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Sammanfattning

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att félja det kommunal-
ekonomiska utjamningssystemet. | detta uppdrag ingar bland annat att
ta fram metoder for att folja upp den kommunalekonomiska utjam-
ningen. Detta gors i foreliggande rapport genom att metoder, tekniker
och matt inom kostnadsutjamningen beskrivs och analyseras.

Foreliggande rapport har inte haft till syfte att kritiskt granska kost-
nadsutjamningen. Vi har alltsa inte bedomt eller utvarderat de olika
delmodellerna som ingar i kostnadsutjamningen.

Strukturer och begrepp inom utjamningssystemet

| kapitel tva beskrivs och analyseras vilka likheter och skillnader det
finns i konstruktionen av kostnadsutjdmningens olika delmodeller.
Tanken &r att analysen ska ge ett underlag for att beskriva dessa model-
ler pa ett mer enhetligt och tydligt satt &n vad som nu ofta ar fallet.
Beskrivningen bygger pa att vi successivt forsoker tillampa olika klas-
sificeringar for att se hur dessa begrepp och indelningar dverensstam-
mer med de olika delmodellernas konstruktion och struktur.

Kostnadsutjgamningens delmodeller delas in efter om de har verksam-
hetsanknytning, avgransade malgrupper och koppling mot redovis-
ningsdata. Darefter har delmodellerna klassificerats efter vilka struk-
turella faktorer som de beaktar; behovsdimension och/eller produk-
tionsforutsattningar. Som framgar av namnet svarar behovsdimensio-
nen for faktorer som paverkar behovet av den aktuella verksamheten.
Det bor noteras att i detta ingar bade faktorer som paverkar de aktuella
tjansternas omfattning (exempelvis andel barn i skolaldern) och sadana
som paverkar tjanstens innehall (exempelvis programval i gymnasie-
skolan). Produktionsforutsattningar innefattar faktorer som har att géra
med den miljo eller omvérld i vilken den kommunala verksamheten/
tjansten utfors. Ett exempel &r att ytstora kommuner med lag tatorts-
grad i vissa fall bedoms fa hogre kostnader for att producera en tjanst
just pa grund av dessa forhallanden.

En beskrivning gors &ven av likheter och skillnader mellan de olika
delmodellerna med avseende pa deras inre struktur. Analysen visar att
nagra av delmodellerna bestar av ett fatal variabler som alla ingar i en



berakningsmodell, medan andra innehaller ett flertal berakningsmodel-
ler och/eller variabler. En analys redovisas aven 6ver vilka mer grund-
laggande faktorer (aldersstruktur, behovsskillnader eller produktions-
forutsattningar) som de enskilda berdkningsmodellerna ar ténkta att
aterspegla.

Att méata kostnadsutjamningens traffsdkerhet

Kapitel 3 beskriver och beddémer olika berdkningssatt att uppskatta
kostnadsutjamningens tréffsdkerhet. Kostnadsutjamningssystemet ska
enbart ta hansyn till strukturellt betingade kostnadsskillnader och inte
utjamna for skillnader i paverkbara faktorer som serviceniva och effek-
tivitet.

En delmodell kan sdgas vara traffsaker om den utjgmnar for strukturellt
betingade kostnadsskillnader, samtidigt som den inte kompenserar for
paverkbara skillnader.

Flertalet berakningssatt utgar fran standardkostnaden for enskilda verk-
samhetsspecifika delmodeller och den faktiska kostnaden for dessa
verksamheter. Det enklaste, och mest anvénda, berdkningssattet ar att
jamfora standardkostnad for en enskild verksamhet (till exempel
grundskola eller aldreomsorg) med dess faktiska kostnad genom en
sambandsanalys. De 6vriga berdkningssétten har i huvudsak utvecklats
utifran detta berakningssétt.

Statskontoret bedomer att dessa utgangspunkter framfor allt har tva
svagheter. For det forsta justerar den faktiska kostnaden inte for skill-
nader i paverkbara faktorer (serviceniva och effektivitet) som inte ska
beaktas i kostnadsutjdmningssystemet. For det andra tar den verksam-
hetsspecifika standardkostnaden inte hénsyn till effekterna av de icke-
verksamhetsanknutna delmodellerna. Detta paverkar sammantaget be-
rakningssattens validitet negativt.

Det ar enligt Statskontorets uppfattning viktigt att félja upp och méta
kostnadsutjamningens maluppfyllelse. Samtidigt maste dock hansyn
tas till svarigheterna att méata de paverkbara faktorer som inte ska om-
fattas av kostnadsutjamningen. Det innebéar att man vid utvarderingar
av kostnadsutjamningen alltid maste gora en avvagning mellan, a ena
sidan, tillgangliga matinstrument och resurser och, & andra sidan, hur
langt man kan na i sin analys.



1 Inledning

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att félja det kommunal-
ekonomiska utjamningssystemet. Detta uppdrag anges genom Stats-
kontorets instruktion och i myndighetens regleringsbrev. | instruk-
tionen stadgas att Statskontoret ska folja upp systemet fér kommunal-
ekonomisk utjdmning. Regleringsbrevet preciserar Statskontorets upp-
drag till foljande:

— att ta fram metoder for att folja upp den kommunalekonomiska ut-
jamningen, samt

— att lI6pande analysera och ge forslag pa uppdateringar av de olika
delmodellerna.

Kommunernas och landstingens forutsattningar ar vitt skilda. Det
marks pa saval skattekraftsunderlaget som demografin, den sociala
strukturen och de geografiska betingelserna. Utjamningssystemet
syftar till att kompensera for dylika skillnader och skapa likvardiga
ekonomiska forutsattningar for kommuner och landsting att ge sina
invanare service. Detta sker genom utjamningssystemets fem olika
delar:

— inkomstutjamning,

— kostnadsutjamning,

— strukturbidrag,

— infoérandebidrag, samt

— regleringsbidrag/-avgift.

Som tidigare namnts ingar i Statskontorets uppdrag inom omradet att
utveckla metoder for att folja upp utjamningssystemet. Foreliggande
rapport har en sadan metodinriktning. Rapporten handlar i huvudsak
om kostnadsutjamningen och syftar i korthet till att beskriva och analy-
sera vissa metoder, tekniker och matt inom denna del. Mer konkret har
syftet for denna studie angivits vara:

— att beskriva den nuvarande terminologin inom framst kostnads-
utjamningen och, vid behov, ge forslag pa en begreppsapparat i



dessa delar, vilken kan anvéndas vid Statskontorets och andra
aktorers arbete med utjamningssystemet, samt

— att beskriva och beddma metoder for berékning av kostnadsutjam-
ningssystemets forklaringsgrad.

| praktiken innebar detta att rapporten kommer att besta av tva olika
delar. | kapitel 2 kommer likheter och skillnader inom uppbyggnaden
av kostnadsutjamningens olika delmodeller att beskrivas och analyse-
ras.

Kapitel 3 berdr metoder for berédkning av kostnadsutjamningssystemets
traffsakerhet, vilka kommer att beskrivas och analyseras. | kapitel 4
redovisas vissa beddmningar och slutsatser ndr det géller anvandningen
av olika sétt for att berékna traffsakerheten i kostnadsutjamningen.

Det kan finnas anledning att har understryka att foreliggande rapport
inte har haft till syfte att kritiskt granska utjimningssystemet. Vi kom-
mer alltsa varken att beddma kostnadsutjamningens olika delmodeller
eller utjamningssystemets maluppfyllelse i stort.

Rapportens innehall har diskuterats med personal vid Sveriges Kom-
muner och Landsting och Enheten for kommunal ekonomi, Finans-
departementet.

Denna promemoria har utarbetats av Anders Folkesson, projektledare,
och Leif Lundberg.
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2 Vissa strukturer och begrepp inom
utjamningssystemet

En slutsats fran Statskontorets forstudie Kommunalekonomisk utjam-
ning (daterad 2008-12-01) var att det finns en viss otydlighet kring
vissa av utjamningssystemets begrepp och att de ingdende aktorerna
anvander olika begrepp for samma foreteelser. Vi kommer darfor att i
detta kapitel titta narmare pa begreppen i utjamningssystemet och
sarskilt pa hur kostnadsutjamningen &r utformad.

2.1 Utjamningssystemet i stort

Lagen som reglerar utjgmningen benamns lag (2004:773) om kommu-
nalekonomisk utjamning. Denna lag stadgar om inkomst- och kost-
nadsutjamning for kommuner och landsting. Samtidigt kallar vissa
aktorer, daribland statliga myndigheter, systemet for skatteutjam-
ningssystemet”. En annan bendmning som forekommer &r “Robin
Hood-skatten”. | detta avsnitt kommenterar vi kortfattat de olika be-
namningarna for utjamningssystemet i stort.

Skatteutjamning

Skatteutjamningssystemet var tidigare samlingsbegreppet for systemet
med utjamning mellan kommuner bade avseende inkomster och kost-
nader. Lagarna kring utjimningssystemet hette lag (1988:491) om
skatteutjamningsbidrag fram till och med 1992. | nuvarande lagstift-
ning finns skatteutjamningsunderlag som begrepp for den uppraknade
medelskattekraften multiplicerad med antalet folkbokfdrda invanare i
kommunen.

Mot denna bakgrund &r det inte 6verraskande att begreppet skatteut-
jamning fortfarande anvands flitigt. Det géller bade i debatten och i
statliga utredningar, nu senast Grundlagsutredningen, samt i forsk-
ningen kring systemet (se Jonsson 2002 Skatteutjamning mellan kom-
muner — Hur kan den goras mer rattvis?).
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Samtidigt kan begreppet skatteutjamning leda tanken fel. Det ar inte
skatten eller skattesatsnivan som utjamnas, utan de beskattningsbara
inkomsterna (skatteunderlaget).

Robin Hood-skatt

Begreppet Robin Hood-skatt anvands ibland nar utjamningsfragor
diskuteras. Anvandarna av begreppet Robin Hood-skatt syftar pa att
resurser anses fordelas fran rika till fattiga. Ibland anvands det som
bendmning for hela det kommunalekonomiska utjamningssystemet (se
Montin 2008), ibland enbart for inkomstutjamningen. Vid andra till-
fallen &r det inte mojligt att utldsa vad som avses.

Det kan vara svart att avgora vilka som &r rika respektive fattiga kom-
muner. Vissa anser att en kommun &r rik om den har en hdg skatte-
kraft. Andra kan snarare avse kommunen som juridisk person och
hévda att kommunen &r rik om den uppvisar goda ekonomiska resultat
och god balansrakning.

Inom kostnadsutjamningen sker utjgmning mellan kommuner/landsting
bland annat efter deras behov. En kommun som har en relativt hog
andel aldre eller barn far tillagg och vice versa, allt annat lika. Flera
kommuner som erhaller bidrag i kostnadsutjamningen betalar en avgift
i inkomstutjamningen. Att benamna kommunerna fattiga eller rika pa
grundval av detta forefaller ologiskt.

Begreppet Robin Hood-skatt som bendmning for utjamningssystemet
ar, enligt var mening, ett normativt praglat begrepp, vilket gor det
olampligt att anvanda i officiella dokument oavsett om hela eller delar
av utjimningssystemet avses.

Utjamningssystemet

Lagen som reglerar utjgamningen mellan kommuner och mellan lands-
ting kallas Lag (2004:773) om kommunalekonomisk utjamning. Be-
greppet ar vedertaget och neutralt, vilket ar en fordel.
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2.2 Kostnadsutjamningen

Inledning

| detta avsnitt beskriver och analyserar vi vilka likheter och skillnader
det finns i konstruktionen av de olika delmodellerna i kostnadsutjam-
ningen. Analysen ska ge ett underlag for att beskriva dessa modeller pa
ett mer enhetligt och tydligt séatt an vad som nu ofta ar fallet. Beskriv-
ningen kommer att bygga pa att vi successivt forsoker tillampa olika
klassificeringar for att se hur begrepp och indelningar 6verensstammer
med de olika delmodellernas konstruktion och struktur.

Awvsikten &r inte att beskriva de olika enskilda delmodellerna och &n
mindre att redogora for syftet med kostnadsutjamningen som sadan.
Sadana beskrivningar har gjorts tidigare; exempelvis i Statskontorets
promemoria Kommunalekonomisk utjamning (daterad 2008-12-01,
framst avsnittet 2.2). For att kunna folja resonemangen kravs saledes
att man redan har en relativt god kunskap om exempelvis hur de struk-
turella kostnadsskillnaderna beaktas och beréknas i de olika delmodel-
lerna i kostnadsutjamningen.

Delmodellerna i kostnadsutjamningen
For att underlatta den fortsatta genomgangen redovisar vi i tabellerna
nedan vilka olika delmodeller som ingar i kostnadsutjamningen.

Tabell 2.1 Delmodeller och omférdelningen i kostnads-
utjamningen for kommunerna ar 2008, mkr

Verksamheter m.m. Omférdelning, Mkr
Férskoleverksamhet och skolbarnomsorg 4271
Grundskolan och forskoleklass 3972
Gymnasieskola 1959
Individ- och familjeomsorg 4292
Barn och ungdomar med utléndsk bakgrund 466
Aldreomsorg 6 503
Befolkningsféréndringar 906
Bebyggelsestruktur 961
Loner 685
Kollektivtrafik 1065
Totalt, netto 5198

Kélla: Kommunalekonomisk utjamning 2008 (SKL och Finansdepartementet)
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Tabell 2.2 Delmodeller och omférdelningen i kostnads-
utjdmningen for landstingen ar 2008, mkr

Verksamheter m.m. Omférdelning, Mkr
Hélso- och sjukvard 1399
Befolkningsforandringar 0
Kollektivtrafik 1356
Ldner 207
Totalt, netto 1360

Kalla: Kommunalekonomisk utjamning 2008 (SKL och Finansdepartementet)

I avsnitten nedan jamfors de olika delmodellerna utifran ett antal
aspekter for att ge en forstaelse for den logik som ligger bakom model-
lernas konstruktion.

Verksamhetsanknytning

Flertalet av delmodellerna i kostnadsutjdmningen svarar mot en Klart
identifierbar kommunal sakverksamhet. I kommunsystemet &r undan-
tagen delmodellerna Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund,
Befolkningsforandringar, Loner samt (delvis) Bebyggelsestruktur. 1
landstingssystemet ar det delmodellerna Befolkningsforandringar och
Loner som inte &r verksamhetsanknutna.

Om Bebyggelsestruktur kan ségas att denna delmodell bestar av fyra
tidigare separata delmodeller: Uppvérmning, Gator och végar, Bygg-
kostnad och Administration, resor och raddningstjanst. N&r det géller
dessa tidigare delmodeller kan man Kklart sdga att Uppvarmning och
Byggkostnad inte ar verksamhetsanknutna och att den tidigare del-
modellen Gator och védgar ar verksamhetsanknuten. Delmodellen
Administration, resor och raddningstjanst beddms vara delvis verksam-
hetsanknuten.

Tillaggas kan att genomgaende galler att det ar de verksamhetsanknut-
na delmodellerna som omférdelar mest pengar.

Avgransade malgrupper

Man kan se att delmodellerna ocksa skiljer sig at med avseende pa om
de géller insatser for en delpopulation av kommunens eller landstingets
invanare, dvs. om de &r inriktade pa en klart urskiljbar grupp inom be-
folkningen (och da ofta i praktiken en aldersgrupp). Det ligger i sakens
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natur att detta ar en dimension som i forsta hand avser de delmodeller
som &r verksamhetsanknutna.

Den delmodell som har den klaraste kopplingen till en identifierbar
malgrupp &r grundskolemodellen. Har kan man saga att skolplikten for
barnen i aldern 7-16 ar och skyldigheten for kommunerna att erbjuda
dessa barn kostnadsfri utbildning ger klara forutsattningar for bedém-
ningen av hur manga personer i olika kommuner som berérs av denna
verksamhet. Aven om gymnasieskolan inte formellt &r obligatorisk kan
man utan nagon storre Overdrift havda att malgruppen for denna
modell bestar av kommunens invanare i aldern 16-18 ar.

Tva andra modeller som har en klar koppling till sarskilda malgrupper
i befolkningen &r barnomsorgsmodellen och &ldreomsorgsmodellen.
For bada dessa modeller géller dock att det inte &r alla i de berorda
aldersgrupperna (fér barnomsorgsmodellen: 1-9 ar och for aldre-
omsorgsmodellen: 65 ar och aldre) som efterfragar och erhéller de har
aktuella insatserna fran kommunen.

For Individ- och familjeomsorgsmodellen och Halso- och sjukvards-
modellen gar det inte att ange nagon aldersgrupp.

Man kan mojligtvis havda att formellt sa inte ar fallet for individ- och
familjeomsorgen (IFO). Ser man pa de enskilda delverksamheterna
inom IFO kan konstateras att barn- och ungdomsvarden avser personer
mellan 0-20 &r, missbrukarvarden personer 21 ar och aldre och det
ekonomiska bistandet (i praktiken) personer mellan 18-65 ar. Det som
ar viktigt i detta sammanhang ar dock att socialtjanstens insatser endast
berér begransade delar av dessa respektive aldersgrupper. Konsekven-
sen ar att storleken pa de aldersgrupper som IFO-verksamheten kan
berdra inte ger nagon vagledning till hur manga i dessa grupper som
behdver och eventuellt far hjalp genom individ- och familjeomsorgen.

Inte heller i modellen for kollektivtrafik ar det mgjligt att avgransa
insatserna till en delgrupp av befolkningen.

Bland de icke verksamhetsanknutna delmodellerna ar det endast del-

modellen Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund samt Befolk-
ningsforandringar (genom komponenten Kompensation for forandring
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av antalet barn och ungdomar i aldersgruppen 7-18 ar) som har en
koppling till en sérskild mal-/aldersgrupp.

Koppling mot redovisningsdata
Av intresse ar givetvis ocksa varifran de kostnadsdata och belopp i
ovrigt som ingar i de olika modellerna &r hamtade.

Det &r bara i de verksamhetsanknutna modellerna som man vid de arli-
ga berdkningarna direkt anvander sig av kostnadsuppgifter fran den
kommunala redovisningen. | dessa modeller anvénds kostnadsuppgif-
terna for att faststdlla den genomsnittliga standardkostnaden for verk-
samheten i fraga. Dessa kostnadsdata hamtas fran den sammanstall-
ningen av de kommunala rdkenskaperna (rékenskapssammandraget,
eller RS) som SCB varje ar gor och som ocksa utgor ett underlag for
nationalrakenskaperna. Uppgifterna galler tva ar fore utjamningsaret
och raknas darfoér upp med nettoprisindexet (NPI) till utjamningsarets
niva.

De olika kostnadsuppgifter och "prislappar” som ingar i 6vriga utjam-
ningsmodeller har i flera fall ocksa raknats fram med hjélp av redovis-
ningsdata. Skillnaden &r att berédkningen i dessa fall skett vid enstaka
tillfallen och att det framraknade beloppet saledes inte arligen férand-
ras genom ett hansynstagande till utfallet i den kommunala redovis-
ningen. Det forekommer dock att dessa belopp réknas upp med NPI.

Vilka ar de strukturella forutsattningarna?

Det ar varken enkelt eller sjalvklart att pa ett 6vergripande plan forsoka
beskriva vad det ar for typ av strukturella faktorer som végs in i kost-
nadsutjamningen. Vi har valt en av flera tdnkbara beskrivningsmodel-
ler. 1 var beskrivningsmodell ingar tva grunddimensioner.

Den ena dimensionen har att géra med faktorer som paverkar behovet
av den aktuella verksamheten.

I sin enklaste form kan detta exemplifieras med att om en kommun har
en lag andel barn i skolaldern sa blir kommunens kostnader for grund-
skolan lagre sett i relation till en genomsnittskommun. | denna behovs-
dimension kan det dock ocksa finnas mindre sjalvklara faktorer. Exem-
pelvis tar man i gymnasiemodellen hénsyn till elevernas programval
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och i grundskolemodellen till behovet av hemspraksundervisning.
Aven delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund
maste forutsattas syfta till att kompensera for kostnader som uppstar pa
grund av sarskilda behov i denna malgrupp.

Sammanfattningsvis kan vi sdga att i behovsdimension ingar bade
faktorer som paverkar de aktuella tjansternas omfattning och sadana
som paverkar deras innehall.

Den andra dimensionen innefattar faktorer som har att géra med den
miljé eller omvérld i vilken de(n) kommunala verksamheten(erna)/
tjansten(erna) genomfors (har fortsattningsvis kallade produktionsfor-
utséattningarna).

Lat oss ta nagra exempel. Om eleverna i grundskolan eller gymnasie-
skolan &r utspridda over ett storre geografiskt omrade har kommunen
att vélja mellan att antingen inrétta fler (och mindre) skolor eller att ta
pa sig kostnaderna for skolskjutsar eller inackordering. Motsvarande
forhallanden galler aven for patienter inom aldreomsorgen eller halso-
och sjukvarden. Aven sadana faktorer som befolkningsférandringar,
I6nekostnadsskillnader samt uppvarmnings- och byggkostnader ingar i
denna dimension.

En schematisk beskrivning
| tabellen nedan forsoker vi visa sambandet mellan de olika delmodel-
lerna och de aspekter som behandlats tidigare.
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Delmodell Verksam- Avgran- Strukturella faktorer som
hetsan- sad mal- Redovis- beaktas:
knytning | grupp ningsdata [ Behov Produk-
tionsforut-
sattningar
Forskoleverk-
samhet och skol- | Ja Ja Ja Ja Nej
barnomsorg
Grundskola och
forskoleklass Ja Ja Ja Ja Ja
Gymnasieskola Ja Ja Ja Ja Ja
Aldreomsorg Ja Ja Ja Ja Ja
Ja, indirekt Ja, indirekt
Individ- och Ja Nej Ja genom mul- | genom mul-
familjeomsorg tipel regres- | tipel regres-
sionsanalys | sionsanalys
Ja, indirekt Ja, indirekt
Ja Nej Ja genom mul- | genom mul-
Kollektivtrafik tipel regres- | tipel regres-
sionsanalys | sionsanalys
Halso- och
sjukvard Ja Nej Ja Ja Ja
Uppvarmning* Nej Nej Nej Nej Ja
Byggkostnad* Nej Nej Nej Nej Ja
Loéner! Nej Nej Nej Nej Ja
Gator och vagar* | Ja Nej Nej Ja Ja
Administration,
resor och radd- Delvis Nej Nej Nej Ja
ningstjanst*
Barn och ung-
domar med ut- Nej Ja Nej Ja Nej
landsk bakgrund
Befolkningsfdr-
andringar Nej Delvis Nej Ja, delvis Ja

* Samtliga dessa modeller ingar i delmodellen Bebyggelsestruktur.
! Uppgifterna galler bade delmodellen for kommunerna och delmodellen for lands-

tingen.

2| delmodellen fér landstingen saknas Avgransad malgrupp och Behov beaktas inte i

modellen.
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Av tabellen ovan framgar att det finns en grupp bestdende av fyra
delmodeller som alla har verksamhetsanknytning, en klar malgrupp
samt en koppling till redovisningsdata (de tre skolmodellerna samt
aldreomsorgsmodellen). Néra denna grupp ligger de tre delmodeller
som saknar en avgransad malgrupp men som har en verksamhets-
anknytning och en koppling till redovisningsdata. Motsatsen utgors av
de tre “faktorsmodellerna” Uppvérmning, Byggkostnad och Ldner som
varken har verksamhetsanknytning, en avgransad malgrupp eller en
koppling till redovisningsdata. De 6vriga delmodellerna i kostnadsut-
jamningen skiljer sig alla at i de har aktuella avseendena.

Ser vi pa typen av strukturella faktorer som beaktas i de olika model-
lerna ser vi att bade behovsdimensionen och produktionsforutsatt-
ningar ingar i flertalet av de verksamhetsanknutna delmodellerna. | de
icke verksamhetsanknutna delmodellerna beaktas regelmassigt endast
dimensionen produktionsforutsattningar. Undantagen héar utgors av
Barn och ungdomar med utldndsk bakgrund samt (delvis) Befolknings-
forandringar.

Det kan ocksa konstateras att i tvd av de verksamhetsanknutna del-
modellerna bygger berakningarna i modellen pa resultatet av en multi-
pel regressionsanalys. | dessa fall gar det inte att klart bestimma om
och i vilken utstrackning de framtagna forklarande variablerna speglar
en behovsdimension eller dimensionen produktionsférutséttningar.

Vad star standardkostnaden for?

Med tanke pa de betydande skillnader som finns i forutsattningarna
och konstruktionen av de olika delmodellerna finns det anledning att
stalla fragan vad de framraknade standardkostnaderna egentligen star
for.

| skriften Kommunalekonomisk utjgmning® star det pa sidan 18 att
"Standardkostnaden ar den kostnad som kommunen eller landstinget
skulle ha om man bedrev verksamheten till en genomsnittlig kostnads-
nivd och med hansyn tagen till de egna strukturella faktorerna enligt
kostnadsutjamningen”.

! Kommunalekonomisk utjamning 2008 (SKL och Finansdepartementet)
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Som kommer att framga senare i detta avsnitt ar detta en beskrivning
som varken kan ségas vara heltackande eller helt korrekt.

Narmast stammer beskrivningen ovan in pa de verksamhetsanknutna
delmodellerna som &r kopplade till redovisningsdata (dvs. delmodel-
lerna for Barnomsorg, Grundskola, Gymnasieskola, Individ- och
familjeomsorg, Aldreomsorg, Kollektivtrafik samt Halso- och sjuk-
vard). Aven i dessa fall finns det dock ett antal kostnadsskillnader som
i kostnadsutjamningssystemet som helhet anses vara strukturellt be-
tingade men som inte aterspeglas i de belopp som respektive delmodell
ger.

Det géller framst de kostnadsskillnader som beréknas med hjélp av
delmodellerna fér Bebyggelsestruktur (komponenterna Uppvarmning
och Byggkostnad) och Loner men ocksa, i vissa fall, de kostnadsskill-
nader som ligger i delmodellerna for Barn och ungdomar med utldndsk
bakgrund och Befolkningsforéandringar.

Nar det galler de icke verksamhetsanknutna delmodellerna &r det inte
majligt att ge nagot generellt och enkelt svar pa vad standardkostnaden
egentligen avser. Det som kan sdgas &r att variationerna i standardkost-
naderna inom modellerna naturligtvis &r tankta att spegla de faktiska
strukturella kostnadsskillnaderna inom den aktuella dimensionen.

| flera av de hér aktuella delmodellerna finns nivaer angivna nar man
ska ta hé&nsyn till dessa kostnadsskillnader. Det &r i dessa fall inte
ovanligt att de kommuner som ligger under denna niva far en enhetlig
standardkostnad som uppgar till 0 kr per invanare. Nar det galler del-
modellerna Bebyggelsestruktur och Loner kan kommuner dven ges
standardkostnader som ligger under 0 kronor. Att standardkostnaderna
i dessa fall inte speglar en faktisk kostnad som kommunen har &r en
sjalvklarhet. Att standardkostnaden i dessa modeller dven kan fa ett
negativt vérde &r helt enkelt en konsekvens av den berdkningsmetodik
som valts.

Vad ingar i delmodellerna?

Den tidigare analysen har visat att det finns stora skillnader i de olika
delmodellernas konstruktion och komplexitet. | detta avsnitt ska vi nar-
mare beskriva vilka olika delar som ingar i de enskilda delmodellerna.
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Vi har valt att kalla dessa delar for berdkningsmodeller. | tabellen
nedan ar berdkningsmodellerna markerade med en asterisk och fet-

markerade.

| vissa fall ingar i dessa berakningsmodeller ett antal sarskilda varia-
bler. Ibland brukar dessa variabler kallas for de strukturella faktorerna.
| tabellen nedan ar variablerna markerade med ett streck och skrivna

med normal text.

Delmodell Berdkningsmodeller och variabler Kommentar

Kommuner

Forskoleverksamhet * Aldersstruktur Volymmattets variabler
och skolbarnsomsorg | * Volymmaétt: framtagna genom en mul-

- Foraldrarnas forvarvsfrekvens
- Skattekraft

tipel regressionsanalys

- Befolkningstathet

Grundskola och * Rldersstruktur

forskoleklass * Barn med utlandsk bakgrund
* Bebyggelsestruktur

Gymnasieskola

* Aldersstruktur
* Programval

* Bebyggelsestruktur
Aldreomsorg * Aldersstruktur Normkostnaden berdknas
* Normkostnad: genom en matrismodell med
- Aider har redovisade variabler
- Kénsférdelning
- Yrkesbakgrund
- Civilstand
- Utomnordisk bakgrund
* Gleshygd
Individ- och * Ovrig IFO: Variablerna i bade berak-
familjeomsorg - Utrikes fodda flyktingar och néra ningsmodellerna &r fram-
anhériga tagna genom en multipel

- Ovriga utrikes fodda fran lander utanfér
Norden och EU

- Arbetslésa utan ersattning

- Ensamstaende kvinnor med barn
- Andel man med Iag inkomst

- Bebyggelsetathet

* Barn- och ungdom

- Barn till ensamstaende foraldrar
- Lagforda ungdomar

- Barn med utlandsk bakgrund

- Kommunens folkméngd

regressionsanalys

Barn med utlandsk
bakgrund

* Barn 0-19 ar med utlandsk bakgrund
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Befolkningsforandring

* Befolkningsminskning >2 % under
senaste tio aren

* Fgrandring (positiv 0 negativ) av
antalet skolelever

* Ersattning for efterslapning av
intakter vid befolkningsdkning.

Bebyggelsestruktur

*Uppvarmning:

- Energiindex

* Gator o végar:

- Klimatslitage

- Trafikslitage

* Byggkostnader:

- Lénekostnad for byggnadsarbetare
- Klimat

* Gleshygdspecifika merkostnader for
administration, resor och
réddningstjénst

- Invénare per kvadratkilometer

- Kommunens folkmangd

- Kommunens tatortsgrad

Lonestruktur

* Lonekostnadsskillnader

- Medellon i angransande kommuner
- Genomsnittligt pris for smahus

- Forvarvsfrekvens

Ett I6neindex har tagits fram
med hjdlp av en multipel
regressionsanalys med har

angivna variabler

Landsting

Halso- och sjukvard

* Vardtunga grupper

- Diagnos

- Rider

- Kon

(- sérskild HIV-berékning)
* Ovriga befolkningen:
- Kon

- Alder

- Civilstand

- Sysselsattningsstatus
- Inkomst

- Boendetyp

- Lénestruktur

* Glesbygd.

Kostnaderna for vardtunga
grupper beréknas med hjélp
av en kostnadsmatris med de
hér redovisade variablerna
och antalet kinda patienter.
En sérskild berékning gors for
HIV-patienter. Kostnaderna for
ovriga befolkningen berdknas
genom en matrismodell med
har redovisade variabler

Befolkningsfor-
andring

* Erséttning for eftersl&pning av
intakter vid befolknings6kning

Lonestruktur

* Lénekostnadsskillnader
- LOn i privat sektor i lanet
- Faktisk lakarlon

Ett I6neindex har tagits fram
med hjélp av en multipel
regressionsanalys med har
angivna variabler

22




Gemensam for kommuner och landsting

Kollektivtrafik * Skillnader i kollektivtrafikkostnader Variablerna i beraknings-
- Gleshet modellen &r framtagna genom
- Arbetspendling en multipel regressionsanalys
- Tétortsstruktur

Tabellen ovan visar bland annat att det i flera av de verksamhets-
anknutna delmodellerna finns en sarskild berakningsmodell for alders-
strukturen, en for variationer i malgruppens behov samt en for skillna-
der i produktionsforutsattningar. Det finns dock ocksa nagra delmodel-
ler déar berdkningsmodellerna i stéallet utgar fran en uppdelning av den
aktuella malgruppen eller verksamheten (galler delmodellen for Indi-
vid- och familjeomsorg samt delmodellen for Halso- och sjukvard).
Né&r det galler det som kan kallas for faktorsdelmodeller ar det van-
ligaste att de bara bestar av en berakningsmodell.

| tabellen nedan visar vi vilken koppling det finns mellan beréknings-
modellerna och de olika dimensioner som kan orsaka strukturella kost-
nadsskillnader. | tabellen nedan star AS for aldersstrukturen, BV for
variationer i behov och PF for skillnader i produktionsforutsattningar.
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Hénsynstagande till:

Delmodell Berikningsmodell As BV PF
Forskoleverksamhet och | * Aldersstruktur X -
skolbarnsomsorg * Volymmatt - X
* Aldersstruktur X -
Grundskola och * Barn med utlandsk bakgrund - X -
forskoleklass * Bebyggelsestruktur - - X
* Aldersstruktur X - -
* Programval - X -
Gymnasieskola * Bebyggelsestruktur - - X
* Aldersstruktur X - -
* Normkostnad - X -
Aldreomsorg * Gleshygd - - X
Individ- och *Qvrig IFO X X X
familjeomsorg * Barn- och ungdom X X X
Barn med utlandsk * Barn 0-19 &r med utlandsk
bakgrund bakgrund X X
* Befolkningsminskning >2 % under
senaste tio aren X
* Forandring (positiv 0 negativ) av
antalet skolelever X X
Befolkningsféréndring * Ersattning for efterslapning av
(Kommun) intékter vid befolkningsékning. X
* Uppvarmning X
* Gator o végar X
* Byggkostnader X
* Glesbygdspecifika merkostnader
for administration, resor och
Bebyggelsestruktur raddningstjanst X
Lonestruktur (Kommun)
* Lonekostnadsskillnader - X
* Vardtunga grupper X -
* Qvriga befolkningen X -
Halso- och sjukvard * Gleshygd. - X
Befolkningsforéndring * Ersattning for eftersldpning av
(Landsting) intékter vid befolkningsékning X
Lonestruktur
(Landsting) * Ldnekostnadsskillnader X
Kollektivtrafik * Skillnader i kollektivtrafikkostnader
(Gemensam) X
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Ett av syftena med denna studie har angivits vara att beskriva den
nuvarande terminologin inom framst kostnadsutjamningen och - vid
behov — ge forslag pd en begreppsapparat i dessa delar, vilken kan
anvandas vid Statskontorets och andra aktérers arbete med utjamnings-
systemet. Under var analys av kostnadsutjamningens delmodeller har
vi dock funnit att problemen i detta sammanhang inte i férsta hand
beror pa den terminologi som anvands.

Oklarheterna och bristerna i terminologin ar enligt var bedémning
snarare en konsekvens av de stora skillnader i syfte, struktur, berék-
ningsmetoder och komplexitet som finns mellan de olika delmodeller-
na. Detta ar skalet till att vi i detta kapitel valt att redovisat en relativt
utforlig analys av de olika delmodellernas uppbyggnad i dessa av-
seenden.

Var bedémning &r att det ar forst nar man har en gemensam bild i dessa
mer grundlaggande fragor som det blir meningsfullt och mojligt att
diskutera hur olika begrepp och termer kan och bor anvéndas i diskus-
sionerna om kostnadsutjamningen. Det ar var forhoppning att analysen
i detta kapitel ska utgora ett stod i en sadan process.
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3 Att mata kostnadsutjamningens
traffsakerhet

Det hér kapitlet syftar till att beskriva och bedéma sétten att berdkna
kostnadsutjamningens traffsakerhet. Forst kommer dock de tva olika
berdkningsmetoderna som anvants inom kostnadsutjamningen att redo-
visas.

3.1 Kostnadsutjdmningens
berdkningsmetoder

Strukturkostnadsutredningen (SOU 1993:53, sid. 36) tecknade en prin-
cipskiss, dar kommunernas kostnader delades in i féljande kostnads-

typer:

A. Enhetligt behov till enhetlig kostnad

B. Skillnad i kostnad pga. strukturellt betingade behov eller andra for-
utsattningar

C. Skillnader i serviceniva, servicekvalitet, avgiftsniva och effektivi-
tet.

Kostnadsutjamningen ska utjamna for de tva forsta kostnadstyperna,
men inte for den tredje, alltsa skillnader i serviceniva, kvalitet, avgifts-
niva och effektivitet.

Tva berakningsmetoder har anvants for utjamning av strukturella kost-
nadsskillnader. Dessa ar totalkostnadsmodellen och strukturkostnads-
modellen, vilka kommer att redovisas nedan.

Totalkostnadsmodellen analyserar kommunernas kostnad pa aggrege-
rad nivd. Kommunernas totala kostnader, uttryckt i kronor per invana-
re, undersoks. En multipel regression gors for att forklara till vilken del
skillnader i strukturfaktorer som exempelvis demografi, bebyggelse-
struktur och den sociala strukturen ligger bakom kostnadsskillnader
mellan olika kommuner. For att totalkostnadsmodellen ska ge korrekta
skattningar krévs att strukturfaktorerna (modellens oberoende
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variabler) har ett orsakssamband med den beroende variabeln (kommu-
nens kostnad).

Strukturfaktorerna ska inte kunna paverkas av kommunerna, det ska
alltsa inte vara mojligt for enskilda kommuner att tillskansa sig ett
hogre bidrag eller lagre avgift genom egna beslut eller manipulation av
statistikunderlaget (SOU 1994:144, sid. 59).

Totalkostnadsmodellen anvéndes delvis av Kommunalekonomiska
kommittén (SOU 1991:98) for att ta fram ett strukturkostnadsindex
bestdende av variablerna klimat, aldersstruktur, gleshet och social
struktur (fortidspensionarer och andel barn till ensamstaende foraldrar).
Berékningsmetoden anses ha den fordelen att den ar relativt 1attfor-
staelig och enkel att uppdatera. Forstaelsen sags dock bygga pa att de
valda strukturfaktorerna upplevs vara kostnadsdrivande &ven i var-
dagen. Metodens enkelhet bedéms kunna ge en hdg forklaringsgrad i
sin helhet, men bortse fran problem i en viss kommungrupp (SOU
1993:53, sid. 38ff). Det har dven framforts synpunkter om att den
kommunala verksamheten ar s komplex att det ar mycket svart att
forklara kostnadsskillnader for hela den kommunala verksamheten
med hjalp av totalkostnadsmodellens fataliga faktorer (SOU 1994:144,
sid. 59).

Strukturkostnadsmodellen har anvénts av Strukturkostnadsutredningen
(SOU 1993:53) och efterféljande utredningar. Denna modell bygger pa
verksamhetsspecifika analyser, vilka utgar fran det nationella kostnads-
genomsnittet per invanare for vissa lagstadgade kommunala verksam-
heter. Modellen berédknar, enligt Strukturkostnadsutredningen, sedan
kommunernas avvikelse fran respektive standardkostnad. Dérefter
soker man faststélla i vilken utstrdckning som kostnadsskillnaderna
beror pd opaverkbara strukturella faktorer och i hur stor utstrackning
avvikelsen beror pa paverkbara faktorer. Statistisk analys anvands for
att harleda de strukturella skillnaderna.

Strukturkostnadsutredningen namner nagra for- och nackdelar med
strukturkostnadsmodellen. Den anses vara mer transparent pa sa satt att
de strukturella faktorerna pa en évergripande niva ar enklare att forsta
utifrdn verksamheten. Denna modell beddoms &ven vara mer flexibel
vid &ndringar i variabler som alder och demografisk struktur. A andra
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sidan kan berdkningarna vara komplicerade och svarforstaeliga. Dess-
utom ar modellen uppbyggd verksamhet for verksamhet, vilket riskerar
att forsvara mojligheten att fa en helhetssyn. Metoden ar ocksa relativt
arbetskravande (SOU 1993:53).

3.2  Satt att berakna kostnadsutjamningens
traffsakerhet

| foljande avsnitt kommer vi att redovisa olika sétt att berdkna kost-
nadsutjamningens tréffsdkerhet. Vi har valt att kalla dessa for berak-
ningssatt. Syftet ar att beskriva och analysera dessa berdkningsstt.

Berakningssatt 1: Standardkostnad och faktisk nettokostnad for
enskilda verksamheter

Flera av de statliga utredningar som studerat utjdmningssystemet har
aven haft till uppdrag att utvardera kostnadsutjamningssystemet. Som
metod for att méta systemets traffsikerhet har utredningarna? vanligt-
vis jdmfort kommunens berdknade standardkostnad i kostnadsutjam-
ningen med kommunens redovisade nettokostnad for samma verksam-
het, allts& hur stor del av de faktiska kostnadsvariationerna som stan-
dardkostnaden forklarar.

Respektive standardkostnad i utjamningssystemet bygger pa kostnads-
uppgifter tva ar fore utjamningsaret. Darfor brukar standardkostna-
deng o (innan NPI-upprakning) jamforas med faktisk nettokostnady, .

Det matt som anvands for att studera sambandet mellan kommunernas
faktiska kostnader och standardkostnader kallas determinationskoeffi-
cienten (R?). R?, som aven kallas férklaringsgrad, visar hur stor andel
av variationen i den beroende variabeln som forklaras av variationen i
de oberoende variablerna. Om R? ar 0,5, s& forklaras 50 procent av
variationen i faktisk kostnad mellan kommunerna av deras varierande
standardkostnad.

2 Se bl.a. SOU 1998:151, sid. 61, 73 m.m. och SOU 2007:61
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Diagram 3.1  Jamférelse mellan standardkostnad 2008 och
faktisk nettokostnad 2006 i kronor per invanare for
grundskolan
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I exemplet ovan har de enskilda kommunernas standardkostnad 2008
for grundskolan jamforts med deras faktiska kostnader ar 2006 enligt
rakenskapssammandraget. Som synes ar forklaringsgraden (R?) 0,489.
Knappt 49 procent av variationen i faktisk kostnad forklaras alltsa av
skillnader i standardkostnaden, enligt denna statistiska metod.

Berdkningssatt 2: Utdkad standardkostnad och faktisk
nettokostnad for enskilda verksamheter

Berakningen av standardkostnaderna pa kommunniva for verksamheter
som ingar i kostnadsutjamningen vidareutvecklas i SKL:s och SCB:s
gemensamma arliga rapport Vad kostar verksamheten i Din kommun?
(VKV). Standardkostnaden utgdrs i VKV inte enbart av den verksam-
hetsspecifika standardkostnaden, utan aven av standardkostnader for
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vissa faktorsspecifika delmodeller.® Dessa fordelas pa de verksamhets-
specifika delmodellerna, vilka darmed far en hogre standardkostnad.
Den nya standardkostnaden som redovisas i indexform skulle darfor
kunna kallas den utfkade standardkostnaden.

Sedan jamfors i VKV varje kommuns faktiska nettokostnad med den
utbkade standardkostnaden. En avvikelse anses visa kommunens
kostnadsniva i forhallande till dess struktur och kan innebéara att kom-
munens verksamhet skiljer sig i effektivitet och/eller ambitionsniva
mot riksgenomsnittet.

Diagram 3.2  Jamforelse mellan utdkad standardkostnad ar
2008 och faktisk nettokostnad 2006 for
grundskolan (index riket=100)
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I diagram 3.2 har vi jamfort den utokade stardardkostnaden fér exemp-
let grundskolan med faktisk nettokostnad. Forklaringsgraden &r 60 pro-
cent. Forklaringsgraden okar alltsa jamfért med forklaringsgraden for
samma verksamhet enligt berédkningssétt 1.

% Barn och ungdom med utlandsk bakgrund, Befolkningsforandringar och Byggkostna-
der, Uppvarmningskostnader samt Administration, raddningstjanst med mera i gles-

bygd.
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Vi har gjort en berékning av hur forklaringsgraden for vissa verksam-
hetsspecifika delmodeller forandras nar berédkningssatt 2 anvands jam-
fort med berakningssatt 1. Resultatet framgar av tabellen nedan och
visar att berdkningsséatt 2 har en hégre forklaringsgrad i delmodellerna
for grundskolan, gymnasieskolan och aldreomsorgen.

Tabell 3.1 Jamforelser av forklaringsgrad (R?) mellan
standardkostnaden 2008 och faktisk kostnad 2006
och mellan den utdékade standardkostnaden 2008 och
faktisk kostnad 2006

Faktisk kostnad och Faktisk kostnad och
standardkostnad utékad standardkostnad
(berékningssatt 1) (berdkningssatt 2)
Barnomsorg 66,1 % 66,1 %
Grundskola 48,9 % 60,0 %
Gymnasieskola 63,8 % 72,3 %
IFO 52,6 % 51,8 %
Aldreomsorg 82,1% 86,3 %

Berdkningssatt 3: Sammanlagd strukturkostnad och faktisk
totalkostnad

I anslutning till VKV jamfors &ven kommunernas totalkostnad och
strukturkostnad (dvs. summan av deras samtliga standardkostnader).
De bada kostnadsslagen har omraknats till indexform, dar riksgenom-
snittet ar 100. Diagram 3.3 nedan visar att forklaringsgraden pa total-
kostnadsniva ar 70 procent.
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Diagram 3.3 Jamfoérelse mellan strukturkostnad 2008 och
faktisk kostnad 2006 (index riket = 100)
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Berakningssatt 4: Andelen modellskattningar som hamnar inom
en viss felmarginal

Det finns fler utjamningssystem &n det kommunalekonomiska, ett
sadant ar det nationella kostnadsutjamningssystemet for LSS (lagen om
stod och service till vissa funktionshindrade). Aven utredningar som
studerat LSS-utjamningssystemet har resonerat kring systemets traff-
sékerhet.

LSS-utjamningskommittén (SOU 2006:69 och SOU 2007:62) tog fram
ett nytt satt att berakna traffsakerheten. Metoden innehaller samma
variabler som berakningssétt 1, alltsa standardkostnad och faktisk kost-
nad. Skillnaden &r att tréffsakerheten méts i andelen kommuner som
hamnar inom en viss marginal fran den beréknade standardkostnaden,
istallet for i forklaringsgraden (R?).

Traffsékerheten for delmodellen individ- och familjeomsorg skulle
enligt berdkningssatt 4 redovisas pa féljande sétt.
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Tabell 3.2 Traffsékerhet for IFO-verksamheten matt som antal
och andel kommuner som hamnar inom en viss
felmarginal (standardkostnad 2008 och faktisk
nettokostnad 2006)

Felmarginal Traffsakerhet Andel kommuner
+- Antal kommuner inom felmarginalen
5 procent 58 kommuner 20 procent

10 procent 97 kommuner 33 procent

15 procent 133 kommuner 46 procent

20 procent 165 kommuner 57 procent

Tabellen visar att 58 kommuner (20 procent) har en faktisk nettokost-
nad for individ- och familjeomsorgen som ligger fem procent dver eller
under berdknad standardkostnad. Om felmarginalen hdjs till 20 pro-
cent, sa okar traffsakerheten matt som skillnaden mellan utfallet i kost-
nadsutjamningen och nettokostnaden till 57 procent av kommunerna.
Eller annorlunda uttryckt, 43 procent av kommunerna har en nettokost-
nad som ligger mer &n 20 procent 6ver eller under standardkostnaden.

Berdkningssatt 5: Standardkostnad och faktisk kostnad samt
utbudsniva och personaltathet

Berdkningssatt 1-4 &r olika satt att méta kostnadsutjamningens tréaff-
sékerhet genom att studera standardkostnaden och den faktiska kost-
naden. Men det har aven gjorts forsok att lagga till fler variabler. Ut-
jamningskommittén redovisade i sitt betdnkande (SOU 2003:88) en
metod att kvantifiera servicenivan och effektiviteten.

I betdnkandet jamférs kommungruppernas nettokostnadsindex, utbuds-
index, strukturkostnadsindex och skattesatsindex.

Skillnader i servicenivan mattes genom utbudsindexet, som togs fram
av davarande Kommunforbundet. Indexet skulle ge en bild av omfatt-
ningen av kommunens verksamhet i relation till antalet personer i
respektive brukargrupp (skolbarn, dldre etc). Det inkluderar inte verk-
samheter som arbetsmarknadsatgérder, gator och véagar samt individ-
och familjeomsorg, vars kostnader till betydande del beror pa struktu-
rella behovsskillnader. Daremot &r vissa frivilliga verksamheter (kultur
och fritid), vilka inte & féremal for kostnadsutjamningssystemet, in-
kluderade i utbudsindexet.

34



Effektivitetsskillnader méts genom ett skattesatsindex. Nettokostnads-
indexet mater kommunernas kostnad i férhallande till genomsnittet.
Nettokostnaden beror pa utbudet, strukturen, effektiviteten och grad av
avgiftsfinansiering. Om utjamningssystemet fangar upp de strukturella
faktorerna och servicenivaskillnader speglas i utbudsindex kommer
skillnaderna i effektivitet och avgiftsfinansiering att speglas av skillna-
der i skattesatsen.

Utjamningskommittén utférde denna analys pa tva nivaer, dels pa
aggregerad niva for strukturkostnaden, dels pa verksamhetsniva for en
enskild delmodell, &ldreomsorg.

Aggregerad niva

Den aggregerade analysen jamfor de fyra ovanndmnda indexen. Det
vanliga &r som sagt att jamfora standardkostnad och faktisk kostnad,
vilket hédr ar detsamma som strukturkostnadsindex respektive netto-
kostnadsindex. Om nettokostnadsindexet &r lagre an strukturkostnads-
indexet indikerar det att utbudsindexet (servicenivan) och/eller skatte-
satsindexet (effektiviteten) ar lagre respektive hdgre an i jamfdérbara
kommuner. Det motsatta forhallandet galler om strukturkostnads-
indexet dr hogre dn nettokostnadsindexet. Det signalerar att service-
nivan och/eller effektiviteten skiljer sig mot riksgenomsnittet negativt
respektive positivt, allt under forutsattning att strukturkostnaden &r
rattvisande.
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Tabell 3.3 Nettokostnadsindex, utbudsindex,
strukturkostnadsindex och skattesatsindex for olika
kommungrupper (index for riket = 100)

Nettokostnads- Utbuds- Strukturkost- Skattesats-

index index nadsindex index
Storstéder 96,0 106,2 101,1 94,5
Forortskommuner 89,3 98,5 93,5 93,1
Storre stader 96,1 104,3 924 99,6
Medelstora stader 98,3 101,5 96,1 99,6
Industrikommuner 99,4 98,2 98,6 100,3
Landsbygdskommuner 99,4 96,8 101,0 100,9
Gleshygdskommuner 1214 104,8 1249 105,7
Ovriga, storre 99,7 98,7 97,8 100,6
Ovriga, mindre 100,2 98,3 994 101,7
Riket 100 100 100 100

Kélla: SOU 2003:88, sid. 272

Med hjalp av utbudsindex och skattesatsindex kan férsok goras att be-
doma om eventuella skillnader mellan nettokostnadsindex och struk-
turkostnadsindex beror pa servicenivan (utbudsindexet) eller effektivi-
teten (skattesatsindex).

Om man tar kommungruppen Storre stader som exempel kan man se
att dessa har ett hogt nettokostnadsindex (96,1) i forhallande till dess
strukturkostnadsindex (92,4). Det signalerar att denna kommungrupp
antingen har hogre serviceniva eller lagre effektivitet. Tabellen indi-
kerar att skillnaden sannolikt beror pa att storre stader har en relativt
hog serviceniva (utbudsindexet ligger pa 104,3), eftersom effektivite-
ten (skattesatsindex) ar riksgenomsnittlig (99,6).

Verksamhetsniva (exemplet dldreomsorgen)

En liknande analys kan dven goras pa verksamhetsniva. Traffsaker-
heten studeras da genom att jamfora avvikelsen mellan standardkostna-
den och faktisk kostnad for en viss verksamhet (exempelvis &ldreom-
sorgen) med hjalp av utbudsniva (utbudsindex) som forklarande varia-
bel.
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Utbudsindexet for aldreomsorgen bestar av antalet brukare i hemtjans-
ten respektive sarskilt boende i dldrarna 6579 ar och 80 ar och éldre i
relation till det totala antalet i respektive aldersgrupp. Antalet hem-
tjansttimmar for de tva aldersgrupperna har vagts samman till ett index
avseende hemtjanst. Motsvarande berakning har gjorts for sarskilt
boende, dar antalet personer i de tva aldersgrupperna sattes i relation
till det totala antalet i aldersgrupperna. Statistiken &r framtagen pa
kommunniva.

| ett forsok att analysera traffsakerheten jamfor Jonsson (1999a) olika
verksamheters standardkostnad och faktiska kostnad inte bara med
utbudsindexet, utan dven med personaltdthet. Syftet dr att studera om
avvikelsen mellan standardkostnad och redovisad kostnad gar i for-
vantad riktning”. Personaltatheten forvéntas forklara om den faktiska
kostnaden ligger under eller dver standardkostnaden. Om den faktiska
kostnaden &r hogre an standardkostnaden antas detta alltsa bero pa en
relativt hog personalkostnad.

Tabell 3.4 nedan &r ett exempel pa en sadan verksamhetsspecifik ana-
lys. Den visar att storstdder och foérortskommuner hade betydligt lagre
serviceniva (utbudsindex) och personaltithet &n genomsnittligt. Det
borde ha resulterat i att deras standardkostnad dverstigit den redovisa-
de kostnaden mer an den gjort (Jonsson 1999a, sid. 24). Avvikelsen
mellan standardkostnad och faktisk kostnad gick med andra ord inte i
forvantad riktning. Detsamma géllde for glesbygdskommunerna. Men
for denna grupp var det standardkostnaden som inte gick i forvantad
riktning. Denna forvantades vara lagre an den faktiska kostnaden, da
glesbygdskommunerna hade en hdg utbudsniva och hog personaltathet.
Sambandet var daremot det forvantade bland gruppen storre stader, dér
saval utbudsniva som personaltéthet var hogre an genomsnittet. | enlig-
het med hypotesen var gruppens faktiska kostnad hoégre &n dess stan-
dardkostnad.
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Tabell 3.4 Standardkostnad i procent av faktisk kostnad samt
utbudsniva och/eller personaltathet i olika
kommungrupper (index for riket = 100)

Standardkostnad Utbudsniva Antal &rsarbetare

i procent av faktisk ~ for aldre- per person med

kostnad omsorgen vard och omsorg
Storstader 102,3 86 72
Forortskommuner 102,8 86 86
Storre stader 97,7 102 106
Medelstora stader 98,5 101 100
Industrikommuner 99,2 96 100
Landsbygdskommuner 102,0 99 106
Glesbygdskommuner 104,7 118 106
Ovriga, storre 99,9 100 106
Ovriga, mindre 97,3 101 100

Kalla: Jonsson, 1999a, sid. 24

3.3 Analys och beddmning av de olika
berdkningssatten

I det foljande kommer berékningssatten som beskrivits ovan att analy-
seras och bedomas utifran var uppfattning om deras lamplighet som
traffsakerhetsmatt.

Det &r vart att aterigen poangtera att kostnadsutjamningen enbart ska
avse strukturellt betingade kostnadsskillnader och inte utjdmna for
skillnader i paverkningshara faktorer som serviceniva, effektivitet och
avgifter.

En delmodell kan darfor sagas vara traffsaéker om den utjamnar for
strukturellt betingade kostnadsskillnader, samtidigt som den inte kom-
penserar for andra skillnader. Saledes bor berékningssatten, enligt var
mening, beddmas efter i vilken utstrdckning som de maéter att del-
modellerna utjamnar endast for strukturellt betingade kostnadsskillna-
der.
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Berakningssatt 1: Standardkostnad och faktisk nettokostnad foér
enskilda verksamheter

Av beskrivningen i avsnitt 3.2 framgar att samtliga berakningssatt
utgar fran standardkostnad och faktisk kostnad i nagon form. Berak-
ningssétt 1 ar bade det enklaste och det mest anvanda.

Fragan om dess andamalsenlighet som bedémningskriterium for kost-
nadsutjamningens traffsdkerhet har diskuterats i olika sammanhang (se
Jonsson 1999a och 1999b och SOU 2003:88).

Jonsson kritiserar till viss del berdkningsséattet. Faktisk kostnad inklu-
derar aven paverkbara kostnader, sasom effektivitet och serviceniva,
trots att kostnadsutjdmningen endast ska utjamna for strukturella kost-
nader. Detta matt bortser saledes inte fran faktorer som inte ska utjam-
nas. Vid en korrekt berdkning av de opaverkbara faktorerna "finns det
inte skal att forvanta att standardkostnaden for varje enskild kommun
ska Overensstdmma med den faktiska kostnaden” (Jonsson 1999a, sid
12).

En liknande tanke framférdes av Utjamningskommittén som menade
att en lag forklaringsgrad inte behdver innebara att modellen har dalig
traffsékerhet. Skillnaderna i de faktiska kostnaderna kan bero pa varia-
tioner i paverkningsbara faktorer som serviceniva och effektivitet.
Trots detta ansdg kommittén att vid en hog forklaringsgrad ar det rim-
ligt att anta att modellen &r traffsaker, savida det inte finns ett samband
mellan de valda faktorerna och servicegraden/effektiviteten (SOU
2003:88, sid. 269). Med Utjamningskommitténs synsatt skulle alltsa en
perfekt korrelation mellan standardkostnad och faktisk kostnad (100
procents forklaringsgrad) tolkas som att delmodellen &r traffséker.

Samtidigt bestar kostnadsutjamningen bade av verksamhetsspecifika
och av faktorsbaserade delmodeller, dvs. modeller som kompenserar
for kostnader som forekommer i de flesta verksamheter, sasom upp-
varmning, l6ner och befolkningsforandringar. Det innebér att kommu-
nerna far ett tillagg eller avdrag som kan sdgas paverka de verksam-
hetsspecifika standardkostnaderna indirekt. Exempelvis kan &ldreom-
sorgens standardkostnad indirekt fa tillagg eller avdrag till sina verk-
samheter genom komponenten uppvarmningskostnad. Darmed under-
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skattas de strukturella kostnaderna om man enbart tittar pa de verksam-
hetsspecifika standardkostnaderna.

Fordelen med berakningssatt 1 &r att den ar relativt enkel att forstd och
kan ségas vara valkant, eftersom det anvands frekvent. A andra sidan
tar berakningsséattet varken hansyn till de faktorsbaserade delmodeller-
na eller korrigerar for paverkningshara kostnader i form av effektivitet
eller vald serviceniva.

Slutligen kan sé&gas att synpunkterna ovan kring variabeln faktisk kost-
nad i berakningssatt 1 ocksa ar relevanta for de andra berakningssétten,
dér faktiska kostnader anvénds.

Berakningssatt 2: Uttkad standardkostnad och faktisk nettokostnad for
enskilda verksamheter

Aven berakningssatt 2 tar fram traffsakerheten matt som determina-
tionskoefficienten (R?). Skillnaden mot féregdende metod &r att stan-
dardkostnaden har utokats till att &ven beakta standardkostnaderna for
de faktorsspecifika delmodellerna.

| tabell 3.1 berdknades forklaringsgraden for de verksamhetsspecifika
delmodellerna med hjalp av berékningssétt 2. Forklaringsgraden okar i
tre av fem delmodeller jamfért med berdkningssatt 1 och férandras
marginellt i de oOvriga tva. Att forklaringsgraden okar ar forvantat,
eftersom den utkade standardkostnaden bor vara ett precisare matt an
standardkostnaden.

Berékningen av de verksamhetsspecifika standardkostnaderna (forsko-
lan, grundskolan, gymnasieskolan, daldreomsorgen och individ- och
familjeomsorgen) utgar fran rakenskapssammandraget, alltsa fran
respektive verksamhets faktiska kostnader, vilka réknas upp med NPI.
Det innebér att den vagda faktiska nettokostnaden per invanare ar den-
samma som den vagda standardkostnaden per invanare.

I den utokade standardkostnaden tillfors de verksamhetsspecifika stan-
dardkostnaderna ett belopp for de faktorsspecifika standardkostnader-
na. Detta medfor att den uttkade standardkostnaden i de allra flesta
kommuner Overstiger den faktiska kostnaden. D&rmed kompliceras
jamforelsen mellan utokad standardkostnad och faktisk kostnad pa
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kommunniva rent pedagogiskt. Men metoden kan fortfarande anvandas
for att méta kostnadsutjamningens traffsédkerhet, eftersom vi under-
sOker sambandet mellan standardkostnad och faktisk kostnad, inte
differensen mellan standardkostnad och faktisk kostnad. Denna proble-
matik har i VKV lésts genom att den utokade standardkostnaden och
den faktiska kostnaden har indexerats.

Berakningssatt 3: Uttkad strukturkostnaden och faktisk total
nettokostnad

Den utokade strukturkostnaden ar uppbyggd pa samma sétt som i
berdkningssatt 2, men har tagits fram pa totalniva. Berdkningssattet
visar alltsd sambandet mellan utékad strukturkostnad och faktisk
totalkostnad. Den ar darmed en indikator pa 6verensstammelsen mel-
lan faktisk totalkostnad och strukturkostnad for systemet som helhet.

Berakningssattet ger ingen information om tréffsdkerheten i de enskil-
da delmodellerna. Eftersom kostnadsutjamningssystemet bygger pa
strukturkostnadsmodellen som bestar av verksamhetsspecifika analyser
ar detta matt inte andamalsenligt som huvudsaklig berakningssatt for
kostnadsutjamningens traffsakerhet.

Berakningssatt 4: Andelen modellskattningar som hamnar inom en
felmarginal pa +/- 15 procent

Detta berakningssatt som anvandes av LSS-utjamningskommittén byg-
ger pa samma ingaende variabler som berdkningssatt 1. Skillnaden ar
att istallet for en sambandsanalys berdknas den procentuella felmargi-
nalen mellan standardkostnaden och faktisk kostnad for samtliga kom-
muner. Metodens storsta fordel ar dess relativa enkelhet och flexibili-
tet. Det framgar tydligt hur stor andel av kommunerna som ligger inom
en viss felmarginal fran dess standardkostnad. Felmarginalen &r aven
enkel att andra beroende pa vilken verksamhet som studeras.

Som vi framfort i analysen av berdkningssatten ovan &r den faktiska
kostnaden problematisk att anvanda vid bedémning av traffsdkerheten.
Kostnadsutjamningen ska enbart utjamna for strukturella behov och det
finns saledes inget sjalvandamal att den faktiska kostnaden och stan-
dardkostnaden ska ligga sa nara varandra som méjligt.
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Dessutom foranleder berékningssattet vissa fragor om felmarginalen.
Det kan diskuteras hur stor felmarginalen bor vara. Vilken information
om systemets traffsakerhet ger exempelvis mattet om en felmarginal pa
15 procent?

Det kan &ven diskuteras om felmarginalen bor vara densamma for
samtliga delmodeller. Sannolikt bor det finnas ett positivt samband
mellan en viss verksamhets felmarginalsniva och kommunernas hand-
lingsfrihet i denna verksamhet. Vid stor handlingsfrihet for kommu-
nerna att sjalva paverka berord verksamhet bor felmarginalen vara
relativt hég och vice versa.

Berékningssatt 5: Standardkostnad, faktisk kostnad samt utbudsniva
och personaltathet

Totalniva (strukturkostnad)

Denna metod skiljer sig mot berakningssatten 1-4, da den kvantifierar
skillnaderna i serviceniva (utbudsindex) och i effektivitet (skattesats-
index). Berdkningssattet soker darigenom indikera om skillnader mel-
lan faktisk kostnad (nettokostnadsindex) och strukturkostnad beror pa
skillnader i serviceniva eller effektivitet och om kostnadsskillnaderna
gar i forvantad riktning. Det vore givetvis anmarkningsvart om en
kommun eller kommungrupp med ett hdgt strukturkostnadsindex sam-
tidigt har relativt 1ag nettokostnads-, skattesats- och utbudsindex. Men
sasom berakningssattet anvands i Utjamningskommitténs betédnkande
ger det inte nagot precist svar om utjamningssystemets traffsakerhet,
utan &r snarare en grov uppskattning av systemets utfall. Det kan darfor
vara lampligt att som Jonsson (1999) kalla berdkningssattet for av-
vikelseanalys.

Det kan dven sagas att eftersom metoden ar pa aggregerad niva, sa
knyter den snarare an till totalkostnadsmodellen, som anvandes inom
kostnadsutjamningssystemet fram till och med ar 1995, an till stan-
dardkostnadsmodellen som det nuvarande kostnadsutjamningssystemet

bygger pa.
Verksamhetsniva (standardkostnad)

Fordelen &r att detta berdkningssétt ger ett mervérde vid en bedémning
av kostnadsutjamningens traffsakerhet vid en évergripande diskussion.
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Berakningssattets traffsakerhet ar beroende av att de ingaende variab-
lerna (utbudsindexet och standardkostnaden) har en hog validitet, alltsa
att de mater det som de sdger sig méata. Utbudsindexet har inte beskri-
vits i detalj, vilket komplicerar en bedémning av dess tillforlitlighet.
Det vi vet ar att utbudsindexet for aldreomsorgen baseras pa hur stor
andel av malgruppen som far hemtjanst respektive har sarskilt boende.
Det som mats &r endast den kvantitativa aspekten av serviceskillnader,
hur manga som far dldreomsorg. Hansyn tas saledes inte till servicens
kvalitet. Utbudsindexet ar inte heller justerat for behovsskillnader.
Mattet skulle saledes behova kompletteras for att oka dess validitet och
dérmed dess anvandbarhet.

En annan faktor som inte tas upp i detta berdkningssatt ar effektivitets-
skillnader. Berdkningssattet kan inte klargéra om en faktisk kostnad
som gar i fel riktning” beror pa hogre/lagre effektivitet an genom-
snittet.

Sammanfattning av analysen

Det ar framfor allt tva faktorer som forsamrar berakningssattens traff-
sékerhetsbedémningar. For det forsta har den faktiska kostnaden som
matt sina begransningar, eftersom den inte urskiljer skillnader i paverk-
bara faktorer som serviceniva och effektivitet. For det andra tar de
flesta berékningssatt inte hansyn till effekterna av de faktorsspecifika
standardkostnaderna. Dessa tva faktorer paverkar sammantaget berak-
ningssattens validitet negativt.
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4 Om traffsakerhetsberakningar

| foregdende kapitel har olika berakningssatt for att uppskatta kost-
nadsutjamningens tréffsdkerhet presenterats. Detta kapitel syftar till att
skissera hur en berdkning av kostnadsutjdmningssystemets traffsaker-
het skulle kunna utformas.

Ett vanligt synsatt ar att uppfatta en hogre forklaringsgrad (R?) som ett
uttryck for en hogre traffsakerhet. Detta vore korrekt om de ingaende
variablerna enbart tog hansyn till de paverkbara skillnaderna och de
faktorspecifika standardkostnaderna. | foregaende kapitel visade vi att
berdkningssatten 1-4 i huvudsak inte ar utformade pa sadant satt att de
tar hansyn till detta. Berakningssétt 5 forsoker till viss del justera for
detta, men har betydande brister betréffande validiteten.

Diskussionen om och forstaelsen av kostnadsutjamningssystemet for-
svaras om begreppen traffsakerhet och forklaringsgrad likstélls. Det &r
enligt var mening inte majligt att utifran berakningssatten 1-5 dra slut-
satsen att en delmodell som har en hdgre forklaringsgrad an en annan
delmodell med sakerhet ocksa har en hogre traffsakerhet. Sarskilt prob-
lematiskt ar det att jamfora olika delmodellers traffsakerhet. Det ar dér-
for viktigt att vara tydlig med hur man anvénder begreppen tréaffsaker-
het och forklaringsgrad.

Ett forsok att justera den faktiska kostnaden for paverkbara
kostnader

I borjan av kapitel 3 redovisades Strukturkostnadsutredningens gruppe-
ring av kommunernas kostnader som ser ut pa foljande sétt:

A. Enhetligt behov till enhetlig kostnad,

B. Skillnad i kostnad p.g.a. strukturellt betingade behov eller andra
forutsattningar,

C. Skillnader i serviceniva, servicekvalitet, avgiftsniva och effektivi-
tet.

De tva forsta kostnadstyperna ar strukturella kostnader som kommunen

inte kan paverka och som utjamningssystemet ska ta hansyn till. Den
senare ar paverkbara kostnader som inte ska ingd i kostnadsutjam-
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ningen. Med hjélp av denna indelning kan kommunernas kostnader
darfor uttryckas pa foljande satt:

Kostnad = Standardkostnad + Paverkbara kostnader

Kostnadsutjamningens delmodeller bestar av bade verksamhetsspeci-
fika och faktorsspecifika kostnader. Det ar saledes inte tillrackligt att
enbart titta pa den verksamhetsanknutna standardkostnaden. For att
kunna beakta hela strukturkostnaden bor kostnader fran bade de verk-
samhetsanknutna och de faktorsspecifika delmodellerna slas ihop i det
som hér kallas utokad standardkostnad. Om man samtidigt delar upp
de paverkbara kostnaderna i serviceniva, kvalitet och effektivitet kan
ekvationen skrivas sa har:

Faktisk kostnad = Uttkad standardkostnad + Paverkbara kostnader
(Serviceniva + Kvalitet + Effektivitet)

Uppgifterna om den faktiska kostnaden och den uttkade standardkost-
naden kan hamtas fran offentlig statistik. Mer problematiskt ar det att
mata effektivitet och de andra paverkbara faktorerna. En indikator kan
vara att studera verksamheternas personaltdthet for de enskilda kom-
munerna. Personalen ar en i viss utstrackning paverkningsbar faktor
som star for 60 procent av de kommunala verksamheternas totala kost-
nad (vagt medelvérde). | vissa personalintensiva verksamheter ar an-
delen &n hogre, exempelvis férskolan, dar det utgér 75 procent av kost-
naderna (VKV 2007). Inom forskolan &r det vanligt att se personaltét-
heten som en indikator pa kvalitet.

Vi har undersokt hur forklaringsgraden for delmodellen forskolan for-
andras om personaltatheten likstélls. Personaltatheten i kommunala
forskolor har réknats om till ett index, dar riksgenomsnittet ar lika med
1,00. Detta index har multiplicerats med respektive kommuns faktiska
kostnad for att fa fram den personaljusterade faktiska kostnaden.

I diagram 4.1 redovisas sambandet mellan denna personaljusterade

faktiska kostnad och den uttkade standardkostnaden. Forklarings-
graden &r 53 procent.
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Diagram 4.1  Jamfoérelse mellan indexerat utékad
standardkostnad 2008 (riket=100) och
personaljusterad nettokostnad 2006 (kr/inv) for
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Motsvarande jamforelse har &ven gjorts for grundskolan. Férklarings-
graden sjunker da till 37 procent, beraknat pa personalkostnadsandel pa
52 procent.

Berakningssattet som jamfoér utokad standardkostnad och personal-
justerad faktisk kostnad &r den mest utvecklade pa det sattet att den
korrigerar bade standardkostnaden och den faktiska kostnaden. Men
givetvis ar inte heller den personaljusterade faktiska kostnaden ett
oproblematiskt matt. Personaltatheten kan vara en indikator pa skilda
behovs- och/eller produktionsférutsattningar och darigenom ha ett
positivt samband med standardkostnaden. Vidare kan redovisningen av
personaltathet och personalkostnader skilja sig at mellan olika kommu-
ner.

Det saknas dessutom statistik kring personaltathet pa kommunniva for
vissa verksamheter, daribland aldreomsorgen, trots att personalkostna-
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den star for en hog andel av verksamhetens kostnader. En annan for-
svarande faktor &r att alla verksamheter inte &r lika personalintensiva.
Individ- och familjeomsorgen har till exempel betydligt l&gre personal-
kostnader &n de flesta andra verksamhetsspecifika delmodellerna. Av
denna anledning har en personaljusterad faktisk kostnad inte tagits
fram for individ- och familjeomsorg och aldreomsorgen.

Detta berdkningssatt har jamforts med berékningssétt 1 och 2. Som
framgar av tabell 4.1 ar berakningssatt 2:s forklaringsgrad hogst i tre
av fem delmodeller.

Tabell 4.1 Forklaringsgrad vid olika berakningssatt for olika
delmodeller (standardkostnad 2006 och faktisk
kostnad 2008)

Berékningssatt 1 Berékningssatt 2 Utokad
Standardkostn./ Utokad standardkostn./
faktisk kostnad standardkostn./ personaljusterad
faktisk kostnad faktisk kostnad
Forskolan 66,1 % 66,1 % 52,6 %
Grundskolan 48,9 % 60,0 % 36,8 %
Gymnasieskolan 63,8 % 72,3% -
IFO 52,6 % 51,8 %
Aldreomsorg 82,1 % 86,3 %

Tréaffsakerhet och validitet

Fragan dr om berakningssatt 2 darmed kan sagas vara det mest traff-
sékra, det vill sdga det berakningssatt som mater traffsdkerheten med
hogst validitet.

For att na en hog validitet kravs att de operationella indikatorerna lig-
ger néra de teoretiska begreppen och mater det som de séger sig méta.
Kostnadsutjamningens teoretiska begrepp &r strukturella behovsskill-
nader och faktisk kostnad. De strukturella behovsskillnaderna operatio-
naliseras i de olika standardkostnaderna. Som tidigare namnts bor de
faktiska kostnaderna justeras for paverkbara variabler, som effektivitet,
ambitionsniva och avgiftsniva.

Det vore givetvis idealiskt om det fanns tillforlitliga matt pa kommu-
nernas effektivitet, serviceniva, avgiftsniva och servicekvalitet. Dessa
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begrepp ar dock bade svara att definiera och, i an stérre utstrackning,
att mata. Och ju mer komplicerade och omtvistade fenomen som man
forsoker mata, desto mer patagliga blir validitetsproblemen.

Det ar utan tvekan viktigt att félja upp och mata kostnadsutjamningens
maluppfyllelse. Samtidigt maste dock hansyn tas till svarigheterna att
mata de paverkbara faktorer som inte ska omfattas av kostnadsutjam-
ningen. Det innebér att vid utvarderingar av traffsakerheten i kostnads-
utjamningen maste man alltid géra en avvéagning mellan, a ena sidan,
vilka resurser man forfogar dver for att genomfora utvarderingen och,
a andra sidan, hur langt man kan nd i validitet.

Vi har inga illusioner om att denna studie kan ge en direkt véagledning
vid en sadan avvagning. Det var inte heller syftet med studien. Det vi i
stallet har forsokt gora ar formulera de aktuella problemen sa klart som
majligt. Det &r var uppfattning att i ett 1age dar s mycket arbete ater-
star for att finna ett svar sa maste det forsta steget vara att stélla de
ratta fragorna. Det &r var férhoppning att denna rapport kan vara en del
i en sadan process.
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