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Sammanfattning

Bakgrund och motiv

Med ett lingtgdende kommunalt sjilvstyre som i Sverige behover staten och
kommunerna ha en god relation. Ett viktigt statligt styrmedel for att uppritthalla
denna relation 4r ekonomiska regleringar, t.ex. den kommunala
finansieringsprincipen. Intentionen med dessa regleringar ir bl.a. att tydliggora
grinsen mellan det statliga och kommunala ansvaret, och att skapa likvirdiga
forutsittningar f6r kommunerna.

Den kommunala finansieringsprincipen har tillimpats sedan 1993 och innebir att
staten inte ska aligga kommuner och landsting nya uppgifter utan att ge dem
adekvat finansiering. Det vill siga, statligt beslutade reformer ska varken vara
under- eller 6verfinansierade. Principen tillimpas genom att den beriknade
kostnaden eller besparingen f6r kommunerna respektive landstingen fér en
reform fordelas utifran befolkningsstorlek.

Finansdepartementet har huvudansvaret for finansieringsprincipens tillimpning,
medan fackdepartementen ansvarar for att ta fram beslutsunderlag och for
overliggningar med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). I genomsnitt
regleras ca fyra nya reformer per r, och eftersom regleringen av varje enskild
reform kvarstar over tid ror det sig sammantaget om betydande belopp. Principen
ir dirfor grundliggande for att statligt beslutade reformer ska kunna genomféras
i kommunerna utan att rubba det ekonomiska forhallandet mellan staten och
kommunerna. Dirtill 4r det viktigt for legitimiteten fér statliga reformer att
principen f6ljs och att reformernas beslutsunderlag inte ir bristfilligt.

Syfte

Riksrevisionen har granskat tillimpningen av den kommunala
finansieringsprincipen i syfte att bedoma om regeringens beredning och
redovisning har varit tillricklig for att resultera i en adekvat ekonomisk reglering.
Med adekvat reglering avses att syftet med finansieringsprincipen uppfylls, dvs. att
kommuner varken blir under- eller 6verkompenserade vid statligt beslutade
reformer. Bedomningen av vad som ir en tillricklig beredning och redovisning
har gjorts utifran intentionen med ekonomiska regleringar for kommuner, liksom
fran riksdagens uttalanden om hur reformer som regleras enligt
finansieringsprincipen boér redovisas.
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Tre reformer inom skol- och barnomsorgsomradet har valts ut fér granskning:

o Hogre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan (prop. 2008/09:199), dven
kallad gymnasiereformen 2011

e Barnomsorgspeng och allmin férskola dven f6r trearingar (prop.
2008/09:115)

o Okad undervisningstid i matematik i grundskolan (prop. 2012/13:64)

Slutsatser

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att finansieringsprincipen i flera delar
inte har tillimpats som det var tinkt i de tre granskade reformerna. I centrala
delar av beredningsprocessen har Regeringskansliet inte f6ljt de egna riktlinjerna.
Sammantaget innebir bristerna i beredningen och redovisningen att riksdagen i
de granskade reformerna har fattat beslut om ekonomisk reglering pa ett underlag
som i flera delar 4r otydligt och otillrickligt.

Reformernas beredning ir i flera delar otydlig och bristfillig

Granskningen visar att beredningen av reformerna inte varit tillricklig genom att
regeringen, i varierande grad, inte tydligt och &ppet redovisat de antaganden och
berikningar som har legat till grund for reformernas ekonomiska reglering.
Exempelvis dr antaganden sparsamt motiverade, och information om vilka
specifika uppgifter och statistiska killor som anvints saknas. Likasa har ingen
analys gjorts av hur berikningarna paverkas av alternativa antaganden. De
bristfilliga underlagen har férsvarat fér kommuner att fa insyn i reformernas
berikningar och att limna relevanta synpunkter.

Uteblivna 6verlaggningar och snava tidsramar

Regeringskansliet 6verlade inte med SKL i ndgot av de tre granskade reformfallen.
Overliggningar 4r en central del i tillimpningen av finansieringsprincipen och
bor ske i god tid utifran vilunderbyggda beredningsunderlag. Dessutom
kannetecknades beredningens slutskede av en sniv tidsmissig process for tva av
de tre granskade reformerna, vilket star i strid med Regeringskansliets egna
riktlinjer for beredningsprocessen. Uteblivna 6verliggningar och sniva tidplaner i
beredningsprocessen forsvarar ytterligare mojligheterna for staten att skapa
legitimitet f6r de reformer som ska genomféras i kommunerna.

Nagon analys av hur reformer paverkar enskilda kommuner gérs inte

Regeringskansliet ska, enligt sina interna riktlinjer, bedéma om en ekonomisk
reglering medfor stora skillnader f6r enskilda kommuner. Enligt Riksrevisionens
granskning har en sddan bedomning inte gjorts i de tre reformfallen och gors i
regel inte heller for andra reformer som regleras enligt finansieringsprincipen.
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Enligt Riksrevisionens egna berikningar framgar att strukturella skillnader
(exempelvis olika malgruppsstorlek) gor att kostnaderna for de granskade
reformerna varierar visentligt mellan kommuner. Systemet for
kostnadsutjimningen korrigerar visserligen i manga fall fér detta, men inte alltid.
I vissa fall kan finansieringsprincipens huvudregel att férdela regleringsbeloppet
efter befolkningsstorlek dirfor behéva frangas. For att gora en sddan 6vervigning
ir det visentligt att studera kommunspecifika foérhallanden. En sidan analys ir
dock inte mojlig enbart med de uppgifter om enhetskostnader och volymer pa
riksniva som berikningarna i regeringens beslutsunderlag till riksdagen baseras
pé. Riksrevisionen noterar emellertid att motsvarande uppgifter pd kommunniva
finns litt tillgangliga hos statistikproducerande myndigheter.

Reformkostnader &r séllan konstanta 6ver tid och f6ljs inte upp

Regeringen f6ljer inte upp det ekonomiska utfallet for reformer som reglerats
enligt finansieringsprincipen. Det huvudsakliga skilet som anfors ir att
tillimpningen av principen inte kriver uppféljning, men ocksa att en uppfoljning
av reformers ekonomiska utfall dr forknippad med metodologiska svarigheter.

Att reformers ekonomiska utfall inte f6ljs upp innebir att det saknas kunskap om
huruvida syftet med finansieringsprincipen uppritthalls éver tid. Enligt
finansieringsprincipens utformning ska regleringar ske enligt de pris- och
volymnivéer som giller nir respektive reform trider i kraft, vilket gor att
regleringen urholkas i takt med att nivierna f6érindras. Vanligtvis ingar dock inte
nigon analys av utvecklingen i berérda enhetskostnader och volymer i
beredningsunderlaget. I de granskade reformerna nimns den bakomliggande
trenden endast i ett fall, varpa kostnadsberikningen sedan gors under antagandet
om en vindande trend. Det ir ett antagande som Riksrevisionen inte anser ir
vilgrundat. Sammantaget visar Riksrevisionens analys att den konstanta reglering
som tillimpas riskerar att inte vara triffsiker.

Begréansat stod for kommunalekonomiska konsekvensanalyser

Granskningen visar att stodet till statliga utredningar ir begrinsat, da det inte
inkluderar de riktlinjer som giller f6r den fortsatta beredningen av
finansieringsprincipen inom Regeringskansliet. Samtidigt framhalls i de interna
riktlinjerna att det 4r viktigt att reformers finansiering och kommunalekonomiska
konsekvenser analyseras tidigt i beredningsprocessen, t.ex. i ett
utredningsbetinkande.
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Rekommendationer

Riksrevisionen limnar utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser féljande
rekommendationer till regeringen:

o Kommunalekonomiska reformer bor beredas pé ett transparent och vilunderbyggt

sitt. I detta ingdr att tydligt och dppet redovisa vilka statistiska killor som har
anvints i beredningsunderlaget och vilka antaganden och bedémningar som
har gjorts i de kommunalekonomiska berikningarna. En analys av hur de
beriknade kostnaderna paverkas av alternativa antaganden bor ocksa goras
och redovisas for de reformer som ir behiftade med stora osikerheter.
Foretriadare for kommuner och landsting bér i god tid bjudas in i beredningsarbetet
for kommunalekonomiska reformer. Overliggningar mellan Regeringskansliet
och SKL utgér en central del av finansieringsprincipens tillimpning. I
enlighet med principens intention bor foretridare f6r kommuner och
landsting ges mojlighet att bedoma de kommunalekonomiska
konsekvenserna av forslag som riksdagen si smaningom ska fatta beslut om.
Riksrevisionen menar att detta bor ske i god tid.

Beredningen av reformers kommunalekonomiska konsekvenser bor omfatta en
analys av hur konsekvenserna skiljer sig mellan kommuner. Granskningen visar
att en kommunspecifik analys ir visentlig for att kunna bedoma om
fordelningen av regleringsbeloppet bor baseras pd nagot annat dn
befolkningsstorlek, eller om forindringar i andra system, foretridesvis
kostnadsutjimningen, ir nédvindiga. For att mojliggora en sddan analys
behover kostnadsberikningarna baseras pad kommunspecifika uppgifter
snarare in pd riksgenomsnitt.

Kostnadsmdssiga uppfoljningar bor goras. For att kunna identifiera eventuella
felregleringar krivs kostnadsmissiga uppfoljningar. Detta dr framfor allt
angeliget for beloppsmaissigt stora reformer. Sddana uppféljningar bér
redovisas pa ett tydligt och transparent sitt. I de fall tydliga trender foreligger
bor regleringsbeloppet ocksi kunna anpassas, for att pa sa sitt undvika att
felregleringar uppstar éver tid.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till Regeringskansliet:

8

o Kommittéer bor ges tillrickligt stod for att kunna gora kostnadsberikningar i

enlighet med riktlinjerna. En statlig utredning syftar till att ge ett
vilunderbyggt beredningsunderlag. Fér att de kommunalekonomiska
konsekvensanalyser som gors i utredningar ska kunna anvindas i den
fortsatta beredningen inom Regeringskansliet, behéver ansvarigt
fackdepartement se till att kommittéerna fir del av de riktlinjer som giller
tor finansieringsprincipen.
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat den kommunala finansieringsprincipens tillimpning
och om den har skett pa ett andamaélsenligt sitt i frdga om regeringens beredning
och redovisning. I kapitlet beskrivs bakgrunden till granskningen och hur den har
utforts.

1.1 Bakgrund och motiv

En fungerande statlig styrning ir grundliggande f6r att relationen mellan staten
och kommunerna ska kunna uppritthéllas.! Fér denna relation ir en 6vergripande
utgdngspunkt att det kommunala sjilvstyret maste balanseras mot den statliga
styrningens syften, som ofta ir knutna till nationella mél och krav. Detta innebir
att staten ska kunna aligga kommunerna nya uppgifter och skyldigheter, men
utan att kommunerna tvingas till ofrivillig omfsrdelning av resurser fran
befintliga verksamheter.

Ekonomiska regleringar utgor en av de viktigaste typerna av statliga styrmedel.
Statens ambitioner med dessa har varierat 6ver tid, och det bidragssystem som
infordes pd 1990-talet utgjorde en tydlig vindpunkt. En stor mingd riktade
statsbidrag? ersattes di med generella bidrag som kommunerna fritt fir disponera,
med 6kat kommunalt sjilvstyre till f6]jd. Den 6vergripande intentionen med
denna forindring i den ekonomiska regleringen var att skapa mer likvirdiga
forutsittningar for kommunerna, tydliggora grinsen mellan det statliga och
kommunala ansvaret och underlitta den kommunala planeringen.

Den kommunala finansieringsprincipen tillkom som en del av detta
statsbidragssystem.’ Enligt principen ska staten inte aligga kommuner och
landsting nya uppgifter utan att ge dem adekvat finansiering, vilket innebir att
statliga reformer varken ska vara under- eller 6verfinansierade. Principen giller
siledes i bada riktningar; om staten fattar beslut som gér att kommunal
verksamhet kan utforas billigare (eller dyrare) ska de statliga bidragen enligt
principen minskas (eller 6kas) i motsvarande man. Finansdepartementet har
huvudansvaret for finansieringsprincipens tillimpning, medan
fackdepartementen med sakansvar har ansvar for att ta fram underlag for
bedomning av kommunalekonomiska konsekvenser, och att halla 6verliggningar
med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).

T T.ex. SOU 1991:98, SOU 2007:10 och SOU 2007:11. Se dven Statskontorets rapport 2016:24.

2 | rapporten anvinds termen riktade bidrag i stillet for specialdestinerade statsbidrag.

3 Foljaktligen ingar regleringar enligt finansieringsprincipen i anslaget f6r kommunalekonomisk
utjdmning inom utgiftsomrade 25.
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Finansieringsprincipen ir inte forfattningsreglerad men har tillimpats sedan
1993.4 Inledningsvis bedémde framfér allt kommunféretridare att det var svart att
bedéma vad som skulle regleras och till vilket belopp.s Aven finansutskottet
menade att tolkningen och tillimpningen av principen borde klargsras. Av denna
anledning féreslog regeringen ett antal riktlinjer for principens tillimpning som
riksdagen stillt sig bakom.¢ En utvirdering frdn 2009 pa uppdrag av finansutskottet”
visade att det fortsatt fanns flera brister i tillimpningen av finansieringsprincipen,
dels att principen inte var transparent och dels att dess roll i statsbidragssystemet
var oklar. Samma utvirdering pekade ocksa pa att flera av de utvirderade
reformerna lett till underfinansiering, flera redan under det forsta aret.

Riksrevisionen anser att brister i den grundliggande analysen samt regeringens
beredning och redovisning av statliga reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser kan leda till att finansieringsprincipens syfte urholkas och att
reformerna blir 6ver- eller underfinansierade. En konsekvens av en
underfinansiering blir att kommunerna inte klarar att genomfora de beslutade
reformerna utan att prioritera om i andra verksambheter eller att héja skatten.
Enligt en tidigare granskning fran Riksrevisionen riskerar kommunala
skattehojningar att leda till minskat arbetsutbud och dirmed ligre skattebaser
savil f6r kommunerna som for staten.s Pa sikt kan detta sammantaget medfora att
legitimiteten f6r statliga beslut som rér kommunerna f6rsvagas och att relationen
mellan staten och kommunerna forsimras.

1.2 Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att bedéma om regeringens tillimpning av
finansieringsprincipen har varit tillricklig f6r att resultera i en adekvat ekonomisk
reglering, i enlighet med intentionen om ekonomiska regleringar fér kommuner.
Med adekvat ekonomisk reglering avses att syftet med finansieringsprincipen
uppfylls, dvs. att kommuner varken blir under- eller 6verkompenserade vid statligt
beslutade reformer. Granskningens utgangspunkter f6r vad som avses med
"tillracklig” nir det giller regeringens tillimpning (beredning och redovisning)
samt dess kostnadsberikningar redovisas inledningsvis i kapitel 3 och 4 (se dven
bilaga 3).

4 Prop. 1991/92:150 del Il, avsnitt 4.4.2, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.

5 Enligt bet. 1993/94:FiU19 hade dévarande Svenska Kommunférbundet invindningar mot
regeringens tillimpning av finansieringsprincipen, framfér allt i anslutning till riksdagsbesluten aren
1992 och 1993 om férstatligandet av bostadsbidragen och om den utvidgade lagregleringen pa
barnomsorgsomradet.

6 Prop. 1993/94:150, bilaga 7, avsnitt 2.5.1, bet. 1993/94:FiU19, rskr. 1993/94:442. Riktlinjerna fér
finansieringsprincipens tillimpning aterges i Regeringskansliets budgetcirkulir, vilket redovisas i
avsnitt 2.2.

7 Rapport fran riksdagen. Finansieringsprincipens tillimpning. 2008 /09:RFR11.

8  Riksrevisionen. Den kommunala ekonomin och hdllbara offentliga finanser. RiR 2012:25.
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Granskningen har utifran syftet avsett att besvara foljande revisionsfragor:

1. Har regeringens beredning av reformer enligt finansieringsprincipen varit
tillracklig for att resultera i en adekvat ekonomisk reglering, och har
regeringens redovisning varit tydlig och transparent?

2. Har regeringens kostnadsberikningar for reformerna varit tillrickliga for att
resultera i adekvat reglering? Om inte, hur (ex ante) paverkade bristerna den
ekonomiska regleringen enligt finansieringsprincipen jaimfért med en mer
indamalsenlig berikning?

1.3 Metod och avgransningar

Fokus for granskningen har varit att ndrmare folja regeringens tillimpning av
finansieringsprincipen och pa sé sitt bedéma forutsittningarna for en adekvat
reglering. Granskningen tar sledes sikte pa beredningsfasen snarare in pa
reformernas resultat.

For att dra slutsatser om den forsta delfrigan gillande regeringens beredning och
redovisning har Riksrevisionen analyserat ett antal dokument sadsom
budgetpropositioner, propositioner, beredningsunderlag fran Regeringskansliet
(RK), regeringsbeslut, remissammanstillningar och vissa enskilda
remissyttranden till tre utvalda skol- och barnomsorgsreformer (se avsnitt 1.3.1).
Riksrevisionen har ocksa pé plats hos Regeringskansliets centralarkiv tagit del av
det arkiverade underlaget till de tre utvalda reformerna. Styrande dokument och
interna riktlinjer f6r beredning av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser har dven studerats inom ramen for granskningen.

Nir det giller den andra delfrdgan, som specifikt berér kostnadsberikningarna i
beredningen, har anvindningen av tillgingliga uppgifter analyserats f6r samma
urval av reformer som berors i fraga 1. Vidare har Riksrevisionen gjort egna
kostnadsberikningar f6r dessa reformer baserade pa uppgifter som
Regeringskansliet bedéms ha haft tillgang till i sin beredning. En jimférelse
mellan regeringens och Riksrevisionens kostnadsberikningar belyser hur
alternativa uppgifter (frimst pa enhetskostnader och volymer) samt berikningssitt
péverkar de delbelopp som ligger till grund for den ekonomiska regleringen.
Dirutover analyseras kommunspecifika kostnader for reformerna, och framfor allt
den kostnadsvariation som strukturella skillnader — exempelvis olika
malgruppsstorlek — ger upphov till.10

Ett antal skriftliga frigor om reformer med kommunalekonomiska konsekvenser
har skickats till enhetschefer vid Finansdepartementets budgetavdelning och

9  For en nirmare beskrivning av urval, metod och tillvigagangssitt fér granskningen, se bilaga 2.
10 Samtliga bilagor i rapporten ir elektroniska och kan laddas ned fran Riksrevisionens webbplats:
http://www.riksrevisionen.se.
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kommunenhet samt till ett urval enhetschefer vid Utbildningsdepartementet och
Socialdepartementet, i syfte att f3 en mer fullédig bild av beredningsprocessen.

For att underbygga revisionsfragorna har intervjuer genomforts med tjinstemin
vid Finansdepartementet, Utbildningsdepartementet och SKL. Intervjuer har
ocksa gjorts med de handliggare vid Utbildningsdepartementet som ansvarade for
beredningen av reformerna, samt med huvudsekreteraren till den statliga
utredning som lag till grund f6r en av de granskade reformerna.
Referenspersonerna Patrik Zapata, professor i offentlig férvaltning vid
Forvaltningshogskolan vid Géteborgs universitet, och Bjérn Tyrefors Hinnerich,
docent i nationalekonomi vid Institutet f6r Naringslivsforskning, har limnat
synpunkter pd granskningsuppligg och rapportutkast. Tjinstemin vid
Finansdepartementet, Utbildningsdepartementet och SKL har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten.

1.3.1 Tre granskade reformer

Riksrevisionen har valt att granska féljande tre reformer, som ir de
beloppsmissigt storsta reformerna som har varit aktuella for
finansieringsprincipen under perioden 2007-2015:

1. Hogre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan (prop. 2008/09:199)

2. Barnomsorgspeng och allmin férskola dven f6r tredringar (prop.
2008/09:115)

3. Okad undervisningstid i matematik i grundskolan (prop. 2012/13:64)11

Propositionen enligt punkt 2 bestir av tvd reformer med olika datum for
ikrafttridande, men de har beretts i en gemensam proposition. Dirfér har
Riksrevisionen valt att betrakta dessa reformer som en helhet, vilken di totalt sett
utgér den beloppsmissigt nist storsta reformen under den valda perioden.i2 I
bilaga 1 redovisas de tio beloppsmissigt storsta reformerna som har reglerats
enligt finansieringsprincipen 2007-2015, och i bilaga 2 framgar hur urvalet av de
granskade reformerna har gjorts.

Utifrdn granskningen av de tre utvalda reformerna kan generella slutsatser endast
dras med viss forsiktighet. Eftersom reformerna ir si pass stora menar dock
Riksrevisionen dels att de ir intressanta fall i sig, dels att de mojliggor for viss
generalisering; i den man tillimpningen av finansieringsprincipen uppvisar
brister i de beloppsmissigt storsta reformerna kan motsvarande brister (minst)
antas foreligga dven for reformer med ligre regleringsbelopp. Fér att fa en bredare
bild av finansieringsprincipens tillimpning har Riksrevisionen dirtill granskat

1 D4 alla reformer omfattar skol- och barnomsorgsomradet har Finansdepartementet och
Utbildningsdepartementet varit fsSremal fér granskning.

12 Sett som enskild reform dr allmin férskola dven for tredringar den tredje stérsta reformen under den
valda perioden.
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relevanta allmént gillande styrande dokument och stllt fragor till
Regeringskansliet av mer generell karaktir.

1.3.2 Avgransningar

Finansieringsprincipen innebir att kommunerna fir 6kat eller minskat generellt
bidrag enligt anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjimning, inom utgiftsomride
25, Allminna bidrag till kommuner. Anslaget omfattar dven det kommunala
utjgmningssystemet som dock inte ir féremal f6r granskning. Daremot berdr
granskningen i viss man kostnadsutjimningen, dd denna del av systemet kan
péverkas av forindringar i det kommunalekonomiska atagandet som foranleder
reglering enligt finansieringsprincipen.s

Som nimnts har granskningen inte omfattat de utvalda reformernas resultat i de
kommunala verksamheterna eller uppféljning av de kommunalekonomiska
effekterna. Tillimpningen av finansieringsprincipen sker tidigt i
verkstillighetskedjan — redan nir en utredning fir i uppdrag att se 6ver en
reforms ekonomiska konsekvenser — varfér granskningens fokus ir sjilva
beredningsfasen. Detta ir ett underlag infér den reglering som bereds av
Finansdepartementet och fackdepartementen fram till dess att reformférslagen
redovisas i en budgetproposition och/eller egen proposition infér riksdagsbeslut.

Ansvarigt fackdepartement bedémer tidigt i beredningsfasen huruvida en reform
ska regleras enligt finansieringsprincipen, eller om t.ex. riktade statsbidrag ska
tillféras kommunsektorn. Denna bedémning &r inte helt oproblematisk, eftersom
det inte alltid 4r tydligt vilka reformer som innebir ett utokat kommunalt
atagande. Exempelvis kan brister hos kommunerna motivera fortydliganden av
befintlig lagstiftning, vilket i regel inte innebir ett utokat dtagande och dirmed
inte att finansieringsprincipen ska tillimpas. De reformer som granskats har valts
utifran de reformer som faktiskt har reglerats enligt finansieringsprincipen.ts
Riksrevisionen har alltsa inte gjort nigon annan bedémning eller granskat om
ytterligare reformer borde ha reglerats enligt principen.

13 En sérskild utredare ser for ndrvarande 6ver den kommunala kostnadsutjamningen (dir. 2016:91),
och ska éverviga huruvida samhillsférindringar (bl.a. till f6ljd av statliga beslut) i tillricklig grad
fangas upp av nuvarande system. Uppdraget ska redovisas senast den 1 juni 2018.

4 Svarigheter med en sddan grinsdragning har bl.a. lyfts inom ramen fér Ansvarsutredningen, se SOU
2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation (sekretariatsrapport), s. 188 f.

15 Detta innebir att det under urvalsperioden kan ha funnits beloppsmissigt stérre reformer —inom
utgiftsomrade 25 savil som inom olika utgiftsomraden — 4n de tre som valts ut fér granskning, men
som alltsa inte reglerats enligt finansieringsprincipen.
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1.4 Bedémningsgrunder

Finansieringsprincipen tillkom som en del av det kommunala bidragssystem som
vixte fram under 1990-talet, dir intentionen med &vergangen till generella bidrag
bl.a. var att forenkla for kommunerna och att skapa mer likvirdiga
forutsittningar.is Mélet med dessa ekonomiska regleringar har med tiden kommit
att omfatta bade en effektivitets- och en kvalitetsdimension; det nuvarande malet
for generella statsbidrag inom utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner,
ir att skapa goda och likvirdiga forutsittningar f6r kommuner och landsting som
bidrar till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet.1”

I valet mellan enkelhet och triffsikerhet valdes for finansieringsprincipens del en
modell som var enkel att tillimpa, genom att regleringsbeloppet férdelas 6ver
kommunerna med ett enhetligt per capita-belopp. Andra delar av bidragssystemet
— specifikt kostnadsutjimningens och, senare, LSS-utjimningen — karaktiriseras
tvirtom av relativt komplexa berikningsmodeller med fokus pa likvirdighet.

Mot bakgrund av intentionen med de ekonomiska regleringarna mellan stat och
kommun ir granskningens utgangspunkt att vad som ir adekvat ekonomisk
reglering bor ses utifran ett perspektiv om likvirdiga forutsittningar for
kommuner. Aven om denna granskning avser just finansieringsprincipen behéver
detta beaktas utifrdn sitt sammanhang, i den mening att principen ingdr i ett
system dir kostnadsutjimningen syftar till att skapa just likvirdiga forutsittningar
via hog triffsikerhet.

For respektive revisionsfraga utgir granskningen dessutom fran foljande
bedomningsgrunder:

o formulerade beredningskrav for reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser (revisionsfraga 1)

o riksdagens uttalanden om redovisningen av reformers ekonomiska
regleringar enligt finansieringsprincipen (revisionsfraga 1)

o uppgifter om kommunernas kostnader som fanns att tillg vid
beredningstillfillet (revisionsfraga 2).

En nirmare beskrivning av dessa bedémningsgrunder, och en operationalisering
av dessa anges inledningsvis till redovisningen av respektive revisionsfraga i
kapitel 3 och 4.2

16 Prop. 1991/92:150 del |1, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.

7" Prop. 2008/09:1 utg.omr. 25 avsnitt 2.3, bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150.

18 Lag (2004:773) om kommunalekonomisk utjamning.

19 Lag (2008:342) om utjamning av kostnader fér stéd och service till vissa funktionshindrade.

20 QOperationaliseringen av bedémningsgrunderna for revisionsfraga 1 har gjorts utifrin en genomgéang
av styrande dokument, vilket beskrivs narmare i bilaga 3.
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1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning av finansieringsprincipens utformning
och tillimpning, men ocksi omfattning av ekonomiska regleringar och resultat
fran en utvirdering pa uppdrag av finansutskottet. Kapitel 3 avser
Regeringskansliets beredning och redovisning av tre utvalda reformer som
omfattas av finansieringsprincipen och svarar siledes pa revisionsfriga 1.
Kapitel 4 innehaller Riksrevisionens alternativa kommunalekonomiska
berikningar i syfte att besvara revisionsfriga 2. Granskningens slutsatser och
rekommendationer f6ljer i kapitel 5. Rapporten omfattar iven fyra elektroniska
bilagor som kan laddas ned fran Riksrevisionens webbplats.

RIKSREVISIONEN
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2 Finansieringsprincipens utformning och
tillampning

I detta bakgrundskapitel beskrivs finansieringsprincipens syfte, utformning och
hur det ir tinkt att den ska tillimpas i form av formulerade riktlinjer for
principen. I kapitlet redovisas ocksd omfattningen av ekonomiska regleringar
enligt principen samt resultat frin en tidigare utvirdering. Aven uppféljningar av
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser redovisas i korthet.

2.1 Finansieringsprincipens syfte och utformning

Den kommunala finansieringsprincipen syftar till att ge kommuner och landsting
adekvat finansiering nir staten aligger dem nya uppgifter och ataganden. Med
adekvat finansiering avses att statligt beslutade reformer varken ska vara under-
eller 6verfinansierade. Principen giller siledes i bada riktningar; om staten fattar
beslut som gor att kommunal verksamhet kan utféras billigare (eller dyrare) 4n
tidigare ska de statliga bidragen enligt principen minskas (eller 6kas) i
motsvarande man.

Ekonomiska regleringar enligt finansieringsprincipen genomférs som huvudregel
genom justering av anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning inom
utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner.2 Sjilva regleringen ligger i
utjimningssystemets s.k. regleringspost,2 vilket utgor den restpost (positiv eller
negativ) som aterstir av de statligt anslagna medlen efter finansieringen av
utjimningen. Liksom 6vriga delar av regleringsposten férdelas regleringar enligt
finansieringsprincipen per capita i respektive kommun den 1 november aret
innan budgetéret.»

Finansdepartementet har huvudansvaret for finansieringsprincipens tillimpning,
medan fackdepartementen med sakansvar bereder kommunalekonomiska forslag
genom kontakter med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).
Beredningsférfarandet sker genom 6verliggning pé tjinstemannanivd mellan
Regeringskansliet (RK) och SKL. I det l6pande budgetarbetet pd RK bereds
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser med hjilp av ett s.k.

21| vissa fall kan kommuner (och landsting) i stillet finansiera nya dtaganden genom avgifter. Enligt
uppgift fran Finansdepartementet (e-post, 2017-10-12) kan det da rora sig om t.ex. avgifter i
samband med tillsyn.

22 15-16 §f lag (2004:773) om kommunalekonomisk utjamning.

23 Statskontoret. Det kommunala utjimningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014. Rapport
2014:2, s. 21. Regleringsposten anvinds dven for att reglera ekonomiska effekter av andra atgarder
som paverkar t.ex. det kommunala skatteunderlaget.
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budgetcirkulir (specifikt i en sirskild bilaga till cirkuliret). Som ett sitt att publikt
beskriva beredningsprocessen finns ocksa ett informationsmaterial># utformat av
tjinstemin pa Finansdepartementet och SKL. Informationsmaterialet omnimns i
2007 ars ekonomiska varproposition och ir till stor del identiskt med innehéllet i
budgetcirkuliret.

SKL sammanstiller i anslutning till budgetpropositionerna information om
budgetférslag som bl.a. giller ekonomiska regleringar enligt
finansieringsprincipen. Sammanstillningarna innehaller ocksi bedémningar av
och kommentarer till de olika budgetférslagen.

2.2 Finansieringsprincipens tillimpning

Enligt det budgetcirkulir som utgér RK:s stoddokument f6r beredning av
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser ska finansieringsprincipen
tillimpas nir:

e nya obligatoriska uppgifter infors, t.ex. nir staten for 6ver uppgifter till
kommuner och landsting

o frivilliga uppgifter blir obligatoriska

o det kommunala ansvaret for uppgifter tas bort eller avregleras

e staten dndrar ambitionsnivierna f6r befintlig verksamhet

e regelindringar paverkar kommunsektorns mojligheter att ta ut avgifter.

Principen ska inte tillimpas p4 statliga beslut om itgirder som inte direkt
omfattar den kommunala verksamheten, men som anda fir ekonomiska effekter
for kommunsektorn, t.ex. nir:

o forindringar i skattesystemet paverkar skatteunderlaget, t.ex. ndringar av
grundavdraget

o kostnader paverkas av indirekta skatter, t.ex. arbetsgivaravgifter och
mervirdesskatt

o transfereringssystemen indras som paverkar skatteunderlag och kostnader

e kostnader idndras pa samma sitt som for andra arbetsgivare, t.ex. av
karensregler i sjukférsikringen

o kostnader paverkas av att statlig verksamhet forindras, t.ex.
utbildningsvolym i arbetsmarknadsutbildning eller hogskola

o kostnader paverkas av den demografiska, tekniska eller allminna pris- och
loneutvecklingen.2

24 | bilaga 3 redovisas skillnader i innehallet.
25 Prop. 2006/07:100, s. 221 f., bet. 2006/07:FiU21, rskr. 2006/07:220.

26 Dessa forandringar ska ddremot beaktas vid regeringens bedémning av det samhillsekonomiska
utrymmet i samband med faststillandet av statsbidragsramen.
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Aven om de ovan beskrivna forindringarna inte omfattas av principen ska de dock
beaktas vid regeringens sammantagna bedémning av det samhillsekonomiska
utrymmet nir statsbidragsramen faststills. Det innebir att en bedomning av om
ett statligt forslag paverkar kommunernas och landstingens verksamhet och om
det far effekt pa deras ekonomi dirfor alltid méste géras. D4 bér framga vilka
atgirder som ingar i bedomningsunderlaget och atgirdernas forvintade
ekonomiska konsekvenser for kommunsektorn.

Den ekonomiska regleringen till f6ljd av finansieringsprincipen gors normalt sett
endast vid ett tillfille. Regleringen ska goras i de pris- och volymnivier som giller
nir férindringen trider i kraft. Nagon retroaktiv reglering gérs inte. Skulle en
reglering i efterhand visa sig vara visentligt felaktig beaktas detta i stillet i
samband med att de generella statsbidragen faststills. En reglering férdelas i
kronor per invinare och avser samtliga kommuner respektive landsting. En
reglering gors aldrig fér enskilda kommuner eller landsting. Enligt
budgetcirkuliret fir sddana enskilda effekter 16sas pa annat sitt, t.ex. genom att
man infér eller tar bort riktade statsbidrag.?”

2.3 Omfattningen av ekonomiska regleringar enligt
finansieringsprincipen

Samtliga ekonomiska regleringar enligt finansieringsprincipen redovisas arligen i
budgetpropositionen for utgiftsomride 25, Allminna bidrag till kommuner, i en
sammanfattande tabell.2 Regleringarna gérs inom ramen for anslag 1:1,
Kommunalekonomisk utjgmning, som till stor del utgér utgiftsomradet. Det finns
ocksa reformer som inte regleras enligt principen dven om de far konsekvenser
for kommunerna, men da frimst genom fortydligande av befintlig lagstiftning.»

27 Fér en ndrmare redovisning av finansieringsprincipens tillimpning avseende ansvarsférdelning och
struktur fér kostnadsberakningar, se bilaga 3.

28 Enligt tabell "Tillskott, ekonomiska regleringar enligt den kommunala finansieringsprincipen och
dvriga ekonomiska regleringar fér anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjamning”. Aktuella reformer
redovisas i ett sirskilt avsnitt, "Regleringar enligt den kommunala finansieringsprincipen”.

29 Som niamnts inledningsvis dr grinsdragningen mellan dessa typer av reformer inte helt tydlig.
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Tabell 1 Utgiftsutveckling fér anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjimning, respektive fér
utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner. Beloppen giller for beslutade budgetar
2010-2017, miljoner kronor.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Anslag 1:1 72749 | 85003 | 81975| 85603| 90128| 87723| 89680| 94657
varav

tillagg enl. principen 432 598 226 1879 1156 171 663 1556
avdrag enl. principen -122 - -755 -33 - -349 -975 -150
Utgiftsomrade 25 75564 | 83025| 85075| 88906| 93596| 94491| 93398| 105555

Anm. Beslutad dndrad niva f6r anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjamning, fér 2015 (bet.
2014/15:FiU3, bilaga 3). | tabellen redovisas inte évriga anslag inom utgiftsomrdde 25 eller évriga
delposter som t.ex. LSS-utjimning och évriga ekonomiska regleringar. Tilldigg respektive avdrag
enligt finansieringsprincipen.

Kéilla: Budgetpropositioner f6r 2010-2017, utgifisomride 25.

Ovanstiende tabell visar utgiftsutvecklingen for anslag 1:1, Kommunalekonomisk
utjimning, inom utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner. Utgiftsnivin
avser beslut f6r budgetiren 2010-2017. Enligt tabellen utgor de ekonomiska
regleringarna f6r reformer enligt finansieringsprincipen en relativt liten del av
anslaget och siledes dven av utgiftsomradet sett pa enskilt budgetir. Raden
"tilligg enl. principen” avser dock endast nya/indrade regleringar, samtidigt som
ildre regleringar ligger kvar 6ver tid i det totala anslaget f6r kommunalekonomisk
utjgmning. Under perioden tillkom i genomsnitt fyra reformer per &r.3
Ackumulerat ror det sig siledes om betydande belopp.

Ocksa den kommunala kostnadsutjimningen, som 4ven den ingér i anslag 1:1,
Kommunalekonomisk utjimning, paverkas av forindrade kommunala dtaganden.
Specifikt viktas de kostnader som for varje ar riknas fram enligt respektive
delmodell upp med de faktiska kostnaderna enligt rikenskapssammandraget tvd
ar tidigare.’t Kommuner med en "ogynnsam struktur” (exempelvis en hég andel
elever i skolmodellerna) blir dirmed ytterligare kompenserade da kostnaderna
stiger. Huruvida kostnadsutjaimningen hanterar skillnader i just de strukturer
som berérs av specifika reformer som regleras via finansieringsprincipen varierar

dock fran fall il fall.

30 Avser endast reformer fér kommuner.

31 Tekniskt sker detta via forandrade styckkostnader och/eller via den s.k. justeringsfaktorn i berérd
berikningsmodell. Rikenskapssammandraget utgérs av finansiella uppgifter om kommunerna,
sammanstillda av Statistiska centralbyran (SCB).
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2.4 Tidigare utvdrdering av principens tillimpning

Finansutskottet beslutade viren 2007 att genomfora en utvirdering av
finansieringsprincipens tillimpning.32 Anledningen var att flera riksdagsbeslut pa
det kommunala omrédet kritiserades for att vara oférenliga med principens
innebord. Utvirderingen, som genomfsrdes av forskarna Stellan Malmer och
Patrik Zapata, visade att det fanns brister sétillvida att principen inte var
transparent och att dess roll i statsbidragssystemet var oklar. Specifikt avsags det
sitt som regleringar gors — via enhetliga per-capita-justeringar av regleringsposten
i statsbidraget — leder till att det saknas koppling mellan reform och ersittning,
vilket forsvarar for uppfsljning och forstaelse f6r principen. Utvirderingen pekade
ocksa pd att flera av de utvirderade reformerna varit underfinansierade. Detta
gillde delvis redan under reformernas f6rsta ar, men framfor allt med tiden
eftersom det faststillda beloppet f6r det generella statsbidraget inte justeras for
inflation och l6neskningar.

Finansutskottets behandling av utvirderingen tre ar senare bestod frimst i att
aterge de ridande reglerna f6r finansieringsprincipen.’ Exempelvis poingterade
man att den grundliggande principen ir att regleringar till f5ljd av
finansieringsprincipen gors vid ett tillfille, och att det dirfér inte finns nigot krav
pa "fullstindig statlig finansiering” i evig tid. Likasa konstaterade utskottet att
regleringar f6rdelas i kronor per invénare f6r hela kommun- eller
landstingskollektivet, och siledes inte f6r enskilda kommuner eller landsting.

2.5 Uppféljning av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser

Overgripande uppféljningar av olika statligt beslutade reformer gors i
budgetpropositionen for det aktuella utgiftsomridet och pi en aggregerad niva av
statsbudgetens resultat i regeringens rliga skrivelse Arsredovisning for staten.
Ekonomiska uppféljningar som rér kommuner gors i skrivelsen endast ur ett
statligt budgetperspektiv och pa anslagsnivi inom utgiftsomrade 25. I den édrliga
skrivelsen Utvecklingen inom den kommunala sektorn redovisar regeringen pa ett
overgripande plan omfattningen och utvecklingen av statliga bidrag till
kommunsektorn. Specifika reformer som finansieras genom riktade statsbidrag
f6ljs upp i skrivelsen i den mén det finns uppgifter pa resultat.’ Kostnadsmissiga

32 Rapport fran riksdagen. Finansieringsprincipens tillimpning. 2008 /09:RFR11.

33 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, rskr. 2009/10:355.

34 Finansutskottet bedémde att skillnaden mellan den redovisning som gérs i skrivelsen och den som
gors i budgetpropositionen &r relativt liten. Av denna anledning finns det enligt utskottet skl att
dverviga en utménstring av skrivelsen till férman fér en mer utvecklad redovisning i
budgetpropositionen (skr. 2016/17:102, bet. 2017/18:FiU8, rskr. 2017/18:4).
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uppfoljningar av specifika reformer som regleras enligt finansieringsprincipen
gors dock inte, eftersom de inte ingdr i tillimpningen av principen som den ir
utformad idag. Ett ofta anfort skil 4r att reformer som har reglerats ekonomiskt
enligt finansieringsprincipen ir svéra att f6lja upp i efterhand.’s Enligt ett skriftligt
svar fran Regeringskansliet’s beaktas kommunernas ekonomiska situation och
forutsittningar att klara sitt uppdrag vid den bedémning som gérs vid
faststillandet av statsbidragsramen, vilket gors drligen i budgetpropositionen.

35 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10, intervju med SKL, 2017-06-20 och intervju med
Finansdepartementet, 2017-06-21.
36 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Finansdepartementet, 2017-10-20.
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3 Beredningen och redovisningen av de
granskade reformerna

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens granskning av Regeringskansliets
beredning och redovisning av féljande tre reformer som har varit aktuella for
finansieringsprincipen:

e Hogre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan (prop. 2008/09:199), dven
kallad gymnasiereformen 2011

e Barnomsorgspeng och allmin forskola dven for tredringar (prop.
2008/09:115)

e Okad undervisningstid i matematik i grundskolan (prop. 2012/13:64)

Tonvikten i granskningen ligger dirf6ér pa beredningen och redovisningen av de
ekonomiska konsekvenserna som ligger till grund for de tre utvalda reformerna,
och specifikt om dessa varit tillrickliga for att resultera i en adekvat ekonomisk
reglering, dvs. att kommunerna varken under- eller 6verkompenseras vid statligt
beslutade reformer. Beredningen av gymnasiereformen redovisas relativt
detaljerat i kapitlet jimfort med beredningarna av 6vriga granskade reformer. Det
beror dels pa att det 4r den enda som inleddes med en statlig utredning och att det
dirmed finns mer material att utga ifran, dels pa att den ekonomiska regleringen
till stor del bygger pa kvalitativa bedémningar och dirfor endast behandlas
oversiktligt i nista kapitels kostnadsberikningar. I avsnitt 3.6 finns en tabell som
visar ett samlat granskningsresultat for de tre granskade reformerna utifran de
olika delmomenten i beredningsprocessen som giller f6r reformer som regleras
enligt finansieringsprincipen. Riksrevisionens iakttagelser redovisas nirmare sist i
kapitlet (avsnitt 3.7).

Som utgingspunkt for att bedéma om beredningen och redovisningen av de
granskade reformerna har varit tillricklig anvinds de bedémningsgrunder som
listas i avsnitt 1.4. Riksrevisionens operationalisering av dessa
bedomningsgrunder framgir nedan i inledningen till respektive avsnitt.»”

3.1 Beredningsprocessen fér kommunalekonomiska
reformer
Utgangspunkterna for beredningen av kommunalekonomiska reformer enligt

finansieringsprincipen har sin grund i proposition 1993/94:150. I propositionen
anges nigra grundférutsittningar for tillimpningen men inte hur den nirmare

37 Se bilaga 3 fér en mer utférlig beskrivning av bedémningsgrunderna samt av hur
operationaliseringen har gjorts.
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beredningen av reformernas ekonomiska reglering ska g till. Det ir i stillet en
bilaga till Regeringskansliets s.k. budgetcirkulir som utgér det primira
stéddokumentet for hur beredningen ska genomféras. I det budgetcirkulir som
giller for 20163 anges att det ansvariga fackdepartementet ska ta fram ett
tillrickligt beredningsunderlag. Dir anges 4ven en rad krav och
rekommendationer avseende innehallet i kostnadsberikningarna. Riksrevisionen
har ocksa gitt igenom de budgetcirkulir som var aktuella som stod for
beredningen av de tre granskade skol- och barnomsorgsreformerna.»
Genomgangen visar att innehéllet inte dndrats 6ver tid nir det giller beredningen
av reformer enligt den kommunala finansieringsprincipen, och att det till stor del
fsljer det publika informationsmaterialet fran 2007 (for en nirmare redovisning,
se bilaga 3).

Férutom pd ansvarigt fackdepartement bereds reformer som ska regleras enligt
finansieringsprincipen iven pa Finansdepartementets kommunenhet, som
ansvarar f6r utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner. Beredningen av
reformforslag inleds oftast genom en utredning, antingen i form av ett
utredningsbetinkande eller en intern rapport enligt Departementsserien (Ds) eller
som en promemoria hos det ansvariga fackdepartementet.

Reformférslaget remitteras for att bl.a. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
och ett urval kommuner ska kunna yttra sig avseende de ekonomiska
berikningarna. Samsyn ska nis inom Regeringskansliet innan verliggningar om
reglering inleds med SKL. Fackdepartementen ansvarar for att halla i
overliggningarna efter att ha kommit 6verens med Finansdepartementet om
reformforslagens kommunalekonomiska konsekvenser.#

3.2 Beredningen och redovisningen av reformernas
ekonomiska beriakningar

Riksrevisionens operationalisering av bedomningsgrunderna har gjorts med
utgdngspunkt i riksdagens uttalanden om principens tillimpning, och efter en
genomgang av styrande dokument fér RK:s beredning av reformer av
kommunalekonomiska konsekvenser (se bilaga 3). De bedomningsgrunder som
avser beredning och redovisning av reformers ekonomiska berikningar redovisas i
det foljande.

38 Cirkuldr Fi 2016:1, 2015-12-22.

39 Cirkuladr Fi 2008:2, 2008-02-08 (bp 2009), cirkuldr Fi 2004:10, 2004-12-15 (avser bp 2010 enligt
hanvisning i cirkular Fi 2009:1, bilaga 2, 2009-01-23), cirkulir Fi 2010:1, bilaga 20, reviderad 2010-08-25
(bp 2011), cirkular Fi 2011:1, bilaga 6, 2011-01-17 (bp 2012) och cirkular Fi 2012:1, 2011-12-20,
bilaga 6, reviderad 2012-10-08 (bp 2013).

40 Cirkuldr Fi 2016:1, 2015-12-22.
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Tydlig och transparent redovisning av reformers ekonomiska berdkningar

Riksdagen har vid tva tillfillen uttryckt krav pa tydlighet och transparens i friga
om regeringens redovisning av de ekonomiska berikningar som gors enligt
finansieringsprincipen.# Finansutskottet forutsatte att regeringen ger en s
fullodig bild som méjligt och menade att den sammantagna informationen till
riksdagen bor f6r varje enskilt fall visa hur regeringen har kommit fram till ett
visst belopp.

Enligt Riksrevisionen bor kraven pa tydlig och transparent redovisning konkret
innebira en tydlig redovisning av statistiska killor och vilka antaganden som
ligger till grund f6r berdkningarna. Det bor dven framgé om forslagen har varit
sirskilt svirbedémda och om det har gjorts analyser av hur de beriknade
kostnaderna paverkas av alternativa antaganden (kéinslighetsanalyser), i syfte att ge
en transparent redovisning av forslagen.«

Bedomning av skillnader for enskilda kommuner

En av riktlinjerna i Regeringskansliets stéddokument (budgetcirkuliret) ir att en
bedosmning ska goras av om en reglering enligt anslaget om kommunalekonomisk
utjimning medfor stora skillnader f6r enskilda kommuner. Riksrevisionen anser
att det bor framga i beredningsunderlaget om en siddan bedémning har gjorts eller
inte, och vad genomgangen av kostnadsdata pd kommunniva i sa fall har visat.

Viilunderbyggt och operativt stod vid beredning av kommunalekonomiska reformer

Reformer bereds antingen inledningsvis i en statlig utredning eller endast internt
inom Regeringskansliet. En central utgidngspunkt f6r en tillricklig beredning ir
enligt Riksrevisionen att det bor finnas ett gemensamt stod f6r all beredning av
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser, oavsett om beredningen
inleds med en statlig utredning eller endast sker internt inom RK.

3.2.1 Gymnasiereformen

Beredningen av gymnasiereformen inleddes med en statlig utredning, som fick
namnet Gymnasieutredningen. Slutbetinkandet# bereddes under 2008-2009 av
Utbildningsdepartementet som ocksa tog fram en departementspromemoria.+
Bade slutbetinkandet och promemorian remissbehandlades. Reformen innebar
indringar i skollagen, vilka tridde i kraft den 1 mars 2010 och bérjade tillimpas
pa utbildningar som pabérjades efter den 1 juli 2011.4

41 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, s. 19, rskr. 2009/10:355 och prop. 2010/11:1, bet.
2010/11:FiU1, s. 108, rskr. 2010/11:64.

42 For en samlad redovisning av operationaliserade bedémningsgrunder, se bilaga 2.

43 Dir. 2007:8 och dir. 2007:143 (tillaggsdirektiv).

44 SOU 2008:27. Framtidsvcigen — en reformerad gymnasieskola.

45 Departementspromemoria U2008/7831/G. Flexibla behérighetskrav till ggmnasieskolans yrkesprogram.

46 Prop. 2008/09:199, bet. 2009/10:UbU3, rskr. 2009/10:8.
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Gymnasiereformen

Syftet med gymnasiereformen var att bittre férbereda elever pa yrkesprogrammen fér
yrkeslivet och att elever pa de hégskoleférberedande programmen skulle bli battre
forberedda fér hogskolestudier. P4 yrkesprogrammen minskades tiden fér teoretiska
dmnen till forman fér yrkesdmnen samtidigt som alla elever pa yrkesprogram gavs
mojlighet att fa grundlaggande behérighet till hogskoleutbildning. Tva nya examina
inférdes, en hégskoleférberedande examen och en yrkesexamen, med olika
behérighetsregler. Reformen innebar ocksa att kiarnamnen bytte namn till
gymnasiegemensamma dmnen, som kan variera i omfattning mellan de olika
programmen.

Gymnasiereformen bedémdes framfor allt leda till effektivitetsvinster f6r kommunerna i
fraga om elevers genomstrémning, skolornas planering, schemalidggning och méjligheter
att kunna fylla undervisningsgrupperna. Enligt budgetpropositionen fér 2011 berdknades
den sammantagna besparingen uppga till 675 miljoner kronor 2012, 895 miljoner kronor
2013, 1 360 miljoner kronor 2014 och 1 930 miljoner kronor fr.o.m. 2015. Den
ekonomiska regleringen kom dock att bade revideras och senarelidggas enligt féljande:

e  Reglering 2012: -675 mnkr
e  Reglering 2013: +675 mnkr
e  Reglering 2014: 0 mnkr
e  Reglering 2015: 0 mnkr
e  Reglering 2016: -470 mnkr

Kéilla: Budgetpropositioner 2012-2016, utg.omr. 25.

Den forsta regleringen av gymnasiereformen enligt finansieringsprincipen
gjordes 2012 med en minskning med 675 miljoner kronor. Under det nistfoljande
aret 2013 gjordes dock en terreglering i budgetpropositionen med motsvarande
belopp eftersom de tinkta effektiviseringsvinsterna pa kort sikt uteblev.
Regeringen dterkom i budgetpropositionen f6r 2014 med bedémningen att
gymnasiereformen pa kort sikt inte leder till ligre kostnader i den omfattning som
tidigare beriknats. Den beriknade regleringen for 2014 och 2015 skulle dirfér inte
genomforas. Forst fr.o.m. 2016 minskades bidraget arligen med 470 miljoner
kronor. Nagon nirmare redovisning av regeringens éverviganden eller
berikningar framgar inte av budgetpropositionerna, évriga propositioner eller
regeringsskrivelser.+

Gymnasieutredningens ekonomiska bedémningar

Gymnasieutredningen anvinde sig av den senast tillgingliga officiella statistiken
om gymnasieskolan pa nationell nivd fran Skolverket och Statistiska centralbyrin
(SCB).# Utredningen antog ocksa en delvis kvalitativ ansats med bedémningar
som byggde pa intervjuer med en fokusgrupp bestiende av sju kommuner.
Urvalet av kommuner skedde utifran att kommunerna hade olika regionala

47 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och intervju med SKL, 2017-06-20.
48 SOU 2008:27 (bilaga 3).
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forutsittningar for att bedriva gymnasieskolverksamhet.# Utredningens
sekretariat deltog ocksa i flera méten med t.ex. linsférbund, SKL och andra
intresseorganisationer infor remissarbetet i syfte att redogora f6r antaganden och
berikningar som lag till grund f6r utredningens olika reformférslag.

Vid ett fokusgruppsmote med kommunerna diskuterades ekonomi och
finansiering utifran statistikunderlag som Skolverket tagit fram ur Sveriges
officiella statistik (SOS).50 Aven underlag i form av kommunbladst enligt
Skolverkets databas SIRIS, statistiska sammanstillningar fran Riksprislistans? och
tabelluppgifter f6r gymnasieskolan togs fram.s3 Statistiken avsag bade riket och de
sju kommuner som ingick i fokusgruppen.

Gymnasieutredningen bedémde att det var svart att kvantifiera
effektiviseringsvinster. Dirfor diskuterades olika berikningsunderlag med
kommunerna i fokusgruppen. Diskussionerna indikerade att utredningens forslag
till ny utformning av gymnasieskolan skulle kunna leda till minskade kostnader.
Besparingen bedémdes kunna uppgi till 5-10 procent av de totala driftskostnaderna
for gymnasieskolan. Enligt Skolverkets ligesbedémning 2007skulle en besparing
pa 5 procent ge minskade kostnader med 1,6 miljarder kronor per ar.

Bland annat bedémde utredningen ocksi att reformforslagen skulle leda till en
bittre genomstrémning, dvs. firre avhopp och byten och dirmed fler elever som
klarar av gymnasiet pa tre ar. Utredningen antog att reformftrslagen kunde leda
till en halvering av avhoppen. Vidare antogs att reformforslagen kunde bidra till
att firre elever behover komplettera sina studier i den gymnasiala
vuxenutbildningen, komvux, och dven hir antogs en halvering. Av den totala
besparingen for kommunerna pa ca 1,6 miljarder kronor beriknades 350
respektive 250 miljoner kronor kunna sparas in till f6ljd av dessa tvd
reformforslag.

Gillande kommunernas kostnader for reformen skulle dessa enligt utredningen
vid en fullt genomf6rd reform komma att uppga till ca 600 miljoner kronor

49 Intervju med huvudsekreterare, 2017-08-23. Se dven SOU 2008:27, s. 190.

50 Riksrevisionen har tagit del av den del som avser finansieringsfragor fran den arkiverade akten hos
Riksarkivet 2017-05-22 (volym 26 Finansieringsfragor fokuskommunerna Arbetsméte enkiit).

51 | kommunbladet ges en sammanfattande bild av kommunens férskoleverksamhet,
skolbarnsomsorg, skola och vuxenutbildning utifran ett urval av de senast publicerade
jamforelsetalen. En jimférelse gérs dven med andra liknande kommuner och med riket som helhet.
Uppgifterna avser kommunal huvudman. Under varen publiceras uppgifter om barn/elever,
pedagogisk personal och utbildningsresultat. Under hésten kompletteras kommunbladen med
information om kostnader.

52 Skolverkets beslut om ersittning till fristdende skolor uppdelat pa grundbelopp enligt kronor/elev
och bidragsar. Ersittningen avser det belopp en elevs hemkommun ska betala till en enskild
huvudman fér en fristidende gymnasieskola eller ggmnasiesirskola nar hemkommunen inte erbjuder
utbildningen.

53 Avseende elever som sokt i férsta hand och intagna, elever per den 15 oktober och elever med
slutbetyg.
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arligen. Kostnaderna avsag tre reformdelar: For det forsta kostnader for ytterligare
examensansvariga lirare (300 miljoner). Fér det andra kostnader for att elever pa
yrkesprogram skulle kunna uppna grundliggande hogskolebehorighet via utskat
program (100 miljoner). For det tredje kostnader for inférandet av ett fjirde
gymnasiear inom teknikomradet (150-200 miljoner).

Efter bade arliga besparingar (2,2 miljarder kronor) och kostnader (0,6 miljarder
kronor) f6r kommunerna bedémdes den sammanvigda ekonomiska
konsekvensen bli en arlig effektiviseringsvinst pa 1,6 miljarder kronor vid en fullt
utbyggd gymnasiereform.

Regeringens ekonomiska bedémningar av gymnasiereformen

Regeringens ekonomiska bedomningar av gymnasiereformen fsljde till stor del
utredningens férslag. Dock gjorde regeringen en nedrevidering av de tinkta
effektiviseringsvinsterna fran 5 till 4 procent av kostnaderna for gymnasieskolan,
vilka dirmed beriknades ge en arlig besparing pa 1,35 miljarder kronor i stillet
f6r 1,6 miljarder kronors som antogs i utredningen. Regeringen antog ocksa en
viss f6rdréjning av kostnadsbesparingarna med anledning av skirpta
behorighetskrav i gymnasiet. Det framgar inte i propositionen vilka nirmare
antaganden som lag till grund f6r berikningarna till den ligre
kostnadsminskningen.ss

I beredningen av gymnasiereformen utgick Utbildningsdepartementet fran
utredningens berikningar, men det gjordes vissa uppdateringar av statistiken om
nyare statistik hade publicerats fran Skolverket vid tiden for beredningen.ss Det
gjordes dock ingen kinslighetsanalys i syfte att redovisa eventuella osikerheter i
de olika antagandena, varken i utredningsbetinkandet eller i RK:s beredning.

Stodet for kommunalekonomiska analyser i statliga utredningar

I Finansdepartementets stéddokument (budgetcirkuliret) star att det, for
reformforslag som baseras pa betinkanden fran kommittéer, 4r "av stor betydelse
att de ekonomiska konsekvenserna f6r kommuner och landsting analyserats
under utredningsarbetet”s’ vilket ocksa bekriftas av en intervju vid
Finansdepartementet. De nirmare instruktionerna fran RK for att géra sidana

54 | Gymnasieutredningens betdnkande angavs 1,6 miljarder kronor (SOU 2008:27, s. 623) och i
propositionen 1,7 miljarder kronor (prop. 2008/09:199, s. 149).

55 Den lagre kostnadsminskningen baseras p att firre elever bedémdes gé det individuella
programmet (IV) samtidigt som regeringen riknade med kostnader fér stédundervisning eftersom
samma elever samtidigt bedémdes behéva fa stéd i det &mne, engelska eller matematik, i vilket
eleven kan ha férkunskapsbrister.

56 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-08-25.

57 Cirkular Fi 2011:1. Bilaga 6 Den kommunala finansieringsprincipen, s. 1.
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ekonomiska kostnadsberikningar kan dels ges i sjilva kommittédirektivet, dels i
Kommittéhandbokenss.

I det 16-sidiga direktivet till Gymnasieutredningens beskrivs att forslagens
ekonomiska konsekvenser ska beriknas for staten och kommunerna samt att
forslag pa finansiering ska limnas. Nagon nirmare vigledning limnas séiledes
inte i direktivet om vad som bor finnas med i de ekonomiska
konsekvensbedémningarna f6r gymnasiereformen.

Kommittéhandboken ir styrande f6r statliga utredningar och innehaller motiv och
kommentarer till kommittéférordningense krav. Enligt kraven ska kommittéer i
sina betinkanden analysera och redovisa konsekvenser av sina férslag om dessa
bl.a. paverkar kostnader eller intikter f6r staten, kommuner, landsting, foretag
eller andra enskilda.st Handboken fungerade som ett stod for
Gymnasieutredningen, men bedémdes enligt den intervjuade huvudsekreteraren
som férildrad och utformad med fokus pa juridiska fragor.s2 Nir det giller
utredningens arbetssitt och metodval styrdes detta till stor del av den sniva
tidsplanen.

Berikningarna av de kommunalekonomiska konsekvenserna i utredningens
slutbetinkande, togs i princip direkt in i den fortsatta beredningen inom
Regeringskansliet.s} I detta ssmmanhang noterar Riksrevisionen att
Kommittéhandbokens krav och riktlinjer inte nimner RK:s interna riktlinjer for
hur kommunalekonomiska konsekvenser bér tas fram trots vikten av att denna
analys sker redan i utredningarbetet. Enligt Riksrevisionens intervju med
tjinstemin vid Finansdepartementetst har handboken ett annat syfte: Den ska
vigleda utredningen att berikna kostnader f6r reformens olika delférslag och
foresld hur dessa ska finansieras. Ekonomiska berikningar av reformférslag som
ska regleras enligt finansieringsprincipen syftar i stillet till att ge underlag for hur
forslagen ska regleras for kommunerna.

58 Ds 2000:1. Kommittéhandboken. Se dven 14-15 §§ kommittéférordningen (1998:1474).
Kommittéerna erbjuds ocksa en endagsutbildning i konsekvensanalyser.

59 Dir. 2007:8. En reformerad gymnasieskola, s. 16.

60 Kommittéférordning (1998:1474).

61 Kostnadsberdkningar och andra konsekvensanalyser behandlas i ett separat kapitel (Ds 2000:1.
Kommittéhandboken, kap. 7).

62 Intervju med huvudsekreterare, 2017-08-23. Att handboken beh&ver uppdateras har ocksa lyfts fram
av flera kommittéer i en intern 6versyn inom Regeringskansliet (Statsradsberedningen. Oversyn av
stddet till kommittéer och sirskilda utredare, s. 25. Slutrapport 2013-04-25). Det kan ocksa namnas att
samtliga utredningssekreterare och utredare erbjuds en s.k. kommittéutbildning daribland en
endagsutbildning i konsekvensanalyser. Aven den kommunala finansieringsprincipen enligt
budgetcirkuldret gas igenom vid dessa tillfillen.

63 Prop. 2008/09:199.

64 Intervju med Finansdepartementet, 2017-06-21.
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3.2.2 Barnomsorgspeng och allmin férskola dven for trearingar

Reformerna om barnomsorgspengen och allmin férskola dven for tredringar
bereddes inom RK genom en promemoria som ocksa remissbehandlades (se
bilaga 4).6s Reformerna redovisades i en gemensam proposition men med olika
inforandedatum och dirmed olika tidpunkt fo6r ekonomisk reglering.s
Barnomsorgspengen inférdes den 1 juli 2009 och allmén férskola dven for
tredringar den 1 juli 2010.&7

Barnomsorgspeng

Den 1 juli 2009 inférdes en s.k. barnomsorgspeng, ett kommunalt bidrag, som féljer med

barnet oavsett vilken verksamhet férildrarna viljer. Syftet med reformen var att 6ka
mangfalden av utévare inom férskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen.
Benidmningen pa férskoleverksamhet och skolbarnsomsorg som inte drivs i form av
férskola, fritidshem, 6ppen férskola eller 6ppen fritidsverksamhet dndrades till
pedagogisk omsorg. Kommunerna blev skyldiga att godkinna férskolor, fritidshem och
pedagogisk omsorg i enskild regi, under férutsittning att verksamheten haller samma
niva pa kvalitet och sikerhet som motsvarande offentlig verksamhet. Kommunerna blev
ocksa skyldiga att ge bidrag till en godkidnd verksamhet om den ar 6ppen fér alla barn
som ska tas emot i motsvarande offentlig verksamhet med vissa undantag, om
verksamheten inte medfér patagliga negativa féljder fér kommunens motsvarande
verksamhet och inte tar ut oskiligt héga avgifter.

Reformen beridknades innebira 6kade kostnader fér kommuner, dels fé6r en utékad
informationsskyldighet fér kommuner, dels fér ersittning fér egna barn i pedagogisk
omsorg:

e  Reglering 2009: +135 mnkr (halvarseffekt)

e  Reglering 2010: +220 mnkr

Kéilla: Budgetpropositioner 2009-2011, utg.omr. 25.

Allmén forskola dven fér trearingar

Reformen inférdes den 1 juli 2010 och innebar att kommunens skyldighet utvidgades till
att anordna avgiftsfri allmén férskola dven for trearingar. Syftet var att fler barn skulle fa
tillgang till pedagogisk verksamhet pa samma sitt som fyra- och femaringar far. Sedan
den 1 januari 2003 4r kommunerna skyldiga att anordna allmin avgiftsfri férskola som
omfattar minst 525 timmar om aret fér fyra- och femaringar.

Reformen beridknades medféra ckade kostnader f6r kommuner, dels pa grund av
inkomstbortfall f6r kommunerna da 525 timmar per ar i férskola blir avgiftsfria, dels for

6kade kostnader vid en 6kad efterfragan genom att fler tredringar antogs bérja i férskola:

e  Reglering 2010: +220 mnkr (halvérseffekt)
e  Reglering 2011: +440 mnkr

Kéilla: Budgetpropositioner 2009-2011, utg.omr. 25.

65 Ds 2008:56. Barnomsorgspeng och allmiin férskola cven for tredringar.

66 Prop. 2008/09:1, utg.omr. 25, bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150 och prop. 2009/10:1, utg.omr.

25, bet. 2009/10:FiU3, rskr. 2009/10:166.
67 Prop. 2008/09:115, bet. 2008/09:UbU11, rskr. 2008/09:220.
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Den ekonomiska regleringen av barnomsorgspengen innebar en 6kning av
anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning med 135 miljoner kronor for 2009
(halvarseffekt). Fran och med 2010 skade anslaget med 220 miljoner kronor.
Reformen om allmin forskola dven for tredringar reglerades med 220 miljoner
kronor 2010 (halvérseftekt) och med 440 miljoner kronor per ar fr.o.m. 2011.

Barnomsorgspeng

Nir det giller reformerna om barnomsorgspeng och allmin forskola 4dven for
tredringar ridde det inga oklarheter kring reformernas kostnadsberikningar och
finansiering under beredningsprocessen och fran Utbildningsdepartementets sida
gjordes inga ytterligare berikningar utéver de som redovisades i promemorian.ss
Berikningarna byggde pa enkla kostnadsberikningar baserat pa 6versiktliga
volym-, deltagar- och kostnadsuppgifter frin Skolverkets webbplats enligt den
officiella statistiken.s

Kostnaderna for barnomsorgspengen som beriknades vara 220 miljoner kronor,
bestod dels av kostnader for en utokad informationsskyldighet fér kommuner
(50 miljoner kronor), dels av kostnader for ersittning for egna barn i
familjedaghem och annan pedagogisk verksamhet (170 miljoner kronor). Vid en
genomgang av regleringsbeloppen &ver tid f6r reformen noterar Riksrevisionen att
regleringen f6r informationsskyldigheten pa totalt 50 miljoner kronor inte har
tagits bort efter det f6rsta dret utan kvarstdr som en l6pande reglering. Samtidigt
har denna del i regleringen inte heller riknats om till en halvarseffekt f6r 2009,
vilket 4r rimligt om departementet avsig att géra en engingsreglering. Enligt
budgethandliggaren hade méjligen det mest rittvisande varit att trappa ner
ersittningen efter en period, men man valde en enkel finansiell 16sning med
reglering enligt finansieringsprincipen.”

Under beredningen av reformen anvindes grundliggande officiell statistik som
t.ex. befolkningsstatistik pa ettarsklasser for de ligsta dldrarna. I vissa fall togs det
fram extra underlag utéver SCB:s l16pande statistik, t.ex. extra kostnadsunderlag.
Vad giller familjedaghem hade Utbildningsdepartementet kontakt med SCB for
ytterligare statistik.”?

Den storsta kostnaden f6r kommunerna fér inforandet av barnomsorgspengen
bestod av ersittningen for egna barn bland anstillda i familjedaghem (s.k.
dagbarnvirdare). Antalet familjedaghem antogs ka med 10 procent de nirmaste
ren trots att trenden varit neditgiende. Bedosmningen av utvecklingen av
familjedaghem gjordes utifran en h6jd ambitionsniva och en férhoppning att

68 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-09-01.

69 E-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-09-20 och kompletterande e-post, 2017-09-26.
70 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-09-26.

71 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-09-01.
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reformen skulle stimulera ett 6kat utbud och vinda den neditgiende trenden
inom familjedaghemmen. Det var inte aktuellt med nigon pilotstudie eller ndgon
forsoksverksamhet sa det fanns ingen méjlighet att géra nagon kvalificerad
skattning.”

De statistiska uppgifterna om antalet dagbarnvirdare som har barn fanns inte
tillgingliga i den officiella statistiken. For att ta fram siffran pa 30 procent, vilken
anges i propositionen, krivdes sannolikt en sirskild bestillning fran SCB.7
Riksrevisionen har inte kunnat hitta nagot berikningsunderlag i den arkiverade
akten till propositionen som kan verifiera vilka statistiska underlag som anvindes
(se dven avsnitt 3.2.3).

Allmcdn férskola dven for tredringar

Kostnaden f6r reformen om allmin férskola dven for tredringar beridknades till
440 miljoner kronor, och bestod dels av kostnader pa grund av inkomstbortfall f6r
kommunerna da 525 timmar i férskola blir avgiftsfria, dels skade kostnader vid en
okad efterfrigan genom att fler tredringar antogs borja i forskola.

En del av kommunernas kostnader f6r allmin férskola for treiringar antogs
komma fran okad efterfridgan — hilften av de tredringar som inte tidigare gatt i
térskolan antogs borja da 15 timmar blir avgiftsfria (525 timmar per r motsvarar
ca 15 timmar i veckan under forskolans terminer). Inte heller i det hir fallet var
det aktuellt med nagon pilotstudie eller nagon f6rsoksverksambhet, s i praktiken
var det omojligt att gora nagon kvalificerad bedsmning av hur stor efterfrigan
skulle bli. Hir bedomdes det finnas tvd empiriska ledtrddar som man kunde ha
arbetat mer med. Dels fanns Skolverkets férildraundersékning som visade att en
overvigande majoritet av forildrar som hade sina barn utanfor férskola var
generellt néjda med sin omsorg, dels kunde man utga ifran tidigare effekter av
den allminna forskolan for fyra- och femaringar. Det viktiga var dock att ta hojd
for en okad efterfrigan si att kommunerna skulle "hallas skadeslgsa”.7

3.2.3 Okad undervisningstid i matematik i grundskolan

Reformen om ¢kad undervisningstid i matematik i grundskolan bereddes internt
inom RK genom en departementspromemoria som ocksa remissbehandlades (se
bilaga 4).7s Reformen inférdes den 1 juli 2013 och syftade till att utoka den totala
undervisningstiden i grundskolan genom utdkad matematikundervisning med
120 timmar, frdn en niva pa 900 timmar.7s

72 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-09-26.

73 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-09-01 och svar pa skriftliga fragor i e-post fran
Utbildningsdepartementet, 2017-09-26.

74 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-09-26.

75 Departementspromemoria U2012/3839/S. Utékad undervisningstid i matematik.

76 Prop. 2012/13:64, bet. 2012/2013:UbU16, rskr. 2012/13:199.
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Okad undervisningstid i matematik i grundskolan

Reformen inférdes den 1 juli 2013 och innebar att matematikundervisningen i
grundskolan och motsvarande skolformer utékades med 120 timmar i grundskolans
arskurs 1-3, fran en niva pa 900 till 1 020 timmar. Syftet var att 6ka elevernas
matematikkunskaper som hade férsamrats under 2000-talet.

Reformen beridknades innebira 6kade kostnader fér kommunerna i form av 6kade
I6nekostnader fér matematiklarare. Den ekonomiska regleringen inleddes 2013:

e  Reglering 2013: +250 mnkr (halvérseffekt)

®  Reglering 2014: +500 mnkr

Kélla: Budgetpropositioner 2013-2014, utg.omr. 25.

Regeringen bedémde att reformen innebar 6kade kostnader fér kommunerna,
framfor allt i form av ckade l6nekostnader f6r matematiklirare. Den ekonomiska
regleringen av matematikreformen uppgick till 250 miljoner kronor 2013
(halvarseffekt) och ytterligare 250 miljoner kronor fr.o.m. 2014, dvs. en
sammantagen arlig reglering pa 500 miljoner kronor fr.o.m. 2014.77

Berikningarna av reformens ekonomiska reglering redovisas i en
departementspromemoria.’ I den framgar att Utbildningsdepartementet utgick
ifran officiell statistik fran Skolverket och frin SCB gillande elevantal och
l6neuppgifter, men inte nirmare vilken typ av lonestatistik som anvindes. Enligt
uppgift fran Utbildningsdepartementet” baserades de antaganden som lag till
grund f6r matematikreformen pé officiell statistik f6r 2010 pa foljande delar:

o antalet elever pa klass- och gruppstorlek for lisiret 2010/11 (Skolverket)

e lirarnas arbetstider (enligt HOK-avtal)s

o antalet elever per drskull, prognosberikningar for lisaret 2013/14
(Skolverket)

e lonegenomsnitt fér grundskolldrare (SCB).8t

Enligt Skolverkets prognosberikningar pa elevkullarnas storlek i grundskolan
bedémdes antalet vara ca 891 000 elever lisaret 2013/14. Utslaget 6ver hela
skoltiden i grundskolan antogs en ¢kad undervisningstid for varje elev med
13 timmar per lisar. Sammantaget bedémdes det handla om drygt

700 heltidstjanster och en arlig kostnad pa 340 miljoner kronor.

77 Prop. 2010/11:1, utg.omr. 25, bet. 2010/11:FiU3, rskr. 2010/11:141.

78 Departementspromemoria U2012/3839/S. Utékad undervisningstid i matematik.

79 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och kompletterande uppgifter (e-post)
Utbildningsdepartementet, 2017-05-12.

8 HOK-avtal (huvudéverenskommelse) innebar en arbetsplatsférlagd tid om 35,6 timmar/vecka. Dar
antogs en undervisningsandel pa 50 procent av dessa timmar. Arbetstiden enligt HOK-avtalet
omfattar ocksa fértroendearbetstid och fortbildning och anges enbart som arsarbetstid. Vidare &r det
upp till lokala nivan att avtala om undervisningstidens storlek; den finns inte angiven i HOK.

81 Vid reformens beredning fanns ingen |énestatistik for lirare pa dmnes- eller arskursniva.
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Dessutom antogs att vissa andra kostnader férknippade med liro- och
timplanebundna aktiviteter kunde férvintas 6ka, t.ex. vikariekostnader, riknat
som 20 procent av den genomsnittliga kostnaden fér undervisning i grundskolan.
Det framgar dock inte av promemorian vilken statistisk killa som anvindes for de
beriknade kostnaderna eller vilka antaganden som lag till grund f6r
kostnadsskningarna. Vidare antogs att dessa kostnader skulle 6ka proportionellt
mot utdkningen av undervisningstiden, vilket innebar en arlig 6kad kostnad for
skolhuvudminnen om 160 miljoner kronor.

Utover underliggande promemoria har Riksrevisionen inga skriftliga eller
muntliga uppgifter fran Utbildningsdepartementet om hur sjilva beredningen av
matematikreformen gick till.

Dokumentationen av reformernas ekonomiska berdikningar

Riksrevisionen begirde i ett tidigt granskningsskede ut underliggande
berikningsunderlag f6r de tre granskade reformerna i de delar som ror
kommunalekonomiska konsekvenser.s2 Utbildningsdepartementet har enligt
uppgift ingen sidan dokumentation arkiverad. Skilen som anférdes var bl.a. att
RK har bytt diarieféringssystem nigra ganger sedan reformerna bereddes.ss

Av denna anledning kontaktade Riksrevisionen Skolverkets for att ta del av
eventuellt statistikunderlag som har bestillts fran Utbildningsdepartementet for
de tre reformernas ekonomiska kostnadsberikningar. Enligt myndigheten finns
inget arkiverat underlag som gar att ta fram pa ett hanterbart sitt.

Riksrevisionen gjorde direfter en aktgenomgang pa plats vid Regeringskansliets
centralarkiv av de tre reformerna.ss Genomgangen visade att akten inte innehller
nagot substantiellt underlag utéver redan publicerade férarbeten.ss Utsver detta
fanns inkomna skrivelser och brev frin bl.a. organisationer, kommuner eller
allminhet. Fér matematikreformen fanns ocksd Skolverkets redovisning av
regeringsuppdraget med. Regeringsuppdraget till Skolverket om att f6lja upp
gymnasiereformen fanns som ett separat drende genom sékningar i
diariesystemet. Aktgenomgingen visade att det for alla tre reformer saknas
skriftlig information frin RK om hur den interna beredningen av reformernas
kommunalekonomiska konsekvenser gick till och vilket berikningsunderlag som
lag till grund f6r reformernas ekonomiska reglering.

82 E-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-04-25.

83 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10. Enligt skriftlig uppgift (e-post) fran
Férvaltningsavdelningen, 2017-11-08 har RK bytt diarieféringssystem 2009 och 2015.

84 E-post fran Skolverket, 2017-05-24, 2017-06-02, 2017-06-14 och 2017-06-15. Telefonsamtal med
Skolverket, 2017-06-30.

85 Aktgenomgang vid RK:s centralarkiv, 2017-09-11.

8 Ds, promemoria, remissvar fran remissinstanser, remissammanstillning, lagradsremiss,
proposition, betinkande och riksdagsskrivelse
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3.2.4 SKL:s bedémning av reformers ekonomiska berakningar

Enligt Riksrevisionens intervju med tjinstemin vid SKL gor organisationen och
Regeringskansliet ibland olika ekonomiska berikningar, men i slutindan avgor
regeringen och det finns ingen 6ppenhet i hur RK kommit fram till sina
ekonomiska berikningar. Om man sedan inte kan komma éverens vid
overliggningarna med RK (genom ansvarigt fackdepartement) om den
ekonomiska regleringen ska kostnaderna f6r reformen i stillet "fljas upp i
efterhand”. Regeringen f6ljer i regel upp reformer genom att ta in SKL vid nigra
motestillfillen, vilket var fallet med bade gymnasiereformen och reformen om
betyg i arskurs 6%7. Det gors dock ingen samlad uppféljning fran SKL:s sida heller.

En av de intervjuade tjinsteminnen fran SKL nimner Norge som exempel pa
linder med ett system for uppfoljning av statliga reformer. Genom systemet
redovisas 6ppet berikningar och uppfoljningar av statliga reformer. Systemet
administreras av ett fristiende organs med medlemmar fran bl.a. Norges
motsvarighet till departement, SCB och SKL. Det borde enligt de intervjuade
foretradarna for SKL framga tydligt hur statligt beslutade reformer pa det
kommunala omréadet har f6ljts upp 4ven i Sverige. Det ir i férsta hand
fackdepartementen som gor berikningar i beredningsfasen och informationen
borde &dven vara tydlig for riksdagen som beslutar om beloppen. Féretridarna
uppfattade att manga kommuner inte kinner till hur finansieringsprincipen
fungerar i praktiken, dtminstone inte hur den &r tinkt att fungera.

Enligt de intervjuade tjinsteminnen vid SKL finns det skillnader i beredningen av
reformer mellan de ansvariga fackdepartementen. Ett problem som nimns &r att
underlaget kommer for sent i processen och oftast med "baklingesberikningar” i
syfte att belidgga en pa forhand bestimd siffra.

SKL ansig att berikningarna f6r gymnasiereformen var hogst problematiska,
vilket ocksa framgick tydligt i remissvaret (se bilaga 4). Berikningarna for
reformerna om barnomsorgspeng och allmin f6rskola dven for tredringar samt
matematikreformen bedémdes diremot som rimliga enligt de intervjuade
tjdnstemdnnen (se dven avsnitt 3.3).

3.2.5 Bedémning av skillnader fér enskilda kommuner och férekomst
av kinslighetsanalyser
Enligt Finansdepartementet®® gors inga egna berikningar av enskilda kommuners

ekonomiska utfall, eftersom det ligger pa fackdepartementens ansvar. Om det
rader skillnader mellan kommuner si fingas detta enligt tjinsteminnen pa sikt

87 Prop. 2009/10:219, bet. 2010/11:UbU3, rskr. 2010/11:137.
8 Det tekniske berekningsutvalet for inntektsoppgjera (TBU).
89 Intervju med Finansdepartementet, 2017-06-21.
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upp i utjgmningssystemet, pa en samlad niva. Det kan ha inkommit remisser frin
enskilda kommuner under remissférfarandet, vilket fackdepartementet kan ta
hinsyn till i den fortsatta beredningen. Om utredningen har gjort sitt jobb
grundligt sa behover inte fackdepartementet gora egna berikningar.

Enligt de intervjuade tjinsteminnen fran SKL gor inte heller SKL nigra
berikningar for enskilda kommuner eftersom finansieringsprincipen ska
tillimpas utifrdn kommunkollektivet. Ibland kan det finnas en poing att belysa
enskilda reformexempel om det 4r s att RK har en annan syn, t.ex. reformen om
skolskjuts for obligatorisk forskoleklass. Kostnaderna blir t.ex. héga per elev om
antalet elever ir lagt i en glesbygdskommun. Enligt SKL:s tjinstemin gar det
sillan att gora berikningar for enskilda kommuner fran centralt hall. De stiller sig
ocksa frigan om det dr rimligt att beakta enskilda kommuners kostnader till en
rimlig arbetsinsats. SKL beaktar i stillet eventuella kommunskillnader genom
moten med referensgrupper och linsvisa nitverk inom olika
verksamhetsomraden. Métena sker nagra ganger per ar for att utbyta information.
I referensgrupperna kan bade tjinstemin frin kommuner och RK delta.
Sammantaget ses utjimningssystemet och finansieringsprincipen som ett bra
system, dven om enskilda regleringar kan sla olika.

For de tre granskade reformerna saknas beredningsunderlag for att utréna om
Utbildningsdepartementet har gjort nigra bedémningar av utfall fér enskilda
kommuner eller kinslighetsanalyser av kostnadsberikningarna.® Fér reformerna
om barnomsorgspeng och allméin forskola dven for tredringar var syftet att
berikna en generell ersittning for kommunsektorn, och inte att gd in pa resultat
for enskilda kommuner.”t Andelen barn i familjedaghem varierade mellan
kommuner, vilket mgjligtvis hade kunnat motivera sddana berikningar. Det
antogs att beloppen var si pass smd att man inte ville géra en nirmare analys. Det
gjordes heller inga kinslighetsanalyser av kostnadsberikningarna.

3.3 Regeringskansliets 6verldggningar med SKL

Regeringskansliets verliggningar med SKL utgér en central del av beredningen
av statliga reformer med kommunalekonomiska konsekvenser, vilket enligt
Riksrevisionens bedémning sirskilt motiverar en beredning med tydliga och
transparenta berikningar av reformernas kommunalekonomiska konsekvenser.

Forutsittningen for vidare beredning av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser, innan éverliggning med SKL kan ske &r att berérda departement
maste komma 6verens, vilket innefattar tre enheter: fackdepartementet samt

9 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och aktgenomgéng vid RK:s centralarkiv, 2017-09-11.
91 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-09-26.
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Finansdepartementets budgetavdelning och kommunenhet.” Budgetavdelningen
ska limna sitt godkdnnande av finansieringen f6r reformer som regleras enligt
finansieringsprincipen utifrdn en gemensam bedémning for berérda
departement. Fackdepartementet ansvarar for att ett tillrickligt underlag tas fram
for att bedoma ekonomiska konsekvenser. Efter en forsta beredning kontaktas
SKL for 6verliggningar. Overlidggningarna ska alltid leda till en 6verenskommelse
som ska innehalla hur och nir regleringen ska ske och till vilket belopp. Enligt
budgetcirkuliret ska ocksa resultatet av 6verliggningarna dokumenteras.s

Enligt RK> finns det en 6vergripande strivan internt att ha en god dialog med
berérda intressenter, sd dven SKL, och éverliggningar sker nir sd ir pakallat och
regelmissigt nir RK bereder reformer med kommunalekonomiska konsekvenser.
Overldggningarnas karaktir och pa vilken niva de sker kan skilja sig &t beroende
pa vilket sakomréide det giller.

Gymnasiereformen

Enligt Riksrevisionens intervju med en grupp tjinsteméin vid SKL kommer
organisationen ofta in for sent i beredningsprocessen. Det stérsta problemet
uppfattas dock vara sjilva berikningsunderlaget. Ofta bedéms
beredningsunderlaget vara for bristfilligt satillvida att det inte gr att folja
berikningarna. Tjinsteminnen menar ocksa att det inte heller ir ett syfte att fa for
mycket ekonomisk kompensation.ss

I fallet med gymnasiereformen kallade Regeringskansliet in SKL till
overliggningar vid ndgra motestillfillen da fragor om vissa beridkningar togs upp
till diskussion. Vissa antaganden som redovisades av RK hade karaktiren av
"mojliga” i stillet for "troliga”, och kunde sedan iterkomma i
budgetpropositionen. Enligt de intervjuade foretridarna for SKL ir bristfilliga
berikningsunderlag ett generellt problem, men gymnasiereformen utgor det
fraimsta exemplet, sdrskilt nir det giller antagandena om kommunernas
kostnadsbesparingar f6r gymnasieverksamheten.» Framfor allt stillde sig SKL
fragande till den framriknade besparingen pa 4 procent av driftskostnaderna for
gymnasieskolan. De intervjuade tjinsteminnen menar att det var oklart hur
berikningsunderlaget till antagandet sag ut, vilket ocksa togs upp i SKL:s

92 Cirkuldr Fi 2016:1. Bilaga 10 Den kommunala finansieringsprincipen, avsnitt 5.

93 Cirkuldr Fi 2016:1. Bilaga 10 Den kommunala finansieringsprincipen, avsnitt 4. Formuleringen om
dokumentation har varierat nagot 6ver tid, t.ex. att "6verenskommelsen ska vara undertecknad”
(cirkuldr Fi 2004:10) alternativt att "resultatet av férhandlingarna ska dokumenteras” vid
beredningen av budgetpropositionen fér 2011 (cirkuldr Fi 2010:1). Fr.o.m. beredningen av
budgetpropositionen fér 2012 anges att "6verldggningar ska dokumenteras” (cirkuldr Fi 2011:1).

94 Svar pa skriftliga fragor i e-post fran Regeringskansliet, 2017-10-20 (gemensamt svar).

95 Intervju med SKL, 2017-06-20.

9 Ibid.
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remissyttrande till Gymnasieutredningen, men ocksi senare i en sirskild skrivelse
till riksdagens finansutskott nir den ekonomiska regleringen skulle beslutas i
samband med utskottets behandling av budgetpropositionen.”” De intervjuade
foretridarna for SKL tog ocksd upp antagandet om bittre genomstrémning. I
beredningen av reformen antogs att 4 000 firre elever skulle behéva gi ett fjirde
ar, och att detta skulle vara en besparing. Bedémningen fran SKL:s sida var att en
sddan atgird inte leder till nigon faktisk besparing eftersom det inte finns nigot
fjarde ar i praktiken, utan dessa elever placeras vanligen i befintliga klasser.

Diskussionerna mellan SKL och Utbildningsdepartementet om berikningarna i
gymnasiereformens olika delar uppmirksammades ocksd av riksdagen.
Finansutskottet betonade i sin behandling av budgetpropositionen vikten av att
finansieringsprincipen f6ljs och efterfragade att regeringen redovisar sina
overviganden av gymnasiereformen.ss Riksdagens utbildningsutskott limnade
liknande synpunkter som finansutskottet, men poingterade ocksa att regeringen
borde ateruppta dverliggningarna med SKL.» Overliggningarna med SKL
avslutades utan att man kunde komma 6verens. Foljden blev att regeringen skot
upp den aviserade minskningen av det generella bidraget med ett ar och avsag att
tillsammans med SKL noggrant f6lja kostnadsutvecklingen f6r kommunerna.

Ovriga granskade reformer

Enligt Riksrevisionens intervju med tjinstemén vid SKL skedde ingen
overliggning med Regeringskansliet i friga om reformerna om barnomsorgspeng
och allmin forskola f6r tredringar. Inte heller reformen om en utskad
matematikundervisning omfattades av en 6verliggning. Enligt tjinsteminnen ska
overliggningar ske, men de ekonomiska berikningarna uppfattades som relativt
rimliga for dessa reformfall.10

Riksrevisionen har ingen skriftlig information fran Utbildningsdepartementet om
overliggningar med SKL i de tva reformfallen.

3.4 Kommunernas planeringsforutsattningar

I forarbetena till finansieringsprincipens tillimpning finns en formulering som
avser att underlitta f6r kommunernas planeringsforutsittningar.1t En
utgangspunkt f6r en god beredning ir enligt Riksrevisionens bedémning att

97 Sveriges Kommuner och Landsting. Hogre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan — kostnadseffekter
av reformer. Skrivelse till finansutskottet 2010-10-21. Dnr RD060-519-2010/11.

9%  Prop.2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, s. 108, rskr. 2010/11:64.

9  Prop. 2010/11:1, utg.omr. 16, bet. 2010/11:UbU1, s. 21, rskr. 2010/11:118.

100 Intervju med SKL, 2017-06-20.

101 Prop. 1991/92:150, del I1, avsnitt 4.4.2, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345. Finansutskottet
anférde att gransen mellan det statliga och det kommunala ansvaret blir tydligare samtidigt som den
kommunala planeringen underlittas med ett generellt bidragssystem daribland
finansieringsprincipen.
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kommunerna ges rimliga planeringsférutsittningar. Detta uttrycks ocksa i
Regeringskansliets budgetcirkulir — kommuner bér ges stabila
planeringsférutsittningar, vilket ska aterspeglas i den tidsmissiga hanteringen av
reformer med kommunalekonomiska konsekvenser inom RK. Det innebir
konkret att sidana reformer bor redovisas i eller i anslutning till en
budgetproposition. Tanken ir att reformerna inférs tidigast den 1 januari aret
efter budgetiret.

Den tidsmassiga hanteringen av de tre reformerna

Gymnasiereformens beredning inleddes med en statlig utredning,
Gymnasieutredningen. Uppdraget var omfattande och avsag i stort sett alla fragor
inom gymnasieskolan — fran behérighetsregler till hur examen och utgingen fran
gymnasieskolan ska utformas. Tiden f6r genomférandet bedémdes dirfor av
utredningssekretariatet som osedvanligt kort for en utredning av den
omfattningen, vilket i hog grad har paverkat utredningens arbetssitt och
metodval.102

Tidsramarna i den senare delen av beredningen var sniva for tvd av de tre
granskade reformerna: barnomsorgspengen och matematikreformen. Fran det att
respektive proposition med reformforslag éverlimnades till riksdagen till att
forslagen skulle trida i kraft var det endast fem manader. Den substantiella delen i
barnomsorgspengen hade dock beretts under lang tid pa grund av dess
komplexitet. De ekonomiska berikningarna bereddes inom ramen f6r en
begrinsad tid; samtidigt som beredningens promemoria till férslagen om
barnomsorgspeng var ute pd remiss under hosten 2008 behandlade riksdagen den
ekonomiska regleringen till samma f6rslag inom ramen for beredningen av
budgetpropositionen for 2009. Matematikreformen bereddes pad samma sitt under
hosten 2012, dven om en forsta avisering om reformens ekonomiska reglering
gjordes i budgetpropositionen f6r 2011.

SKL hade inga stérre synpunkter pa de ekonomiska berikningarna for reformerna
om barnomsorgspeng och allmin férskola dven for tredringar samt om utékad
matematikundervisning. Beloppen bedomdes som rimliga vid beredningstillfillet
men SKL deltog inte i 6verliggningarna. Enligt de intervjuade tjinsteminnen
borde ordningen inda ha varit att SKL deltog i 6verlidggningarna.

Enligt de intervjuade tjinsteminnen vid SKL &r det vanligt att reformer bereds
sent och att organisationen kommer in fér sent i beredningsprocessen1, vilket
inte dverensstimmer med delsyftet med principens tillimpning om stabila
planeringsférutsittningar. SKL:s politiska ledning och statsrad vid

102 |ntervju med huvudsekreterare, 2017-08-23.
103 |ntervju med SKL, 2017-06-20. Aven enligt SKL:s remissvar till promemorian Utékad
undervisningstid i matematik (remissammanstillning s. 11).
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Finansdepartementet triffas tvd ganger per ar, och planeringsfragor tas upp
regelbundet. SKL tar ocksd upp planeringsfrigor i sina nitverksméten med
kommunerna.

3.5 Uppfoljning och efterreglering av reformerna

Riksdagen har vid flera tillfillen betonat vikten av att finansieringsprincipen
f6ljs.104 I fallet med gymnasiereformen konstaterade finansutskottet att de
ekonomiska konsekvenserna f6r kommunerna av reformen var omdiskuterade.
Utskottet anforde att regeringen skulle dterkomma till riksdagen och redovisa sina
overviganden rorande principens tillimpning.ios Enligt Riksrevisionens
bedomning ir det rimligt att regeringen foljer upp den ekonomiska regleringen
dtminstone for beloppsmaissigt stora reformer och sirskilt om det har funnits
brister i beredningen av de ekonomiska berikningarna och antagandena.

Gymnasiereformen

Regeringen gav Statskontoret i uppdrag att undersoka de organisatoriska
konsekvenserna av den nya gymnasieskolan.1o¢ Statskontorets uppfsljning
genomfordes tidigt i reformen vilket har gjort det svart att urskilja och beligga
reformens konsekvenser. Rapporten gav dock inte nagot stéd for
effektiviseringsvinster redan fran start.1” Skolverket har sedan 2012 haft i uppdrag
att folja upp och analysera den reformerade gymnasieskolan. s Fokus har varit
reformens resultat och inte specifikt kommunernas ekonomiska utfall.

Riksdagens utbildningsutskott tog initiativet till att f6lja upp gymnasiereformen
genom att arrangera en ppen utfrigning den 19 februari 2013.1° Vid
utfragningen redovisade Skolverket, Skolinspektionen och Statskontoret statistik
och annan uppféljning av reformen, diremot ingen uppfoljning av det
ekonomiska utfallet. Enligt SKL paverkas gymnasieskolan av elevers sokbeteende,
vilket skiljer sig at i olika delar av landet och dirmed ger kommunerna olika
planeringsférutsittningar. Elevkullarna minskade samtidigt som elevers
sokmonster forindrades, vilket sammantaget forsimrade
planeringsforutsittningarna for kommunerna nir gymnasiereformen inférdes. 1o

104 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, s. 19, rskr. 2009/10:355 och prop. 2010/11:1, bet.

2010/11:FiUT, s. 108, rskr. 2010/11:64.

Prop. 2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, s. 108, rskr. 2010/11:64.

106 Regeringsbeslut U2012/3133/GV. Uppdrag att félja upp organisatoriska konsekvenser av

gymnasiereformen for kommunala huvudmdn.

Statskontorets rapport 2012:23.

108 Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Statens skolverk, s. 12.

109 Rapport fran riksdagen. Utbildningsutskottets offentliga utfrdgning om gymnasiereformen 2013-02-19.
2012/13:RFR8.

10 1bid., s. 11.

10

b

10

<
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Dirfor dr det svért att schablonmissigt betrakta finansieringen av
gymnasiereformen, dven om det till viss del 4r nédvindigt i friga om relationen
mellan stat och kommun.it

Regeringen angav i propositionen att skolhuvudminnens kostnader fér reformen
skulle f6ljas noggrant.12 En sddan uppfoljning gjordes t.o.m. 2015, men endast
internt vid nigra enstaka motestillfillen med SKL. Det innebir att inga specifika
kostnader redovisades i efterfsljande budgetpropositioner, skrivelser eller
regeringsuppdrag.1s Den interna uppféljningen avslutades sedan som en f6ljd av
att en ny reform, ritt till komvux, skulle beredas.i+ Uppféljningen av
gymnasiereformen ses som ett undantag eftersom uppf6ljning av reformer inte
ingar i tillimpningen av finansieringsprincipen.1s

Ovriga granskade reformer

Skolverket har som ett dterkommande regeringsuppdrag att bl.a. 6vergripande
redovisa kommunernas kostnader f6r skolan och annan pedagogisk verksamhet.116
Myndigheten redovisar ocksd arligen officiell statistik f6r annan pedagogisk
verksamhet,'” diremot redovisas inte reformernas ekonomiska utfall.

Skolverket har ett regeringsuppdrag att [6pande f6lja upp genomférandet av
reformen om utokad undervisningstid i matematik i grundskolan och
motsvarande skolformer som tridde i kraft den 1 juli 2013.118 Uppféljningen
redovisas i myndighetens arsredovisning och berér frimst hur den utskade
undervisningstiden i matematik férdelas 6éver arskurser. 119

M Rapport fran riksdagen. Utbildningsutskottets offentliga utfrdgning om gymnasiereformen 2013-02-19.
2012/13:RFRS, s. 14.

112 Prop. 2010/11:1, utg.omr. 25, s. 18, bet. 2010/11:FiU3, rskr. 2010/11:141.

113 En generell bedémning av gymnasiereformens totala kostnader och senarelagda
effektiviseringsvinster redovisades i prop. 2012/13:1, utg.omr. 16, avsnitt 4.4.1 och prop. 2013/14:1,
utg.omr. 16, avsnitt 4.5.1. Skolverkets aterkommande uppféljningar av bl.a. gymnasiereformen
omfattar inte kostnader specifikt.

114 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och intervju med SKL, 2017-06-20.
Komvuxreformen inférdes den 1 januari 2017.

15 Intervju med Finansdepartementet, 2017-06-21.

116 Fran och med regleringsbrevet fér budgetaret 2012 har verksamheter enligt begreppet annan
pedagogisk verksamhet inkluderats i uppféljningen.

117 Skolverket publicerade den férsta promemorian 2012, hamtad 2017-11-17,
https://www.skolverket.se/sok?page=search&website=&g=Barn+och+personal+i+annan+pedagogis
k+verksamhet.

18 Regleringsbrev for budgetdret 2014 avseende Statens skolverk, s. 17.

119 Skolverkets drsredovisning 2015, s. 25. Aterrapporteringen avser dock inte uppféljning av reformens
ekonomiska utfall i kommunerna.
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Ekonomisk efterreglering av kommunalekonomiska reformer

Enligt Regeringskansliets stoddokument (budgetcirkuliret) kan ett reformforslag
regleras i efterhand genom det generella statsbidraget om det visar sig vara
telaktigt reglerat initialt. Enligt forarbetena till finansieringsprincipen kan fragor
om uppenbara felregleringar tas upp i samband med bedémningar av det
samhillsekonomiska utrymmet.120 Tanken var ocksi att éverliggningar skulle
hallas mellan regeringen och foretridare f6r kommuner och landsting gillande
forslag som rér den kommunala verksamheten och hur de ska anpassas till det
sambhillsekonomiska utrymmet. 21

Det har inte varit aktuellt med nigon efterreglering av de tre granskade
reformernas ekonomiska kompensation till kommunerna. Gymnasiereformens
effektiviseringsvinster har dock fatt revideras i efterhand, sa i den meningen har
reformens ekonomiska reglering enligt Riksrevisionens bedomning reglerats i
efterhand sett bade 6ver tid och till belopp.

Troligen har det inte skett ndgon efterreglering av reformer som har reglerats
enligt finansieringsprincipen, med det angivna skilet att det 4r svart att i
efterhand bedéma de exakta kostnaderna fér en reform.122 SKL limnar dock
synpunkter pa forslag och reformer som de anser 4r underfinansierade, vilket tas
upp vid méten med SKL:s ledning och ansvariga statsrad tva ganger per ar.

Enligt RK gors generellt ingen uppféljning av utfallet av enskilda reformer som
reglerats genom finansieringsprincipen.s Kommunernas ekonomiska situation
och férutsittningar att klara sitt uppdrag beaktas vid den bedémning som gors vid
faststillandet av statsbidragsramen, vilket gors arligen i budgetpropositionen.i+
Enligt uppgifter fran Finansdepartementet sker inga systematiska ¢verliggningar
mellan RK och SKL nir det giller den 6vergripande finansieringen av nya
reformer t.ex. infor faststillandet av statsbidragsramen, utéver overliggningar nir
enskilda reformer ska regleras enligt finansieringsprincipen.is

3.6 Sammanfattning av de tre granskade reformernas
beredning och redovisning

Tabell 2 visar ett samlat granskningsresultat f6r de tre granskade reformerna
utifrin de olika delmomenten i beredningsprocessen som giller for reformer som

120 Prop. 1993/94:150, bilaga 7, avsnitt 2.5.1, s. 32, bet. 1993/94:FiU19, rskr. 1993/94:442.

121 Prop. 1991/92:150, del 1, avsnitt 4.4.1, s. 23, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.

122 |ntervju med Finansdepartementet, 2017-06-21.

123 Gemensamt svar fran Regeringskansliet pa skriftliga fragor (e-post) till enhetschefer vid
Finansdepartementets budgetavdelning, kommunenhet samt till enhetschefer vid
Utbildningsdepartementet och Socialdepartementet, 2017-09-15.

124 Skriftligt svar (e-post) fran Regeringskansliet, 2017-10-20.

125 Skriftligt svar (e-post) fran Finansdepartementet, 2017-11-30.

a
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regleras enligt finansieringsprincipen. De redovisade iakttagelserna utgor en
grund for att besvara delfragorna om huruvida beredningen och redovisningen av
de granskade reformerna har varit tillricklig utifran ett antal centrala
utgangspunkter enligt Riksrevisionens operationaliserade bedsmningsgrunder.
Iakttagelserna redovisas nirmare sist i kapitlet (avsnitt 3.7).

Tabell 2 Huvudsakliga iakttagelser fér olika delmoment i beredningsprocessen fér de
granskade reformerna

Delmoment i Centrala Gymnasie- Barnomsorgspeng Matematik-
beredningsprocessen utgangspunkter reformen och férskola for reformen
(Riksrevisionen) tredringar
Kommittédirektiv Riktlinjer/ Omfattande Ej aktuellt Ej aktuellt
vigledning om direktiv (16 sidor),
ekonomisk men en mening
konsekvensanalys. |om ekonomisk
konsekvensanalys.
Statlig utredning Vilunderbyggt och | Kommittéhand- Ej aktuellt Ej aktuellt

operativt stéd fér
ekonomiska
berikningar?

boken, féljer e
budgetcirkularet.
Omfattande

Tidsaspekt? utredning med en
relativt snav
tidplan.
Beredningsunderlag |Sammantagen Utredning (SOU) |Intern beredning |Intern beredning

(SOU, Ds, pm)

bedémning enligt
féljande delar:

och intern
beredning (pm).
Oklara
ekonomiska
bedémningar i
SOU:n som till
stor del antogs av
RK.

(Ds). Flera
centrala
utgangspunkter dr
inte uppfyllda (se
nedan).

(pm). Flera
centrala
utgangspunkter dr
inte uppfyllda (se
nedan).

—Tydliga och
transparenta
berdkningar och
antaganden?

Till stor del
kvalitativa och
svarbedémda
bedémningar som
avsag frimst
kostnads-
besparingar.

Oklart i de fall da
statistiken visade
pa en motsatt
utveckling (bo-
peng) eller
antaganden om en
Skad efterfragan
(forskola).

Oklart vilken
statistik som
anvindes (léner)
eller vilka
antaganden som
gjordes i vissa fall
(vikarie-
kostnader).

- Tydligt angivna
statistikkallor?

Data fran SCB och
Skolverket tydligt

Data fran SCB och
Skolverket, men

Data fran SCB och
Skolverket, men

angivna i killornas tydlighet |killornas tydlighet
betinkandet varierar. varierar.
(bilaga).

— Kénslighets- Nej Nej Nej

analys?

—Bedémning av | Nej Nej Nej

kommun-

skillnader?
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Delmoment i Centrala Gymnasie- Barnomsorgspeng Matematik-
beredningsprocessen utgangspunkter  reformen och férskola for reformen
(Riksrevisionen) trearingar
— Dokumenterat  |Underlag till SOU | Nej Nej
beriknings- finns, saknas fér

underlag hos RK?

pm.

Remisshanteringen’

Bedémning av

En majoritet av

Flera remiss-

En majoritet av

kommunal- remiss- instanser kommunerna hade
ekonomiska instanserna bedomde analysen |inga synpunkter.
analysen? bedémde analysen | som otillricklig el. |Promemorian
Tidsaspekten? som svagt under- remiss-
underbyggd. kompenserande. |behandlades
Bo-pengen remiss- | samtidigt som
behandlades reformens
samtidigt som ekonomiska
reformens reglering i bp
ekonomiska bereddes av
reglering i bp riksdagen.
bereddes av
riksdagen.
Overlaggningar med | Delsyfte med Avbréts i ett tidigt | Uteblev helt. Uteblev helt.
SKL principen. skede.
Beddmning av tidplan | Delsyfte att Se tidplan for Sniv Sniv

for slutberedning kommuner ges utredning. slutberedning av  |slutberedning (5
enligt féljande rimliga planerings- bo-peng (5 man.), |man.), dock tidig
delmoment: forutsattningar. ingen foravisering. |avisering.

- Tidigast avisering Bp 2010 Bp 2009 Bp 2011

om ekonomisk

reglering?
— Datum fér Prop. 2008/09:199: | Prop. 2008/09:115: | Prop. 2012/13:64:
dverlimnande av 13 maj 2009 29 jan 2009 17 jan 2013
proposition?
— Datum fér Lagindringar: Bo-peng: 1juli 2013
reformens 1 mars 2010 1 juli 2009,
ikrafttridande och Reformens allmin forskola for
ekonomiska tillampning: treadringar:
reglering? 1juli 2011 1juli 2010

Reglering: 2012
Efterprocess och Uppféljining dren |Den ekonomiska |Ingen Ingen
uppféljning forutsattning for | regleringen kostnadsupp- kostnadsupp-

att identifiera ev.
felregleringar.

reviderades och
senarelades.
Kostnads-
uppféljining inom
RK.

féljning gjordes.

féljning gjordes.

Anm. lakttagelserna f6r respektive delmoment/granskad reform har gjorts med utgdngspunkt i
Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrunder.
*) Riksrevisionens genomgdng av remissinstansernas synpunkter redovisas i bilaga 4.

Kdlla: Utbildningsdepartementet och Finansdepartementet. Riksrevisionens granskning.
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3.7 Sammanfattande iakttagelser

44

Gymnasieutredningens kommunalekonomiska antaganden och berikningar
utgick fran officiell statistik men &r svirbedémda eftersom de i stor
utstrickning var kvalitativa och till stor del avsdg omfattande besparingar.
Samtidigt saknas en kinslighetsanalys for att bedéma hur olika antaganden
skulle sla. Utbildningsdepartementet utgick till stor del frin utredningens
bedémningar i den fortsatta beredningen av reformen. I de tvd andra
reformfallen bereddes forslagen utifrin officiell statistik, men i vissa delar &r
det oklart vilken statistik som anvindes och vilka antaganden som gjordes,
t.ex. i de fall d4 statistiken visar pa en motsatt utveckling eller antaganden
om att férslagen skulle leda till en 6kad efterfragan.

RK saknar dokumentation av de kommunalekonomiska berikningarna fér
de tre reformerna utéver vad som redovisas i publikt beredningsunderlag.
Berikningarna utgor ett direkt beslutsunderlag for ekonomisk reglering.
Enligt Finansdepartementets budgetcirkulir ska en bedémning goras av om
en reglering medfor stora effektskillnader for enskilda kommuner. En sddan
bedémning har inte gjorts i de tre reformfallen och gors i regel inte heller f6r
andra reformer som regleras enligt finansieringsprincipen.

Enligt intentionen med finansieringsprincipen bér kommuner ges stabila
planeringsférutsittningar, vilket ska aterspeglas i den tidsmissiga
hanteringen av reformers beredning. Gymnasiereformens beredning
inleddes med en statlig utredning. Uppdraget var omfattande och tiden for
genomforandet begrinsat, vilket bedomdes paverka utredningens arbetssitt
och metodval. Barnomsorgspengen och matematikreformen kinnetecknades
av en sniv tidplan i slutskedet av beredningen.

Beredningen av gymnasiereformen skedde till stor del utan 6verliggning
med SKL, vilket ocksd kom till riksdagens kinnedom. I fallet med de 6vriga
tvd reformerna uteblev 6verliggningarna helt, eftersom de ekonomiska
berikningarna uppfattades som rimliga av SKL. Generellt sett bedéms
vilplanerade 6verliggningar vara sillsynta.

Gymnasieutredningens kommunalekonomiska berikningar togs i princip
direkt in i den fortsatta beredningen inom Regeringskansliet. Samtidigt
saknas en koppling mellan det stod som erbjuds kommittéer och RK:s
interna riktlinjer fér beredningen av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser.

Reformer som regleras enligt finansieringsprincipen f6ljs inte upp. Som
huvudsakligt skil anges att reformernas kommunalekonomiska utfall 4r
metodologiskt svira att félja upp och att uppféljning inte ingar i
tillimpningen av principen. I fallet med gymnasiereformen gjordes en
intern kostnadsuppf6ljning som inte redovisades publikt.
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o Reformer kan regleras i efterhand genom det generella statsbidraget om de
visar sig vara felaktigt reglerade initialt. En sddan efterreglering har inte varit
aktuell for ndgon av de tre granskade reformerna och sannolikt inte heller f6r
andra reformer. Gymnasiereformens ekonomiska reglering har dock fatt
revideras och senareliggas, vilket enligt Riksrevisionen kan ses som en typ
av efterreglering. Regeringen har i samband med revideringarna inte
redovisat nidrmare vilka nya antaganden och bedémningar som har gjorts f6r
de olika férslagens kostnader och effektiviseringsvinster.
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4 Berakningar av de granskade reformernas
kommunalekonomiska konsekvenser

I detta kapitel redovisas resultatet av Riksrevisionens granskning av tre valda
reformers kostnadsberikningar, som ir en central del av beredningen av reformer
som regleras enligt finansieringsprincipen. Riksrevisionen har utgatt ifrdn de
berikningar som redovisas i regeringens beslutsunderlag till riksdagen infor
beslut om ekonomisk reglering. Samma tre reformer som i féregiende kapitel har
granskats, dvs.:

e Hogre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan (prop. 2008/09:199), dven
kallad gymnasiereformen 2011

e Barnomsorgspeng och allmin férskola dven f6r trearingar (prop.
2008/09:115)

e Okad undervisningstid i matematik i grundskolan (prop. 2012/13:64)

Kapitlet inleds med de generella iakttagelser som gjorts i analysen av
kostnadsberikningarna till de tre reformerna. Direfter redovisas resultatet av
Riksrevisionens egna kostnadsberikningar. Syftet dr att bedéma hur vil
underbyggda kostnadsberikningarna har varit for de tre reformerna, och i de fall
brister noteras, om dndamalsenligheten i den ekonomiska regleringen skulle
kunnat férbittras med Riksrevisionens alternativa underlag och berikningssitt.
Granskningen fokuserar pé forutsittningarna fér en adekvat reglering, utan att f6r
den skull i efterhand berikna vad detta skulle varit.

Gymnasiereformens kommunalekonomiska konsekvenser granskas endast
oversiktligt i kapitlet. Det har sin grund i att reformens ekonomiska bedémningar
ir mer kvalitativa 4n kvantitativa satillvida att de bygger pa overgripande
antaganden om férindrade kostnader och volymer, men ocksi att beredningen av
reformen inklusive kostnadsberikningarna redan har behandlats utforligt i det
foregdende kapitlet (avsnitt 3.2.1).

4.1 Var kostnadsberidkningarna for de tre granskade
reformerna vil underbyggda?

Ett uttryck for den brist p4 tydlighet och transparens i regeringens redogérelse av
de ekonomiska konsekvenserna som granskningen visat pd (se avsnitt 3.2) dr att
det inte framgdr vilka uppgifter som anvints och varifran de himtats. For att
faststilla detta har det varit nédvindigt att stilla de redovisade siffrorna mot
statistik som Riksrevisionen inom ramen foér granskningen tagit fram eller latit
SCB ta fram. Denna jimforelse visar att regeringens kostnadsberikningar som
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ligger till grund f6r reglering mellan stat och kommun enligt
finansieringsprincipen baseras pa kostnadsuppgifter och volymer pa riksniva.

Ett alternativt berikningssitt dr att utgd fran uppgifter pd kommunniva, som
sedan aggregeras till riksnivd. I den man det rader skillnader mellan kommuner i
bade strukturella faktorer (som demografi) och i lokala kostnader (som léneniva)
ger dessa tvd metoder olika resultat. Exempelvis resulterar metoden i
beslutsunderlagen i en hogre beriknad totalkostnad for en reform som har relativt
stor paverkan pé verksamheten i kommuner med laga kostnader.

Utgangspunkter och metod for Riksrevisionens kostnadsberikningar

Riksrevisionens kostnadsberikningar har utgatt fran uppgifter som bedéms ha funnits att
tillga vid tidpunkten fér beredningen av respektive reform. Det betyder bl.a. att inga
senare uppgifter har anvints dn fran tva ar innan aktuella propositioner dverlimnades till
riksdagen. Uppgifterna ska ocksa ha funnits relativt lattillgdngliga. Specifikt har
informationen begrinsats till statistik pad som ldgst kommunniva som antingen dr dppet
tillganglig hos Statistiska centralbyran (SCB) eller andra statistikproducenter, eller som
SCB fér andamalet kan sammanstilla. En utgangspunkt har varit att om Riksrevisionen
kunnat tillga data, sa bor dven Regeringskansliet ha kunnat det.

Berdkningarna har gjorts fér det ar da respektive reform reglerades fullt ut fér férsta
gangen (se dven bilaga 1 fér en samlad redovisning av reformernas ekonomiska
reglering).

Syftet med kostnadsberikningarna har varit att bedéma dndamalsenligheten i de
uppgifter och berikningssitt som anvints. Ett forsta steg for att kunna géra en sadan
bedémning har varit att replikera kostnadsberikningarna i regeringens beslutsunderlag
infér ekonomisk reglering. Detta har i vissa fall kréavt vissa antaganden fran
Riksrevisionens sida, antaganden som da i fsrekommande fall gjorts konsekvent mellan
olika jamférelser.

| bilaga 2 ges en mer utférlig beskrivning av metoden fér Riksrevisionens
kostnadsberikningar.

Reformers faktiska totala paverkan pa den kommunala sektorn fingas sannolikt
bist om hinsyn tas till att en reform slir olika 6ver kommuner, dvs. genom att
vikta lokala kostnader eller besparingar med lokala férutsittningar och behov.
Denna metod ir sdledes i linje med syftet med finansieringsprincipen; statliga
reformer som innebir férindrade uppgifter f6r kommunerna ska f6ljas av adekvat
reglering och som i fallet med t.ex. utékade uppgifter inte tvinga kommunerna till
skattehojningar. Riksrevisionen noterar ocksa att uppgifter om kostnader och
volymer finns litt tillgéingliga fran statistikproducerande myndigheter pa riks-
savil som pd kommunniva.

En central iakttagelse ir att en analys av hur kostnaderna for respektive reform
kan tinkas variera 6ver kommuner inte gors eller dtminstone inte redovisas.
Kostnadsvariationer som féljer av skillnader i enhetskostnader kan aterspegla
olika ambitionsnivaer, och ir inget som tas hinsyn till vid den ekonomiska
regleringen av en reform. Diremot ir det inte rimligt att kommuner med en
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“ogynnsam struktur” (exempelvis att en mélgrupp aktuell fér en kostnadshsjande
reform ir relativt stor) ska behova betala for statligt beslutade reformer. Bristen pa
en sadan analys gor att det saknas kunskap om huruvida vissa kommuner blir
over- eller underkompenserade, och siledes huruvida syftet med
finansieringsprincipen uppfylls for enskilda kommuner. Att inte studera
kostnadsvariationer 6ver kommuner strider ocksd mot riktlinjerna for
finansieringsprincipen s som de ir formulerade i Finansdepartementets
stéddokument fér ekonomisk reglering, det s.k. budgetcirkuliret. Dir framgar att
en bedomning ska géras av om en reglering via anslag 1:1, Kommunalekonomisk
utjimning, ger stora skillnader for enskilda kommuner. Riksrevisionen
konstaterar att detta inte 4r mojligt enbart med de uppgifter om enhetskostnader
och volymer pa riksnivd som anvinds i beslutsunderlagen infér ekonomisk
reglering.

Enligt Finansdepartementets budgetcirkulir ska reglering enligt
finansieringsprincipen ske i de pris- och volymnivier som giller nir reformen
trider i kraft, dvs. med of6rindrade belopp 6ver tid. Enligt Riksrevisionens
bedomning ir denna riktlinje inte dndamalsenlig om det samtidigt foreligger
tydliga trender i berérda volymer och kostnader, eftersom reformen kommer att
rubba kostnadsforhallandet mellan stat och kommun &ver tid — dvs. precis det
forhillande som principen ir tinkt att reglera. Riksrevisionen noterar att
utvecklingen over tid av aktuella volymer, priser och loner inte analyseras i de
underliggande och publika promemoriorna till reformerna. I Riksrevisionens
granskning av de tre reformerna nimns den bakomliggande trenden i endast ett
fall, varpa kostnadsberikningarna sedan gors under antagandet om en vindande
trend.

4.2 Hur skulle den ekonomiska regleringen ha paverkats
av alternativa kostnadsberikningar?

For att bedoma hur den ekonomiska kompensationen till kommunerna skulle
paverkats av alternativa underlag och berikningssitt har Riksrevisionen gjort egna
berikningar av de kommunalekonomiska konsekvenserna av de tre granskade
reformerna. Syftet har inte varit att rikna fram en alternativ kostnad eller
besparing for respektive reform som helhet, utan snarare att underséka hur de
brister som redogjorts f6r ovan har paverkat specifika delbelopp, hur kostnaden
for en reform varierar mellan kommuner och framfor allt betydelsen av
strukturella skillnader, sa som malgruppsstorlek, f6r denna kostnadsvariation.
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Foljaktligen analyseras f6r respektive granskad reform:

e Hur vissa delkostnader som ska regleras paverkas av en metod som i stillet
for att utgd fran riksgenomsnitt utgar frain kommunniva.12e

e Hur vissa delkostnader varierar 6ver kommuner till f6ljd av strukturella
skillnader.

e Utvecklingen 6ver tid av kostnader och volymer fram till reformens
genomforande.

De ekonomiska konsekvensanalyserna till gymnasiereformen 4dr mer kvalitativa in
kvantitativa, i meningen att de i huvudsak bygger pa 6vergripande antaganden om
férindrade kostnader och volymer. Beredningen av gymnasiereformen — inklusive
kostnadsberikningarna — har ocksa behandlats utforligt i det foregiende kapitlet
(avsnitt 3.2.1). Fér denna reform har dirfér endast den andra punkten beriknats —
dvs. hur kostnaden (eller besparingen f6r kommunerna i detta fall) varierar mellan
kommunerna pa grund av olika stora elevkullar.

4.2.1 Gymnasiereformen

Gymnasiereformens reglering enligt finansieringsprincipen reviderades ett flertal
ganger i efterhand, men landade slutligen pa en arlig besparing pa 470 miljoner
kronor fr.om. ar 2016. Anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjgmning, minskades
siledes med detta belopp, i enlighet med riktlinjerna férdelat per capita per den

1 november aret innan, dvs. 2015. Detta motsvarade en enhetlig reglering pa
(minus) 48 kronor per capita.

D4 denna reglering varit problemfylld och 6verlag kritiserats for att inte vara
transparent, viljer Riksrevisionen att inte vidare granska eller gora alternativa
berikningar for specifika delbelopp. I stillet tas totalbeloppet 470 miljoner kronor
for givet, och en analys gors av hur kommunspecifika besparingar varierar till {5ljd
av strukturella skillnader.

Eftersom reformen avsag gymnasieskolan paverkades rimligen kommuner mer
desto fler gymnasieelever de hade. Med andra ord kan besparingen antas ha blivit
storre per capita dir andelen gymnasieelever bland befolkningen var storre.
Riksrevisionen har dirfor beriknat hur den totala besparingen pa 470 miljoner
kronor fordelas beroende pa storleken pa respektive kommuns elevkull, dir
antalet elever mits dr 2010127 — dvs. dret innan gymnasiereformen inférdes.

126 Eller, i fsrekommande fall, pa lokal arbetsmarknadsregionniva.

127 Uppgifter 6ver gymnasieelever folkbokférda i kommunen lasaret 2010/2011 fran Skolverkets
webbplats, himtade 2017-10-18, https://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-
tabeller/gymnasieskola/skolor-och-elever/skolor-och-elever-i-gymnasieskolan-lasar-2010-11-1.124788.
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Dessa berikningar visar féljande:

o Den reglerade besparingen pa 470 miljoner kronor motsvarar drygt
1 200 kronor per gymnasieelev.

e Om man utgir frin en enhetlig besparing per gymnasieelev 4 1 200 kronor
innebir det i genomsnitt 51 kronor per capita (att jimféra med
regleringsbeloppet pa 48 kronor per capita).

e Mediankommunens besparing ir i stort densamma som genomsnittet.

o Den beriknade besparingen varierar betydligt 6ver kommuner. Spannet
ligger mellan 25 och 67 kronor per capita, dvs. 51 procent ligre respektive
31 procent hégre in genomsnittskommunen (pa 51 kronor). I en fjirdedel av
kommunerna ir den beriknade besparingen 6 procent ligre respektive 6
procent hégre 4n i genomsnittskommunen.

o Den procentuella skillnaden i besparing jamf{ért med
genomsnittskommunen varierar sett 6ver olika kommuntyper2s, vilket
illustreras i tabell 3, s. 60. Fram{for allt storstider och andra storre stider har
en sadan struktur att de inte skulle kunnat spara si mycket tack vare
reformen, medan skillnaderna mot genomsnittskommunen i évriga
kommungrupper ir relativt sma.

4.2.2 Barnomsorgspeng och allmin férskola dven for trearingar

Nedan redovisas iakttagelser frin Riksrevisionens berikningar av de
kommunalekonomiska konsekvenserna av barnomsorgspengen och allmin
forskola dven for tredringar separat for respektive reform.

Barnomsorgspeng

Barnomsorgspengen reglerades pa arsbasis via finansieringsprincipen for forsta
gangen 2010, i enlighet med riktlinjerna genom att anslag 1:1, Kommunal-
ekonomisk utjimning, kades med den beriknade totalkostnaden pi 220 miljoner
kronor fordelat per capita per den 1 november 2009. Av dessa 220 miljoner kronor
avsdg 50 miljoner kostnader for utokat informationsansvar, och 170 miljoner
kostnader for ersittning f6r egna barn i familjedaghem.

Nir det giller ett utokat informationsansvar forefaller det orimligt att kostnaderna
skulle vara proportionella med befolkningsstorlek. Snarare motsvarar en reglering
med ett fast belopp per kommun bittre enskilda kommuners kostnader. En siddan
reglering skulle innebira drygt 170 000 kronor per kommun, medan per capita-
regleringen (per konstruktion) innebar ett betydligt storre tillskott till
befolkningsmissigt stora kommuner pa bekostnad av de sma; bidragsokningen till
de fyra stérsta kommunerna uppgick till 950 000—-4 000 000 kronor, men endast
till 13 000-16 000 kronor till de fyra minsta kommunerna.

128 Baserat pa SKL:s kommungruppsindelning fér 2017.
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Vidare kan det ifragasittas om det utdkade informationsansvaret fortsatt bér
regleras med 50 miljoner kronor varje ar, eller om det frimst ror sig om en
engingskostnad f6r nya informationssatsningar.

Det ir relativt litt att f6lja de redovisade berikningarna avseende kommunernas
ersittning fér egna barn bland anstillda i familjedaghem (dagbarnvardare).
Beloppet pd 170 miljoner kronor beriknades utifran uppgifter fran 2006 6ver
antalet familjedaghem (6 100), andelen dagbarnvardare som hade egna barn

(30 procent) samt utifrdn genomsnittskostnaden for barn i familjedaghem

(84 000 kronor). Vidare antogs att familjedaghemmen och liknande verksamheter
skulle komma att 6ka med 10 procent som en {5ljd av reformen.1

Det saknas dock underlag till uppgiften frdin SCB om att andelen dagbarnvardare
som har egna barn uppgar till 30 procent (se avsnitt 3.2.2). Riksrevisionens
kostnadsberikningar har utgitt frin antagandet om att denna siffra inte skiljer sig
mellan kommuner. Diremot har kommunspecifika uppgifter 6ver antalet
familjedaghem och genomsnittskostnader for barn som ir inskrivna i dem
bestillts. Genom att sedan tillimpa den metod som anvinds i regeringens
beslutsunderlag till riksdagen (vilken utgér fran riksaggregat), har kostnaden pa
170 miljoner kronor kunnat replikeras. Den alternativa metoden, som utgar fran
kommunuppgifter som sedan aggregeras till riksniva, resulterar i en marginellt
hogre kostnad pa 173 miljoner kronor.

Att de tvd metoderna resulterar i snarlika totalkostnader betyder att
genomsnittskostnaderna inte skiljer sig systematiskt mellan kommuner beroende
pé antalet familjedaghem. Detta utesluter dock inte att det rader stora skillnader
mellan kommuner. Riksrevisionens analys visar tvirtom pa en mycket stor
kostnadsvariation; baserat pa 2006 irs uppgifter skulle den inforda ersittningen
till kommunens dagbarnvardare for egna barn variera fran noll (14 kommuner
hade inga anstillda i familjedaghem) till 96 kronor per capita, med ett medelvirde
respektive standardavvikelse pa 21 respektive 15 kronor.

Dessa skillnader ir delvis utfallet av olika genomsnittskostnader for barn i
familjedaghem, vilket till viss del 4terspeglar olika ambitionsnivier. Men
kostnadsskillnaderna beror ocksa pa olika strukturer, si som storleken pa den
aktuella malgruppen — i detta fall andelen dagbarnvirdare bland befolkningen.
Exempelvis innebir inte reformen nagon ytterligare kostnad f6r en kommun som
helt saknar dagbarnvérdare.

129 Ds 2008:56. Barnomsorgspeng och allmdin férskola dven fér tredringar.
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Riksrevisionen har beriknat hur kostnaden fér reformen skiljer sig 6ver
kommunerna beroende pi antalet anstillda i familjedaghem ar 200613 (dvs. det ar
vars uppgifter man utgick frin i beredningen). Dessa berikningar visar foljande:

e Den reglerade kostnadsckningen pa 170 miljoner kronor motsvarar ca
27 800 kronor per anstilld i familjedaghem (dagbarnvardare).

e Om man utgdr fran en enhetlig kostnad per dagbarnvardare 4 27 800 kronor
innebir det i genomsnitt 23 kronor per capita (att jimféra med
regleringsbeloppet pa 18 kronor per capita). 131

e For mediankommunen beriknas kostnaden till 21 kronor, dvs. nigot ligre
dn genomsnittet.

e D4 utbredningen av familjedaghem skiljer sig mycket blir skillnaden i den
beriknade kostnaden mellan kommuner extrem: Spannet ligger mellan 0 (14
kommuner saknade familjedaghem ar 2006) och 136 kronor per capita, dvs.
100 procent ligre respektive 491 procent hogre in genomsnittskommunen. I
en fjirdedel av kommunerna ir den beriknade kostnaden 48 procent ligre
respektive 35 procent hégre in genomsnittskommunens 23 kronor per
capita.

o Sett 6ver olika kommuntyper32 varierar den procentuella skillnaden i
beriknad kostnad enligt andra kolumnen i tabell 3, s. 60. Storstider och
andra storre stider har betydligt fler familjedaghem och dirmed betydligt
hogre beriknade kostnader, medan det motsatta giller for framfor allt vissa
pendlingskommuner och landsbygdskommuner.

I enlighet med finansieringsprincipens utformning regleras reformen med
totalbeloppet 170 miljoner kronor of6rindrat 6ver tid (det enhetliga per capita-
beloppet férindras siledes i takt med befolkningsutvecklingen).
Barnomsorgspengen ir den enda av de granskade reformerna dir bakatliggande
trender 6ver huvud taget nimns i beredningsunderlaget. Trots betydande
minskningar i antal anstillda och antal barn i familjedaghem fram till tiden for
beredning av reformen, vilka illustreras i diagram 1, beriknades emellertid
regleringen under antagandet om 10 procents 6kning av antal barn i
familjedaghem. Riksrevisionen konstaterar siledes att detta antagande inte var
motiverat utifran tillginglig statistik.

130 Antalet anstillda som arbetar med barn i familjedaghem i kommunen. Statistik levererad fran
Statistiska centralbyran, 2017-08-25.

131 Antalet anstillda avser &r 2006 medan befolkningen avser den 1 november 2009, dvs. den
befolkningsuppgift som anvinds vid berakning av anslaget fér kommunalekonomisk utjamning det
férsta aret som reformen reglerades (2010).

132 Baserat pa SKL:s kommungruppsindelning for 2017.
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Diagram 1 Antal anstillda och barn i familjedaghem, ar 2001-2007
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Kéilla: SCB.

Allmdn férskola dven for tredringar

Reformen om allmin forskola dven for tredringar reglerades pa arsbasis via
finansieringsprincipen for férsta gangen 2011, i enlighet med riktlinjerna genom
att anslag 1:1, Kommunalekonomisk utjaimning, 6kades med den beriknade
totalkostnaden pa 440 miljoner kronor férdelat per capita per den 1 november
2010. Av 440 miljoner kronor avsag 320 miljoner kostnader for avgiftsbortfall for
tredringar som &dven utan reformen skulle haft barnomsorg, och 120 miljoner
kronor kostnader f6r utskat behov for tredringar som utan reformen inte skulle
haft barnomsorg.

Kostnadsberikningarna i beslutsunderlagen utgédr fran uppgifter framst fran ar
2006. Specifikt beriknas kostnaden for avgiftsbortfall pa 320 miljoner kronor
utifrdn att andelen tredringar utgjorde 22 procent av alla férskolebarn men antogs
std for 26 procent av avgifterna, s att de totala kostnaderna for férskolan uppgick
till 41 miljarder kronor varav avgifterna tickte 8 procent, och att 15 av 40 timmar
(eller 37,5 procent) skulle bli avgiftsfria.1+

Riksrevisionen har bestillt kommunspecifika uppgifter pa andelen tredringar
inom férskolan, kostnadsuppgifter for forskolan samt avgiftsfinansieringsgrad
frdn SCB. Genom att applicera metoden som utgér frin riksaggregat pa dessa
uppgifter har det totala avgiftsbortfallet pa 320 miljoner kronor kunnat
replikeras.1s Om man i stillet utgir frin kommunspecifika uppgifter blir
avgiftsbortfallet ca 333 miljoner kronor.

133 Eftersom fyra- och femaringar redan erbjéds 15 timmars avgiftsfri férskola.

134 Ds 2008:56. Barnomsorgspeng och allmdin férskola dven fér tredringar.

135 Detta under antagandet att férhédllandet mellan tredringarnas andel av barnen respektive avgifterna
ar 22/26 procent.
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Gillande den utokade efterfragan har det inte gitt att replikera kostnaden pa
120 miljoner kronor. Beloppet beriknades utifrin antagandet om att andelen
tredringar utanfér barnomsorgen skulle halveras, en andel som ar 2006 uppgick
till 6,4 procent och &r 2007 till 5,5 procent, eller "firre 4n 7 000” enligt
beredningsunderlaget.i3s Nigon vidare information ges inte.

I ett f6rsok att komma fram till beloppet 120 miljoner kronor har Riksrevisionen
med egen inhdmtad data beriknat att antalet tredringar utanfér barnomsorgen
uppgick till ca 6 500 &r 2006 och 5 700 ar 2007.17 Vidare visar uppgifter fran
Skolverket att snittkostnaden i riket per barn inom barnomsorgen ar 2006 uppgick
till 105 000 kronor (avser barn i samtliga aldrar).38 Om hilften av de

6 500 tredringarna skulle utnyttja barnomsorg de avgiftsfria timmarna — dvs. 15 av
40 timmar eller 37,5 procent — ger detta en total kostnad pa ca 129 miljoner
kronor. Denna totalkostnad baseras pi metoden i beslutsunderlaget som utgar
fran riksniva, och ir det nirmaste en replikering av de 120 miljoner kronor som
varit mojlig.

Metoden som utgar fran kommunniva ger i stort sett samma resultat; 127 i stillet
fér 129 miljoner kronor. Totalt sett resulterar denna metod siledes i en kostnad
for allmin forskola for tredringar pa 460 (333 + 127) miljoner kronor. Detta ska
jamforas med 449 (320 + 129) miljoner kronor, som &r den kostnad som metoden
som utgar fran riksaggregat skulle resulterat i med samma uppgifter. Liksom i
fallet med barnomsorgspengen ir skillnaden mellan de tvd metoderna alltsd inte
sdrskilt stor. Diremot finns dven for reformen om den allminna f6rskolan f6r
tredringar viss spridning i kostnader 6éver kommuner: fran ca 3 kronor per capita
som ligst, upp till 155 kr, med medelvirde respektive standardavvikelse pa 50
respektive 17 kronor.

I enlighet med principens riktlinjer férdelades den totala kostnaden pi

440 miljoner kronor for reformen om allmin forskola f6r tredringar till
kommunerna med ett enhetligt per capita-belopp, vilket hir uppgar till 47 kronor.
Om den totala kostnaden pa 440 miljoner kronor tas fér given, hur férdelas den

136 Ds 2008:56. Barnomsorgspeng och allmdin férskola dven for tredringar.

137 Detta baserat dels pa att andelarna var 6,4 respektive 5,5 procent, vilket 4r de siffror som regeringen
anvint sig av och som dven stimmer med uppgifter fran Skolverkets webbplats, himtade 2017-10-06,
https://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-tabeller/forskola/barn-och-
grupper/2006-1.40911, respektive https://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-
tabeller/forskola/barn-och-grupper/2007-1.77936, tillsammans med uppgifter om antalet trearingar
den 1 november fran SCB:s webbplats, himtade 2017-10-06,
http://www.statistikdatabasen.scb.se/pxweb/sv/ssd/START__BE__BE0101__BE0101A/FolkmangdN
ov/?rxid=f45f90b6-7345-4877-ba25-9b43e6c6e299.

Uppgifter fran Skolverkets webbplats, hamtade 2017-10-05, https://www.skolverket.se/statistik-och-
utvardering/statistik-i-tabeller/forskola/kostnader/2006-1.42360.

13

®
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over kommunerna baserat pa storleken pa den aktuella malgruppen, i detta fall
antalet tredringar? Riksrevisionens analys visar foljande:1»

e Den reglerade kostnadsskningen pa 440 miljoner kronor motsvarar ca 4 300
kronor per tredring.

e Givet 4 300 kronor per trearing blir den beriknade kostnaden 45 kronor per
capita for genomsnittskommunen (att jimféra med regleringen pa
47 kronor). 4 Detsamma giller mediankommunen.

o Aven om tredringar givetvis finns i alla kommuner rider det indi en viss
spridning i den beriknade kostnaden. Intervallet ligger mellan 26 och
71 kronor per capita, vilket alltsd motsvarar 42 respektive 58 procent ligre
respektive hogre kostnad 4n i genomsnittskommunen. I en fjirdedel av
kommunerna ir den beriknade kostnaden 11 procent ligre respektive
9 procent hégre dn genomsnittskostnaden.

o Sett 6ver olika kommuntyperi# varierar den procentuella skillnaden i
beriknad kostnad enligt tredje kolumnen i tabell 3, s. 60.
Pendlingskommuner nira storstider har ligst beriknad kostnad, medan
landsbygdskommuner har hogst.

Beloppet om 440 miljoner kronor har inte dndrats sedan det reglerades p4 arsbasis
via finansieringsprincipen for forsta gingen 2011. I beredningsunderlaget noteras
att antalet tredringar utanfér barnomsorgen ir “firre dn 7 000”, och att statistiken
f6r 2007 visar att de 4r "firre 4n vad som tidigare antagits”.142 Riksrevisionens
analys visar att det foreldg en markant neditgiende trend i antalet tredringar
utanfér barnomsorgen, detta trots en generell 6kning av denna aldersgrupp, se
diagram 2. Vidare tyder Riksrevisionens berikningar pa att 2006 ars uppgifter
anvindes for att faststilla regleringsbeloppet, inklusive framtida belopp, detta trots
att man alltsa noterade nedgingen mellan 2006 och 2007.

139 Antalet tredringar den 1 november fran SCB:s webbplats, hamtat 2017-10-06,
http://www.statistikdatabasen.scb.se/pxweb/sv/ssd/START__BE__BE0101__BE0101A/FolkmangdN
ov/?rxid=f45f90b6-7345-4877-ba25-9b43e6c6€299.

140 Antalet tredringar avser den 1 november 2006 (dret man utgick fran i beredningen) medan total
befolkning avser den 1 november 2009 (aret som anvéndes vid berdkning av anslaget fér
kommunalekonomisk utjamning det férsta aret som reformen reglerades, dvs. 2010).

141 Baserat pa SKL:s kommungruppsindelning for 2017.

142 Prop. 2008/09:115 och Ds 2008:56.
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Diagram 2 Befolkning 3 ar och antalet trearingar utanfér barnomsorgen, ar 2002-2007

106 000 11000
103 000 A~ — 10000 T
100 000 / 9000 \
97 000 / 8000 \‘
94 000 / 7 000
91 000 / \

> 6000 —
83 000 5000

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2002 2003 2004 2005 2006 2007

=== Befolkning 3 ar === 3.&ringar utanfér barnomsorgen
Kdlla: SCB.

4.2.3 Okad undervisningstid i matematik i grundskolan

Reformen reglerades via finansieringsprincipen pé arsbasis for forsta gangen
2014, i enlighet med riktlinjerna genom att anslag 1:1, Kommunalekonomisk
utjimning, 6kades med den beriknade totalkostnaden pa 500 miljoner kronor
fordelat per capita per den 1 november 2013. Av 500 miljoner kronor avsig

340 miljoner kostnader for fler lirare som skulle undervisa de 120 extra
matematiktimmarna, medan man antog att behovet av vikarier skulle ¢ka till en
kostnad pa 160 miljoner kronor.

Det finns ett flertal oklarheter i de redovisade kostnadsberikningarna. Det som
framgar av de underliggande promemoriorna ir att kostnaden pa 340 miljoner
kronor f6r extra lirare beriknats utifran foljande:

e att antalet elever i grundskolan lasaret 2013/14 (dvs. vid reformens
genomforande) prognostiserades till 891 000 elever

e att de 13 extra timmarna per lisdr som 120 timmar innebir skulle kriva 700
heltidstjanster for dessa elever

e att man med lonestatistik frdin SCB beriknat att en heltidstjinst skulle kosta
484 000 kronor ar 2013, inklusive omkostnader.

Vidare framgar att kostnaden pa 160 miljoner kronor f6r vikarietjinster beriknats
utifrdn att kostnader for vikarier utgjorde 20 procent av undervisningskostnaderna
i grundskolan, samt utifrdn antagandet om en proportionell 6kning av
undervisningstiden.43

Mycket information saknas dock f6r att kunna hirleda de slutliga beloppen. Detta
har gjort att Riksrevisionen behovt gora ett antal antaganden for att kunna

143 Prop. 2012/13:64, bet. 2012/2013:UbU16, rskr. 2012/13:199 och departementspromemoria
U2012/3839/S.
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replikera kostnadsberikningarna, och dirmed f6r att kunna jimfora alternativa
berikningar:

e Underlag/killa till elevprognosen pa 891 000 saknas. Skolverket publicerar
varje ar storleken pa elevkullarna, inklusive framtida prognoser baserade pa
antalet barn i dldern 0-6 ar. Inte for nagot ar som rimligen kunnat anvindas
vid beredningen stimmer emellertid siffran for lisaret 2013/14. For ar 2010,
vilket enligt Riksrevisionens intervju med tjinstemin pa
Utbildningsdepartementet var det aktuella statistikiret, var prognosen just
891 000 — men for lisaret 2012/13. Det framstar siledes som att man tittat
pa fel rad”. Riksrevisionens berikningar har dirfor utgitt frdn prognoserna
gjorda ar 2010, men for ritt lisar, dvs. 2013/14.

e Det gir inte att hirleda varfor 13 extra timmar per lisar f6r 891 000 elever
skulle kriva 700 heltidstjinster. Enligt uppgift fran
Utbildningsdepartementet anvinde man sig av lirarnas arbetstidsavtal, 144
men mer information 4n sa finns inte. Hir har dirf6r Riksrevisionen behovt
gora antaganden om antalet undervisningstimmar per lisar och elev (se
bilaga 2).

o Det ir hogst oklart hur den angivna kostnaden f6r en lirartjinst pa
484 000 kronor tagits fram. Det framgir inte vilken lonestatistik som
anvints, inte vilka antaganden man gjort for att med uppgifter fran ar 2010
gora prognos f6r 2013, och inte hur man beriknat omkostnader. For
samtliga dessa oklarheter har Riksrevisionen siledes behovt gora egna
antaganden (se bilaga 2).

¢ Gillande vikariekostnaderna framgar visserligen att kostnadsuppgifter 6ver
undervisning i grundskolan anvints, men nigon killa eller for vilket ar
anges inte. For att kunna replikera kostnaden pi 160 miljoner kronor har
Riksrevisionen gjort baklingesberikningar, vilka tillsammans med
information fran Utbildningsdepartementet visat att 2010 ars uppgifter
anvints dven hir.14s

Med egna inhimtade data och antaganden enligt ovanstiende punkter beriknar
Riksrevisionen med den riksuppgiftsbaserade metoden kostnaden for ytterligare
lirare till 344 miljoner kronor, dvs. marginellt hégre 4n de 340 miljoner kronor
som redovisas i kostnadsberikningarna. Eftersom reformen frimst riktade sig
mot elever i drskurs 1-3 bedomer dock Riksrevisionen att berikningar baserade pa
det totala elevantalet i grundskolan blir felaktiga. En mer indamalsenlig berikning
ir att i stillet utgd ifran att elever i drskurs 1-3 skulle i 40 timmar extra
matematikundervisning per ar, vilket resulterar i ett hogre belopp om 376

144 Enligt HOK (huvuddverenskommelse). Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och
kompletterande uppgifter per e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-05-12.

145 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-10 och kompletterande uppgifter per e-post fran
Utbildningsdepartementet, 2017-05-12.
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miljoner kronor, detta baserat pa riksgenomsnitt. Riksrevisionens alternativa
metod, som hir utgir dels ifrin elevprognoser for drskurs 1-3 pa kommunniva,
dels ifrdn lirarloner pa lokal arbetsmarknadsregionniva, ger i princip samma
resultat: 377 miljoner kronor. Se bilaga 2 f6r detaljer kring
kostnadsberikningarna.

Kostnaden om 377 miljoner kronor for utokade lirartjinster dr fordelad over
kommunkollektivet med viss spridning, och varierar mellan 25 och 72 kronor per
capita, med ett medelvirde respektive standardavvikelse pa 38 respektive 8 kronor.
Gillande kostnaden om 160 miljoner kronor for utékat vikariebehov beriknas den
som nimnts utifrdn en 6kning av vikariekostnader proportionellt med den
utdkade undervisningstiden, varvid det inte gér nigon skillnad for totalbeloppet
om man utgr fran riks- eller kommunuppgifter. Aven hir skiljer sig dock
kostnaden mellan kommunerna, fran 12 till 26 kronor per capita, med ett
medelvirde respektive standardavvikelse pa 18 respektive 2 kronor.

De totalt 500 miljoner kronorna reglerades med ett enhetligt per capita-bidrag pa
52 kronor. Ovanstiende kommunvariation indikerar aterigen att det foreligger
strukturella skillnader som gér att kostnaderna for reformen fordelas ojimnt 6ver
kommunerna. For att illustrera detta har Riksrevisionen dven hir gjort
kommunspecifika kostnadsberikningar baserat pa mélgruppens storlek, som for
denna reform omfattar antalet prognostiserade elever i drskurs 1-3.
Berikningarna visar f6ljande:

e Den reglerade kostnadsékningen pa 500 miljoner kronor motsvarar ca 1 600
kronor per elev i arskurs 1-3.

e Givet 1 600 kronor per elev blir den beriknade kostnaden for
genomsnittskommunen identisk med regleringen pa 52 kronor per capita. 14
For mediankommunen beriknas kostnaden till 51 kronor per capita.

e Aven for denna reform avseende elever i drskurs 1-3 rider viss spridning
mellan kommunerna nir det giller den beriknade kostnaden; spannet ligger
mellan 36 och 89 kronor per capita, eller 31 respektive 71 procent ligre
respektive hogre 4n genomsnittskostnaden. En fjirdedel av kommunerna
skulle sett sitt bidrag 6ka med ytterligare ca 2 procent eller mer, samtidigt
som en fjirdedel av kommunerna skulle fatt ett ligre bidrag motsvarande ca
13 procent eller mer.

146 Antalet elever i drskurs 1-3 avser prognos fér ldsaret 2013/14 gjord 2010 (enligt den prognos som
gjordes i beredningen), medan total befolkning avser den 1 november 2013 (aret som anvindes vid
berikning av anslaget f6r kommunalekonomisk utjamning det férsta aret som reformen reglerades,
dvs. 2014).
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o Sett 6ver olika kommuntyper# varierar den procentuella skillnaden i
beriknad kostnad enligt fjirde kolumnen i tabell 3, s. 60.
Pendlingskommuner nira storstider har en sidan struktur att den
beriknade kostnaden blir visentligt ligre, medan de hogsta kostnaderna
beriknas till landsbygdskommuner.

Beredningsunderlaget innehaller ingen analys av hur kostnaderna f6r reformen
skulle kunna tinkas utvecklas éver tid. Riksrevisionen har i granskningen noterat
att en sddan bedémning enkelt hade kunnat goras, di den prognos pa 891 000
elever fran Skolverket som niamns i kostnadsberikningarna for lisaret 2013/14
aterfinns fram till lisaret 2017/18 pd samma Excelblad. Diagram 3 illustrerar
motsvarande elevprognos fast specifikt for de aktuella arskurserna 1-3,
tillsammans med den kostnadsutveckling for vikarier som féregick beredningen
(under antagandet att vikariekostnader utgor 20 procent av de totala kostnaderna
f6r undervisning i grundskolan). Liksom f6r reformerna ovan férelag tydliga
trender infér denna reforms genomférande, dven om kostnadsutvecklingen f6r
vikarier avstannat nigot under de senare aren.

Diagram 3 Antal elever i arskurs 1-3, ldsaren 2010/11-2016/17 enligt prognos ar 2010, samt
vikariekostnader, &r 2001-2010
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Anm. Vikariekostnader uppskattas till 20 procent av totala undervisningskostnader. Elevprognoser
avser Skolverkets prognoser enligt tillgiinglig statistik dr 2010.

Kéilla: SCB och Skolverket.

147 Baserat pa SKL:s kommungruppsindelning for 2017.
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Tabell 3 Berdknad kostnad/besparing baserad pa malgruppsstorlek, procentuell skillnad mot
genomsnittskommunen

Kommungrupp Procentuell skillnad

Gymnasie- Barnomsorgs- Allmian Matematik-

reformen pengen forskola for reformen
trearingar

Storstader -27 65 1 3
Pendlingskommun nira 0 0 -24 -26
storstad
Stérre stad -9 38 -1 -1
Pendlingskommun nira 4 -6 -5 -7
storre stad
Lagpendlingskommun 4 6 6 6
nidra storre stad
Mindre stad/tétort -3 7 2 4
Pendlingskommun nira 3 -15 7 8
mindre titort
Landsbygdskommun 3 -12 1 13
Landsbygdskommun med -4 -4 18 14
besoksnaring
Reglerat belopp -470 mnkr 170 mnkr 440 mnkr 500 mnkr

Anm. Ett positivt (negativt) viirde avser hogre (lcigre) kostnad/besparing in
genomsnittskommunen. Gymnasiereformen avser reglering med anledning av besparingar fér
kommunsektorn, medan regleringar fér évriga reformer avser kostnadsékningar fér
kommunsektorn.

Kélla: SCB och Skolverket. Riksrevisionens bearbetningar.

4.3 Sammanfattande iakttagelser

e Det har i varierande grad varit svart att bedéma kostnadsberikningarna i

60

regeringens beslutsunderlag till riksdagen for de tre granskade reformerna. I
fallet med barnomsorgspengen och reformen om allmin férskola dven for
tredringar (avseende avgiftsbortfallet) gar det visserligen att f6lja hur man
riknat fram beloppen, men det saknas mer specifik information om vilka
uppgifter som anvints och deras killor. Nir det giller den antagna
efterfrageskningen med anledning av reformen om allmin férskola dven for
tredringar liksom for matematikreformen ir det dn mer otydligt hur man
kommit fram till vissa volymer och kostnader, trots att bakomliggande
antaganden och analyser miste ha krivts i det senare reformfallet.
Riksrevisionens kostnadsberikningar visar att metoden i regeringens
beslutsunderlag, vilken utgar fran riksmedelvirden, enbart skiljer sig
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marginellt frin metoden som utgar frin kommunspecifika uppgifter; som
mest med ca 4 procent (frdn 320 till 333 miljoner kronor for avgiftsbortfall
med anledning av forskolereformen).

o Att de tvd berikningsmetoderna ir snarlika pa totalen utesluter inte
skillnader mellan kommuner. Niagon sddan bedémning har inte gjorts i de
tre reformfallen, vilket strider mot Finansdepartementets stéddokument for
beredning av reformer med kommunalekonomiska konsekvenser.
Riksrevisionen konstaterar att det inte 4r méjligt att géra kommunspecifika
analyser enbart med den statistik pa riksniva som berikningarna i
beslutsunderlagen baseras pa.

o Kostnadsskillnader som beror pa skillnader i malgruppsstorlek gor att
kommuner med en ogynnsam struktur riskerar att inte bli fullt
kompenserade vid statligt beslutade reformer, och dirmed att syftet med
finansieringsprincipen inte uppfylls f6r vissa kommuner. Den
kostnadsvariation som Riksrevisionen beriknar att sidana strukturella
skillnader ger upphov till 4r ocksa betydande.

e Barnomsorgspengen med kommunernas ersittning till dagbarnvardares
egna barn ir ett exempel pa en reform med extrem variation i de kostnader
som beriknas folja av strukturella skillnader, detta pa grund av att vissa
kommuner inte har en enda dagbarnvirdare medan andra har relativt
manga. Men iven for 6vriga granskade regleringar dir respektive malgrupp
ir mer generell (gymnasieelever, tredringar, elever i drskurs 1-3) skiljer sig
den beriknade kostnaden for manga kommuner visentligt mot
genomsnittskommunen.

e Granskningen visar att variationen i den beriknade kostnaden mellan olika
kommuntyper ir likartad fér reformen om allmiin f6rskola dven for
tredringar respektive matematikreformen. Korrelationen mellan "vinnare”
och "férlorare” i 6vriga reformer dr dock sma. s

e Mainga enhetskostnader och volymer uppvisar tydliga trender infor
reformernas inférande. Detta dr dock, i enlighet med Finansdepartementets
stéddokument fér beredning av reformer med kommunalekonomiska
konsekvenser, inget som i normalfallet analyseras. I det enda fall den
bakatliggande utvecklingen tas i beaktande antas en vindande trend.

148 Se korrelationsmatrisen i tabell 1i bilaga 2.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat hur den kommunala finansieringsprincipen har
tillimpats for tre reformer. Syftet har varit att bedéma om regeringens tillimpning
av finansieringsprincipen har varit tillricklig for att resultera i en adekvat
ekonomisk reglering, i enlighet med intentionen om ekonomiska regleringar f6r
kommuner. De tre reformer som har granskats inom skol- och
barnomsorgsomradet!# ir de beloppsmissigt stérsta reformerna som har varit
aktuella for ekonomisk reglering enligt principen under perioden 2007-2015. Pa
grund av reformernas alder, i kombination med avsaknad av dokumentation av
reformernas underliggande berikningsunderlag inom Regeringskansliet, kan
Riksrevisionen inte dra nigra langtgiende slutsatser om hur beredningen inom
Regeringskansliet gick till i detalj. Diaremot kan Riksrevisionen dra ett antal
overgripande slutsatser om dndamélsenligheten i finansieringsprincipens
tillimpning, bade for de granskade reformerna och — i viss man — generellt;
eftersom de granskade reformerna ir de beloppsmissigt stoérsta reformerna, bor
maénga av de iakttagna bristerna kunna antas féreligga dven i beredningen av
mindre omfattande reformer. De generaliseringar som gors inom ramen {6r
granskningen har dirutover underbyggts med hjilp av allmint gillande styrande
dokument samt frageunderlag av mer generell karaktir.

En 6vergripande slutsats frin granskningen av de tre reformerna &r att
finansieringsprincipen i flera delar inte har tillimpats som det var tinkt.
Beredningen av reformerna har inte varit tillricklig satillvida att regeringen, i
varierande grad, har brustit i uppdraget att tydligt och 6ppet redovisa de
antaganden och berikningar som har legat till grund fér reformernas ekonomiska
reglering. I centrala delar av processen har man inte heller fsljt de egna
riktlinjerna f6r beredning av reformer med kommunalekonomiska konsekvenser;
exempelvis saknas en analys av hur enskilda kommuner paverkas. Det innebir att
riksdagen i de granskade reformerna har fattat beslut om ekonomisk reglering pa
ett beslutsunderlag som i flera delar ir otydligt och otillrickligt. Detta har skett
trots att riksdagen specifikt har uttryckt att det for varje enskilt reformfall bor
framga hur regeringen har kommit fram till ett visst belopp i den sammantagna
informationen till riksdagen.1s

Ekonomiska regleringar enligt finansieringsprincipen kan ske i bada riktningar,
dvs. det kan bade handla om kostnader och besparingar f6r kommuner nir statliga
reformer inférs och kommuners itagande dndras. Riksrevisionen vill dérfor
understryka att det 4r lika problematiskt om berikningsunderlaget for statliga

149 Prop. 2008/09:199, Hégre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan, prop. 2008/09:115,
Barnomsorgspeng och allmdin forskola dven for tredringar samt prop. 2012/13:64, Okad undervisningstid
i matematik i grundskolan.

150 Skr. 2009/10:102, bet. 2009/10:FiU19, s. 19, rskr. 2009/10:355.
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reformer som vintas leda till en besparing f6r kommunerna ir bristfilligt och
dirmed leder till felaktiga regleringar, som att det finns felaktiga regleringar av
kommunala kostnadsékningar till foljd av statligt beslutade reformer. Riksdagen
bor ha ett vilunderbyggt beslutsunderlag f6r reformer som innefattar ekonomiska
regleringar, i bada riktningar.

5.1 Tillimpningen av finansieringsprincipen har inte
fungerat som det var ténkt

Intentionen med 6vergangen till generella bidrag var bl.a. att férenkla for
kommunerna och att skapa mer likvirdiga férutsittningar. Ett centralt syfte med
den kommunala finansieringsprincipens tillimpning &r att den ska klargora
grinsen mellan statens och kommunernas ansvar, och genom att reglera
kostnaden for statliga reformer uppritthalla de ekonomiska férhallandena.
Principen ska ocksd ge kommunerna rimliga planeringsfsrutsittningar infér nya
reformer. Riksrevisionens granskning visar pa flera brister i hur
finansieringsprincipen har tillimpats.

Reformernas berakningar &r i flera delar otydliga och bereddes med
snav tidplan utan 6verldaggningar med SKL

Riksrevisionen anser att bedémningar, antaganden och statistiska killor som
ligger till grund f6r kommunalekonomiska berikningar i samband med statligt
beslutade reformer bor redovisas pa ett tydligt och transparent sitt. I detta
avseende har flera dterkommande brister i de tre granskade reformerna
framkommit; antaganden som gors motiveras sillan och information om vilka
specifika uppgifter som anvints och deras killor saknas ofta. I fallet med
gymnasiereformen var det pafallande svart att bedéma de underliggande
antagandena, eftersom berikningarna till stor del avsig kvalitativa bedémningar
om tinkta besparingar fé6r kommunerna. Detta ir ndgot som sirskilt motiverar en
analys for att bedoma osikerheter i berikningarna. I likhet med for 6vriga
granskade reformer gjordes dock ingen sddan analys.

Ett delsyfte med finansieringsprincipen ir att underlitta f6r kommunernas
planering nir nya reformer ska inféras. Den sniva tidplanen i beredningens
slutskede som var fallet med tva av de tre granskade reformerna forsvarade
diremot for kommunerna att planera och implementera reformerna. Dessutom
uteblev Regeringskansliets 6verliggningar med Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) i samtliga av de granskade reformerna, och vilplanerade
overliggningar bedoms generellt vara sillsynta. Riksrevisionen vill sirskilt
understryka vikten av fungerande 6verliggningar. Dessa bor ske i god tid och
utifran vilunderbyggda beredningsunderlag nir det giller kommunalekonomiska
konsekvenser. Anledningen ir att det inte finns en tydlig grinsdragning mellan
vad som ir ett befintligt eller utokat kommunalt dtagande. Det finns heller inga
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formulerade utgingspunkter fran statens sida om hur reformer som péverkar
kommunala uppgifter ska stillas i forhallande till det befintliga kommunala
atagandet, vilket kan skapa tolkningsutrymme om reformernas finansiering och
regleringsform.st

For att bedoma reformernas kostnadsberikningar har Riksrevisionen gjort
replikeringar av dessa. Bristen pa transparens och tydlighet i dokumentationen
och redovisningen av de ekonomiska berikningarna har dock gjort att
replikeringarna inte kunnat goras utan egna antaganden. Men framfor allt
forsvarar de bristfilliga underlagen fé6r kommuner att limna relevanta
synpunkter. Dirmed har méjligheterna for kommunerna att fa insyn i
reformernas berikningar i flera delar varit begrinsade. Riksrevisionen menar att
det finns flera risker med otydliga och svagt underbyggda ekonomiska
beslutsunderlag f6r reformer som ska implementeras i kommunerna: pa kort sikt
felaktiga regleringar och pa lingre sikt forsimrad statlig styrning av centrala
vilfirdsverksamheter i kommuner. Felaktiga regleringar kan ocks3 leda till
kommunala skattehojningar vars samhillsekonomiska kostnader i forlingningen
delvis birs av staten. Uteblivna 6verlidggningar och sniva tidplaner i
beredningsprocessen forsvirar ytterligare mojligheterna for staten att skapa
legitimitet f6r de reformer som ska genomféras i kommunerna. Ytterst riskerar
fortroendet for statens relation till kommunerna att férsimras; ska nya
kommunala dtaganden genomféras pa ett trovirdigt sitt bor ocksa de statliga
reformernas konsekvensanalyser vara tydliga och vil underbyggda i
beslutsunderlagen for ekonomisk reglering.

Nagon analys av hur reformer paverkar enskilda kommuner &r
vasentlig, men gors inte

Utifrdn granskningen drar Riksrevisionen slutsatsen att det saknas kunskap om
hur kommunalekonomiska reformer paverkar enskilda kommuner eller vilka
kostnadsmissiga konsekvenser statliga reformer far pd kommunniva. Detta gor att
syftet med finansieringsprincipen riskerar att inte uppfyllas for vissa kommuner.
Avsaknaden av en analys av kommunskillnader giller bade f6r de tre granskade
reformerna och generellt for statliga reformer inf6r ekonomisk reglering.
Anledningarna till att riktlinjerna i Regeringskansliets stéddokument inte f6ljs
och ingen analys av kommunskillnader gors kan vara flera, t.ex. tidsbrist i
beredningsprocessen som helhet eller att berikningarna genomfors i ett sent
skede. Den ekonomiska regleringens nuvarande utformning med ett enhetligt per
capita-belopp ger inte heller ndgra starka incitament att gora kostnadsberikningar
pa kommunniva.

151 Utgangpunkten fér granskningen har varit statligt beslutade reformer som faktiskt har reglerats
enligt finansieringsprincipen. Riksrevisionen har inte gjort ndgon annan bedémning av om ytterligare
reformer borde ha reglerats enligt principen eller inte.
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En analys av kommunskillnader ir inte mojlig enbart med de uppgifter om
enhetskostnader och volymer pa riksnivd som berikningarna i regeringens
beslutsunderlag till riksdagen baseras pa. Riksrevisionen noterar emellertid att
motsvarande uppgifter p4 kommunniva finns litt tillgingliga hos
statistikproducerande myndigheter. Aven om de totala regleringsbeloppen endast
paverkas marginellt om de baseras pa dessa uppgifter, sa visar Riksrevisionens
berikningar att kostnaderna fér de granskade reformerna varierar visentligt inom
kommunkollektivet. Varierande genomsnittskostnader kan visserligen aterspegla
olika ambitionsnivier och idr inget som bor tas hinsyn till vid den ekonomiska
regleringen av en reform. Diremot 4r det inte rimligt att strukturella skillnader
(exempelvis olika malgruppstorlek) gor att kommuner med ogynnsam struktur
ska behova betala for statligt beslutade reformer.

Enligt Riksrevisionens berikningar ir de kostnadsvariationer som strukturella
skillnader ger upphov till betydande. D4 endast tre reformer analyserats (dir en
reform behandlats som tva separata regleringar) gir det inte utifran granskningen
att uttala sig om ifall vissa kommuntyper systematiskt har hogre respektive ligre
kostnader in genomsnittskommunen. De granskade reformerna visar inda att det
inte gar att utgd ifrdn att skillnaderna for enskilda kommuner skulle jamnas ut
over tid.

Till viss del kan systemet for kostnadsutjimning mellan kommuner korrigera for
de strukturellt betingade kostnadsskillnader som en reform ger upphov till.
Framfor allt giller det reformer som riktar in sig pa malgrupper som ocksd ingar i
relevanta delmodeller i kostnadsutjimningen, exempelvis barn och
skolungdomar. Det kan dock finnas reformer dir si inte ir fallet, varvid
huvudregeln att regleringar sker genom ett enhetligt per capita-belopp kan behsva
frangis. Ett exempel idr reformen om barnomsorgspengen, dir kostnaden per
capita for savil utokat informationsansvar som f6r dagbarnvirdares egna barn
beriknas variera mycket mellan kommunerna, och dir det inte finns nagot i
kostnadsutjimningens konstruktion som korrigerar for detta. Fér att 6verviga
huruvida regleringsbeloppet bér fordelas enligt befolkningsstorlek 4r en
kommunspecifik analys visentlig, och att detta inte ingdr i beredningen &r dirfor
problematiskt.

Reformkostnader ar sillan konstanta 6ver tid och f6ljs inte upp

Granskningen visar att regeringen inte foljer upp det ekonomiska utfallet fr
reformer som reglerats enligt principen. Det huvudsakliga skilet ir att sjilva
tillimpningen av principen inte kriver uppf6ljning men ocks att en uppféljning
av reformers ekonomiska utfall ir férknippad med metodologiska svarigheter.
Tanken ir att eventuella felregleringar tas upp nir regeringen bedomer det
skattefinansierade utrymmet och faststiller statsbidragsramen. I det perspektivet
menar Riksrevisionen att det 4r problematiskt att uppfoljningar inte gors eftersom
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detta ir nodvindigt for att felregleringar ska kunna upptickas och beaktas vid
faststillandet av statsbidragsramen. Vidare menar Riksrevisionen att i den méin
det foreligger metodologiska svirigheter att folja upp reformer si motiverar det
sirskilt att beredningen av reformer grundas pi ett vilunderbyggt och
genomarbetat underlag.

I fallet med gymnasiereformen gjorde Utbildningsdepartementet en intern
uppfoljning, som SKL tog del av, men som inte redovisades externt. Reformens
ekonomiska reglering fick revideras och senareliggas med fyra ar, vilket kan ses
som en form av efterreglering. Regeringen redovisade dock inte nirmare de nya
antagandena och berikningarna som lag till grund for revideringen, vilket
Riksrevisionen anser bér goras vid stérre forindringar i den ekonomiska
regleringen.

Att reformers ekonomiska utfall inte f6ljs upp innebir att det saknas kunskap om
huruvida syftet med finansieringsprincipen uppritthalls éver tid. Enligt
principens nuvarande utformning ska regleringar ske enligt de pris- och
volymnivéer som giller nir respektive reform trider i kraft. Detta medfor att
regleringen urholkas i takt med att dessa nivier forindras. Riksrevisionens analys
visar att enhetskostnader och volymer i de granskade reformerna vanligen
uppvisar tydliga trender infér reformernas genomférande, vilket indikerar att den
konstanta reglering som tillimpas inte kommer vara triffsiker. Vanligtvis gérs
dock inte ndgon saddan analys av bakomliggande trender i kostnadsberikningarna.
Av de granskade reformerna nimns den bakomliggande trenden i endast ett fall,
varpd kostnadsberikningarna sedan gérs under antagandet om en vindande
trend, ett antagande som Riksrevisionen inte anser var vilgrundat.

Begrinsat stod for kommunalekonomiska konsekvensanalyser

Enligt Regeringskansliets interna riktlinjer fér beredningen av
kommunalekonomiska reformer framhalls tydligt att det ar viktigt att reformers
finansiering och kommunalekonomiska konsekvenser analyseras tidigt i
beredningsprocessen, t.ex. i ett utredningsbetinkande. De kommunalekonomiska
konsekvensanalyser som gors i utredningar anvinds dven i den fortsatta
beredningen inom Regeringskansliet. For att dessa analyser ska f6lja de riktlinjer
som giller for finansieringsprincipen behover ansvarigt fackdepartement dérfor se
till att kommittéerna fir del av de stoddokument dir dessa anges.

5.2 Rekommendationer

Enligt Riksrevisionens mening finns det flera méjligheter bade till skad
transparens i beredningen och redovisningen av reformer som regleras enligt
finansieringsprincipen, liksom till mer vilunderbyggda berikningar av de
kommunalekonomiska konsekvenserna.
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Riksrevisionen limnar utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser foljande
rekommendationer till regeringen:

o Kommunalekonomiska reformer bor beredas pd ett transparent och vilunderbyggt
sitt. I detta ingar att tydligt och 6ppet redovisa vilka statistiska killor som har
anvints i beredningsunderlaget och vilka antaganden och bedémningar som
har gjorts i de kommunalekonomiska berikningarna. En analys av hur de
beriknade kostnaderna paverkas av alternativa antaganden bor ocksa goras
och redovisas for de reformer som ir behiftade med stora osikerheter.

o Foretridare for kommuner och landsting bor i god tid bjudas in i beredningsarbetet
for kommunalekonomiska reformer. Overliggningar mellan Regeringskansliet
och SKL utgér en central del av finansieringsprincipens tillimpning. I
enlighet med principens intention bor foretridare f6r kommuner och
landsting ges mojlighet att bedéma de kommunalekonomiska
konsekvenserna av forslag som riksdagen si smaningom ska fatta beslut om.
Riksrevisionen menar att detta bor ske i god tid.

e Beredningen av reformers kommunalekonomiska konsekvenser bor omfatta en
analys av hur konsekvenserna skiljer sig mellan kommuner. Granskningen visar
att en kommunspecifik analys ir visentlig for att kunna bedoma om
férdelningen av regleringsbeloppet bor baseras pa nagot annat dn
befolkningsstorlek, eller om forindringar i andra system, foretridesvis
kostnadsutjamningen, ir nédvindiga. For att mojliggora en sddan analys
behover kostnadsberikningarna baseras pad kommunspecifika uppgifter
snarare dn pa riksgenomsnitt.

o Kostnadsmiissiga uppfoljningar bor goras. For att kunna identifiera eventuella
felregleringar krivs kostnadsmissiga uppf6ljningar. Detta ir framfor allt
angeliget for beloppsmaissigt stora reformer. Sddana uppféljningar bor
redovisas pa ett tydligt och transparent sitt. I de fall tydliga trender foreligger
bor regleringsbeloppet ocksd kunna anpassas, for att pa sa sitt undvika att
felregleringar uppstér 6ver tid.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till Regeringskansliet:

o Kommittéer bor ges tillrickligt stod for att kunna gora kostnadsberikningar i
enlighet med riktlinjerna. En statlig utredning syftar till att ge ett
vilunderbyggt beredningsunderlag. For att de kommunalekonomiska
konsekvensanalyser som gors i utredningar ska kunna anvindas i den
fortsatta beredningen inom Regeringskansliet, behéver ansvarigt
fackdepartement se till att kommittéerna far del av de riktlinjer som giller
f6r finansieringsprincipen.
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