret, och med tiden en allt lagre del.

Nagot som vi uppmérksammat vid 1dsning av utredningar och propositio-
ner for de olika reformerna och finansieringen av dessa ar att konflikten mel-
lan statens behov av att infora reformer pa det kommunala omradet samt
skapa likvardig service i hela landet och den kommunala sjélvstyrelsen inte
diskuterats ingdende. Det ar i denna konfliktzon som tolkningen av finansie-
ringsprincipen hamnar.

Underfinansiering av statliga reformer som faller under finansieringsprin-
cipen fér flera konsekvenser. En dr att kommunsektorns fortroende for staten
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och for finansieringsprincipen urholkas. Det finns ett missndje med att staten
inte tar de ekonomiska konsekvenserna av sina beslut sdsom finansierings-
principen forutsétter. Detta missndje orsakas av att kommunala foretridare
har andra forvintningar pa finansieringsprincipen dn vad den innebér, att
SKL:s information far stort genomslag och att reformerna som initieras av
staten i stor utstrackning dr underfinansierade.

En annan konsekvens dr att kommunerna for att kunna genomfora de re-
former som staten initierat antingen maste hoja skatten eller omprioritera.
Finansieringsprincipens uttalade syfte dr att kommunerna inte ska behdva
hoja skattesatsen nédr staten beslutat inféra nya obligatoriska uppgifter for
kommunerna. I forlangningen kan omprioriteringar leda till att kommunerna i
allt hogre grad blir utférare av verksamheter som beslutats pé statlig niva.
Déarmed minskar mojligheten att utova den grundlagsenliga kommunala sjélv-
styrelsen.

Finansieringsprincipen och statsbidragssystemet

En vanlig uppfattning bland dem vi intervjuat dr att de olika bidrag som har
sitt upphov i finansieringsprincipen ér till for att finansiera nagot. Kommuna-
la foretrddare forvéntar sig en ekonomisk ersdttning da staten beslutar om
nagot som fordyrar den kommunala obligatoriska verksamheten, och statliga
foretrddare forvéntar sig att bidragen enligt finansieringsprincipen resulterar i
okad eller forbattrad kommunal verksamhet i enlighet med reformens inten-
tioner. Bidragen utgoér erséttning for nagot.

Informationen om bidragen enligt finansieringsprincipen finns i budget-
propositionerna for utgiftsomrade 25 dér det star att ldsa om vilka reformer
som genererat de olika bidragen. Debatten om underfinansiering utgér frén att
finansieringsprincipens bidrag jimfors med kostnaderna for reformen i fraga
(kostnadsutjamningssystemets eventuella effekter ar inte beaktade i denna
rapport). Synen pa finansieringsprincipen ar att staten ska betala for prestatio-
ner som staten bestiller frdn kommunerna. Ddrmed vore det naturligt att
betalningen kopplas till ett matt som beskriver dessa prestationer. Men efter-
som SKL och andra med utgangspunkt i den kommunala sjdlvstyrelsen drivit
fragan om Overgang fran riktade till allménna statsbidrag, och fatt gehor for
detta, s& har finansieringsprincipens ekonomiska konsekvenser hamnat i
utgiftsomradde 25 och i inkomstutjimningen. Didr &r fordelningsbasen kom-
munernas invanarantal. Lanken mellan reformen och ersittningen bryts, vilket
ger upphov till sidoeffekter. Uppfoljningen forsvéras, fordelningen ger vinna-
re och forlorare bland kommunerna och forstaelsen for finansieringsprincipen
minskas.

Brist pa transparens och uppfoljning

Transparens anvénds ofta som samlingsbegrepp for de inom offentlig forvalt-
ning positiva organisatoriska egenskaperna tydlighet, tillgédnglighet och be-
griplighet. Ett stort problem med finansieringsprincipen &r bristen pa transpa-
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rens. Ménga av de kommunala foretrddare vi intervjuat visste inte vad finan-
sieringsprincipen dr och vad den ger for ekonomiska konsekvenser. Det gér
naturligtvis att skylla pé att dessa foretrddare &r ointresserade av att informera
sig, men det gar ocksd att forklara okunskapen med att finansieringsprincipen
dr otydlig, otillgénglig och svarbegriplig. Vi har under vért arbete sett atskil-
liga exempel pa det.

For att veta vilka reformer som omfattas av finansieringsprincipen méste
budgetpropositionerna 14dsas noggrant. Men ibland finns dér olika information
i text och tabeller och ibland maste ldsaren ga tillbaka étskilliga ar for att hitta
en viss post. For att veta vilket bidrag en viss reform genererar till den egna
kommunen behdvs diverse rdkneoperationer. Och effekterna av reglerings-
posten i statsbidragssystemet dr forvillande. Om kommunen far betala en
regleringsavgift, vilken av statsbidragssystemets delar dr det dd som reduce-
ras?

Avsaknaden av uppf6ljning med Finansdepartementets argument att det ar
for komplicerat, arbetskrdvande och skulle leda till en stidndig debatt om
regleringar enligt finansieringsprincipen ér tillrickliga eller inte kan ocksa ses
utifran det kommunala sjélvstyret, liksom avsaknaden av uppfoljning som ett
resultat av SKL:s strategi att kaimpa for att tillimpningen ar viktigare &n utfal-
let for enskilda kommuner. Med 6kad uppf6ljning och transparens skulle
enskilda utforare pa verksamhetsniva enklare kunna hévda att de har ratt till
mer resurser gentemot sin kommunledning, en diskussion som kommunled-
ningarna i dag i stor utstrickning slipper. Sjélvstyre innebér att kommunled-
ningarna sjdlva bestimmer hur de fordelar de medel de har till forfogande. I
det ingar ocksa att styra sina egna forvaltningar och att hdvda sina priorite-
ringar gentemot dem.

Vi kan konstatera att det i kommunerna finns kdnnedom om finansie-
ringsprincipen som foreteelse, men det brister i kunskap om hur den tillimpas
och fungerar tekniskt. Ddrmed blir diskussionen kring finansieringsprincipen
abstrakt.

Rekommendationer

De overgripande frAgorna i samband med tilldimpningen av finansieringsprin-
cipen har att goéra med kommunsektorns krav pa full statlig finansiering av
alla reformer som staten beslutar om och den kommunala sjélvstyrelsens
framtida status. Diskussionerna om tillimpningen dr emellertid ofokuserade
eftersom det brister i kunskap om finansieringsprincipen och dess effekter och
i kommunikationen mellan de berdrda parterna. Vi tar inte stéillning i fragan
om finansieringsprincipens status ska oka genom lagféstning, som Ansvars-
kommittén foreslar, utan foreslar atgdrder som skulle oka forstdelsen for
finansieringsprincipen och fortydliga diskussionerna.
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Transparens

I dag ar det alltfor svart att forstd de ekonomiska konsekvenserna av finansie-
ringsprincipens tilldimpning. Informationen om sjélva reformerna och vad
kommunerna ska utfora dr tydlig och ndr kommunala verksamhetsansvariga
genom anvisningar, foreskrifter och rekommendationer fran fackdepartement,
myndigheter och SKL. Men vad den ekonomiska ersattningen blir frén staten
ar for de flesta kommunala foretrddare oklart. Véart forslag ér att budgetpropo-
sitionerna kompletteras med en tydlig uppstéllning av finansieringsprincipens
ekonomiska effekter uppdelade pa de verksamheter som berdrs. Dessutom
borde informationen till kommunerna fortydligas genom att den statsbidrags-
avrikning kommunerna erhéller upplyser om statsbidraget enligt finansie-
ringsprincipen med en bilaga som specificerar hur mycket varje reform gene-
rerar till kommunen.

Kommunikation

Nir finansieringsprincipen infordes i borjan pa 1990-talet forutsattes att till-
lampningen skulle utformas genom samrad mellan statens och kommunsek-
torn. I vara intervjuer med kommunala foretrddare och representanter for SKL
har vi fatt ménga synpunkter pa brister i samradsforfarandet. SKL:s foretrdda-
re &r mer kritiska till processen och beslutsfattanden vid tillimpningen av
finansieringsprincipen &n det beloppsmaéssiga utfallet. Ansvarskommittén
foreslar ett institutionaliserat samradsforfarande och vi ansluter oss till denna
uppfattning. Ett regelbundet samrad skulle bidra till 6kad forstaelse mellan
parterna och att oklarheter kring finansieringsprincipens tillimpning minskar.

Uppfoljning

En nédvindig forutsdttning for styrning dr uppfoljning. Om staten vill att
finansieringsprincipen ska vara ett styrmedel maste det genomféras regel-
bundna uppfoljningar av bade processen och beloppen. Den utvérdering vi
redovisar i1 denna rapport dr ett steg i réitt riktning men det racker inte med
enstaka uppfoljningar utan de méste goras oftare och regelbundet. Debatten
om finansieringsprincipens tillimpning och efterlevnad saknar substans om
det inte finns fakta som ger underlag for debatten.
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Kapitel ett. Inledning

I oktober 2007 gav riksdagens finansutskott Stellan Malmer, Bjorn Rombach
och Patrik Zapata pa Forvaltningshogskolan vid Goteborgs universitet upp-
draget att folja upp och utvérdera tilldimpningen av den kommunala finansie-
ringsprincipen*. Syftet dr att kartldgga hur riksdagsbesluten om kompensation
till kommuner och landsting i enlighet med finansieringsprincipen genomforts
under perioden 1998-2006 utifrén ett nationellt, regionalt och kommunalt
perspektiv.
* T diagram och tabeller forkortar vi finansieringsprincip med FiP.

Finansieringsprincipen

Finansieringsprincipen aktualiserades i borjan av 1990-talet i samband med
att ménga specialdestinerade statsbidrag avskaffades. Den kommunalekono-
miska kommitténs betinkande SOU 1991:98 kom att ligga till grund for tan-
kar om en finansieringsprincip i kompletteringspropositionerna 1991/92:150
och 1993/94:150. I dessa utvecklades principer som bland annat innebar att
staten inte bor dldgga kommuner och landsting nya uppgifter utan att de kan
finansiera dessa med annat &n skattehdjningar, vilket i praktiken betyder
6kade statsbidrag, och att om staten fattar beslut som gor att den kommunala
verksamheten kan bedrivas billigare bor statsmakterna minska de statliga
bidragen. I proposition 1991/92:150 diskuterades en lagféstning av finansie-
ringsprincipen men regeringen kom till slutsatsen att inte fanns skél att i lag
faststélla principen. I proposition 1993/94:150, som riksdagen beslutade om i
maj 1994, gavs foljande riktlinjer:

e Finansieringsprincipen géller hela kommunsektorn.

e Finansieringsprincipen omfattar statliga beslut som direkt riktar sig mot
den kommunala sektorn. Statliga beslut som indirekt far ekonomiska kon-
sekvenser for kommunerna omfattas inte av finansieringsprincipen.

e Den frivilliga verksamheten omfattas inte av finansieringsprincipen.

I proposition 1991/92:150 anges ocksa att kommunalekonomiska beslut bor
foregas av Overlaggningar mellan foretrddare for regeringen respektive for
kommuner och landsting och att de ska omfatta diskussion om den finansiella
ramen for kommunala utgifter och konsekvenser av reformer, besparingar,
omprioriteringar eller andra férdndringar som berdr den kommunala sektorn.
Under det f6ljande decenniet kom finansieringsprincipens tillimpning att
diskuteras flitigt (se SOU 2007:11, sidorna 256-258). Det radde olika upp-
fattningar mellan kommunernas foretrddare — Svenska Kommunférbundet
och Landstingsforbundet, det vill sdga nuvarande Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) — och statliga organ, till exempel Finansdepartementet, om
hur principen skulle tilldimpas, om kommunerna via finansieringsprincipen
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erholl fullstindig ekonomisk kompensation for statligt beslutade reformer och
om hur processen med dverldggningar fungerade.
Ar 2003 tillsattes dirfor en arbetsgrupp med tjanstemsn fran Finansdepar-
tementet, Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet for att utarbe-
ta riktlinjer for principens tillimpning och dess innebdrd. Arbetet resulterade i
december 2004 i dokumentet Den kommunala finansieringsprincipen som
anger gemensamma tillimpningsforeskrifter (se bilaga 1.2). I december 2005
enades enligt vad som framgér av dokumentet finans-, kommun- och finans-
marknadsministrarna och de politiska ledningarna for Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsforbundet om att finansieringsprincipen ska tillampas i
enlighet med detta dokument.
Av dokumentet framgdr att finansieringsprincipen ska tillimpas dé

e staten ger kommunsektorn nya obligatoriska uppgifter,

e staten beslutar att frivilliga uppgifter i kommuner och landsting ska vara
obligatoriska,

e kommunernas ansvar for uppgifter tas bort,

e staten fordndrar ambitionsnivaer i kommunanala uppgifter,

o regelverket for kommunala avgifter eller andra moéjligheter till inkomster
foréndras.

Den ekonomiska regleringen ska ske genom foréndringar i anslaget for Kom-
munalekonomisk utjdmning. Detta ska ske vid ett enda tillfélle och i den pris-
niv4 som géller d& fordndringen infors.

Finansdepartementet ska ha huvudansvaret for finansieringsprincipens
tillampning. Fackdepartement ska, efter beredning inom Regeringskansliet,
bereda forslaget i samrad med Sveriges Kommuner och Landsting. Bered-
ningsunderlaget ska innehélla kostnadsberidkningar och ekonomiska analyser.

Trots overenskommelsen har kritiken mot tillimpningen av finansierings-
principen fortsatt. Finansutskottet har behandlat flera motioner om bristande
efterlevnad av finansieringsprincipen (se 2004/05:FiU3, sidan 35 och f6ljande
sidor, 2005/06:FiU3, sidan 33 och foljande sidor och 2005/06:FiU26, sidan
19 och foljande sidor). Dessutom har Sveriges Kommuner och Landsting
hédvdat att det brister i statens respekt for finansieringsprincipen (SKL 2007a).
Av SKL:s tio prioriterade fragor ar 2007 hade tva med finansieringsprincipen
att gora, dels fraga tva Finansieringsprincipen, dels fraga tre Statlig finansie-
ring av LSS (SKL 2007b). I Ansvarskommitténs slutbetéinkande foreslds ett
institutionaliserat samrdd mellan staten och foretrddare for kommunsektorn i
fragor som giller tillimpningen av finansieringsprincipen (SOU 2007:10,
kapitel 3).

De aterkommande diskussionerna om finansieringsprincipens tillimpning
under de drygt 15 &r som forflutit sedan tillkomsten visar att det finns oklar-
heter i principens innebord och tolkning. Det dr mot denna bakgrund som
finansutskottet givit oss uppdraget.
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Uppdraget

Uppdraget beskrivs ndrmare i bilaga 1.1a och 1.1b Sammanfattning av pro-
Jjektbeskrivningen. 1 projektbeskrivningen anger finansutskottet malen med
projektet:
Effektmal
Uppf6ljningen och utvérderingen av finansieringsprincipens tillimpning
ska ge finansutskottet ett fordjupat underlag infér behandlingen av even-
tuella propositioner och motioner med anknytning till tillimpning av fi-
nansieringsprincipen samt principens funktionssitt. Resultatet bor dven
kunna anvindas som ett underlag vid den érliga beredningen av budget-
forslag som berdr utgiftsomradet 25 Allmédnna bidrag till kommuner.

Huvudmil

Uppfoljningen och utvérderingen av finansieringsprincipens tillimpning
ska Oka finansutskottets kunskap om hur finansieringsprincipen har till-
lampats utifran de av riksdagens faststéllda riktlinjerna.

Delmél

e En uppfoljning — att belysa genomforande av riksdagsbesluten ut-
ifrén ett nationellt, regionalt och kommunalt perspektiv genom en
analys av den faktiska finansieringen av statliga beslut pa det kom-
munala omrédet i férhallande till dels finansieringsprincipens regler,
dels riksdagsbeslutens lydelse.

e En utvdrdering — att belysa om finansieringsprincipen har medverkat
till att sékerstélla en effektiv reglering och finansiering av den kom-
munala verksamheten.

e En analys av uppfoljningens och utvdrderingens resultat — att belysa
konsekvenser av finansieringsprincipens historiska tillimpning for
riksdagens framtida arbete samt forbereda anvidndningen av resulta-
ten som underlag for politiska stdllningstaganden i finansutskottets
beredningsarbete.

Hur vi gatt till viga for att uppna projektets olika mal beskriver vi ndrmare i
kapitel tva, Tillvigagdngssdtt. Véra utgangspunkter har varit projektbeskriv-
ningarna i avtalet med uppdragsgivaren (se bilagorna 1.1a och 1.1b) samt det
Excel-dokument, Regleringar enligt finansieringsprincipen (bilagorna 2.1 och
2.2), vi erhdll fran finansutskottets kansli. Det senare har varit styrande for
vilka reformer och foreteelser vi studerat i projektet eftersom uppdragsgiva-
rens prioriteringar ar markerade i detta dokument och anger vad finansutskot-
tets arbetsgrupp for projektet ansdg angeldget att fa belyst. Dokumentet var
framtaget av finansutskottets kansli och enligt foljebrev granskat och bekraf-
tat av Finansdepartementet. I korthet har vi samlat in data genom samtal om
finansieringsprincipen med verksamma i1 kommuner, landsting, Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), statliga myndigheter, regeringskansli och
riksdag. Vidare har vi samlat data om finansieringsprincipen i databaser,
dokument och protokoll. Data har vi sedan sammanstéllt samt analyserat
utifran och i relation till relevant forskning. Darmed har vi kunnat dra slutsat-
ser av bade forstaelseskapande och normativ karaktér. Vid tre tillfdllen har vi
presenterat och fatt kommentarer pd vart arbete av finansutskottets arbets-

grupp.
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Vi vill hdrmed tacka politiker och tjdnstemén som vi samtalat med, eller
som pé andra sitt bistatt oss, i Emmaboda kommun, Finansdepartementet,
finansutskottet, Hallands ldns landsting, Huddinge kommun, Karlskrona
kommun, Malmé kommun, Orust kommun, Riksrevisionen, Sveriges Kom-
muner och Landsting, Socialdepartementet, Staffanstorps kommun, Statskon-
toret, Stromsunds kommun och Ostersunds kommun.

Speciellt vill vi tacka Joanna Gerwin, Hans Hegeland och Dagmar Asan-
der-Falkkloo pa finansutskottets kansli som hjélpt oss med diverse praktiska
goromal under projektets gang och hallit i kontakterna med finansutskottet.
Vi vill ocksé ge ett speciellt tack till Josefin Olofsson och Mikaela Gustavs-
son som har transkriberat vara intervjuer.
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Kapitel tva. Tillvigagangssatt

I kapitel ett anges malen for var studie. Huvudmalet &r att genom uppfoljning
och utvirdering av finansieringsprincipens tillimpning och funktion oka
finansutskottets kunskap om hur finansieringsprincipen tillimpas (bilaga 1.1a
och 1.1b). Amnet fér det hér kapitlet ir hur vi har gatt till viga for att uppna
maélen.

Vart sétt att operationalisera malen har varit att utifrin dem formulera
forskningsfragor, vars svar dr véra resultat och fran vilka vi drar slutsatser. I
texten som foljer presenterar vi forskningsfragorna och hur vi gér till viga for
att besvara dem. Kapitlet har forutom inledningen tre delar dar vi i tur och
ordning presenterar tillvigagéngssétten for en kvantitativ delstudie, en kvali-
tativ och avslutningsvis presenterar vi en mindre protokollstudie.

Delmal och fragor

Det forsta av projektets tre delmal lyder:

En uppfoljning — att belysa genomforande av riksdagsbesluten utifran ett
nationellt, regionalt och kommunalt perspektiv genom en analys av den
faktiska finansieringen av statliga beslut pd det kommunala omrédet i
forhallande till dels finansieringsprincipens regler, dels riksdagsbeslutens
lydelse.

Det andra delmalet lyder:

En utvidrdering — att belysa om finansieringsprincipen har medverkat till
att sdkerstélla en effektiv reglering och finansiering av den kommunala
verksamheten.

Det tredje delmalet lyder:

En analys av uppfoljningens och utvérderingens resultat — att belysa kon-
sekvenser av finansieringsprincipens historiska tillimpning for riksda-
gens framtida arbete samt forbereda anvéndningen av resultaten som un-
derlag for politiska stillningstaganden i finansutskottets beredningsarbe-
te.
Vi operationaliserar och nir malen genom att formulera och besvara en dver-
gripande forskningsfrdga och tre delfragor. Forskningsfrdgan och delfrdgorna
lyder:
Hur kan finansieringsprincipen forstas?

1. Hur vil finansierar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen
de reformer de avser att finansiera?

2. Hur bidrar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen till en ef-
fektiv reglering av verksamhet?

3. Hur tilldmpas finansieringsprincipen?

Svaren utgdrs av en sammanfattande figur (figur 6.1 i kapitel sex) dver finan-
sieringsprincipens tillimpning som process, samt diskussioner, slutsatser och
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rekommendationer utifrdn den (kapitel sex och sju). Figuren bygger i sin tur
pé resultat fran tvd delstudier: En kvantitativ studie dér vi undersoker hur
regleringar 1 enlighet med finansieringsprincipen finansierar reformer i svens-
ka kommuner och landsting (delfraga 1). Den andra studien &r en kvalitativ
studie dér vi undersdker hur finansieringsprincipen tillimpas (delfraga 3). De
tva studierna beskrivs nedan samt i kapitlen fyra och fem. Genom att kombi-
nera de tva studiernas resultat svarar vi pa delfraga 2. I kapitel sju kopplar vi
tillbaks fragorna med malen.

En utvdrdering innehaller vanligen 1) en beskrivning av prestationerna ut-
forda av den enhet som ska utvdrderas och 2) ett kriterium (standard) mot
vilket utvédrderingen ska ske (Rossi, Lipsey och Freeman 2004). I den hir
studien utvirderar vi reformer mellan aren 1998 och 2006, det dr de som &r
enheterna som ska utvirderas. Det vore Onskvirt att kunna folja och beskriva
var reform fran dess tillkomst till studieperiodens slut och dérefter jamfora
med kriterierna och pa sa sitt utvirdera dem. For det behdver vi data, dels i
form av berittelser om reformerna fran méanniskor som varit delaktiga i dem
pa olika nivéer, dels i form av statistisk och ekonomisk data.

Det innebar vissa praktiska svérigheter. En sddan ar att médnniskor byter
arbeten, flyttar, pensioneras med mera och dven om de inte gor det s& glom-
mer och blandar de flesta ihop vad som hédnde forr. En annan svarighet ar hur
ekonomisk data samlas in och lagras over tid. Till exempel kan séttet att
redovisa kostnader for en och samma reform skilja sig frdn ar till 4r, eller s&
kan olika kommuner pa grund av skillnad i redovisningsmetod redovisa kost-
nader olika — vilket gor att data inte &r direkt jaimforbara vare sig over tid eller
mellan kommuner. Med kombinationer av olika datakéllor och berittelser kan
dessa svérigheter till viss del 6verkommas, men inte helt. Att f6lja en reform
frén borjan till slut dr inte mojligt, men att ge en god bild av processen ar
mojligt, och det &dr vad vi gjort. Processen beskrivs i kapitel sex.

Uppfoljningen i delstudie ett (kapitel fyra) utgér tillsammans med delstu-
die tva (kapitel fem) beskrivningar av reformerna, kriteriet mot vilken de
jamfors utgdrs av overenskommelsen kring finansieringsprincipens tillimp-
ning (bilaga 1.2). De tva studierna kompletteras med en genomgéng av proto-
koll fran kommunala ndmnder. Den beskrivs kort i slutet av detta kapitel.

Urval

Da Sveriges kommuner &r 290 till antalet och tdmligen heterogena ville vi nir
vi designade vara tva delstudier se till att de vi studerar representerar Kom-
munsverige pa sa sitt att de dr vilka kommuner som helst, samtidigt som de
alla &r valda for att de representerar olika kommuner, vad géller geografiskt
lage, demografi och néringsliv med mera.

Vi har i vér urvalsprocess utgétt fran Svenska kommunforbundets kom-
mungruppsindelning och valt sju kommuner att studera. De sju kommunerna
representerar grupperna varuproducerande, storstads-, glesbygds-, storre stad
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och forortskommun och ett landsting: Emmaboda, Huddinge, Karlskrona,
Malmo, Staffanstorp, Strdémsund, och Ostersund samt Hallands ldns landsting.

Delstudie ett — Ekonomisk kvantitativ data

Projektets kvantitativa analyser, som aterfinns i kapitel fyra, har syftat till att
svara pa delfragan (se kapitel tvd), Hur vdl finansierar regleringar i enlighet
med finansieringsprincipen de reformer de avser att finansiera?, som specifi-
ceras i underfrdgorna

a) Har kommunerna/landstingen genom finansieringsprincipen kompenserats
for de kostnadsokningar alternativt intdktsminskningar som orsakats av
reformer som genomforts pa initiativ av staten?

b) Hur har den ekonomiska kompensationen enligt finansieringsprincipen
utfallit for enskilda kommuner/landsting?

Undersokningsobjekt har varit dels Sverige som helhet, dels vart urval av
kommuner och landsting (se ovan). Vid val av reformer for analysen har vi
utgatt fran dokumentet Regleringar enligt finansieringsprincipen (se bilagor-
na 2.1 och 2.2). I dessa dokument finns uppstillningar av de reformer som
omfattats av finansieringsprincipen under perioden 1998-2006. De reformer
vér uppdragsgivare ansett vara speciellt angeldgna att studera dr gulmarkera-
de. I huvudsak har vi foljt dessa dnskemadl och har gjort kvantitativa analyser
av forskolereformerna Rdtt till barnomsorg for barn till fordldraledi-
ga/arbetslosa och Allmdn forskola, avgiftsreformen Maxtaxan inom dldre-
och handikappomsorgen, LSS- och LASS-reformerna samt for landsting re-
formen Viss tandvdrd for vuxna. 1 dokumentet Regleringar enligt finansie-
ringsprincipen (bilaga 2.1) finns en markerad rad Assistansersdttning. Denna
har med LSS- och LASS-reformerna att gora. (LSS = Lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade, LASS = Lagen om assistansersittning.)
Det ar en tolkningsfraga om dessa reformer har med finansieringsprincipen att
gora eller inte. Vi har valt att ha med den och analysera dess effekter eftersom
reformerna ifraga nimndes som exempel pa angeldgna analysobjekt vid mo-
ten med finansutskottets arbetsgrupp for projektet dd projektet startade. I
samband med LSS och LASS tar vi ocksd upp det speciella LSS-
utjdmningssystem som infoérdes ar 2004 trots att det inte har nagot med finan-
sieringsprincipen att gora.

Mervirdesskatteavrakningen, det sa kallade Kommunkontosystemet, redo-
gor vi for i kapitel tre. Detta har en annan karaktér d4n vad som vanligen for-
knippas med finansieringsprincipen varfor vi ndjer oss med att beskriva sy-
stemet utan att gora ngra analyser.

Till en borjan avsag vi inte att studera det kommunala utjimningssystemet,
men efter hand forstod vi att finansieringsprincipens ekonomiska konsekven-
ser dr integrerade i denna utjimning vilket foranlett beskrivningarna och
analyserna i kapitel tre. Vi har avgrinsat oss till ett analysera finansierings-
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principens ekonomiska konsekvenser i utjaimningssystemet och har dérfor inte
studerat reformers effekter for enskilda kommuner i kostnadsutjagmningen.

For att besvara fragorna a och b finns behov av ekonomiska data som sér-
skiljer kostnader och intidkter som orsakas av reformerna frén verksamheter-
nas Ovriga kostnader och intdkter. Med en féretagsekonomisk terminologi
kallas sddana kostnader och intdkter for reformernas sdrkostnader respektive
sdrintdkter. Tyvarr ar inte redovisningssystemen konstruerade for att tillgodo-
se Onskemal om sédrkostnader och sdrkostnader for olika slags foérdandringar.
Utmaningen har i stéllet varit att utifrin de ekonomiska data som finns under-
s6ka om det finns trendbrott som kan kopplas till tidpunkter for reformers
inforande. Naturligtvis dr det ett antagande att trendbrottet har med reformen
ifraga att géra. Men for reformerna inom forskolan och maxtaxan inom &ldre-
omsorgen ér trendbrotten sd tydliga att ndgon annan forklaring dn att de har
med reformerna att gora dr osannolik. Se vidare kapitel fyra.

Den viktigaste datakdllan har varit Vad kostar verksamheten i Din kom-
mun?, som &r en skrift som arligen utges av SKL (Sveriges Kommuner och
Landsting, tidigare Svenska Kommunférbundet) och SCB (Statistiska cen-
tralbyran). Data i rapporten baseras pa bokslutsstatistik som kommunerna
rapporterar till SCB i det sa kallade rdkenskapssammandraget. Data i Vad
kostar verksamheten i Din kommun? kan vara behiftade med fel; kommuner
kan ha olika redovisningsprinciper, kostnader som dr gemensamma for olika
verksamheter (till exempel administrationskostnader, kostnader for den poli-
tiska organisationen, lokalkostnader och kapitalkostnader) kan fordelas pa
olika sétt och sjilva rapporteringen till SCB kan goras olika. Men detta ar
nagot vi maste acceptera. Kvantitativa analyser skulle omgjligen kunna
genomfOras om vi ifrdgasitter varje siffra i grunddata.

Andra datakéllor har varit

e  WebOr (webor.se) som &r en bas for nyckeltalsjamforelser som drivs av
SKL. Pa webbplatsen star "Underlagen hdmtas i huvudsak fran nationellt
insamlad statistik om kommunal verksamhet”

e Kommundatabasen (kommundatabas.se) vilken administreras av Rddet
for frimjande av kommunala analyser som ér en ideell férening bildad av
staten och SKL. Nyckeltalen bygger pa officiell statistik och ger enligt
webbplatsen besked “om verksamheternas kostnad, omfattning och kvali-
tet”

e Statistiska centralbyrans webbplats scb.se

e Sveriges Kommuners och Landstings webbplats skl.se

o Verksamhet och ekonomi i landsting och regioner,
http://www.skl/bunt.asp?C=3424, Sveriges Kommuner och Landsting.

I mangt och mycket ar uppgifterna i dessa databaser desamma som i Vad
kostar verksamheten i Din kommun?, men ibland kan de skilja sig 4t. For var
del har Vad kostar verksamheten i Din kommun? varit férstahandskéllan och
sedan har vi vid behov kompletterat med uppgifter fran andra databaser.

Det har inte alltid varit mdjligt att anvénda data direkt fran databaserna.
Grunden for data och indelningar dndras titt som tétt. Ibland anges kostnader
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for en verksamhet totalt i miljoner kronor, ibland i kronor per invénare, ibland
i kronor per invénare i viss dlderskategori och ibland i kronor per prestation.
For att f4 jimforbarhet mellan olika ar har det krédvts viss omrikning, vilket
oftast inte véllat nigra problem eftersom Statistiska centralbyran har utforlig
befolkningsstatistik. Vérre har det varit da vissa kostnadsdata &ndrat innebord
mellan olika &r, till exempel att kostnader under vissa ar anges inklusive
lokalkostnader och andra ar exklusive lokalkostnader utan att uppgift om
lokalkostnader ar tillgdngliga. Intdktsdata kan vara hyror och avgifter sam-
manslagna eller dessa poster var for sig. Det &r inget problem savida inte,
vilket kan vara fallet, ndgon av uppgifterna saknas eftersom intékten i fraga
subtraherats fran kostnaderna som dé overgér fran brutto- till nettobelopp. Vi
har i gorligaste mén rdknat om data s att de dr jimforbara mellan olika ar och
anvént alternativa datakéllor for att finna data som gor denna omrdkning
mojlig. Skillnader i grunddata, det vill séga de uppgifter som kommuner och
landsting l&dmnar, kan vi oméjligen korrigera for, utan de accepteras i och med
att respektive databasadministratdr lagt in uppgifterna i databasen.

Uppgifterna om bidrag enligt finansieringsprincipen har vi erhallit fran
dokumentet Regleringar enligt finansieringsprincipen (se bilagorna 2.1 och
2.2) och regeringens budgetpropositioner. I analyserna antas att de avsatta
beloppen fullt ut kommer verksamheterna till godo. Huruvida detta ar fallet
diskuterar vi i kapitel sex. Basen for fordelningen av bidragen, vare sig de
aterfinns 1 de generella statsbidragen eller som pé senare dr i inkomstutjdm-
ningen, 4r antalet invdnare i november dret fore bidragsdret. SCB:s befolk-
ningsstatistik anger invénarantalet vid &rsskiftet, varfor vi i analyserna har en
liten felkdlla grundat i skillnaden mellan invénarantal i november och en
ménad dérefter.

Detaljerna kring tillvigagangssittet i de specifika analyserna finns i kapi-
tel fyra.

Delstudie tva — samtal om finansieringsprincipen

Vir intervjustudie syftar till att svara pa delfragan (se kapitel tva), Hur till-
ldmpas finansieringsprincipen?

Totalt har vi genomfort 55 samtal med foretrddare for kommuner, stat och
SKL for att f4 kunskap om finansieringsprocessen lokalt och centralt. Urvals-
processen vi har anvént dr den sa kallade snobollsmetoden. Det vill séga att vi
borjade med personer som vi antog har kunskap om finansieringsprincipen,
samtalar med henne eller honom och fragar ocksa om andra personer han eller
hon tror vore bra att fortsdtta med. Varje samtal har tagit mellan en halvtim-
ma och en timme att genomfora.

I kommuner och landsting har vi pratat med kommunalrdd, kommunchef,
ett antal stadsdelschefer i forekommande fall, ekonomichef, socialchef och
skolchef samt ett mindre antal ovriga verksamhetschefer. Vi har ocksé samta-
lat med politiker i finansutskottets arbetsgrupp, med tjinstemén pad Finansde-
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partementet, finansutskottet, Riksrevisionen, Socialdepartementet, Statskonto-
ret, pd Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och pa Utbildningsdeparte-
mentet. Under samtalen med kommun- och landstingsforetrddare har vi varit
en och i samtalen péd central nivé tvd forskare. Oftast har vi samtalat med en
person &t gdngen, men vid négra tillfdllen med tvé (se bilaga 5.1 Intervjuper-
soner).

En intervju dr ett samtal, men ett samtal som skiljer sig frin manga andra
samtal. Vi, anmélda som forskare, kommer till den intervjuades arbetsplats
for att ta reda pa nagot, vi forvéntas vilja nagot med samtalet, ha initiativet att
styra det dit vi vill och introducera de samtalsimnen vi vill prata om (se Kvale,
1998). En forskningsintervju &r pé sa sitt asymmetrisk.

Aven om en intervjusituation ir en asymmetrisk situation ir det ocksa ett
tillfille for den intervjuade att breda ut sig och testa idéer. Barbara Czar-
niawska skriver:

Every exposition of their [practitioners] thinking within their own or-
ganization has political and practical consequences: others listen, draw
conclusions and act accordingly. There is also a limit to the amount of
‘thinking aloud’ that even the most loving family can take during the
dinner hour. A research interview thus opens a possibility for an unusual
but symmetrical exchange. ... The researchers offer that which our pro-
fession has an abundance of but other do not: an opportunity of trying out
one’s thoughts without practical consequences. (Czarniawska, 2004,
sidan 48)
Kanske dr situationen snarare dn asymmetrisk for den intervjuade ovanligt
symmetrisk. I vilket fall har vara samtal fungerat bra och varit givande. Sam-
talen startade med oss som initiativtagare; vi beskrev studien, oss sjélva och
vart uppdrag och varfor vi ville prata med henne eller honom. Under det
inledande smapratet ville vi dels formedla att vi gdrna sag att det kommande
samtalet utvecklades till ett med foljdfragor, utliggningar och andra spontana
infall, dels ville vi tona ned vér roll och om mojligt utjfmna asymmetrin
ndgot och pé sd sitt f4 samtalet att bli just ett samtal och inte en utfrdgning.
Samtalen har forts kring ett antal teman, snarare &n frdgor, som vi har diskute-
rat och latit intervjupersonerna berétta utifran sin organisation och perspektiv
for vart tema. Var roll har varit att lyssna, stélla foljdfragor och eftersom
samtalet pagatt fora in nya teman att samtala kring.

Vart tillvigagéngssitt for intervjustudien beskrivs ndrmare i kapitel fem
dér ocksa resultaten redovisas. I kapitel tre dterfinns ocksa en del citat fran
samtalen som illustrationer till var genomgéng av statsbidragssystemet och
mervéirdesskatteavrakningen.

Finansieringsprincipen i protokoll

Kommunal verksamhet bedrivs under nimnder och i ndmnder fors protokoll.
En mojlig datakilla for den som vill veta om riksdagsbeslut verkstélls och
diskuteras i kommuner &r att undersdka kommunala protokoll. Efter forslag
frén projektets arbetsgrupp i finansutskottet i juni 2008 bad vi de sju kommu-
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nerna om att fa ta del av protokoll frén kommunfullmiktige, kommunstyrelse
och andra berérda ndmnder angdende reformer som faller under finansie-
ringsprincipen under &ren 1998-2006. Tre kommuner skickade protokoll,
eller hade protokoll péd sin webbplats, och det & dem vi har anvént oss av.
Protokollen har vi dérefter, med stod av dataprogram (NVivo®), sokt igenom
med hjélp av s6kord. For att kunna soka i protokoll maste de vara digitala och
i ett textformat. Det &r inte alla protokoll, sdrskilt inte de fran borjan av perio-
den. Négon heltdckande studie, det vill sédga av alla kommuner i urvalets alla
protokoll, har vi darfor inte kunnat gora.

En slutsats av protokollstudien &r for det forsta att beslut pa riksdagsniva
ocksa blir beslut pd kommunal niv4, reformerna genomfors.

En andra slutsats &r att ordet finansieringsprincip inte ger négra tréiffar i
de protokoll vi undersokt. Det betyder inte att man inte diskuterar fragor som
ror finansieringsprincipens tillimpning och/eller konsekvenser. Det gér man,
men utan att anvinda sjélva ordet finansieringsprincip, vilket vi exemplifierar
nedan med utdrag ur protokoll frdn en kommunal handikappndmnd, dar LSS
och dess ekonomiska konsekvenser diskuteras. Det forsta citatet &r fran sep-
tember 2001, da ndmnden informeras om hur manga personer som beviljats
stod enligt LSS, och att lagen verkstills:

... informerar om att det finns tvd lagstiftningar som man maste folja

LSS och SoL. Antal beviljade personer enligt LSS &r 155 och dérav ér ca

110 verkstéllda beslut, enligt SoL ar det 29 beviljade och ca 25 som é&r
verkstdllda. Myndighetskontoret beslutar om kontaktpersoner enligt LSS
eller SoL, enhetschefer och kurator ser till att besluten blir verkstéllda.
HN 010926
I januari 2003 informeras ndmnden om att kommunledningen tillsammans
med handikappforvaltningen har tagit fram ett yttrande Gver ett betdnkande
(vilket troligen d&r SOU 2002:103) fran Finansdepartementet:
... kommun har tillsammans med landets dvriga kommuner beretts tillfdl-
le att yttra sig Over Finansdepartementets betinkande “Utjimning av

LSS-kostnader”. Betdnkandet har arbetats fram av en sdrskild kommitté,

som haft i uppdrag att ldmna forslag till en framtida modell f6r en natio-

nell utjgmning av kommunernas kostnader f6r LSS-verksamheten (LSS =

Lagen om Stdd och Service till vissa funktionshindrade). Malsattningarna

for den foreslagna modellen skall d& vara att forutom att utjimna kost-

nadsskillnaderna mellan rikets kommuner dven ldgga en grund for att av-
skaffa de kvarvarande ldnsvisa utjamningssystemen samt att mojliggora
en avveckling av nuvarande tva sirskilda/tillfalliga statsbidrag. Dessutom
skall modellen bidra till att minimera omfattningen av nuvarande indi-
vidbaserade kommunvisa vérdavtal (c.a 1 400 idag).
HN 030129
I december 2004 ber handikappforvaltningen om mer resurser for sin LSS-
verksamhet:

Forvaltningen har provat mdjligheten att skyndsamt forhindra den prog-

nostiserade uppkomna avvikelsen om — 2 Mkr. Att omedelbart g& in och

gora &tgirder inom LSS verksamheten dr inte mdjligt utifrdn géllande

lagstiftning. Handikappforvaltningen bedriver LSS verksamheten med
stor rationalitet och effektivitet utifran tilldelade medel, allt i enlighet
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med géllande lagstiftning. Dessutom inriktar forvaltningen sitt arbete mot
att alltid bli mer effektiv och finna de mest rationella 16sningarna med
bibehallen kvalité.
HN 041215
LSS kostar mer én prognostiserat, trots rationaliseringar och effektiviseringar.
Namndens beslut:

... uppmanar férvaltningen att vidta ldmpliga atgérder for att minimera
underskottet for &r 2004, att handikappndmnden till kommunfullméaktige
anhéller om full kompensation for vid &rets slut redovisat negativ resul-
tat, samt att forvaltningschefen far i uppdrag att kontakta Forsékringskas-
san for att fa till stdnd kortare handlaggningstider avseende ekonomisk
erséttning for personlig assistens.
HN 041215
Uppgiften for handikappforvaltningen ter sig svar, vilket inte minst avspeglas
i hojningar av LSS-erséttningen till kommunsektorn, betdnkande och debatt.
En tredje slutsats av protokollstudien &r att reformers finansiering diskuteras i
ndmnderna, nya lagar, normer och riktlinjer konstateras, kommuninterna
budget- och verksamhetsdiskussioner fors. Men protokoll dr nu protokoll och
inte de mest berdttande av texter och inte lika anvindbara som vara intervjuer
for att fanga forklaringar, perspektiv och fordjupade resonemang. Vi har
dérfor inte analyserat protokollen vidare, utan i stéllet koncentrerat oss pa
intervjuer och ekonomisk data.
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Kapitel tre. Statsbidrag och
mervardesskatteavrakningen

For att forstd finansieringsprincipen, dess tillimpning och olika aktorers
perspektiv pa den, vilket vi kommer att redovisa senare, bor man kénna till
dess kontext. Kommunal verksamhet finansieras med statsbidrag, avgifter och
skatter. Statsbidrag &r likvida medel som utgar frén staten till kommuner. For
att strukturella skillnader mellan kommuner inte ska paverka mdjligheterna
for invénare 1 olika kommuner att fa likvérdig service finns kostnads- och
inkomstutjdimningssystemen. I det hir kapitlets forsta del tar vi upp statsbi-
dragssystemet. Statsbidragen till kommunerna presenteras arligen i regering-
ens budgetproposition som faststélls av riksdagen. Finansieringsprincipens
ekonomiska konsekvenser utgor en del av dessa statsbidrag.

Kommuner kompenseras for utligg for ingdende moms i syfte att astad-
komma konkurrensneutralitet i valet mellan egen regi och entreprenad inom
en verksamhet som inte medfor skattskyldighet genom mervardesskatteav-
rakningen. Ibland kallas den avrédkningen kommunkontosystemet. Ekonomis-
ka konsekvenser av fordndringar som genomforts i momsavridkningen har
reglerats via finansieringsprincipen i statsbidragssystemet. Kapitlets andra del
handlar om detta.

I kapitlets tredje och avslutande del visar vi relationerna mellan statsbi-
dragssystemets olika delar och regleringar enligt finansieringsprincipen.

Statsbidragssystemet

Finansieringsprincipen utgdr en del av statsbidragssystemet. Det finns tva
slags statsbidrag, allménna och specialdestinerade (som ocksa kallas riktade).
De allménna kan kommunerna anvénda till valfritt &ndamal, medan de speci-
aldestinerade méste anvéndas till en specifik verksamhet. Utvecklingen de
senaste decennierna har inneburit en minskning av de specialdestinerade
statsbidragen och en okning av de allménna. De specialdestinerade bidragen
har kritiserats kraftigt; kritiken gar huvudsakligen ut pé att de inte har ndgon
utjdmnande effekt pd kommunernas servicenivaer, att konstruktionerna &r
komplicerade, flera dr kostnadsdrivande och att de gynnar rika kommuner.
Svenska Kommunforbundet (nuvarande SKL) har ocksé pliaderat for forstarkt
kommunal sjélvstyrelse genom slopande av de specialdestinerade bidragen
och inforande av generella bidrag som kommunerna kan disponera fritt.

D4 de bidrag som grundar sig i finansieringsprincipens tillimpning ingar i
de allminna statsbidragen behandlas de specialdestinerade bidragen inte i
denna rapport. En utvirdering av dessa bidrag har gjorts av Statskontoret (se
Statskontoret 2007:17).
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De allménna statsbidragen aterfinns i utgiftsomrade 25 — Allménna bidrag
till kommuner — i statens budgetproposition och géller frimst kommunaleko-
nomisk utjimning. Sverige har en drygt hundraarig tradition av statligt ansvar
for kommunal utjamning i olika former. En redogorelse for historiken finns i
Lane och Back (1991, sidorna 81-86). Nedan foljer en kort redogorelse for
utvecklingen de senaste decennierna. Redogdrelsen bygger i stor utstrickning
pa Lane och Back (1991), SOU 2003:88, Siverbo (2005) och SKL & Finans-
departementet (2008).

Statsbidragssystemets utveckling

Skatteutjimningsbidraget infordes ar 1966 och kompenserade for 1ag skatte-
kraft i kombination med hog skattesats. Dessutom fanns ocksd manga olika
specialdestinerade statsbidrag. Principen under perioden 19661992 var att
alla kommuner skulle ha en grundgaranti betriffande skatteinkomsten. Inom
ramen for detta skedde en rad smérre fordndringar.

Ar 1974 #ndrades modellen sa att tyngdpunkten las vid kommunens skat-
tekraft i relation till medelskattekraften, och i 4nnu en omkonstruktion 1979
infordes tolv (12) skattekraftklasser (treprocentsintervall) med en grundgaran-
ti pd 103 till 136 procent av medelskattekraften med hadnsyn taget till kost-
nadsskillnader pa grund av lige och bebyggelsestruktur. Ar 1986 infordes ett
finansieringssystem med en skatteutjimningsavgift dér rika kommuner (hog
skattekraft och 14g skattesats) fick betala till systemet.

Under aren 1993-1996 slopades huvuddelen av de specialdestinerade
statsbidragen. I stéllet infordes ett inkomstutjamningssystem som garanterade
alla kommuner en viss skattekraft och ett kostnadsutjamningssystem for att
kompensera kommuner med hoga strukturellt betingade kostnader som kom-
munen inte kan paverka. Kostnadsutjamningssystemet syftar till att utjimna
for behovs- och kostnadsskillnader, men systemet ska inte utjimna for kost-
nader som beror pé skillnader i vald serviceniva, avgiftssittning och effektivi-
tet. Kostnadsutjimningen baseras pa en mingd variabler som speglar kom-
munens aldersstruktur, sociala struktur, befolkningstéthet, klimat med mera.
Dessutom infordes ett extra std till kommuner med minskande befolkning.

Ar 1996 skedde nista stérre forindring. Finansdepartementet analyserade
olika modeller for inkomstutjamning i utredningen Kommunal inkomstutjéim-
ning — alternativa modeller (Ds 1993:68). Bakgrunden till utredningen var
statens behov av att via statsbidragen kunna goéra generella ekonomiska re-
gleringar mellan stat och kommunsektorn vid tillimpningen av finansierings-
principen och av att kunna reglera kommunsektorns finansiella utrymme
(SOU 2003:88, sidan 37). Det &r hér, i borjan av 1990-talet, som finansie-
ringsprincipen kopplas samman med statsbidragssystemet.

De allménna statsbidragen bestod nu av tre stora delar. For det forsta in-
komstutjdmningssystemet. Dess tekniska konstruktion reviderades sa att de
kommuner som hade ldgre skattekraft dn medelskattekraften fick bidrag,
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kommuner med hogre skattekraft fick betala in en avgift till systemet. Statens
Onskan var att detta system skulle vara inomkommunalt finansierat utan stat-
ligt stod. Ar 2001 skedde en revidering som rittade till en del av den sé kalla-
de pomperipossaeffekten: att kommuner med dkade skatteintékter fick mins-
kade totala intékter. (En annan, kanske mer kénd pomperipossaeffekt lansera-
des av Astrid Lindgren nir hon rakade ut for den. Effekten innebar i korthet
att niar man lade ihop skatt och egenavgifter fick man betala mer &n inkoms-
ten till staten. Lade man dven pa féormdgenhetsskatten blev det stundom ett
rejalt minus.) En annan kritiserad konsekvens var den sa kallade Robin Hood-
skatten, att kommuner med hog skattekraft fick betala till kommuner med lag
skattekraft. For att bemoéta kritiken borjade staten i allt hogre utstrickning
delfinansiera systemet s att allt fairre kommuner behdvde betala in avgifter.

For det andra, kostnadsutjdmningssystemet, som forandrades till att bygga
pa standardkostnaden for 16 verksamheter. Standardkostnaderna summeras
till en sa kallad strukturkostnad. For varje verksamhet finns en modell med
manga variabler. Kommuner med hogre strukturkostnad dn genomsnittet far
bidrag, de med lagre far betala en avgift. Kostnadsutjaimningen dr harmed helt
inomkommunalt finansierad.

Den tredje stora delen i de allménna statsbidragen var det generella bi-
draget. Det baserades pa antal invanare och kommunernas aldersstruktur och
finansierades helt av staten. Det generella statsbidraget fordelades med ett
lika stort belopp per invdnare till alla kommuner respektive landsting. Ar
2003 reducerades det generella invénarrelaterade bidraget med cirka 32 mil-
jarder kronor i samband med att staten tog dver kostnaderna féor kommunkon-
tosystemet, det vill siga den kommunala mervirdesskatteavrakningen. Mer
om denna foljer nedan.

Enligt SOU 2003:88 (sidan 35) anvénds det generella bidraget for att styra
kommunsektorns finansiella utrymme och for justeringar som hianger samman
med finansieringsprincipen. Genom att finansieringsprincipens ekonomiska
konsekvenser kndts till det generella bidraget kom de att fordelas med antalet
invénare som bas. Hér finns en viss eftersldpning eftersom foérdelningsgrun-
den &r antal invénare som var folkbokforda i kommunen respektive landsting-
et den forsta november aret fore bidragsaret.

Efterhand som staten dkade sin finansiering av inkomstutjimningssyste-
met minskade de generella bidragen for att helt avskaffas &r 2005.

Nuvarande system

I statsbudgetens utgiftsomrade 25 Allmdnna bidrag till kommuner finns fyra
anslag:

48:1 Kommunalekonomisk utjimning

48:2 Bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

48:3 Statligt utjaimningsbidrag for LSS-kostnader

48:4 Bidrag till organisationer inom det kommunalekonomiska omradet.
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Eftersom finansieringsprincipens ekonomiska konsekvenser &terfinns i
anslag 48:1 behandlar vi detta omrade nedan. Anslag 48:3 tar vi upp i LSS-
redogorelsen (se kapitel fyra).

Fran och med é&r 2005 &r inkomstutjdmningen i stort sett statligt finansie-
rad genom att staten garanterar att alla kommuner har en skattekraft som
uppgar till 115 procent av medelskattekraften. Endast nagra fa kommuner &r
avgiftsbetalare till inkomstutjimningen. Det generella bidraget har slopats
och det statliga bidraget till kommunsektorn ingar nu i inkomstutjimningen.

Kostnadsutjimningen har forenklats nagot genom att antalet berdknings-
moduler har minskat. Fér kommunerna berdknas standardkostnader i atta
delmodeller som summeras till en strukturkostnad. Kommuner med hoga
strukturkostnader fir bidrag, de med 14ga fir betala en avgift. Avgifter och
bidrag gar i stort sett jimnt ut sa det finns inget statligt bidrag i systemet.

Ar 2005 tillkom en regleringspost, som kan vara negativ, det vill siga en
avgift, eller positiv, det vill séga ett bidrag. Liksom &vriga delar i det allmén-
na bidrags- och avgiftssystemet utgor invéanarantalet fordelningsbasen. Det
finns separata regleringsposter for kommunerna och landstingen. Reglerings-
posten infordes pa forslag av Utjgmningskommittén (SOU 2003:88, sidan
65). Motiveringen var bland annat att de allménna statsbidragen skulle vara
statsfinansiellt neutrala, att garantinivan i utjdimningssystemet skulle uppratt-
héllas och att statsbidragen ska kunna anpassas till fordndringar i den totala
ramen for de allménna statsbidragen.

Vid sidan av utjdmningssystemet har inforts ett regionalpolitiskt struktur-
bidrag som stdd till kommuner med litet befolkningsunderlag och sérskilt
behov av niringslivsfrimjande atgérder. For att mildra vissa omfordelningsef-
fekter finns ocksa ett inforandebidrag under perioden 2005-2010.

Ar 2004 skapades ocksa ett speciellt LSS-utjimningssystem (LSS = Lag
om stdd och service till vissa funktionshindrade), som vi behandlar i samband
med finansieringsprincipen och LSS (se kapitel fyra).

Regeringen tillsatte hosten 2008 en parlamentarisk kommitté med upp-
drag att utvdrdera och utreda systemet for kommunalekonomisk utjdmning
(dir. 2008:110). En uppgift for kommittén &r att 1dmna forslag pa hur utjam-
ningssystemet kan forenklas, hur det ska ske kommer vi att i se nir kommit-
téarbetet redovisas i april 2011.

Statsbidragen och finansieringsprincipen

Den kommunalekonomiska utjdmningen redovisas i budgetpropositionerna, i
avsnittet for utgiftsomrdde 25. En nagot forenklad version av berdkningarna
ar 2006 i miljoner kronor (proposition 2005/06:1, utgiftsomrade 25, sidan 19)
finns i tabell 3.1.
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TABELL 3.1 DEN KOMMUNALEKONOMISKA UTJAMNINGEN

Kommuner Landsting
Inkomstutjimningsbidrag 46 075 15178
Inkomstutjimningsavgift -3 240 -1991
Kostnadsutjdmningsbidrag 4629 1076
Kostnadsutjamningsavgift -4 633 -1 080
Strukturbidrag 1539 657
Inférandebidrag 838 348
Summa 45208 14 188
Regleringsavgift 43 -1224
Anslagspost 45 165 12 964

Som synes framgar inte finansieringsprincipens ekonomiska konsekvenser i
uppstéllningen i tabell 3.1. For att f4 en uppfattning om dessa maste budget-
propositionen studeras mycket noggrant. Dér finns en beskrivning under
rubriken Regleringar enligt finansieringsprincipen (se till exempel proposi-
tion 2005/06:1, utgiftsomrade 25, sidan 17) och en tabell Tillskott, ekonomis-
ka regleringar m.m. 2006-2008, anslag 48.:1 Kommunalekonomisk utjdmning
(se till exempel proposition 2005/06:1, utgiftsomrade 25, sidan 18) ddr finan-
sieringsprincipens ekonomiska effekter redovisas.

Det &r inte enkelt att tyda dessa delar. Den skriftliga beskrivningen &r
ofullstdndig och i tabellerna blandas effekter av finansieringsprincipen med
overforingar fran specialdestinerade statsbidrag, diverse omforingar, tillskott,
regleringar och annat. Beteckningarna ar inte helt konsekventa mellan olika
ar. Nagot ar kan ett belopp rubriceras som horande till finansieringsprincipen,
medan samma belopp ndgot annat ar har en annan beteckning. I bilagorna
3.1-3.3 har vi gjort uppstillningar utifrdn budgetpropositionerna 1996/97—
2006/07 och forsokt utrona de poster som har med finansieringsprincipen att
gora.

I borjan av vért arbete med finansieringsprincipens tillimpning fick vi frén
finansutskottets kansli en uppstéllning av finansieringsprincipens ekonomiska
konsekvenser under en foljd av ar i form av ett Excel-dokument, Regleringar
enligt finansieringsprincipen (se bilagorna 2.1 och 2.2). I ett foljebrev skrevs:

Siffrorna i Exceldokumentet Regleringar enligt finansieringsprincipen &r

hdmtade ur budgetpropositioner och verifierade pa vér begédran av Fi-

nansdepartementet.
Det visade att medarbetare pa Finansdepartementet inte alltid klarar att tyda
budgetpropositionernas uppgifter, vilket foljande exempel visar. I dokumentet
Regleringar enligt finansieringsprincipen anges for landsting att posten Viss
tandvadrd for vuxna r minus 174 miljoner kronor dren 2005 och 2006. Denna
uppgift ar tagen direkt fran proposition 2004/5:1 utgiftsomrade 25, tabell 2.6
sidan 16, dir det mycket riktigt stdr minus 174 miljoner kronor pa raden Viss
tandvdrd for vuxna for &ren 2005, 2006 och 2007. Vi tyckte detta var under-
ligt och undrade vad det hér kunde vara for nagot.
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I proposition 2003/04:1, tabell 2.5, sidan 15, hittade vi forklaringen. Dar
anges pa raden Viss tandvdrd for vuxna for ar 2004 plus 485 miljoner kronor
och for &ren 2005 och 2006 plus 311 miljoner kronor. Eftersom 485 minus
311 &r 174 har beloppet minus 174 miljoner kronor fétt sin forklaring. Men
det 4r en vésentlig skillnad om landstingen fir 385 miljoner kronor i bidrag
jamfort med om de far betala 174 miljoner kronor i avgift!

Vid vara intervjuer med tjdnstemén i Regeringskansliet har det av vissa ut-
tryckts asikten att kommunala foretrddare borde studera budgetpropositioner-
na ordentligt for att utréna vilka bidrag som erhalls pa grund av finansierings-
principen.

S: Jag skulle genast sédtta mig och lusldsa budgetproppen om jag vore
forvaltningschef i en kommun ...
F: Tror du att de &r lite daliga pa det? De klagar lite mindre dn vad de be-
hover sa att sdga?
S: Det kan jag inte uttala mig om, jag vet bara hur jag sjdlv skulle agera
om jag var forvaltningschef.

Utbildningsdepartementet

Som synes av exemplet ovan &r inte uppgifterna i budgetpropositionerna
helt tillforlitliga, och de &r dessutom svéardverskadliga. Det dr inte forva-
nande att de flesta kommunala foretrddare avstar fran att detaljstudera
budgetpropositionerna med avseende pé finansieringsprincipen, som vi
ser i foljande citat:

Men jag tror mycket av, alltsd, skatteutjamningssystemet och skattebe-
rakning idag dr sd oerhort tekniskt komplicerat sa alltsa, undrar om det
finns nagon fortroendevald som behidrskar den. ... finns kanske nén eko-
nomichef som begriper det mojligen. Men mojligt, alltsd jag kan tédnka
mig att det dr annorlunda i stora kommuner. Det dr mojligt att kommun-
chefen hér skulle...

Forvaltningschef

Fraga: Sa du vet inte om ni dr over- eller underfinansierade?

Svar: Nej.

Fraga: Varfor det?

Svar: Ja, om man sdger sa hér att, dels dr utredningsresurserna noll. Det
ar en sak, det finns jattemycket vi skulle vilja kolla och rota i och ta fram
olika, dverhuvudtaget nér vi pratar om statistik och du vet, jAimfér med
andra kommuner och allting, som vi far vélja bort for att vi inte hinner
med. S& det dr en del i det hela, att vi dr kort s&. Men sen &r det ocksa gi-
vetvis att man funderar om det 4&r modan véirt. Om jag d4 kommer fram
till att vi inte har fatt nog, vad gor jag da? Sa det har inte funnits nan san
ambition att granska det. Utan det &r bara att gilla laget. Det hér ska go-
ras, det kommunen ska gora s4 fir vi den hér erséttningen.

Ekonomichef

... det gar ju direkt till kommunkassan alltihop ... och dé har var ekono-

mi bestdmt sig for att dom skickar dom dér direkt till oss och d4 kallar

dom det for statsbidrag. Och jag har véldigt svart att rdkna ut varje ar var
vi hamnar nénstans.

Forvaltningschef

... men ur mitt perspektiv sa kdnner jag att det ar fullstandigt 6vermaktigt
att forsoka sitta sig in 1.
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Forvaltningschef

En vanlig uppfattning i kommunerna &r att det inte finns tid att syssla med
sddana detaljer utan att det ar en uppgift for SKL som man betalar for att gora
sadant.
Det gér ju inte till s&, holl jag pa att sdga. Utan det finns ju inga kontrakt.
Det finns inga avtal. Det finns liksom, om inte SKL har gjort en princip-
overenskommelse, s& darfor dr det ju bara att rétta sig efter vad som har

beslutats. Kommunerna har bara att ritta sig.
Kommunalrad

Det gér inte. Mgjligen da om man &r pa det har kommunala nétverket,
kommunledningsniva kunde g& samman och hjélpas at och sa, men det ar
ju ocksé det vi har SKL till.

Jag tror att vi som kommun litar vildigt mycket pa att Sveriges Kommu-
ner och Landsting har dterkommande forhandlingar med regeringen.

Kommunchef

Sammantaget kan vi konstatera att statsbidragssystemet ar krangligt och att
det dndras ofta. Speciellt dr det svart att urskilja de bidrag som har med finan-
sieringsprincipen att géra. Manga kommunala foretrddare anser sig inte ha tid
att utreda detta, varfor finansieringen blir ett abstrakt begrepp utan belopps-
méssig innebord.

Regleringsposten

I det nuvarande statsbidragssystemet, med regleringsbidrag alternativt re-
gleringsavgift, dr det inte garanterat att finansieringsprincipens ekonomiska
konsekvenser verkligen kommer kommunsektorn till godo. Bestimmelser om
regleringsbidrag och regleringsavgift finns i paragraferna 15 och 16 SFS
2004:773: Lag om kommunalekonomisk utjdmning:

15 § Om statens samlade utgifter for inkomstutjimningsbidrag, kost-
nadsutjimningsbidrag, strukturbidrag och inforandebidrag, minskade
med statens samlade inkomster fran inkomstutjaimningsavgifter och kost-
nadsutjdmningsavgifter, dr ldgre &n statens anslag for dessa bidrag, skall
skillnaden fordelas till kommuner respektive landsting som regleringsbi-
drag, med ett enhetligt belopp per invénare i landet.

16 § Om statens samlade utgifter for inkomstutjimningsbidrag, kost-
nadsutjimningsbidrag, strukturbidrag och inforandebidrag, minskade
med statens samlade inkomster fran inkomstutjaimningsavgifter och kost-
nadsutjdmningsavgifter, dr hogre &n statens anslag for dessa bidrag, skall
skillnaden betalas av kommuner respektive landsting i form av re-
gleringsavgift, med ett enhetligt belopp per invénare i landet.

I SKL:s och Finansdepartementets skrift om kommunalekonomisk utjam-
ning (SKL och Finansdepartementet 2008, sidan 27) star foljande om re-
gleringsposten:
Den statligt finansierade inkomstutjamningen innebér att kostnaderna for
inkomstutjdmningsbidraget okar i takt med tillvixten av det kommunala

skatteunderlaget. Staten kan alltsa inte pa forhand veta vilken slutsum-
man blir. Med hénsyn till behovet av att kunna paverka kommunsektorns
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samhéllsekonomiska utrymme och statsfinanserna finns mdjligheter att

péaverka den totala bidragsramen till kommuner och landsting. Ett annat

behov &r att fordndringar i ansvaret mellan kommunsektorn och staten

méste kunna regleras ekonomiskt vid tillimpning av den kommunala fi-

nansieringsprincipen.
Statens anslag for bidragen blir hirmed Overordnat bade berdkningsalgorit-
merna i1 inkomstutjimningen, kostnadsutjdimningen och finansieringsprinci-
pen. De ekonomiska effekterna av finansieringsprincipen finns i anslag 48:1
Kommunalekonomisk utjaimning och de statliga bidragen till kommun- och
landstingssektorerna finns i inkomstutjimningssystemet. Men de statliga
anslagen till respektive sektor utgdr granser for totalbeloppen.

Uttryckt i formler blir det enligt f6ljande:

B=  Det statliga anslaget

S=  Inkomstutjimningsbidrag — inkomstutjaimningsavgift + kostnadsutjam-
ningsbidrag — kostnadsutjamningsavgift + strukturbidrag + inférandebidrag

R=  Regleringsposten

Om B — S > 0 blir R positivt vilket medfor ett bidrag

Om B — S <0 blir R negativt vilket medfor en avgift

Systemen for primdrkommuner respektive landsting &r separata sa det
finns tva B, tvd S och tva R. Fordelningsbasen for R dr antalet invanare.
Ett 4r d& B — S < 0 for kommunerna kommer alla kommuner att fi betala
en regleringsavgift och nir B — S > 0 kommer alla kommuner att fi ett
bidrag.

Inforandet av regleringsposten har medfort en kommunal osédkerhet
kring statsbidragen och finansieringsprincipen. Om det statsfinansiella
laget &r sddant att regleringsposten &r negativ, det vill sdga en avgift, vad
ir det da som minskas? Ar det nigon av posterna som har med finansie-
ringsprincipen att géra? Eller dr det beloppet i ndgot av utjamningssyste-
men?

Mervérdesskatteavrikningen

Bland posterna i det tidigare ndimnda dokumentet Regleringar enligt finansie-
ringsprincipen utméirker sig beloppsmissigt Kommunkontosystemet med
minus 32 miljarder for kommuner och landsting tillsammans (se bilagorna 2.1
och 2.2). Posten dyker upp ar 2003 och utgér en kraftig reducering av de
allménna bidragen till kommunsektorn. Nedan foljer en kort redogorelse for
denna post. Ldsare som vill ha utforligare information om kommunsektorns
mervérdesskatteproblematik och kommunkontosystemet hittar detta i SOU
1999:133, Ds 2001:30, RRV 2001:6, SOU 2001:50 och Karlsson (2005). Vér
beskrivning nedan bygger i stor utstriackning pa dessa kéllor.
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Som framgér av rubriken har posten med kommunsektorns mervirdesskatt
(moms) att gdra. Vid skattereformen 1991 fick kommunerna avdragsritt for
ingdende moms i det ordinarie momssystemet. Kommunerna fick till skillnad
frén det privata néringslivet tillbaka all ingdende moms oavsett om den hén-
fordes till momspliktig eller icke momspliktig verksamhet. Denna allménna
avdragsritt var oforenlig med EU:s konkurrenslagstiftning, varfor den slopa-
des ett ar efter Sveriges intrdde i EU. Kommunsektorn kompenserades for
detta genom en hdjning av det ddvarande generella statsbidraget med drygt 20
miljarder kronor.

Ar 1996 infordes i stillet det s kallade kommunkontosystemet vars syfte
var att skapa konkurrensneutralitet i kommuners och landstings val mellan att
upphandla verksamhet externt och bedriva verksamhet i egen regi.

Kommunkontosystemets enda syfte dr att &stadkomma konkurrensneutra-
litet 1 valet mellan egen regi och entreprenad inom verksamhet som inte
medfor skattskyldighet. (Ds 2001:30, sidan 39)
Bendmningen kommunkontosystemet kommer av att systemet finansierades
genom att kommunerna och landstingen — det var separata system for varje
sektor — fick betala en invénarbaserad avgift till ett speciellt konto som kalla-
des kommunkonto.

Systemet under aren 19962002

En beskrivning som i stort bygger pd SOU 1999:133 av hur kommunkontosy-
stemet fungerade foljer nedan, illustrerad av figur 3.1.

FIGUR 3.1 KOMMUNKONTOSYSTEMET 1996-2002

STATEN

[ Kommunkontosystemet ]

A

A B

A 4 A 4

Kommuner och landsting

A i figur 3.1: Kommuner och landsting fick tillbaka erlagd moms pé inkdp i
icke momspliktig verksamhet samt erséttning for sex procent vid upphandling
inom sjukvérd, tandvard, social omsorg och utbildning. Utbetalning fran
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systemet skedde efter ansokan manadsvis till skattemyndigheten i Gévle
(skattekontoret i Ludvika, varav benimningen Ludvikamoms hérstammar).
Procentsatsen sex (6) motiverades med nedanstdende resonemang.

Antagandet dr att personalkostnaderna i genomsnitt dr 70 procent av total-
kostnaden och att de 6vriga kostnaderna utgoérs av material och annat moms-
pliktigt dir momspalidgget dr 25 procent, vilket medfor att momsen &r 20
procent av totalbeloppet. Eftersom en kommun far dra av momsen for dven
icke momspliktig verksamhet blir kommunens kostnad 0,20 * 30 = 0,06 ldagre
dn for den privata utféraren som inte har denna avdragsritt. Betrdffande loka-
ler géllde andra procentsatser.

Kommun Privat foretag

Lonekostnader 70 70
Momsbelagda kostnader 24 30
Summa 94 100

Den moms som kommunerna kunde rekvirera fran kommunkontosystemet
utgjordes av den moms som de inte kunde dra av inom ramen for det ordina-
rie momssystemet i enlighet med lagen om mervéardesskatt (SFS 1994:200).
Dessutom hade kommunerna rétt att & ersittning f6r den dolda moms som
ligger i priset vid upphandling av momsfri verksamhet inom sjukvérd, tand-
vérd, social omsorg, utbildning och av vissa boendeformer. Sexprocentser-
sattningen var en schablon och motsvarade inte den verkliga momsen, vilket
medforde att bade under- och dverkompensation forekom.

B i figur 3.1: Kommuner och landsting fick betala en avgift per invanare
till kommunkontosystemet. Tva olika konton for kommuner respektive lands-
ting. Kontona var riantebdrande och fanns hos Riksgéildskontoret. Riksrevi-
sionsverket svarade for revisionen. Beloppen bestimdes av Riksskatteverket,
men kunde &verklagas hos regeringen. Ar 2000 var exempelvis beloppet
2 080 kronor per invanare for kommunerna och 940 kronor per invanare for
landstingen, vilket totalt gav en inbetalning till kommunkontosystemet pa
26,8 miljarder kronor.

Inbetalningen skedde genom avdrag vid skattemedelsutbetalningarna med
en tolftedel av arsbeloppet per manad. Avgiften var inte kopplad till den
enskilda kommunens faktiska kostnad for moms utan var ett schablonméissigt
belopp per invanare.

C i figur 3.1: Generellt statsbidrag till kommuner och landsting som oka-
des kraftigt da den allménna avdragsrétten for moms slopades.

Kommunkontosystemet blev kraftigt kritiserat, fraimst med de fyra foljande
argumenten:

1. A var ofta storre 4n B vilket gjorde att systemet var underfinansie-
rat. Ar 2000 var det ackumulerade underskottet nistan 4 miljarder
kronor. Orsakerna till kommunkontosystemets underskott och dér-
med sammanhéngande kollaps var bland annat att A 6kade da anta-
let privata underentreprendrer blev alltfler och det genomfordes
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manga stora investeringsprojekt i den kommunala sektorn. Dessut-
om fick Landstingsforbundet igenom sidnkningar av landstingens
avgifter bade for ar 1998 och 1999.

2. Effekten av frikopplingen mellan momskompensationen och avgif-
ten medforde en omfordelning dér expansiva kommuner som upp-
handlar mycket frdn externa entreprendrer tjdnar och stagnerande
kommuner med liten extern upphandling forlorar. Denna omférdel-
ningseffekt kritiserades som oréttvis och medférde att systemets le-
gitimitet minskade. I RRV 2001:6 analyserades vilka kommuner och
landsting som gynnades respektive missgynnades i kommunkonto-
systemet.

3. Kommunkontosystemets syfte, att skapa konkurrensneutralitet mel-
lan egen regi och entreprenader, fungerade inte inom alla sektorer.
Bland annat inom tandvérden och sportverksamhet anséags att priva-
ta utforare missgynnades. I vissa fall missgynnades privata entre-
prendrer vid upphandling i konkurrens med egen regi d& de maste
fakturera inklusive moms, medan verksamhet i egen regi inte belas-
tas med moms.

4. Systemet ansags krangligt och det fanns mdjligheter till manipula-
tioner genom att moms som skulle redovisats i det ordinarie moms-
systemet i stéllet redovisades i kommunkontosystemet och dérige-
nom medforde erséttning som man inte varit berittigad till (RRV
2001:6, sidan 61).

Problemen med underskott och kritiken ledde till att kommunkontosystemet
slopades ar 2003. Det var dd som ersittningen via statsbidragssystemet som
utgatt frin och med 1996 togs bort. Det &r det beloppet, som under perioden
okat till 32 miljarder kronor, som dyker upp som en minuspost i dokumentet
Regleringar enligt finansieringsprincipen.

Fran och med ar 2003:

Kommunkontosystemet har avskaffats. All momsavrikning sker direkt via
statsbudgeten. I proposition 2001/02:112 finns utforligare beskrivningar och
motiveringar till dagens momsavrakningssystem.

Av figur 3.2 framgar att kommunkontona inte finns lingre och att dér-
med avgiften B i figur 3.1 ir borttagen. Systemet bendmns ibland fortfa-
rande kommunkontosystemet trots att det inte finns nadgra kommunkonton
langre.

A i figur 3.2: Kommuner och landsting far tillbaka erlagd moms pé in-
kop i icke momspliktig verksamhet samt erséttning for 6 procent vid upp-
handling inom sjukvard, tandvérd, social omsorg och utbildning. Sarskil-
da regler giller for lokaler.

C i figur 3.2: Finansieringen sker genom reducering av statsbidragen
till kommuner och landsting.
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FIGUR 3.2 MERVARDESAVRAKNINGSSYSTEMET

STATEN

A C

A 4 v

Kommuner och landsting

Minskningen av C i figur 3.2 kan tolkas som ett utslag av finansierings-
principen. Men detta med momsavrikningssystemet dr en annan slags
reform dn vad som vanligen sdtts i samband med finansieringsprincipen.
Som framgatt av kapitel ett dberopas finansieringsprincipen nér staten
beslutar om verksambheter eller verksamhetsreformer som ger ekonomiska
konsekvenser i kommuner och landsting. Momsavrikningssystemet ér ett
tekniskt forfarande med en historisk bakgrund i avdragsbestimmelser for
kommunsektorns ingdende moms och forsdken att skapa konkurrensneut-
ralitet i valet mellan egen regi och anlitande av privata utférare. Vi kom-
mer ddrmed inte att ytterligare behandla momsavrékningen i denna rap-
port.

Statsbidragen och finansieringsprincipen i diagram

Genom att sérskilja regleringar enligt finansieringsprincipen fran statsbidraget
och redovisa dessa separat erhdlls en uppfattning om finansieringsprincipsbi-
dragens betydelse. Det dr relationerna mellan statsbidragens olika delar och
bidragen enligt finansieringsprincipen som ar intressant. Diagram 3.1-3.8
visar delarnas procentuella andelar. Till védnster anges negativa bidrag, det vill
sdga avgifter som kommunerna far betala till systemen, och till hoger de
bidrag som erhélls. I diagrammen har momsregleringen sirredovisats. Darfor
framstar det generella bidraget och sedermera inkomstutjamningsbidraget
som storre dn de dr. Kommunerna far dessa bidrag minus momsregleringen.
Observera att informationen som visas i bilderna inte dr ndgot som kommu-
nernas foretrddare erhaller automatiskt. For att konstruera diagrammen maéste
man kénna till regleringarna enligt finansieringsprincipen och i vilka statsbi-
drag de ingér samt subtrahera finansieringsprincipsbidragen fran dem.

For alla primdrkommuner hopslagna ges bilden av statsbidragen under pe-
rioden 1998-2006 i diagram 3.1. Vi ser att ndr kommunkontosystemet slopa-
des minskade statsbidragen. Erséttningen for kommunernas ingdende moms
sker fran och med ar 2003 inom momssystemet. Detta syns i Regleringar
enligt finansieringsprincipen som en minuspost, ddrav staplarna &t vénster i
diagrammet. Posterna som hanfors till finansieringsprincipen utgdr knappt tio
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procent av de allménna statsbidragen. Fran och med ar 2004 ersitts det statli-
ga bidraget i form av generellt bidrag av en statlig finansiering i inkomstut-
jamningssystemet. Eftersom kostnadsutjamningssystemet dr inomkommunalt
finansierat syns det inte i diagrammet. Bidragen och avgifterna tar ut var-
andra. For de enskilda kommunerna mirks dédremot kostnadsutjdmningen,
bidrag eller avgift, vilket framgér av diagram 3.2-3.8.

DIAGRAM 3.1 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET. ALLA
PRIMARKOMMUNER

B Inkomstutjamning

M Kostnadsutjamning

I Generella
Inférande

M Strukturbidrag

M Reglering.

M Finansieringprincip

W Momsregleringen

-40% -20% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

DIAGRAM 3.2 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET.
EMMABODA

M Inkomstutjamning

M Kostnadsutjamning

¥ Generella
Inforande

M Strukturbidrag

M Reglering

M Finansieringprincip

M Momsregleringen

I diagram 3.2 visas situationen for Emmaboda. Emmaboda &r en bi-
dragstagande kommun béde i inkomstutjamningssystemet och frén och med
ar 2000 ocksa i kostnadsutjamningen.
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DIAGRAM 3.3 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET.
HUDDINGE

= |nkomstutj

¥ Kostnadsutj

Generella

Inférande

& Strukturbidrag

H Reglering

® Finansieringprincip

M Momsregleringen

-60% -40% -20% 0% 20% 40% 60% 80%

Huddinge (diagram 3.3) &r en avgiftsbetalare i utjimningssystemen. Det &r
endast aren 2005 och 2006 som Huddinge erhéller sidana statsbidrag. Aren
2003 och 2004 fick Huddinge betala lika mycket som kommunen erhéll i
bidrag.

DIAGRAM 3.4 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET.
KARLSKRONA

 Inkomstut]

= Kostnadsutj

T
i ]
‘-
‘.
|
Generella
Inférande
i Strukturbidrag
] B Reglering
) H Finansieringprincip
= Momsregleringen

-40% -20% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

Karlskrona (diagram 3.4) ar bidragstagare i inkomstutjimningen, men av-
giftsbetalare 1 kostnadsutjimningen.
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DIAGRAM 3.5 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET. MALMO

™ |nkomstutj

M Kostnadsutj

I Generella
Inférande

W Strukturbidrag

W Reglering

B Finansieringprincip

M Momsregleringen

-20% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

Malmé (diagram 3.5) erhéller bidrag bade frdn inkomstutjdgmningen och fran
kostnadsutjdimningen. Dessutom fir Malmé strukturbidrag &ren 2005 och
2006.

DIAGRAM 3.6 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET.
STAFFANSTORP

M Inkomstutjamning

M Kostnadsutjamning

I Generella
Inférande

M Strukturbidrag

M Reglering

M Finansieringprincip

M Momsregleringen

Staffanstorp (diagram 3.6) dr avgiftsbetalare i bada utjdmningssystemen.
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DIAGRAM 3.7 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET. STROM-
SUND

M Inkomstutjamning

M Kostnadsutjamning

¥ Generella
Inforande

M Strukturbidrag

M Reglering

M Finansieringprincip

B Momsregleringen

Stromsund (diagram 3.7) dr en kommun som gynnas av utjimningssystemen.
Kommunen erhéller ocksa relativt stora strukturbidrag.

DIAGRAM 3.8 FINANSIERINGSPRINCIPEN I STATSBIDRAGSSYSTEMET.
OSTERSUND

M Inkomstutjémning

M Kostnadsutjamning

I Generella
Inforande

M Strukturbidrag

M Reglering.

M Finansieringprincip

W Momsregleringen

-40% -20% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

Ostersund (diagram 3.8) #r avgiftsbetalare i kostnadsutjimningen och erhéller
smé inkomstutjamningsbidrag.

Som framgar av diagrammen betyder bidragen enligt finansieringsprincipen
relativt sett mer i kommuner som é&r betalare i utjgmningssystemen an for kom-
muner som far stora bidrag. Som helhet medfor finansieringsprincipen att alla
kommuner far viss hjélp till finansieringen av statligt beslutade verksamheter
genom att statsbidragen dkar pa marginalen. En intressant post i bidragssyste-
met ir regleringen. Ar 2005 &versteg statsbidragen statens dvre griins, varfor en
regleringsavgift kom att minska alla kommuners bidrag. Detta syns som en lila
del i diagrammens vénstra staplar. Vilket statsbidrag dr det som minskar? Om
det &r bidragen enligt finansieringsprincipen betyder det att staten tar tillbaka en
del av det som utlovats. Om det ar bidragen i utjgmningen som minskar frangés
de berdkningsmodeller som ligger till grund for dem.
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Kapitel fyra. Finansieringsprincipen,
regleringar och ekonomiska konsekvenser

Inledningsvis i kapitlet visar vi hur finansieringsprincipen tillimpas i ett
typfall; frdn beredning av ny reform i Regeringskansliet till utférande av
verksamhet i kommunerna. Typfall 4r forenklingar som anvénds for att visa
delar av verkligheten, utan detaljer, med betoning péd generella forhdllanden
och samband. Ju mer detaljerad en beskrivning &r, desto svérare &r det for
lasaren att fa en overblick dver helheten och tvdrtom. Att bara anvénda typ-
fall, liksom att bara anvinda detaljerade bilder som grund for ett resonemang,
leder darfor 14tt till att antingen generella delar eller specifika delar gar forlo-
rade. En kombination av generella och specifika bilder och berittelser &r att
foredra.

Efter denna allminna genomgéng f6ljer redogdrelser och analyser av re-
former i tre kommunala verksamheter och en landstingskommunal: férskole-
reformer, maxtaxereformen inom dldreomsorgen, LSS och viss tandvard for
vuxna. Forst beskriver vi kortfattat vad reformerna innebédr och deras ekono-
miska konsekvenser. Darefter foljer en kvantitativ analys vars syfte ar att for
varje reform svara pa hur bidragen kompenserat kommunerna och eller lands-
tingen for kostnadsdkningar alternativt intdktsminskningar samt beskriva vad
statsbidragens och finansieringsprincipens konstruktioner betytt for utfallet i
olika kommuner.

Finansieringsprincipen — ett typarende

Finansieringsprincipen lyder: "Kommuner och landsting bor inte dldggas nya
uppgifter utan att de samtidigt far mojlighet att finansiera dessa med annat dn
hojda skatter” (se bilaga 1.2). Processen borjar med ett initiativ. Det kan vara
en motion fran en riksdagsledamot, en idé frén en intresseorganisation, ett
forslag fran en myndighet, till exempel Skolverket, eller en utredning som
tillsatts av regeringen.
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FIGUR 4.1 ETT TYPARENDE OCH FINANSIERINGSPRINCIPEN SOM PROCESS

Staten \
Riksdag

i

initiativ

Finans- Fack-

departement

> forslag
N\

Beslut (RD)

f ) \ Meddelande om
Kommuner och landsting sl
eslut, normer,

departement

riktlinjer lagar till

utforare
Kommun- landstingsledning

y

Forvaltningar

¥

Verksamheter J

R6d = Finansiella medel enligt FiP
Gron = Riktlinjer for verksamhet (normer, lagar, regelverk)
Bla = Samrad, diskussion, forhandling

Innan beslut kan fattas i riksdagen behdvs ett beredningsunderlag fran Reger-
ingskansliet. Det departement som ansvarar for sakfragan utarbetar ett forslag
i samverkan med Finansdepartementet och ofta ocksd med remisser till be-
rérda myndigheter och andra. Finansdepartementet har ansvaret for att finan-
sieringsprincipen fo6ljs och for forslagets ekonomiska konsekvenser. Nir
Regeringskansliet édr enigt tas kontakt med Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) och de ekonomiska konsekvenserna av forslaget bereds vidare.
Niér beredningen ar klar kan regeringen besluta om ett forslag till riksdagen,
det vill sidga en proposition. Ibland foregas propositionen av ett utredningsbe-
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tankande, i typfallet beskrivs i det de ekonomiska konsekvenserna av refor-
men.

I budgetpropositionen (utgiftsomrade 25, Allménna bidrag till kommuner)
anges hur mycket pengar som tillskjuts kommunsektorn som kompensation
for reformen. Nar riksdagen beslutat i enlighet med propositionen tillskjuts
medel till statsbidragssystemet och dirmed kommunsektorn. Information om
beslutet i form av lag, nya riktlinjer och normer fors vidare genom till exem-
pel myndigheter och SKL till berérda verksamheter pd kommunniva. Och
den beslutade reformen utfors. En illustration av processen finns i figur 4.1.

Forskolereformer

Inom den kommunala férskoleverksamheten finns tva reformer under perio-
den 1998-2006 som berors av finansieringsprincipen, Rdtt till barnomsorg
for barn till fordldralediga/arbetslésa och Allmdn forskola.

Rditt till barnomsorg for barn till fordldralediga/arbetslosa aterfinns i
budgetpropositionen (proposition 2001/02:1, utgiftsomrade 25, tabell 3.5,
sidan 17) med beloppet 350 miljoner kronor for ar 2002 och framat. Posten
kommenteras inte i texten vare sig under rubriken Regleringar enligt finansi-
eringsprincipen eller ndgon annanstans. Allmdn forskola kommer ett ar sena-
re (proposition 2002/03:1, utgiftsomrdde 25, tabell 2.5, sidan 15) med 1 200
miljoner kronor frén och med ar 2003. I texten, under rubriken Regleringar
enligt finansieringsprincipen, star:

Okade kostnader till fljd av inférandet av en allmén forskola for 4- och
S-aringar foranleder en hdjning 2003 av det generella statsbidraget till
kommunerna med 1 200 miljoner kronor.
Ar 2002 startade ocksd maxtaxan inom férskolan, men den var dels frivillig
for kommuner, dels utgick ett speciellt statsbidrag som inte var kopplat till
finansieringsprincipen. Alla tre reformerna utreddes av Utbildningsdeparte-
mentet (Ds 1999:53) vars rapport Maxtaxa och allmdn forskola ligger till
grund for proposition 1999/2000:129 Maxtaxa och allmdn forskola m.m.

I Ds 1999:53 (sidan 33 och framat) konstateras att cirka en fjardedel av
alla barn i forskoledldern, 1-5 &r, inte deltar i ndgon form av férskoleverk-
samhet. Mer &n hélften av dessa dr barn till fordldralediga eller arbetslosa
fordldrar. Dessa grupper var i manga kommuner tidigare inte berdttigade till
deltagande i forskolan. I utredningen framhalls att for arbetslosa som soker
arbete dr franvaron av barnomsorg betungande. Utredningen foreslar darfor
att kommunerna ska bli skyldiga att erbjuda forskoleverksamhet for arbetsso-
kande. Efter att flera remissinstanser papekat att &ven barn vars fordlder ar
fordldraledig borde omfattas av rétten till forskola foreslog regeringen i pro-
position 1999/2000:129 att barn i dldern 1-5 ar, som redan har plats i férsko-
la, ska ha rétt att behélla sin plats vid fordlders fordldraledighet. Regeringens
forslag kom att omfatta att barn (i ldern 1-5 ar) till arbetsldsa eller fordldra-
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lediga fordldrar skulle garanteras rétt till forskoleverksamhet minst tre timmar
per dag alternativt 15 timmar i veckan.

Den allménna forskolan motiveras i Ds 1999:53 med att forskolan &r en
del av utbildningssystemet och omfattas av en nationell ldroplan som antogs
1998. Vikten av att alla barn erbjuds pedagogisk stimulans och gruppgemen-
skap betonas. Det forslag som lanseras &r att det ska bli obligatoriskt for
kommunerna att anordna allmén forskola for alla 4-5-aringar, men det &r
frivilligt for fordldrarna att avgdra om deras barn ska delta eller inte. Forsko-
lan ska omfatta minst 525 timmar om aret och vara avgiftsfri. Propositionen
(1999/2000:129) foljde detta forslag.

I bilagor till Ds 1999:53 gors kostnadsberdkningar av forslagen. Mest ut-
rymme dgnas 4t maxtaxan, men dven den allmdnna forskolan och rétten till
barnomsorg for barn till arbetslosa kostnadsberdknas. Efter en del resoneran-
de och rdknade kommer utredarna fram till att den allménna forskolan kostar
30 000 kronor per barn och ar och rétten till barnomsorg for barn till arbetslo-
sa kostar 10 000 kronor per barn och ar. Totalt berdknades den allménna
forskolan kosta kommunerna 1 200 miljoner kronor per ar, inklusive avgifts-
bortfallet den avgiftsfria forskolan medfor, och forskolan for barn till arbets-
16sa 300 miljoner kronor per ar (se Ds 1999:53, sidorna 96112 och 119-126
for berdkningarna).

Enligt propositionen (1999/2000:129, sidan 42) anges kostnaderna for rét-
ten till forskola for barn till fordldralediga och arbetslosa till 150 miljoner
kronor ar 2001, eftersom reformen skulle inforas vid halvarsskiftet ar 2001,
och 500 miljoner kronor per ar dérefter. Jimfort med utredningen (Ds
1999:53) tillkom kostnaderna for barn till fordldralediga med 200 miljoner
kronor fran och med ar 2002. For den allménna forskolan ansluter proposi-
tionens kostnadsberikning helt till utredningen med en kostnad pa 1200
miljoner kronor arligen fran och med é&r 2003.

Propositionen (1999/2000:129, sidan 43) tar upp ekonomiska konsekven-
ser enligt finansieringsprincipen; i propositionen papekas att eftersom refor-
merna kommer att grundas pd lagstiftning ska kommunerna kompenseras
genom en hdjning av de generella statsbidragen.

Forskolereformer: Analys och resultat

Eftersom tre reformer genomfordes under aren 2002 och 2003 ga det inte att
med befintliga data urskilja vilken av reformerna som orsakat vilken kost-
nadsokning. Eftersom maxtaxan begrinsar avgiftsuttagen har den reformen
huvudsakligen inverkat pd kommunernas intdkter. Eventuella kostnadsok-
ningar kan dérfor till stor del antas vara orsakade av de tvd reformer som
knyts till finansieringsprincipen. Alla tre reformerna dr efterfragedrivande,
vilket naturligtvis kan paverka kostnaderna.

Data for nedanstdende analys har hidmtats fran databaserna WebOr och
Kommundatabasen, Statistiska centralbyrans webbplats, samt skrifterna Vad
kostar verksamheten i Din kommun? och Arsbok for Sveriges kommuner.
Uppgifter om bidragen enligt finansieringsprincipen finns i dokumentet Re-
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gleringar enligt finansieringsprincipen (bilaga 2.1) och propositionerna
2001/02:1 och 2002/03:1, utgiftsomrade 25.

TABELL 4.1 FINANSIERINGSPRINCIPENS EKONOMISKA BIDRAG TILL FORSKO-
LAN. ALLA KOMMUNER. BELOPP I MILJONER KRONOR

=
g
g K 2
2 s 9| =
S| £
=] v > =] =5 -
Jray g N o - -g <
= 2 =~ 2 << 38| & &
Ar & g S = B Ble 2| 5%
) = M = Z s g S

2006| 1550| 10262 | 49833 | —39571 [ -38021| 3,1% | 17,0% | 6,2%

2005| 1550 9102| 46943 | -37841| -36291 [ 3,3% | 24,9% 5,.2%

2004 | 1550| 8309| —-44641| —-36333| —34783[ 3,5% | 39,6% 3,1%

2003 | 1550| 8159| -43281| 35122 | -33572| 3,6% | 60,7% 6,3%

2002 350 | 8279 40728 | -32448| -32098 | 0,9% 0,1%
2001 6922 40701 | -33779| -33779( 0,0% 9,6%
2000 6698 | —37 148 | —30450 | —30450 [ 0,0% 0,1%
1999 6673 | -37 129 | -30457 | -30457 [ 0,0% 1,8%
1998 6552 | -36489 | —29936 | —29936 [ 0,0% —7,9%
1997 6494 | 39602 | —33 108 | —33 108 [ 0,0% 0,2%
1996 6111] -39508 | —33398 | —33 398 [ 0,0%

Intdkt = Avgifter; Netto = FiPbidrag + Intékt — kostnad; Akostnad utgors av
kostnadsskillnaden mellan &r x och &r 2002.

Data for alla kommuner sammantaget finns i tabell 4.1. De data vi anvént for
verksamhetens omfattning dr antalet barn inom forskolan omréknat till hel-
tidsvistelse. Antalet barn i forskolan minskade successivt under perioden
1997-2003 for att dérefter 6ka négot, vilket kan forklaras med fodelsetalen
som minskade under senare hélften av 1990-talet for att sedan 6ka igen under
2000-talet. Barnantalet inom forskolan samvarierar i stort sett med fodelseta-
len. Data om antalet barn inom forskolan dr omréknat till heltidsvistelse. Tva
barn med halvtidsvistelse blir i statistiken ett heltidsbarn. Antalet barn som
vistas deltid i férskolan kan ha 6kat genom reformerna Rqdtt till barnomsorg
for barn till fordldralediga/arbetslésa och Allmdn forskola. Kostnadsdata
tyder pé att sa dr fallet eftersom kostnaderna 6kade markant fran och med ar
2003 dé reformerna var fullt implementerade. Kostnadsdkningen ar 2003
géller bade totalkostnaderna (2,6 miljarder kronor) och kostnaderna per hel-
tidsbarn (6kning med 10 000 kronor). Kostnadsdata tyder pa att reformerna
har medfort kostnadsdkningar som ar hogre én de som beror pa inflation och
16nedkningar.

Det 6kade statsbidraget enligt finansieringsprincipen kompenserade for
cirka 60 procent av kostnadsékningen under ar 2003. Vi kan konstatera att



KAPITEL FYRA. FINANSIERINGSPRINCIPEN, REGLERINGAR OCH EKONOMISKA KONSEKVENSER

kommunerna genom finansieringsprincipen fick intdkter som inte helt mot-
svarade reformernas kostnader under det forsta aret. DA statsbidragen som
genereras av finansieringsprincipen inte 6kar med inflation och 16nedkningar
blir deras bidrag till reformernas finansiering allt ligre med aren.

Totalt &r finansieringsprincipens bidrag till finansieringen av forskolan
marginell. Finansieringsprincipens bidrag &r drygt tre procent av kostnaderna
medan avgiftsintdkterna &r nistan 20 procent av kostnaderna. For véra sju
studerade kommuner varierar bidraget mellan tre till fyra procent av kostna-
derna — lagst i Huddinge och Staffanstorp och hogst i Emmaboda och Strom-
sund (se tabeller i bilaga 4.1).

Finansieringsprincipens bidrag i kronor per heltidsbarn varierar i nagot
hogre utstrickning mellan kommunerna &n det procentuella bidraget for
kostnadstackning (se diagram 4.1).

DIAGRAM 4.1 FINANSIERINGSPRINCIPENS BIDRAG (KRONOR PER HELTIDSBARN)
I FORSKOLAN. REFORMERNA RATT TILL BARNOMSORG FOR BARN TILL FORALD-
RALEDIGA/ARBETSLOSA OCH ALLMAN FORSKOLA

= Alla Emmboda Huddinge ® Karlskrona
Malmo m Staffanstorp Stromsund ® Ostersund

6000

5000

I I | - 4000

o 5 i i - M| 3000
- 2000
- 1000

2002 2003 2004 2005 2006

Vi ser i diagram 4.1 att det dr mer an 2 000 kronors skillnad mellan de kom-
muner dér finansieringsprincipens bidrag dr hdgst per plats, Emmaboda och
Stromsund, och de som via finansieringsprincipen far lagst bidrag per plats,
Staffanstorp och Huddinge.

Kommentarer till analyser for de enskilda kommunerna

Tabeller med en del av dataunderlaget (huvudsakligen hdmtat frain WebOr)
finns i bilaga 4.1.

Data for Emmaboda (tabell 4.2) &r svarforstaeliga. Kostnaderna dr mycket
hoga ar 2002 och 2003 for att sedan minska kraftigt (med 850 kronor per
invanare!) ar 2004. Antagligen beror detta pd dndrade redovisningsprinciper
eller fel i datainrapporteringen. Finansieringsprincipens inverkan dr darfor
svér att uttyda, men totalt svarar den for cirka tre procent av forskolans finan-
siering.
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Huddinge (tabell 4.3) hade en mycket stor kostnadsokning (14 procent) &r
2002. Finansieringsprincipen bidrog till att finansiera cirka 40 procent av
denna dkning. Kostnaden per heltidsbarn 4r nagot ldgre i Huddinge &n riks-
genomsnittligt. Nettokostnaden per barn har 6kat med 25 000 kronor mellan
ar 1998 och 2006. Antalet heltidsbarn har varit ungefar lika stort hela perio-
den. Finansieringsprincipsbidraget finansierar cirka tva procent av kostnaden.

I Karlskrona (tabell 4.4) var kostnadsdkningarna aren 2003 och 2004 stora
— cirka atta procent bada aren. Finansieringsprincipsbidraget finansierade
ungefdr 40 procent av dessa kostnadsokningar. Totalt star finansieringsprin-
cipsbidraget for finansiering av tre procent av verksamhetens kostnader.
Antalet heltidsbarn 6kade markant fran och med ar 2003. Nettokostnaden per
heltidsbarn har 6kat med 28 000 kronor under perioden 1998-2006.

Malmb (tabell 4.5) hade en kraftig kostnadsdkning &r 2003 (elva procent).
Finansieringsprincipsbidraget kompenserade for 35 procent av denna kost-
nads6kning. Totalt finansierar bidraget i enlighet med finansieringsprincipen
tre procent av verksamhetens kostnader. Nettokostnaden per heltidsbarn
minskade ar 2006, antagligen pa grund av okat statsbidrag vid inférandet av
maxtaxan. Antalet heltidsbarn har varierat sa stort under dren 2004-2006 att
vi missténker att det foreligger nagot fel i dataunderlaget. Nettokostnaden per
heltidsbarn har 6kat med 28 000 kronor mellan &r 1998 och 2006.

Staffanstorp (tabell 4.6) har kostnadsokningar pé tio procent per ar under
perioden 2002-2004. Finansieringsprincipsbidraget bidrog till att tdcka cirka
25 procent av dessa 0kningar. Totalt finansierar bidraget enligt finansierings-
principen cirka 2,5 procent av verksamhetens kostnader. Antalet heltidsbarn
har minskat négot aren 2005 och 2006. Nettokostnaden per heltidsbarn har
6kat med 30 000 kronor mellan &r 1998 och 2006.

I Stromsund (tabell 4.7) var kostnadsdkningen 8,5 procent ar 2003. Finan-
sieringsprincipsbidraget kompenserade for halva denna kostnadsékning.
Nettokostnadsdkningen per heltidsplats &r hela 40 000 kronor mellan ar 1998
och 2006. En forklaring till denna stora kostnadsokning kan vara att antalet
heltidsbarn minskar successivt i Stromsund. Da kostnaderna till stor del &r
fasta blir kostnaden per plats darmed hogre. Finansieringsprincipsbidraget
finansierar cirka fyra procent av verksamhetens kostnader.

I Ostersund (tabell 4.8) uppkommer de stora kostnadsokningarna under
aren 2005 och 2006. De sker dérmed ett par ar senare n i 6vriga kommuner.
Finansieringsprincipsbidraget tickte cirka 45 procent av dessa Okningar.
Antalet heltidsplatser minskar i Ostersund, men man tycks ha klarat att an-
passa verksamhetens kostnader till den krympande efterfragan. Nettokostna-
den per heltidsbarn var hogst ar 2002. Ostersund har den ldgsta nettokost-
nadsokningen mellan 1998 och 2006 av de undersdkta kommunerna, 15 000
kronor per heltidsbarn. Finansieringsprincipsbidraget star for tre procent av
verksamhetens kostnad.
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Resultat av analysen av forskolereformerna Riitt till barnomsorg
for barn till fordldralediga/arbetslosa och Allmin forskola

Sammantaget visar kostnadsanalysen av forskolan under aren 1998-2006 att
verksamhetens kostnader 6kade under reforméaren 2002—-2003. Detta tyder pa
att reformerna har inforts i enlighet med riksdagens intentioner. Inte i nigon
av de undersokta kommunerna tickte finansieringsprincipsbidraget mer dn 50
procent av dessa kostnadsokningar. Om finansieringsprincipen betyder att
staten ska std for de kostnader en statligt beslutad reform medfor har detta
inte uppfyllts betrdffande reformerna inom forskolan. Bidraget i enlighet med
finansieringsprincipen urholkas dessutom successivt da det utgors av ett fast
belopp som inte f6ljer kostnadsutvecklingen. Analysen visar ocksa att kost-
nadsokningen per prestation, dven efter att intdkter i form av avgifter och
statsbidrag subtraherats, 6kar mer &n den allménna inflationen.

Maxtaxan inom dldre- och handikappomsorgen

I budgetpropositionen 2001/02:1 (utgiftsomrade 25, sidan 15) konstateras att
regeringen planerat tva avgiftsreformer inom &ldre- och handikappomsorgen,
dels en hogsta avgift, dels ett ldgsta forbehallsbelopp. Forbehéllsbelopp ér
den summa en vérdtagare ska garanteras ha kvar efter det att avgifter och
hyra dr betalda. Eftersom dessa reformer forvintades medfora att kommuner-
nas avgiftsintdkter minskar skulle kommunerna i enlighet med finansierings-
principen kompenseras med hdjningar av det dédvarande generella statsbidra-
get.

Maxtaxereformen har sitt ursprung i den komplicerade avgiftsstruktur som
hade uppkommit i kommunerna, speciellt efter 4delreformen. Det var olika
avgiftssystem inom sérskilt boende, dir avgift for omsorg kombineras med
hyra, och ordinért boende, det vill sdga vard och service inom hemtjénsten.
Avgiftskonstruktionerna forsdker dessutom beakta tva olika variabler samti-
digt: betalningsférméga och insatskvantitet. Den enskilde vérdtagarens avgift
beror da bade pa inkomsten och péd servicens omfattning. Eftersom olika
kommuner tilldimpade helt olika taxor blev avgiftsskillnaderna fér samma
service mycket olika beroende pa i vilken kommun vardtagaren bodde. En
del kommuner hade mycket kraftig progressivitet beroende péa inkomst, vilket
medforde att d&ven i samma kommun kunde olika véardtagare fa betala vésent-
ligt olika avgift for samma tjénst. (Se Malmer, 2003, kapitel 9, for en be-
skrivning av dldreomsorgens taxor och avgifter under 1990-talet och de pro-
blem och diskussioner som forekom.)

1 Boende- och avgiftsutredningen (SOU 1999:33) kritiserades de stora av-
giftsskillnaderna mellan individer och de stora skillnaderna mellan kommu-
nernas taxor. Dessutom visade studier fran bland annat Socialstyrelsen
(2000:1) att det fanns vardtagare som avstod fran den omsorg och service de
var berittigade till pd grund av hoga avgifter och att de fick alltfor lite medel
kvar till personliga utgifter efter att avgifter och hyra betalats. Forbehallsbe-
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loppen i vissa kommuner var enligt utredningen (SOU 1999:33) for laga.
Utredningens forslag var att skapa enhetlighet betréffande forbehéllsbeloppet
och berdkningsgrunderna for vardtagarnas avgiftsgrundande inkomst.

I propositionen Avgifter inom dldre- och handikappomsorg (2000/01:149)
foreslar regeringen att ett hogkostnadsskydd infors for avgifter inom aldre-
och handikappomsorg. Det hogsta beloppet skulle vara 1476 kronor per
manad for hemtjénst, dagverksamhet och kommunal hédlso- och sjukvérd
samt for bostad i sérskilt boende 1 537 kronor per manad. Forbehéllsbeloppet
foreslogs bli 3 979 kronor per manad for ensamstaende och 3 333 kronor per
manad per person for makar och sambor. Beloppen utgér viss andel av pris-
basbeloppet, och siffrorna ovan giller 2001 &rs prisnivd. Forslaget innebér
ocksa ett enhetligt sétt att berdkna underlaget for avgift och forbehallsbelopp.
I propositionen anges (sidan 53), utan redovisning av kalkylerna, att skillna-
den mellan kommunernas avgiftsintékter for dldre- och handikappomsorgen i
de tidigare taxesystemen och de foreslagna skulle vara 1 250 miljoner kronor
(1 000 miljoner &r konsekvenser av forbehéllsbeloppshdjningar och 250
miljoner for avgifterna). Forslagens ekonomiska konsekvenser pa lang sikt
ansédgs svarbedémda.

Pa sidan 54 i proposition 2000/01:149 diskuteras erséttningen till kommu-
nerna i enlighet med finansieringsprincipen. Ersittningar for hogkostnads-
skyddet foreslas bli 250 miljoner kronor per ar frén och med ar 2003 och for
hojningen av forbehallsbeloppet 650 miljoner kronor per ar frén och med ér
2002. Eftersom reformerna skulle trdda i kraft den 1 juli 2002 skulle ersétt-
ningen for hogkostnadsskyddet halveras till 125 miljoner kronor ar 2002.
Forslaget innebar att det generella statsbidraget till kommunerna skulle dka
med 775 miljoner kronor ar 2002 och med ytterligare 125 miljoner till totalt
900 miljoner kronor ar 2003.

Maxtaxan inom éldre- och handikappomsorgen: Analys och
resultat

Foréndringarna med hdgkostnadsskydd och okat forbehéllsbelopp infordes
samtidigt och bada gillde kommunernas avgiftsintdkter fran véardtagarna.
Dirfor gar det inte att urskilja effekterna fran de enskilda fordndringarna,
utan de behandlas tillsammans i nedanstaende analyser och bendmns maxtax-
an.

En analys av maxtaxans ekonomiska effekter borde ske genom en jamfo-
relse av vad avgiftsintdkterna skulle ha varit om kommunerna fortsatt att
tillimpa sina tidigare avgiftssystem med avgiftsintikterna efter inforandet av
maxtaxan. Data om vad avgiftsintikterna skulle ha varit om maxtaxan inte
funnits finns dock inte eftersom det dr en hypotetisk situation. Stellan Mal-
mer (2003) har i sin avhandling om kommunala avgifter studerat dldreom-
sorgsavgifter fore maxtaxan. Studien visar att kommunala foretrddare rakna-
de med att avgiftsfinansieringsgraden inom dldreomsorgen skulle dka i och
med att omsorgstagarnas inkomster okar i framtiden. De framholl att den
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kraftiga progressiviteten i taxorna med avseende pa vardtagarnas inkomster
skulle bidra till att 16sa éldre- och handikappomsorgens finansieringsproblem.

Aven i Socialstyrelsens rapport Aldreomsorgens avgifter (Socialstyrelsen,
1996:6) konstateras att kommunerna kommer att 6ka sina avgiftsintdkter
inom é&ldre- och handikappomsorgen i och med att alltfler pensionédrer kom-
mer att erhdlla ATP-pensioner i framtiden. Avgiftsfinansieringsgraden inom
dldre- och handikappomsorgen var dven fore inférandet av maxtaxan mycket
lag, cirka tio procent. Avgifter dr dirmed en liten finansieringskélla, men som
papekas i Malmer (2003) blir det stora belopp eftersom kostnaderna ar sa
hoga. Nagra planer pa att 6ka avgiftsfinansieringen sa att avgifter blir den
huvudsakliga finansieringskéllan, sdsom fallet dr i kommunernas tekniska
verksamheter, finns inte. Aldre- och handikappomsorgen &r och forblir till
storsta delen skattefinansierad.

Data for analyserna har hiamtats frén databaserna WebOr och Kommunda-
tabasen, Statistiska centralbyrans webbplats, samt skrifterna Vad kostar verk-
samheten i Din kommun? och Arsbok for Sveriges kommuner. Data och reso-
nemang géller dldreomsorg inklusive handikappomsorg eftersom maxtaxere-
formen géllde for bada verksamheterna d&ven om vi oftast anviander den korta-
re bendmningen “dldreomsorg”. Da data om kommunernas intdkter endast
vissa ar sérskiljer intdkter fran hyror och intdkter fran avgifter inkluderas for
jdmforbarhet lokalkostnader i kostnaderna och hyresintdkter i intdkterna.
Uppgifterna om hyror och avgifter avser hela dldreomsorgen utan uppdelning
i ordinarie och sérskilt boende.

Sammanstéllningen av uppgifterna for alla kommuner i Sverige finns i bi-
laga 4.2. Dir framgér att under perioden 1996-2001 okade kommunernas
avgifts- och hyresintdkter med 1 miljard kronor fran 6,4 miljarder till 7,4
miljarder, vilket r en ungefirlig 6kning med tre procent per ar. Ar 2002, da
maxtaxan genomfordes, blev det ett tydligt trendbrott. Intdkterna minskade
till 6,7 miljarder och ytterligare till 6,3 miljarder &r 2003 for att darefter 6ka
nagot. Vi kan ddrmed konstatera att kommunernas avgiftsintikter minskade i
och med maxtaxan.

Har det 6kade statsbidraget enligt finansieringsprincipen
kompenserat kommunsektorn for intiktsbhortfallet?

Om vi antar att trenden med arliga intdktsokningar pa tre procent skulle ha
fortsatt utan maxtaxan och jamfor med bidraget enligt finansieringsprincipen
sa kompenserade bidraget pa 775 miljoner kronor for 86 procent av intékts-
bortfallet det forsta dret med maxtaxan, ar 2002. Darmed erholl kommunsek-
torn ndstan full kompensation det forsta dret. Darefter minskar kompensatio-
nen for intdktsbortfallet successivt och dr 2006 &r den nere i 43 procent, vil-
ket 4r en konsekvens av att statsbidragshdjningen enligt finansieringsprinci-
pen ér ett fast belopp som inte foljer inflationen.

Analysen visar ocksa att avgiftsfinansieringsgraden (avgiftsintikterna di-
viderat med kostnaderna) minskat under hela perioden. Detta ar fallet dven
om statsbidragshdjningen enligt finansieringsprincipen rdknas in i intdkterna.
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Det betyder att verksamhetens kostnader 6kar mer &n intdkterna. Som fram-
gatt ovan riknade kommunerna tidigare med okad avgiftsfinansieringsgrad,
men sa har inte blivit fallet i och med maxtaxan. Det bor papekas att dven om
ett statsbidrag pa 900 miljoner kronor kan tyckas stort ticker det bara 0,6
procent av verksamhetens kostnader. For kommunerna dr bidraget enligt
finansieringsprincipen med andra ord en marginell intakt.

DIAGRAM 4.2 INTAKTER INOM ALDREOMSORGEN, KRONOR PER INVANARE 65 ->
o AR. ALLA KOMMUNER
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Statsbidraget enligt finansieringsprincipen fordelas med antalet invanare som
bas. Det blir da ungefdr 100 kronor per &r och invanare. Om vi i stéllet raknar
om det till ett belopp per invénare i alderskategorin 65 ar och &ldre blir det
ndra 600 kronor per alderspensiondr. Kombinerat med avgifts- och hyresin-
tékterna erhalls bilden enligt diagram 4.2.

Trenden med okade avgiftsintdkter per pensiondr brots vid inforandet av
maxtaxan, men finansieringsprincipen kompenserade i viss utstrackning for
intéktsbortfallet sd att intékterna per alderspensionér stabiliserades pa den
nivd som géllde i borjan av 2000-talet.

Statsbidragen enligt finansieringsprincipen har i stort sett kompenserat
kommunsektorn for intdktsbortfallet ar 2002 da maxtaxan infordes, men inte
for de forvéntade intdktsokningarna vid bibehallande av de tidigare taxorna.

Utfallet for enskilda kommuner?

Analysen nér det géller enskilda kommuner har gjorts per vardtagare efter-
som det dr vardtagarna som betalar avgifter och hyror till kommunen. Reso-
nemangen och datasammanstillningarna nedan bygger pa antagandet att
statsbidraget for maxtaxan enligt finansieringsprincipen oavkortat gar till
dldre- och handikappomsorgen, vilket inte behdver vara fallet (se kapitel tre).
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DIAGRAM 4.3 INTAKTER PER VARDTAGARE. EMMABODA
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Antalet vardtagare i Emmaboda 4r néstan konstant under perioden. Finansie-
ringsprincipen kompenserar ar 2002 Emmaboda for knappt hilften av den
uppskattade intéktsforlusten och de senare dren endast for en fjardedel.

Avgifterna betyder allt mindre for dldreomsorgens finansiering i Emma-
boda. Fran att ha haft hdga avgifter i slutet av 1990-talet har man sénkt dem
kraftigt under 2000-talet. Emmaboda &r en férlorarkommun med avseende pa
maxtaxan och erséttningen enligt finansieringsprincipen (se diagram 4.3).
Kommunen har liten befolkning med hdég andel pensiondrer och relativt
manga vardtagare. Detta medforde stort intdktsbortfall dd maxtaxan infordes
och 14g utdelning i statsbidragstilldelningen.

DIAGRAM 4.4 INTAKTER PER VARDTAGARE. HUDDINGE
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Situationen i Huddinge dr den motsatta jimfort med Emmaboda. Huddinge
tar ut hoga hyror och avgifter som successivt 6kar under perioden. Kostna-
derna for dldreomsorgen &dr dessutom ganska ldga. Sammantaget leder detta
till ett par procentenheters hogre avgiftsfinansieringsgrad &n i medelkommu-
nen. Huddinge gynnas ocksd av finansieringsprincipens konstruktion efter-
som andelen dldre och vardbehdvande ar liten och Huddinge &r en befolk-
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ningsméssigt stor kommun med en stadigt dkande befolkning. Huddinge &r
dérmed en vinnarkommun (se diagram 4.4).

Karlskrona har ganska stor andel éldre i befolkningen. Avgiftsfinansie-
ringsgraden var hog fram till 2005 d& det blev en kraftig minskning av av-
giftsintdkterna. Det tycks som om effekterna av maxtaxan slog igenom forst
2005. Bidraget enligt finansieringsprincipen har mycket marginell betydelse
for finansieringen. Nér maxtaxan inférdes kompenserade finansieringsprinci-
pen for en femtedel av intdktsbortfallet. Diagrammen for Karlskrona och
6vriga kommuner aterfinns i bilaga 4.3.

Malmé 4r en vinnarkommun betrdffande bidraget enligt finansieringsprin-
cipen. D4 erséttningen ges per invanare blir den hog i Malmd. Avgiftsfinansi-
eringsgraden minskade nagot vid maxtaxans inforande men inte markant
mycket. Sammantaget medfor ovanstidende att finansieringsprincipen ger
Malmo dverkompensation for intdktsbortfallet. Malmo hade en kraftig kost-
nads6kning for dldreomsorgen ar 2002, men dérefter har kostnadsdkningarna
varit 1aga. Samtidigt 6kade intékterna vid maxtaxans inforande 2002. Det kan
tyda pa nadgon form av @ndrade redovisningsprinciper.

Staffanstorp dr en kommun vars befolkning har 1ag medelélder. Staffans-
torp har darfor f4 vardtagare och relativt laga kostnader for dldreomsorgen.
Avgiftsfinansieringsgraden var hog under perioden 1996-2002, men ar 2003
slog maxtaxan igenom med full kraft i Staffanstorp. Intdkterna minskade d&
kraftigt och avgiftsfinansieringsgraden sjénk med tre procentenheter. Bidra-
get enligt finansieringsprincipen kompenserade endast for 30-40 procent av
denna intaktsminskning.

Stromsund &r en forlorarkommun i bidragssystemet enligt finansierings-
principen for maxtaxan. En alderstigen befolkning leder till stort vrdbehov
och hoga kostnader. Trots att antalet vardtagare minskar stiger kostnaderna.
Under perioden okar kostnaderna per vardtagare med 300 000 kronor! Redan
laga avgifter blev dnnu ldgre vid inforandet av maxtaxan; da statsbidraget
enligt finansieringsprincipen ges per invénare betyder Stromsunds ldga inva-
narantal att bidraget inte alls kompenserar for intdktsbortfallet. Stromsund
tycks inte heller ta ut ndgon hyra for vardtagare i sérskilt boende eftersom
lokalkostnaderna enligt Vad kostar verksamheten i din kommun? ar lika stora
brutto som netto. Maxtaxan slar dirmed igenom fullt ut pa hela intékten.

Nir maxtaxan infordes 2002 sjonk avgiftsfinansieringsgraden i Ostersund
med nistan tre procentenheter. Bidraget enligt finansieringsprincipen kom-
penserar for knappt en tredjedel av intdktsbortfallet.

Analyserna av de ekonomiska konsekvenserna av maxtaxan inom dldre-
omsorgen och kompensationen enligt finansieringsprincipen har visat att det
ekonomiska utfallet varierar mellan kommunerna. Det finns kommuner som
ekonomiskt gynnas av att basen for bidragsgivningen dr antal invanare och
kommuner som missgynnas av detta.
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Lagar om stod och service till vissa funktionshindrade
(LSS och LASS)

Ar 1994 borjade lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade (SFS
1993:387 — LSS) att gélla efter beslut av riksdagen i maj 1993. Samtidigt
inférdes ocksa lagen om assistanserséttning (SFS 1993:389 — LASS). I fort-
sdttningen behandlar vi dessa lagar tillsammans och anvidnder bendmningen
LSS. En beskrivning av reformerna, deras bakgrund, innebord, inférande och
utfall finns i Bengtsson (2005) och i SOU 2008:77. Foérutom i SOU 2008:77
finns en redogorelse for kostnadsutvecklingen i SOU 2002:103.

Till skillnad fran socialtjanstlagen dr LSS en réttighetslag som innebar att
funktionshindrade garanteras goda levnadsforhallanden och ratt till specifice-
rade insatser utformade enligt den enskildes onskemal. Reformens huvudsak-
liga mal var att ménniskor med omfattande funktionshinder skulle ha samma
levnadsvillkor som andra. Lagarna omfattar ménniskor med utvecklingsstor-
ning eller autism och de som genom sjukdom eller véld drabbats av hjérnska-
da med paf6ljande psykiska eller fysiska funktionshinder som omdjliggor att
personen sjélvstiandigt klarar sig i det dagliga livet.

Tio olika insatser specificeras i lagarna:

1. Radgivning och annat personligt stod.

2. Personlig assistent eller ekonomiskt stod till skdliga kostnader for
sadan assistans.

Ledsagarservice.

Kontaktperson.

Avlésarservice i hemmet.

Korttidsvistelse utanfor det egna hemmet.

Korttidstillsyn for skolungdom &ver tolv ar utanfoér det egna hem-
met.

NS R W

8. Boende i familjehem eller bostad med sérskild service for barn eller
ungdomar.

9. Bostad med sdrskild service for vuxna eller annan sirskilt anpassad
bostad.

10. Daglig verksamhet for personer i yrkesverksam élder som saknar
forvdrvsarbete och inte utbildar sig.

Huvudsakligen ansvarar kommunerna for den verksamhet som regleras i
LSS, men assistansinsatserna ska utforas efter behovsbedomning av Forsik-
ringskassan. Framfor allt har behoven av personlig assistans enligt punkt 2
diskuterats. I SOU 2008:77, sidan 432, stér:

Behovsbeddomningar har spelat en avgorande roll for utvecklingen av
personlig assistans. Genom dessa bedomningar har den personliga assi-
stansen efterhand kommit att bli ett avsevért storre samhélleligt dtagande
dn vad lagstiftaren forutsag nér LSS infordes.
Samtidigt som LSS tridde i kraft inrdttades ett system for statlig assistanser-
sattning. I proposition 1996/97:146 foreslogs att den statliga assistansersétt-
ningen skulle begrinsas till att tdcka kostnader for personlig assistans for de
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personer som i genomsnitt behdver mer 4n 20 timmars personlig assistans per
vecka for sina grundlidggande behov. Ersittningen skulle administreras av
Forsékringskassan, men kommunerna faktureras for veckans forsta 20 tim-
mars assistans per brukare. I budgetpropositionen 1997/98:1, utgiftsomrade
25, foreslogs en kompensation pa 800 miljoner kronor i form av 6kat gene-
rellt statsbidrag fran och med ar 1998. Intressant att notera dr att finansie-
ringsprincipen inte aberopas i proposition 1997/98:1. I SOU 2002:103 pépe-
kas att finansieringsprincipen frangatts for LSS-verksamheten.
Avsaknaden av ekonomisk justering vad géller LASS kostnaden utveck-
ling avseende de forsta tjugo timmarna dr ddremot ett avsteg fran finan-
sieringsprincipen, eftersom kommunerna fir vara med och betala kost-
nadsutvecklingen for ett statligt verksamhetsomrade, ddr dessutom en
stor del av verksamheten utfors av privata entreprendrer. (SOU
2002:103, sidan 136)
I proposition 2000/01:5 foreslar regeringen att personer som beviljats person-
lig assistans innan de uppnétt 65 érs alder ska fa behélla insatsen dven efter
att de fyllt 65 ar. Eftersom detta minskar de kommunala kostnaderna dé dessa
personer tidigare fatt bidrag enligt socialtjénstlagen, foreslds i proposition
2000/01:1, utgiftsomrade 25, under rubriken Regleringar enligt finansie-
ringsprincipen att det generella statsbidraget minskas med 189 miljoner
kronor fran och med &r 2001.

Kostnaderna for LSS-verksamheten har 0kat kraftigt sedan inforandet och
uppgick ar 2006 till ndstan 40 miljarder kronor, varav kommunerna svarade
for 29 miljarder och staten for 11 miljarder (SOU 2008:77, sidan 21). I SOU
2002:103 (sidan 42) anges kostnaderna ar 1997 f6r kommunerna vara drygt
12 miljarder kronor och for staten drygt 4 miljarder. De kommunala kostna-
derna har som synes dkat med 17 miljarder kronor pa tio &r.

1 SOU 2002:103 konstateras ocksa att kostnadsskillnaderna ar stora mellan
kommunerna. Skillnaderna beror bland annat pd landstingens tidigare lokali-
sering av vardhem och andra verksamheter enligt LSS. For att kommunerna
ska fa likvérdiga ekonomiska forutséttningar att bedriva en verksamhet enligt
intentionerna i LSS foreslogs i utredningen (SOU 2002:103) ett LSS-
utjaimningssystem. Utredningen kom att ligga till grund for en proposition
(proposition 2002/03:151) om inférande av en siddan LSS-utjdmning. Ett
motiv som anfordes i propositionen var att finansieringsprincipen inte var
tillrdcklig for att klara de hoga LSS-kostnaderna.

Vidare skulle inte den s.k. kommunala finansieringsprincipen, som inne-
bér att det generella statsbidraget anpassas for att neutralisera ekonomis-
ka effekter av olika statliga beslut om &ndrad verksamhet, kunna tillam-
pas pa grund av att det generella statsbidraget sd sméningom kan komma
att urholkas. (Proposition 2002/03:151, sidan 20)
LSS-utjgmningen infoérdes ar 2004, och utformningen kom att likna det all-
ménna kostnadsutjimningssystemet med berdkning av en standardkostnad for
LSS-verksamheten, ett bidrag till kommuner med hogre standardkostnad &n
genomsnittligt och en avgift att betala for kommuner med 14dgre LSS-kostnad
dn den genomsnittliga standardkostnaden. Systemet blev dirmed inomkom-
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munalt finansierat utan ndgot statligt bidrag. En utforlig beskrivning och
utvirdering av LSS-utjamningen finns i SOU 2007:62.

I budgetpropositionen 2003/04:1, utgiftsomrdde 25 (sidan 19), stér att ut-
jamningssystemet for LSS-kostnader ska inforas ar 2004, inte inga i det ordi-
narie utjdmningssystemet men ha samma principiella uppbyggnad. Ett anslag,
48:6 Statligt utjdimningsbidrag for LSS-kostnader, pa 1,6 miljarder kronor
laggs in 1 utgiftsbudgeten, men samtidigt laggs en avgift pa 1,6 miljarder in i
budgetens inkomster. Utjamningssystemet for LSS-kostnader paverkar dérfor
inte statsbudgetens saldo. Aven om beloppen okat efterhand #r principen
densamma, statens inkomster i LSS-utjdmningen é&r lika stora som utgifterna.

LSS: Analys och resultat

Data for nedanstdende analys har huvudsakligen hdmtats fran uppgifterna i
Vad kostar verksamheten i Din kommun? Kostnadsdata har tagits fran tabell
8c och giller kostnaderna for LSS och LASS exklusive lokalkostnader och
ersittningar fran Forsdkringskassan. Tyvérr finns inte denna uppdelning i
kostnader for funktionshindrade enligt LSS/LASS och socialtjanstlagen i
upplagorna av Vad kostar verksamheten i Din kommun? fore &r 2002 varfor
analysen begrénsats till perioden 2002-2006. Uppgifter om kostnader finns i
andra databaser, till exempel Kommundatabasen, men de baseras pa andra
kostnadsberdkningar eftersom en jamforelse med data i Vad kostar verksam-
heten i Din kommun? for samma ar ger olika siffror. Kostnaderna i Vad kos-
tar verksamheten i Din kommun? anges som kostnaden i kronor per invanare
i alderskategorin 0-64 ar. Diagrammen nedan anvénder dérfor ocksa detta
kostnadsmétt. Uppgifterna om LSS-utjamningen har hamtats fran databasen
WebOr (webor.se).

Vi kan direkt konstatera, vilket ocksa framgatt i flera utredningar (till ex-
empel SOU 2002:103, SOU 2007:62 och SOU 2008:77), att kommunernas
kostnader for LSS-verksamheten Okat kraftigt och att statsbidraget enligt
finansieringsprincipen inte tdcker kommunernas kostnader for LSS-
verksamheten. Aven om vi bara har med kostnaderna for personlig assistans
bidrar finansieringsprincipen endast med cirka tio procent. Trenden ar dess-
utom sjunkande. Ar 2002 finansierades 14 procent av kostnaderna for person-
lig assistans av statsbidraget enligt finansieringsprincipen. Ar 2006 var bidra-
get nere i nio procent av kostnaderna.

2008/09:RFR11

59



2008/09:RFR11 KAPITEL FYRA. FINANSIERINGSPRINCIPEN, REGLERINGAR OCH EKONOMISKA KONSEKVENSER

Kommunvis jimforelse av LSS-kostnader, LSS-utjéimningen och
finansieringsprincipens bidrag

DIAGRAM 4.5 LSS — KOSTNADER OCH BIDRAG. EMMABODA

LSS kronor per invanare 0-64 ar
Emmaboda

M Bidrag via FiPen M LSS utjdmningen M Kostnader personlig assistans

2500

2000
1500
1000
500
0 ¢
AR
-1000

-1500

-2000

LSS-utjamningen gynnar Emmaboda (se diagram 4.5). Bidragen dr dar
hogre dn kostnaderna for personlig assistans. Finansieringsprincipens bidrag
ar marginellt.

DIAGRAM 4.6 LSS - KOSTNADER OCH BIDRAG. HUDDINGE

LSS kronor per invinare 0-64 &r
Huddinge

M Bidrag via FiPen W LS5 utjismningen M Kostnader personlig assistans

500
[14]
-100
3w

Situationen #r annorlunda i Huddinge (se diagram 4.6). Aren 2004 och 2005
fick Huddinge betala till LSS-utjimningen. Ar 2006 utgick ingen avgift,
vilket medforde en besparing jimfort med ar 2005 for Huddinges del pa
néstan 25 miljoner kronor. Observera att skalorna i diagrammen dr olika.
Aven om staplarna for finansieringsprincipen i Huddinge ser storre ut 4r de
tio kronor hogre per invanare 0—64 ar i Emmaboda 4n i Huddinge. De ar da
Huddinge belastas med en avgift i utjimningen ar denna avgift hdgre an
bidraget fran finansieringsprincipen.
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DIAGRAM 4.7 LSS — KOSTNADER OCH BIDRAG. KARLSKRONA
LSS kronor per invanare 0-64 ar

Karlskrona

M Bidrag via FiPen M LSS utjiamningen W Kostnader personlig assistans

O 1
-500

-1000

-2000

Karlskrona (se diagram 4.7) drabbas hart av LSS-utjdmningen. Kommunen
far betala ndstan dubbelt s& hog avgift ar 2006 till andra kommuner &n vad de
egna kostnaderna dr for personlig assistans och mer &n tio génger sd mycket
som erhélls i bidrag enligt finansieringsprincipen.

DIAGRAM 4.8 LSS - KOSTNADER OCH BIDRAG. MALMO

LSS kronor per invanare 0-64 ar
Malméa

W Bidrag via FiPen W LSS utjamningen W Kostnader personlig assistans

500

300
N l

-200

500

LSS- bilden for Malmé (diagram 4.8) liknar Huddinges; ingen utjdmnings-
avgift behovde betalas &r 2006. Men aren 2004 och 2005 var avgiften hogre
an bidraget enligt finansieringsprincipen.
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DIAGRAM 4.9 LSS - KOSTNADER OCH BIDRAG. STAFFANSTORP

LSS kronor per invinare 0-64 ar

Staffanstorp
M Bidrag, via FiFen LSS utjdmningen B Kostnader personlig assistans
500
N

on l

000
-1500

2000

Staffanstorp (diagram 4.9) befinner sig i samma situation som Karlskrona;
avgiften till LSS-utjimningen dr mycket hog, nistan tre ganger sa hog ar
2006 som de egna kostnaderna for personlig assistans.

DIAGRAM 4.10 LSS — KOSTNADER OCH BIDRAG. STROMSUND

LSS kronor per invinare 0-64 ar
Strémsund

W Gidrag via FiPen B 155 utjamningen B Kostnader personlig assistans

1000
500

o

500
-1000

-2000

Stromsund (diagram 4.10) har hoga kostnader for personlig assistans, men
kommunen far ocksa stora bidrag frdn LSS-utjamningen. Inte s& mycket sa
det tacker hela kostnaden men nistan. Nar LSS-utjimningen infordes ar 2004
minskade Stromsunds nettokostnad for personlig assistans fran 17 miljoner
kronor till drygt 3 miljoner.
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DIAGRAM 4.11 LSS - KOSTNADER OCH BIDRAG. OSTERSUND

LSS kronor per invanare 0-64 ar
Ostersund

W Bidrag via FiPen LSS utjamningen B Kostnader personlig assistans

2000

1500
1000
500
0 r—g T T T T

-1000 -

LSS-utjimningen gynnar Ostersund (diagram 4.11). Kommunen erhaller
genom utjdmningen betydligt hdgre intdkter d4n de egna kostnaderna for per-
sonlig assistans.

Sammanfattning av LSS-analysen
Vara analyser och diagram visar att

e finansieringsprincipens bidrag ar ett mycket marginellt tillskott for fi-
nansiering av kommunernas LSS-verksamhet

e LSS-utjdmningen har mycket storre betydelse for kommunerna 4n fi-
nansieringsprincipens bidrag

e LSS-utjimningen slir mycket ojimnt. Aven om systemet totalt for sta-
tens del ger nollresultat blir systemets effekter pa kommunerna olika.
Vissa kommuner (Emmaboda) tjdnar pd systemet, andra forlorar
(Karlskrona och Staffanstorp).

Tandvard

I budgetproposition 2003/04:1 (tabell 2.5, utgiftsomrade 25, sidan 15) finns
en post, Viss tandvdrd for vuxna, med ett bidrag till landstingen pa 485 mil-
joner kronor for &r 2005 och 311 miljoner kronor for aren dérefter. I tabellen
star den inte under rubriken Regleringar enligt finansieringsprincipen, men i
det dokument vi fick fran finansutskottet, ocksa bendmnt Regleringar enligt
finansieringsprincipen (bilaga 2.2), finns posten med beloppet minus 174
miljoner kronor fran och med ar 2005. I kapitel tre har vi diskuterat svarighe-
terna med att tolka informationen i propositioner i bilaga 2.2.

I propositionens text under rubriken Ovriga regleringar m.m. framgar att
beloppet avser slutregleringar av landstingens Overtagande av viss vuxen-
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tandvard ar 1999 och okade intiktsmdjligheter for oralkirurgi. Statsbidraget
for tandvérdsreformerna ingick tidigare i utgiftsomrade 9 (Sjukvardsformaner
m.m.). Staten och Landstingsférbundet har kommit §verens om att det gene-
rella statsbidraget till landstingen ska hdjas med 204 miljoner kronor &r 2004
(enbart detta &r) som kompensation for verksamhetens berdknade ackumule-
rade underskott perioden 1999-2003. Dessutom foreslés att det generella
statsbidraget tillfors 281 miljoner kronor permanent fran och med 2004 och
ytterligare 30 miljoner kronor frdn och med ar 2005. Hér finns saledes for-
klaringen till de minus 174 miljoner som aterfinns i bilaga 2.2; 204 miljoner
giéllde bara ar 2004 och ska tas bort fran och med ar 2005, men sa tillkommer
30 miljoner (plus 30 minus 204 &r lika med minus 174).

Bakom posten Viss tandvdrd for vuxna ligger det tandvardsstod till sér-
skilda patientgrupper som infordes ar 1999. Det géllde frémst uppsdkande
verksamhet riktad till patienter inom é&ldre- och handikappomsorgen, avgifts-
begrénsningar for personer som till f6ljd av sjukdom eller funktionshinder
har sérskilda vardbehov samt subventionerad bastandvard for personer mel-
lan 20 och 29 ars alder. I utredningarna Ds 1997:16 och SOU 1998:2 samt
proposition 1997/98:112 star om reformernas bakgrund och innebord.

I Socialdepartementets utredning (Ds 1997:16) uppskattas reformernas
kostnad till cirka 1 miljard kronor. Det antas att 700 miljoner kronor kommer
att administreras av forsdkringskassorna och att landstingen ska erhélla 300
miljoner kronor for sina okade kostnader. Kostnaderna uppskattas i SOU
1998:2 uppgé till 1,4 miljarder kronor; 6verforing av medel for finansieringen
fran staten till landstingen regleras i sdrskilda avtal. Trots att finansierings-
principen ndmns i utredningens boérjan (SOU 1998:2, sidan 23) anses alltsa i
utredningen att det finns behov av avtal. I propositionen (1997/98:112) upp-
skattas de arliga kostnaderna for reformerna till 1,9 miljarder kronor varav
cirka 405 miljoner skulle komma att belasta landstingen. Bruttobeloppet &r
485 miljoner, men fordndringar i erséttning for oralkirurgi anses medfora en
besparing for landstingen med 80 miljoner kronor. Regeringen pépekar (pro-
position 1997/98:112, sidan 65) vikten av att de medel som fors Over till
landstingen verkligen anvénds for avsett &ndamal ’samt att finansieringsprin-
cipen skall tillimpas”. Som ndmnts ovan ingick dverféringen fran staten till
landstingen i de specialdestinerade statsbidragen (utgiftsomrade 9) fram till ar
2004 da de lades in i utgiftsomrade 25 som allmént bidrag till landstingen.

Tandvardsreformer: Analys och resultat

Ett problem med analysen av Viss tandvdrd fér vuxna med avseende pa fi-
nansieringsprincipen &r att reformerna inférdes ar 1999 och statsbidraget i
utgiftsomrdde 25 kom fem &r senare. Ett annat problem &r att det inte finns
ndgra data dir kostnaderna fran dessa reformer sérskiljs fran andra kostnader
i tandvarden. Den utforligaste databasen for tandvarden aterfinns i SKL:s
Verksamhet och ekonomi i landsting och regioner, men tyvirr ar startaret dér
ar 2001. Det vi gjort &r att ta reda pa hur mycket statsbidraget (i utgiftsomra-
de 25) bidrar med till tandvardens finansiering per patient. Vi har jamfort
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Hallands léns landsting med Blekinge och Jamtland som storleksmiéssigt ar

jdmforbara med Halland.

TABELL 4.9 STATSBIDRAGETS BIDRAG TILL TANDVARDEN.

KRONOR PER PATIENT

Ar Alla Halland Blekinge Jimtland

2007 | 7858 98,59 56,91 74,12
2006 | g1 52 90,69 57,42 67,00
2005 77,13 73,71 73,37 65,36
2004 1 12820 122,39 125,83 126,30
2003 0,00 0,00 0,00 0,00
2002 0,00 0,00 0,00 0,00
2001 0,00 0,00 0,00 0,00

TABELL 4.10 GENOMSNITTLIG PATIENTAVGIFT. KRONOR PER

PATIENT

Ar Alla Halland Blekinge Jémtland

2007 | 657,17 759,24 663,72 724,14
2006 | 682 85 680,77 666,67 540,96
2005 | 65526 600,15 835,69 508,98
2004 | 670,35 616,99 886,47 662,98
2003 | 619,34 565,07 839,81 708,96
2002 | 611,87 593,30 752,35 609,32
2001 | 56787 469,23 671,76 682,26

Vi ser i tabellerna 4.9 och 4.10 att statsbidraget &r litet jaimfort med intékterna
frén patientavgifter. Eftersom statsbidraget fordelas per invénare blir bidraget
per patient olika i landstingen. Landsting med stort invénarantal och fa pati-
enter kommer att gynnas av fordelningskonstruktionen. Patientantalet har
minskat kraftigt i Halland aren 2006 och 2007, vilket medfor att statsbidraget
per patient blir hogre dér &n i Blekinge och Jamtland.

Jamfort med patientavgifterna dr intdkten fran statsbidraget ringa, men det
ger nagra miljoner kronor till verksamheten. Fér Hallands del ror det sig om

cirka tio miljoner kronor per ar under perioden 2005-2007.
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TABELL 4.11 STATSBIDRAGETS BIDRAG TILL TANDVARDENS
NETTOKOSTNADER. PROCENT

Ar Alla Halland Blekinge Jimtland

20071 679 6,8 % 5,0 % 7.2 %
2006 | 6704 6,9 % 53 % 72 %
2005 | 680 72 % 5,5 % 6,8 %
2004 10,9 % 11,8 % 8,4 % 12,2 %
20031 0,0% 0,0 % 0,0 % 0,0 %
20021 g0 0,0 % 0,0 % 0,0 %
2001 | 0,09 0,0 % 0,0 % 0,0 %

Nettokostnad = Patientavgifter — externa driftskostnader.

Efter sdnkningen av statsbidraget ar 2005 utgor detta for Hallands del ungefar
sju procent av verksamhetens nettokostnad, vilket dr lika med genomsnittet i
landet (se tabell 4.11). T Blekinge ar statsbidragets andel av finansieringen
klart lagre, vilket beror pa att Blekinge relativt folkmédngden har hogre andel
patienter 4n Halland och Jdmtland.

Av ovanstdende framgdr att de allménna statsbidragen ger ett bidrag till
finansieringen av tandvardsreformerna som ingér i bendmningen Viss tand-
vdrd for vuxna. Hur stort detta bidrag &r gér inte att utrona eftersom det inte
gér att sdrskilja kostnaderna for dessa reformer fran tandvardens Gvriga kost-
nader. Det dr oklart om statsbidragen i fraga dr en konsekvens av finansie-
ringsprincipen d& de inte nimns under den rubriken i budgetpropositionen.
De lag forst bland de specialdestinerade statsbidragen och fordes over till
utgiftsomrade 25 fem ar efter det att reformerna inforts.

Sammanfattande resultat

Vara analyser av de ekonomiska bidragen enligt finansieringsprincipen i
nagra kommunala reformer har visat att bidragen inte kompenserar kommu-
nerna ekonomiskt, atminstone inte pa lang sikt. Endast vid inférandet av
maxtaxan inom &ldreomsorgen erh6ll kommunerna sammantaget ett bidrag
som nagorlunda tickte intdktsbortfallet det forsta aret. De Gvriga reformerna
vi analyserat dr alla underfinansierade fran borjan. Eftersom det allménna
statsbidraget hojs med ett fast belopp som inte justeras med inflation och
16nedkningar blir alltid reformerna underfinansierade med tiden. Finansie-
ringsprincipen dr didrmed inte ndgot som pa lang sikt ger kommunerna och
landstingen ekonomisk kompensation for reformer inom det kommunala
omradet som bestdms av staten. Vi diskuterar detta mer ingdende i kapitel sex
och kapitel sju.
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P4 det hela taget ger de statsbidrag i utgiftsomrade 25 som kopplas till fi-
nansieringsprincipen endast marginella ekonomiska bidrag till verksamheter-
na. Speciellt mérks detta betrdffande LSS-reformen didr kommunernas kost-
nader 0kat mycket och statsbidragen endast bidrar med nagra fi procent till
finansieringen. LSS-utjimningen betyder mycket mer for kommunerna, men
det systemet far mycket skilda ekonomiska konsekvenser i olika kommuner.

Finansieringsprincipens koppling till de allmdnna statsbidragen i utgifts-
omrade 25 ger egendomliga effekter. Bidragen motiveras av att staten utfér-
dat bestimmelser som paverkar kommunala verksamheter och deras ekono-
mi. Det framhalls ibland att staten forvéntar sig att medlen kommer dessa
verksamheter till godo, t.ex. nér reformer och nya satsningar presenteras av
politiker. Men bidragen ldggs in i statsbidrag som fordelas med antal invéna-
re som bas. Forr aterfanns de i det generella statsbidraget, numera i inkomst-
utjimningen. Dérmed forsvinner kopplingen till de verksamhetsreformer som
motiverat bidragen. Bland kommunerna kommer det dirmed att uppsta vin-
nare och forlorare. En kommun som har ménga invanare, men lite behov av
verksamheten i fraga, kan komma att fa Gverkompensation och en kommun
dér det motsatta forhédllandet rader far underkompensation. Orsaken dr att
bidragen som motiveras av finansieringsprincipen utgér en sammanblandning
av specialdestinerade och allménna statsbidrag.
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Kapitel fem. Finansieringsprincipen 1 samtal

Det hér kapitlet &r resultatet av samtal med foretradare for kommuner, lands-
ting, stat, riksdag och SKL (se ocksé kapitel tva, Tillvidgagangssdtt, Delstudie
tvd och bilaga 5.1 Intervjupersoner). 1 de inledande avsnitten redovisar vi
skilen till vara val och hur vi géatt till viga for att samla in och analysera
samtalen. I kapitlets huvuddel presenterar vi samtalen och avslutningsvis
sammanfattas de.

Att presentera samtal

Nér materialet vl &r insamlat ska det analyseras och presenteras for ldsaren.
Over tusen sidor transkriberade intervjuer ska pi nigot sitt presenteras sa att
de representerar vad som sagts i samtalen pa ett bra sétt utan att for den skull
bli varken alltfor langt eller kort. Det viktigaste ska vara med samtidigt som
presentationen ska dterge samtalen ungefar som de var. Dessutom ska presen-
tationen vara ldsvird och intressant.

Att aterberdtta nagot som hént dr inget som blir som det blir, eftersom fak-
ta talar for sig sjdlva (som ménga trott och tror). En aterberittelse dr en redo-
visning av vad som skett som aterberdttaren ser det. En dramatiker hade nog
skrivit en pjés, en konstnir gjort ett konstverk och en forskare skriver en text
— men inte samma sorts text som en poet. Vi vill att datapresentation ska ge
lasaren en kinsla av att ”det var s& hir de intervjuade sa”, ”det var s& hir
samtalen var”, ndstan som om lasaren vore dér — i all sin omdjlighet.

Svérigheterna &r tva (Czarniawska 2004). For det forsta bytet av medium,
ord ska beskriva andra ord. Att i text representera ett samtal sé att sdga ett-till-
ett later sig inte goras (Van Maanen 1988, Rorty 1991). Nér vi ldser igenom
ett nedskrivet samtal, till exempel en intervju, vi varit med om minns vi situa-
tionen, rummet, ansiktsuttryck och tankar vi tinkte pa ett sitt som en annan
lasare inte kan, forutom den eller de andra som var med om samma intervju,
men deras upplevelser skiljer sig ocksa de fran de egna. Kort sagt, det ar inte
intervjuerna som skrivs utan en annan text. Snarare dn att redovisa ett samtal
som det var, dr det frigan om att (re)producera en text med utgdngspunkt i
samtalen (Czarniawska 2004).

For det andra &r verkligheten subjektiv. Det finns foljaktligen andra ver-
sioner av den én den egna. Data talar inte for sig sjdlva, men i vems intressen
talar de? En text av det hér slaget bygger pa vad de vi samtalat med sagt oss,
vad de upptickt, korrigerat och lagt till under intervjun och hur vi tolkat vad
de sagt och hur vi fort samtalet vidare genom foljd- och kontrollfragor. Hur
problemen ska 16sas finns det inget entydigt svar pa. Det dr upp till oss som
forfattare av texten och som forskare att redovisa hur vi gor for att na fram till
en trovirdig och dndamaélsenlig text (White 1973). Det dr manga steg pa
vigen mellan insamling och presentation, och nagon annan hade formodligen
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gjort andra tolkningar och beddmningar, om &4n ganska lika. Att verkligheten
ar subjektiv innebdr inte att allt r sant, det 4r skillnad pa sanning och non-
sens. Var ambition &r att data ska presenteras pa ett trovardigt sitt sa att de
underldttar for ldsaren, och dndamaélet &r att besvara forskningsfragan.

Namn

Niér vi presenterar samtalen anvénder vi inte namn pa vare sig person eller
organisation. Kommunchefer kan ha olika titlar, som stadsdirektdr och lands-
tingschef. I var text dr bada kommunchefer. Andra titlar som kan kopplas till
person, sdsom stadsdelsforvaltningschef eller produktionschef och budget-
chef, kallar vi forvaltningschef respektive kommunledning.

En nackdel med anonymisering dr att organisationer och personer rycks ur
sitt sammanhang bade rumsligt och historiskt. Det &r en uppvigande fordel
om ldsaren kan tinka sig att det 4r kommunen dér hon bor eller organisatio-
nen dér han arbetar eller kdnner till — for det skulle det kunna vara. Lasaren
slipper ha forutfattade meningar, vilket man giarna har da de flesta av oss vet
négot, ritt eller fel, om Sveriges offentliga sektor.

En annan fordel &r att en del av de personer vi samtalat med bett om att
inte bli namngivna, och dé& finner vi det enklast att inte anvénda organisa-
tionsnamn. I och med att de vi intervjuat vet om att de inte kommer att nim-
nas med namn och titel har de kunnat tala friare och mer forutsittningslost
utan att behova vara lika oroliga for att ga i svaromal for vad de sagt (jamfor
med symmetridiskussionen i kapitel tva).

Sortering av data

Samtalen har spelats in och transkriberats. Analys, av i det hér fallet samtal,
borjar med att materialet reduceras, organiseras och kategoriseras — annorlun-
da uttryckt sorteras data utifrdn teman och kategorier (Strauss och Corbin
1990). Forst dérefter har vi skrivit presentationerna av materialet. Ett antal
teman fanns redan i utgéngsldget for analysen da vi forde samtalen utifran ett
antal teman som vi utvecklat utifran forskningsfragan och dess delfrdgor.
Temana &r:

Samtalsteman
Varfor finansieringsprincip, finansieringsprincipens konstruktion, transpa-
rens, samrad, tillimpning och konsekvenser.

Med hjélp av ett datorprogram, NVivo®, for kvalitativ dataanalys har vi
arbetat vidare med analysen. I praktiken har det gatt till s& att vi har last sam-
tal for samtal och letat efter stycken dar finansieringsprincipens tillimpning
tas upp. Nér vi stott pd ett sddant avsnitt har vi med hjidlp av datormusen
texten och dragit-och-sléppt den i en mapp. Ungefar som det brukar
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ga till att flytta text. Om nésta avsnitt text berdrt samma tematik har den
sldppts i samma mapp, i annat fall i en annan mapp.

Genom att markera och dra textavsnitt skapades temamappar med hjalp av
NVivo®. En mapp for varje tema och i varje mapp finns de textavsnitt som
hor till varje tema. P4 sd sétt har kodningsarbetet fortsatt och resultatet blivit
dokument av citat dér olika aspekter av finansieringsprincipen tas upp. Forut-
om de samtalsteman vi i forvag utvecklat fann vi i analysarbetet ytterligare tre
teman vi samtalat kring: uppfoljning, relationen mellan stat och kommun
samt framtid och 6nskningar. De teman sorteringen resulterat i och som data-
presentationen ar byggd pa ar:

Teman

Varfor finansieringsprincip, finansieringsprincipens konstruktion, transpa-
rens, samrad, tilldmpning, konsekvenser, uppfoljning, relationen mellan stat
och kommun samt framtid och 6nskningar.

Samtalen

Nedan foljer resultaten av véra intervjusamtal. Ordningen i texten foljer sam-
talens ordning ndr samtalen ror mer dvergripande fragor som konstruktion,
varfor principen finns, relationen mellan stat och kommun samt framtid och
onskning, och den foljer processen nér det dr mojligt (se figur 4.1).

Vad finansieringsprincipen ir

Vara samtal inleddes med att diskutera vad finansieringsprincipen &r och vad
den betyder. P4 ledningsnivd i kommunerna, det vill siga bland kommunal-
radd, kommun- och ekonomichefer hade manga i princip en ganska god upp-
fattning om vad finansieringsprincipen ér, det vill sédga att kommunerna ska
kompenseras ekonomiskt for beslut fattade av riksdagen. Ett kommunalrad
siger:
Den som fattar beslut om nigonting ska betala det ocksé. Det &r vél lik-
som huvudsyftet med det hela.
Kommunalrad
En kommunchef uttrycker sig pa liknande vis och ldgger till en mening om
hur sjélvklart han tycker det &r:
Det giller ju 6ver huvud taget att ansvar och befogenheter ska hidnga
ihop. Man ska sjélv fa hantera konsekvenserna av sitt eget beslut ... For
att det ar klart att man maste ha som princip att allt ska vara finansierat,
sé att det ligger nén slags sjdlvklarhet redan frén borjan ...
Kommunchef
Finansieringsprincipen &r tdtt sammankopplad med statsbidragssystemet,
pépekar den hdr budgetchefen i sin forklaring av vad finansieringsprincipen
dr. Enkelt i princip, men i en sammansatt kontext.




KAPITEL FEM. FINANSIERINGSPRINCIPEN I SAMTAL

... om staten gor fordndringar, ldgger pa kommunerna nya uppgifter, s
ska man skicka med pengar. Sa enkelt uppfattar jag finansieringsprinci-
pen. Och resten dr kostnadsutjamning.

Kommunledning

Finansieringsprincipen ar viktig, anser de flesta som vet vad den dr. Som det
mesta som &r viktigt, dr den foremal for delade meningar och vérd att ta strid
for, som det har kommunalradet sdger:

Och finansieringsprincipen, ér vi [i] stor enighet [om] i kommunvirlden
dnda sen borjan pa nittitalet, att det &r nat som vi maste fajtas for, sa att
inte staten kan ldgga 6ver kostnader hur som helst p4 kommunerna. Sa
det dr en viktig princip, som naturligtvis dd och d4 tar stryk, om man sé-
ger sa.

Kommunalrad

Finansieringsprincipen ses av manga av dem vi samtalat med som ett uttryck
for en 6nskan om ordning, om tydliga spelregler sa att bade stat och kommun
ska veta vad som giller, &ven om den verkar bland de tvd motsatta krafterna
nationell likvardighet och lokalt sjilvstyre:

... den betyder ett visst matt av ordning och reda emellan den som fattar
beslut och den som ska betala dem, kan man vél séiga. Sen ar det alltid
svart att dra grianserna ... i botten sd handlar vildigt mycket av avvég-
ningen av det kommunala sjélvstyret kontra den nationella likstélldheten.
Det &r tva intressen som aldrig gér att forena utan man far forsoka hitta
en balans ddremellan. Och dér ligger ju det har med finansieringsprinci-
pen naturligtvis ocksd i det.

Kommunalrad

Manga i kommunledningarna har en ganska vag, eller i nagra fall ingen,
uppfattning om vad finansieringsprincipen dr nér de blir tillfragade. Men nér
vi berittar for dem vad den dr kdnner de igen diskussionen om huruvida de
blir kompenserade eller inte. Som det hdr kommunalradet:
F: Finansieringsprincipen, det dr ingenting som ni pratar om mycket i
ndmnderna, i KS till exempel?
S: N4, det ar ju inget ord jag har anvént hir ndgon gdng. Men déremot
har sékert ekonomichefen anvént det nagonstans, det vagar inte jag siga,
men det dr inget jag har lagt, men ddremot kan jag sdga sdhir att sjdlva
grunden, betydelsen, ordets betydelse, om det nu dr det vi pratar om, sé
har vi ju haft det med oss.
Kommunalrad
Liksom den hér ekonomichefen som inte riktigt vet vad finansieringsprinci-
pen dr, mer dn att hon dr skeptisk till dess funktion, vdl medveten om att det
ar tyckande mer &n underbyggt vetande:
Ja, nér du stiller fragan sa kdnner man ju egentligen att man vet ju inte sa
mycket vad den egentligen betyder. Det 4r ett begrepp som man &r lite
skeptisk till att den fungerar givetvis, men man har inte s& mycket fakta
att stodja sitt tyckande pa.
Ekonomichef
Pa verksamhetsledningsnivd &r kdnnedomen om finansieringsprincipens
lydelse vildigt 1ag, de vet inte, som de hér tva verksamhetscheferna:
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F: ... frdga vad finansieringsprincipen &r och vad ni anser att den &r och
vad den betyder for er?
S: Nej, jag kan nog inte svara.

Verksamhetschef

... alltsé jag har ju knappt hort talas om det begreppet innan [vér forfra-
gan om samtal]. S& jag kan absolut inte forklara vad det betyder for mig
eftersom det ar ett nytt begrepp, sa ar det.
Verksamhetschef
Verksamhetsansvariga driver framfor allt verksamhet och det tar det mesta av
tiden, energin laggs pé hur verksamheten fungerar och gér ihop ekonomiskt.
Man kan vél inte sdga sé att nin anstélld i [stadsdelen] gér och tdnker pa
finansieringsprincipen, for det ar ett fatal egentligen som ér insatta i vad
det innebér. Jag har ett litet hum om vad det innebér och att principen &r
ju egentligen att man inte ska dvervéltra ansvar pa kommunerna utan att
det dr finansierat, enkelt grundprincipen. Men det tror jag inte man gene-
rellt pa verksamhetsniva gar och ténker pa.
Stadsdelschef
De organisatoriska sammanhang som &r intressant for verksamhetsledningar
ar resten av kommunen. Som nér den hér chefen undrar om vi menar princi-
pen for hur kommunledningen fordelar pengar till forvaltningarna.
... hur fullmiktige delar ut pengar till forvaltningen eller menar du var
forvaltningsprincip?
Forvaltningschef
Inte minst mérks detta i de kommuner som organiserar sig med bestéllar- och
utférarmodell, dir det ocksé finns organisationsstrukturella hinder for att se
kopplingar mellan stat och kommun.
Alltsa jag tror inte den &r speciellt tydlig om man tittar ute i verksamhe-

ten. Om du skulle fraga rektorer, dldreomsorgsansvariga eller forestanda-
re ... Bland annat for att vi har bestéllare—utforare-systemet.

Kommunledning

De vi har samtalat med i Regeringskansliet, bland politikerna i finansutskottet
och p&d SKL é&r kdnnedomen om finansieringsprincipen god, svaren om vad
den innebér &r korta och koncisa:

Det ér att alla reformer ska finansieras fran grunden.
Utbildningsdepartementet

Ofta ar svaren kopplade till en utliggning om finansieringsprincipens kon-
struktion eller tillimpning. Forst ett citat fran en tjinsteman pd SKL som
forutom att definiera principen ocksa ldgger fram deras podng med en politisk
dverenskommelse om finansieringsprincipen.

... den innebir ju att staten ska betala for det man ldgger pd kommunerna
om man inte har ndgon annan finansieringsmdjlighet &n skattepengar ...
var poiang med att fa en politisk dverenskommelse var att vi skulle kunna
skapa ett lite starkare tryck internt, for det dr ju en sak att det finns en
riktlinje fran departementet, det dr en annan sak huruvida den foljs eller
inte.

SKL
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En riksdagsledamot vi pratade med svarade pa fragan om varfor det finns en
finansieringsprincip med att det &r for statens behov av att kunna sékerstélla
att vissa saker hidnder pa kommunal niv4, utan att behva hamna i en diskus-
sion om ekonomi.
... utifran ett statligt perspektiv sa dr det ju att man fran statlig niva ska
kunna gora vissa saker 4ven om det egentligen 4r kommunbudgeten som
péaverkar, alltsd att ha mdojligheten att gora, sd att man inte hela tiden far

tillbaka att nu tafsar ni pa vara doméner. Och det kan ju vara viktigt for
att uppna mal som ligger pé staten och som inte ligger pd kommunen.

Riksdagsledamot

Finansieringsprincipens konstruktion

Ett annat samtalstema har varit finansieringsprincipens konstruktion. Det ar
huvudsakligen tre synpunkter som tas upp: att beloppet for regleringen riknas
ut en gang och i forvig, att konstruktionen gor att hur finansieringsprincipen
tillimpas &r svért att se samt att fordelningen efter invanarantal medfor orétt-
visor.

I det forsta citatet ar det en tjansteman i en kommunledning som menar att
eftersom en reglering laggs till statsbidragssystemet &dr det svart att se hur
regleringen stdmmer dverens med kommunens 6kade kostnad Over tid, efter-
som det dr svart att finna posten.

... det dr en sak nir du gér in i systemet, men efter tva ar har kostnadsut-
vecklingen dragit i vdg. Jag menar det kan ju vara finansieringsprincipen
som ligger nominellt stilla och ligger det i det stora skatteutjimningssy-
stemet sa har du ju svéart att identifiera det.
Kommunledningstjinsteman
En vanlig synpunkt &r att d& en reglering under finansieringsprincipen ridknas
ut vid ett tillfdlle, da reformen startas, och att beloppet sedan inte dndras —
medan kostnader for att utféra den tenderar att 6ka — blir regleringarna under-
finansierade 6ver tid, vilket de tva kommuncheferna nedan menar:
[Det dr] bekymmersamt om det inte sker nan uppriakning for inflation ...

da urholkas ju finansieringsprincipen.
Kommunchef

Historiskt har vi ju tagit pa oss en hel del olika saker frén staten, och fran
borjan var vl mdjligen betalningen, stod den vl i paritet med vad utgif-
ten var da. Men efter det sedan sa har, savitt jag har forstatt sa har ja, det
riknas ju inte upp de ddr statsbidragen man fér pa ett vettigt satt utan de
blir mer och mer urholkade och det blir mer och mer kommunen som far

sta for kostnaden.
Kommunchef
Det dr inte bara svart att se igenom systemet for kommuner, ocksa centralt
placerade personer anser att det ar svért att se vad reformer faktiskt kostar och
hur de utfors i kommuner. Som utbildningsdepartmentstjanstemannen nedan
som exemplifierar med hur svart det ar att veta vad en sfi-plats (svenska for
invandrare, sfi) kostar eftersom kostnaderna redovisas pa olika sétt i olika
kommuner. Dessutom légger tjdnstemannen till att den kommunala sjélvsty-

2008/09:RFR11

73



2008/09:RFR11

74

KAPITEL FEM. FINANSIERINGSPRINCIPEN I SAMTAL

relsen medfor att kommunen sjélv bestimmer vad den gér med pengarna som
tillfors, vilket ur ett centralt perspektiv gor det &n svérare att veta hur vél
beloppet ticker kostnaden.

Ta en sadan sak att ga in och titta pa kostnaderna for sfi, svenskaunder-
visning for invandrare, s& kan det ju vara en skillnad mellan en plats i sfi
for en, kan alltsa diffa mellan 138 000 ner till 35 000, och da ar det ocksa
beroende pa vad kommunerna ldgger in i den kostnaden. En del kommu-
ner lagger ju in lokalkostnader och vad som helst och andra talar bara om
vad en ren utbildningsplats kostar. Sa att, det 4r ju inte heller riktigt 14tt
att folja upp exakt pa det séttet. Men diremot sa, vi har ju all den dér sta-
tistiken, och da blir det da snittkostnaden f6r en ... och det 4 kommunalt
sjdlvstyre och vi har inte riktade statsbidrag. Och om kommunerna far x
antal miljoner for en utbildning eller for att hoja kvaliteten eller whatever
och de kdper 28 brandbilar i stéllet, sé kan inte vi gora ndgonting at det.

Utbildningsdepartementet

Statskontorets foretrddare svarar ocksa att det dr svart, eller att det faktiskt
inte gar, att frdn centralt hall veta hur mycket pengar som faktiskt nar den
enhet dér en reform ska utforas, till exempel en skola:

F: ... svart att folja pengarna fran staten ner till den enskilda skolan eller

liknande?

S: Jag skulle péstd att det inte gar.

Statskontoret

En kommunchef menar att det finns tva vanliga klagomal pa finansierings-
principen frdn kommunhdll. Det ena &r att utrdkningen sker vid en tidpunkt,
det andra att det ibland blir for stora skillnader mellan kommunerna

Jag ser tva stycken huvudsakliga klagomalspunkter. Det ena &r nér det r,

blir for stor skillnad mellan kommunerna, sa att det mérks for mycket, el-
ler ndr man réknar vid tillféllet och sa dndrar det sig for mycket.

Kommunchef

Flera av dem vi samtalat med instimmer i att det ofta &r s att ndgon forlorar
och nigon vinner pd att regleringen ldggs ut pd kommuntotalen och sedan
fordelas utifran antalet invénare. Ibland vinner man (och da dr man tyst) och
ibland forlorar man.

... det &r ju inte markvérdigare dn nér vi fordelar vara resurser i kommu-
nerna. Det finns ju en gréns for hur mycket man kan petimetra. Det enda
man féar se upp for dr att man inte alltid ska vara den som forlorar, utan
ibland sa det man forlorar pa gungorna tar man igen pa karusellerna.

Ekonomichef

... .om du har en kostnad som ligger under den genomsnittliga kostnaden,
eller 6ver, sa slar det ju lite olika om du far ersdttning i kronor per inva-
nare. S& det blir ju inte réttvist i alla lagen ... det dr underordnat kom-
muntotalen. Och vi lever ju dndock i en av 290 kommuner. Och det kan
ju sla véldigt mycket.

Kommunchef och ekonomichef

S4 det blir som lite gungor och karusell. Och s har vi, ska vi séiga en
hyfsad ekonomi i Ostersund, s& vi &r inte pa ruinens brant sa att man
skulle behova gnélla for varenda krona som man tror att man tappar ...
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Men jag har inte gravt i det hér och tyckt att det var sa viktigt att jag har
suttit varje ar och listat det och sagt att, nej, men hér fick vi hundratusen
for lite eller en halv miljon for lite och hér ... Foérutom vissa séna hér sto-
ra saker. Maxtaxan.
Kommunledning
Om det &r sa att man ibland vinner och ibland forlorar och att det pé det stora
hela taget gar jamnt ut i slutdndan ar det inget stort problem, menar manga vi
pratat med. Det &r priset for att ha ett fungerande system, jamfort med ett
alltfor komplicerat icke-fungerande system. Men om det inte gar ungefar
jdmnt ut, utan att det alltid &r nagra som forlorar pa grund av strukturella
skillnader &r det inte bra, menar kommunforetrddarna. De kommuner som &r
mest typiska enligt flest jimforelsefaktorer, sisom Ostersund (se kapitel fyra)
dr de som finansieringsprincipen beloppsmaéssigt stimmer bést for, medan
representanter for glesbygdskommuner och storstadskommuner menar att de
tdmligen ofta forlorar mer dn de tjénar och att det &r ett problem med finansie-
ringsprincipens konstruktion. Kanske, menar de, skulle det gé eller dtminsto-
ne vara virt att utreda, att anvdnda en mer komplicerad modell {or fordelning.
Ja om man séger, det tar inte sa mycket ldngre tid att rdkna en komplice-
rad variant egentligen i dag ndr man inte sitter och handréknar, s& visst
skulle dom kunna bygga upp mer exakta system om man skulle vilja, om
man verkligen skulle vilja att det riktas mot, att man tar hinsyn till kan-
ske hur befolkningen ser ut och sé pa ett annat sétt. Att glesbygden ser ut
pé ett sitt, storstdder pa ett och s&. Men det kan ju ocksa vara sé, det blir
som gungor och karuseller, att det liksom ...
Ekonomichef
Om man i den egna kommunen forlorat eller tjanat pa en reglering, &r inte 1att
att veta, sdger kommunforetrddarna. En anledning ar att de upplever systemet
vara tdmligen icke-transparent:
Och samlar man ihop hela informationen blir det bara mélsattningar i ena
pésen och ekonomi i andra pasen, men nénstans méste man kanske ha det
i samma pése. Men ett system som &r s komplicerat att man inte kan ga
igenom det, bryta ner det, da ar det ju inget system man ska ha for dé &r
det ju ingen som vet vad som finns.
Forvaltningschef
En annan anledning &r att det skulle kosta utredningsresurser att jaimfora
ersittningen med hur mycket verksamheten kostar, resurser som inte finns:
F: For det krdvs en hel del menar du, typ utredningskompetens och ja re-
surser helt enkelt for att halla koll pé det, det &r ingenting som ni gor?
S: Nej, det har vi inte, jag menar det finns ju knappast nagon i det hér
landet som klarar av att géra en beddmning av utjdmningssystemet, det ir
ndgra stycken som klarar det.
Kommunalrad
Aven om resurser fanns och dven om man visste hur riknandet skulle ga till
s dr det dnd4 inte sdkert att en lokal uppf6ljning skulle goras eftersom det
inte spelar ndgon roll, menar ett kommunalrdd och en ekonomichef nedan.
Kommunerna fér vad de far oavsett. Konstruktionen &r sddan att staten och
SKL kommer 6verens om vad en reform kostar, kommunen har i uppgift att
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utfora den. Att lagga energi och pengar pé att ta reda pa i vilken grad verk-
samheten &r finansierad med statliga medel vore att slosa.

... det finns ju inga kontrakt. Det finns inga avtal. Det finns liksom, om
inte SKL har gjort en principéverenskommelse, sa dirfor dr det ju bara
att rétta sig efter vad som har beslutats. Kommunerna har bara att rétta
sig.

Kommunalrad
F: Har ni kollat ndgonting hir om hur det forhaller sig?
S: Har aldrig gjort det.
F: Sa du vet inte om ni &r dver- eller underfinansierade?
S: Nej.
F: Varfor det?
S: Ja, om man séger sa hér att, dels dr utredningsresurserna noll. Det &r
en sak, det finns jattemycket vi skulle vilja kolla och rota i och ta fram
olika, dver huvud taget nér vi pratar om statistik och du vet, jamfor med
andra kommuner och allting, som vi fr vélja bort for att vi inte hinner
med. S& det dr en del i det hela, att vi dr kort sa. Men sen &r det ocksa gi-
vetvis att man funderar om det &r mddan vért. Om jag da kommer fram
till att vi inte har fitt nog, vad gor jag d&? S& det har inte funnits ndn sén
ambition att granska det. Utan det dr bara att gilla ldget. Det hir ska go-
ras, det kommunen ska gora s far vi den hér erséttningen.

Ekonomichef

Transparens

Fragan om hur transparent finansieringsprincipens tillimpning &r har tagit
stor plats i samtalen. Frimst har transparensen diskuterats utifran tva syn-
punkter. For det forsta att det anses svart att veta vad en kommun, eller del av
en kommun, tillfors for en reform i pengar. For det andra hur (av vem) det
beloppet bestams.

Hur mycket pengar som tillfors vid en reglering, meddelas i budgetpropo-
sitionen. Pé en direkt friga till kommunforetridare om de lidser budgetpropo-
sitionen dr svaret ndstan alltid nej.

Ja, inte sitter man och ldser hela budgetpropositionen, det skulle aldrig
falla mig in att géra men ddremot nér man da gor, far de hér utdragen i

vad betyder budgetpropositionen for kommunerna [fran SKL], det brukar
ju vara mer forstaeligt, det &r lite grann som man kan greppa.

Kommunalrad

Aven om inte budgetpropositionen lises, s& finns andra killor, till exempel de
cirkuldr som SKL skickar ut i samband med ny proposition, som kommunal-
radet i citatet ovan sdger. Och som ocksé en tjansteman fran SKL pratar om:
... men vi [SKL] skickar ju ut en mycket mer detaljerad information till
kommunerna &n vad det hir innehaller i form av cirkuldr som samman-
fattar effekten av budgetpropositionen.
SKL
Fast ocksa detaljerad, iordningsstélld, information som den fran SKL kan vara
svar att forsta, eftersom systemet &r komplicerat.
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Jag kan vil séga att det &r vl inte manga som forstar sig pa vad den hir
regleringsposten &r for nagot egentligen, sirskilt som den oftast 4r minus,
men var dr pluset da, om den r lika for alla?

SKL

Samtidigt sa det dr ju mycket schabloner i det hédr. Hela utjdimningssy-
stemet och allting. Det &r ju s oerhdrt komplicerat ...
Ekonomichef

For att forklara ett komplicerat system krdvs en pedagogik som &r anpassad
till malgruppen, vilket kanske inte alltid &r fallet, menar manga. Har en kom-
munchef:

... men vem riktar sig det dokumentet [budgetpropositionen] till? ...
egentligen borde ju budgetproppen vara fran de statliga politikerna till de
kommunala politikerna, men nu blir det ju inte riktigt sa ... Styrning har
ingen effekt om inte jag kan forsta det. Det spelar ingen roll att man skri-
ver pé papper, jag var ju med nagon gang pa Socialstyrelsen ndr avdel-
ningschefer diar var med och si sa de, men det hér har vi skrivit 100
génger, vi har skickat 100 papper, ja, och? Det dr ingen som har forstatt,
det spelar ingen roll vilka papper ni skickat.

Kommunchef

Kommunerna sjdlva har badde ansvar for att informera sig och for att fora
vidare informationen, menar foretradare for Finansdepartementet.

S: Det handlar om pedagogik och sa, svarigheter att forstd och sddant dér
kanske ... alltsd den kommunala sektorn sjédlv har ju ett stort ansvar att
fora ned ... det &r bara den enskilda kommunen som kan styra och ge in-
formation till sin egen forvaltning ...
F: Jo, men om man &r, alltsé vissa kommuner de har inte tid med det helt
enkelt ... 4r man en rétt liten kommun s ...
S: Nej, men har man inte tid med att skriva ett [pm] liksom, ge schysta
forutséttningar sa, det dr svart att se att ndgon annan skulle kunna gora
det ... Fragan &r ocksa, vad behover forvaltningscheferna for information
egentligen?

Finansdepartementet

Ocksa kommunforetriddare anser att kommunerna sjélva maste ta ansvar for
att informera sig, men att komplexiteten i systemet gor det svért och att det &r
tveksamt om det &r vért insatsen, hér tvda kommunalrad:

Jag tror att det 4r komplexiteten som man inte kanske riktigt genomska-

dar.
Kommunalrad

Men vi politiker har ju ocksa, vi har ju bade en skyldighet och bor vél ha
ett intresse av att sitta oss in i hur detta funkar. Men jag kommer ju ihag
... s tror jag att ndr vi pratade om det sa var det kanske fyra fem perso-
ner i Sverige som kunde reda ut hur det dér [Statsbidragssystemet] egent-
ligen var ... sen lir man ju sig som kommunpolitiker det man sjilv kén-
ner att man har nytta av och det som pa nat sétt passar.

Kommunalrad

En foretrddare for Utbildningsdepartementet menar att det ar eller borde vara
ett sjalvklart intresse for en forvaltningschef att ldsa budgetpropositionen, for
att kunna veta hur mycket resurser hennes verksamhet har tillforts. Inte minst
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for att kunna forhandla med kommunledningen i budgetprocessen. Vilket
kontrasteras kraftigt av tva forvaltningschefers uttalanden:

S: Jag skulle genast sdtta mig och lusldsa budgetproppen om jag vore
forvaltningschef i en kommun ...
F: Tror du att de &r lite daliga pa det? De klagar lite mindre 4n vad de be-
hover sa att sdga?
S: Det kan jag inte uttala mig om, jag vet bara att, hur jag sjilv skulle
agera om jag var forvaltningschef.

Utbildningsdepartementet

S: Kostnader inkontinensartiklar var intressant!
F: Ja. Visste du inte att du fick det? Det dr ganska mycket.
S: Nej.
F: Men jag vet inte vem det dr som fér det. Det kommer pengar, men det
ar inte sékert jag far se det.
Forvaltningschef

. ur mitt perspektiv sa kénner jag att det ar fullstandigt 6vermaktigt att
forsoka sitta sig in i detta och driva fragor upp mot staten nér jag har fullt
upp att driva med det jag har omkring mig. Det gér inte. Mjligen da om
man &r pa det har kommunala nétverket, kommunledningsniva kunde gé
samman och hjélpas at och s&, men det ar ju ocksa det vi har SKL till.

Verksamhetschef

Hur beloppet for regleringen har réknats fram och hur resonemanget har gatt
ar en annan punkt ddr manga anser att transparensen ar 14g. Kommunchefen i
citatet nedan menar att det vore Onskvirt att veta hur det resonerats for att
komma fram till beloppet eftersom hon da léttare skulle kunna forstd vad
staten har for avsikter.

... for mig ar det ocksa en styrprincip, ja, det borde vara det i alla fall,
tycker jag. For att for mig dr finansieringen en del av styrningen och det
reglerar ju da forhéllandet mellan staten och kommunerna ... jag kan for-
std att man kopplar finansiering till styrning for det ... Men d& maste det
ju vara, och det kanske dr sa att om man bara var 6ppen med hur man
hade ténkt s& kanske bara det skulle underldtta. Om man visste att, okej
det hér &r spelreglerna.

Kommunchef

Fler &r inne pa samma linje. Nér man fordelar resurser, varfor da inte ocksa
berdtta vad avsikten dr med att storleken pa resursen dr som den ar? I det
resonemanget ligger underforstétt att regleringen for det mesta dr mindre &n
kostnaden.

Det skulle vara intressant att fa ett transparent ... det dr ju samma sak
som, jag menar, forenklingar for att f en acceptans och transparens nir
det géller resursfordelningssystem ... detta dr ju ocksa ett resursfordel-
ningssystem. Visst borde det vara begripligt.

Kommunledning

... forut kunde man ju vildigt l4tt se da hur det hér utjamningssystemet
slog, man, det var ju separerat fran statsbidragen som sadant, nu dr det ju
bara en klump statsbidrag och dd inklusive statsbidrag och alltihopa va.
Som enskild politiker hér i dag, det gar ju inte och se, och ska man forso-
ka bena ut det dér och forsoka, det har jag ju bett vart ekonomikontor att
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titta [pd], kan ni se hur mycket det och det och det och det, men det gar
knappt att géra, och det &r lite mérkligt.
Kommunalrad
Diskussionen dér staten & ena sidan séger att det &r finansierat och SKL &
andra sidan séger att det dr underfinansierat noteras ocksa i riksdagen, och det
ar klart, det blir inte ldttare att forstd en princip nér de som &r nérmast den inte
heller ar riktigt pd det klara med vad som ér rétt och fel tillimpning.
Och det &r jobbigt att man kommer till sa olika slutsatser ndr man riknar
ihop. Finansen sdger att jo, den dr finansierad och s& ndmner de ett be-
lopp, och sen sidger SKL att den &r underfinansierad och har ett helt annat
belopp. Och dér stér vi och tjafsar.
Riksdagsledamot
Manga tar ocksad upp att konstruktionen av finansieringsprincipen och dess
samband med statsbidragssystemet medfor att transparensen blir 1ag, eftersom
det 4r kommunen sjilv som ska bestimma hur de ska organisera sitt utférande
av uppgifter. Till exempel den hér tjinstemannen pa Socialdepartementet:
Nér man nu har bestdmt sig for att man ska ha ett generellt statsbidrag.
Ett generellt bidrag och kommunen sjdlv ska bedéma vilken utstrackning
som, sd ligger det i sakens natur att man har valt ett system dér man lik-
som inte ska kunna folja pengen hela vigen nagonstans da va, det &r lik-
som syftet. Det 4r kommunfo6retrddarna i dess form som, vad heter det,
som 4r valda av sin kommunbefolkning som ska kunna fatta de hér beslu-
ten.
Socialdepartementet
Om det &r bra eller daligt med transparens kan diskuteras. Hur man ser det
beror pa vad man utgar frn nir man ser pa finansieringsprincipen. Ar det en
styrprincip eller dr det en sjdlvstyrelsegarant (eller ndgot helt annat)? Vi éter-
kommer till den diskussionen i kapitel sex.

Samrad

Bland annat i Ansvarsutredningen foreslas ett mer formaliserat samrad kring
finansieringsprincipen (se SOU 2997:10 sidan 107) dér &vergripande forut-
sittningar for finansieringsprincipen, hur nationella mél kan uppnas i relation
till ekonomiska resurser och ekonomisk utveckling kan diskuteras. Ett sam-
talstema har varit frigan om mer formaliserat samrad. SKL &r positivt till ett
samrad, dels for att en formalisering medfor 6kad transparens vad géller skél
till och bakomliggande orsaker till beslut, som i dagens ordning inte alltid
kommer fram (se till exempel avsnittet ovan), dels for att ett formaliserat
samrad skulle kunna vara ett forum for att diskutera hur man kommer fram
till beslut om regleringar, det vill sdga hur processen ser ut och {6ljs.
I praktiken sa dr ju det hér, s& skots det ju vildigt informellt ofta och det
ar ju ett skal till att vi har forsokt att lansera idén om nagon slags mer for-
maliserad forhandlingsordning ... ju var idé varit att ett sddant hir sam-
radsorgan som &r mer formaliserat och ddr man triffas pa politisk niva
dér regeringen foretrdds av de tunga ministrarna pa omradet, finans, ut-

bildning och social i forsta hand. Och dér man liksom tar helhetsgrepp,
man behdver ju inte bara prata ekonomi man kan ju prata om vad de vill
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att vi ska gora, och man kan prata om sjilvstyrelsefragor och sddant som
man tycker dr viktigt i ovrigt. Men en viktig del av en sadan skulle ju
vara att man hade ett gemensamt beredningsorgan pa tjdnstemannaniva
som da lade fram det som &r regeringens plan eller beslut om nya upp-
drag for kommunen sa séger man att det hir har vi beslutat, eller tinkt
besluta. Det hir har vi kommit 6verens om att det kostar, eller sd har vi
inte kommit Sverens och sé far ni reda ut det pa politisk niva. Och sen sa
forlagger man det i riksdagen Sppet och tydligt och dér man ocksé redo-
visar vad, de punkter dir vi har en avvikande syn.

SKL

... blir det sadér lite sd att man misstror varandra, vi tycker att det vore
mycket béttre att ha ett sddant protokoll med.
SKL

En annan funktion med ett samrad ar att staten som, beroende pd vem man
fragar, bestar av tre- eller femhundra olika enheter, kan ses som en enhet i
finansieringsprincipsfragor. Kommunsidan, vars mer &n trehundra enheter
representeras av SKL, far da en tydlig motpart.

. staten upptréder i massa olika skepnader och har inte nan enhetlig re-
lation till kommunsidan.
Riksrevisionen

F: Vem ér staten i det har?
S: Ja, just det. Det &r en bra fraga. Men det &r ju departementet som &r
staten.
F: Fackdepartementet?
S: Ja, det borde det vil vara. Fackministrarna. Men det &r klart, riksdagen
ar ocksé inblandad. Riksdagen méste ju skaffa sig kunskap. Den ska dom
fa fran Regeringskansliet. Antar jag.

Kommunalrad

De som ser finansieringsprincipen som ett styrinstrument 4r inte helt ovéntat
ocksa for en samradsgrupp, men dé mest sdsom styrgrupp:

... [en samradsgrupp] det ar liksom basic. Och det skulle ju kanske utgo-
ra grunden for sedan att skapa ett styrsystem som héller ihop.

Kommunchef

Vi skulle ju egentligen ha en strukturerad dialog mellan SKL och Finans-
departementet ddr man har finansieringsprincipen, utjamningssystemet,
andra grundldggande finansieringsfrgor. Det ar ju klockrent!

Kommunalrad

Andra organisatoriska 16sningar 4n den Ansvarsutredningen foreslar diskute-
ras ocksa. En sédan &r en referensgrupp dér ett antal kommuner bidrar med
data om hur en reform implementerats och dess ekonomiska konsekvenser.

[Med en referensgrupp] kan man inhdmta kommunernas funderingar
kring hur det hir ska fungera och hur det slar. Det 4r en slags verklig-
hetsbild som man plockar in och ser ... har man ett antal kommuner som
ansluter sig till en san diskussionsgrupp, dé kan man ju ocksé stilla lite
krav pa dom, att det hiar maste ni ha rdknat om hemma hos er och se hur
slar det i den hér. De far kravet pa sig att ga hem och rdkna. Hur slar det
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hér hos er egentligen? Och vad har hént dver tiden? Vad hdnde nir man
inforde maxtaxan? Vad har hént efter tva, fyra, sex ar? Har det paverkat
nagonting eller hade det ingen som helst effekt? ... jag tror att kommun-
sektorn hade uppskattat att fa sitta i en referensgrupp och fa bli tillfraga-
de. Och att man faktiskt hade kunnat ténka sig att avsitta en del tid till att
berdkna. Hur ser det hér ut hos oss?

Kommun- och ekonomichef

Det ar dnd4 valdigt sdllan som man far nagon fraga fran SKL och jag tror
att det vore bra att man sa att sdga hade nadgon form av ... att det ocksa
var ndgra kommuner, och som fick i uppdrag att, eller tar pé sig den rol-
len att faktiskt rikna pé olika saker och kolla.

Ekonomichef

Andra dr mer skeptiska till ett samrdd centralt och anser att det &r battre att
SKL tar ansvaret for att kommunicera kommunernas intressen.

Man tror vil kanske dnda diskussionerna i SKL, som dom far vil stérre
péverkan kanske, om man driver frigan dér, sé rent generellt tror jag det
far storre inflytande for jag vet inte hur noggrant man ldser dom hér re-
missvaren som alla kommuner skickar in. Det dr jag rétt sa tveksam till
att man gor. Vi fér vil forutsétta att man gér det och hoppas att man gor
det, men jag tror att man har storre chans att driva sana hér fragor inom
ramen for SKL och paverka den végen.

Stadsdelschef

Manga foretrddare dr dnda positiva till att kommuner paverkar genom remis-
ser, eftersom deras specifika asikter da kan horas, men undrar hur ett samrad,
SKL som talesman och remissrundor ska forhéllas till varandra.

Men jag vet inte, samtidigt det systemet man har i dag egentligen dar
badde kommunen enskilt och SKL som foretrddare for kommuner och
landsting kan utifran utredningar, proppar och annat bevaka det hir ut-
ifrén, s vi pdminner hela tiden regering och riksdag om att — sakta i
backarna hir nu, det hiar kommer fi dom konsekvenserna for oss — och
jag menar, det ricker vil, det borde ju ricka egentligen. Sen maste ju nan
fatta beslut dnda.

Ekonomichef

Skulle den gruppens mandat vara storre dn en samlad remissrunda?

Kommunchef

Nagra, avslutningsvis, dr emot ett centralt, formaliserat samrad, d& de tror att
det dels blir dnnu mer komplicerat och odverskadligt med ytterligare en insti-
tution, dels for att det ar lattare att klaga om man inte ar delaktig i beslut, men
4 andra sidan kanske man inte behdver klaga om man kan paverka mer.

Det [formaliserat samrad] later ju rimligt, jag tycker att alla initiativ man
kan ta for att komma till ritta med det hér [paverkansproblem] det maste
ju vara positivt. Ja, vissa pratar om, det dr vél bade plus och minus men
alltsd, pa plus, pd minussidan har man att det blir dverbyrakratiserat s att
sdga, det dr &nnu en institution som ja, plus, ja det dndrar da att SKL &r ju
med och kan ju kanske inte klaga sd mycket da. Och da menar SKL att ja,
men vi ir hellre med &n att, sa att det blir ritt sa slipper vi klaga.

Kommunalrad
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Finansieringsprincipen som process

Efter de inledande avsnitten om de delar av samtalen som behandlat vad
finansieringsprincipen dr (och kdnnedom om den), dess konstruktion och
transparens foljer i det kommande avsnittet processen. Det vill sdga hur finan-
sieringsprincipen tillimpas fran initiativ, beredning och till utférande pa lokal
niva (se kapitel fyra Finansieringsprincipen — ett typdrende och figur 4.1).
Avsnittets text bygger pa samtalstemana tilldmpning, konsekvenser och upp-

foljning.

Process — initierande

En reform borjar med ett initiativ i form av ett forslag. Det kan komma fran
riksdagen, regeringen, en myndighet eller en intresseorganisation. Forslaget
hamnar forr eller senare hos Regeringskansliet dér ett beredningsunderlag tas
fram. Utifran det kan beslut tas i riksdagen. Ett samtalstema har varit var i
processen som finansieringsprocessen kommer in och vem som tillimpar den.
SKL:s foretrddare gor uppdelningen mellan fack- och Finansdepartement pa
sé sitt att fackdepartementen utreder forslaget men det &r Finansdepartemen-
tet som ansvarar for att finansieringsprincipen foljs.

... uppdelningen i Regeringskansliet dr ju saddan att det ar ju fackdepar-
tementen som hittar pa forslagen, och det ar ju Finansdepartementet som
har ansvar for att se till att principen f6ljs. Eller inte, de har ett Gver-
gripande ansvar ... jag uppfattar Finansdepartementet som var vén i det-
ta.

SKL

Detsamma sédger Finansdepartementets foretrddare. Fackdepartement utreder,
tar fram forslag och deras konsekvenser, ocksa ekonomiska, det vill séga
fackdepartementen raknar och samrader sedan med Finansdepartementet som
granskar berdkningarna for att se om de &r rimliga.

F: Vem ar det som tillimpar finansieringsprincipen?
S: Regeringen.
F: Men vem é&r det i praktiken ... alltsa ndgonstans maste finansierings-
principen tillimpas. Ja, vem &r det som riaknar?
S: Ansvaret ddr ligger ju pa respektive fackdepartement att gora de hér
berdkningarna ... De dr ju ansvariga for att ta fram berdkningar sedan s&
bereds det ju, vi &r ju inne och granskar de berdkningarna for att se att de
ar rimliga och att de &r réttvisa. Och dér dr fackdepartementen alltid an-
svariga for sina berdkningar.
F: Och sedan sé sker det en beredning med SKL?
S: Och sedan sker det en beredning med SKL, dér man forsoker komma
Overens om ett belopp ... nir fackdepartementen pratar med SKL sé ska
de ju, sa ska man ju vara fardig med diskussionerna inom Regeringskans-
liet forst. Det dr ju grundprincipen. Givet alla fakta som finns pa bordet
och givet liksom rimliga antaganden vi kan gora, sa dr det hir d& belopp
vi borde reglera med.

Finansdepartementet

Den hér bilden finns ocksé i kommuner, inte hos ménga, men den finns.
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Jaa, det dr vil Finansdepartementet till syvende och sist [som tillimpar
finansieringsprincipen]. Deras budgetavdelning sikert. Forst sd rdknas
det vl ut pa nat sakdepartement och sen s& har dom kontakt med Finans-
departementet och sa riknar Finansdepartementet pa det och sa blir det
ett gemensamt regeringsbeslut sd smaningom ... D4 har dom vil, hoppas
man d&, haft ocksa kontakter dd med SKL och diskuterat.

Kommunalrad

Ett langt vanligare svar fran kommunforetridare om vad som faller under
finansieringsprincipen eller inte, vem som réknar fram beloppet och hur det
gér till ndr en reglering bestdms ar att de inte vet.

F: Vem ér det som raknar fram det hir beloppet?
S: Ingen aning.
Kommunchef

F: Hur raknar man fram beloppet, det 4r vil det du inte &r riktigt dverens
om?
S: Ja, nej, jag har ju ingen aning om hur man gor det. Jag har ingen
aning.
F: Hur vet man vad det 4r som ingar i finansieringsprincipen och inte,
alltsé vad faller under dér och inte?
S: Det vet man inte, i alla fall inte jag.

Kommunchef

Formellt sett ska Regeringskansliet vara overens internt forst, det vill séga
fackdepartementen och Finansdepartementet ska vara overens om kostnader-
na — hur mycket som ska skjutas till enligt finansieringsprincipen — for en
reform. Véra samtal visar att det inte alltid gar till s i praktiken, utan att det
finns inslag av informalitet dar fackdepartementen pratar med SKL och Fi-
nansdepartementet ocksa under utredningsarbetet.

S: Men mitt intryck dr ju att relativt ofta s& pratar ju fackdepartementen
med oss, och sedan sa pratar de lite parallellt med finansen men de skdter
ju inte det hér enligt boken, det vill séga att de kommer verens med fi-
nansen forst alla génger.
F: Det finns en viss informalitet och det beror pa hit och dit.
S: Ja, det skots ju véldigt informellt. Alltsd vi far ju agera detektiver
ibland for att, det &r ju inte si att de ringer upp oss i regel och fragar, hur
mycket vill ni ha betalt kan jag sdga. Det hdnder ytterst sdllan.

SKL

Sé& dr det ju sa att fackdepartementet ska ta fram en berdkning som ska
foreldggas som ett bud till oss sa ska vi syna det och komma med vér syn
pa det hela. Sé det, ofta far ju vi bollen tillbaka. Vi vill ha betalt enligt fi-
nansieringsprincipen, ja men da far ni vl rdkna pé det da. Och oftast si
gor vi ju det sa gott vi kan da, ibland &r det ju hyfsat enkelt och ibland &r
det halvt omojligt.
F: Men det ar fackdepartementet som fragar er om detta alltsa?
S: Ja, de ber oss att rdkna. Alltsa vi sdger ju till dem att hir foreslar ni en
reform, den vill vi ha betalt for.

SKL

I vissa fall pratar fackdepartementen inte med SKL alls, menar SKL:s foretra-
dare. Framfor allt fackdepartement som inte 4r sa vana vid att arbeta mot

2008/09:RFR11

83



2008/09:RFR11 KAPITEL FEM. FINANSIERINGSPRINCIPEN I SAMTAL

kommunsektorn och darfor inte prioriterar just finansieringsprincipen i bered-
ningsarbetet.
Nu gors det ju en sju, atta, tio, elva, tolv regleringar for reformer som pa-
verkar kommunernas uppdrag, dar far vi ju ekonomisk kompensation ef-
ter en rimlig forhandling som vi har haft med departementen och till ett
belopp som vi, i de flesta fallen &r dverens om att det ska vara. Sen har
det ju givits och tagits liksom men det &r inte sé att man bara kort dver
oss ... Men det vixlar ocksé lite grann darfor, mellan departementen i
Regeringskansliet sa att da verkar det som att en del har en storre vilja
och ambition att folja principen dn vad andra har. De som jag personligen
uppfattar har varit exemplariska det &r Justitiedepartementet, mojligtvis
for att det befolkas av jurister och de har en grundlaggande instéllning att
de ska folja lagar och regler.
SKL
Det &r vanligt att himta in information och underlag till beredningsarbetet
fran andra myndigheter och institutioner, till exempel kommuner. Dessa
meddelar vad de tycker om sjédlva forslaget och pépekar sérskilt att det ar
under forutséttning att finansieringsprincipen géller.
... vi far skriva att vi tycker det hir kan vara ett bra forslag under forut-
séttning att det &r finansieringsprincipen som géller, det skriver Malmo i
samtliga svar. Sa att uppenbarligen framgar det inte klart och tydligt att
detérsa ...
Kommunalrad

Process — utforande

Nir beredningsunderlaget vél ar diskuterat med SKL ges det till riksdagen dér
det debatteras och beslutas. Sedan ska reformen implementeras och finansie-
ras. Detta innebér dels att information om nya lagar, riktlinjer och/eller nor-
mer for uppgiften som reformen medfér méste ut till dem som ska utféra den
pé den lokala nivan, dels att pengar for utférandet ska transfereras frén stat till
kommun.
Information om att en uppgift tillkommit eller fordndrats nar utférarna.
Diremot nar information om ekonomiska konsekvenser séllan fram.
Jo, vi pratar ju om det hir i kommunen, att staten ska inte 1agga ut upp-
gifter utan att skicka med en pase pengar for det. Och sa tycker man ju

néstan att det alltid blir uppgifterna och inte pengarna.
Kommunalrad

[nér riksdagen beslutar] ... maste ju kommunen utféra verksamhet, det dr
ju sa.
Kommunalrad

Men for mig &r det ocksa sa att staten har dnda sagt nagonting nér man
lamnar dver pengarna, att det hér ska ni fullfélja, det hir ska ni gora.

Forvaltningschef

Kommunerna fir nya uppgifter och de utfor dem. I vissa fall och i vissa
kommuner kan de f4 mer inkomster 4n de har utgifter, och i vissa fall mindre.
Det ér inte forvanande att kommunsektorn mest pratar om nér de far for lite,
och ocksa menar att det oftast dr sa. Men om differensen mellan kostnadsok-
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ning och reglering &r for stor, sd berdttar kommunkollektivet det. Férst SKL
och sedan kommunerna. Det har framfor allt hént i tva fall, for det forsta om
LSS och for det andra om maxtaxan (héar blandas maxtaxan for dldreomsor-
gen — som faller under finansieringsprincipen — och maxtaxan for barnomsor-
gen — som inte gor det — ofta samman).

S: Nej, man utgar frén den hér regleringen. Da géller den. Jag tror inte att
dom [staten] sitter och funderar pa att det hér var nog en underkompensa-
tion eller en 6verkompensation, nu ska vi dndra pa det hir. Utan det far
nog komma nanstans ifrén innan dom vaknar.
F: Och det &r frén er?
S: Ja, i forsta hand. Men det kan ju vara enskilda kommuner ocksé som
hor av sig. Det kan ju bli ganska stark opinion faktiskt.

SKL

Det dr finansen som har ansvaret for statsbudgeten och ifall de lurar
kommunerna pa de hér sa far ju finansen ett helsike sen emot kommun-
vérlden dér det fattas pengar. ...

SKL

Men som sagt, dr regleringen inte orimligt lag s& utfors verksamheten utan att
det klagas hogt fran enskilda kommuner.

Men vi riaknar ju aldrig p& den och séger att Finansdepartementet riknade
fel. Vi skulle haft sa hir mycket. Utan det 4r ju dom siffror som kommer
hér &r ju, accepterar man ju i alla kommuner ... Sen kan ju kommunfor-
bundet skrika pé liksom, titta pa att kan det hér vara rimligt.

Ekonomi- och kommunchef

Man gor en berdkning bara och séger sa hir mycket blir det, da skjuter vi
till det. Och sedan sa kollar man inte om det blir mer eller mindre.

Kommunledning

Om vi dr 6verfinansierade, under, eller om det gar jamnt skdgg. Svart att
veta det. For det kommer ju in i en budgetram pd min forvaltning. Och
jag vet inte om kommunen i sig, jag tror inte att man har nigon koll pa
det heller. Utan det 4r mer, ja det dimper ner.

Forvaltningschef

F: ... den gangen du vet att ni har fatt for lite pengar, det ar LSS, finns
det fler?
S: Nej, det finns flera.
F: Hur vet ni det?
S: Jag har inte, alltsa grejen dr att jag har inte koll pa det dér.
F: Nej, men nér du visste det, eller hur visste du att det &r for lite pengar?
S: Ja, det dr for att nédr vi dé rdknar ut att vi ska budgetera for det sé ser vi
att pengarna inte har riackt.

Ekonomichef

Under samtalen har vi ofta diskuterat utifrdn konsekvenser av finansierings-
principens tillimpning pa lokal niva. Dels konsekvenser som f6ljd av under-
finansiering, dels konsekvenser av reformen, det vill sdga om det blivit verk-
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samhet eller inte och skulle den ha funnits annars? Enkelt sammanfattat &r
asikterna om konsekvenserna av en underfinansierad reform att den trots allt
utfors, men med foljden att pengarna maste tas ndgon annanstans ifran, vilket
betyder fran icke-obligatorisk kommunal verksamhet.

Det var svért att svara pa sa [konsekvenserna av finansieringsprincipens
tillimpning], men nér riksdagen och regeringen fattar beslut som inte ar
fullt ut finansierade, sé klart att det har konsekvenser for stadsdelen. For
att vi har dom pengar vi har, far vi inte tillskott till nanting sa far vi ju
forsoka att moblera om i budget, sa ja, det har den.

Stadsdelschef

Det finns ocksa en lokal medvetenhet om att olika 16sningar kan ge olika
kostnader for verksamhet, beroende pa vad som prioriteras hogst, med foljden
att de som utfor verksamheten billigast far mer pengar 6ver och de som utfor
den kostsammare men med hogre kvalitet far mindre pengar. Det handlar om
ambitionsnivéer, bade statens och kommunernas — i relation till rattvisa.

Man kan gora pd olika sétt ... Och da kan man ju fraga sig, dr det rimligt
att staten da ska, om vi véljer en kostsammare form, ar det rimligt att sta-
ten ska ge oss mer pengar per individ da &n man ger till [grannkommu-
nen]? Eller 4r det statens uppgift att ge lika mycket pengar per individ till
oss 1 [var kommun] som man ger till dom i [grannkommunen], och sen
far man premiera [grannkommunen] for att dom har lyckats gora saker
och ting? Och dédremellan tror jag det blir jéittesvart att hitta vilket ar det
rittvisaste systemet.

Kommunalrad

Statliga initiativ dr ibland nddvéndiga for att viss verksamhet ska paborjas
eller fordndras pa liknande sétt 6ver hela landet. Det &r de flesta dverens om.

F: Far séna hir statliga riktlinjer och bestimmelser och normer nat, har
dom nédn betydelse? Hade maxtaxorna genomforts om inte staten hade
tagit initiativet?
S: Nej det tror jag inte.
F: Det tror du inte?
S: Nej, da skulle ju 290 kommuner komma &verens om det. Och det &r
klart att det inte hade blivit.

Ekonomichef

Om det &r bra eller daligt med nationell likvdrdighet 4r en annan sak. Dér
stdlls & ena sidan likvérdighet & andra sidan det kommunala sjdlvstyret mot
varandra.

F: ... sana hédr reformer som maxtaxorna, hade dom kommit till stind
utan att staten tagit initiativ?
S: Det kan man ju alltid ha olika uppfattningar om. Men ja, sé &r det ju
frdgan om staten ska ta den typen av initiativ d& man kan finansiera
kommunala verksambheter.
F: Du hévdar att det skulle vara storre tonvikt pa kommunala sjélvstyrel-
sen.
S: Ja.

Kommunchef

Eftersom det finns en stdndig konflikt mellan det kommunala sjédlvstyret
och den statliga likstdlldheten, kan man sdga. Vi dr ju vildigt ména om
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den kommunala sjélvstyrelsen, att vi ska f4 bestimma hur vi vill utforma
handikappomsorg i skola och séant, hér ...
Kommunalrad

Process — uppfoljning

Ett samtalstema som kommit fram i kodningen 4r uppfoljning, eller avsakna-
den av den. Dels uppfdljning i meningen att kommuner foljer upp huruvida en
reform blivit fullt finansierad for dem eller inte, dels uppfoljning fran statens
sida utifran fragorna: har reformen genomforts och har kommunerna finansie-
rats?

Ett vanligt svar fran kommunforetriddare vad géller uppf6ljning ar att de li-
tar pé eller tror att SKL star for den, for de egna resurserna ricker inte, vilket
ocksa berors tidigare i kapitlet.

S: ... vi pratar mycket om finansieringsprincip... eller tanker i alla fall pa
finansieringsprincipen, men alltsa mycket séllan vi far uppleva som att vi
foljer upp och for resonemanget.

F:Vet du ndgonting om ni dr, har ni kollat nanstans pd nén jamforelse el-
ler uppfoljning eller ndgonting, om det dr underfinansierat eller inte?

S: Nej, inte vad jag vet ... men jag skulle kunna tinka mig att Kommun-
forbundet foljer upp det genom redovisning, rikenskapssammandrag dér
man i alla fall i efterhand kan se att man fick sa hdr mycket pengar, och
det kan man ju halla reda p& vad som var hanforligt till finansieringsprin-
cipen, men det kostade sa hir mycket. For i kontoplaner och den insam-
lingen, i alla dom uppgifterna som samlas in s borde du kunna se.

Kommunledning

I vissa fall kan flera kommuner g samman och forsoka visa att de &r underfi-
nansierade och gora en uppfoljning och med den argumentera uppét.
Riksdagen efterfragar inte den formen av uppfdljning ... nér vi lider ska-
da s& forsoker vi ju ibland att gd samman ett antal kommuner eller via
kommunférbunden och gora berdkningar. Och visa pa att det hér faktiskt
slar valdigt illa ... Det jag saknar framfor allt &r ju nér totalkostnaderna
efter fem &r ser totalt annorlunda ut 4n initialt. Och dér staten inte tar nan
form av ansvar.
Ekonomi- och kommunchef
Kommunforetradare vill att regleringar enligt finansieringsprincipen ska
foljas upp. Det géller sé gott som alla vi samtalat med. Det finns forstaelse for
att det inte dr enkelt att folja upp, att det skulle ta mycket resurser och troligen
ocksa skulle krdva fordndrade rutiner for att skapa underlag for uppféljning.
Men 4nd4, man vill ha uppfoljning, inte alltfor ofta, kanske inte ens for varje
reform, men nagra ar efter en fordndring, via stickprov, referensgrupp eller
ndgon annan form.
... skulle man utveckla principen ytterligare sa skulle man ha typ utvér-

deringskontrollstationer, f6lja upp efter ett tag da.
SKL

... det gar inte pa forhand att rdkna ut vad det hir kommer att kosta, och
sé séga att man fordelar dom hir pengarna. Utan man maste folja upp det
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bittre. Vare sig det dr funkis, det d4r maxtaxa i dldreomsorgen eller yng-
reomsorgen.
Kommunledning

... jag tror inte man ska sitta och f6lja upp alla reformer, da knécks vi ju,
men varje sant hér forslag borde foljas upp efter ett eller tva eller tre 4r,
ett tror jag inte for det har ju knappast ... Men efter tre ar kanske, borde
man titta pd, och dé skulle man ju kunna gora nén form av justering.

Kommunalrad

Det finns en forundran dver varfor man frén centralt hall inte vill ha en upp-
foljning. Och det finns en del forsok till forklaringar. En &r att det &r for svart,
att det inte gar. Men, frdgar man sig i ndsta andetag, hur svart dr det egentli-
gen och kanske kunde man forsoka dndé eftersom fordelarna &r sa stora, inte
minst for relationerna mellan stat och kommun.

... jag kan forstd svérigheten i detta att gbra sékra prognoser av en for-
andring och da kanske man skulle ha nan form av utvdrdering i sana hér
system sasom en sjdlvklarhet, att fem ar efter en reform, eller ett visst an-
tal ar efter en reform, sd utvirderar man faktiska kostnader och vad som
har hédnt inom verksamhetsomréadet for att titta 6ver den hér regleringen
eller vixlingen en géng till. Man skulle kunna bygga in séna hdr sdker-
hetsventiler i dom hér fordndringarna s& skulle kanske inte motstdndet
vara sa stort fran SKL och kommunerna.

Stadsdelschef

Det dr just det att man sdger ofta att det skulle vara valdigt komplicerat
att gora det sa att darfor gor vi det inte, och ibland sa tror jag att det ar ett
litet, ett automatsvar fran Regeringskansliet att det hir var vildigt kom-
plicerat.
Socialdepartementet
Underlaget till ett uppfoljningsinstrument, till exempel SCB-data &r inte det
enklaste att arbeta utifrdn (det kan vi ocksé intyga, se kapitel tva och fyra). En
anledning till det, menar en kommunforetradare, &r att kommunerna inte
direkt ser det som en prioriterad uppgift.
Jo, SCB-statistiken &r ju ett kapitel for sig. Den har ju blivit béttre de se-
naste dren, men det kan man inte sticka under stol med att det &r ju i den-

na kommunen som i manga andra kommuner, tror ju inte jag det 4r den
arbetsuppgift [att rapportera in data till SCB] som man prioriterar hogst.

Ekonomichef

En annan forklaring till att staten inte tycks vilja ha uppfoljning &r de olika
perspektiven. Dels organisatoriskt, det vill sdga centralt eller lokalt, dels
uppgiften man har. Det &r skillnad pa att ansvara for en budget och att ansvara
for en verksamhet.

Dom é&r budgetménniskor, och inte verksamhetsménniskor, om jag sédger

sd d4. Och verksamhetsansvaret det ligger dar ute, inte hos mig som sitter
och ska fa ihop siffrorna i statsbudgeten. Jag tror det &r sa enkelt som sa.

Riksrevisionen
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Relationen mellan staten och kommunerna

Ett annat samtalstema som trdder fram genom kodningen dr relationen mellan
staten och kommunerna. Det dr framfor allt tre synpunkter som kommer fram:
1) inslag av misstro och skepsis mellan lokal och central nivé, 2) motstridig-
het mellan viljan att ha liknande niva pa service nationellt sett och utrymmet
for lokalt sjdlvstyrelse samt 3) att ett system med for ménga inblandade i
besluten ldtt blir rorigt.

Flera kommunforetradare tar upp erfarenheter diar de anser att ansvar for
att utfora uppgifter forts over fran stat till kommun, men inte tillrickligt med
ekonomiska resurser. Foljden blir en skeptisk instdllning, som den hér for-
valtningschefens:

... en lang rad séna hér [negativa] erfarenheter [av att staten ldgger over
ansvar pd kommunerna] som gor att vi dr lite misstinksamma néir man
véxlar ansvar.
Forvaltningschef
Manga dr ocksé skeptiska till om de pa riksnivan har forstéelse och kunskap
for kommuners forutséttningar och hur verksamheten dir bedrivs:
Och jag tror att det finns en viss okunnighet bland statsmakterna om hur
det fungerar i kommunen. Jag tror det.
Stadsdelschef
Manga tar ocksa upp invanarna, mottagarna och brukarna av verksamheten
och att det for dem inte &r intressant vem som utfor eller finansierar verksam-
heten utan vill ha ett stort och bra utbud av tjanster:
Ja, alltsa det &r fullstindigt ointressant for medborgaren. Och vi &r fak-
tiskt inte till for oss sjélva eller for att vi ska bedriva egen verksamhet,
utan vi dr faktiskt till for att medborgaren ska fa sin helhet. Sa jag kan

ocksa tycka att det har motpartsforhallandet mellan stat och kommun é&r
fullsténdigt férodande.

Ekonomi- och kommunchef

Kommuners invanare vet inte eller bryr sig inte om vem som dr ansvarig for
vad, dr en forklaring till att riksdagspolitiker dr sé intresserade av hur kom-
muners uppgifter skots. De far svara for dem, liksom kommunpolitiker ocksa
far svara for nationell politik emellanét. I svaret nedan, fran en riksdagspoliti-
ker, ryms ocksa ett matt av skepsis 6ver hur effektiva kommuner &r:
... vi ansvarar for véljarna och véljarna har ingen som helst aning pa vil-
ka beslut som ligger pa vilken politisk nivd. Om nagonting &r fel, da
rycker dom tag i forsta bésta politiker dom fér tag i och sédger att det hir
ar fel, fixa ... En kommun kan vara véldigt effektiv pa vissa omradden och
valdigt ineffektiv pa andra omraden. Men jag tror att det skulle vara vil-
digt vdgat av ndn att hdvda att alla kommuner &r sa effektiva dom kan
vara.
Riksdagsledamot
Den inneboende motséttningen mellan lokalt sjélvstyre och nationell likvér-
dighet uttrycks i de flesta samtalen. Hér tva citat, forst en forvaltningschef
och sedan en riksdagsledamot.
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... kommunpolitiker vill aldrig att staten, man vill ha pengar men man
vill inte att staten ska in och peta i verksamheterna och bestimma hur
man ska gora. Jag tror det. Och staten tycker tvdrtom, att ska dom skicka
pengar sa vill dom ha 6kat inflytande.

Forvaltningschef

... den kommunala sjdlvstyrelsen &r viktig, men det &r inte den enda som
ar viktig. Alltsa, vissa typer av reformer maste kunna genomforas &dven
om man gar in och s att sdga tafsar pad den kommunala sjalvstyrelsen.

Riksdagsledamot

Maénga ndmner att Sveriges kommuner &r 290 till antalet och har olika forut-
sattningar. Har en ekonomichef som pekar pé att det inte gér att se ut ver
Sverige och vilja ha likhet, eftersom det finns olikheter, och de olikheterna
kénner man bast till pa lokal niva:

Dessutom &r ju Sverige 180 mil langt och bestar av 290 kommuner. Vi
har helt olika forutséttningar for att skéta var verksamhet och det gér inte,
det kommer man inte i ett, om jag ska vara lite dum, Stockholmsperspek-
tiv kunna hantera. Utan dir maste sjélvstyret fa vara rddande. Och dess-
utom sa &r drivkraften att ha en utvecklande kommun dér medborgarna
vill bo i den hdr kommunen, har en stérre drivkraft att gora ratt saker.

Ekonomichef

Forvaltningschefen ger i citatet nedan uttryck for en forstéelse for motsitt-
ningen mellan likhet och lokal anpassning och att den maste hanteras, men
menar ocksd att invdnarna utgdr en kvalitetssdkring, d& de béde rostar lokalt
och kan flytta och protestera om en kommun prioriterar pd ett sitt eller utfor
ndgot de inte dr ndjda med.

Ja, det dr bade ett problem och inte ett problem, for det handlar ju om vill
man ha det kommunala sjilvstyret sa tycker man det ar bra att kommuner
kan gora sina prioriteringar och sina satsningar och nischa sig och kon-
kurrera i en region om medborgarnas skattepengar genom att folk flyttar
och sd vidare. D4 tycker man att det dr bra samtidigt som det heller inte
kénns rétt att kvaliteten kanske &r olika i skolan fran en kommun till en
annan, darfor att en kommun satsar otroligt mycket mer skattepengar och
hogre larartithet och hogre kvalitet i storsta allménhet och sen sé skolan i
kranskommuner far man da se det i perspektivet av att alla barn har rétt
till samma kvalitet oavsett var man bor. Sa det &r ju en avvigning natur-
ligtvis. Samtidigt som jag tror &nda att det ar viktigt att kommunerna har
mojligheter att styra dver sina egna verksamheter, for att funkar det inte
bra far man vél forutsitta att vdljarna rostar bort dom om dom inte &r
ndjda. Sa att det ar vl egentligen den kvalitetssédkringen man kan ha dér i
den dndan. Sa att det ser olika ut, ja det &r bade positivt och negativt.
Men jag tror det dr viktigt att en kommun kan ha den drivkraften att fa
gbra dom prioriteringar man anser dr nddvandiga.

Forvaltningschef

Det finns en forstaelse for att staten vill och behdver driva politik, eller réttare
sagt vill att reformer ska utforas pa det lokala planet (se ockséd avsnittet Pro-
cessen — utforande), men om staten bestimmer alltfor detaljerat 6ver de lokala
prioriteringarna och detaljerna, var star d& det kommunala sjélvstyret, som
kommunchefen i det hér citatet fragar sig:
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Men fragan ir vad dr kommunalt sjilvstyre? Ar det nir man tar principen
och beslutet att alla ska vaccineras, eller dr det ndgot annat som &r det
kommunala sjélvstyret? ... Alltsd om staten tar ett beslut att alla ska vac-
cineras, sé da tycker inte jag att, da finns det inget kommunalt sjdlvstyre.

Kommunchef

Det kan vara 1 sin ordning att staten bestimmer vad kommuner ska gora, men
om inte resurserna skickas med menar flera kommunforetrddare att staten
sjdlv kan utfora verksamheten i stéllet.

For har man inte fétt finansiering s& kanske man har svart att vara effek-
tiv ... Vill man detaljstyra och tala om med direktiv. Alltsa, gamla klas-
siska regelstyrningen i en byrdkratisk vérld, d4 kan man vil hélla det i
den statliga organisationen. Det behdvs inga politiker.

Kommunchef

LSS ér ett sddant exempel ddr manga i kommunerna menar att staten bor ta
over eller dndra forutsittningarna. I SOU 2008:77 foreslds ocksa att staten
ska ta 6ver huvudmannaskapet for den personliga assistansen.

... vi har ju en stat som faktiskt kan stifta lagar och tala om att lika mén-
niskor ska i olika delar behandlas pd samma sétt i hela vért land, det dr
deras uppdrag. Men om kommunerna éver huvud taget ska existera, om
vi inte bara ska ha statlig forvaltning, sé &r det vél rimligt att det finns en
niva som ocksé dr utforare och bar ansvaret for det har. Men sé fort jag
séger sa hér sa tdnker jag, men det kan ju faktiskt vara staten i vissa andra
delar, staten skulle ju kunna tagit hela LSS:en till exempel.

Kommunchef

Nar for manga nivéer &r inblandade i en verksamhets utforande blir det rorigt
och svérjobbat. Som i LSS i citatet ovan, men ocksa pa andra omrdden dér
staten enligt kommunforetridare detaljstyr i 6verkant, till exempel i skolan.

Det ar ddr problemen ligger, snarare én pa finansieringsbiten. Att det ar
for ménga kockar som ska bestimma. S& att finansieringen, den dyker
upp nédr man tvingas till det och det kommer nén rektor och sdger, eller
nan verksamhetschef, och sdger att — nu har ni sagt att vi ska gora sa hir,
och det hir kostar mer och jag maste f& dom hér pengarna. Och da hackar
man uppat hela vigen och sé ser man — jaha, det har kommer ifrén reger-
ingen eller fran riksdagen, da far dom faktiskt std for kulorna for det hér
ocksa. Och da kommer protesterna.

Kommunledning

Nagra lyfter ocksa diskussionen nagot och menar att det dr olyckligt om det
finns en motsittning mellan kommuner och staten da de ar en del av samma
offentliga forvaltning och inte bor ses som sjdlvstindiga organisationer, for
vad hinder di med utrymmet for ideologi och politik?
Nér vi delar upp politiken mellan organisationsleden kommun, landsting
och riksdag, da tycker jag man ér lite illa ute, utan for min del s& handlar
det mycket mer om att dela upp det mellan olika politiska viljeinriktning-
ar. Sen far man vil 16sa finansieringen. Har man d& som kommunalrad

[pa partikongress] suttit och rostat ja till att man ska ha en avgiftsfri for-
skola, da far man ju se till att 16sa det i sina budgetar ocksa.

Kommunalrad
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Onskningar infér framtiden

I slutet av vara samtal kom vi vanligtvis in pa framtiden for finansieringsprin-
cipen, vad man tror och énskar. Onskemal infor framtiden med finansierings-
principen gér ut pa att finansieringsprincipen i hogre grad ska tillimpas i linje
med dverenskommelsen. Det vill séga att alla inblandade fran borjan till slut
av processen i hogre grad dn i dag har ekonomiska konsekvenser av reformer
pa lokal niva i atanke. Annorlunda uttryckt att finansieringsprincipen inte
behover vara ett dmne for kritik och misstro om den tillimpas rétt. En riks-
dagsledamot séger sa hér:
Ja, jag tycker att man skulle ju pd nat sétt gora en i budgeten en lista el-
ler, var inne lite grann pa vilka dmnen, politikomraden, det innebér att
man ska ha finansieringsprincipen eller inte. Att man ldgger det som nét
golv s& man slipper att tjafsa om detta. Och sen att det 4r en mera dppen
dialog, och dé framfor allt, jag tror inte, fackdepartementen kan vél vara
bisittare till Finansdepartementet, men att det dr Finansdepartementet

som for dom har samtalen med SKL:s foretriadare.
Riksdagsledamot

Och tva foretriadare for SKL sa hir:

Jag hoppas vi kommer dverens om att vi inte ska lura varann.
SKL

. en mer rakryggad och konsekvent tillimpning av principen att man
inte forsoker smita undan hela tiden och latsas som att det regnar. For vi
fér ju jaga dem hela tiden och det ar ju, det kdnns ju som att det ar tillfal-
ligheter som avgor ibland om det.

SKL

Mer dialog och 6kad transparens &r ocksd mangas dnskemaél:

... mer dialog och storre helhetssyn tycker jag.
SKL

Det viktigaste dr vl att det &r helt transparent. Att man vet liksom att sta-
ten betalar detta och kommunen betalar detta, inte att man, som jag tror
det upplevs av dom allra flesta i kommunerna, att staten stindigt forsoker
att tumma pa det och skjuta over ...

Kommunchef

En del kommer tillbaka till att Sveriges kommuner har olika forutsittningar
och att finansieringsprincipens konstruktion medfor vissa oréttvisor pa grund
av strukturella skillnader.

... att man tar hénsyn till kanske hur befolkningen ser ut och sa pa ett an-
nat sétt. Att glesbygden ser ut pa ett sitt, storstdder pa ett och sa.

Ekonomichef

Okat inslag av uppféljning och utvirdering ir ett Aterkommande inslag. Har
en kommunchef respektive en forvaltningschef:

. egentligen borde ju alla séna hir reformer ha, inte en kontinuerlig
uppf6ljning kanske, men man borde, jag menar det borde ju vi gora i var-
enda fordndring vi gor ocksa. Efter tre ar ska vi kolla hur det gick. Hur
ska man dra erfarenhet av det man g6r? Léta Riksrevisionen eller nan an-
nan kopa upp en ocksa verksamhetsmissigt — blev det som vi tinkte, inte
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bara ekonomiskt utan innehallsméssigt? Gér kommunerna som staten har
bestdmt?
Kommunchef

... en utvérdering efter ett antal ar, det &r ju det. Var hamnade vi egentli-
gen utifran vad vi trodde ifrdn bérjan?
Forvaltningschef
Ett sista typiskt onskemél ror kommunikation i form av mer formaliserade
samréd med dokumentation. En foretrddare for SKL séger:
... och kanske dven att det var lite mer formaliserat. Att man skriver pro-
tokoll. Vad dr vi 6verens om, vad dr vi inte dverens om. S& att det blir

tydligt. I forsta hand for riksdagen.
SKL

Sammanfattande resultat

Nu har vi presenterat de samtal vi haft. Det &r mycket text och ménga citat.
Det ligger i sakens natur att mycket av det som fors fram under sddana samtal
som vi har haft ar kritiskt. Situationen dér en opartisk forskare kommer och
ber ndgon beritta inbjuder till att vddra sévél ros som ris och som sa ofta i
sadana situationer &dr det ris som har léttast att komma fram. Det kan vara pa
sin plats att papeka att de flesta av dem vi pratat med i grunden ar positiva till
finansieringsprincipen. I alla fall om den tillimpas rdtt (utifrdn det egna per-
spektivet) och atminstone om alternativet dr att finansieringsprincipen inte
finns. En tjinsteman pd SKL uttrycker det sa hér:
Jag kan borja med att sdga att finansieringsprincipen om den tillimpas
bra dr allmént dlskad ute i kommuner och landsting, man sétter det som
en av dom viktigaste grundpelarna for bade det kommunala sjélvstyret
och for att ha en god ekonomi, sa att ndr man &r ute da i kommuner och
landsting om man frigar om man vill, vad tycker ni &r viktigt att vi gor,
dé kommer finansieringsprincipen hogt upp. Det kan vara kul for er att

veta liksom, den dlskas. Ja, citationstecken.
SKL

Finansieringsprincipens tilliimpning i samtal — olika nivier

Pa verksamhetsniva dr kunskapen om vad finansieringsprincipen &r lag. Fa,
om an nagra, verksamhetschefer och nagra fler forvaltningschefer kan beratta
om vad finansieringsprincipen dr. Ddremot kan de nér den &r beskriven kidnna
igen resonemangen, det vill siga om staten finansierar eller inte finansierar
den verksamhet de &r ansvariga for. Verksamhetschefer och forvaltningsche-
fer bedriver verksamhet. Finansieringsprincipen tillimpas si 14ngt frén dem
att de inte ser podngen med att ligga energi pd att sitta sig in i hur den finan-
siella relationen mellan stat och kommun fungerar, sirskilt som de inte tror att
det skulle spela nagon roll. Darmed inte sagt att de inte bryr sig, tvirtom. Om
de dr underfinansierade s& meddelar de det uppét till kommunledningen, som
i sin tur kan fora meddelandet om underfinansiering vidare till SKL. Nya
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riktlinjer for verksamhet och liknande nar verksamheten via information
genom SKL och departement och myndigheter, och de blir utforda.

P& kommunledningsnivé, bland kommunalradd, ekonomichefer och kom-
munchefer, dr kunskapen om finansieringsprincipen storre. Ju ndrmare nadgon
kommer finansieringsprincipen genom sin tjénst, till exempel controllers och
budgetchefer, desto stérre kunskap om finansieringsprincipen. Och ju storre
kommun, desto mer dr politiker och hdgre chefer insatta i finansieringsprinci-
pen. Sammanfattningsvis kan sédgas att finansieringsprincipen inte en &r stor
fraga i det dagliga kommunala arbetet, men den kan vara det om en reform
upplevs som mycket underfinansierad. Da klagar man, i férsta hand via SKL.
Uppfoljning av hur mycket man fir via finansieringsprincipen i relation till
kostnaderna som en reform medfor gors inte annat dn i undantagsfall.

Pé Regeringskansliet, i riksdagen och pd SKL 4r kunskapen om finansie-
ringsprincipen god bland dem vi pratat med. Det &r frimst Finansdepartemen-
tet och SKL som ser till att principen foljs pa fackdepartementen. Kontakterna
dem emellan &r manga och savél formella som informella. Att doma av var
studie finns det skl att tro att inte alla tjinstemdn pa Regeringskansliet kén-
ner till finansieringsprincipen s& bra som dem vi pratat med. Atminstone &r
det inte alltid som den tillimpas pa eget initiativ, enligt badde Finansdeparte-
mentet och SKL.

Transparens, kommunikation och uppféljning

Det dr framst tre teman som tydligare dn andra mérks i intervjuerna. De &r
transparens, kommunikation och uppféljning. Vi aterkommer till dem i kapi-
tel sex och sju.



Kapitel sex. Finansieringsprincipens
tillampning

Svaret pa forskningsfragan hur kan finansieringsprincipen forstds? kommer
med det hér kapitlet ett steg nirmare. Kapitlet har tva delar.

I kapitlets inledning beskriver vi finansieringsprincipens tillimpning som
process. I kapitel fyra (och figur 4.1) beskriver vi hur finansieringsprincipen
tillampas i ett typfall, utifran intentionerna i Den kommunala finansierings-
principen (se bilaga 1.2) och i propositioner dér finansieringsprincipen intro-
duceras (framfor allt proposition 1993/94:150). Beskrivningen av finansie-
ringsprincipens tillimpning dr normativ. I kapitel fyra och fem har vi presen-
terat data fran véra tva delstudier, vilket gor det mojligt for oss att utveckla
beskrivningen och ge en deskriptiv bild av finansieringsprincipens tillimp-
ning. I andra delen av kapitlet fortsdtter vi var analys genom att behandla tre
funktioner som finansieringsprincipen kan ha, och ddrmed ocksa tre sitt att
forsté finansieringsprincipen.

De tva delarna ér ett forsta svar pa forskningsfrdgan och dess delfragor. I
kapitel sju dterkommer vi till frigan och dess svar.

Finansieringsprincipens tillimpning som process

Processen dar finansieringsprincipen tillimpas borjar med ett initiativ. Det
kan vara en motion fran en riksdagsledamot, en idé fran en intresseorganisa-
tion, ett forslag fran en myndighet eller en utredning som tillsatts av regering-
en. Innan beslut kan fattas i riksdagen behdvs ett beredningsunderlag frdn
Regeringskansliet.

Det departement som ansvarar for sakfragan utarbetar ett forslag, ofta med
remisser till berdrda myndigheter och andra. Om reformen har ekonomiska
konsekvenser for kommuner och/eller landsting ska det beaktas och utredas.
Det gors inte alltid. Finansdepartementet ansvarar for att finansieringsprinci-
pen foljs. I ménga fall ar fackdepartementen under sitt beredningsarbete kon-
tinuerligt och med hog grad av informalitet i kontakt med Finansdepartemen-
tet som da girna pépekar att finansieringsprincipen ska foljas, vilket leder till
att fackdepartementet i fraga ocksa utreder de ekonomiska konsekvenserna
for kommunsektorn. Om remisser gar till SKL och kommuner gor ocksé de
samma papekande. Nir i beredningsarbetet de ekonomiska konsekvenserna
for kommuner och landsting kommer in péverkar hur vél utredda de blir. Ju
tidigare, desto mer utrett, och tvértom.

Nér beredningsarbetet borjar bli fardigt, men innan det presenteras som
proposition i riksdagen samrader fackdepartement och Finansdepartementet
om de ekonomiska konsekvenserna och kommer fram till ett férslag som de
dr eniga om. D& kontaktas SKL for diskussion med Regeringskansliet om hur
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rimliga de ekonomiska konsekvenserna enligt forslaget dr. Ocksa hédr finns
inslag av informalitet och det hinder ofta att SKL varit involverade i diskus-
sionen innan de formellt kontaktas. SKL och Regeringskansliet har inte sédllan
olika syn pé de ekonomiska konsekvenserna pé sa vis att SKL:s utrdkningar
ger ett hdgre belopp dn Regeringskansliets. Genom forhandling dem emellan
kommer man sé fram till ett belopp, och propositionen kan fardigstéllas och
lamnas over till riksdagen.

I riksdagen fattas beslut, och om riksdagen beslutar att reformen ska
genomforas &r nésta steg i processen implementering. (Hur beslutsfattandet i
riksdagen gar till dr intressant och viktigt, men ocksa vdldokumenterat, se till
exempel Riksdagskommitténs betidnkande Riksdagen i en ny tid 2005/06:RS3.
Vi ber6r dirfor inte riksdagens arbete ndrmare hér.)

Nér beslutet &r fattat paborjas tvd delprocesser. Den ena gar ut pa att fora
ut kunskap om vad reformen innebdr och vad som ska foras ut till kommu-
nerna. Det sker pé flera olika sétt: lag, foreskrifter, reckommendationer, riktlin-
jer, cirkuldr och andra anvisningar, och nar pa sa sétt de verksamhetsansvari-
ga.

Den andra delprocessen dr den ekonomiska erséttningen och kunskap om
den. I budgetpropositioner anges hur mycket pengar som tillfors statsbidrags-
systemet, men det dr svart att urskilja vad varje reform och varje kommun fér.
Fa 1 kommunerna lidser dessutom budgetpropositioner, sd informationsflodet
om ersattningen stannar i budgetpropositionen. SKL informerar om vad bud-
getpropositionen betyder for kommunerna, men ocksa den informationen har
svart att nd fram. Vad som nér fram 4r det generella budskapet att staten bor-
de tillimpa finansieringsprincipen béttre och att ersittningen &r for 1lag. Er-
sdttningarna enligt finansieringsprincipen fors over till statsbidragssystemet
den kommunala pasen. Dar slutar en reglerings koppling till verksambhet.
Kommunerna utfor verksamhet i enlighet med de ekonomiska ramar de har.

Om kommunerna har goda skal att anse att en reform kostar mycket mer
an vad ramarna tillater — kunskapen om det kommer inte fran uppfoljning av
kostnad i relation till finansieringsprincipregleringar utan fran att budgeten
inte gar ithop — hér kommunen av sig till SKL som i sin tur tar upp det med
staten. I forldngningen kan en stark opinion fran kommunerna paverka staten
och en dversyn av en reform kan ske, som i fallet med LSS.

Processen illustreras i figur 6.1. Beskrivningen och figuren &r en del av
svaret pa delfragan Hur tilldmpas finansieringsprincipen?
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FIGUR 6.1 FINANSIERINGSPRINCIPENS TILLAMPNING SOM PROCESS
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Finansieringsprincipens funktioner

Genom arbetet med insamlingen och analysen av vart datamaterial har vi
identifierat tre olika sitt att se pa finansieringsprincipen, eller annorlunda
uttryckt tre olika funktioner. Vilken funktion finansieringsprincipen bor ha
och har i praktiken varierar. Den kan ocksa ha olika funktioner samtidigt, men
vilken funktion nagon utgér frén i sitt forhéallningssatt till finansieringsprinci-
pen spelar roll for hur dess tillimpning forstds. De tre funktionerna ar styrin-
strument, resursfordelare och som arena for rollspel.

Finansieringsprincipen som styrinstrument

En av véra delfragor ar: Hur bidrar regleringar i enlighet med finansierings-
principen till effektiv reglering av verksamhet? (se kapitel tva). I detta avsnitt
lyfter vi fram vara resultat betrdffande effektiv reglering av den kommunala
verksamheten.

Utgangspunkten &r innebdrden i begreppen effektiv och reglering. Begrep-
pet effektivitet har diskuterats inom organisationsteoretisk litteratur och litte-
ratur om ekonomistyrning (se till exempel Modell och Grénlund 2006 och
Brorstrom, Haglund och Solli 2005). Vi fordjupar oss inte i denna begrepps-
diskussion utan konstaterar att effektivitet handlar om i vilken utstrackning
verksamhetens mal uppfylls, och beddmningen om effektiviteten &r bra eller
délig har att géra med hur mycket resurser som forbrukats for att uppné viss
grad av maluppfyllelse.

Ordet reglering anvinds aterkommande da finansieringsprincipen om-
ndmns (se till exempel budgetpropositionerna, dokumenten i bilagorna 1.1,
2.1 och 2.2 samt SOU 2007:10, sidan 113). Definitionen och betydelsen av
begreppet reglering diskuteras emellertid inte i dessa sammanhang. National-
encyklopedins ordbok (1996) ger tre betydelser av verbet reglera:

1) styra s att 1amplig verkan uppnas
2) kontrollera med hjdlp av regler
3) ekonomiskt utjamna (till exempel en skuld).

Alla tre betydelserna ér tillimpliga i samband med finansieringsprincipen.
Finansieringsprincipen kan ses som ett styrmedel — explicit eller implicit —
men ocksd en regel som ligger till grund for kontroll. Begreppen styrning och
kontroll &r néra sammankopplade (det engelska ordet for styrning ar control).
Finansieringsprincipen kan ocksd fa en innebord enligt den tredje definitio-
nen: Nar staten beslutar om kommunal verksamhet uppstér en skuld i form av
de kostnader som beslutet orsakar kommunerna. Denna skuld regleras genom
finansieringsprincipen.

Vi forknippar huvudsakligen effektiv reglering med styrning eftersom béada
komponenterna effektiv och reglering har med styrning att gora. Innan vi kan
ga vidare giller det att faststilla vem som styr, vem som blir styrd och vad
som styrs. Utan att fordjupa oss i en diskussion om makt utgar vi fran att
finansieringsprincipen ér en bestdndsdel i statens styrning av den kommunala
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sektorn. Det dr staten (riksdag och regering) som onskar att vissa samhilleliga
atgérder blir utférda, det 4r staten som har det 6vergripande ansvaret for att
Sveriges invanare far ndgorlunda lika service oavsett var man bor, och det ar
staten som har befogenhet att bestimma om en verksamhet ska utforas i stat-
lig, regional eller kommunal regi. Analysen bygger pa att det ar staten som
styr, kommunerna och landstingen som &r styrda och att féremalet for styr-
ningen dr de kommunala verksamheterna.

Styrningens komponenter

For styrning i enlighet med cybernetikens grundsatser behovs tre komponen-
ter (ordet cybernetik kommer av det grekiska ordet for rorsman och &r den
vetenskap som studerar styrning av komplexa system, se till exempel Ashby,
1964):

1) MaAL Det behovs ingen styrning om det dr ovésentligt vad utfallet
blir. Den klassiska dialogen i Alice i underlandet (Carroll, 1989,

original 1865) dar Alice moter Cheshirekatten illustrerar detta.
”Vill du vara snill och tala om for mig vilken vég jag ska ta héri-
fran?”
”Det beror pa vart du vill komma”, svarade katten.
”Det spelar inte sa stor roll...”, sa Alice.
”Dé spelar det heller ingen roll vilken védg du tar”, sa katten.
”... sa lange som jag kommer nagonstans”, fortsatte Alice.
”Ah, det kommer du att géra”, sa katten, “’bara du gar tillrackligt
langt.”
2) Uppfdljning (feed-back). For att kunna styra mot malet maste det
finnas information om det nuvarande ldget. Det grundliggande na-

vigationsproblemet &r: Var ér jag?

3) Styrmedel. Det maste finnas mdjlighet att paverka positionen for det
som ska styras. Exempelvis krivs en rorkult som paverkar rodret for
att kunna styra en bat.

Styrningens komponenter — mal

Utan att det finns tydligt angivet i beskrivningarna om finansieringsprincipen
kan tva mal urskiljas. Det ena ar att den kommunala reform for en viss verk-
samhet som styrningen géller ska implementeras i kommunerna. Hur reformer
implementeras lokalt kan och har problematiserats rikligt i tidigare forskning.
Hér fordjupar vi oss inte i den diskussionen. For vidare 14sning se Czarniaws-
ka och Joerges 1996, Brunsson och Jonsson 1979 och Lipsky 1980. Det andra
dr att finansieringsprincipen ska ge kommunerna ekonomisk kompensation
for de kostnader som reformen orsakar.

Det ér ingen tvekan om att de reformer vi studerat (se kapitel fyra och fem)
har implementerats i kommunerna. Reformerna ar lagstadgade och diarmed
tvingande for kommunerna, och nagot alternativ som innebér att avsta finns
inte. Bdde vér kvantitativa empiri och var kvalitativa visar att verksamhetsre-
formerna inforts. Till exempel 6kade kostnaderna markant inom forskolan
aren 2002 och 2003 dé reformerna om allmén forskola och ritt till forskola
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for barn till fordldralediga eller arbetslosa fordldrar infordes. Likasa brots den
tidigare trenden med 6kande avgiftsintdkter d4 maxtaxan inom dldreomsorgen
borjade tillimpas. I manga kommuner vindes intidktsokningen till en minsk-
ning som inte kan forklaras pa annat sitt &n genom maxtaxereformen. Kost-
naderna for stdd- och service till funktionshindrade har 6kat stort sedan LSS-
och LASS-lagarna tillkom ar 1994.

I samtalen med kommunernas verksamhetsansvariga har inte framkommit
nagot som tyder pé att ndgon kommun avstétt fran att infora de reformer vi
studerat. Detta bekriftas ocksd genom studier av protokoll fran ndmnder,
kommunstyrelser och kommunfullméktige. De ger besked om att beslut har
fattats om att infora reformerna. Statens mal att f& kommunerna att infora
vissa verksamhetsreformer har alltsa infriats.

Det dr mer tveksamt om mélen kring finansieringen uppnatts.

For det forsta rdder oklarhet om malen. Ska staten via statsbidragen finan-
siellt kompensera kommunerna for alla kostnader som uppkommer for en
reform i evighet? Eller géller kompensationen bara forsta aret? Vissa kom-
munala foretrddare tolkar finansieringsprincipen som att det ska vara fullstin-
dig finansiering sé ldnge reformen dr i funktion. I dokumentet Den kommuna-
la finansieringsprincipen (bilaga 1.2) star att den ekonomiska kompensatio-
nen ska utgoras av ett fast belopp i den prisnivd som géller da reformen
genomfors. Detta dr nigot som inte tringt ned till alla kommunala foretrédare.
Dokumentet kom heller inte forrdan ar 2005, sa tveksamheten har funnits 1 ett
decennium.

For det andra dr det oklart vilka reformer som omfattas av finansierings-
principen. I véara intervjuer har vi fitt svar som speglar hela spektrumet av
uppfattningar fran allt som staten hittar pa” till ”har ingen aning”. P4 central
niva (till exempel i Regeringskansliet) framfors asikten att det ar upp till
kommunforetrddarna att 1dsa budgetpropositionerna och ta reda pé besluten
som ror finansieringsprincipen och vad detta ger kommunerna i ekonomisk
kompensation. Som framgatt i kapitel tre dr budgetpropositionerna svartolka-
de och inte helt l4ttillgdngliga.

Manga kommunala foretriddare anser sig inte ha tid att sétta sig in i statens
budgetpropositioner utan menar att det dr en uppgift for SKL. Oklarheten
forstarks av att finansieringsprincipens ekonomiska erséttning till kommuner-
na doljs i ett krangligt statsbidragssystem. I de statsbidragsavriakningar som
kommunerna erhéller finns inga uppgifter om vad som utgér ekonomiska
bidrag till f61jd av finansieringsprincipen och vilka reformerna dr som beratti-
gat till bidrag.

Vi kan konstatera att en av grundforutséttningarna for styrning — tydliga
mal — &r uppfyllt betrdffande verksamhetsreformerna, men inte betrdffande
finansieringen.

Styrningens komponenter — uppfoljning
Styrning forutsétter uppfoljning (feed-back). De som styr maste ha tillgdng
till information om laget i forhallande till malet for att kunna styra mot malet.
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For reformerna erhalls denna information frdn medborgarna och verksamhets-
foretrddare som reagerar om en kommun inte infort ndgot som enligt lag ska
ha inforts. Dessutom finns en tillsyn som utfors av statliga verk.

De ekonomiska utfallen dr svarare att bedéma. Utdver okunskap om hur
stor erséttningen enligt finansieringsprincipen dr (se avsnittet om mal ovan)
tillkommer problemet att mita storleken pa de kostnader som orsakats av en
viss reform. Ekonomisystemen &r inte konstruerade sa att det gar att urskilja
vilka kostnader som orsakats av en speciell atgird. De reformer som omfattas
av finansieringsprincipen ér oftast fordndringar i befintlig verksamhet som
medfor kostnadsforandringar pé marginalen. Undantag bland de verksamheter
vi studerat dr LSS-reformen som medfort stora kostnader for kommunerna,
vilket ocksa konstaterats i olika utredningar (se SOU 2002:103 och SOU
2008:77).

I vér intervjustudie har vi ftt blandade reaktioner ndr vi tagit upp frigan
om uppfoljning. Manga av dem vi samtalat med har asikten att reformerna &r
underfinansierade, men nér vi fragar om hur de vet det blir svaren svédvande.
Négon systematisk uppfoljning finns inte, utan svaren bygger ofta pa en all-
mén uppfattning och uttalanden fran SKL. Tjénstemdn pa Regeringskansliet
anser inte att uppfoljning &r viktigt. Vi vill inte ha en stdndigt pagaende
budgetdiskussion om ersittningen enligt finansieringsprincipen” &r ett utta-
lande vi mott. Detta tyder pa ett ointresse for uppfoljning. De styrande anser
att det dr béttre att inte veta dn att behova konfronteras med en under- alterna-
tivt dverfinansieringsdebatt. Avsaknaden av uppfoljning forsimrar mojlighe-
terna till effektiv styrning.

Styrningens komponenter — styrmedel

For att uppna ett mal maste de styrande kunna paverka det som ska styras.
Betriffande verksamhet ar lagstiftningen det viktigaste styrmedlet. Genom att
utnyttja sin lagstiftningsmakt péverkar staten de kommunala verksamheterna.
Information om reformerna erhéller kommunerna genom de direktiv och
anvisningar och den information som de erhaller fran fackdepartement, verk
och SKL. En tanke med finansieringsprincipen &r att den ska utgdra ett posi-
tivt styrmedel for att motivera kommunerna och ge dem ekonomiska resurser
att kunna genomfora de statligt initierade reformerna utan att behdva hoja den
kommunala skattesatsen.

Som styrmedel fungerar finansieringsprincipen daligt. Ett viktigt begrepp i
detta sammanhang dr transparens. Ett styrmedel méste vara tydligt, och de
styrda méste kunna uppfatta hur det fungerar. Sa &r inte fallet med finansie-
ringsprincipen. Kommunala foretridare vet inte vad de far erséttning for och
de vet inte hur mycket.

Tekniken att ldgga erséttningen i inkomstutjimningssystemet gor att in-
formationen om finansieringsprincipens ekonomiska bidrag gar forlorad. Det
fordras stor kdnnedom om hur statsbidragssystemet fungerar och mycket
riknande for att fa fram uppgifterna. Kommunala foretrddare hdvdar i véra
samtal med dem att de inte har utredningsresurser till sitt forfogande for att
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kunna sétta sig in i statsbidragssystemet och sérskilja vad som har med finan-
sieringsprincipen att gora. Det dr svart att uppskatta en beldning om man inte
har information om den! Hér brister det i kommunikation mellan de statliga
myndigheterna och kommunerna.

Nér finansieringsprincipen instiftades i borjan av 1990-talet var samrad en
del i konceptet (se proposition 1991/92:150). Det fanns en tanke om att fore-
tridare for Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet skulle disku-
tera med representanter for staten, huvudsakligen fran Finansdepartementet,
om reformerna, dess kostnader och det statliga bidraget for att finansiera
reformerna. I véra samtal framkommer kritik mot hur dessa samrad fungerar.
SKL:s synpunkter om finansieringsprincipens tillimpning géller mer sjdlva
processen och bristen pd samrdd dn storleken pd de ekonomiska bidragen.
Ansvarskommittén har ocksd observerat dessa brister och foreslar att reger-
ingen ska skapa rutiner for regelbundna samrdd mellan staten och den kom-
munala sektorn (SOU 2007:10, sidan 107).

Finansieringsprincipens funktion som styrinstrument

Ett resultat av vara studier ar att staten inte utnyttjar sina mojligheter till styr-
ning via finansieringsprincipen effektivt. Informationen om de ekonomiska
bidragen till kommunerna doljs i ett ogenomtriangligt statsbidragssystem.
Brister i samradsforfarandet gor att kommunala foretrddare uppfattar proces-
sen som att staten bestimmer utan att ta hdnsyn till deras synpunkter. Som
framgatt ovan finnas bristerna i styrningen for alla tre forutsittningarna for
effektiv styrning: mal, uppféljning och styrmedel. Bristerna géller den eko-
nomiska delen av finansieringsprincipens tillimpning. Implementeringen av
statligt initierade reformer f6r kommunala verksamheter fungerar.
Ansvarskommittén skriver om den statliga styrningen av kommunsektorn

(SOU 2007:10, sidan 93):

Statens styrning av kommunsektorn &r i dag daligt samordnad, otydlig

och kunskapen om dess effekter bristfillig.
Betriffande finansieringsprincipen som styrinstrument dr det framfor allt
otydligheten géllande de ekonomiska konsekvenserna for enskilda kommuner
som kénnetecknar tillimpningen.

Finansieringsprincipen som resursfordelare

I offentlig sektor dr budgetens huvudsakliga funktion att fordela resurser till
olika verksambheter. I budgeten finns delsystem som administrerar olika delar
av resursfordelningen, till exempel modeller for fordelning av resurser till
olika stadsdelar i en kommun, kostnadsutjimningen i statsbidragssystemet
och ansoknings- och bedomningsrutinerna vid fordelning av forskningsanslag
till olika forskare. Finansieringsprincipen &r ett sddant delsystem. I vér data
urskiljer vi tre resursfordelningar pa olika nivder dir finansieringsprincipen
medverkar:
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1. Fordelning av resurser fran staten till kommuner och landsting.
2. Fordelning av resurser mellan kommuner och mellan landsting.
3. Fordelning av resurser inom en kommun eller ett landsting.

Nedan behandlar vi dem i tur och ordning.

Resursfordelning frdn staten till kommuner och landsting

Finansieringsprincipens ekonomiska konsekvenser preciseras i budgetpropo-
sitionerna under rubriken utgiftsomrade 25, Allménna bidrag till kommuner.
Dir framgéar hur mycket resurser finansieringsprincipen genererar till kom-
mun- respektive landstingssektorn (se kapitel tre for redogérelse av den tek-
niska konstruktionen). I var undersdkning har vi jamfort dessa statsbidragsin-
tikter med de kostnader alternativt intdktsminskningar kommunsektorn haft
for reformerna vi studerat. Sammanfattningsvis har vi konstaterat att:

e For reformen maxtaxa inom dldreomsorgen kompenserade statsbidraget
enligt finansieringsprincipen i stort sett for intaktsbortfallet frén avgifterna
det forsta aret. Dérefter har kommunernas intikter successivt minskat mer
an vad erséttningen fran staten kompenserar.

e Reformerna inom forskolan, allmdn forskola och rdtt till forskola for barn
till arbetslosa/fordldralediga har kostat kommunerna mer 4dn vad statsbi-
dragen enligt finansieringsprincipen givit.

e LSS- och LASS- reformerna har kostat kommunerna betydligt mer &n vad
statsbidragen enligt finansieringsprincipen givit. Denna underfinansiering
konstateras ocksa i SOU 2008:77. Utredarnas forslag ar att staten tar 6ver
bdde huvudmannaskapet och finansieringen av den personliga assistans-
verksamheten eftersom kommunerna far kostnader som de inte har kon-
troll 6ver med det nuvarande delade huvudmannaskapet.

e For reformerna som ingér i bendmningen Viss tandvdrd for vuxna gar det
inte att urskilja kostnader for reformerna frén tandvérdens 6vriga kostna-
der.

Vi kan konstatera att statsbidragen enligt finansieringsprincipen inte ger
kommunsektorn full kompensation pé sikt for kostnadsékningar eller intakts-
minskningar. Detta dr inte férvdnande med tanke pa att erséttningen sker i ett
fast belopp som inte indexjusteras med hdnsyn till pris- och 16nedkningar.
Enligt dverenskommelsen som framgar av dokumentet Den kommunala fi-
nansieringsprincipen (bilaga 1.2) &r inte syftet att staten fullt ut ska ge eko-
nomisk kompensation for evigt eftersom “den ekonomiska kompensationen
ska utgdras av ett fast belopp i den prisniva som géller d4 reformen genom-
fors”. Av de reformer vi undersokt har finansieringsprincipen uppfyllt detta
for maxtaxan inom &#ldreomsorgen, men inte for forskolereformerna och
LSS/LASS-reformerna.

Var kvalitativa empiri fran intervjuer bekréftar resultaten om underfinansi-
ering. I intervjuerna hivdar intervjupersonerna emellertid ofta att allt r un-
derfinansierat. Det &dr dock séllsynt att dessa uttalanden bygger pa resultat av
egna analyser. Men sadana forekommer. Till exempel har Karlskrona och
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Malmé kommuner gjort uppfoljningar pad maxtaxan i dldreomsorgen och LSS
som visar att de dr underfinansierade. Anledningen till att de gjorde uppfol;-
ningarna var att underfinansieringen missténktes vara si stor att det var mo-
dan virt att driva fradgan uppat:

S: ... vi har f6ljt upp maxtaxorna, vi har foljt upp LSS ...

F: Varfor gjorde ni det?

S: Dérfor att vi trodde att vi skulle bli forlorare och ... ja det 16nade sig

att lagga ...

Karlskrona

Vi har ocksa fatt kommentarer om underfinansiering for verksamheter som
inte har med finansieringsprincipen att gora, till exempel flyktingmottagning
och infrastrukturinvesteringar.

Resursfordelning mellan kommuner

En effekt av att finansieringsprincipens ekonomiska bidrag utgor en del av de
allménna statsbidragen &r att kommunerna far bidrag per invanare och inte i
relation till méngden prestationer f6r den verksamhetsreform som foranlett
bidraget. Nér bidragets storlek faststills gors en berdkning av vad reformerna
kostar kommunerna. P4 samma sétt gors vid uppfoljningar, till exempel den
vi gjort i kapitel fyra. D4 jamfors kostnaderna for verksamhetsreformerna
med intdkten fran den del av statsbidragssystemet som motiverats av finansie-
ringsprincipen for den aktuella reformen. Det finns en medvetenhet om ett
samband mellan det ekonomiska bidraget enligt finansieringsprincipen och
verksamhetsreformen vid inférandet av reformen och vid uppfoljningen.

Sambandet bryts vid fordelningen av bidraget till de enskilda kommuner-
na. D4 utgodrs fordelningsbasen av antal invénare. Det hade varit mer logiskt
om kommunfordelningen baserades pd ndgot verksamhetsmaétt relaterat till
reformen. Genom att ldnken mellan reformen och det ekonomiska bidraget
enligt finansieringsprincipen bryts vid sjdlva resursfordelningen uppstar vin-
nare och forlorare bland kommunerna. Kortfattat kan resultatet av véra analy-
ser i kapitel fyra sammanfattas enligt f6ljande:

e Vinnare dr en kommun med manga invanare och liten efterfrigan och
dirmed laga kostnader for den aktuella verksamheten.

e Forlorare dr en kommun med fa invanare men stor efterfragan och hoga
kostnader for den aktuella verksamheten.

Finansieringsprincipens tillimpning ger en viss omfordelning av resurser
mellan kommuner. Det &r inte friga om sa stora belopp att hela systemet kan
upplevas som orittvist. Den nyligen inférda LSS-utjdimningen ger enligt
analysen i kapitel fyra upphov till betydligt stérre omfordelningar, men LSS-
utjdmningen bygger pa en fordelningsalgoritm som é&r fristdende fran finansi-
eringsprincipen.

Den omférdelning mellan kommuner som vi har beskrivit ovan uppkom-
mer pa grund av att finansieringsprincipen intar en mellanstillning i statsbi-
dragssystemet. Det dr inte ett specialdestinerat statsbidrag, men det dr dnda ett
bidrag som forutsétter en motprestation fran kommunerna. Finansieringsprin-
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cipen genererar ett bidrag for finansiering av en specifik verksamhet, men det
fordelas som ett allmént bidrag som kommunerna kan disponera fritt. Det
leder till den tredje fordelningen: resursférdelning inom kommunen.

Resursfordelning inom en kommun

I en av véra intervjuer visade kommunens ekonomichef ett dokument som
inneh6ll den information han fatt om kommunens statsbidrag fran statens
utgiftsomrade 25, Allménna statsbidrag till kommuner:

Kommun X erhaller 71 miljoner kronor i statsbidrag ar Y. Detta ar uppdelat i

* inkomstutjimning +99 miljoner kronor
* kostnadsutjimning —21 miljoner kronor
* reglering/avgift —7 miljoner kronor

I den sista posten ingér nivdjustering avseende LSS-utjdmning dar Y-1.

Hir finns inga uppgifter om att det i beloppet for inkomstutjimning finns
sddant som genererats av finansieringsprincipen. Det finns ingen information
om vilka reformer som givit upphov till bidraget. Om ekonomichefen dnskar
upplysning om detta méste hon hdmta upplysningar fran regeringens budget-
propositioner, rikna ut vad beloppen blir per invanare genom att dividera med
invanarantalet i Sverige och sedan multiplicera med antal invénare i sin
kommun. Eftersom det i en budgetproposition bara finns upplysningar om
forandringar blir det nédvéndigt att himta information fran tidigare érs propo-
sitioner for att finna det ursprungliga beloppet. Att det inte alltid &r s& enkelt
att tolka informationen i budgetpropositionerna har framgétt av véar redogorel-
se i kapitel tre.

I véra intervjuer har det framkommit att det &r ovanligt att man i kommu-
nerna lagger ned mdda pa att ta reda pa vad kommunens utdelning blivit for
finansiering av de reformer som omfattats av finansieringsprincipen. Efter-
som bidraget erhélls i utjamningssystemen finns det inga krav pé att resurser-
na ska anvéndas till ndgon specifik verksamhet. I enlighet med den kommu-
nala sjdlvstyrelsen &r fordelningen mellan kommunernas verksamheter en
uppgift for kommunstyrelse och kommunfullméktige, och férdelningen sker
inom ramen for den normala budgetprocessen. Det kan bli sé att resurserna,
som har sitt ursprung i en av riksdagen initierad reform, kan anvéndas till
nagot helt annat dndamal. Genom att lanken mellan reformen och finansie-
ringen bryts i statsbidragssystemet har varken kommunens beslutsfattare eller
verksamhetsforetradare information om de statliga bidragen i enlighet med
finansieringsprincipen. For att f4 denna information behdvs som ndmnt ovan
speciella utredningar.

Det ar emellertid inte sa att verksamhetsforetrddare &r ovetande om vilka
reformer som beslutats pa statlig niva. Information om dessa erhalls fran
SKL, departement och statliga verk. Denna information anvinder verksam-
hetsforetradare som argument for 6kade resurser i budgetprocessen. Pa sa sitt
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kommer reformerna att implementeras i kommunerna och tilldelas nddvéndi-
ga resurser. Men det skulle ha blivit fallet dven utan finansieringsprincipen
eftersom det édr frdga om lagstadgade reformer, men da kanske det behovts
skattehdjning eller omprioriteringar bland kommunens verksambheter.

Finansieringsprincipens funktion som resursfordelare

Ur ett statligt perspektiv har finansieringsprincipen till uppgift att fordela
resurser till kommun- och landstingssektorerna for att de inte ska tvingas hdja
skattesatsen som konsekvens av beslut som fattats av riksdagen. Resultatet av
var studie ar att denna uppgift uppfylls till viss del men inte fullstindigt.
Reformerna paverkar den kommunala verksamheten under lang tid och kostar
kommunerna alltmer i nominella termer, medan bidragen ges i reala belopp
som inte inflationsjusteras. Men inte heller under reformens forsta ar ger
bidragen full finansiering. Utfallet dr olika for olika reformer, men bland dem
vi studerat dr det bara for maxtaxan inom dldreomsorgen som forsta arets
intéktsbortfall ticktes ndgorlunda av bidraget.

Ur kommunalt perspektiv ger finansieringsprincipen upphov till resursfor-
delning mellan kommuner eftersom bidraget per invénare inte nddvandigtvis
samvarierar med kommunens kostnad for en reform.

Ur verksamhetsperspektiv utgdr finansieringsprincipen ingen garanti for
att statsbidraget verkligen kommer den verksamhet som berdrs av en reform
till godo. Den ordinarie kommunala budgetprocessen kommer in som ett
mellanled mellan kommunens statsbidragsintdkter och verksamheten.

Finansieringsprincipen som arena for rollspel

Budgetprocesser upprepas vanligen varje ar. I fallet med den budgetprocess
som finansieringsprincipen &r en del av upprepas den varje gang den tillam-
pas med nya reformer. Aaron Wildavsky (1975) visade att processens kom-
plexitet och upprepning gor att medverkande aktdrer utvecklar roller. Genom
att aktorerna antar roller fors argument fram bade fran verksamhet och led-
ning rationellt och balanserat. Det dr viktigt att komma ihag att rollerna ar just
roller; en aktor kan vixla mellan olika roller beroende pa vem hon pratar med
for tillfallet. Upprepningen av processen gor ocksé att utrymmet for att med-
vetet forsoka luras ar litet, da det skulle kommas ihag i nésta spel.

De grundldggande rollerna i en offentlig budgetprocess ar rollerna som
véktare och forkdmpe (Wildavsky, 1975). Forkdmparnas uppgift ar att argu-
mentera och strida for resurser till de verksamheter de foretrdder. Viktarnas
uppgift dr att bevaka organisationens ekonomi. Férkdmparna dr ménga, men
finns pé positioner med liten makt; vdktarna dr f4 och finns pa organisatio-
nens toppositioner. Alla chefer och politiska ndmnder har tva roller: de &r
forkdmpar for sin verksamhet uppét i organisationen och de dr véktare nedat i
den del av organisationen de &r chef for. Aaron Wildavsky visar med hjilp av
manga empiriska exempel att bada rollerna krévs och att det méste finnas en
maktbalans mellan dem for ett lyckat utfall av budgetprocessen. Dominerar
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viktarna kommer vésentliga samhélleliga uppgifter inte att bli utférda. Domi-
nerar forkdmparna kommer organisationens ekonomi att kollapsa.

I sina studier av kommunal budgetering identifierade Nils Brunsson och
Bjorn Rombach (1982, sidan 46) en tredje roll: hamstraren. Hamstrare ser
som sin uppgift att skapa ekonomiskt dverskott. De argumenterar bade for
besparingar och dkade intikter, till exempel skattehdjningar. Overskott ger
mandverutrymme och reserver for att undvika ekonomisk kris da yttre opa-
verkbara omstindigheter gor att ekonomin forsdmras. For att budgetarbetet
ska fungera krdvs ibland en roll som medlare mellan férkdmpar och viktare
(Leijon, Lundin och Persson, 1984). Budgetprocessen som ett rollspel finns
beskrivet i Brorstrom, Haglund och Solli (2005, sidorna 190-194) och Matt-
son (2000, sidorna 39-40).

I illustrationen av processen (figur 6.1) dterfinns aktdrerna i rollspelet
kring finansieringsprincipens tillimpning: riksdagen, Finansdepartementet,
fackdepartementen, SKL, verk och myndigheter, kommun- och landstings-
ledningar, kommunala forvaltningar och kommunala verksamheter.

Spelet kring finansieringsprincipen initieras av att staten lanserar ett for-
slag om en reform inom nagon kommunal verksamhet som den beddmer okar
vélfarden. Staten intar da rollen som forkdmpe for denna reform. Fackdepar-
tement, verk och myndigheter, SKL., kommunala forvaltningar och kommu-
nala verksamhetsansvariga &r alla huvudsakligen positivt instéllda till kom-
munala reformer som ger medborgarna béttre service. Reformen far dédrmed
ménga forkdmpar pé alla nivder i processen.

Vissa aktorer, till exempel SKL, intar inte forkdmperollen utan invind-
ningar. De stoder reformen men framhéller att de ekonomiska konsekvenser-
na ska tas av den part — staten — som startat processen. I denna argumentation
far SKL medhéll fran kommun- och landstingsledningar. Denna roll — for-
kdmpe med reservation — finner stdd i finansieringsprincipen och argumente-
rar ocksa for att stirka finansieringsprincipen genom att den lagfésts.

Dirmed intar SKL rollen som forkdmpe for finansieringsprincipen som sa-
dan. SKL ar ocksé stark forkdmpe for det kommunala sjélvstyret. Dessa bada
forkdmperoller tycks hdnga ihop; en kraftfull tillimpning av finansierings-
principen stirker det kommunala sjélvstyret. Men lojaliteten for sjdlvstyret &r
storre dn gentemot finansieringsprincipen. En konsekvens av det dr att SKL
foretrdder uppfattningen att finansieringsprincipens ekonomiska konsekven-
ser ska tillféras de allménna statsbidragen och inte vara specialdestinerat. En
annan konsekvens 4r att det blir viktigare Aur finansieringsprincipen tillimpas
dn dess exakta resultat. Om ersdttningen blir nagot for 1ag eller ordttvis for en
del kommuner &r inte lika viktigt som att processen har gatt rtt till.

Finansdepartementet har en nyckelroll i spelet kring finansieringsprinci-
pen. Departementet dr hamstrare betrdffande de statliga finanserna och agerar
for att staten inte ska behdva finansiera de kommunala reformerna helt. Fi-
nansdepartementet dr emot lagfastning av finansieringsprincipen liksom insti-
tutionaliserad uppfoljning. Taktiken har varit att minska transparensen genom
att dolja finansieringsprincipens ekonomiska utfall i ett snarigt statsbidragssy-
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stem och att inte tydligt framhaélla finansieringsprincipens utfall i budgetpro-
positioner och statsbidragsavrikningarna till kommunerna. Aven inférandet
av regleringsposten dr en forsvagning av finansieringsprincipen genom att
den sdkerstéller Finansdepartementets kontroll ver det totala bidraget till
kommunsektorn.

Finansieringsprincipens funktion som arena for rollspel

Vad som borjar med en process for en offentlig vilfardsreform i kommunal
regi utvecklas till ett spel kring tillimpningen av finansieringsprincipen. I
detta spel framtrader tvd huvudaktorer: SKL som vill starka finansierings-
principen genom tydliga spelregler och Finansdepartementet som vill forsva-
ga tillimpningen genom otydliga och svértolkade spelregler. Ovriga aktdrer
blir i stort sett neutrala askddare. For att delta i spelet krdvs kunskap om spel-
reglerna, och eftersom de &r svéra att forstd begrinsas antalet spelare. Med
hogre transparens skulle antalet forkdmpar for finansieringsprincipen oka,
vilket skulle forsvéra for Finansdepartementet.
Vi maéste inse att det forsiggar tva spel:

1. Spelet kring reformen dér verksamheten stér i fokus.

P& denna arena dominerar forkdmparna. Spelet startas med utspel fran for-
kédmpar som aterfinns hogst upp i hierarkin och fortplantar sig via fackdepar-
tement och myndigheter till kommunala verksamhetsforetrddare. Viktarna
utgdrs av kommunledningar och SKL som stéller frdgan: Vem ska betala?
2. Spelet kring finansieringsprincipens tillimpning.

Detta spel startar med resultatet fran spel 1, det vill sdga fragan: Vem ska
betala? De som stiller fragan vill ha transparens i spelreglerna och ér forkdm-
par for detta medan den som ska svara pa fragan, hamstraren, vill ha mang-
verutrymme genom otydliga spelregler for att inte rdka hamna i en situation
dér staten tvingas finansiera en allt storre del av kommunernas verksamhet.

Forekomsten av finansieringsprincipen utgér en himmande faktor for stat-
liga initiativ som medfér kommunala konsekvenser. De statliga aktorerna har
genom finansieringsprincipen blivit medvetna om att d& de startar spel 1 sa
kommer spel 2 att folja automatiskt. Ur ett kommunalt perspektiv fyller finan-
sieringsprincipen hdrmed en viktig funktion. Det gér inte att bortse fran finan-
sieringsproblematiken i samband med statliga reformer som paverkar kom-

munsektorn.
*

Finansieringsprincipens funktioner som styrinstrument, resursfordelare och
som arena for rollspel kan, som vi skriver i kapitlets inledning, finnas samti-
digt, men vilken funktion ndgon véljer i sitt forhallningssétt till finansierings-
principen spelar roll fo6r hur den anses fungera och vilka krav man stiller pa
dess konstruktion, tillimpning och tillimpare. I kapitel sju lyfter vi upp tre
problemomraden och ger rekommendationer som kan underlitta forstdelsen
for fortsatt diskussion om finansieringsprincipen och dess tillimpning.



Kapitel sju. Slutsatser och rekommendationer

Sista kapitlet: det dr dags att avsluta, samla ihop, svara pa fragor vi stéllt och
knyta dem till projektets mal och delmal. Svaren dr &mnet for det hér kapitlet.
I den forsta delen svarar vi pa fragorna. I den andra delen lyfter vi fram tre
problemomraden till diskussion och ger rekommendationer. Svaren, diskus-
sionen och rekommendationerna kan utgdra underlag for fortsatta diskussio-
ner om finansieringsprincipen. Avslutningsvis ger vi uppslag till fortsatt
forskning.

Fragornas svar

Den overgripande forskningsfrdgan i den hér studien &r: Hur kan finansie-
ringsprincipen forstds? Den fragan har vi delat upp i tre delfrdgor:

1. Hur vil finansierar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen
de reformer de avser att finansiera?

2. Hur bidrar regleringar i enlighet med finansieringsprincipen till en
effektiv reglering av en verksamhet?

3. Hur tilldmpas finansieringsprincipen?

Med svaren pa de tre delfragorna har vi ocksé uppfyllt projektets mél och
delméal. De tre svaren utgdr ocksd svaret pa forskningsfragan, tillsammans
med den problemdiskussion vi for i kapitlets andra del.

Reformernas finansiering

Svaret pa den forsta delfragan utgors av den kvantitativa delstudie vi redovi-
sar 1 kapitel fyra. Véra analyser av de ekonomiska bidragen enligt finansie-
ringsprincipen for ndgra kommunala reformer har visat att bidragen inte fullt
ut kompenserar kommunerna ekonomiskt, dtminstone inte pa lang sikt. En-
dast vid maxtaxans inférande erh6ll kommunerna sammantaget ett bidrag
som négorlunda tickte intdktsbortfallet det forsta dret. De Ovriga reformerna
vi analyserat dr alla underfinansierade frdn borjan. Eftersom det allmédnna
statsbidraget hojs med ett fast belopp som inte justeras med inflation och
l6nedkningar blir alltid reformerna underfinansierade med tiden. Finansie-
ringsprincipen dr dirmed inte ndgot som pa lang sikt ger kommunerna och
landstingen full ekonomisk kompensation for reformer inom det kommunala
omradet, som bestdms av staten.

Effektiv reglering av verksamhet

Svaret pa den andra delfragan — hur bidrar regleringar i enlighet med finansie-
ringsprincipen till effektiv reglering av verksamhet? — utgors av en kombina-
tion av vara tva delstudiers resultat (kapitel fyra och fem). Sammanfattnings-
vis visar de att staten inte utnyttjar sina mdjligheter till styrning via finansie-
ringsprincipen effektivt. Informationen om de ekonomiska bidragen till
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kommunerna doljs i ett ogenomtréingligt statsbidragssystem. Brister i sam-
radsforfarandet gor att kommunala foretrddare uppfattar processen som att
staten bestdmmer utan att ta hinsyn till deras synpunkter. Bristerna i styrning-
en finns i alla tre forutsittningarna for effektiv styrning: mal, uppfoljning och
styrmedel. Bristerna géller den ekonomiska delen av finansieringsprincipens
tillimpning. Implementeringen av statligt initierade reformer fér kommunala
verksamheter fungerar vil. Betrdffande finansieringsprincipen som styrin-
strument dr det framfor allt otydligheten géllande de ekonomiska konsekven-
serna for enskilda kommuner som kénnetecknar tillimpningen.

Finansieringsprincipens tillimpning

Svaret pa den tredje delfragan — hur tillimpas finansieringsprincipen? — ut-
gors av den kvalitativa studie som vi redovisar i kapitel fem och sammanfattar
i figur 6.1 samt i avsnittet Finansieringsprincipen som process (kapitel sex). |
processen finns ett antal aktorer som har eller har tagit sig olika roller i det
komplexa spel som pagar i samband med tillimpningen (jamfor Wildavsky
1975). Huvudrollerna intas av SKL, stodda av kommun- och landstingsled-
ningar, som vill fortydliga finansieringsprincipens regler och Finansdeparte-
mentet som vill ha handlingsutrymme for att kunna forsvara statens finanser
mot automatiserade dverforingar till kommunsektorn.

Finansdepartementet har hittills varit framgangsrikt med att begrinsa re-
sursfordelningen som konsekvens av finansieringsprincipen. Vara analyser av
néagra reformer har visat att dessa ur ett kommunalt perspektiv dr underfinan-
sierade. Taktiken har varit att gora finansieringsprincipen svér att tillimpa
genom ett otydligt regelverk och svéardtkomlig information. Men denna spel-
taktik har som bieffekt att finansieringsprincipen ger upphov till en omfordel-
ning av resurser mellan kommuner. P4 grund av tillimpningen uppstér vinna-
re och forlorare. Dessutom bryts ldnken for resursfordelningen frén staten till
den verksamhetsreform som startat processen i den interna kommunala bud-
getprocessen.

En annan bieffekt dr att finansieringsprincipen som incitament i statens
styrning av kommunsektorn faller bort. For att fa till stind kommunala refor-
mer ar det tillrackligt att staten stiftar lagar. Genom anvisningar och riktlinjer
far verksamhetsansvariga information om reformerna som ocksa implemente-
ras. Men det positiva incitamentet, finansieringen, &r inte lika starkt kopplat
till en speciell reform. Darmed upplever kommunala foretrddare de statliga
styrsignalerna mer associerade med piska 4n med morot.

Finansiering, statsbidragssystem och transparens

Nedan lyfter vi fram nagra av de problem i tillimpningen av finansierings-
principen som framkommit av vara analyser. Vi tar upp tre problem: underfi-
nansieringen, rollen i statsbidragssystemet och bristen pa transparens och hur
de kan forstas.
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Underfinansieringens konsekvenser

De som tror att finansieringsprincipen garanterar att alla statliga beslut som
okar kostnaderna for ndgon kommunal verksamhet atfoljs av en fullstidndig
statlig finansiering i evérderlig tid blir besvikna. Sa &r inte fallet. Redan den
grundldggande konstruktionen med ett belopp baserat pa forsta arets kostnad,
som inte justeras med hdnsyn till kostnadsutvecklingen, gér att kommunsek-
torn med tiden Overtar allt hogre andel av reformens finansiering. Dessutom
dr det inte alla av staten initierade reformer som omfattas av finansierings-
principen. En del reformer finansieras i sérskild ordning via specialdestinera-
de statsbidrag eller pa annat sétt och for vissa reformer ges inga bidrag alls.
Vad som omfattas av finansieringsprincipen dr inte helt ltt att veta. Enda
sittet att ta reda pa det &r att i efterhand studera utgiftsomrade 25 i statens
budgetpropositioner.

I véra intervjuer med kommunala foretrddare framkommer forvirringen om
vilka statliga beslut som omfattas av principen. De flesta har ingen aning. Nér
vi visade var uppstéllning Regleringar enligt finansieringsprincipen (bilagor-
na 2.1 och 2.2) var det for ménga forsta gangen de sdg en samlad bild av vad
finansieringsprincipen omfattar. En vanlig uppfattning var att principen géller
alla statliga beslut som far ekonomiska konsekvenser fér kommuner eller
landsting och att staten inte lever upp till kravet pa statlig finansiering.

Vara ekonomiska analyser av niagra reformer har visat att &ven om vi bara
beaktar reformens forsta ar bekriftas misstanken om underfinansiering. Tyd-
ligast mérks detta dd det 4r frdga om omfattande verksamheter som LSS och
LASS. Dér har dven andra utredningar konstaterat att det ekonomiska bidra-
get enligt finansieringsprincipen inte kompenserar kommunsektorn for kost-
nadsdkningarna (se till exempel SOU 2008:77). Reformer som enbart &r sméa
fordndringar p& marginalen — reformerna inom forskolan och maxtaxan for
dldreomsorgen — far inte sd stora ekonomiska konsekvenser i kommunerna
som LSS-reformerna. For de forra visar vara analyser att finansieringsprinci-
pen ger ett visst finansiellt bidrag till kommunsektorn som ticker en del av
kostnaderna det forsta aret.

Nagot som vi uppméarksammat vid ldsningen av utredningar och proposi-
tioner for de olika reformerna och finansieringen av dessa dr att man inte mer
ingdende har diskuterat konflikten mellan & ena sidan statens behov av att
infora reformer pa det kommunala omradet och skapa likvérdig service i hela
landet och & andra sidan den kommunala sjdlvstyrelsen. Det &r i denna kon-
fliktzon som tolkningen av finansieringsprincipen hamnar.

Underfinansiering av statliga reformer som faller under finansieringsprin-
cipen fér flera konsekvenser. En &r att kommunsektorns fortroende for staten
och for finansieringsprincipen urholkas. Det finns ett missndje med att staten
inte tar de ekonomiska konsekvenserna av sina beslut sisom finansierings-
principen forutsitter. Detta missndje orsakas av att kommunala foretridare
har andra forvintningar pd finansieringsprincipen 4n vad den innebdr, att
SKL:s information, till exempel i skriften Staten mdste respektera finansie-
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ringsprincipen, far stort genomslag och att reformerna som initieras av staten
1 stor utstrdckning dr underfinansierade.

En annan konsekvens ar att kommunerna for att kunna genomfora de re-
former som staten initierat antingen méste hoja skatten eller omprioritera.
Finansieringsprincipens uttalade syfte &r att kommunerna inte ska behdva
hoja skattesatsen nér staten beslutat att infora nya obligatoriska uppgifter for
kommunerna. I férlangningen kan omprioriteringar leda till att kommunerna i
allt hogre grad blir utforare av verksamheter som beslutats pa statlig niva.
Déarmed minskar mojligheten att utéva den grundlagsenliga kommunala sjélv-
styrelsen.

Finansieringsprincipen och statsbidragssystemet

En vanlig uppfattning bland dem vi intervjuat dr att de olika bidrag som har
sitt upphov i finansieringsprincipen ér till for att finansiera nagot. Kommuna-
la foretrddare forvéntar sig en ekonomisk erséttning dd staten beslutar om
ndgot som fordyrar den kommunala obligatoriska verksamheten, och statliga
foretriadare forvintar sig att bidragen enligt finansieringsprincipen resulterar i
okad eller forbattrad kommunal verksamhet i enlighet med reformens inten-
tioner. Bidragen utgor ersittning for nagot. Detta dr ocksé synen pé finansie-
ringsprincipen i sekretariatrapport nummer 1 till Ansvarskommittén (SOU
2007:11, sidorna 179-183).

Informationen om bidragen enligt finansieringsprincipen finns i budget-
propositionerna for utgiftsomrade 25 dér det star att ldsa om vilka reformer
som genererat de olika bidragen. Debatten om underfinansiering utgar frén att
finansieringsprincipens bidrag jamfors med kostnaderna for reformen i fraga
(kostnadsutjdmningssystemets eventuella effekter &r som ndmnts inte beakta-
de i denna rapport). Synen pa finansieringsprincipen &r att staten ska betala
for prestationer som staten bestéller fran kommunerna. Diarmed vore det
naturligt att betalningen kopplas till ett matt som beskriver dessa prestationer.
Men eftersom SKL och andra med utgangspunkt i den kommunala sjdlvsty-
relsen drivit frigan om Overgang fran riktade till allménna statsbidrag, och
fatt gehor for detta, har finansieringsprincipens ekonomiska konsekvenser
hamnat i utgiftsomrade 25 och i inkomstutjamningen. Dar ar fordelningsbasen
kommunernas invénarantal. Lanken mellan reformen och erséttningen bryts,
vilket ger upphov till sidoeffekter. Uppfoljningen forsvéras, fordelningen ger
vinnare och forlorare bland kommunerna och forstéelsen for finansierings-
principen minskas.

Brist pa transparens och uppfoljning

Transparens anvinds ofta som samlingsbegrepp for de inom offentlig forvalt-
ning positiva organisatoriska egenskaperna tydlighet, tillgdnglighet och be-
griplighet. Ett stort problem med finansieringsprincipen &r bristen pa transpa-
rens. Méanga av de kommunala foretrddare vi har intervjuat visste inte vad
finansieringsprincipen dr och vad den ger for ekonomiska konsekvenser. Det
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gar naturligtvis att skylla pa att dessa foretrddare ar ointresserade av att in-
formera sig, men det gér ocksa att forklara okunskapen med att finansierings-
principen dr otydlig, otillgénglig och svarbegriplig. Vi har under vért arbete
sett atskilliga exempel pa det.

For att veta vilka reformer som omfattas av finansieringsprincipen maste
budgetpropositionerna ldsas noggrant. Men ibland finns det olika information
i text och tabeller och ibland maste ldsaren ga tillbaka atskilliga ar for att hitta
en viss post. For att veta vilket bidrag en viss reform genererar till den egna
kommunen behovs diverse rdkneoperationer som dr unika for varje reform
och ar eftersom invanarantalen fordndras medan totalbeloppen dr konstanta.
Och effekterna av regleringsposten i statsbidragssystemet ar forvillande. Om
kommunen far betala en regleringsavgift, vilken av statsbidragssystemets
delar 4r det d4 som reduceras?

Avsaknaden av uppfoljning med Finansdepartementets argument att det ar
for komplicerat och arbetskridvande och skulle leda till en stdndig debatt om
huruvida regleringar enligt finansieringsprincipen &r tillréckliga kan ocksa ses
utifran det kommunala sjdlvstyret. P4 samma sitt kan man se avsaknaden av
uppf6ljning som ett resultat av SKL:s strategi att kimpa for att tillimpningen
i Regeringskansliet ska vara viktigare dn utfallet for enskilda kommuner. Med
6kad uppfdljning och transparens skulle enskilda utférare pa verksamhetsniva
enklare kunna hivda att de har ritt till mer resurser gentemot sin kommunled-
ning, en diskussion som kommunledningarna i dag i stor utstrdckning slipper.
Sjalvstyrelse innebér att kommunledningarna sjélva bestimmer hur de forde-
lar de medel de har till férfogande. I det ingér ocksé att styra sina egna for-
valtningar och att hdvda sina prioriteringar gentemot dem.

Vi kan konstatera att det i kommunerna finns kdnnedom om finansierings-
principen som foreteelse, men det finns brister i kunskapen om hur den till-
lampas och fungerar tekniskt. Darmed blir diskussionen kring finansierings-
principen abstrakt.

Rekommendationer

De overgripande frAgorna i samband med tilldimpningen av finansieringsprin-
cipen har att gora med kommunsektorns krav pa full statlig finansiering av
alla reformer som staten beslutar om och den kommunala sjélvstyrelsens
framtida status. Diskussionerna om tillimpningen ar emellertid ofokuserade
eftersom det finns brister i kunskapen om finansieringsprincipen och dess
effekter och i kommunikationen mellan berérda parterna, framst mellan Re-
geringskansliet och SKL. Vi tar inte stéillning i frigan om huruvida finansie-
ringsprincipens status ska oka genom den lagfdstning som Ansvarskommittén
foreslar utan foreslar atgirder som skulle oka forstdelsen for finansierings-
principen och fortydliga diskussionerna.
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Transparens

I dag ar det alltfor svart att forstd de ekonomiska konsekvenserna av finansie-
ringsprincipens tilldimpning. Informationen om sjélva reformerna och vad
kommunerna ska utfora ar tydlig och nar de kommunala verksamhetsansvari-
ga genom anvisningar, foreskrifter och rekommendationer fran fackdeparte-
ment, myndigheter och SKL. Men vad den ekonomiska erséttningen blir fran
staten ar for de flesta kommunala foretrddare oklart. Véart forslag ar att bud-
getpropositionerna kompletteras med en tydlig uppstillning av finansierings-
principens ekonomiska effekter uppdelade pad de verksamheter som berérs
och med ackumulerade belopp. Dessutom borde informationen till kommu-
nerna fortydligas genom att den statsbidragsavridkning kommunerna erhaller
upplyser om statsbidraget enligt finansieringsprincipen med en bilaga som
specificerar hur mycket varje reform genererar till kommunen.

Kommunikation

Nir finansieringsprincipen infordes i borjan pa 1990-talet forutsattes att till-
lampningen skulle utformas genom samrad mellan statens och kommunsek-
torn. I vara intervjuer med kommunala foretrddare och representanter for SKL
har vi fatt ménga synpunkter pa brister i samradsforfarandet. SKL:s foretrdda-
re &r mer kritiska till processen och beslutsfattanden vid tillimpningen av
finansieringsprincipen &n det beloppsméssiga utfallet. Ansvarskommittén
foreslar ett institutionaliserat samradsforfarande och vi ansluter oss till denna
uppfattning. Ett regelbundet samrad skulle bidra till 6kad forstaelse mellan
parterna och till att oklarheter kring finansieringsprincipens tillimpning mins-
kar.

Uppfoljning

En nédvindig forutsittning for styrning dr uppfoljning. Om staten vill att
finansieringsprincipen ska vara ett styrmedel maste det genomfGras regel-
bundna uppfoljningar av bade processen och beloppen. Den utvérdering vi
redovisar i denna rapport &r ett steg i ritt riktning, men det ricker inte med
enstaka uppfoljningar utan de maste goras oftare och regelbundet. Debatten
om finansieringsprincipens tillimpning och efterlevnad saknar substans om
det inte finns fakta som ger underlag for debatten.

Fortsatt forskning

Nér forskare studerar ett problem i ett specifikt syfte, sdsom vi gjort i denna
rapport, uppkommer ofta nya frdgor som ligger vid sidan av eller som resultat
av svaren. Forskare dr nyfikna och vill ogérna att det ska finnas obesvarade
fragor. Vi avslutar denna rapport med néagra idéer om ytterligare studier for
att 6ka kunskapen om finansieringsprincipen och dess roll inom den offentli-
ga sektorn.



KAPITEL SEX. FINANSIERINGSPRINCIPENS TILLAMPNING

Fordjupad kunskap om processen — deltagande observation

De reformer vi studerat och utvérderat i denna utredning har varit drenden
med sitt ursprung pd 1990-talet. Ménniskors minnen forsvagas med tiden och
det har varit svart att koppla véra samtal till specifika drenden utan att komma
in pa aktuella. Darfor har samtalen till stor del kommit att handla om finansie-
ringsprincipen som foreteelse i allménhet. For att fi kunskap om ett drendes
beredning, alla forhandlingar och diskussioner om belopp och en reforms
innebord, olika parters standpunkter och alla berdkningar fram till det faktiska
utfallet skulle det vara intressant med en studie som foljer ett finansierings-
principarende fran borjan till slut. Forskarna skulle da delta som observatorer
vid mdten, intervjua personer om #rendets beredning och ta del av berdk-
ningsutkast och funderingar. P& s& sitt skulle mer kunskap som bygger pa
aktuell information fran hela processen genereras och kunna anvdndas som
underlag for riksdagens framtida arbete och stéllningstaganden.

Finansieringsprincipen som sirkoppling

I organisationer maste samtidiga, motstridiga krav fran omgivningen motas
for att verksamhet ska kunna bedrivas. Det gors genom séirkoppling av vad
som sédgs, genomfors och beslutas (Rombach 1986, Brunsson 1989). Till
exempel kan ett landsting som ett svar pa krav att spara och ta bort vardkoer
infora ett kokansli. Det tar inte bort kon, tvdartom. Men det ger en signal om
att kon inte dr 6nskvird. Resultatet dr att kon kan finnas kvar ldngre dn forut
och att pengar kan sparas &ven om omgivningen tror att kon kommer att tas
bort. Under arbetet har det dykt upp en tanke hos oss om att en av finansie-
ringsprincipens funktioner &r att partier och riksdagsledaméter kan signalera
hur mycket man ar beredda att satsa pa reformer inom skola, vard och omsorg
och dérigenom méta krav pd 0kad satsning. Finansieringsprincipens nuvaran-
de konstruktion och tillimpning mojliggdr att de satsningar som genomfors, i
paktiken kan vara beloppsmissigt mindre dn vad som beslutats. Dessutom
reduceras beloppen automatiskt pa sikt. Darigenom mots kravet pa aterhall-
samhet med statskassan. Studier av finansieringsprincipen som sérkoppling
skulle ge 6kad forstaelse for finansieringsprincipens roll i relationerna mellan
staten och kommunerna, vilket vore anvindbart for framtida stdllningstagan-
den vad géller finansieringsprincipens konstruktion.

Regeringskansliets roll

Det finns anmérkningsvart lite forskning om Regeringskansliet, sirskilt med
tanke pa den centrala roll det spelar i svensk forvaltning. En aterkommande
slutsats i den forskning som finns ar att Regeringskansliet dr fragmenterat,
beroende av sin omvirld och svért att samordna, vilket har konsekvenser for
Regeringskansliets forutséttningar att styra sambhéllet (Jacobsson 1997, Ja-
cobsson och Sundstrom 2006, Pierre och Sundstrom 2009). Vi har i foregaen-
de kapitel identifierat Finansdepartementets roll i spelet kring finansierings-
principen som hamstrarens, den som vill ackumulera resurser for att med
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tillforsikt kunna mdta kérvare tider. Vi anar att Finansdepartementet har en
mycket central maktposition nér det giller utformningen av hela statsbidrags-
systemet och statens bidrag till finansiering av kommunala verksamheter.
Finansdepartementet tycks vara en spindel i det nédt som utgdrs av statens
styrning och relationerna till kommunsektorn. Det skulle behovas fordjupade
studier av Finansdepartementet, dess agerande och dess tolkningar av och
relationer till 6vriga delar av Regeringskansliet och SKL for att béttre forsta
statens relationer till kommuner och landsting och hur statens styrning av
kommunsektorn fungerar mot bakgrund av motséttningen mellan den kom-
munala sjélvstyrelsen och kraven pa likhet i landet. Finansieringsprincipen &r
inte den enda arenan for denna konfrontation mellan den kommunala sjalvsty-
relsen och statens Onskemadl att styra kommunsektorn. Det finns troligen
ménga fler. Kunskap om dem skulle bidra till forstaelsen for och framtida
stillningstaganden om ansvarsfordelningen mellan stat och kommun.
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Bilaga 1.1a
FINANSUTSKOTTET
Joanna Gerwin

Foredragande

Direktiv 2007-10-23

Uppfoljning och utvirdering av finansieringsprincipens
tillimpning

Utdrag ur avtalet mellan Riksdagsforvaltningen och Firvaltningshigskolan

Sammanfattning av uppdraget

Finansutskottet ger i uppdrag att f6lja upp och utvirdera tillimpningen av
den kommunala finansieringsprincipen. Syftet ar att 6ka finansutskottets
kunskap om hur finansieringsprincipen tillimpats utifrin de av riksdagen
faststallda riktlinjerna.

Inom uppfSljningen och utvirderingen ska foljande frigor analyseras:

e  Hur har riksdagsbesluten om kompensation i enlighet med finansierings-
principen genomforts utifrn ett nationellt, regionalt och kommunalt
perspektiv?

e Har finansieringsprincipen medverkat till att sikerstilla en effektiv regle-
ring och finansiering av den kommunala verksamheten?

e Vilka konsekvenser har finansieringsprincipens historiska tillimpning for
riksdagens framtida arbete?

Uppdraget ska redovisas till finansutskottet senast den 31 mars 2009.

Bakgrund till uppféljningen och utvirderingen

Finansieringsprincipen ir inte lagfist. Dess inneb6rd godkindes av riksdagen
1993. Enligt riksdagsbeslutet 1994 har vissa preciseringar gjorts av principens
tillimpning. Tillimpningen av finansieringsprincipen har dock stindigt varit
omdiskuterad. Under 2003 tillsattes dirfor en informell arbetsgrupp med
tjanstemin frin Finansdepartementet, Svenska Kommunf6rbundet och
Landstingsforbundet for att genomfora ett arbete i syfte att forbittra kunska-
pen om principen och dess innebord. Arbetet avslutades i december 2004
med ett dokument som anger gemensamma tillimpningsforeskrifter baserade
pa de riktlinjer som hade angetts av regeringen och godkints av riksdagen
1993 respektive 1994. I december 2005 enades ddvarande finansministern,
kommun- och finansmarknadsministern respektive de politiska ledningarna
for Svenska Kommunf6rbundet och Landstingsforbundet om att finansie~
ringsprincipen ska tillimpas p det sitt som beskrivs i dokumentet.

En 6vergripande analys av finansieringsprincipens tillimpning i enlighet med
de av riksdagens faststillda riktlinjerna ingdr som en del i Ansvarskommitténs
omfattande Gversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom staten och
mellan staten, landstingen och kommunerna (dir. 2004:93). Ansvarskommit-
téns slutbetinkande Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft (SOU
2007:10) 6verlimnades till regeringen den 27 februari 2007. Betinkandet
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innehdller bl.a. ett fOrslag att institutionalisera tillimpningen av finansierings-
principen fOr att skapa ett forum for &vergripande Gverliggningar om finan-
sieringen av uppgifter som staten dligger kommunsektorn. Dirigenom kan
enligt kommittén en fungerande praxis for tillimpningen av finansierings-
principen utvecklas. Kommittén foresldr ocksa att regeringen i den érliga
irsredovisningen till riksdagen betriffande samridet sirskilt skall ange vad
som framkommit om finansieringen av uppgifter som staten ligger kommu-
nerna och landstingen. I sitt utredningsarbete har kommittén inte utvirderat
den historiska tillimpningen av finansieringsprincipen.

Trots vissa preciseringar i tolkningen och tillimpningen av finansieringsprin-
cipen har flera statliga beslut pa det kommunala omradet 4ven pi senare tid
kritiserats for oforenlighet med principens innebérd. Finansutskottet har vid
iterkommande tillfillen under de senaste tvd mandatperioderna behandlat
flera motionsyrkanden i vilka motionirerna pipekar att efterlevanden av
finansieringsprincipen 4r bristande (senast i betinkandena 2004/05:FiU3,
2005/06:FiU3 och 2005/06:FiU26). Dessutom har Sveriges Kommuner och
Landsting i en gemensam stindpunkt bl.a. uttalat att statens respekt for
finansieringsprincipen beh6ver bli bittre (Staten madste respektera finansie-
ringsprincipen, en skrift med stindpunkter frin Sveriges Kommuner och
Landsting, januari 2007).

Inriktning

Uppdraget inriktas pa att utifrin enskilda riksdagsbeslut f6lja upp hur finan-
sieringsprincipen har tillimpats under de senaste tvd mandatperioderna. I
detta ingdr bl.a. att analysera den faktiska finansieringen av statliga beslut p3
det kommunala omridet i forhillande till dels finansieringsprincipens regler,
dels riksdagsbeslutens lydelse. Analysen ska belysa genomfSrande av riksdags-
besluten utifrin ett nationellt, regionalt och kommunalt perspektiv.

Huvudfrigan for uppdraget ir om kommunsektorn eller landstingssektorn
totalt samt de enskilda kommunerna eller landstingen, i samband med ett
riksdagsbeslut som antingen innebir nya obligatoriska uppgifter f6r kommu-
ner och landsting eller hdgre ambitioner for befintlig verksamhet, erhillit en
okning av de generella statsbidragen som motsvarar deras kostnad for det nya
uppdraget. Kartliggningen ska dven ta hinsyn till huruvida kostnaden for nya
uppdrag i sektorn totalt samt i den enskilda kommunen eller det enskilda
landstinget har 4ndrats &ver tiden efter det att riksdagen fattat sitt beslut. I
uppdraget ingdr ocksi en motsvarande analys av minskade statsbidrag till f51jd
av riksdagsbeslut som innebir att kommunala uppgifter tas bort eller ambitio-
nen for dessa sinks.

UppfSljningen ska kompletteras med en utvirdering av hur finansieringsprin-
cipen har fungerat under samma period. Utvirderingen ska huvudsakligen
inriktas pd att belysa om finansieringsprincipen har medverkat till att saker-
stilla en effektiv reglering och finansiering av den kommunala verksamheten.
Av sirskilt intresse ir att belysa om enskilda kommuner eller landsting i
samband med nya uppdrag har genomfort nigra justeringar av den egna

skattenivén eller infort nigra forindringar i sina verksambheter fSr att anpassa
dess utformning och funktionssitt efter de tillgingliga resurserna.
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I uppdraget ingdr ocksd en analys av uppfoljningens och utvirderingens
resultat. Analysen ska inriktas pd att belysa konsekvenser av finansierings-
principens historiska tillimpning for riksdagens framtida arbete samt forbere-
da anvindningen av resultaten som underlag for politiska stallningstaganden i
finansutskottets beredningsarbete.

Avgrinsningar

Projektet omfattar endast ekonomisk uppfoljning och utvirdering av finan-
sieringsprincipens tillimpning och dess funktionssitt under perioden 1998—
2006. I utvirderingen ska dven hinsyn tas till effektivitetsaspekter inom de

kommunala verksamheterna.

I projektet ingdr inte att analysera finansieringsprincipens roll for uppgifts-
struktur och ansvarsférdelning mellan staten och kommunsektorn samt den
statliga styrningen av samhillsorganisationen. Projektet avser inte heller nigra
organisatoriska aspekter pd beredningen av forslag som piverkar kommuners
och landstings budget och verksamhet. Diremot ska man i utvirderingen ta
hinsyn till eventuella relevanta slutsatser frin Ansvarskommitténs arbete (se
bakgrundsbeskrivning ovan).

Uppfoljningen och utvirderingen ska bygga pi ett urval av riksdagsbeslut for
uppfoljning och utvirdering som har sammanstillts av finansutskottets arbets-
grupp. Arbetsgruppen kan i samband med piborjad uppfoljning justera sitt
ursprungliga urval med hinsyn till relevanta metodologiska behov inom det
analytiska arbetet. De valda riksdagsbesluten begrinsas till regleringar via
utgiftsomride 25 Allminna bidrag till kommuner.

Genomférande
Uppdraget ska bygga pad det urval av riksdagsbeslut {6r uppf6ljning och
utvirdering som har sammanstillts av finansutskottets arbetsgrupp.

Uppdraget bor vidare bygga pi ett urval av kommuner och landsting samt ett
urval indikatorer som utgr frin dels enskilda kommuners och landstings
redovisningar, dels uppgifter pa regional och nationell nivi. Uppdraget bor
dven bygga pd kompletterande faktainsamling/intervjuer med berérda parter
pa lokal, regional och nationell niv3.

Uppdraget ska redovisas till finansutskottet senast den 31 mars 2009.
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Bilaga 1.1 b. Utdrag ur projektbeskrivning

RIKSDAGENS FINANSUTSKOTT 2007-06-12
Dar 069-2995-06/07 (6)

1 Bakgrund, omviridsbeskrivning

Finansieringsprincipen normerar finansieringen av statens reformer pa det kommunala omrédet.
Den anger att kommuner och landsting inte bor liggas nya uppgifter utan att de samtidigt far
mojlighet att finansiera dessa med annat 4n hojda skatter. Om statsmakterna fattar beslut som gor
att den kommunala verksamheten kan bedrivas billigare bér staten pd motsvarande sitt minska de
statliga bidragen.

Finansieringsprincipen ir inte lagfast. Dess inneb6rd godkindes av riksdagen 1993. Enligt
riksdagsbeslutet 1994 har vissa preciseringar gjorts av principens tillimpning. Tillimpningen av
finansieringsprincipen har dock stindigt varit omdiskuterad. Under 2003 tillsattes dirfor en
informell arbetsgrupp med tjinstemin frin Finansdepartementet, Svenska Kommunf&rbundet
och Landstingsférbundet for att genomfora ett arbete i syfte att forbattra kunskapen om
principen och dess innebord. Arbetet avslutades i december 2004 med ett dokument som anger
gemensamma tillimpningsforeskrifter baserade pa de riktlinjer som hade angetts av regeringen
och godkints av riksdagen 1993 respektive 1994. I december 2005 enades divarande
finansministern, kommun- och finansmarknadsministern respektive de politiska ledningarna for
Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet om att finansieringsprincipen ska tillimpas
pé det sitt som beskrivs i dokumentet.

En 6vergripande analys av finansieringsprincipens tillimpning i enlighet med de av riksdagens
faststillda riktlinjerna ingir som en del i Ansvarskommitténs omfattande Gversyn av strukturen
och uppgiftsférdelningen inom staten och mellan staten, landstingen och kommunerna (dir.
2004:93). Ansvarskommitténs slutbetdnkande Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft
(SOU 2007:10) 6verlimnades till regeringen den 27 februari 2007. Betinkandet innehaller bl.a. ett
forslag att institutionalisera tillimpningen av finansieringsprincipen. Kommittén foreslar i detta
avseende en fastlagd ordning f6r samrid mellan staten och kommunerna i sidana frigor som rér
kommunernas och landstingens ekonomiska forutsittningar och ekonomiska resultat. Samridet
ska ocksi gilla finansieringen av uppgifter som staten 4ligger de kommunala huvudmiénnen och
konsekvenserna nir ansvar fér uppgifter flyttas frin kommuner. Syftet med en sidan ordning 4r
att skapa ett forum f6r Gvergripande Gverliggningar om finansieringen av uppgifter som staten
aligger kommunsektorn. Dirigenom kan enligt kommittén en fungerande praxis for tillimp-
ningen av finansieringsprincipen utvecklas. Kommittén foreslr ocksa att regeringen i den 4rliga
arsredovisningen till riksdagen betriffande samridet sdrskilt ska ange vad som framkommit om
finansieringen av uppgifter som staten dligger kommunerna och landstingen.

Trots vissa preciseringar i tolkningen och tillimpningen av finansietingsprincipen har flera statliga
beslut pi det kommunala omradet 4ven pa senare tid kritiserats for oférenlighet med principens
innebérd. Finansutskottet har vid dterkommande tillfillen under de senaste tvd mandatperioderna
behandlat flera motionsyrkanden i vilka motionirerna péapekar att efterlevanden av finansierings-
principen ir bristande (senast i bet. 2004/05:FiU3, 2005/06:FiU3 och 2005/06:FiU26).
Dessutom har Sveriges Kommuner och Landsting (Svenska Kommunf6rbundet och Landstings-
forbundet i samverkan) i en gemensam stindpunkt bl.a. uttalat att statens respekt for finansie-
ringsprincipen behdver bli bittre (Staten midste respekiera finansieringsprincipen, en skrift med
standpunkter frin Sveriges Kommuner och Landsting, januari 2007). En uppf6ljning och utvir-
dering av finansieringsprincipens tillimpning vid enskilda riksdagsbeslut pa det kommunala
omrédet skulle darfér kunna utgora ett virdefullt komplement till Ansvarskommitténs
arbete/slutsatser.
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RIKSDAGENS FINANSUTSKOTT 2007-06-12
Dar 069-2995-06/07 (6)

2 Projektets arena

2.1 Effektmal

Uppféljningen och utvirderingen av finansieringsprincipens tillimpning ska ge finansutskottet ett
fordjupat underlag infor behandlingen av eventuella propositioner och motioner med anknytning
till tillimpning av finansieringsprincipen samt principens funktionssitt. Resultatet bor dven kunna
anvindas som ett underlag vid den érliga beredningen av budgetférslag som berdr utgiftsomridet
25 Allminna bidrag till kommuner.

2.2 Projektmal
2.2.1 Huvudmaél

Uppféljningen och utvirderingen av finansieringsprincipens tillimpning ska 6ka finansutskottets
kunskap om hur finansieringsprincipen har tillimpats utifrin de av riksdagens faststillda
riktlinjerna.

2.2.2 Delmil

- En uppféljning — att belysa genomforande av riksdagsbesluten utifrén ett nationellt, regionalt
och kommunalt perspektiv genom en analys av den faktiska finansieringen av statliga beslut pa
det kommunala omridet i forhallande till dels finansieringsprincipens regler, dels
riksdagsbeslutens lydelse.

- En utvirdering — att belysa om finansieringsprincipen har medverkat till att sikerstilla en
effektiv regleting och finansiering av den kommunala verksamheten.

- En analys av uppf6ljningens och utvirderingens resultat — att belysa konsekvenser av finansie-
ringsprincipens historiska tillimpning for riksdagens framtida arbete samt férbereda
anvindningen av resultaten som undetlag for politiska stillningstaganden i finansutskottets
beredningsarbete.

2.2.3 Avgrinsningar

Projektet omfattar endast ekonomisk uppféljning och utvirdering av finansieringsprincipens
tillimpning och dess funktionssitt under perioden 1998-2006. I utvirderingen ska dven hinsyn
tas till effektivitetsaspekter inom de kommunala verksamheterna.

I projektet ingdr inte att analysera finansieringsprincipens roll f6r uppgiftsstruktur och ansvars-
fordelning mellan staten och kommunsektorn samt den statliga styrningen av samhillsorganisa-
tionen. Projektet avser inte heller nigra organisatoriska aspekter pa beredningen av férslag som
paverkar kommuners och landstings budget och verksamhet. Diaremot ska man i utvirderingen ta
hinsyn till eventuella relevanta slutsatser fran Ansvarskommitténs arbete (se avsnitt 1 ovan).

Uppféljningen och utvirderingen ska bygga pa ett urval av riksdagsbeslut for uppfoljning och
utvirdeting som har sammanstillts av finansutskottets arbetsgrupp. Arbetsgruppen kan i
samband med pibérjad uppfoljning justera sitt ursprungliga urval med hinsyn till relevanta
metodologiska behov inom det analytiska arbetet. De valda riksdagsbesluten begrinsas till
regleringar via utgiftsomrade 25.
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Bilaga 1.1 b. Utdrag ur projektbeskrivning

RIKSDAGENS FINANSUTSKOTT 2007-06-12
Dnr 069-2995-06/07 (6)

Uppféljningen och utvirderingen bor vidare bygga pa ett strategiskt urval av kommuner och
landsting samt ett relevant urval indikatorer som utgar fran dels enskilda kommuners och
landstings redovisningar, dels limpliga uppgifter pa regional och nationell niva.
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Bilaga 1.2

Den kommunala finansieringsprincipen

Dokumentet dr utformat av tjinsteméan pa Finansdepartementet och Sveriges Kommuner och
Landsting. Den 16 december 2005 enades finansministern, kommun- och
finansmarknadsministern respektive de politiska ledningarna fér Svenska Kommunférbundet
och Landstingsforbundet om att finansieringsprincipen ska tillimpas pé det satt som beskrivs i
dokumentet.

1 Inledning

Vid beredning av forslag som har ekonomiska konsekvenser fér kommuner och landsting skall
en bedémning géras av de kommunalekonomiska effekterna och om den kommunala
finansieringsprincipen skall tilldmpas. Finansieringsprincipen, som inte &r lagfast, har godkants
av riksdagen och tillimpas sedan 1993!. Enligt riksdagsbeslut 1994 har vissa preciseringar
gjorts av tillampningen av finansieringsprincipenz.

2 Finansieringsprincipen

Kommuner och landsting bér inte dldggas nya uppgifter utan att de samtidigt far majlighet att
finansiera dessa med annat dn hoéjda skatter. Om statsmakterna fattar beslut som gor att den
kommunala verksamheten kan bedrivas billigare bor statsmakterna pd motsvarande sitt minska
de statliga bidragen.

Finansieringsprincipen skall tillimpas fér hela kommunsektorn. Principen omfattar enbart
statligt beslutade &tgirder som direkt tar sikte pd den kommunala verksamheten. Principen
giller nir riksdag, regering eller myndighet fattar bindande beslut om &ndrade regler for
verksamhet. Som huvudregel galler att principen inte omfattar frivillig verksamhet.

Principen omfattar inte statliga beslut om dtgarder som inte tar direkt sikte pd, men som dnda
far direkta ekonomiska effekter for kommunsektorn. Effekterna av sidana atgirder skall

didremot beaktas vid beddmningen som gors av det skattefinansierade utrymmet i samband med
faststillandet av statsbidragsramen.

2.1 Finansieringsprincipens tillémpning

Finansieringsprincipen tillimpas vid féljande situationer:

¢ Nya uppgifter, som inte tidigare har tillhandahdllits av kommunsektorn, gors
obligatoriska (t.ex. overforing av uppgifter fran staten till kommunerna).

! Prop. 1991/92:150, del II, avsnitt 4.4.2 Finansieringsprincipen.
2 Prop. 1993/94:150, bilaga 7, avsnitt 2.5.1 Fi ieringsprincip till
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BILAGA 1

Frivilliga uppgifter blir obligatoriska for kommunerna och landstingen. Merparten av
kommunernas och landstingens verksamhet ar obligatorisk. Inom kultur- och
fritidsomraddena ar exempelvis huvuddelen av verksamheterna frivilliga. Aven de
obligatoriska verksamheterna kan innehalla delar som ér frivilliga eller oreglerade.

Det kommunala ansvaret for vissa uppgifter tas bort eller regelverket som styr
kommunernas och landstingens verksamhet avregleras.

Andrade ambitionsnivéer for befintliga kommunala uppgifter, vilket kan innebéra b&de
6kade och minskade ambitionsnivier. En minskad ambitionsniva innebar en minskning
av statens bidrag till kommunsektorn och vice versa.

Regelandringar som paverkar kommunernas majligheter att ta ut avgifter eller pdverkar
kommunernas majligheter till andra inkomster.

I de fall en uppgift som tidigare varit frivillig gors obligatorisk skall utgdngspunkten vid
finansieringsprincipens tillimpning vara att hela regleringen skall ske "frdn botten", dvs.
regleringen bor avse hela kostnaden, sdledes dven den del av verksamheten som tidigare har
tillhandahallits av kommunerna pa frivillig basis. Ett utrymme som motsvarar kostnaden for
hela regleringen bér dirmed avsattas inom (det beredande) fackdepartementets budgetram nar
finansieringsforslagen bereds. En bedomning kan emellertid goéras fran fall till fall om
kommunernas befintliga kostnader helt eller delvis skall avraknas kompensationen frin staten.
Slutligen &r detta emellertid en forhandlingsfriga mellan staten och foretradare for
kommunerna respektive landstingen.

1 foljande fall tillampas inte finansieringsprincipen:

Forandringar avseende direkta skatter som paverkar det kommunala skatteunderlaget
t.ex. forandringar i grundavdraget.

Fériandringar avseende indirekta skatter, t.ex. arbetsgivaravgifter och mervirdesskatt.

Férandringar i exempelvis transfereringssystemen som ger effekter pd det kommunala
skatteunderlaget eller de kommunala utgifterna.

Kommunsektorn far férandrade kostnader till foljd av demografiska eller tekniska
forandringar.

Kommunsektorn far férandrade kostnader som ar orsakade av den allmanna pris- och
l6neutvecklingen.

Forandringar gors som dsamkar kommuner och landsting 6kade kostnader pd samma
sdtt som andra arbetsgivare, t.ex. andrade karensregler i sjukforsakringen.

Forandringar gors i statlig verksamhet som fér indirekta effekter pd kommunerna t.ex.
okad eller minskad utbildningsvolym i arbetsmarknadsutbildning eller hogskola.

Hansyn tas dock till effekterna av ovanstdende forandringar vid bedémningen av nivin pa
statens bidrag till kommunerna och landstingen utifran det samhallsekonomiska utrymmet
och den kommunala ekonomin. Darfér méste sddana effekter beraknas for samtliga forslag.



BILAGA 1

3 Ekonomisk reglering

En analys av om ett forslag paverkar kommunernas och landstingens verksamhet och om det far
effekt pd deras ekonomi maste alltid goras.

Den grundliggande principen ar att regleringar till foljd av finansieringsprincipen gors vid ett
tillfille. En reglering kan dock goras stegvis t.ex. vid verksamhetsfordndringar som infors vid ett
halvérsskifte eller som genomfors successivt. Utgdngspunkten ar att regleringsbeloppen for
samtliga &r faststills ndr propositionen overlimnas. Regleringen skall géras i den pris- och
volymniva som giller nar forandringen trader i kraft. Ndgon retroaktiv reglering gors inte. Skulle
ett regleringsbelopp i efterhand i vasentlig grad visa sig vara felaktig, far detta beaktas senare i
samband med bedomningen av det skattefinansierade utrymmet och faststillandet av
statsbidragsramen.

Regleringar sker genom en forandring av nivan pa anslaget 48:1 Kommunalekonomisk utjamning
under utgiftsomrade 25 Allmédnna bidrag till kommuner. En reglering fordelas sledes i kronor
per invanare och avser hela kommun- eller landstingskollektivet. En reglering av nivan gors inte
for enskilda kommuner eller landsting. Sddana enskilda effekter fir losas pd annat sitt, t.ex.
genom inritta eller ta bort specialdestinerade statsbidrag.

Regleringar goérs alltid vid ingdngen av ett nytt ar. Det belopp varje kommun och landsting
erhller genom anslaget 48:1 faststalls arligen vid ett tillfille. Effekterna av ett forslag som
triader i kraft vid ett halvarsskifte, fir dirmed regleras i tva steg, dels vid ingangen av det &r
forslaget trader i kraft med ett belopp motsvarande halvarseffekten, dels vid ingangen av aret
efter det &r forslaget trader i kraft med resterande del av regleringsbeloppet.

4 Beredning och ansvarsfdérdelning

4.1 Innan en proposition liaggs fram

Inom Regeringskansliet har Finansdepartementet huvudansvaret for finansieringsprincipens
tillampning. Det departement som ansvarar for sakfrdgan skall, efter beredning inom
Regeringskansliet, bereda forslaget med Svenska Kommunforbundet och/eller
Landstingsférbundet.3 Fackdepartementet skall dd redovisa forslaget samt de finansiella
effekterna for kommuner och/eller landsting.

Beredningsunderlaget maste innehalla foljande information:

Kostnadsberdkning av forandringen i verksamheten eller inkomst- respektive
avgiftsforandringen.

- Kostnadsberakning av forandringar i skatteunderlaget och i socialbidragen nar atgarder
foreslds i transfereringssystemen. Detta skall inte regleras genom finansieringsprincipen men
skall indé finnas med i underlaget.

Kostnadsberikningarna skall innehélla:

- antaganden om férdndrad volym (t.ex. antalet hushall, barn, pensionarer etc),

- styckkostnadsuppgifter (genomsnittliga 16ner m.m.),

- periodiseringseffekter vid genomférandetidpunkten som uppstir pd grund av skillnaden
mellan redovisningsprinciper inom staten respektive kommunerna och landstingen.

3 Frén och med den 1 januari 2005 samverkar Svenska Kommunfsrbundet och Landstingsforbundet under ett
gemensamt namn — Sveriges Kommuner och Landsting.
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BILAGA 1

- vid férandringar av skatteunderlaget,
- ev. kdnslighetskalkyler
— ev. effekter pd de kommunala skatteintakterna och

- ev. marginalkostnadsberakningar. Finansieringsprincipen bor tillimpas sd att ett effektivt
resursutnyttjande stimuleras. Det innebdr att det i vissa fall kan vara rimligare att berdkna
effekterna utifrdn en marginalkostnad i stallet fér en genomsnittskostnad.

- Om en atgard innebdr etappvisa férandringar skall det inga i underlaget, beraknat ar for ar.

- En beddmning av om en reglering ger stora skillnader i effekter for enskilda kommuner
respektive landsting.

- Forslag till finansiering. Dessa skall folja de generella reglerna for finansiering.

En proposition foregds ofta av ett utredningsbetinkande. Det ar darfor en fordel om de
finansiella effekterna for kommuner och/eller landsting har beaktats i betankandet.

4.2 Tidpunkt f6r propositioner och beredning av dessa

Nedan redovisas ndgra alternativ till tidsmassig hantering av propositioner. Tidpunkt for
beredning av frdgor med kommunalekonomiska konsekvenser fir anpassas till respektive
alternativ. Utgdngspunkten &ar att kommuner och landsting boér ges sia bra
planeringsforutsattningar for sitt budgetarbete som mojligt.

- Forslaget laggs i sarproposition. For att ett forslag skall kunna genomforas i den kommunala
verksamheten frdn den 1 januari bor forslaget overlamnas till riksdagen i form av en
sdrproposition senast i mitten av mars dret fére genomfoérandet, sé att riksdagsbehandling kan
ske senast under varen.

- T undantagsfall kan ett forslag ldggas senast i eller i anslutning till budgetpropositionen i
september under forutséttning att en avisering av forslaget sker i den ekonomiska

varpropositionen i april. Om f6rslaget skall trdda i kraft den 1 januari ndstkommande ar ges
kommuner och landsting sdmre planeringsforutsittningar eftersom riksdagen beslutar om
budgetpropositionen forst i december. Aviseringen i den ekonomiska véarpropositionen méste
forses med ett forbehall att en 6verenskommelse med respektive forbund kan nas avseende en
eventuell reglering enligt finansieringsprincipen
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BILAGA 2

Bilaga 2.1

Regleringar enligt finansieringsprincipen

Totalt regleringsbelopp (miljoner kronor)

Priméiirkommuner

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Summa
Lérarpensioner 1370 14700 1630 18100 2020 2230 2430 2570} 2570} 18100
Kostnader inkontinensartiklar 700 763 763 763 763 763 763 763 763 6804
Assistansersittning 800 : 800 800 800 800 800: 800 800 800 : 7200
Unga lagovertradare 8 8 8 8 8 8
Viérdnad, umgénge och boende 2 8 8 8 8 8 8 3
Kommunala mervirdesskattesystemet -15 -30 -30 -30 -30 -30 30 -30 -30 =255
Vardartjanster 25 25 25 ) 25 25 ¢ 150
Stat/kyrka-reformen -12 -12 -12 -12 -12. -12 -12 ¢ -84
Hojning av avgiften for elever i specialskolor/
Nettobudgetering 22 43 B8 43 43 237
Okad undervisningstid i gymnasieskolan 110 110 110 110 110 110: 660
Assistansersittning over 65 ar -189 -189 -189 -189 -189 -189:  -1134
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Regleringar enligt finansieringsprincipen

Totalt regleringsbelopp (miljoner kronor)

Primirkommuner

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Summa
Riitt till barnomsorg for barn till féraldra-
lediga/ arbetslosa 350 350 350 350 350 1750
Aldreforsdrjningsstod B -305:  -305 -305 -305: -1220

Allmén forskola 1200 1200 1200

Maxtaxa inom éldre- och handikappomsorgen 125 250 250 250

Forbehallsbelopp inom éldre- och handikapp-

omsorgen 650 650 650 650: 650 :
: Kommunkontosystemet P | 2200322330} -21855{ -21855]  -8804;

Overforing till UO 3 avseende RSV:s kostna-

der for kommunkontosystemet 2 2 2 2 -8

Komp. for 6kade kostnader till foljd av rekry-

teringsbidrag for vuxna 20 20

Vuxenutbildning -125

Gymnasieskolan

2855 3023 3167 3315 4671 5919 6119 6134

11d4¥:60/800¢C
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Bilaga 2.2

Regleringar enligt finansieringsprincipen

Total reglering (miljoner kronor)

380

443

443

443

-977

-977

-977

4151

1151

Landsting
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Summa

Lérarpensioner .58 80: 80: 80 80 80 80 80 80 720
Avgift sjukhusvard i -400: -400: -400: -400 -400 -400 -400 -400 -400: -3 600
Kostnader inkontinensartiklar 700 763 763 763 763 763 763 763 763 6 804
Fé 214200 -1420° <1420 -1420° -1420: 7100
K -9 354 -10 394 -9722 9722 -39 192
Overforing till UO3 avseende RSV:s kostnader for

kommunkontosystemet -1 -1 -1 -1 -4
 Viss tandvard for vuxna 1748 -174¢ 348

43440

T vOvilg
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BILAGA 3

Bilaga 3.1

Utgiftsomrdde 25 (Allmédnna bidrag till kommuner)

Alla belopp i miljoner kronor. Beloppen géller kommuner och landsting tillsammans.

A2 (91:2)

T (48:6) (48:3) |

A3 (91:3) A4 (91:4) A5 (91:5) (48:5) (48:2) : (48:4) (48:3)
| (48:1) ! (48:1) | (48:2) ! (48:3) !  (48:4) |  Bidragtil ! Bidrag for okad !  Statigt | Bidrag till !
Radet Kommuners och : tillgéngligheti : Utjamnings- org. inom det
i Kommunalek : Sarskilda Utjamnings- kommunal landstings skatte- h'also; och bidrag for LSS- i kom. —oekon.
i Proposition : Generellt utjdmning insatser bidrag* redovisning inkomster 1997 sjukvarden i kostnader* omradet Summa
71326,0: 736,6 20985,0 0,7 93048,3
78680,0 - 1014,0 : 21270,0 : 0,7 : 2600,0 ; - 103564,7 :
H H 1091,5 : 18571,0 : 0,7 : 97666,7 :
00/0%:1 781055, . = 20662  19190,2 0,7, 99362,6
01/02:1 ; 763000 i 487,0; 208614 0,5 ....1250,0; 98898,9 :
02/03:1 i 426730: ¢ 347,8 : 23759,4 : 0,5: ..1250,0 ¢ i 68030,7 :
03/04:1 44142,0 ¢ i 570,1: 26293,0 : 0,7: 1100,0 ¢ 1600,0 : 73705,8 ¢
04/05:1 55198,0 : 670,1 : 0,7 : 1600,0 : : 57468,8 :
i 05/06:1 . 58128,6 261,4 1767,2 3,8: 60160,9 :
06/07:1 70818,2 ¢ 2023,1: 8,1: 72849,4

Kommunkontosystemet avskaffas

Generella bidraget avskaffas och laggs in i inkomstutjamningssystemet

* Finns en lika stor inkomstpost for avgifter kommunerna betalar

11d4¥:60/800¢C
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Bilaga 3.2

Precisering av det generella bidraget

91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Kommuner

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Alla belopp i miljoner kronor

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Proposition : 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Anslag foreg 8r* i 44740 51010: 57733} 59976; 59140} 59001: 58552 35089 34035: 42622; 45165
Lararpensioner** 1320 50 100 160 180 210 210 200 140
Momsreglering . 1963 -40 -15
Komp EU-intr/ EU-avgift 200 200 200
Andrad skatt bilférman 355

-6

Inkontinensartiklar 700 63
Assistansersattning** 800
Underskott utiamning ... 79

¢ VOvI1lg
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Precisering av det generella bidraget

91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Kommuner Alla belopp i miljoner kronor
Proposition | 96/97:1 { 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 i 00/01:1 i 01/02:1 i 02/03:1 } 03/04:1 ; 04/05:1 i 05/06:1 i 06/07:1

Sjémansskatt =222
!Tillskott enl varprop 2789 i 2550 2240 i 1610 5600
Unga lagdvertradare ! 8 ! 60
vardnad, umgénge, boende 12 -4

H8jning av reducerat basbe-

0PP -675

Fordonsskatt .. 50

Tillfallig 6éverforing till

UO25A2 -20

Stat/kyrkareformen -12

Effekter av skatteforslag -3250:  -2002 -2363 2547 526 =370 71

11d4¥:60/800¢C
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Precisering av det generella bidraget
fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Kommuner

91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Alla belopp i miljoner kronor

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Proposition { 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1

Overforing till/frén 91:2 -330 280
i Vérdartjanster 25 -7
 Hojning avgift specialskolor 22

Okad undervisningstid gym-

nasieskolan .. 110
Assistansersattning éver 65

ars -189

Tillskott v&rd och omsorg 285

Ratt till barnomsorg foéraldra-

lediga/arbetsldsa 350
Nettobudgetering av special-

skolor 21

¢ VOvI1lg
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Precisering av det generella bidraget

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Kommuner

91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Alla belopp i miljoner kronor

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Proposition : 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 { 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Maxtaxa aldre- och handi-
kappomsorgen ... 125 125 170 v,
Forbehallsbelopp inom &ldre-
9¢, kappomsorgen 650
‘.‘C?.Yﬁrféri.ng.fr%n uoie ... 287 98 EIE
Overforing till UO 9 -2
Overforing fran 48:2 (LSS-
bidrag) 350 2125
Overféring pga &ndrat ansvar
for forskolans halsovard 20
Overforing fran/till 48:2 -200 400: . .-200

11d4¥:60/800¢C
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Precisering av det generella bidraget 91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting
fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning
* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Rott betraktas som FiP-konsekvens Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna
Kommuner Alla belopp i miljoner kronor

Proposition { 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Komp for hojd socialbidrags-
O e . 20
Aldreférsoriningsstod .. I -305
Allman férskola ... 1200
Kommunkontosystemet
{momsreglering) ... 22003 23278 ... 473
Overféring till UO 2 (RSV:s
Kkostn for kommunkontosyst 2
Rekryteringsbidrag fér vuxna 20 -20
Reform av pensionssystemet -6481 ... 877

Handlingsplan hélso- och
sjukvarden 600 300 ...

¢ VOvI1lg
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Precisering av det generella bidraget 91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting
fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Rott betraktas som FiP-konsekvens Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna
Kommuner Alla belopp i miljoner kronor

Proposition : 96/97:1 { 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 { 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Overféring frdn UO 22 (radio-
kom for skydd o sékerhet) =28 .....718 11 35
Besparing/tillskott =70 . .3300 2010
Overfsring frdn UO 16 25:10
(personalforst skolan) ......3000 1000 1000
Finansiering av inférandebi-
drag ..617; :
Vuxenutb|ldn|ng : : '125 '175§
 Underskott LSS-utjamning . 250 -2081 126
gGymnasieskoIan 225 0

Undervisning barn till asyls6-
: kande 50

11d4¥:60/800¢C
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Precisering av det generella bidraget

91:2 och 48:2 = sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Kommuner

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Alla belopp i miljoner kronor

* Inklusive tilldggsanslag ** Star ibland under FiPen och ibland under annan rubrik

Proposition : 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 { 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 { 04/05:1 { 05/06:1 : 06/07:1
Overforing frdn UO 16 (per-
sonalférstarkning forskolan) 2000
Overféring frdn UO 16 (ut-
bildning a na).... 1220
Rapporteringsskyldighet ej
verkstallda beslut) 27
Livsmedelstillsyn -17
Ratt till sarskola fér vuxna 14
Samhallsinformation (inom
5
Summai 48572 55366 59976 59140 58851 58552 34781 35790 42602 45165 55161

¢ VOvI1lg
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Bilaga 3.3

Precisering av det generella bidraget

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Landsting

* Inklusive tillaggsanslag

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Alla belopp i miljoner kronor

Proposition | 96/97:1 97/98:1 §98/99:1 99/00:1 00/01:1 1/02:1 02/03:1  03/04:1 §04/05:1 05/06:1 06/07:1
éA_n_s_l_a_g_ foregdende rx ¢ 12048 15017% 17528% 18704% 1886 19255 1774 8040 7507 12576 12964
Lararpens'oner 80
Momsreglering . ... 1519 40
:Komp EU-intr/ EU-avgift =200 -200:  -200:
gAndrad skatt bilféSrman 178 g |
Kostnadsfritt insulin_____________ 30
‘Avgift sjukvard -400 ; :
Inkontinensartiklar 700 63
Underskott utjamning 79
Sjomansskatt -111

11d4¥:60/800¢C
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Precisering av det generella bidraget

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

* Inklusive tillaggsanslag

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Landsting Alla belopp i miljoner kronor

Proposition | 96/97:1 | 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Felrékning Orebro . .. .. . .. .. -17
Tillskott enl varprop 1010 1650 1660 690 2400
'HGjning av reducerat basbelopp -337
Fordonsskatt ... 50
Effekter av skattefdrslag -1550 -964 -1137 1227 254 -190 10
vardochomsorg 665 7
Overforing fran 91:2 120
Forstatligande av vardhdgskolorna -1420

123 42 24

Overforing frén UO 9 (tandvard) 405
Overforing fran UO 9 ("Dagmar”)._._ 400
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Precisering av det generella bidraget

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning

Rott betraktas som FiP-konsekvens

* Inklusive tillaggsanslag

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Landsting Alla belopp i miljoner kronor
Proposition : 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1

Overféring _UO 9 (nat plan vard) -5
Overféring UO 9 (omklassificera-
de produkter) . 69
Overféring pga andrat ansvar for
forskolans halsovard -20
Overforing till/fran 48:2 -100 200 -100
Kommunkontosystemet (moms-
reglering) o t9354:  -1040 672
Overféring till UO 2 (RSV:s kostn

syste -1
Reform av. pensionssystemet ... -3119 423

11d4¥:60/800¢C
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Lyl

Precisering av det generella bidraget

fr o m 04/05:1 posten kommunalekononomisk utjamning * Inklusive tillaggsanslag

Rott betraktas som FiP-konsekvens

Enbart belopp géllande kommande budgetdr medtagna

Landsting Alla belopp i miljoner kronor
Proposition : 96/97:1 : 97/98:1 : 98/99:1 : 99/00:1 : 00/01:1 : 01/02:1 : 02/03:1 : 03/04:1 : 04/05:1 : 05/06:1 : 06/07:1
Handlingsplan halso- och sjukvar-
aen 1400 700
Overforing fran UO 22 (radiokom
for skydd o sakerhet) -27 -19 13 33
Viss tandvard fér vuxna 485 -174
Besparing/tillskott -30 1400 765
Overforing frdn UO 25 48:5 (dkad
‘tillganglighet) ¢ 1250 -
Finansiering av inforandebidrag ;
vardgaranti | : : : 700 -200 250
Summa: 13655 15960% 18704% 18864§ 19255§ 17748 7892 8352 12596 12964 15657

¢ VOvI1lg
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BILAGA 4

BILAGA 4

Bilaga 4.1 Bidrag enligt finansieringsprincipen till forskolereformerna Rdtt
till barnomsorg for barn till fordldralediga/arbetslésa och Allmdn forskola.

Belopp 1 miljoner kronor.
Intikterna utgors av avgifter som fordldrarna betalar.
Netto = Bidrag enligt finansieringsprincipen + intdkt — kostnader
Akostnad &r skillnaden mellan kostnad ar x och kostnad &r 2002.

TABELL 4.2 EMMABODA

= E _E

3 K . 2 z S| 53

= | & | & £ S|z = E | 22
2006 | 1,60| 820 -47,61| -39.41| -37,80 3,4% | -66,2% 1,6%
2005| 1,63| 7,59 -46,84| -39,25| -37,61 3,5% | -51,2% 7,7%
2004 | 1,66 | 7,41 -43,47| -36,06| -34,40 3,8% | -25,3% -16,4%
2003 | 1,67| 7,44 -52,00| -44,56| -42,89| 3,2%| 84,9% 3,9%
2002 | 038| 7,07| -50,03| -42,96| -42,58| 0,8% 8,4%
2001 | 0,00| 6,76 | -46,17| -39.41| -3941 0,0% 17,3%
2000 | 0,00| 6,99 -39,35| -32,36| -32,36 0,0% -4,2%
1999 0,00 | 6,64 -41,08| -34,44| -34,44 0,0% -6,0%
19981 0,00 7,71 -43,70| -36,00| -36,00 0,0% 1,6%
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BILAGA 4
TABELL 4.3 HUDDINGE
& § | &
= E . g E £l 5z
2 lz |2 zEle |2 |- Z|ZE
E |2 |2 2|2 |E | & S|EE
2006 | 15,34 169,90 | -710,48 | -540,58 | -525,24 | 2,2% 9,5% 7,3%
2005 [ 15,20 151,76 | -662,03 | -510,27 | -495,07| 2,3% 13,4% 5,1%
2004 [ 15,08 | 133,28 | -630,01 | -496,74 | -481,66 | 2,4% 18,6% 7,5%
2003 | 15,04 [ 129,98 [ -585,93 | -455,95| -440,90 [ 2,6% | 40,5% 6,8%
2002 | 3,38 127,26 [ -548,80| -421,54 | -418,15[ 0,6% 13,5%
2001 | 0,00 115,27 -483.43 | -368,17| -368,17| 0,0% 3,1%
2000 | 0,00 93,92 -468,83 | -374,91| -374,91| 0,0% -0,9%
1999 0,00 84,53| -473,02| -388,49] -388,49| 0,0% 5,7%
1998 0,00 79,71 | -447,69 | -367,98 | -367,98 | 0,0% 7,3%
TABELL 4.4 KARLSKRONA
] 3 3| 2
3 E - 2 gl 5%
< = s ¥ = 2 =< ~ &| & £
22 |2 22| |5 |2 2|ic
2006 | 10,52 | 83,92 | -383,45| -299,53 -289,01 | 2,7% 13,1% 4,5%
2005 (10,52 71,45 -367,09 | -295,64|-285,12| 2,9% 16,4% 3,3%
2004 [ 10,52 | 62,85 -355,32 | -292,47]-281,95| 3,0%| 20,1% 8,2%
2003 [ 10,51 | 58,18 -328,43 | -270,25]-259,74| 32%| 41,2% 8,4%
2002 [ 2,38 62,56 -302,94 | -240,38 | -238,01 | 0,8% 5,8%
2001 | 0,00| 55,08 -286,38| -231,29|-231,29| 0,0% 4,5%
2000 | 0,00 52,69 -273,93| 221,24 |-22124| 0,0% 7,6%
19991 0,00 | 49,52 | -254,57| -205,04 [ -205,04| 0,0% 1,4%
19981 0,00 49,73 | -251,02| -201,29 [-201,29| 0,0% 4,5%
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TABELL 4.5 MALMO
o E o 2
5 E . g E gl £ g
= | = o g2 z. = |2 < £ 2
2006 | 46,98 | 319,61 | -1538,95 [ -1219,34 | -1172,36 | 3,1% | 12,0% 6,5%
2005 | 46,47 | 261,78 | -1445,66 | -1183,89 | -1137.41 | 3.2% | 15,6% 8,5%
20041 46,29 | 219,08 [ -1332,98 [ -1113,90 | -1067,60 | 3,5% | 25,1% 4,2%
2003 | 46,14 | 21828 | -1279,71| -1061,43 | -1015,29 | 3.6% | 35,2% | 11,4%
2002 | 10,39 | 21823 | -1148,64 | -930,41| -920,02 | 0,9% 3,3%
2001 0,00 21543 | -1112,04 | -896,61 -896,61 | 0,0% 1,8%
2000 | 0,00 [ 200,14 [ -1092,57 -892,43 | -892.43 | 0,0% 4.5%
1999 | 0,00 209,67 | -104549| -835,83| -835,83| 0,0% 8,0%
1998 0,00 171,30 -967,87| -796,58| -796,58| 0,0% 6,5%
TABELL 4.6 STAFFANSTORP
o E ol 2
< g . 2 [ ElEz
2 |2 g ZE | g < |~ 3 58
12 | Eg |2 ElE S22
2006 | 3,54 3520 -15424( -119,04( -115,50( 2,3% 8,6% 7,8%
2005 | 3,53 30,86 -143,02 -112,16| -108,63 | 2,5% | 11,8% 3,2%
2004 | 3,51 27,41 -138,58 | -111,17| -107,66| 2,5% | 13,8% 8,4%
2003 | 3,49 26,69 -127,89| -101,19 97,70 | 2,7% | 23,6% | 13,1%
2002 0,79 26,57 -113,10 -86,54 -85,751 0,7% 8,9%
2001 | 0,00| 26,16| -103,83 -77,67 -77,67| 0,0% 4.4%
2000 | 0,00 24,71 -99.45 -74,74 -74,74 | 0,0% 1,0%
1999 | 0,00 20,66 -98.,46 -77,80 -77,80 | 0,0% -5,4%
1998 | 0,00 23,03 -104,09 -81,06 -81,06 | 0,0% 7,8%




BILAGA 4

TABELL 4.7 STROMSUND
o E ol 2
= E . 2 E g 53
= | & v 52 |z Z | EZ < 28
2006 2,17 9,75| -62,77| -53,01] -50,84| 3,5%| 27.2%| 1,6%
2005] 2,22 853 -61,77| -5324| -51,02| 3.6%| 31,7%| 1,5%
2004 226 831 -60.86| -52,55| -50,30| 3,7%| 37.0%| 2.4%
2003 2,29 8,68| -5943| -50,75| -48,46| 39%| 492%| 85%
2002 0,52] 896| -5478| -4582| -4529| 1,0% 5,3%
2001 0,00] 776 -52,02| -4426| -44,26] 0,0% -4,6%
2000 0,00] 801| -5453| -46,51| -46,51]0,0% 2,8%
1999] 0,00] 832| -5303| -4471| -44,71]0,0% 6,0%
1998 0,00] 858| -50,02| -41,44| -41,44]0,0% 1,6%
TABELL 4.8 OSTERSUND
= § - | &
< E . 3 2 £l 53
3 = s ¥ = g = ~ &| & E
£ 1E | & £E& |2 E|E S| £
2006] 9,96 6643 -321,35| -254,92| -244,95| 3,1%| 20,0%| 6,7%
2005 (10,01 | 5434| -301,20| -246,86| -236,85|3.3%| 33.8%| 84%
2004 10,06 | 4899| 277,99 -229,00| -218,94] 3,6%| 156,4%| 2,5%
2003 10,08 49,90| -27120| -221,30| -211,23] 3,7% -0,1%
2002 2,28| 49.84| -27156| -221,72| -219.44] 0,8% 1,9%
2001 0,00] 4243| -26642| -223,99| -223,99] 0,0% 2,3%
2000] 0,00] 4130| -26031| -219,02| -219,02] 0,0% -3,2%
1999 0,00 43.44| -26893| -22549| -22549] 0,0% -2,1%
1998] 0,00 45,12| -274,65| -229,53| -229,53] 0,0% 6,7%
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Bilaga 4.2: Intékter dldre- och handikappomsorg. Alla kommuner.
Intékter = avgifter och hyror. Alla belopp i miljoner kronor.
FiP = Bidrag enligt finansieringsprincipen

> intdkter = intékter + FiP

Intdktsbortfall = skillnaden mellan intikter och intdkterna 2001 upprék-
nade med 3 procent érligen.

Ar intikter FiP  FiP/Y intikter ~ FiP/intiktsbortfall
2006 6508 900 12,1% 43%
2005 6340 900 12,4% 45%
2004 6359 900 12,4% 51%
2003 6291 900 12,5% 57%
2002 6744 775 10,3% 86%
2001 7427

2000 7223

1999 6955

1998 6358

1997 6458

1996 6386
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Bilaga 4.3: Intédkter per vardtagare

Karlskrona, Malmd, Staffanstorp, Stromsund och Ostersund. (Diagrammen
for Emmaboda och Huddinge finns i rapporten kapitel fyra.)

Intékter per virdtagare fare maxtaxa (avgift och hyra) och efter maxtaxa (avgift, hyra och FiP) - Karlskrona

o 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000 45000 50000

Kranor

Intakter per virdtagare fore maxtaxa (3git och hyra) och efter maxtaxa (augift, hyra och FIP) - Malmo.

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000

Kronor
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Ar
2006
2005
2001
2003
2002
2001
2000
1599

1998

Intékter per vrdtagare fore maxtaxa (avgift och hyra) och efter maxtaxa (avaift, hyra och FiP) - Staffanstorp

o 10000

20000

30000

Kranor

40000

50000

60000

Ar
2006
2005
2004
2003
2002
2001
2000

1999

. o "
Intakier per vardiagare (ire maxlaxa

{avgift nch hyra) ach efter maxtaxa (avgift

hyra och FiP) = Strimsund

2000

4000

6000

B00O

Kronor

10000

12000

14000

16000

18000

Ar

2006

2005

2004

7003

2002

2001

2000

1999

1998

1997

1996

Intakter per virdtagare fore maxtaxa (avgift och hyra) och efter maxtaxa (avgift, hyra och FIF

- Ostersund

10000

15000

20000

Kronor

25000

30000

35000

40000
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BILAGA 5
Intervjupersoner

Emmaboda kommun

Ann-Marie Fagerstrom (s), kommunalrdd

Christer Augustinsson, tillférordnad bildningschef
Ingrid Jensen (c), forste vice ordférande KS

Claes Lewander, kommunchef

Eila Medin, socialchef

Finansdepartementet

Ake Nordlander, budgetavdelningen
Kjell Ellstrom, enheten for kommunal ekonomi

Finansutskottet

Tommy Ternemar (s)
Emma Henriksson (kd)

Hallands Léns Landsting

Catarina Dahl6f, Landstingsdirektor
Gunilla Swanholm, chef for folktandvarden Halland

Huddinge kommun

Bo Trygg (m), kommunstyrelsens ordférande
Nicholas Prigorowsky, ekonomichef
Olof Ohman, kommundirektor

Karlskrona kommun

Mats Svensson, ekonomichef

Ingrid Augustinsson-Swennergren, kommunchef

Stefan Peterson, chefsekonom Barn och ungdomsforvaltningen
Anja Eklund, utvecklingschef

Goran Palmér, utbildningsforvaltningen

Maria Person, handikappchef

Helen Wolf, ekonom

Karl-Gosta Svensson (m), kommunalrad

Magnus Johansson (s), kommunalrad
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Malm6é kommun

Anders Malmquist, stadsdelsforvaltningschef
Inger Nilsson, stadsdirektor

Birgitta Ringnér, stadsdelsforvaltningschef
Anja Sonesson (m), kommunalrad

Jan-Ake Troedsson, ekonomidirektor

Orust kommun

Torbjorn Ljungberg, ekonomichef

Riksrevisionen

Jorgen Nilsson

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
Per Sedigh, ekonom avdelningen for ekonomi och styrning
Maj-Lis Akerlund, Sektionschef avdelningen for ekonomi och styrning

Clas Ohlsson, chefsekonom
Ilmar Reepalu (s), vice ordforande samt kommunalrad i Malmo

Socialdepartementet

Jennie Hulth, kanslirad
Michael Blom, departementssekreterare

Staffanstorps kommun

Bo Gertsson, produktionschef

Lisbeth Svedenborn, LSS

Ingalill Hellberg, kommundirektor

Unto Jarvirova, ekonomichef

Kerstin Storck, kost- och stidchef

Gunni Gustavsson-Nilsson, chef dldreomsorgen

Statskontoret
Rickard Broddvall

Stromsunds kommun

Lars Boberg, barn och ungdom
Annelie Svensson, ekonomichef
Karin Stierna (¢), kommunalrad
Paul Bergenby, socialchef
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Utbildningsdepartement

Mats Miljand, departementsrad
Eva Durhan, skolenheten

Ostersunds kommun

Jens Nilsson (s), kommunstyrelsens ordforande

Borje Hoflin, ekonomichef vérd och omsorg

Carina Zetterstrom (c), oppositionsrad

Ante Stringby, bitrddande redovisnings- och finanschef

Greger Wikner, budgetchef

Bert Olof Akerstrom, bitradande kommundirektor

Janrik Englund, ekonomichef barn och utbildningsforvaltningen

Goran Qvarnstrom, verksamhetscontroller kommunledningsforvaltningen
Lars-Ake Wallin, sikerhetschef
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Finansieringsprincipens tillimpning

Relationerna mellan kommunerna och statens organisationer dr manga och
bildar tillsammans ett ndrmast o6verskadligt ndtverk. Vem som ska gora vad i
nétverket regleras genom lagar och en del principer. En sadan princip ar fi-
nansieringsprincipen, som den hér rapporten handlar om. I korthet innebér
principen att staten inte bor aligga kommuner och landsting nya uppgifter
utan att de fir ekonomiska mdjligheter att finansiera dessa med annat &n
hojda skatter.

Tolkningen och tillimpningen av finansieringsprincipen har diskuterats
sedan den tillkom 1993. I den hir rapporten gar Stellan Malmer och Patrik
Zapata med hjélp av tva empiriska studier grundligt igenom hur, var, av vem
och med vilka konsekvenser finansieringsprincipen tillimpas. En slutsats &r
att kommunerna inte kompenseras fullt ut ekonomiskt for statliga reformer pa
kommunomrédet. En annan slutsats &r att staten inte helt utnyttjar finansie-
ringsprincipens mojligheter till effektiv styrning.

Rapporten ger forstielse for komplexiteten i de ekonomiska relationerna
mellan staten och kommunerna och fyller ddrmed ett tomrum i forskningen
om den offentliga férvaltningen.

Stellan Malmer ér filosofie doktor och verksam som universitetslektor, fors-
kare och stdllforetradande prefekt pa Forvaltningshogskolan vid Goteborgs
universitet. Stellan undervisar frimst om ekonomistyrning, kalkyler och redo-
visning. Specialomradet &r prissittning i offentliga organisationer, dér Stellan
de senaste decennierna har forskat om tolkningen av den kommunala sjilv-
kostnadsprincipen och om kommunala avgifter och taxor. Tidigare forsk-
ningsomraden har varit budgetprocessen och budgetuppfdljning i kommuner.

Patrik Zapata &r filosofie doktor och verksam som universitetslektor och
forskare pa Forvaltningshdgskolan vid Goteborgs universitet. Patrik undervi-
sar och forskar om varfor-frigan ur ett organisationsteoretiskt perspektiv.
Tidigare forskningsprojekt har handlat om hur skandaler paverkar organisa-
tioner och elevbetygs organisatoriska funktioner. Patrik har ocksa arbetat med
att analysera data om landminor i Angola och varit chokladfabrikor i Nicaragua.






RAPPORTER FRAN RIKSDAGEN 2004/05-2005/06

2004/05:RFR1

2004/05:RFR2

2004/05:RFR3

2004/05:RFR4

TRAFIKUTSKOTTET
Transportforskning i en fordnderlig vérld

NARINGSUTSKOTTET
Statens insatser for att stodja forskning och utveckling i sma foretag
Rapport till riksdagens nédringsutskott

KONSTITUTIONSUTSKOTTET
Nationella minoriteter och minoritetssprak

SKATTEUTSKOTTET
Skatteutskottets offentliga seminarium om skattekonkurrensen den
15 mars 2005

2005/06:RFR1

2005/06:RFR2

2005/06:RFR3

2005/06:RFR4

2005/06:RFRS

2005/06:RFR6

2005/06:RFR7

2005/06:RFR8

2005/06:RFR9

JUSTITIEUTSKOTTET

Brottsskadeerséttning och skadestdnd pa grund av brott.
Undersokning av skillnader mellan beslutad brottsskadeersdttning
och av domstol sakprovat skadestand

JUSTITIEUTSKOTTET

Sérskild foretradare for barn

Uppf6ljning om tillimpningen av lagen (1999:997) om séarskild
foretradare for barn

MILJO- OCH JORDBRUKSUTSKOTTET

Forutsittningarna for smaskalig livsmedelsproduktion — en uppfolj-
ning

KONSTITUTIONSUTSKOTTET

Regeringsmakt och kontrollmakt.

Offentligt seminarium tisdagen den 15 november 2005 anordnat av
konstitutionsutskottet

KULTURUTSKOTTET
Statsbidrag till teater och dans
En uppfoljning av pris- och 16neomrikningens konsekvenser

UTRIKESUTSKOTTET
Utrikesutskottets uppfoljning av det multilaterala utvecklingssamar-
betet

TRAFIKUTSKOTTET

Sjofartsskydd

En uppfoljning av genomforandet av systemet for skydd mot grova
véldsbrott gentemot sjofarten

UTRIKESUTSKOTTET
Var relation till den muslimska vérlden i EU:s grannskapsomrade

NARINGSUTSKOTTET
Naringsutskottets offentliga utfragning om elmarknaden den 18 maj
2006



RAPPORTER FRAN RIKSDAGEN 2006/07-2007/08

2006/07:RFR1

2006/07:RFR2

2006/07:RFR3

2006/07:RFR4

2006/07:RFRS

2006/07:RFR6

2006/07:RFR7

2006/07:RFR8

2006/07:RFR9

FINANSUTSKOTTET
En utvdrdering av den svenska penningpolitiken 1995-2005

UTRIKESUTSKOTTET OCH MILJO- OCH JORDBRUKS-
UTSKOTTET

Offentlig utfradgning den 12 december 2006 om en gasledning i
Ostersjon — fakta om projektet — internationell ritt — tillvigagangs-
sitt vid tillstdndsprovning

TRAFIKUTSKOTTET
Trafikutskottets uppfoljning av flyttning av fordon

TRAFIKUTSKOTTET
Trafikutskottets offentliga utfrdgning om trafiklosningar for Stock-
holmsregionen

MILJO- OCH JORDBRUKSUTSKOTTET
Offentlig utfrdgning om forutséttningarna for att bedriva smaskalig
livsmedelsproduktion

KULTURUTSKOTTET
Offentlig utfrdgning pa temat Var gar griansen for den konstnérliga
friheten?

UTRIKESUTSKOTTET
Sveriges deltagande i EU:s bistdndspolitik

SKATTEUTSKOTTET
Uppfdljning av kvittningsregeln for nystartade foretag

SOCIALUTSKOTTET

Socialutskottets offentliga utfragning pa temat hiv/aids torsdagen
den 15 februari 2007

(Omtryck, tidigare utgiven som 2006/07:URF4)

2007/08:RFR1

2007/08:RFR2

2007/08:RFR3

2007/08:RFR4

2007/08:RFR5

2007/08:RFR6

2007/08:RFR7

2007/08:RFR8

SKATTEUTSKOTTET
Inventering av skatteforskare 2007

TRAFIKUTSKOTTET
Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur — en forskningsover-
sikt

MILJO- OCH JORDBRUKSUTSKOTTET
Uppfoljning av de fiskepolitiska insatsernas resultat och konsekven-
ser for foretag inom fiskeomradet

SOCIALUTSKOTTET
Socialutskottets offentliga utfragning pa temat vald mot éldre, den
19 september 2007

TRAFIKUTSKOTTET
Uppfoljning av hur stormen Gudrun hanterats inom transport- och
kommunikationsomradet

FORSVARSUTSKOTTET
Utvirdering av 2004 ars forsvarspolitiska beslut

SKATTEUTSKOTTET
Oppet seminarium om attityder till skatter

FORSVARSUTSKOTTET
Forskning och utveckling inom férsvarsutskottets ansvarsomrade
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2007/08

2007/08:RFR9

2007/08:RFR10

2007/08:RFR11

2007/08:RFR12

2007/08:RFR13

2007/08:RFR14

2007/08:RFR15

2007/08:RFR16

2007/08:RFR17

2007/08:RFR18

2007/08:RFR19

2007/08:RFR20

2007/08:RFR21

2007/08:RFR22

2007/08:RFR23

2007/08:RFR24

2007/08:RFR25

2007/08:RFR26

JUSTITIEUTSKOTTET
Uppfoljning av Kriminalvérdens behandlingsprogram for mén som
domts for vald i ndra relationer

TRAFIKUTSKOTTET
Trafikutskottets offentliga utfragningar hosten 2007 om trafikens
infrastruktur

KONSTITUTIONSUTSKOTTET
Offentlig utfrdgning den 22 november 2007 om tillstand for digital
marksénd tv

MILJO- OCH JORDBRUKSUTSKOTTET
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