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Sammanfattning

Ungefér en femtedel av kommunsektorns intékter utgors av statsbidrag. Den
storsta delen utgors av det generella statsbidraget som uppgar till 59 mdkr
for kommuner och 23 mdkr for landsting ar 2012. Detta generella statsbi-
drag fordelas framst inom inkomstutjamningen, som bestar av ett system for
kommunerna och ett for landstingen. Invanarnas forvarvsinkomster ar den
faktor som framst paverkar storleken pad kommunens/landstingets bidrag
eller avgift.

De bada inkomstutjamningssystemen sammankopplas genom att uppgifts-
fordelningen mellan kommunerna och landstinget beaktas, vilken méts
genom skattevaxlingsnivaerna i varje lan. Det generella statshidraget for-
delas mellan landsting och kommuner i respektive lan utifran skattevax-
lingsnivan.

En huvudmannaskapsforandring ar nar ansvaret for en verksamhet overfors
fran en huvudman till en annan, exempelvis fran landsting till kommuner.
En huvudmannaskapsforandring innebér ocksa att kostnader for verksam-
heten dverfors mellan huvudménnen. Detta regleras ekonomiskt vanligtvis
genom en skattevaxling, vilket innebdr att mottagande och 6verlamnande
part i samforstand hojer respektive sanker skattesatsen lika mycket.

Under 1990-talet genomfordes ett flertal omfattande obligatoriska reformer
som innebar &ndrat huvudmannaskap. Bland de verksamheter som fick ny
huvudman finns sérskilda boende, psykiatrin, sarskolan, naturbruksgymna-
sier och LSS- verksamheten. Dessa huvudmannaskapsforandringar ledde till
stora skattevaxlingar. Under senaste aren har huvudmannaskapsreformer
aterigen blivit aktuella, bland annat betraffande kollektivtrafiken, hemsjuk-
varden och missbruksvarden.

Promemorian syftar till att beskriva hur huvudmannaskapsférandringar
beaktas inom utjdmningssystemet.

Huvudmannaskapsférandringar och skattevaxlingar paverkar flera delar av
utjamningssystemet direkt eller indirekt. Dessa delar &r inkomstutjam-
ningen, regleringsposten och kostnadsutjamningen.

Kommuner i 1an som skattevaxlat mer &n riksgenomsnittet far ett storre
tillskott/mindre avgift i inkomstutjamningen, medan lanets landsting far
motsvarande l&gre bidrag/hdgre avgift. Skattevéaxlingen ska vara ett noll-
summespel inom lanet — om en verksamhet 6verfors fran ett landsting till
kommunerna sa minskar bidraget till landstinget med lika mycket som det
till kommunerna hojs.

Skattevaxlingar som matt pa uppgiftsfordelning kritiserades av Utjamnings-
kommittén.08 (SOU 2011:39). Kommittén ansag att skattevaxlingsnivaerna
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inte motsvarar den aktuella uppgiftsfordelningen mellan kommuner och
landsting i ett antal l&an. Statskontoret framférde i sitt remissvar att ett annat
matt vore att i den lansvisa skattesatsen endast inkludera frivilliga skatte-
vaxlingar, vilket ar kollektivtrafik och hemsjukvard. | promemorian framgar
att detta alternativ matt pa uppgiftsfordelning skulle medféra vissa omfor-
delningseffekter, da den lansvisa skattesatsen skulle forandras. Statskontoret
anser sammantaget att det alternativa mattet har en hogre validitet &n det
nuvarande sattet att mata uppgiftsfordelningen mellan kommuner och lands-
ting i respektive lan.

Statskontoret lyfter &ven fram for- och nackdelar med att fordndra uppdate-
ringsfrekvensen for skattevaxlingsnivaerna inom inkomstutjamningen.

Aven kostnadsutjamningen kan paverkas av huvudmannaskapsforandringar.
Omfordelningseffekten beror pa hur den berérda kostnadsutjamningsmodel-
len &r uppbyggd. Statskontoret beskriver i promemorian hur kostnadsutjam-
ningen paverkas av andrat huvudmannaskap for kollektivtrafiken och hem-
sjukvarden. Effekten skiljer sig at beroende pa att modellerna i kostnads-
utjamningen ar uppbyggda pa olika sétt.

Statskontoret konstaterar att kostnadsutjamningen har svart att ta hansyn till
att huvudmannaskapet for vissa verksamheter skiljer sig at. Det medfor att
vissa kommuner och landsting far ett bidrag eller betalar en avgift for verk-
samheter som de inte &r huvudmaén for. Statskontoret menar att riksdagen
bor gora ett stéliningstagande kring hur de skilda huvudmannaskapen ska
beaktas i kostnadsutjamningen.

Vidare anser Statskontoret att det kan ifrdgasattas om omfattande lansvisa
mellankommunala utjdmningssystem behovs nar en omférdelning redan
sker pa nationell niva.
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1 Inledning

Ungefér en femtedel av kommunsektorns intékter utgors av statsbidrag, som
till storsta delen bestar av ett generellt statsbidrag. Detta generella stats-
bidrag uppgar ar 2012 till 59 mdkr for kommuner och 23 mdkr for landsting
och fordelas framst inom inkomstutjamningen.*

Inkomstutjamningen bestar av ett system for kommunerna och ett for lands-
tingen. Invanarnas forvarvsinkomster ar den faktor som framst paverkar
storleken pa kommunens/landstingets bidrag eller avgift. De bada inkomst-
utjamningssystem sammankopplas genom att uppgiftsfordelningen mellan
kommunerna och landstinget beaktas, vilken mats genom skattevaxlings-
nivaerna i varje lan. Det generella statsbidraget fordelas mellan landsting
och kommuner i respektive lan utifran skattevaxlingsnivan i den lansvisa
skattesatsen.

Ett annat fordelningssystem som kan paverkas av huvudmannaskapsfor-
andringar ar kostnadsutjamningen, som utjamnar for strukturella behovs-
skillnader mellan kommuner respektive mellan landstingen.

Under 1990-talet genomfordes ett flertal omfattande huvudmannaskapsfor-
andringar, exempelvis Adelreformen och psykiatrireformen, da verksam-
heter 6verfordes fran landstingen till kommunerna. Under de senaste aren
har huvudmannaskapsreformer och skattevéxlingar aterigen aktualiserats. |
manga lan dverfordes hela ansvaret for kollektivtrafiken till landstingen ar
2012. Det pagar aven diskussioner i tiotalet lan att 6verfora hemsjukvarden i
ordinart boende till kommunerna. Dessutom har ett &ndrat huvudmannaskap
for missbruksvarden foreslagits. Eventuella landstingssammanslagningar
kommer ocksa leda till ett omfattande arbete for att harmonisera de sam-
gaende landstingens granssnitt och skattevaxlingsnivaer.

Ett problem néar det galler att na Gverenskommelser om huvudmannaskaps-
forandringar har varit den ekonomiska regleringen. Overféringen har van-
ligtvis reglerats med en skattevéxling, som innebar en odverflyttning av
skatteinkomster mellan kommunerna och landstinget i lanet. De ekonomiska
regleringarna anses ofta vara komplicerande att forsta. Eftersom varje kom-
mun har vetoratt och ddrmed kan blockera en huvudmannaskapsféréandring
ar det sarskilt viktigt att oka forstaelsen i dessa fragor.

1.1 Syfte, fragestallningar och avgransning

Promemorians syfte ar att beskriva hur huvudmannaskapsférandringar
beaktas inom det kommunalekonomiska utjamningssystemet, framst
inkomst- och kostnadsutjamningen.

! Prop. 2011/12:1 Budgetpropositionen for 2012.
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Dessutom har ett alternativt berakningssatt for uppgiftsfordelningen mellan
kommuner och landsting i inkomstutjdmningssystemet prévats. Detta alter-
nativ innebér att de obligatoriska huvudmannaskapsforandringarna (Adel-

reformen, LSS m.fl.) exkluderas i inkomstutjdmningens lansvisa skattesats.

| promemorian kommer féljande huvudfragor att besvaras:

e Hur paverkas det kommunalekonomiska utjamningssystemet av huvud-
mannaskapsforandringar?

e Hur paverkas den lansvisa skattesatsen om de obligatoriska huvud-
mannaskapsforandringarna exkluderas?

Nuvarande inkomstutjamningssystem beaktar endast skattevaxlingar fran
och med 1991 och darfor har promemorian inriktats mot huvudmannaskaps-
forandringar mellan kommuner och landsting under 1990-talet och framat.

1.2 Begreppen huvudmannaskap och
skattevaxling

Huvudmannaskap och skattevaxlingar ar tva centrala begrepp i denna
promemoria.

Huvudmannaskap definieras som ... inom forvaltningsratten den myndig-
het eller det samhallsorgan som har det ekonomiska ansvaret for en viss
forvaltningsverksamhet.” (Statskontoret 1994:24, s. 15). Definitionen kan
utokas till att dven innefatta det politiska ansvaret.

Utgangspunkten &r att en huvudmannaskapsforandring har skett nar kom-
muner och landsting i det ber6rda l&net har skattevéaxlat verksamheten. En
skattevaxling innebér att mottagaren i samforstand hojer sin skattesats med
samma procentsats som landstinget sanker sin. Skattesatsen andras alltsa for
samtliga kommuner i lanet. Begreppen huvudmannaskapsfoérandring och
skattevaxling anvands saledes synonymt hadanefter.

1.3 Arbetssatt

Enligt regleringsbrevet for 2012 ska Statskontoret I6pande folja upp den
kommunalekonomiska utjamningen samt analysera och lamna forslag pa
uppdateringar av olika delmodeller.

Statskontorets uppfoljningsuppdrag kan delas in i tre omraden: en kunskaps-
uppbyggande, en uppfdljande och en utredande del. Den hér promemorian
tillhor den kunskapsuppbyggande delen.
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Inom Statskontoret har detta projekt utforts av Anders Folkesson (projekt-
ledare) och Stefan Akerblom. Utkast till promemorian har redovisats och
diskuterats inom Statskontorets externa referensgrupp for uppfoljning av
utjamningssystemet och en intern referensgrupp pa Statskontoret.
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2 Effekter for utjdmningssystemet vid
huvudmannaskapsforandringar

| foljande kapitel beskrivs hur huvudmannaskapsforandringar paverkar
utjamningssystemet. Forst gors en beskrivning av utjamningssystemets
uppbyggnad. Sedan gdrs en teoretisk redogorelse géllande mekanismerna
vid en skattevaxling, vilken darefter exemplifieras med gjorda skattevéx-
lingar for hemsjukvarden och kollektivtrafiken i Kalmar lan.

2.1 Utjamningssystemets uppbyggnad

| de tva systemen for inkomstutjamning utjamnas skillnader i skattekraft och
uppgiftsfordelning mellan kommunerna och mellan landstingen. Fore 2005
finansierades inkomstutjgamningen av kommunkollektivet respektive lands-
tingskollektivet sjalva. Darefter ar det i stallet staten som genom ett bidrag
betalar huvuddelen av inkomstutjdmningen — samtidigt avskaffades det
generella statshidrag som tidigare utgatt till kommuner och landsting. En
mindre del av bidraget (knappt tio procent) finansieras genom en inkomst-
utjamningsavgift fran kommuner och landsting vars skattekraft dverstiger
115 procent av medelskattekraften (se figur 1). Man kan sdga att systemet
numera framst ar ett fordelningssystem for det generella statshidraget.

Dérutdver finns kostnadsutjamningssystem for kommuner och landsting,
vilka finansieras inom respektive kollektiv. Systemet bestar av tio delmodel-
ler for kommunerna och fyra for landstingen. Syftet med kostnadsutjam-
ningen ar att utjamna strukturella behovs- och kostnadsskillnader mellan
enskilda kommuner respektive landsting. Med detta menas att utjamning ska
ske for skillnader i behov av kommunal service och for forutsattningarna att
producera denna service, dvs. sadana skillnader som kommunerna och
landstingen inte sjalva kan rada cver.

Ett strukturbidrag pa 2,2 miljarder kronor utgar utan angiven tidsbegrans-
ning till de kommuner och landsting som fick stora intdktsminskningar pa
grund av inférandet av 2005 ars utjamningssystem.

Statens finansiering av inkomstutjamningen &ar kopplad till skattekrafts-
utvecklingen. Detta belopp ar darmed inte ként pa forhand. For att staten
anda ska kunna paverka storleken pa sitt totala bidrag till kommunsektorn
ingar i utjamningssystemet en regleringspost. Om summan av inkomst-
utjamningsbidragen och strukturbidragen 6verstiger statens anslag for kom-
munalekonomisk utjdmning (”det generella statshidraget”) och inkomst-
utjamningsavgifterna betalas en regleringsavgift.
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Figur 1: Den kommunalekonomiska utjamningen 2012.
Staten (generellt statsbidrag 82 mdkr.)
Inkot:silt;::]gamn. A Strukturbidrag Regleringspost
75103 mkr. Inkomstutjimn. 2 178 mkr. 10985 mkr.
-avgift
;I -6 303 mkr. i
56695 | 18408 .« .3"‘? 1521 657 4668 | 6320
__inkr. . :nkr _2 21;.'"""j4 087 | _“mkr. mkif _____ mkr. mkr.
P R mke | omike i S
I = — — { s ;s PP
P i i i i Kostnadsutjimning
i Landstingen i i bidrag 6 070 mkr.
J L ! ! L avgift -6 058 mkr.
’,":____J’\‘ Kostnadsutjamning
Kommunerna \ _____ A bidrag1609mkr.
N avgift -1 610 mkr.

Kélla: Prop. 2011/12:1 Budgetpropositionen for 2012 och egna berakningar.

| fokus for denna promemoria star huvudmannaskapsférandringar mellan
kommuner och landsting. Dessa férandringar regleras ekonomiskt genom en
skattevaxling, vilket innebér en 6verforing av skattesats mellan kommu-
nerna och landstinget i berort 1an, dér den ena parten hojer skattesatsen och
den andra sanker med lika mycket. For den enskilde medborgaren &r skatte-
vaxlingen darmed ett nollsummespel.

Skattevaxlingsnivan satts vanligen efter de faktiska kostnaderna for den
aktuella verksamheten. Det innebdr att den lansgenomsnittliga kostnaden for
verksamheten bestammer skattevéaxlingsnivan i lanet. Att vaxlingen sker pa
lansniva och bygger pa faktiska kostnader medfor att de olika lanens skatte-
vaxlingsnivaer kommer att skilja sig at, &ven med samma gransdragning
mellan landstingen och kommunerna.? Detta kan bero p& andelen brukare i
den overforda verksamheten, effektivitet eller ambitionsniva.

| tabell 1 nedan redovisas de totala skattevaxlingsnivaerna i respektive lan,
vilka skiljer sig at relativt mycket, fran 3,23 skattekronor i Ostergétland till
5,29 skattekronor i Vasternorrland.

? Tidigare huvudmannaskapsférandringar beskrivs i bilaga 2.
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Tabell 1:  Total skattevaxlingsniva (fran landsting till kommun) alla
verksamheter, 1992—-2012. (i skattekronor)

TOT. per lan
Stockholm 3,58
Uppsala 3,69
Sodermanland 4,48
Ostergétland 323
Jonkoping 3,50
Kronoberg 4,71
Kalmar 4,91
Blekinge 3,79
Skane 4,25
Halland 3,83
Vastra Gotaland 3,96
Varmland 4,66
Orebro 3,58
Véstmanland 4,74
Dalarna 4,31
Gavleborg 3,64
Vésternorrland 5,29
Jamtland 5,07
Vasterbotten 4,90
Norrbotten 4,78

Anm: En mer utforlig och verksamhetsseparerad tabell av detta slag aterfinns i bilaga 1.

Kalla: SKL.

2.2 Inkomstutjdmningen

Inkomstutjamningssystemet bestar som ovan beskrivits av tva delsystem, ett
for kommunerna och ett for landstingen. Dessa system har samma uppbyg-

gnad och & sammanlénkade genom att skattevaxlingarna sedan 1991 mellan
kommuner och landsting beaktas i bada systemen.

11
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Inkomstutjamningssystemen kan delas upp i tva delar; den s.k. lansvisa
skattesatsen och skatteutjamningsunderlaget. Utfallet i inkomstutjgmningen
per invanare i kommun eller landsting i (1U;) kan uttryckas som;

1) IU; = | (KG * UDyg03) £ (SViiy — SV) | (1,155K — SK;)
Uppgiftsfordeln. /| Skatteutj.underlag

Lansvisa skattesatsen

KG ar kompensationsgraden (85 procent for avgiftsbetalande kommuner och landsting,
samt 95 procent for bidragsmottagande kommuner och 90 procent fér dito landsting),
UD2003 ar medelutdebiteringen ar 2003 (20,64 skattekronor fér kommuner och 10,53 for
landsting),

SVLANsér skattevaxlingar gjorda i respektive lan fran landsting till kommun mellan 1991—
2011,

SV &ar den efter skattekraften vagda genomsnittliga skatteviaxlingsnivan i riket mellan 1991—
2003 (4,16),

1,15 &r garantinivan pa 115 procent,

SK &r medelskattekraften i riket och

SK; &r skattekraften i kommun eller landsting i.

| kommunernas inkomstutjAmning adderas parentesen med uppgiftsfordelning (SVian — SV),
medan den subtraheras i landstingssystemet.

Kompensationsgraden (KG), medelutdebiteringen (UD2q03), den genom-
snittliga skattevaxlingsnivan i riket (SV) och garantinivan (1,15) ar konstan-
ter, medan Gvriga ar variabler som uppdateras arligen. Den genomsnittliga
skattevaxlingsnivan ar vagd mot skatteunderlaget, vilket gor att en skatte-
vaxling i ett 1&n med hogre skattekraft véager relativt sett tyngre.

For att beakta den skilda uppgiftsfordelningen mellan kommuner och lands-
ting anvands de tidigare skattevaxlingarna som matt. Lanets skattevaxlings-
niva stélls mot den genomsnittliga vagda skattevaxlingen i hela landet (4,16
skattekronor). Som visades i tabell 1 ovan varierar skattevéaxlingsnivan
mellan 5,29 (Visternorrland) och 3,23 skattekronor (Ostergotland). Kom-
muner i lan som skattevéaxlat mer an riksgenomsnittet far ett storre tillskott/
mindre avgift i inkomstutjamningen, medan lanets landsting far motsvaran-
de lagre bidrag/htgre avgift. Skattevaxlingen ska i princip vara ett nollsum-
mespel inom lanet — om en verksamhet 6verfors fran ett landsting till
kommunerna sa minskar bidraget till landstinget med lika mycket som det
hojs till kommunerna.

® Redogors narmare for i Bilaga 1.

12
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Exempel: Berdkning av inkomstutjamning i Kalmar lan 2012
Emmaboda kommun i Kalmar lan ar en bidragsmottagande kommun i in-
komstutjamningssystemet och har darfor en kompensationsgrad pa 95 pro-
cent. Medelutdebiteringen ar 2003 var 20,64 skattekronor. Skattevaxlingen
inom Kalmar 1&n har varit 4,91 skattekronor under perioden 1991-2012,
medan den vagda genomsnittliga skattevaxlingsnivan i riket har varit 4,16
under perioden 1991-2003. Medelskattekraften i riket ar 2012 ar 184 858
kr, medan skattekraften i Emmaboda &r 173 673 kr.* Insatt i uttryck (1) far
vi f6ljande utrakning:

((0,95 * 0,2064) + (0,0491 — 0,0416)) * ((1,15 * 184 858) — 173 673)

Lansvisa skattesatsen Skatteutjamningsunderlaget

Det slutgiltiga utfallet (bidraget) i inkomstutjdamningen for Emmaboda
kommun blir da 7 923 kr/invanare. Vi kan nu géra motsvarande berakning
for Kalmar 1&ns landsting.

Kalmar lans landsting ar ett bidragsmottagande landsting i inkomstutjam-
ningssystemet och har darfor en kompensationsgrad pa 90 procent. Medel-
utdebiteringen for landstingen ar 2003 var 10,53 skattekronor. Uppgifts-
fordelningsparentesen blir ssmma som for kommunen ovan, liksom medel-
skattekraften. Skattekraften i Kalmar 1an &r 172 093 kr. Detta resulterar i
foljande utrdkning:

((0,90 % 0,1053) — (0,0491 — 0,0416) ) = ((1,15 * 184 858) — 172 093)

Lansvisa skattesatsen Skatteutjamningsunderlaget

Det slutgiltiga utfallet (bidraget) i inkomstutjamningen for Kalmar lans
landsting blir 3 531 kr/invanare.

2.3 Regleringsposten

For att staten ska kunna paverka storleken pa sitt totala bidrag till kommu-
nerna och landstingen ingar en regleringspost i utjamningssystemet. Regle-
ringsposten ar en slags restpost som berdknas som skillnaden mellan de av
riksdagen anvisade medlen (anslag 1.1 Kommunalekonomisk utjamning
inom utgiftsomrade 25) och summan av bidragen och avgifterna i inkomst-
utjamningen, kostnadsutjamningen och strukturbidraget. Regleringsposten
utgar som ett enhetligt belopp i kronor per invénare.®

Vid en skattevéxling &ndras utfallen i respektive inkomstutjamningssystem,
da den mottagande huvudmannens bidrag okar och den lamnade partens
minskar. For att detta inte ska fa konsekvenser for dvriga kommuner respek-

* SCB:s Statistikdatabasen, offentlig ekonomi.
> Statskontoret (2008).
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tive landsting, sa andras finansieringen till kommunerna och landstingen
med det belopp som motsvarar de andrade bidragen. Exempelvis h6jdes
landstingens anslag ar 2012 med 484 miljoner kronor till foljd av skatte-
vaxlingarna betraffande kollektivtrafiken i nio 1an och hemsjukvarden i ett
lan, medan anslaget till kommunerna minskades med samma belopp.

2.4 Kostnadsutjamningen

Samtliga verksamheter som varit foremal for huvudmannaskapsforandring
ar av sadan karaktar att kostnaderna per invanare skiljer sig vasentligt at
mellan kommunerna i det berdrda lanet. Kollektivtrafiken &r generellt sett
dyrare per invanare i befolkningsmassigt stérre kommuner an i mindre
kommuner. For hemsjukvarden har kommuner med manga aldre en hogre
kostnad per invanare. Darfor ges majlighet till lansvisa mellankommunala
utjamningssystem for hemsjukvard och kollektivtrafik, genom vilka kom-
muner som blivit 6verkompenserade ger bidrag till underkompenserade
kommuner inom ett och samma lan.°

| kostnadsutjamningens delmodeller beraknas en teoretisk kostnad, den sa
kallade standardkostnaden, for samtliga kommuner och landsting. Standard-
kostnaden faststalls utifran skillnader i behov av service och forutsattningar-
na att producera denna service, dvs. sddana skillnader som kommunerna och
landstingen inte sjalva kan rada éver. Standardkostnaden ar saledes den
kostnad som kommunen berdknas ha for den berdrda verksamheten om den
bedrivs med genomsnittlig effektivitet och ambitionsniva. De kommuner
och landsting som har en standardkostnad som Overstiger den vagda for
riket far ett bidrag motsvarande den 6verskjutande kostnaden, medan kom-
muner med lagre standardkostnad far en motsvarande avgift. Detta innebar
att summan av bidragen i kostnadsutjamningen kommer att motsvara sum-
man av avgifterna.

| vissa fall kan kostnadsutjamningen paverkas av huvudmannaskapsforand-
ringar. Omfordelningseffekten beror pa hur den berdrda kostnadsutjam-
ningsmodellen &r uppbyggd. Nedan beskrivs de verksamheter som &ndrat
huvudmannaskap under 2000-talet, namligen hemsjukvarden i ordinart
boende och kollektivtrafiken.

2.4.1 Hemsjukvarden i ordinart boende

Kommunernas faktiska kostnadsuppgifter som rapporteras till SCB:s réaken-
skapssammandrag anvénds for att bestdmma den végda standardkostnaden

pa riksniva. Standardkostnaden for riket ar alltsa densamma som den faktis-
ka genomsnittskostnaden per invanare i riket for den aktuella verksamheten.

® Aven vid flertalet huvudmannaskapsférandringar under 1990-talet anvandes mellankom-
munala utjamningssystem i respektive l&n (se vidare bilaga 1).
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Kostnadsutjamningen kan paverkas genom att den véagda standardkostnaden
for den berorda verksamheten forandras néar kostnaderna 6verfors fran en
huvudman till en annan. Exempelvis medfér en kommunalisering av hem-
sjukvarden att dess kostnader dverfors fran hélso- och sjukvarden till aldre-
omsorgen. Det leder till att kostnadsutjamningens delmodell fér halso- och
sjukvard (landsting) och delmodellen for dldreomsorg (kommuner) paver-
kas, eftersom dessa delmodellers vagda standardkostnad utgar fran de
faktiska kostnaderna i rékenskapssammandraget.

Kommunernas aldreomsorgsmodell

Aldreomsorgsmodellen omfordelar i princip resurser fran kommuner som
har en lag andel &ldre till kommuner med en hdg andel dldre. Nar hemsjuk-
varden kommunaliseras 6verfors kostnaderna for verksamheten fran halso-
och sjukvarden till aldreomsorgen, vilket 6kar omférdelningen for den
berorda delmodellen inom kostnadsutjamningen. Hittills har hemsjukvarden
kommunaliserats i tio lan. Aldreomsorgsmodellen tar dock inte hansyn till
vilka kommuner som har ansvaret for hemsjukvarden. Det innebér att samt-
liga kommuners bidrag respektive avgifter paverkas oavsett om de har
huvudmannaskapet for hemsjukvarden eller inte.

| tabell 2 nedan redovisas hur kommunerna paverkas av skattevaxlingar.
Hemsjukvarden har som synes 6verforts till 162 kommuner. Av dessa har
43 kommuner en standardkostnad som ligger under det végda riksgenom-
snittet. Det innebdr att deras avgifter i &ldreomsorgsmodellen har ékat pa
grund av sitt och andra kommuners 6vertagande av hemsjukvarden. Pa
motsvarande satt finns det 91 kommuner som inte dvertagit hemsjukvarden
och har en standardkostnad 6ver riksgenomsnittet. Dessa kommuners bidrag
har 6kat som foljd av andra kommuners 6verférande.

Tabell 22 Kommuner sorterade utifran huvudmannaskap for hemsjukvard i
ordinart boende och standardkostnad relativt riket (antal

kommuner)

Dnr 2011/231-5

Kommunaliserad hemsjukvard

Landstingsdriven hemsjukvard

Standardkostnad 6ver
riksgenomsnittet

Okad bidrag p.g.a. eget och andra
kommuners évertagande (119)

Okad bidrag p.g.a. andra
kommuners dvertagande (91)

Standardkostnad under
riksgenomsnittet

Okad avgift p.g.a. eget och andra
kommuners évertagande (43)

Okad avgift p.g.a. andra
kommuners dvertagande (37)

Utredningen En nationell samordnare fér hemsjukvarden uppskattade att
216 miljoner kronor omférdelas i aldreomsorgsmodellen i kostnadsutjam-

ningen som en foljd av redan gjorda kommunaliseringar av hemsjukvarden.

Omfordelningseffekterna ar relativt stora, fran -152 till 338 kronor/invana-

re.’

"'SOU 2011:55.
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Landstingens halso- och sjukvardsmodell

Landstingens kostnadsutjamningsmodell for halso- och sjukvard paverkas
ocksa av en kommunalisering av hemsjukvarden. Aven hélso- och sjuk-
vardsmodellens véagda standardkostnad for riket utgar fran de faktiska
kostnaderna, vilka hamtas fran rakenskapssammandraget. Den andrade
omfordelningen beror pa att kostnaderna for hemsjukvarden éverfors fran
landstingens primarvard till kommunernas dldreomsorg. Detta medfor att
omfordelningen mellan landstingen minskar. Landsting med l&gre standard-
kostnad an riket far en lagre avgift ju fler lan som kommunaliserar hemsjuk-
varden. Landsting vars standardkostnad Gverstiger rikets standardkostnad
far ett minskat bidrag i takt med att fler kommuner évertar ansvaret.

Dock ar utfallet for landstingen betydligt lagre &n for kommunerna. Det
beror pa att skillnaderna ar mindre mellan landstingen &n mellan de 290
kommunerna. Omfordelningseffekterna av redan kommunaliserad
hemsjukvard &r darfor relativt liten, fran -21 kronor (Norrbotten) till 12
kronor (Kronoberg).

Tabell 3: Landsting sorterade utifran huvudmannaskap fér hemsjukvard i
ordinart boende och standardkostnad relativt riket (antal landsting)

Dnr 2011/231-5

Kommunaliserad hemsjukvard

Landstingsdriven hemsjukvard

Standardkostnad 6ver
riksgenomsnittet

Minskat bidrag p.g.a. eget och
andra landstings 6verldmnande

(6)

Minskat bidrag p.g.a. andra
landstings dverlamnande (6)

Standardkostnad under
riksgenomsnittet

Minskad avgift p.g.a. eget och
andra landstings 6verldmnande

(4)

Minskad avgift p.g.a. andra
landstings dverlamnande (4)

2.4.2 Kollektivtrafiken

Kostnadsutjamningens delmodell for kollektivtrafik & en gemensam utjam-
ningsmodell fér kommuner och landsting. Kostnadsutjamningen beréknas
lansvis och fordelas vanligtvis med 50 procent till kommunerna och 50
procent till landstinget. Fordelningen mellan kommunerna inom respektive
lan sker efter respektive kommuns andel av kollektivtrafikkostnaderna i
lanet ar 2002. Till skillnad mot aldreomsorgsmodellen utgar alltsa de enskil-
da kommunernas standardkostnad fran deras faktiska kostnad, det &r alltsa
ingen teoretiskt framraknad kostnad. Det medfér att kommuner med hdga
kostnader far en hogre standardkostnad pa bekostnad av kommuner med
laga kostnader. Som delmodellen &r uppbyggd bor samtliga kommuner i
respektive 1&n efter bidrag och avgifter i kostnadsutjamningen ska ha unge-
farligen samma kostnad for kollektivtrafik.

Nér kollektivtrafiken éverfors till landstingen har kommunerna inte langre
nagot ansvar eller nagon kostnad for verksamheten. Darmed gar det inte
langre att anvanda kommunernas kostnadsandel i kollektivtrafiksmodellen.
Vid en Overforing av huvudmannaskapet for kollektivtrafiken till landstinget
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har detta hanterats genom att samtliga kommuner i 1an, dar landstinget ar
ensam huvudman for kollektivtrafiken, har samma standardkostnad.®

2.5 Berékningsexempel: Kalmar lan

| detta avsnitt visas tva olika berakningsexempel for hur skattevéaxlingar kan
paverka utjamningssystemet. Den forsta skattevaxlingen ar for hemsjukvar-
den som genomfordes 2008. Den andra &r for kollektivtrafiken som tradde i
kraft 2012. Berdkningar gors for Emmaboda kommun, Kalmar kommun,
kommunkollektivet i Kalmar 1an samt Kalmar lans landsting.

Rakneexempel Kalmar lan och hemsjukvarden

| tabell 4 redovisas utfallet av skattevaxlingen av hemsjukvarden i Kalmar
lan. Verksamhetskostnaderna for den dvertagna hemsjukvarden skiljer sig at
kraftigt mellan kommunerna. Kostnaderna for hemsjukvarden i Emmaboda
ar 871 kronor per invanare, medan motsvarande belopp for Kalmar kommun
ar 347 kronor per invanare (kolumn a). Kostnadsskillnaden forklaras framst
av skillnader i andelen &ldre och bebyggelsestruktur. Samtidigt ar intdkterna
per invanare fran skattevéaxlingen densamma. Bade Emmaboda och Kalmar
erhaller kade intakter pa 476 kronor per invanare genom ¢kade skatte-
intakter, inkomstutjamningsbidrag och regleringsbidrag (kolumn e).

Tabell 4:  Effekt av skattevaxlingen pa 26 6re for hemsjukvarden 2008 i
Kalmar lan (kronor per invanare)

Kronor per A skatte- Aink. Aregl. L A

- A Kostn. intakt ut. post A intakt A uffall kostn.uj. Tot.

Emmaboda 871 387 86 2 476 -395 127 -268

Kalmar 347 390 83 2 476 129 8 137

Kommun-

Kollektiv 456 379 94 2 475 20 60 80

Landsting -456 -379 -72 -2 -453 3 -12 -9
(@) (b) © (d) ©) ( () (h)

(0)+C)+(d) | (e)@) (f+()

Kélla: Regionfoérbundet i Kalmar lan och egna berékningar.

Nettoutfallet (skillnaden mellan férandrade verksamhetskostnader och for-
andrade intakter) blir saledes olika. Emmaboda kommun blev underkom-
penserade med 395 kronor per invanare och Kalmar 6verkompenserade med
129 kronor per invanare (kolumn f). De stora skillnaderna inom kommun-
kollektivet medforde att man inforde en femarig mellankommunal utjam-
ning i lanet, dar underkompenserade kommunerna fick full kompensation
forsta aret, vilket sedan minskades for varje ar for att helt tas bort ar 5.

8 Exklusive Vastmanland.
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Utfallet forandras dock nagot genom kostnadsutjamningen, dar Emmaboda
erhaller ett 6kat bidrag i aldreomsorgen genom sitt och andra kommuners
dvertagande med 127 kronor per invanare (kolumn g). Det &r viktigt att
papeka att det andrade utfallet i kostnadsutjamningen tillfaller kommunen
oavsett om denna har kommunaliserat eller ej. Effekten av att ett enskilt 1an
kommunaliserar hemsjukvarden &r relativt litet. For Emmabodas del kade
bidraget i aldreomsorgsmodellen med sex kronor per invanare som foljd av
kommunaliseringen i det egna lanet. Den begransade effekten beror pa att
lanet &r relativt litet och darmed paverkar riksgenomsnittet i liten utstrack-
ning. Hemsjukvardsvéxlingen i Kalmar lan héjde den vagda standardkostna-
den med endast 12 kronor per invanare.

Rékneexempel Kalmar [an och kollektivtrafiken

| tabell 5 redovisas utfallet av skattevaxlingen pa 41 ore for kollektivtrafiken
for Emmaboda och Kalmars kommun, kommunkollektivet i Kalmar 1&n och
Kalmar lans landsting.

Tabell 5: Effekt av skattevaxlingen pa 41 ore for kollektivtrafiken 2012 i
Kalmar lan (kronor per invanare)

KIONOTPEr A Kostn, & skate Au'gk Ap’(fs‘:’t" Aintakt | Autan || D i | T
Emmaboda  -1075 712 -150 4 875 200 156 356
Kalmar -964 721 -144 -4 875 89 101 12
E&'{gm‘ -884 706 -165 -4 -875 9 0 9
Landsting 884 706 163 4 873 11 0 11
(@ (b) (© () G (® )] (h)

(b)*+(c)+(d) (e)-(a) (f+9)

Kélla: Regionforbundet i Kalmar lan och egna berékningar.

Pa aggregerad niva blir vaxlingen ett nollsummespel mellan kommunkol-
lektiv och landstinget (kolumn a). Den totala effekten skiljer sig dock at
mellan olika kommuner beroende pa hur stora kostnader som kommunen
tidigare har haft for kollektivtrafiken.

Eftersom kommunernas delmodell utgatt fran faktiska kostnader, sa bor inte
skillnaderna mellan kommunernas intékts- och kostnadsférandring ha varit
alltfor stor vid regionaliseringen av kollektivtrafiken.
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3 Att mata uppgiftsfordelningen mellan
kommuner och landsting

Som beskrivs i kapitel 2 tar inkomstutjamningen hansyn till skattevaxlingar-
na sedan ar 1991 och anvéands som matt pa ansvarsférdelningen mellan
kommuner och landsting i respektive lan. Lanets skattevéaxlingsniva avgor
hur det generella statshidraget fordelas mellan kommunerna och landstinget
i varje lan.

Utjamningskommittén.08 (SOU 2011:39) hade bland annat till uppgift att ta
stallning till om, och i sa fall hur, skattevéaxlingar ska beaktas inom ramen
for utjamningssystemet. Kommittén ansag att skattevéaxlingsnivaerna inte
motsvarar den aktuella uppgiftsférdelningen mellan kommuner och lands-
ting i ett antal l1an. Men kommittén lade inte nagot forslag angaende skatte-
véxlingsdelen av de lansvisa skattesatserna, framst pa grund av den pagaen-
de Utredningen om den statliga regionala forvaltningen (dir. 2009:62) som
ser dver lansindelningen. Kommittén bedémde att om regeringen vill korri-
gera de lansvisa skattesatserna i syfte att battre spegla dagens uppgiftsfor-
delning skulle en sarskild utredning behdva tillséttas. Men kommittén fore-
drog snarare att kommunerna och landstinget i respektive lan pa frivillig
grund kommer Gverens om hur de lansvisa skattesatserna borde justeras.
Forslaget om frivilliga justeringar av lansvisa skattesatsen skulle innebéra
att kommunkollektivet och landstinget i berort Ian sjalv forandrar fordel-
ningen av inkomstutjamningsbidraget.

Skattevaxlingsnivaerna vid huvudmannaskapsforandringar har utgatt fran
respektive lans faktiska kostnader. Detta leder till att 1an som har hogre
kostnader per invanare for den aktuella verksamheten skattevéaxlar pa en
hogre niva an genomsnittslanet, dven om uppgiftsfordelningen ar densam-
ma. Darutover skiljer sig forutsattningarna for kommunal service, pa grund
av exempelvis langa avstand, vilket ytterligare paverkar kostnaderna och
darmed skattevaxlingsnivan. Mot denna bakgrund anférde Statskontoret i
sitt remissvar pa betankandet fran Utjamningskommittén.08 att kommittén
borde ha prévat andra mer traffsakra matt pa uppgiftsfordelningen mellan
kommuner och landsting. Ett alternativ som ndmndes i remissvaret var att i
den lansvisa skattesatsen endast inkludera frivilliga skattevéxlingar. | detta
kapitel provas effekten av ett sadant matt.

3.1 En lansvis skattesats beraknad utifran
endast frivilliga
huvudmannaskapsférandringarna

Den genomsnittliga skattevéaxlingsnivan ar 4,16 kronor med nuvarande
utformning av inkomstutjamningen. Som framgar av bilaga 1 har flertalet
skattevaxlingar varit obligatoriska. De enda frivilliga huvudmannaskapsfor-
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andringarna mellan landsting och kommun har varit hemsjukvarden och
kollektivtrafiken.

Samtliga obligatoriska huvudmannaskapsforandringar har inneburit att kom-
muner évertagit verksamheter fran landstinget. Det visar sig att skattevax-
lingsnivaerna forandras betydligt nér de obligatoriska vaxlingarna exklude-
rades (se tabell 6 nedan).

Tabell 6:  Frivilliga skattevaxlingar mellan ar 1991-2012 (i skattekronor)9

Hemsjukvéard  Kollektivtrafik

Stockholm

Uppsala 0,29 -0,49
Sodermanland 0,37 0,14
Ostergétland -0,42
Jonkoping -0,33
Kronoberg 0,32

Kalmar 0,26 -0,41
Blekinge

Skane 0,36 0,37
Halland 0,17 -0,20
Vastra Gotaland 0,40 -0,49
Varmland * -0,34
Orebro 0,59 -0,34
Véstmanland 0,21 -0,04
Dalarna

Gavleborg -0,26
Vasternorrland 0,54

Jamtland 0,59

Vasterbotten 0,66

Norrbotten 0,22

*=Huvudmannaskapsférandring har skett, men ej redovisats separat.

9 Skattevaxlingsnivaerna for 1990-talets huvudmannaskapsforandringar av hemsjukvard ar
hamtade fran davarande Landstingsforbundets Ekonominytt 05/00
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Om endast de frivilliga 6verenskommelserna kring hemsjukvard och kollek-
tivtrafiken inkluderas sjunker den genomsnittliga skattevéxlingsnivan till
0,00 skattekronor. Kommunerna har med detta berdkningssatt Overtagit
verksamheter motsvarande i genomsnitt 0,00 skattekronor fran landstingen,
vilket ar 4,16 skattekronor lagre &n med nuvarande utformning (jamfor med
uttryck 1). Darmed skulle kommun i:s inkomstutjdmningsbidrag berdknas
med foljande uttryck:

(1,155K — SK;)

Uppgiftsfordeln.

Lansvisa skattesatsen

Skatteutj.underlag

Nedan redovisas skillnaderna gentemot riksgenomsnittet for varje lan
mellan nuvarande berékningssétt och om endast frivilliga skattevéxlingar
inkluderas.

Den lansvisa skattesatsen 2012 jamfért med riksgenomsnittet (i

skattekronor) med nuvarande berdkningssatt respektive med
endast frivilliga skattevaxlingar

Nuvarande berékning
| inkomstutjdmning

Endast frivilliga
skattevaxlingar

Skillnad

Stockholm
Uppsala
Sédermanland
Ostergotland
Jonkoping
Kronoberg
Kalmar
Blekinge
Skane

Halland

Véstra Gotaland
Vérmland
Orebro
Véstmanland
Dalarna
Gavleborg
Vésternorrland
Jéamtland
Vésterbotten
Norrbotten

0,58
0,47
0,32
0,93
-0,66
0,55
0,75
-0,37
0,09
0,33
0,20
0,50
-0,58
0,58
0,15
-0,52
1,13
091
0,74
0,62

0,00
-0,20
0,51
-0,42
-0,33
0,32
-0,15
0,00
-0,01
-0,03
-0,09
-0,34
0,25
0,17
0,00
-0,26
0,54
0,59
0,66
0,22

0,58
0,27
0,19
0,51
0,33
-0,23
-0,9
0,37
0,1
03
0,11
-0,84
0,83
0,41
-0,15
0,26
-0,59
-0,32
-0,08
04
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For enskilda lan blir det stora skillnader. Kommunkollektivet i Stockholms
ldn som med nuvarande berakning ligger 58 6re under riksgenomsnittet
hamnar precis pa snittet, om endast frivilliga vaxlingar inkluderas, trots att
inte heller detta matt beaktar att landstinget i Stockholms lan ar huvudman
for kollektivtrafiken.

Kommunkollektivet i Kalmars lan gar fran en skattevéxlingsniva pa 75
skattedre 6ver riksgenomsnittet till 15 6re under riksgenomsnittet. Med detta
matt skulle Emmaboda kommun fa en minskning av inkomstutjamnings-
bidraget med 351 kr/invanare (7 572 kr istallet for 7 923 kr). Skillnaden
motsvarar omkring 20 Ores forandring av skattesatsen. For Kalmar lans
landsting blir det nya beraknade bidraget 367 kr hogre per invanare (3 898
kronor i stallet for 3 531 kronor) an i utgangslaget. Alltsa skulle 85 miljoner
kronor omfordelas fran kommunkollektivet till landstinget i Kalmar lan.

Detta alternativa matt skulle medféra en omfordelning pa 820 miljoner
kronor inom lanen mellan respektive landsting och kommuner.

En svarighet med detta matt ar att identifiera de faktiska skattevaxlings-
nivaerna som harror fran respektive huvudmannaskapsforandring. Skatte-
véxlingarna betraffande hemsjukvarden har genomforts vid flera tillfallen.
Vid kommunaliseringarna i samband med Adelreformen och regionbild-
ningarna var hemsjukvarden bara en del av en stérre ekonomisk reglering
mellan landsting och kommunerna. | flera 1&n 6verfordes dessutom endast
delar av ansvaret (exempelvis underskoterskor inom hemsjukvarden). Dar-
for ar det svart att harleda de exakta skattevéaxlingsnivaerna for hemsjuk-
varden i efterhand.

3.2 Observationer kring den vagda
skattevaxlingsnivan for riket

Den vagda genomsnittliga skattevaxlingsnivan (SV i uttryck 1) uppdateras
endast vid storre dversyner/uppdateringar av systemet (senast 2003). Ut-
jamningskommittén.08 foreslar att den vagda skattevaxlingsnivan ska and-
ras fran 4,16 till 4,17 skattekronor som en konsekvens av skattevaxlingarna
for hemsjukvarden i Kalmars lan och Sédermanlands lan. Om skattevax-
lingsnivan i stallet skulle uppdateras utifran 2012 ars skattevéaxlingsnivaer
och skattekraft skulle den vara 3,99 skattekronor.™ For att aterigen exempli-
fiera med Kalmars lan skulle det inneb&ra for Emmaboda kommun att den
lansvisa skattesatsen 6kar, vilket resulterar i att inkomstutjamningsbidraget
okar. Resultatet blir saledes att Emmaboda kommun far ett inkomstutjam-
ningsbidrag pa 7 988 kr/invanare, dvs. en 6kning pa 65 kr/invanare jamfort
med utgangslaget (se exempelruta i avsnitt 2.1).

19 Fgrandringen ar framfor allt en effekt av de skattevaxlingar av kollektivtrafiken som sker
under 2012. Se tabell 1 i Bilaga 2.
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Samtliga uppdateringar far omfordelningseffekter, eftersom det paverkar
den vagda genomsnittliga uppgiftsférdelningen mellan landsting och
kommun. Detta leder till att fordelningen av det generella statsbidraget
mellan kommuner och landsting férandras av andra lans skattevéxlingar.

En fordel med arlig uppdatering &r att den vagda genomsnittliga skattevéx-
lingsnivan i storre utstrackning skulle spegla uppgiftsfordelningen i riket
mellan kommun och landsting. Samtidigt skulle det férsvara mojligheten att
berdkna utfallet i inkomstutjgmningen av en skattevaxling. Detta kan bli ett
problem sarskilt om manga lan skattevaxlar under samma ar, da variabeln
riskerar att forandras i storre utstrackning och blir kand forst nar samtliga
skattevaxlingar har beslutats.
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4 Analys och bedomningar

| detta kapitel kommer vissa observationer fran kapitel 2 och 3 att analyse-
ras.

4.1 Inkomstutjamningen

En principiellt intressant fraga ar skattevaxlingsnivans validitet som matt pa
uppgiftsfordelningen mellan kommunerna och landstinget i ett visst 1an. Det
finns skal att tro, precis som Utjamningskommittén.08 anfor, att faktorer
som andelen brukare i 6verford verksamhet, bebyggelsestruktur och for-
handlingslaget har betydelse for skattevaxlingsnivan. En annan aspekt som
forsamrar mattets traffséakerhet ar att hansyn endast tas till skattevéaxlingar
gjorda sedan 1991. Det innebér att tidigare huvudmannaskapsforandringar
inte beaktas i inkomstutjamningen. Inkomstutjamningen bortser darfor fran
att landstinget i Stockholm l&n ar huvudman for kollektivtrafiken, eftersom
denna verksamhet dverfordes fore ar 1991.

Tva aspekter kring utrakningen av den lansvisa skattesatsen som ar varda att
namna &r dels viktningen, dels uppdateringsfrekvensen. Den végda genom-
snittliga skattevaxlingsnivan (SV i uttryck 1) &r viktad efter lanens skatte-
kraft, vilket medfor att 1an med hog skattekraft har storre genomslag &n lan
med |ag skattekraft. Exempelvis far en skattevaxling i Stockholm ett genom-
slag pa 25 procent pa rikets skattevéxling, trots att lanet bara utgor 22 pro-
cent av befolkningen. En vaxlad skattekrona i Stockholm forandrar alltsa
rikets skattevaxlingsniva med 25 ore.

Den vagda skattevéxlingsnivan (SV) uppdateras inte i takt med att skatte-
vaxlingar genomfors. Vara berakningar visar att om SV ska félja 2012 ars
skattevaxlingar och skattekraft bor den sénkas fran 4,16 till 3,99 kronor. En
sadan forandring skulle innebéra ett tillskott till landstingen pa 75 kronor
per invanare i inkomstutjamningen. Kommunkollektivet skulle fa motsva-
rande avdrag. Den nuvarande metoden medfor att den lansvisa skattesatsen
inte till fullo mater det som den sager sig mata, alltsa skillnader i uppgifts-
fordelning mellan lanen.

En nackdel med att uppdatera rikets skattevaxlingsniva (SV) arligen skulle
dock vara att 1anen vid diskussioner om huvudmannaskapsreformer inte vet
vad utfallet blir i inkomstutjamningen. Om det framst &r stabilitet i modellen
som efterstravas ar salunda nuvarande utformning lampligare an arliga upp-
dateringar.

Alternativt matt att uppskatta uppgiftsfordelningen

Syftet med den har promemorian har inte varit att féresla hur den lansvisa
ansvarsuppdelningen mellan landsting och kommuner ska berdknas inom
inkomstutjamningssystemet. Dock har ett alternativt matt att uppskatta
denna uppdelning belysts: att endast utga fran frivilliga skattevaxlingar.
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En fordel med denna metod vore att skillnader i skattevaxlingsniva som
beror pa andra faktorer &n gransdragningen mellan kommuner och landsting
skulle begransas. Ett exempel ar Adelreformen dar skattevaxlingsnivan var
relativt sett hogre i 1an med hog andel aldre. Detta beror inte framst pa skill-
nader i granssnitt, utan till stor del pa att dessa lan har en hogre andel bruk-
are och, i viss utstrackning, mindre gynnsam bebyggelsestruktur.

En svarighet med detta alternativa matt ar att vissa lans skattevaxlingar av
hemsjukvarden ar svara att harleda, eftersom de var del av en storre huvud-
mannaskapsreform. Dessutom skulle inte heller detta matt ta hansyn till att
landstinget i Stockholm sedan lange har ansvaret for kollektivtrafiken. Det
skulle fa vissa omfordelningseffekter, da den lansvisa skattesatsen skulle
forandras.

En positiv aspekt med att exkludera obligatoriska skattevaxlingar &r att
mattet pa ett mer traffsakert satt skulle méata uppgiftsfordelningen. Samman-
taget bedomer Statskontoret att detta alternativa matt har hogre validitet an
det nuvarande.

4.2 Kostnadsutjamningen

| kapitel 2.3 har konsekvenser for kostnadsutjdamningen av huvudmanna-
skapsforandringar redovisats. Dessa konsekvenser ar ofta svara att identifie-
ra, eftersom de &r av indirekt karaktar, exempelvis genom att hemsjukvards-
kostnaderna dverfors fran hélso- och sjukvardsmodellen till &ldreomsorgs-
modellen vid ett kommunal 6vertagande.

Nér landstinget & huvudman kan verksamheten sdgas vara finansierad soli-
dariskt av lanets samtliga invanare. Det medfor att eventuella kostnadsskill-
nader (per invanare) mellan olika omraden i lanet delas gemensamt av
landstingsmedlemmarna. Vid en kommunalisering 6verfors finansierings-
ansvaret till kommunerna, som genom skattevéxlingen erhaller ett enhetligt
belopp per invanare, oavsett kommunens faktiska kostnad per invanare for
verksamheten. Skattevaxlingen medfor att kommuner med en lagre kostnad
per invanare dn lansgenomsnittet 6verkompenseras, medan kommuner med
hdgre kostnad an lansgenomsnittet underkompenseras.

Dessa skillnader utjamnas, som i exemplet hemsjukvard, inom ramen for
kostnadsutjamningssystemet. For de verksamheter och kostnadsslag som
omfattas av kostnadsutjamningen beraknas for varje kommun och landsting
en standardkostnad enligt géllande berakningsmodeller. Uppgifter fran
rakenskapssammandraget anvands for nivabestamningar av standardkost-
naderna pa riksniva sa att den riksgenomsnittliga standardkostnaden ligger
pa ratt niva och sa att storleksforhallandena mellan delmodellerna stammer.
Om den dverforda verksamheten ingar i kostnadsutjamningen medfor
huvudmannaskapsforandringen att de faktiska kostnaderna 6kar och darmed
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ocksa den vagda standardkostnaden for riket okar. Detta 6kar omfordel-
ningen i den berérda delmodellen i kostnadsutjamningen. Saledes kan kost-
nadsskillnader per invanare sagas ga fran att delas gemensamt mellan lands-
tingsinvanarna nar landstinget var huvudman till att utjamnas nationellt
genom kostnadsutjamningssystemet.

Det finns ett par komplicerande faktorer nér det galler kostnadsutjdamningen
och huvudmannaskapsforandringar. Dels har systemet svart att ta hansyn till
skilda granssnitt (exempelvis inom hemsjukvarden och kollektivtrafiken),
dels skiljer sig delmodellernas logiker at, vilket medfér olika konsekvenser
vid en huvudmannaskapsforandring, beroende pa vilken verksamhet som
overfors. Kommunernas standardkostnad i kollektivtrafikmodellen bygger
exempelvis pa kommunernas faktiska andel av underskottstackningen i lans-
trafikbolaget. En underliggande princip ar saledes att lanets samtliga kom-
muner ska ha samma nettokostnad for kollektivtrafiken, inklusive utfall i
kollektivtrafiksmodellen. Darmed borde skillnader i nettokostnad av en
huvudmannaskapsforandring av kollektivtrafiken vara betydligt mindre an
vid ett 6verforande av huvudmannaskapet for hemsjukvarden.

Statskontoret anser att det ar av stor vikt att kostnadsutjamningen beaktas
vid huvudmannaskapsforandringar. Det kan ifragasattas hur omfattande
ldnsvisa mellankommunala utjamningssystem som behdvs nar en omfordel-
ning redan sker pa nationell niva. Detta galler sarskilt nar kostnadsutjam-
ningen utgar fran faktiska kostnader, sasom é&r fallet i kollektivtrafikmodel-
len.

Det kan &ven principiellt diskuteras om kostnadsutjamning bor férekomma
mellan kommunerna for en verksamhet som de i flertalet 1&n inte har ansva-
ret for. Inom kollektivtrafiken finns exempelvis en kostnadsutjdmning mel-
lan kommunerna, trots att kollektivtrafiken a&r en kommunal angeldgenhet i
endast atta lan. Denna fraga, att huvudman i vissa fall far avdrag/tillagg i
kostnadsutjamningen, trots att de inte ansvarar for verksamheten, uppmark-
sammades redan under 1990-talet.

| proposition 1994/95:150 framfors & ena sidan att kostnadsutjamningen for
verksamheter med delat huvudmannaskap och i verksamheter dér det finns
permanenta skillnader i huvudmannaskapet, bor berdknas med utgangspunkt
i den for riket genomsnittliga huvudmannaskapsfordelningen. A andra sidan
framforde regeringen att en huvudmannaskapsférandring av en verksamhet
bor féranleda en forandring i kostnadsutjgmningen forst nar samtliga lan
genomfort forandringen.

Statskontoret anser att riksdagen bor gora ett stallningstagande kring hur de
skilda huvudmannaskapen ska beaktas i kostnadsutjamningen.
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5 Kallférteckning

Prop. 1994/95:150 Forslag till slutlig reglering av statsbudgeten for
budgetaret 1995/96, m.m.

Prop. 2011/12:1 Budgetpropositionen for 2012.

Sveriges Kommuner och Landsting EkonomiNytt 05/00: Granssnitt mellan
landsting och kommuner 1999
http://www.skl.se/vi_arbetar_med/ekonomi/ekonominytt/ekonominytt_2000
/granssnitt_mellan_landsting_och_kommuner_1999

SOU 2011:39 Likvardiga forutsattningar — Oversyn av den kommunala
utjamningen.

SOU 2011:55 Kommunaliserad hemsjukvard.
Statskontoret 1994:24 Erfarenheter av huvudmannaskapsférandringar.

Statskontoret (2008), Det kommunala utjdmningssystemet — en forstudie
(Dnr 2008/119-5).
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Bilaga 1

Tidigare utjdmningssystem

I denna bilaga beskrivs kortfattat hur utjamningssystemet har fordndrats
under 1990-talet och fram till dagens utformning. Det har egentligen funnits
ett utjamningssystem sedan 1966, men nedanstaende beskrivning inrymmer
endast systemen som varit i kraft sedan 1990-talet. Anledningen &r att nu-
varande inkomstutjamning endast beaktar skattevaxlingar fran och med
1991.

Utjamningssystemet mellan 1989 och 1992

Det davarande skatteutjamningssystemet bestod av en kombinerad inkomst-
och kostnadsutjamning. Berakningen av skatteutjamningen utgick fran den
av riksdagen faststallda grundgarantin som i sin tur bestod av tva delar; en
som skulle utjamna kostnadsskillnader mellan kommuner och landsting
samt en som syftade till att jamna ut inkomsterna. Den inkomstutjdamnande
delen motsvardes av ett tillagg av skattekraft upp till 100 procent.

Grundgarantin bestamde tillsammans med tillagg eller avdrag for alders-
faktor och eventuell befolkningsminskning kommunens eller landstingets
garanterade skattekraft. Skillnaden mellan det garanterade skatteunderlaget
och kommunens eller landstingets skatteunderlag kallades for tillskott.
Skatteutjamningsbidraget beraknades saledes genom att multiplicera till-
skottet med utdebiteringen. Det fanns dock en begransning for utdebite-
ringen om 16 skattekronor for kommuner och 13,50 skattekronor for lands-
tingen.*! Fr.o.m. 1992 justerades taket lansvis med respektive skattevax-
lingssats till foljd av Adelreformen (dvs. en hojning av taket for kommu-
nerna och en minskning for landstingen).

Ar 1990 fick 233 kommuner och 20 landsting ett tillskott av skattekraft upp
till 100 procent, likt en inkomstutjamning. Skatteutjamningsbidrag utgick ar
1991 till 236 kommuner med ca 10,9 miljarder kronor och till 20 landsting
med ca 8,2 miljarder kronor.*?

Utjdmningssystemet mellan 1993 och 1995

I och med 1993 ars kommunalekonomiska reform forandrades utjamnings-
systemet genom att ett flertal specialdestinerade statsbidrag ersattes med ett
generellt bidrag. Detta nya utjdamningsbidrag bestod av tre delar: inkomst-
utjamning, kostnadsutjamning och ett tillagg till kommuner med stor befolk-
ningsminskning.

1 F6r landstingsfria kommuner var begransningen 29,50 skattekronor.
'2S0U 1991:98.
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Nér det gallde inkomstutjamningen relaterades bidragen till kommunernas
egna skatteinkomster. Kommunerna var i princip garanterade en viss lagsta
inkomst per invanare av skatt och statsbidrag.™ Ett problem med systemet
var att inte alla kommuner omfattades av inkomstutjamningen. De kommu-
ner som hade en skattekraft som var hdgre &n den garanterade skattekraften
hamnade utanfor. Garantinivan var 126 procent och kompensationsgraden
95 procent.** Med anledning av att alla kommuner inte omfattades sa kunde
inte statsbidraget anvandas vid generella ekonomiska regleringar mellan
kommunerna och staten.

Kostnadsutjamningen byggde pa totalkostnadsmodellen, vilken utifran ett
antal variabler skulle forklara de strukturella kostnadsskillnaderna mellan
kommunerna. Forklaringsvariablerna var klimat, glesbygdsgrad och tétorts-
grad, aldersstruktur och social struktur.

Utjdmningssystemet mellan 1996 och 2004

Ett nytt utjgmningssystem tradde i kraft 1996. En stor skillnad med det nya
systemet var att alla kommuner och landsting nu omfattades av inkomst-
utjamningen. En annan skillnad var att det generella statsbidraget utgjorde
ett sarskilt anslag vid sidan av utjamningssystemet. Summan av avgifterna i
inkomstutjdmningen motsvarade i stort summan av bidragen.

For att faststélla bidraget eller avgiften i inkomstutjamningen multiplicera-
des underlaget for inkomstutjamning (den del av skatteunderlaget per in-
vanare som avvek fran riksgenomsnittet multiplicerat med antalet invanare i
kommunen) med den lansvisa skattesatsen.

Omfordelningen i inkomstutjgamningen var ca 8 miljarder kronor for kom-
munerna och ca 4 miljarder kronor for landstingen ar 1998.%

Ar 1996 infordes dessutom ett nytt inomkommunalt kostnadsutjamnings-
system, som baserades pa den s.k. standardkostnadsmodellen, dar olika
verksamheter behandlas separat. Det inférda systemet bestod av bade
verksamhetsanknutna och verksamhetsovergripande delmodeller sasom
aldreomsorg, kollektivtrafik, befolkningsminskning och kallortstillagg.

Kostnadsutjamningens anpassning till huvudmannaskapsférandringar kom-
menterades i prop. 1994/95:150, bilaga 7. Bland annat ansags att kostnads-
utjamningen foér verksamheter med delat huvudmannaskap och i verksam-
heter dar det finns permanenta skillnader i huvudmannaskapet, bor beréknas
med utgangspunkt i den for riket genomsnittliga huvudmannaskapsfordel-
ningen (sid 51). Regeringen framfdrde dock &ven att en huvudmannaskaps-
forandring av en verksamhet bor féranleda en foréandring i kostnadsutjam-
ningen forst nér samtliga 1&n genomfort forandringen (sid 67).

13 50U 1994:144.
14 50U 1993:53.
15 50U 1998:151.
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Utjamningssystemet 2005—

Ar 2005 gjordes betydande forandringar i utjamningssystemet.*® Inkomst-
utjamningen blev huvudsakligen statligt finansierad genom att det generella
statsbidraget inforlivades, vilket medforde att garantinivan hojdes till 115
procent for kommunerna och 110 procent for landstingen. FOr landstingen
andrades sedan garantinivan till 115 procent 1 januari 2012. Modellen for-
klaras mer ingaende i kapitel 2.

Ett flertal delmodeller av framst regionalpolitisk karaktar togs bort fran
kostnadsutjamningen. De kommuner och landsting som forlorade pa denna
forandring kompenserades delvis genom att ett nytt system, strukturbidra-
get, infordes i utjamningssystemet.

1% Fgrandringarna bygger pa betankandet Gemensamt finansierad utjamning i
kommunsektorn (SOU 2003:88).
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Bilaga 2

Ekonomiska regleringar vid
huvudmannaskapsférandringar

Adelreformen

Adelreformen innebar att primarkommunerna genom lagstadgade och fri-
villiga dverenskommelser dvertog ansvaret for verksamheter inom aldreom-
sorgen som omfattade 20,3 miljarder kronor i 1991 ars priser och 55 000
anstallda.'” Reformen finansierades genom anvéndning av fyra olika instru-
ment: skattevaxling (en 6verflyttning av skatteintakterna fran landstinget till
kommuner eller vice versa), omfordelning av statsbidrag, skatteutjamnings-
systemet och mellankommunal utjdmning.

Av Adelreformens dverforda kostnader pa ca 20 miljarder kronor utgjorde
skattevaxlingen nastan 15 miljarder kronor. Den genomsnittliga skattevéx-
lingsnivan var 2,30 skattekronor, men varierade mellan 1,80 kr och 3,35
kr.*® Till viss del berodde skillnaderna pa att de olika lanens dverenskom-
melser skiljde sig at. | vissa lan 6verfordes exempelvis hemsjukvarden i
ordinart boende, medan andra valde att behalla den under landstingets
huvudmannaskap. Det framgar dock inte alltid helt klart av 6verenskom-
melserna hur stor del av skattevéaxlingen som hemsjukvarden utgjorde. En
annan orsak var att kostnaderna for verksamheterna skiljde sig exempelvis
beroende pa andelen aldre i lanet, men dven andra forutséttningar, sasom
bebyggelsestruktur.

Ersattningen fran den statliga sjukforsakringen till landstingen, den s.k.
Dagmarersattningen, reducerades med totalt 2,8 miljarder kronor, vilka
Overfordes till kommunerna som f6ljd av den Overforda verksamheten.
Statsbidraget fordelades nu efter behovskriterier istallet for efter antal ars-
arbetare som tidigare. Samtidigt &ndrades det davarande skatteutjamnings-
systemets (1989-1992) sa kallade aldersfaktor genom att antalet ldre i
kommunerna fick storre vikt vid tilldelningen av skatteutjdmningsbidrag,
medan det motsatta skedde for landstingen.®

Skattevaxlingen och skatteutjamningssystemet var tillsammans inte tillrack-
liga instrument for att varje kommun skulle fa tackning for sitt nya atagande
ar 1992. Darfor infordes aven ett mellankommunalt system for omfordel-
ning av resurser mellan kommunerna. Syftet var att systemet under en fem-
arsperiod, 1993-1997, skulle ge kommunerna mdjlighet att gradvis anpassa
sig till en behovsbaserad férdelning av statens stod till kommunerna.®’

17 Statskontoret 1994:24.
18 1hid.

9 socialstyrelsen (1996).
20 SOU 2004:68.
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Under denna mellankommunala utjamningsperiod kom ett nytt utjgmnings-
system att trada ikraft (1993-1995), for att sedan &ven hinna ersattas av
ytterligare ett system (1996-2004).

Hemsjukvarden i ordinart boende

Huvudmannaskapet for hemsjukvarden i ordinart boende har varit foremal
for flera utredningar. Aldredelegationen (Ds 1989:27) foreslog att hem-
sjukvarden i ordinart boende skulle kommunaliseras. Om landstinget och
kommunen var 6verens och regeringen hade godkant dverenskommelsen
kunde landstinget Gverlata ansvaret for hemsjukvarden till kommunerna.
Nio lan éverforde hemsjukvarden i ordinart boende i samband med Adel-
reformen. Darutdver gjorde Kristianstads 1&n och Bohuslan detsamma nér
de medverkade i landstingssammanl&ggningar i slutet av 1990-talet.

Aldrevardsutredningen (SOU 2004:68) foreslog att hemsjukvarden i ordi-
nart boende skulle kommunaliseras i de lan déar sa inte redan hade skett.
Utredningen foreslog &ven en generell berdkningsmodell for skattevaxlings-
nivaer for dessa lan. Utifran denna modell berdknades skattevéxlingsnivaer
for samtliga Ian som inte hade kommunaliserat hemsjukvarden. Nivaerna
varierade mellan 0,30 skattekronor (Stockholm) och 0,58 skattekronor
(Kalmar). Forslaget beaktade inte skattevéaxlingens paverkan pa inkomst-
utjamningen, vilket medférde att skattevéaxlingsnivan dverskattades. Dess-
utom togs inte hansyn till tidigare skattevéxlingar, trots att flera 1an skatte-
vaxlade del av hemsjukvarden i samband med Adelreformen utan att 6ver-
fora huvudmannaskapet.

Tva lan har 6verfort huvudmannaskapet under 2000-talet. Kalmar gjorde det
ar 2008, vilket reglerades med en skattevéxling pa 26 6re (motsvarande 105
miljoner kronor) och en lansvis mellankommunal utjamning pa fem ar.
Sodermanland éverforde hemsjukvarden ar 2010. Skattevaxlingsnivan var
20 ore och ingen lansvis mellankommunal utjgmning anvéndes. VVastman-
land véxlar ansvaret och 16 skattedren under 2012. Verksamhetsansvaret
overfors dock forst den 1 september 2012. Dessa vaxlingsnivaer kan inte
jamforas med tidigare vaxlingar, eftersom det da radde andra utjamnings-
system an idag.

Under 2011 lamnade en statlig utredning (SOU 2011:55) forslag pa att de
lansvisa mellankommunala utjamningssystemen begransas till fem ar.

Vidare foreslogs ett tillagg pa 1,5 procent i kommunernas kostnadsutjam-
ningssystem till de kommuner som 6vertagit ansvaret for hemsjukvarden.

Handikappreformen (LSS-reformen)

Den 1 januari 1994 tradde lagen (1993:387) om stéd och service till vissa
funktionshindrade (LSS) i kraft (en del av den s.k. Handikappreformen).
Den innebar att huvudmannaskapet for bl.a. stéd- och serviceinsatser
successivt overfordes fran landstingen till kommunerna. Forandringen
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skulle vara genomférd fére den 1 januari 1996.%* En annan férandring som
ocksa skedde inom ramen for Handikappreformen var att staten tog dver
ansvaret fran kommunerna for en stor del av kostnaderna for insatsen per-
sonlig assistent eller det stvd som d& motsvarande assistansen.?

Den ekonomiska regleringen av huvudmannaskapsforandringen skedde
genom en skattevéxling. Skillnaderna mellan lanens skattevaxlingar varie-
rade dock ganska mycket. Exempelvis véaxlade Malmohus lan pa en skatte-
sats om 98 0re, vilket var den l4gsta skattevéaxlingen, medan Vésterbotten
véxlade pé en skattesats om 1,67 kronor, vilket var den hogsta.?* Den
genomsnittliga skattevaxlingsnivan var 1,25 kronor. Kostnaderna for den
Overforda omsorgsverksamheten har totalt beréknats till ca 10,2 miljarder
kronor vid skattevaxlingstillfallena?!

Kommunerna gavs mojlighet att infora lansvisa mellankommunala utjam-
ningssystem. Denna mojlighet har sedermera utnyttjats i samtliga lan, men
med lite olika typer av modeller med olika varaktighetstider. VVaraktighets-
tiderna strackte sig i ett flertal fall 6ver mycket langa tidsperioder (upp till
38 ar), medan andra modeller innehdll en snabbare avtrappning av de mel-
lankommunala utjamningsbeloppen. | manga av dessa modeller har det
funnits klausuler som innebér att den mellankommunala utjdmningen ska
upphara eller omforhandlas om ett nationellt utjamningssystem infors. Fran
och med ar 2006 har samtliga mellankommunala utjamningssystem upphort
med anledning av att det nationella utjgmningssystemet infordes.?®

For att utforma ett forslag till statsbidrag for utjamning mellan kommuner
av kostnader for verksamhet enligt LSS utsag regeringen en arbetsgrupp,
vars forslag redovisades i skrivelsen Férslag till utjamning mellan kom-
muner av kostnader for LSS-verksamheten (Ds 1999:72). Regeringen ansag
trots kraftiga invandningar fran remissinstanserna att det fanns ett behov av
utjamning och foreslog att ett hogkostnadsskydd for kommuner med hoga
kostnader for verksamhet enligt LSS skulle inforas. Resultatet blev tva
specialdestinerade statsbidrag. som sammantaget omfattade 450 miljoner
kronor per &r.?” Socialstyrelsen har senare utvérderat de tvd modellerna for
statsbidrag och kommit fram till att vissa kommuner blev éverkompense-
rade eftersom de blev tilldelade statsbidrag for hoga kostnader efter tva
olika principer.?®

2!Utjamning av kostnadsskillnader for verksamhet enligt LSS: En faltstudie (Ds 1997:34).
22 agen (1993:389) om assistansersattning (LASS). Se SOU 2007:62.

2| Jamtland var skattevaxlingsnivan 2,31 kronor, men inkluderade d& &ven sérskolan.
*Forslag till utiamning mellan kommuner av kostnader fér LSS-verksamheten (Ds
1999:72).

%> SOU 2002:103.

?°'SOU 2007:62.

'Dir. 2006:15 Uppféljning av kostnadsutjamningssystemet for verksamhet enligt LSS.

%8 SOU 2006:69.
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Den 1 mars 2004 inférdes en nationell kostnadsutjamning for verksamhet
enligt LSS som baserade sig pa Kommittébetankandet Utjamning av LSS-
kostnader (SOU 2002:103, prop. 2002/03:151). Totalt omférdelas ca 3,2
miljarder kronor genom systemet.

Sarskolan och séarvux

Den s.k. Sarskolekommittén foreslog i sitt betdnkande Sarskolan — en
primarkommunal skola (SOU 1991:30) att huvudmannaskapet for sarskolan
skulle dverforas fran landstingen till kommunerna. Forslaget var inte nytt,
utan hade framforts vid ett par tillfallen tidigare.?® Skillnaden var att det
pagick en spontan process i kommuner och landsting mot ett andrat huvud-
mannaskap for sarskolan.

Regeringen foreslog att genomférandet av huvudmannaskapsférandringen
kan ske successivt, men att det skulle vara genomfort senast 1 januari
1996.° Ett riksdagsbeslut med anledning av propositionen Huvudmanna-
skapet for gymnasial utbildning m.m. (prop.1995/96:183) innebar dock att
landstingen efter verenskommelse med en kommun kan vara huvudman for
sarskolan och sérvux.

Efter forslag fran den Kommunalekonomiska kommittén kom sedan det
specialdestinerade statsbidraget for sérskolan att avvecklas istéallet for att
inordnas i det nya generella statshidragssystemet.®*

Skillnaderna mellan landstingens och primarkommunernas skattevéxlingar

varierade mellan lanen. Den genomsnittliga skattevaxlingsnivan var 27 ore.
Norrbotten véxlade pa en skattesats om 15 ore, vilket var den lagsta skatte-

vaxlingen, medan Vasternorrland véxlade pa en skattesats om 37 ore, vilket
var den hogsta.*

Psykiatrireformen

Psykiatrireformen innebar att viss verksamhet som avsag stéd och service
till psykiskt sjuka personer fordes dver fran landstingen till kommunerna.
Reformen innebar ocksa att kommunerna fick ett lagreglerat betalnings-
ansvar for vissa langvarigt psykiskt storda individer.

Huvudmannaskapsforandringen reglerades genom en skattevéxling. De
olika skattesatserna som véxlades mellan de olika landstingen och primar-
kommunerna varierade mellan 5 6re (Skaraborg) och 30 6re (Jonkoping).

2 Se exempelvis s.k. Omsorgskommitténs betankande Omsorger om vissa handikappade
(SOU 1981:26) och betdnkandet Huvudmannaskapet for specialskolan och sérskolan (SOU
1975:6) fran utredningen om Skolan, Staten och Kommunerna (éven kallad SSK-utred-
ningen).

%0 prop. 1991/92:94 om andrat huvudmannaskap for sarskolan och sarvux m.m.

*1 SOU 1991:98.

%2 Dessa nivaer ar baserade pa att det i vissa fall har skett en korrigering av den véxlade
skattesatsen i efterhand (exempelvis i Sédermanland och Orebro).
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Den genomsnittliga skattevéaxlingsnivan var 16 6re. Det sammantagna
vérdet i hela landet av skattevaxlingen var ca 1,2 miljarder kronor.*

Eftersom skattevéxlingen borjade gélla den 1 januari 1996, men sjéalva
reformen tradde i kraft redan 1995, sa utformades en tillfallig 16sning for
1995 dar landstingen fick mojlighet att Iamna bidrag till kommunerna for
deras utokade atagande. Huvudmotivet for den tillfalliga I6sningen var att
regeringen avvaktade det da pagaende utredningsarbetet inom den parla-
mentariskt sammansatta beredningen om statsbidrag och skatteutjdmning i
kommunsektorn (dir. 1993:137). | princip alla landsting ingick avtal med
kommunerna inom sina respektive landstingsomraden. Undantaget var
Kronoberg dar ndgon 6verenskommelse inte kunde traffas.>

Eftersom skattevéxlingen inte fullt ut kompenserade kostnadsskillnader
mellan kommuner tillats kommunerna mojligheten att komma Gverens om
mellankommunala utjdmningssystem.

Gymnasieskolan

Huvudmannaskapet for gymnasieskolan var under 90-talet delat mellan
kommuner och landsting. Landstingen finansierade framst utbildningar
inom naturbruks- och omvardnadsprogrammen. For att ge kommunerna hela
ansvaret for gymnasieskolan beslutade riksdagen att en skattevéxling mellan
landsting och kommuner fore utgangen av 1998 skulle genomforas for
gymnasiala utbildningar inom omrédena naturbruk och omvérdnad.*

Skattevaxlingarna som lag mellan 8 6re och 24 6re tradde i kraft den 1
januari 1999. Den sammanlagda kostnaden for samtliga landsting var drygt
1 400 miljoner kronor.

Kollektivtrafiken

Den nuvarande lagstiftningen stadgar att landstinget och kommunerna i
lanet delar huvudmannaskapet for den regionala kollektivtrafiken. Undantag
fran detta ar Stockholms lan och Region Skane, dar landstinget ar lans-
trafikansvariga. | Gotlands lan ligger lanstrafikansvaret pa kommunen.

En ny kollektivtrafiklag trader i kraft fran och med den 1 januari 2012.
Lagen innebér att det i varje lan ska finnas en regional kollektivtrafikmyn-
dighet i forvaltningsform som ansvarar for den regionala kollektivtrafiken.
Lagen innebar ocksa att det inte langre blir mgjligt att lata ett aktiebolag ha
ansvaret for de lanstrafikansvarigas samtliga uppgifter. Alternativa organi-
sationsmodeller har da istallet varit att inratta ett kommunalforbund eller
gemensam namnd med ett gemensamt ansvar mellan landsting och kom-

%% Prop. 1995/96:72 Ekonomisk reglering mellan landsting och kommuner med anledning
av dkat kommunalt ansvar for psykiskt stérda.
34 |hi

Ibid.
% Lag (1997:576) om sérskild skattevéxling med anledning av andrade méjligheter for ett
landsting att begéra ersattning fran gymnasieelevernas hemkommuner.
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munkollektiv eller att 1ata landstinget i lanet helt 6verta ansvaret for kollek-
tivtrafiken. Det senare alternativet innebar en huvudmannaskapsforandring.
Detta har reglerats ekonomiskt med en skattevaxling. FOr att underlatta den
ekonomiska regleringen har befogenhet getts att inféra en mellankommunal
utjamning pa maximalt fem ar.

Sammantaget har tio 1an valt att gora landstinget till regional kollektivtrafik-
myndighet i samband med att den nya lagen trddde i kraft. Dessa l&n har
gjort en skattevaxling pa mellan 4 6re (Vastmanlands 1an) och 49 ére
(Uppsala lan).

Sammanfattning av de ekonomiska regleringarna utifran
utjdmningssystemen

Vid samtliga huvudmannaskapsforéandringar har skattevéxling utgjort den
huvudsakliga omfordelningen av intakter. Skattevaxlingsnivan har ofta satts
utifran den faktiskta kostnaden for den 6verférda verksamheten, men han-
syn har aven tagits till att inkomstutjamningarnas utformning paverkar
skattevaxlingsnivaerna. Kommunkollektiven och landstingen har att ta
hansyn till exempelvis kompensationsgrader och garantinivaer, men i tidi-
gare utjamningssystem daven vilka kommuner som omfattades av inkomst-
utjamningen dverhuvudtaget (i de system som géllde t.0.m. 1995 omfattades
inte alla). Till detta kommer att ta hansyn till kostnadsutjgmningarnas ut-
formning. Som namndes tidigare sa fick kostnadsutjamningsmodellen (i
utjamningssystemet som géllde 1993-1995) kritik for att den inte var anpas-
sad for huvudmannaskapsférandringar. Modellen forandrades ocksa kraftigt
i och med det nya utjdmningssystemet som tradde i kraft 1996. En skatte-
vaxling som skedde 1996 var alltsa tvungen att beakta kostnadsutjamningen
pa ett annat satt an en vaxling som skedde 1995.

I manga fall har skattevaxlingen kompletterats med mellankommunala ut-
jamningssystem for att kostnadsutjamna mellan kommunerna inom ett lan.
Mellankommunala utjamningssystem har anvénts nar det galler Adelrefor-
men, hemsjukvarden i ordinart boende, handikappreformen (LSS), psykiat-
rireformen och kollektivtrafiken. | tva fall har dessutom statsbidrag anvénts
(Adelreformen och LSS-reformen) — nér de tva andra regleringarna tillsam-
mans inte var tillrackliga instrument for att varje kommun skulle fa tackning
for sitt nya atagande. Nar det galler de mellankommunala utjamningssyste-
men sa kan dessa innebara att vissa av dessa har spant over flera ar och
saledes flera olika utjamningssystem (exempelvis Adelreformen). Detta
torde gora det véldigt komplicerat for kommuner och landsting att berédkna
det sammanlagda véardet (eller réattare sagt den sammanlagda totala kostna-
den) av dessa 6verforda verksamheter.
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Sammanfattningsvis ar det viktigt att komma ihag nar det galler tidigare
skattevaxlingsnivaer att:

e Vissa hoga/laga skattevaxlingsnivaer inte bara beror pa den 6verforda
verksamhetens storlek, utan dven pa systemets davarande utformning.

e Det kan dock finnas potentiella 6verkompensationer/dubbelbetalningar
som har forekommit med anledning av att hdnsyn kanske inte har tagits
fullt ut till systemets tidigare uppbyggnader — ndgot som diskuteras ofta
I olika sammanhang i alla fall.

| tabell 1 nedan redovisas de totala skattevaxlingsnivaerna i respektive lan,
vilka skiljer sig at relativt mycket, fran 3,23 skattekronor i Ostergétland till
5,29 skattekronor i Vasternorrland. Eftersom skattevaxlingsnivan vanligtvis
har skett motsvarande den faktiska kostnaden for den dverforda verksam-
heten innebér det att 1&n med ogynnsam bebyggelsestruktur och fler brukare
i den 6verforda verksamheten sannolikt har skattevaxlat pa en relativt hog
niva jamfort med andra lan, dven om éverenskommelsen galler samma
uppgiftsfordelning mellan kommuner och landsting.
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Tabell 1:  Skattevaxlingsniva (fran landsting till kommun) och ar per
verksamhet, 1992—-2012.

i Hemsjuk- . Sarskola " 5 TOT.
ol vérd i ord. IRl och Psykiatri 2) ByiizELe- Kollektiv- per lan
reform. (LSS) x skola trafik
boende 1) SArVUX (SVian
92:1.80 95:1.02 95:0.24 96:0.23 99:0.08 3,58
Stockholm
96:0.17 97:0.04
92:1.93 6) 96:1.26 96:0.32 96:0.08 99:0.17 12:-0,49 3,69
Uppsala
96:0.09 99:0.02 98:0.04
92:2.23 92:0.17 96:1.23 92:0.14 96:0.07 99:0.17 00:0.14 4,48
Sodermanland
93:0.01 10:0,20 93:0.12
Ostergotland 92:1.85 95:1.25 95:0.25 96:0.14 99:0.16 12:-0,42 3,23
Jonkoping 3) 92:2.00 96:1.34 2) 96:0.30 99:0.19 12:-0,33 3,50
92:2.46 6) 96:1.33 96:0.21 97:0.21 99:0.18 471
Kronoberg
99:0.03
Kalmar 92:2.70 08:0,26 96: 1.62 96:0.33 96:0.18 99:0.23 12:-0,41 491
Blekinge 4) 92:1.95 96: 1.35 96:0.22 96:0.17 99:0.10 3,79
92:2.00 92:0.30 96:1.12 96:0.34 96:0.19 99:0.20 99:-0.11
Kristianstad 3)
99:0.39
92:2.11 92:0.34 96:0.98 96:0.24 96:0.12 99:0.20 92:-0.18 4,25
Malméhus/
Skéne 3) 96:0.01 99.0.02 96:-0.14
99:-0.05
92:1.88 6) 91:1.50 2) 96:0.19 99:0.23 12:-0,20 3,83
Halland
96: 0.06
92:2.25 99:0.41 92:1.45 2) 96:0.19 99:0.08 99:-0.06 3,96
Bohus/ . . "
V Gotaland 3) 99:0.01 94:0.07 12:-0,43
99:-0.03
. 92:2.27 6) 96:1.12 96:0.26 92:0.13 99:0.20 99:-0.05
Alvsborg 3)
99:0.03 96:0.08
Skaraborg 3) 92:2.30 6) 96:1.01 96:0.31 96: 0.05 99:0.19
Varmland 5) 99:0.20 12:-0,34 4,66
B 92:1.64 6) 95:1.08 95:0.13 96: 0.15 99:0.17 12:-0,34 3,58
Orebro
95:0.02 99:0.03 96:0.03 96:0.11
92:2.85 92:0.05 96: 1.09 96:0.30 96:0.14 99:0.19 12:-0,04 474
Véstmanland
12:0.16
92:2.25 93:1.68 2) 96:0.12 99:0.18 431
Dalarna
99:0.08
92:2.00 95:1.49 2) 96:0.18 99:0.16 12:-0,26 3,64
Gavleborg
97:0.07
Vasternorrland 92:2.51 92:0.54 96:1.39 96:0.37 96:0.22 99:0.24 529
Jémtland 92:1.96 6) 98:2.31 2) 98:0.07 99:0.19 5,07
92:1.99 92:0.66 96: 1.67 96:0.33 96:0.17 96:0.14 4,90
Vasterbotten
96:-0.06
Norrbotten 92:2.60 92:0.22 96:1.18 92:0.15 96:0.19 99:0.06 4,78

Anm.:1) Inkl. inkontenensartiklar. 2) Sarredovisning av sarskola och sarvux saknas i vissa
fall. Uppgiften redovisas da sammanslaget med Handikapp (LSS). 3)Fr o m 1999 anvands
den nya indelningen fér Region Skane, Vastra Gotaland samt Jonkoping (inkl Habo och
Mullsjo). 4) Blekinges uppgifter for 1996 ars skattevaxling ar korrigerade 2000-02-08. 5)
Uppgifter per verksamhet for Varmland saknas. Totalt véxlades 1992: 3,05 och 1996 1,75.
6) Skattevaxlingen ingar i Adelreformen.
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