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FORORD

I mars 2019 offentliggjorde finansministeriet en forstudie av behovet att utveckla kom-
munernas statsandelssystem (Finansministeriets publikationer 2019:18). Férstudien lyfte
fram statsandelssystemet i Finland samt dven en del observationer om systemet i Sverige.
Under arbetets gdng konstaterade man dock att det vid reformen av statsandelssystemet
skulle vara nodvandigt att annu mer noggrant satta sig in i statsandelssystemen i andra
lander.

Syftet med denna rapport har varit att undersoka statsandelssystemens strukturer i Sve-
rige, Danmark och Norge samt de redan gjorda dndringarna eller andringar som eventu-
ellt planeras i statsandelssystemen i dessa lander. Dessutom kartlades en allman bild av
den offentliga forvaltningen samt kommunernas och regionernas intaktsstrukturer i varje
land. | slutet av rapporten finns en jamforelse som lyfter fram de skillnader som har upp-
tackts mellan systemen.

Som informationskallor anvdandes framst olika publikationer och utredningar samt statistik
fran olika nordiska myndigheter.

Uppdraget utférdes under en tre manader lang praktikperiod, vilket gjorde det moijligt for
mig att satta mig in i systemen i Sverige, Danmark och Norge.

Handledarna under min praktikperiod var Markku Nissinen, finansrad, och Ville Salonen,
konsultativ tjansteman. Dessutom har jag fatt sakkunnighjalp av Tanja Rantanen, enhets-
chef och finansrad. Jag riktar ett stort tack till er och hela personalen pa kommun- och re-
gionforvaltningsavdelningen.

Unna Heimberg
hogskolepraktikant
Kommun- och regionférvaltningsavdelningen
Finansministeriet
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1 Kort om systemet i Finland'

Ett viktigt syfte med statsandelssystemet &r att garantera att alla kommuner, oavsett skill-
nader i forhallanden, servicebehov och inkomstunderlag, har méjligheter att klara av sina
lagstadgade uppgifter. Syftet med systemet &r att utjdmna kostnads- och behovsskillna-
derna i basservicen mellan kommuner och att pd sa satt forbattra likabehandlingen av in-
vanare i kommuner med olika sjukfrekvens, befolkningsstruktur och inkomstunderlag och
Oka invanarnas verkliga mojligheter att fa den service som ar nédvandig med tanke pa de
grundlidggande rattigheterna. Ar 2017 bestod cirka 19,2 procent av kommunernas inkom-
ster av statsandelar for driftsekonomin.

Staten deltar i finansieringen av kommunernas uppgifter och verksamhet med bade
statsandelar och statsunderstdd. Med statsandel avses en sadan statsandel som avses i
lagen om statsandel for kommunal basservice (1704/2009) och en sddan finansiering som
avses i lagen om finansiering av undervisnings- och kulturverksamhet (1705/2009). Ar
2019 &r statsbidragen till kommunerna cirka 10,5 miljarder euro, av vilket de kalkylerade
statsandelarna utgoér sammanlagt cirka 9,53 miljarder euro och de 6vriga statsbidragen
cirka 0,97 miljarder euro. Statsandelarna for basservice star for 8,49 miljarder euro av de
kalkylerade statsandelarna.

Statsandelar &r generella bidrag och darfér far kommuner sjélva besluta om hur de forde-
lar andelarna. Merparten av statens finansiering riktas till kommuner och andra anordnare
av utbildning genom statsandelar.

Statsunderstod ar Gronmarkt finansiering for en viss verksamhet eller ett visst projekt och
pa statsunderstod tillampas statsunderstodslagen (688/2001), om inte nagot annat fore-
skrivs. Sett till de sammanlagda statsbidragen har statsunderstéden en klart mindre bety-
delse &n statsandelarna. For en enskild kommun kan understdd dock ha en stor betydelse,
till exempel nar det galler ett understéd som har beviljats for anlaggningsprojekt. Ar 2019

1 Forstudie av behovet att utveckla kommunernas statsandelssystem. Finansministeriets publikationer — 2019:18.
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utgor statsunderstdden till kommunerna cirka 10 procent av de sammanlagda statsbidra-
gen till kommunerna.

Statsandel for kommunal basservice

Merparten av statsandelsfinansieringen till kommunerna bestar av den av finansministe-
riet forvaltade statsandelen for kommunal basservice. Sett till eurobeloppet utgor statsan-
delen den mer betydande delen av det administrativt tudelade statsandelssystemet (se
figur 1). Ar 2019 uppgick statsandelarna till saimmanlagt cirka 8,491 miljarder euro.

Strukturellt sett dr systemet for statsandelar for basservice tudelat. Statsandelen for bas-
service bestar av utjamningar av skillnaderna i servicebehov och férhallanden samt in-
komstunderlag mellan kommuner. Dessutom omfattar statsandelen for basservice till-
laggsdelar som beviljas pa basis av sarskilt gles bosattning, for skargardskommuner och
kommuner inom samernas hembygdsomrdde samt minskningar och 6kningar av statsan-
delen.

Utjamningen av behovs- och kostnadsskillnaderna galler statsandelar som ar avsedda for
statsandelsaligganden. Statsandelsaliggandena &r social- och halsovard, smabarnspeda-
gogik, forskoleundervisning och grundlaggande utbildning, biblioteksvasende, allmén
kulturverksamhet och grundlaggande konstundervisning. Deras sammanlagda kalkyle-
rade kostnader utgor ett s3 kallat kostnadsunderlag. Ar 2019 finansierar staten den andel
av underlaget som motsvarar procentsatsen for statsandel, dvs. 25,37 procent. Atersto-
den av den kalkylerade kostnaden, 74,63 procent under 2019, finansieras av kommunerna
sjdlva (sjdlvfinansieringsandelen). Nar kostnadsunderlaget multipliceras med procentsat-
sen for statsandel erhalls statsandelen for hela landet. Skillnaden mellan kalkylerad kost-
nad och statsandel &r i sin tur lika med sjélvfinansieringsandelen fér en kommun. | en arlig
justering av kostnadsférdelningen justeras de kalkylerade kostnaderna i efterhand sa att
de motsvarar de faktiska kostnaderna. Justeringen gors pa hela landets niva, inte enligt
kommun. De behovsprévade kriterierna bestar framst av priser per aldersgrupp och sjuk-
frekvens samt delvis av faktorer som beskriver foérhallandena inom kommunen.

Kommunernas intakter utjamnas med en statsandel som hor till statsandelssystemet och
som utgar fran kommunernas skatteintakter. | enlighet med dess bendmning utjamnar
inkomstutjdmningen beloppet pa kommunens statsandel utifrdn hur kommunens kal-
kylerade skatteinkomster skiljer sig fran den kalkylerade medelskatteinkomsten i landet.
For medelskatteinkomsten i landet anvands termen utjdmningsgrans (i Sverige: skatteut-
jamningsunderlag). De skatteinkomster som beaktas i utjagmningen ar kommunalskat-
ten, kommunernas andel av samfundsskatten och fastighetsskatten for karnkraftverk.
Vid utjdmningen anvdnds de kalkylerade skatteinkomsterna. Det innebdr att bade kom-
munalskatten och fastighetsskatten berdknas enligt de genomsnittliga skattesatserna i
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landet. Detta garanterar att beloppet pa utjamningen inte paverkas av om en enskild kom-
mun dndrar sin skattesats. En kommun beviljas ett tillagg, om kommunens kalkylerade
skatteinkomster underskrider utjamningsgransen. Tilldgget dr 80 procent av skillnaden
mellan kommunens kalkylerade skatteinkomster och utjamningsgransen. Ett avdrag gors
for statsandelarna till en kommun, om kommunens kalkylerade skatteinkomster éverskri-
der utjdmningsgransen. Avdraget ar en aning progressivt och minst 30 procent av den del
som Overskrider utjamningsgransen.

Avdrag och tillagg till statsandelen kan vara permanenta eller tidsbegransade finansie-
ringsposter som anknyter till finansieringsarrangemangen mellan staten och kommuner.
Vanligen ar de kostnadsneutrala i finansieringsrelationen mellan stat och kommun. Kom-
pensationerna for skatteforluster vid skatteavdrag ar den klart mest betydande posten
av detta slag. Ar 2019 uppgar de sammanlagt till cirka 2 miljarder euro. Vid beredningen
av statsbudgeten 2020 foreslas det att kompensationerna for skatteforluster ska dverfo-
ras till ett separat anslagsmoment. Betydande avdragsposter dr bland annat avdrag som
ar forknippade med konkurrenskraftsavtalet och kommunernas finansieringsandel av det
grundldaggande utkomststodet. Minskningar och 6kningar av statsandelen har kritiserats
for att de fordunklar beloppet pa den statsandel som en kommun far och pa sa satt gor
statsandelsfinansieringen mindre transparent.

Statsandelsfinansiering av undervisnings- och kulturverksamhet

Den andra delen av statsandelssystemet (se figur 1), statsandelsfinansiering enligt lagen
om finansiering av undervisnings- och kulturverksamhet, inbegriper finansiering av ut-
bildning pa andra stadiet (gymnasier och yrkesutbildning), tilldaggsfinansiering av grund-
ldaggande utbildning och finansiering av andra utbildnings- och kulturuppgifter, till exem-
pel fritt bildningsarbete och konstinstitutioner.

Undervisnings- och kulturministeriet beviljar tilldggsfinansiering for férskoleundervisning
och grundldggande utbildning i verksamhet som inte ingar i kommunernas aldersklassba-
serade statsandelssystem, som forvaltas av finansministeriet. Den separata finansieringen
fordelas till verksamhet vars omfattning varierar mellan kommuner och vars kostnadsniva
ar betydligt hogre én kostnaderna for vanlig grundlaggande utbildning. Dessutom ar en
del av uppgifterna frivilliga.

Undervisnings- och kulturministeriet beslutar enligt utbildningsanordnare om den finan-
siering som ministeriet forvaltar. Grunden for finansiering ar hemkommunsersattningens
grunddel som finansministeriet beslutar om varje ar. Av grunddelen héarleds priserna per
enhet for forskoleundervisning och grundlaggande utbildning med de koefficienter som
faststalls i finansieringslagen. Priset per enhet for en privat anordnare av grundldaggande
utbildning hojs med ett belopp som motsvarar mervardesskatten.

10
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Vad galler det elevantal som utgor grund for finansiering ligger antalet elever den 20 sep-
tember det &r som foregar finansaret till grund for tilldaggsfinansiering av forskoleundervis-
ning for femariga elever som omfattas av forlangda laroplikt, férskoleundervisning under
det forsta aret av en tvaarig forskoleundervisning, undervisning som grundar sig pa for-
langd laroplikt, tillagg for internatskola, skolhemsférhojning och flexibel grundlaggande
utbildning.

Figur 1. Det finska statsandelssystemets struktur

b) Statsandel enligt lagen om finansiering av
undervisnings- och kulturverksamhet (UKM)

a) Statsandel for kommunal basservice (FM)

STATSANDELSALIGGANDEN

Finansiering som dr forenlig
med grunderna betalas i sin
helhet till anordnaren
Kommunernas sjalvfinansieringsandel

Utjamning av statsandelarna pa basis av skatteinkomsterna

! Utgifter och inkomster frdn hemkommunsersdttningar for forskoleundervisning och grundldggande undervisning
| — Kommunens inkomst och utgift (ej kommunens statsandel, beaktas i utbetalningen)
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2 Sverige

2.1 Den offentliga forvaltningens struktur och
uppgiftsfordelning?

| Sverige ar den offentliga forvaltningens struktur indelad i tre nivaer. Vid sidan av statsfor-
valtningen ansvarar regioner (tidigare landsting®) for regional férvaltning och kommuner
for lokal forvaltning.

For tillfallet ar Sverige indelat i 21 lan. | lanens geografiska omraden finns statsforvaltning-
ens lansstyrelser och regionforvaltningens regioner. Lansstyrelsen ar en allméan statsmyn-
dighet i lanet och dvervakar att de riksomfattande malen dven uppfylls pa lansniva. Ar
2018 var invanarantalet i medianldanet 286 547. Bortsett fran nagra undantag var invana-
rantalet i de flesta Ian 200 000-500 000 under 2018.

2 Statistik fran Sverige, om inget annat anges: SCB. 2019. (https://www.scb.se/hitta-statistik/)

3 Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar. Enligt lagen kan landsting frivilligt ta ansvaret for regional
utveckling och darmed anvanda beteckningen region. Den 1 januari 2019 blev de sista landstingen ocksa regioner.

12
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Figur 1. Invanarantalet per ladn i Sverige 2018.
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Regionfullmaktige dr det hogsta beslutande organet i regionen och utses genom val. An-
talet regioner ar 20 och varje region omfattar ett lans geografiska omrade. Det finns un-
dantagsvis ingen region i Gotlands lan, utan Gotlands kommun ansvarar aven for regio-
nens uppgifter.

Regionernas viktigaste ansvarsomraden ar halso- och sjukvard samt tandvard for invanare
under 20 ar. Regioner och kommuner ansvarar gemensamt for att ordna kollektivtrafiken.

Regioner kan frivilligt dven ta ansvaret for vissa kulturuppgifter och exempelvis uppgifter

inom turism och utbildning.

Sedan 2019 har alla regioner utéver de 6vriga uppgifterna ett regionalt utvecklingsansvar,
som tidigare horde till lansstyrelserna®.

| Sverige finns det 290 kommuner som skiljer sig avsevart fran varandra vad galler inva-
narantal, areal och skatteintakter. Ar 2018 var invanarantalet i mediankommunen 15 971.
Kommunfullmaktige ar det hogsta beslutande organet i kommunen.

Kommunerna har ett stort antal olika lagstadgade, obligatoriska uppgifter och frivil-
liga uppgifter. Kommunerna har ett storre uppgiftsfalt an regionerna. Kommunernas

4 SKL.2019. Alla landsting blir regioner.
(https://skl.se/tjanster/press/nyheter/nyhetsarkiv/allalandstingblirregioner.26062.html)

13
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obligatoriska uppgifter ar bland annat socialtjanst, forskola, fritidshem och annan pedago-
gisk verksamhet, férskoleklass och grundldggande utbildning, utbildning pa andra stadiet,
dldreomsorg, handikappomsorg, detaljplanldaggning samt markanvandnings- och infra-
strukturplanering. Ofta ansvarar kommunerna frivilligt dven for fritidsverksamheten, kul-
turverksamheten och olika uppgifter inom boende och sysselsattning?®.

Bade regionernas och kommunernas sjalvstyrelse ar tryggad genom grundlagen (reger-
ingsformen) sedan 1974. Den omfattar dven en sjalvstandig beskattningsratt. Narmare
bestammelser om kommunernas och regionernas organisation och uppgifter finns i
kommunallagen (SFS 2017:725).

5 Statskontoret. 2011. Den offentliga sektorns utveckling. En samlad redovisning 2011.
(http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2011/Offentliga-sektorns-utveckling-2011.pdf)

14
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Tabell 1. Den offentliga forvaltningens uppgiftsfordelning

Utbildning

Smabarnspedagogik L
Forskoleundervisning och grundldaggande utbildning L
Utbildning pa andra stadiet L

Social- och hélsovard

Halsovard R
Sjukvard R
Tandvard R+L**
Socialvard L
Aldrevard L
Tjanster for personer med funktionsnedsattning L
Miljé- och hélsoskydd L
Forebyggande halso- och sjukvard R
Arbetskraftscentraler S
Integration av invandrare SV
Infrastruktur* L
Markanvandning och byggande L
Biblioteksvdsende L
Brand- och raddningsverksamhet L
Kulturtjénster L
Idrottstjanster L
Kollektivtrafik R+L
Regionutveckling R

S = Staten R = Regionforvaltning L = Lokalférvaltning
*Vgar, vatten, energi, avfallshantering
** Regionfdrvaltningen ansvarar for tandvarden for personer under 20 ar

2.1.1  Kommunernas och regionernas intaktsstrukturers

Kommunernas och regionernas intdkter bestar avinkomstskatt, en fastighetsavgift som
staten har faststallt, statsbidrag och 6vriga intdkter. Inkomstskatten &r den storsta in-
komstkallan, och varje kommun och region far sjalv fritt faststalla skattesatsen pa inkomst-
skatten. Kommunerna och regionerna har ingen del i samfundsskatten och uppbar ingen
fastighetsskatt. Inkomstskatten ar med andra ord den enda formen av regional och lokal

6 SKL.2019. Sektorn i siffror. (https://skl.se/ekonomijuridikstatistik/ekonomi/sektornisiffror.1821.html)
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skatt. Ar 2019 uppgick medelskattesatsen for kommunerna och regionerna till 33,03 pro-
cent (kommunerna: 21,63 procent och regionerna: 11,40 procent).

Den kommunala fastighetsavgiften ar 0,75 procent av beskattningsvardet, dock hégst
7 687 kronor (cirka 711 euro) per ar.

Figur 2 visar hur den sammanraknade inkomstskattesatsen har utvecklats i Sverige. Med
alla indikatorer har skattesatserna har stigit stadigt. Det finns stora skillnader mellan skat-
tesatserna, men de senaste aren har skillnaderna nastan inte alls dkat. Ar 2019 var skillna-
den mellan den lagsta och hogsta skattesatsen 5,97 procentenheter.

Figur 2. Utveckling av den sammanraknade inkomstskattesatsen for kommunerna och regionerna.
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Ar 2017 stod kommunernas skatteintakter for 66,1 procent av de sammanlagda intdkterna.
De sammanrdknade statsandelarna och de specialdestinerade statsbidragen stod for 21,3
procent och taxorna och avgifterna for 5,2 procent. Intdkterna fran forsaljning samt hy-
rorna och arrendena stod for 3,6 procent och de 6vriga intdkterna for 3,7 procent.

De senaste aren har kommunernas skatteintakter okat stadigt framst till foljd av att de for-

varvsinkomster som beskattas i kommunalbeskattningen har stigit (figur 3). Statsbidragen
har ocksa okat de senaste aren, sarskilt de specialdestinerade statsbidragen.
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Figur 3. Utveckling av den kommunala intéktsstrukturen i Sverige
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Figur 4 visar de svenska regionernas intaktsstruktur och dess utveckling de senaste dren.

Ar 2017 bestod 71,5 procent av regionernas sammanlagda intakter av skatteintikter.

De sammanrdknade statsbidragen stod for 19,9 procent och taxorna och avgifterna for

3,4 procent. De 6vriga intakterna uppgick till 3,7 procent’.

Figur 4. Utveckling av den regionala intdktsstrukturen i Sverige
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7 For béttre jamforbarhet anvands i denna rapport euro som myntenhet. Kronorna har omraknats i euro enligt
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Ar 2017 uppgick kommunernas och regionernas sammanriknade intékter till cirka 95 mil-
joner euro (figur 5). Kommunalskatteintakterna stod fér 67,9 procent av beloppet. De sam-
manrdknade statsbidragen stod for 20,9 procent.

Figur 5. Den sammanrdknade regionala och kommunala intaktsstrukturen i Sverige
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2.2 Det kommunala utjamningssystemet

Det kommunala utjdmningssystemet i Sverige bestar av generella statsbidrag och riktade
(specialdestinerade) statsbidrag.

Syftet med systemet ar att skapa enhetliga ekonomiska forutsattningar for alla kommuner
och regioner att ordna lika offentliga tjanster for invanarna oberoende av invanarnas in-
komstniva eller andra sa kallade strukturella skillnader (jamfor med Finlands behovs- och
forhallandefaktorer).

Det kommunala utjdmningssystemet bestar av fem delar som alla ar generella statsbidrag:
inkomstutjamning, kostnadsutjamning, strukturbidrag, inforandebidrag och reglerings-
post. Det finns ett separat system for varje del, sdval for kommuner som for regioner®. En
narmare beskrivning av delarna finns i avsnitt 2.2.

Ar 2019 &r det generella statsbidraget 7,2 miljarder euro till kommuner och 2,9 miljarder
euro till regioner.

8 Statskontoret. Det kommunala utjamningssystemet - en beskrivning av systemet fran 2014.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)
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De specialdestinerade statsbidragen ar bidrag som kommuner och regioner kan ansoka
om for vissa andamal. Ar 2018 hade Sverige 180 olika specialdestinerade statsbidrag, av
vilka 151 var riktade till kommuner och 29 till regioner. Ar 2016 var bidragen cirka 2 miljar-
der euro till kommuner och cirka 1,1 miljarder euro till regioner.

Utover de ovanndamnda posterna betraktas ofta dven statens kostnadsersattningar som
specialdestinerade statsbidrag. En kommun eller en region kan beviljas kostnadsersatt-
ning for ett visst uppdrag pa grund av att staten har beslutat att kommunen eller regionen
ar skyldig att utféra uppdraget. Ar 2016 uppgick kostnadsersittningarna till 3 miljarder
euro for kommunerna och till 2,5 miljarder euro fér regionerna®.

2.2.1. Utvecklingen under de senaste aren'

Underlaget fér det kommunala utjgmningssystemet i Sverige skapades 1993, i och med

en mer omfattande kommunalekonomisk reform. Da avskaffades de flesta specialdesti-
nerade statsbidrag och ett system fér generella statsbidrag infordes. Systemet bestod av
bade inkomstutjamning och kostnadsutjamning. Inkomstutjamningen gallde dock inte for
kommuner vars skatteintdakter var hogre an genomsnittet (jamfér med den @ven i Finland
tillampade kompletteringen av skatteinkomster).

Ar 1996 inférdes det nya kommunala utjimningssystemet som bestod av inkomstutjam-
ning, kostnadsutjamning, generellt statsbidrag och inforandebidrag. Systemet gallde for
alla kommuner och landsting. Det generella statsbidraget var ett sarskilt anslag och kom-
munerna beviljades ett lika stort bidragsbelopp per invanare. Finansieringen av utjam-
ningarna byggde helt pa en 6éverenskommelse mellan kommuner och mellan landsting.

Vid andringen 2005 avskaffades det generalla statsbidraget. Det ersattes med ett bidrag
som kopplades till inkomstutjamningen. Skatteutjdamningsunderlaget héjdes fran 100
procent till 115 procent for kommuner och till 110 procent for landsting. Darmed 6vergick
merparten av finansieringen av inkomstutjdmningen till staten.

Ar 2012 héjdes skatteutjagmningsunderlaget till 115 procent fér landsting. Orsaken var att
ansvaret for att ordna lokaltrafik 6verfordes fran kommuner till landsting. | och med &nd-
ringen maste tyngdpunkterna i kommunalbeskattningen ocksa dndras sa att kommuner-
nas och landstingens inkomstskattesats sjonk respektive steg. For att undvika odnskade

9 Statskontoret. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018. (http://www.statskonto-
ret.se/publicerat/publikationer/2019/utveckling-av-den-statliga-styrningen-av-kommuner-och-landsting-2018/)

10 Statskontoret. Det kommunalekonomiska utjamningssystemets historik 1993-2017.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2017/2017105.pdf)
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konsekvenser skulle inkomstunderlaget och utjdmningssystemet vara symmetriska mellan
kommuner och landsting.

Ar 2014 fordes en debatt om pa vilket satt avdraget for inkomstutjamning skulle paverka
den ekonomiska tillvaxten i kommuner som betalar utjgmningen. Till féljd av detta sank-
tes kompensationsgraden for avdrag fran 85 till 60 till den del som 6verstiger 115 procent.
Vad galler kostnadsutjamningen uppdaterades grunderna for berdakning av variabler i flera
delmodeller.

De kompensationsandringar som gjordes i avdraget for inkomstutjamning 2016 aterkall-
ades och kompensationsgraden pa 85 procent inférdes igen.

2.2.2 Det kommunala utjamningssystemets struktur

Inkomstutjamning™

Med inkomstutjamning utjamnas skillnader i skatteintakterna mellan kommuner och
mellan regioner. Sedan 2005 finansierar svenska staten en stor del av denna utjamning.
En liten del, cirka 10 procent, kommer aven fran kommuner och regioner vars utjamning
omfattas av ett avdrag. Sett till beloppet utgor inkomstutjdmningsavgifterna den mest
betydande delen av det kommunala utjamningssystemet (85 procent).

Inkomstutjamningen sker i tva separata system, ett for kommuner och ett for regioner.
Berdkningsmetoden och principerna ar dock desamma i bagge systemen.

Utjamningen utgar alltid fran det genomsnittliga skatteunderlaget under tva féregdende
ar per invanare i landet. For att skatteunderlaget ska motsvara utjdmningsarets niva raknas
skatteunderlaget upp med faktorer som beskriver den férvantade utvecklingen aret fore
utjdamningsaret och utjdmningsaret. Upprakningsfaktorerna faststalls varje ar av reger-
ingen i anslutning till budgetpropositionen.

Skatteutjamningsunderlaget som anvands i inkomstutjamningen &r 1,15 ganger detta
upprdknade skatteunderlag. Det erhalls med andra ord ett skatteutjamningsunderlag som
ar 115 procent av medelskattekraften per invanare i landet. Om en kommuns eget skatte-
underlag underskrider skatteutjamningsunderlaget far kommunen ett tillagg. Om en kom-
muns skatteunderlag 6verskrider skatteutjamningsunderlaget far kommunen ett avdrag.

11 Statskontoret. Det kommunala utjgmningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)
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For att rakna ut storleken pa tillagget och avdraget multipliceras skillnaden mellan skatt-
eutjamningsunderlaget och kommunens skatteunderlag med den sa kallade lansvisa skat-
tesatsen. Den lansvisa skattesatsen varierar i olika lan och bestar av en skattesats, en faktor
for att korrigera for lansvisa skillnader i skattevaxlingen samt en faktor som bestammer
kompensationsgraden i inkomstutjamningen.

De lansvisa skattesatser som anvands respektive utjamningsar baseras pa medelskattesat-
sen i riket ar 2003. Medelskattesatsen (utdebiteringen) som anvands ar for kommunerna
20,64 procent och for landstingen 10,53.

Vid berdkningen av de ldnsvisa skattesatserna utgar man dven fran skattevaxlingarna i
landet fran 1991 till utjdmningsaret. Under framst 1990-talet skedde betydande skattevax-
lingar mellan kommuner och landsting beroende pa att verksamheter bytte huvudman.
Storleken pa dessa skattevaxlingar skiljde sig dock at mellan lanen, och darfor maste de
lansvisa skattesatserna justeras. Kommuner i lan dar skattevaxlingen varit storre dn 4,16
procent (genomsnittet i riket 1991-2003) far i berdkningen ett tillskott som motsvarar
skillnaden mellan vaxlingen och procentgransen pa 4,16. Den aktuella regionen som be-
finner sig i en sddan situation far i sin tur ett lika stort avdrag.

Kompensationsgraden for bidragsmottagande kommuner &r 95 procent och for bidrags-
mottagande landsting 90 procent. Fér den del som 6verstiger 115 procent &r kompensa-
tionsgraden 85 procent for kommuner eller regioner som far ett avdrag.

EXEMPEL PA TILLAGG FOR KOMMUNER:

Lansvis skattesats =
[kompensationsgrad (0,95) * medelutdebitering (20,64)] + [skattevaxling i respektive landen -
genomsnittliga skattevaxlingen i landet (4,16)]

v

Tillagg for kommuner, svenska kronor per invanare =
[(medelskattekraften i riket * 1,15) — kommunens medelskattekraft] * Iansvis skattesats

Ar 2019 betalade sammanlagt 11 kommuner avdrag. Nio av dessa kommuner finns i Stock-
holmsregionen. Det finns stora skillnader mellan tilldgg och avdrag. Eda (1 686 euro per
invanare) som finns i Varmlands Ian och néra gransen mellan Norge och Sverige far hégst
tillagg och Danderyd (-2 194 per invanare) i Stockholms lan far hogst avdrag.
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Kostnadsutjamning™

Syftet med den svenska kostnadsutjamningen ar att kompensera for strukturella skillnader
mellan enskilda kommuner respektive regioner sa att det ar mojligt att organisera en lag-
stadgad verksamhet. Det galler alltsa sadana skillnader som kommunerna och regionerna
inte sjdlva kan paverka. Utjamning ska till exempel inte ske for kostnadsskillnader som be-
ror pa skillnader i avgiftssattning, vald serviceniva och effektivitet.

Kostnadsutjamningen ér en relativt liten del av det kommunala utjamningssystemet i
Sverige. Endast 9 procent av de utbetalda statsbidragen ar kostnadsutjamningsbidrag.

Totalt omfattar kostnadsutjgmningen tio delmodeller for kommunerna och fyra fér landstingen.

Tabell 2. Delmodeller i dagens kostnadsutjamning

Delmodeller i kostnadsutjamningen for kommuner

Delmodeller i kostnadsutjamningen for regioner

Forskola, fritidshem och pedagogisk omsorg Halso- och sjukvard
Forskoleklass och grundskola Kollektivtrafik*
Gymnasieskola Loner

Individ- och familjeomsorg Befolkningsforandringar
Aldrevard

Loner

Befolkningsforéndringar
Barn med utléndsk bakgrund
Bebyggelsestruktur
Kollektivtrafik*

*Gemensam modell

Varje delmodell avser en verksamhet eller ett kostnadsslag. For varje delmodell berdknas en
sa kallad standardkostnad per invénare, en berdkning for varje kommun respektive region.

Standardkostnaderna fran alla delmodeller summeras till en standardkostnad per invanare
och per kommun eller region. Om standardkostnaden fér en kommun eller en region ar
hogre an den genomsnittliga strukturkostnaden i hela landet far kommunen eller regionen
ett kostnadsutjamningsbidrag. Om i stallet kommunens strukturkostnad ar lagre én den
genomsnittliga strukturkostnaden ska kommunen betala en kostnadsutjamningsavgift.

12 Statens offentliga utredningar. Lite mer lika — Oversyn av kostnadsutjamningen fér kommuner och landsting.
SOU 2018:74. 2018. (https://www.regeringen.se/4a78db/contentassets/484eed9ac52944b18eea995eb2f6c178/Ii-
te-mer-lika.-oversyn-av-kostnadsutjamningen-for-kommuner-och-landsting-sou-201874.pdf)
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Ar 2019 &r den genomsnittliga viigda strukturkostnaden i riket 3 760 euro per invanare. Storsta
delen av de kostnader som ska raknas upp i kostnadsutjamningen utgors av kostnader for for-
skola, fritidshem och pedagogisk omsorg, forskoleklass och grundskola samt dldreomsorg.

| Sverige sker finansieringen av kostnadsutjamningen helt och hallet mellan kommuner
och mellan landsting. Dock ar det sa att flera delmodeller kompenserar i olika riktningar.
Det innebir att ett flertal av tilliggen och avdragen tar ut varandra. Ar 2018 nettades

80 procent av bruttoutjamningen for kommunerna darfor bort.

Omrakningen av standardkostnaden fran varje delmodell har flera delar och dr mycket
detaljerad. Vissa variabler uppdateras varje ar, andra mer séallan. For vissa delmodeller sker
omrakning av standardkostnaden till utjgmningsarets kostnadsniva med hjalp av netto-
prisindex aret fore utjgmningsaret samt utjamningsaret. Omrakning galler dock inte alla
delmodeller. Information om variabler lamnas framst av statistikmyndigheten SCB.

Strukturbidrag®

Sedan 2005 ingar ett strukturbidrag i det kommunala utjdamningssystemet. Strukturbidra-
get bestams framst utifran regionalpolitiska grunder. Kriterierna for strukturbidrag fast-
stélls i lagen (2004:773). Kommuner och regioner kan fa bidrag om de hade ratt till tillagg
enligt vissa tidigare regionalpolitiska delmodeller fér kostnadsutjamning. Strukturbidraget
till kommunerna bestar av de tidigare delmodellerna svagt befolkningsunderlag och nd-
ringslivs- och sysselsdttningsfrémjande atgdrder. Dessutom kan en kommun ha ratt att fa ett
strukturbidrag, om kommunens intdkter minskar betydligt till foljd av det nya utjamnings-
systemet.

Strukturbidraget till regioner bestar av de tidigare delmodellerna smd landsting och stérre
bidragsminskningar.

Ar 2019 fick 21 procent av kommunerna och 30 procent av regionerna strukturbidrag. Stérsta
delen av bidragen beviljades regionerna Norrbotten, Vasterbotten, Jamtland och Got-

land samt kommunerna i dessa regioner. Trots att strukturbidraget i hela riket utgér endast
1,4 procent av statsbidragen kan bidraget vara viktigt for en enskild kommun eller region.

Storleken pa strukturbidraget grundas pa en berakning som SCB gjort. Bidraget utgar med
ett tills vidare fast arligt belopp per invanare. Darfér kan endast befolkningsforandringar
paverka det totala bidraget. Hela bidraget finansieras av staten.

13 Statskontoret. Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)
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Inforandebidrag™

Fordandringar i de kommunala utjamningssystemen leder alltid till effekter mellan kommu-
nerna respektive regionerna. For att undvika drastiska effekter har det ansetts nédvandigt
att infora en hogsta grans for effekterna av de arliga forandringarna. Det sista inforandebi-
draget betalades 2014. Bidraget ar utformat sa att den arliga bidragsminskningen respek-
tive avgiftshojningen till foljd av forandringarna ar begransad till hdgst 250 kronor (cirka
23 euro) per invanare och ar.

Ar 2018 utgick fortfarande inférandebidrag for sju kommuner, och darefter upphérde bi-
draget for alla kommuner. Vasterbotten dr den enda region som fortfarande far inférande-
bidrag 2019.

Regleringspost™

| det kommunala utjamningssystemet i Sverige finansieras en del av inkomstutjdmningen
av staten. Statens andel paverkas till stor del av utvecklingen av det kommunala skatteun-
derlaget. Nivan pa andelen bestams innan storleken av det kommunala skatteunderlaget

ar kand. Det leder till att kostnaderna for statens inkomstutjamning i verkligheten kan bli

mindre eller stérre dn vantat. Darfor ingar en regleringspost i utjgmningssystemet.

Om nettosumman av samtliga bidrag som ingar i systemet blir Iagre dn det belopp som
staten beslutat tillféra kommunerna eller regionerna far dessa ett regleringsbidrag pa
kvarvarande belopp. Omvant far kommunerna eller regionerna betala en regleringsavgift
till staten om nettosumman av bidragen 6verstiger den bidragsram som staten satt. Regle-
ringsposten utgar med ett enhetligt belopp per invanare.

14 Statens offentliga utredningar. Lite mer lika — Oversyn av kostnadsutjamningen fér kommuner och landsting.
SOU 2018:74. 2018. (https://www.regeringen.se/4a78db/contentassets/484eed9ac52944b18eea995eb2f6c178/Ii-
te-mer-lika.-oversyn-av-kostnadsutjamningen-for-kommuner-och-landsting-sou-201874.pdf)

15 Statskontoret. Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)
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Tabell 3. Statshidrag till kemmuner respektive regioner 2014-2019, miljoner euro.

Inkomstutjamning | Kostnadsutjamning | Strukturbidrag | Inforandebidrag | Regleringspost | Statshidrag

Kommuner

2014 5699 -359 561 -562 177 225 207 5947
2015 5984 -391 590 -591 177 72 -35 5806
2016 6388 -588 615 -616 97 73 -31 5937
2017 6756 -663 662 -664 97 24 -9 6204
2018 6949 -681 690 -693 98 3 147 6513
2019 7220 -702 743 745 97 0 664 7277
Regioner

2014 2509 -31 187 -187 59 84 224 2398
2015 2640 -38 187 -187 59 44 -389 2316
2016 2813 -83 189 -189 49 22 -435 2367
2017 2971 -106 198 -199 49 13 -367 2560
2018 3063 -107 210 211 50 7 -283 2729

2.2.3 Riktade statsbidrag'

Syftet med de riktade (specialdestinerade) statsbidragen &r att motivera kommuner och
regioner att utveckla den egna verksamheten inom vissa delomraden. Genom bidrag kan
regeringen lyfta fram viktiga teman och skapa incitament for att utveckla vissa delomra-
den. De flesta specialdestinerade bidragen finns inom omradena utbildning samt vard och
omsorg, och kravet dr ofta en motprestation och slutrapportering. Det finns stora skillna-
der i storleken pa bidragen och i den tidsperiod under vilken bidragen betalas ut.

De senaste aren har de specialdestinerade bidragen okat stadigt. Enligt Statskontoret i
Sverige var antalet specialdestinerade bidrag 180 till bade kommuner och regioner under
2018.Tva tredjedelar av bidragen a@r permanenta.

Vissa kostnadsersattningar till kommuner och regioner kan ocksa rdknas in i specialdestine-
rade statsbidrag. Ersdttning betalas for ett uppdrag pa grund av att staten har beslutat att en
kommun eller en region &r skyldig att utféra uppdraget. De senaste aren har kommunerna fatt
ersattning for migration och integration av asylsdkande. Specialdestinerade bidrag samt kost-
nadsersdttningar anges ofta som en totalpost till exempel i kommunernas intaktsstruktur.

16 Statskontoret. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018. (http://www.statskonto-
ret.se/publicerat/publikationer/2019/utveckling-av-den-statliga-styrningen-av-kommuner-och-landsting-2018/)
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2.3 Behov att andra det kommunala utjamningssystemet

Ar 2010 faste OECD uppmarksamhet vid foljande tre egenskaper i det kommunala utjam-
ningssystemet i Sverige: 1) systemet dr komplext, 2) systemet saknar kapacitet att beakta
alla kostnader for integration av invandrare pa arbetsmarknaden och 3) i systemet ingar
incitament som snedvrider beskattningen.

Enligt OECD:s forslag kan problemen i forsta hand 16sas genom att kostnadsutjamningen
skiljs at fran 6vriga generella statsbidrag och férenklas till exempel sa att antalet variabler
i berakningsformeln reduceras. OECD foreslog ocksa att kostnaderna fér migration skulle
utredas noggrannare och att vikten av forsta generationens invandrare skulle 6kas. Dess-
utom skulle inkomstutjamningen enligt forslaget dndras sa att systemet stegvis blir ett
mindre utjdmnande system. Pa sa satt ska valbestallda kommuner och regioner vara moti-
verade att utveckla det egna skatteunderlaget.

| den nuvarande inkomstutjdmningen anvands det genomsnittliga skatteunderlaget i landet
som skatteutjamningsunderlag. Darfor kan enskilda kommuner eller landskap inte paverka be-
loppet pa utjamningen genom att dndra beskattningen. Det har dock observerats att systemet
paverkar bade de vilbestallda och de fattiga kommunernas vilja att utveckla det egna skatt-
eunderlaget. De fattiga kommunerna litar pa systemet och antar att de genom systemet far
skaliga intdkter dven utan att behoéva hoja skatterna. De vidlbestallda kommunerna kan i sin tur
anse att kommunerna inte sjdlva har majlighet att pa ett effektivt satt utnyttja skatteintdkterna.

Kostnadsutjamningen i Sverige anses vara mycket komplex, vilket har lett till en minskad
transparens. Flera av delmodellerna och de komplicerade berakningsformlerna bor for-
enklas. Dessutom gor det nuvarande systemet mojligt for kommunerna att paverka vari-
ablerna i vissa delmodeller och darigenom beloppet pa utjgmningen.

Trots att Overvakningen och utvarderingen av det kommunala utjdmningssystemet har
effektiviserats i Sverige ar dessa problem fortfarande ol6sta. Sverige har forsékt kompen-
sera for kostnaderna for migration genom att 6ka de specialdestinerade bidragen. Pa kort
sikt kan detta vara en bra l16sning. Det finns dock vissa problem med de specialdestinerade
bidragen. | Sverige beviljas flertal specialdestinerade bidrag, och dessa anses leda till en
minskad transparens i finansieringssystemet och kommunernas sjalvstyrelse. Dessutom
kan en kommuns stravan att fa specialdestinerade bidrag leda till att kommunen inte dg-
nar tillrdcklig uppmarksamhet at lokala behov. Enligt OECD:s bedomning ligger antalet
stadigt 6kande specialdestinerade bidrag pa en orovackande niva'.

17 Territorial Reviews Sweden 2017. Monitoring Progress in Multi-level Governance and Rural Policy.
OECD:s publikationsserie: Territorial reviews. Publicerad den 8 mars 2017.
(http://www.oecd.org/sweden/oecd-territorial-reviews-sweden-2017-9789264268883-en.htm)
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2.3.1 Andringar i det kommunala utjaimningssystemet

For tillfallet bereder Sverige en uppdatering av kostnadsutjamningen. Under 2018 kartlades
andringsbehoven, och en preliminér utredning ar ute pa remiss i kommunerna varen 2019.

| och med uppdateringen vill regeringen forenkla kostnadsutjamningssystemet. | den pre-
limindra utredningen foreslas dock inga storre andringar i systemet, utan syftet ar snarare
att ge en battre beskrivning av systemet och kalkylerna. Enligt utredningen ar uppfatt-
ningen om att systemet ar komplext 6éverdriven.

Kommitténs andringsforslag ror bland annat indexhdjningar, en ny delmodell fér kommu-
nal vuxenutbildning av invandrare inklusive utbildningen Svenska for invandrare, hdnsyn
till utbildningsnivan som en faktor for befolkningens hélsa, glesbygdsfaktor vid forskola
och dldreomsorg, en 6kad kompensation fér ambulanstransporter i glesbygd och hdnsyn
till forandringen i antalet barn i bade kommuner med véxande befolkning och kommuner
med minskande befolkning. Vad galler ersdttning for kostnader innebar det samlade ufal-
let av forslagen att antalet kommuner som ar nettobetalare i kostnadsutjagmningen mins-
kar fran nuvarande 122 till 1028,

For tillfallet utreder Sverige daven behoven att andra kommunernas uppgifter och struktu-
rer. | februari 2017 tillsattes en parlamentariskt sammansatt kommitté som fick i uppdrag
att analysera i vilken utstrackning olika strukturella dtgarder (kommunal samverkan, kom-
munsammanldggningar, férandrade uppgifter, en asymmetrisk ansvarsférdelning och an-
dra téankbara atgarder) kan bidra till att starka kommunernas férmaga att méta samhalls-
utvecklingen. Utredningen ska vara klar senast i oktober 2019,

18 Statens offentliga utredningar. Lite mer lika — Oversyn av kostnadsutjamningen fér kommuner och landsting.
SOU 2018:74. 2018. (https://www.regeringen.se/4a78db/contentassets/484eed9ac52944b18eea995eb2f6c178/Ii-
te-mer-lika.-oversyn-av-kostnadsutjamningen-for-kommuner-och-landsting-sou-201874.pdf)

Statskontoret. Det kommunala utjdmningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)

19 Statens offentliga utredningar. Kommunutredningen (Fi 2017:02)
(http://www.sou.gov.se/kommunutredningen/)
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3 Danmark

3.1 Den offentliga forvaltningens struktur och
uppgiftsfordelning®

Ar 2007 genomférdes en omfattande reform av kommunal- och lokalférvaltningen i
Danmark. Efter reformen var den offentliga forvaltningen indelat i tre nivaer. | reformen
minskade antalet kommuner betydligt, fran 271 till 98, och aven uppgiftsfordelningen
och utjdamningssystemet dndrades. De danska ldnen avskaffades och i stdllet bildades fem
regioner (regioner).

I anslutning till reformen fick de nya regionerna inte beskattningsratt, i stallet far de sin
finansiering direkt av staten och kommunerna. Under dessa omstandigheter uppfyller
regionerna inte kriterierna for lokalférvaltning enligt Europeiska stadgan om lokal sjalv-
styrelse. Regionernas uppgifter ar strikt definierade i lag (regionsloven, LBK nr 1032 af
06/07/2018) och de kan inte ens frivilligt dta sig andra uppgifter. Att organisera halso- och
sjukvarden ar den viktigaste och dyraste uppgiften. Darutover ansvarar regionerna for ut-
veckling av det egna omradet och beframjande av tillvéxt samt for den interkommunala
kollektivtrafiken.

De fem danska regionerna ar mycket olika vad géller deras areal och invanarantal (ta-

bell 4). Arealen for huvudstadsregionen (Region Hovedstaden) &r minst medan invanaran-
talet ar storst. Regionfullmaktige (regionsrad) ar det hogsta beslutande organet i regionen
och utses genom val.

20 Statistik fran Sverige, om inget annat anges: Danmarks statistik.
(https://www.dst.dk/da/Statistik/kommunekort/statistikbanktabeller-paa-kommuneniveau)
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Tabell 4. Regionerna i Danmark

Hovedstaden 1835562 29 2561
Sjeelland 836738 17 7273
Syddanmark 1223348 22 12191
Midtjylland 1320678 19 13142
Nordjylland 589755 1 7931

Kalla: Danmarks statistik

| anslutning till férvaltningsreformen 6kade kommunernas uppgifter. En mangd uppgifter
overfordes fran de indragna lanen till kommunerna, och en del av lanens skatteinkomster
kanaliserdes med de nya uppgifterna till kommunerna. Ansvaret for halsovarden 6verfor-
des nastan helt till regionerna medan den férebyggande delen férblev pd kommunernas
ansvar efter reformen. Kommunerna har ocksa en betydande roll i sysselséttningsfragor,
eftersom sysselsattningscentralerna (jobcentren) uppratthalls av kommunerna. Kommu-
nernas Ovriga uppgifter ar dagvard, grundlaggande utbildning, dldringsvard, bibliotek,
kultur, motionstjanster, raddningsvasende och beframjande av nadringsverksamhet.

Kommunernas uppgifter ar huvudsakligen lagstadgade. Kommunerna far i regel inte idka
affarsverksamhet och dessutom &r beviljandet av ekonomiskt stod at féretag reglerat?'.

Med hjélp av finansieringsmodellen motiveras kommunerna till férebyggande halsovard:
kommunerna betalar cirka 20 procent av regionernas utgifter for hdlsovarden. Om en
kommun lyckas férebygga sjukhusremisser minskar ocksa den kommunens betalningsan-
delar at regionen. Kommunernas ansvar for férebyggande atgarder har motiverats med att
socialvdsendet fungerar i ndra klientkontakt med de klienter som &r i stort behov av halso-
vard, varvid kommunerna har battre mojligheter att forebygga dessa kundgruppers behov
av sjukhusvard. Kommunernas andel av halsovardsutgifterna bestams pa basis av presta-
tioner. Prestationerna baserar sig pa diagnoser.

| Danmark finns 98 kommuner och i 89 kommuner ar invanartantalet ver 20 000. | me-
diankommunen dr invanarantalet 42 863 (1.1.2019). | europeisk jamforelse ar de danska
kommunerna bland de storsta. Kommunfullmaktige (kommunalbestyrelsen) ar det hdgsta
beslutande organet i kommunen och utses genom val.

21 Mehtonen, Mikko. 2016. Danmarks modell - En utredning om styrningen av kommunalekonomin.
Kommunforbundets natpublikation.

29



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2019:57

Staten ansvarar ocksa for en del av basservicen. Statens uppgifter ar bland annat att ko-
ordinera och reglera hélsovarden samt att organisera gymnasieutbildningen och yrkesut-
bildningen.

Tabell 5. Den offentliga forvaltningens uppgiftsfordelning

Verksamhet Danmark

Utbildning
Smébarnspedagogik L
Forskoleundervisning och grundlaggande utbildning L
Utbildning pa andra stadiet S
Social- och hélsovard

Halsovard

Sjukvard

Tandvard

Socialvard

Aldrevérd

Tjanster for personer med funktionsnedsattning
Miljé- och hélsoskydd

Forebyggande hdlso- och sjukvard

— - = - - - »® =™ =™

Arbetskraftscentraler

wv
+
—

Integration av invandrare
Infrastruktur*

Markanvandning och byggande
Biblioteksvdsende

Brand- och rdddningsverksamhet

Kulturtjanster

— -  — 2 —

Idrottstjanster
Kollektivtrafik R+L
Regionutveckling R

S = Staten R = Regionforvaltning L = Lokalfdrvaltning
*Vdgar, vatten, energi, avfallshantering

Bestammelser om de danska kommunernas sjalvstyrelse finns i grundlagen (grundloven
§ 82). Enligt grundlagen faststalls kommunernas rétt att sjalvstandigt skota sina drenden un-
der tillsyn av staten genom lag.
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3.1.1 Kommunernas och regionernas intaktsstrukturer

| Danmark bygger styrningen av kommunalekonomin pa en érlig férhandling mellan kom-
munerna och staten. Kommunférbundet i Danmark (Kommunernes Landsforening, KL) har
huvudansvar for forhandlingarna som ska resultera i en totalram pa utgiftssidan. | avta-
let bestams det forestaende budgetarets omkostnader och investeringar samt ramarna for
kommunernas skattesatser. | samband med avtalet faststélls dven nivan pa den allménna
statsandelen sa att finansieringsprincipen uppfylls. Kommunernas uppldning faststalls
ocksa enligt avtalet.

Nar avtalet om totalramen har ingatts med staten inleder KL koordinering av kommuner-
nas budgetar. Kommunernas budgetar ska koordineras sa att kommunernas sammanlagda
utgifter halls inom totalramen. Inom ramen kan saval landsvisa som kommunvisa priorite-
ringar goras, men totalramen far inte 6verskridas. Budgetavtalet mellan staten och kom-
munforbundet &r inte juridiskt bindande, men innefattar lagstadgade sanktioner. Sanktio-
ner anvands som incitament, och bortsett fran ett undantag man har inte varit tvungen att
tillampa dem.

Det ligger i bade kommunernas och statens intresse att uppna ett avtal. Avtalet ger kom-
munerna mojlighet till lokala prioriteringar och staten ett verktyg for att styra den offent-
liga ekonomin.

Staten for likadana budgetférhandlingar med varje region. Regionerna har en egen intres-
seorganisation, Danske Regioner, som férhandlar med staten pa regionernas vagnar.

Inkomstsidan i kommunernas budgetar faststalls genom ett sarskilt forfarande dar kom-
munerna viljer mellan tvd budgeteringspraxis. Aret fore utjamningséret publicerar finans-
ministeriet och inrikesministeriet prognoser fér kommunernas inkomster. Baserat pa prog-
noserna kan kommunerna vélja att budgetera antingen utifran statens kalkyl eller utifran
en egen prognos.

Om en kommun viljer att anvdnda statens kalkyl far kommunen statens garanti. Det inne-
bar att staten garanterar kommunen en inkomstbas lika stor som i kalkylen, dven om de
faktiska skatteinkomsterna ar lagre an de kalkylerade. De faktiska skatteinkomsterna jus-
teras inte i efterhand. Praxisen ger kommunen sdkerhet i budgeteringen, men beaktar inte
alltid den tillvéxt som sker inom kommunens omrade.

Om kommunen budgeterar sina skatteinkomster utifran egen prognos (eller KL:s prognos),
betalar staten till kommunen ett forskott pa skattefinansieringen som baserar sig pa prog-
nosen. Ocksa utjdmningssystemet i statsandelarna kalkyleras utgaende fran den skattebas
som kommunen kalkylerat. Skattefinansieringen justeras tva ar efter budgetaret utgdende
fran statistiken 6ver utfall. | samband med justeringen far kommunen antingen ett tilligg
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till skattefinansieringen eller s ska kommunen aterbetala en del. Betalningen sker i sam-
band med statsandelen. Det belopp som kommunen ska aterbetala finansieras genom att
minska alla kommuners allmédnna statsandelar. Ur kommunernas synvinkel innebar budge-
tering pa basis av egen prognos pa sa satt en risk. Den kan dock vara [6nsam om kommu-
nen ar siaker pa en framtida tillvaxt?2.

Ar 2018 budgeterade 15 kommuner utifrdn egen prognos medan 83 kommuner budgete-
rade utifran statens kalkyl.

Kommunernas inkomster bestar framst av skatteinkomster, statsandelar och verksamhets-
intakter. En liten del bestar dven av ersattningar som staten har betalat till kommunerna. Ar
2018 uppgick inkomsterna till cirka 60 miljarder euro®.

Skatteinkomster ar kommunernas storsta inkomstkalla (38 miljarder euro 2018). | Danmark
far kommunerna utéver inkomstskatt dven delar av samfundsskatten, fastighetsskatten och
forskarskatten (en nedsatt inkomstskatt for utlanningar som innehar toppkompetens).

Kommunerna far sjalva bestamma inkomstskattesatsen och fastighetskattesatsen, och de
Ovriga skatterna uppbars utgaende fran samma skattesats i hela landet. Nar en kommun
fattar beslut om inkomstskattesatsen ska kommunen i budgetkoordineringsprocessen
emellertid beakta dndringarna i skattesatserna i de 6vriga kommunerna. Ar 2018 stod in-
komstskatten for cirka 85 procent av kommunernas sammanrdknade skatteinkomster.

Av samfundsskatten far kommunerna 13-16 procent och staten aterstoden. Samfundsskat-
teinkomsten utjamnas enligt genomsnittet i landet sa att de samfundsskatteinkomster som
avviker fran genomsnittet utjdamnas med 50 procent.

Allmanna statsandelar och utjamningssystem avseende allmanna statsandelar ar en annan
stor inkomstkalla for kommunerna. Ar 2018 fick kommunerna 10 miljarder euro fran denna
kalla. En ndrmare beskrivning av utjdmningssystemet finns i avsnitt i 3.2.2.

Staten betalar dven riktade ersattningar till kommunerna. Dessa utgdr bland annat fran de
inkomstoverforingar som kommunerna har betalat (till exempel arbetsloshetsersattningar
och fortidspensioner). Ar 2018 uppgick ersittningarna till 3,4 miljarder euro.

22 Mehtonen, Mikko. 2016. Danmarks modell - En utredning om styrningen av kommunalekonomin. Kommunfor-
bundets natpublikation.

23 For battre jamforbarhet anvands i denna rapport euro som myntenhet. Kronorna har omréknats i euro enligt
kursen den 14 maj 2019 (1 euro = 7,47 danska kronor).
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Fore reformeringen 2016 deltog staten i kommunernas kostnader for inkomstoverféringar
med en viss ersattningsprocentsats som sjonk med tiden. Efter reformeringen sjonk pro-
centsatsen betydligt och finansieringen bérjade fordelas framst genom statsandelar. Pa sa
satt ar kommunerna mer motiverade att minska exempelvis antalet arbetslosa.

Figur 6. Utveckling avden kommunala intéktsstrukturen i Danmark

70000
60000
W Statens ersdttningar
50000
W Verksamhetsintakter
o
S 40000 W Statsandelar
5
g 30000 B Andra skatteintakter
Andel av samfundsskatt
20000 | Fastighetsskatt
10000 B Inkomstskatt
0

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Kommunerna i Danmark far inte fritt ta Ian for verksamhet som finansieras med skatteme-
del. Istallet godkdnner social- och inrikesministeriet laneupptagning for vissa andamal,
och kommunerna kan ansoka om tillstand till laneupptagning inom dessa teman. Ar 2017
fick kommunerna ta Ian fér 180 miljoner euro for tre andamal. Sammanlagt 46 kommuner
beviljades ratt att lyfta 1an for investeringar och projekt med vilka man uppnar en inbespa-
ring i omkostnaderna med minst 7 procent. Tretton kommuner beviljades lanefullmakter
for byggnadsprojekt inom kultur- och idrottsvasendet och for investeringar som forhindrar
klimatférandringen. Dessutom fick 32 kommuner uppta lan i syfte att forbattra sin likvidi-
tet. | och med denna praxis har kommunernas [dneupptagning varit mattlig.

| Danmark finansieras flera tjanster inom den kommunala basservicen helt eller delvis med
kundavagifter, till exempel vatten- och avloppsservicen. Kommunerna uppbar klientavgif-
ter for bland annat serviceboende, dagvard och eftermiddagsverksamhet. For tjanster som
helt finansieras med anvandaravgifter far kommunerna fritt ta Ian via Kommune Kredit.
Kommune Kredit ar ett kreditinstitut som endast beviljar Ian 4t kommuner och regioner.
Institutet bedriver verksamhet under tillsyn av det danska naringsministeriet. Alla kommu-
ner i Danmark dr medlemmar i Kommune Kredit och bér ett solidariskt ansvar for foreta-
gets ataganden.

33



FINANSMINISTERIETS PUBLIKATIONER 2019:57

Ar 2018 var den genomsnittliga kommunalskattesatsen 24,9 procent. Medelskattesatsen
har legat pa nistan samma niva sedan reformen 2007. Ar 2018 var den hdgsta skattesat-
sen 27,8 procent och den lagsta 22,5 procent. Dessa har ocksa varit nastan oforandrade?.

Den mattliga utvecklingen beror pa syftet att behalla totalskattegraden oférandrad. Om
den sammanrdknade skattegraden for kommunerna stiger, utléses en skattesanktion som
straffar badde enskilda kommuner och hela kommunsektorn pa kollektiv nivd. En kommun
kan med andra ord hja skattesatsen enbart om en annan kommun sanker sin skattesats
till motsvarande belopp. Skattesatserna koordineras som en del av budgetkoordineringen
mellan staten och kommunerna i syfte att undvika sanktioner.

Ibruktagandet av sanktionssystemet, den atstramade ekonomin och KL:s atstramade bud-
getkoordinering har férandrat de danska kommunernas agerande i ekonomiska fragor.
Ekonomiskt tankande har spritt sig vidare inom kommunfaltet®.

Regionernas ekonomi bestar av tre separata sektorer: halso- och sjukvard, regionutveck-
ling och organisering av specialundervisning. Sett till kostnaderna ar hélso- och sjukvar-
den den storsta sektorn (97,1 procent). Ar 2017 uppgick regionernas inkomster till cirka
18 miljarder euro.

Merparten av inkomsterna fran halso- och sjukvarden bestod av statsbidrag (cirka 80 pro-
cent). Bidraget utgors av en fast basdel samt demografiska och socioekonomiska behovs-
och férhallandekriterier for en enskild region. Ungefar en procent bestar av “statens incita-
mentstod” En region kan beviljas incitamentstod for forbattrad verksamhet, om regionen
har uppnatt de mal som har 6verenskommits pa forhand. Malen éverenskoms i anslutning
till budgetforhandlingarna och utgar fran aktivitetsnivan aret innan. Aktivitetsnivan berdk-
nas enligt antalet vidtagna atgarder. Om regionen har lyckats 6ka aktivitetsnivan enligt ett
overenskommet mal beviljar staten regionen ett incitamentstod. Metoden mater endast
den tekniska effektiviteten och svarar inte pa fragan om huruvida en patient har fatt ratt
vérd. Aterstoden av de inkomster som regionen fér fran hilso- och sjukvarden finansieras
pa kommunernas vagnar.

Regionutvecklingen finansieras i sin tur av bade staten och kommunerna. Statsbidragen
utgor cirka 76 procent av dessa inkomster. Bidraget bestams utifran det demografiska
och strukturella utgiftsbehovet i regioner. Strukturella berakningsgrunder kan vara bland
annat arbetsloshetsgrad, antal invanare som bor utanfér stadsomraden, antal bilar och

24 Skatteministeriet. skm.dk.

25 Mehtonen, Mikko. 2016. Danmarks modell - En utredning om styrningen av kommunalekonomin. Kommunfor-
bundets natpublikation.
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arbetsresor som Overstiger tolv kilometer. Den aterstdende delen, 24 procent, finansieras
av kommunen.

Specialundervisningen finansieras helt med avgifter fran kommuner?,

Figur 7. Utveckling av den regionala intéktsstrukturen i Danmark
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3.2 Statsandelssystemet

3.2.1 Utvecklingen under de senaste aren?

| Danmark utformades det nuvarande statsandelssystemet sa tidigt som pa 1970-talet.
Sedan dess har finansieringsprinciper, generella statsandelar, sa kallade objektiva kriterier
(som kommunerna inte kan péverka) och ett utjamningssystem mellan kommuner spelat
en viktig roll.

Vid forvaltningsreformen 2007 gjordes dndringar dven i statsandelssystemet. Den gene-
rella statsandelen byttes till en statsandel som férdelas utifran invanarantalet i stallet for
skattegrunden. Utjamningssystemet dndrades sa att inkomstutjamningssystemet och
kostnadsutjamningssystemet forenades till ett gemensamt “nettoutjdmningssystem” (ett
landsomfattande utjamningssystem).

26 @konomi- og Indenrigsministeriet. 2014. Kommuner og Regioner — Opgaver og finansiering.
27 Etzerot & Pedersen. 2018. Det kommunale udligningssystems opbygning og historik. Samfundsegkonomen.
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Det kravdes att utjamningssystemet skulle ha en noggrannare kostnadsutjamning, efter-
som antalet uppgifter i kommunerna hade 6kat och befolkningsstrukturen hade férand-
rats. Ar 2013 dndrades indikatorerna for kalkylerade kostnader och dessutom integrerades
en del nya socioekonomiska kriterier i utjgmningssystemet.

Ar 2016 standardiserades och reducerades de ersittningar som betalas till kommunerna.
Detta hade en stor effekt pa det ekonomiska laget i kommuner med ett stort antal Iang-
tidsarbetslosa och fortidspensionerade. Utjamningsprocenten i det landsomfattande ut-
jdmningssystemet hojdes frdn 58 procent till 61 procent i syfte att minska konsekvenserna.
Avsikten var dock att hojningen skulle vara en tillfallig I16sning.

Ar 2015 fick det danska ekonomi- och inrikesministeriets finanskommitté i uppdrag att
utreda behoven att andra statsandelssystemet. Malet var att minska konsekvenserna av
reformen fér kommunerna. Rapporten kartlade dven pa en allman niva behoven att dandra
systemet.

Trots flera forsok kunde man inte genom politiska forhandlingar nd samforstand om en
hallbar [6sning, och forhandlingarna slutade i borjan av 2018.

En ndrmare beskrivning av behoven att andra det danska utjdgmningssystemet finns i av-
snitt 3.3.

3.2.2 Det danska statsandelssystemets struktur?

| Danmark har statsandelssystemet (tilskuds- og udligningssystem) féljande delar: en ge-
nerell statsandel, ett landsomfattande utjamningssystem, huvudstadsutjamning, utjam-
ning av hogt strukturellt underskott och kompensation fér overutjamning. Detta system
galler for kommunsektorn.

Generell statsandel

Generell statsandel fér kommuner (bloktilskud) omfattar som term hela systemet fér gene-
rella statsandelar. Merparten av den generella statsandelen anvands for finansiering av det
landsomfattande utjamningssystemet och utjamningssystemet for hogt strukturellt un-
derskott. Den resterande delen av statsandelen férdelas jamnt pa kommunerna i propor-
tion till invanarantalet sa att den utgiftsniva som har dverenskommits genom budgetfor-
handlingar kan tickas. Ar 2019 uppgick hela den generella statsandelen till 8,27 miljarder

28 Kallor som anvants i avsnittet: Mehtonen, Mikko. 2016. Danmarks modell — En utredning om styrningen av
kommunalekonomin. Kommunférbundets nétpublikation. & @konomi- og Indenrigsministeriet. 2018. Kommunal
udligning og generelle tilskud 2019
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euro. Ungefar 200 miljoner euro av beloppet fordelades direkt pa kommunerna i propor-
tion till invanarantalet.

Statsandelarnas totalniva bestams i regel utgdende fran foregaende ars statsandelar. Be-
loppet korrigeras enligt eventuella lag- och uppgiftsandringar.

Ar 2019 uppgick den villkorliga delen av den generella statsandelen till 4 miljarder danska
kronor (cirka 535 miljoner euro). Om kommunerna haller sig inom den avtalade budgetra-
men far de ett tilldgg. Om kommunerna 6verskrider budgetramen kan de ga miste om
statsandel, maximalt till hela det villkorliga statsandelsbeloppet. Den villkorliga statsande-
len fordelas jamnt pa kommunerna i proportion till invanarantalet.

Det landsomfattande utjamningssystemet

Syftet med det landsomfattande utjamningssystemet (landsudligningen) ar att utjdmna moj-
ligheterna att organisera tjansterna i kommuner med varierande ekonomisk stéllning. Syste-

met omfattar alla kommuner i Danmark och dr den mest betydande delen av statsandelssys-
temet (79 procent eller 6,6 miljarder euro). Merparten av systemet finansieras av staten.

Systemet i Danmark dr ett sd kallat nettoutjdmningssystem: ett kalkylerat 6ver-/underskott
raknas ut for varje kommun och det ligger till grund fér utjdamningen. Det kalkylerade
over-/underskottet utvisar hur vdl kommunen kan organisera tjansterna med medelskat-
tesatsen enligt principen nedan.

Kommunens kalkylerade utgifter - kommunens kalkylerade skatteinkomster
= kalkylerat under- eller 6verskott.

Kommunens kalkylerade kostnadsniva grundar sig pa invanarantal, aldersstruktur och
kommunens socioekonomiska ldage, dvs. variabler som kommunen sjalv inte kan paverka.
De kostnader som fororsakas av demografin (invanarantalet och aldersstrukturen) berak-
nas sa att en enhetskostnad raknas ut for varje aldersklass (15 klasser) och enhetskostna-
den multipliceras med invanarantalet i klassen.

Nivan pa det socioekonomiska laget kalkyleras med hjalp av ett index som bygger pa 14
kriterier, bland annat arbetsloshet, 1ag utbildning och minskande invanarantal (se tabell
6). Indikatorerna for kriterierna baserar sig pa en statistisk analys. | berdkningen av kost-
naderna 2019 var demografins vikt 67 procent och det socioekonomiska indexets vikt
33 procent.
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De kalkylerade skatteinkomsterna erhalls i sin tur genom att medelskattesatsen i landet
multipliceras med kommunens egen skattebas. | berakningen anvands antingen den skat-
tebas som staten har garanterat kommunen eller den skattebas som bygger pa kommu-
nens egen kalkyl, beroende pa vilken budgeteringspraxis kommunen har valt.

| det landsomfattande utjdamningssystemet utjdamnas skillnaden mellan kalkylerat utgifts-
behov och kalkylerade skatteinkomster med 61 procent. En kommun med underskott far
en utjdamning som uppgar till 61 procent av underskottet, och pa motsvarande satt ska en
kommun med 6verskott betala ett belopp som uppgar till 61 procent av éverskottet till
systemet. De flesta kommuner uppvisar ett dverskott. Ar 2019 uppvisade endast tio kom-
muner 6verskott i systemet.

Tabell 6. Kriterier och vikter som anvants i berakningen av det socioekonomiska indexet

Vikten i
det socioekonomiska indexet

20-59-driga arbetslosa 19%
25-49-3ringar som saknar uthildning 16 %
Antal hyresbostader 5%
Antal patienter inom psykiatrin 5%
Antal familjer som bor i vissa bostader 15 %
Over 65-ariga ensamboende 2,50 %
Antal laginkomsttagare 8%
Antal handikappade 5%
Antal invandrare och attlingar till dem 3%
20-59-driga arbetstagare med Iag fardighetsniva (utbildning) 5%
Uppskattad befolkningsminskning 2%
Antal barn med ensamforsorjande foralder 4%
Antal barn som flyttat minst tre gdnger 2,50 %
Antal barn i familjer med I&g utbildningsniva 8%
Huvudstadsutjamning

Utover det landsomfattande utjamningssystemet har kommunerna i huvudstadsregionen
ett separat utjamningssystem (hovedstadsudligningen) som helt finansieras mellan dessa
kommuner. Detta system omfattar alla kommuner inom Hovedstaden (exklusive Born-
holm) och sex kommuner i Sjaelland (sammanlagt 34 kommuner). Huvudstadsregionens
separata utjdamningssystem har motiverats med att kommunerna i regionen utgor en stor
enhetlig stadsregion dir pendlingen éver kommungranserna dr omfattande. Ar 2019 upp-
gick utjdamningen till cirka 23 miljoner euro.
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Huvudstadsutjamningen ar ocksd ett nettoutjamningssystem som utgar fran kalkylerade
kostnader och kalkylerad skatteinkomst. Till skillnad fran den landsomfattande utjam-
ningen beraknas de kalkylerade skatteinkomsterna i detta system genom att kommunens
skattegrund multipliceras med "skattefaktor”. Den kalkylerade faktorn &r lika med de sam-
manlagda kalkylerade utgifterna orsakade kommunerna i huvudstadsregionen, dividerade
med kommunernas sammanrdknade skattegrund. Pa sa satt blir summan i systemet noll.

Den kalkylerade utgiftsnivan utgar, pa samma satt som det landsomfattande systemet,
fran demografin och det socioekonomiska indexet. | berdkningen anvands samma alders-
klasser som i det landsomfattande utjamningssystemet, men inte samma priser per enhet.
De socioekonomiska kriterierna liknar ocksa kriterierna i det landsomfattande systemet.

Skattefaktor = de sammanlagda kalkylerade utgifterna/den sammanlagda
skattegrunden for kommunerna i huvudstadsregionen

Kommunens kalkylerade skatteinkomster = kommunens skattegrund * skattefaktor

Kommunens under-/6verskott = kommunens kalkylerade utgifter-kalkylerade skatteinkomster

| huvudstadsutjamningen far en kommun som uppvisar underskott en utjdmning som
uppgar till 27 procent av underskottet. P4 motsvarande satt betalar en kommun som upp-
visar dverskott ett belopp som motsvarar 27 procent av éverskottet. | utjamningen 2019
var antalet kommuner med Overskott 13.

Utjamning av hogt strukturellt underskott

Om en kommuns kalkylerade underskott i den landsomfattande utjamningen ar storre

an medeltalet i landet, har kommunen rétt till utjamning av hogt strukturellt underskott
(udligningstilskud til kommuner med hgijt strukturelt underskud). Utjamningsgransen for
stod ar 95 procent av det genomsnittliga underskottet i landet, och kompensationsgraden
ar 32 procent for den del som 6verskrider utjgmningsgransen. Utjamningen finansieras av
staten och uppgick till cirka 900 miljoner euro 2019. Ar 2019 omfattade utjimningen 58
kommuner.

Kompensation for dverutjamning och dess finansiering

Kommununer som omfattas av utjamningen kan genom systemen vara tvungna att betala
mycket stora utjdamningsavdrag. Detta kan vara mojligt om en kommun har en stor skatte-
grund och en skattesats som ar betydligt lagre an genomsnittet. Darfor betalas kompensa-
tioner for 6verutjamning (overudligning).
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For en kommun berdknas en sa kallad maximal kompensationsgrad antingen i huvud-
stadsutjamningen eller i utjgmningen av strukturellt underskott, beroende pa vilken
utjdmningssystem kommunen omfattas av.

Maximal kompensationsgrad
= (93 % av kommunens skattesats - 61 % av medelskattesatsen i landet)
/skattefaktorn i utjdmningssystemet

| huvudstadsutjamningen ar kompensationsgraden 27 procent. En kommun far en kom-
pensation for 6verutjamning om den kalkylerade maximala kompensationsgraden &r lagre
an kompensationsgraden i utjamningssystemet. Ett Overskott eller underskott i huvud-
stadsutjamningen multipliceras med skillnaden mellan den maximala kompensationsgra-
den och kompensationsgraden i utjamningssystemet. Resultatet dr antingen en positiv
eller en negativ kompensation.

| utjdmningen av hogt strukturellt underskott ar kompensationsgraden 32 procent. Om
den maximala kompensationsgraden skiljer sig fran kompensationsgraden i utjamnings-
systemet, multipliceras deras skillnad med det underskott som har berdknats i utjdmnings-
systemet. Resultatet ar antingen en positiv eller en negativ kompensation. En kommun
kan med andra ord vara tvungen att betala tillbaka en del av utjdgmningen (en negativ
kompensation), om kommunen i systemet har fatt ett utjamningstillagg fér hogt struktu-
rellt underskott.

Kompensationssystemet finansieras mellan kommunerna. Ddrmed berdknas en enskild kom-
muns andel av finansieringen enligt en separat formel och kommunens invanarantal. Varje
kommun deltar i finansieringen av kompensationen oberoende av om kommunen sjdlv om-
fattas av huvudstadsutjamningen eller utjigmningen av hogt strukturellt underskott. Ar 2019
uppgick de utbetalda kompensationerna for 6verutjamning till cirka 46 miljoner euro.

3.2.3 Andra stod- och utjamningssystem?

Kommunerna beviljas forutom en generell statsandel och en utjamning dven andra stoéd

(bidrag) enligt separata kriterier. Stoden och deras penningbelopp faststalls i lag (Lov om
kommunal udligning og generelle tilskud til kommuner). Beloppen omvandlas till utjam-
ningsarets niva enligt utvecklingen av pris- och [6nenivan. En ndarmare beskrivning finns i
tabell 7.

29 @konomi- og Indenrigsministeriet. 2018. Kommunal udligning og generelle tilskud 2019
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Tabell 7. Andra stod- och utjamningssystem. Belopp 2019.

Stod for arbetsloshetsersattning

Stod for kommuner som befinner sig
i en speciellt svag stallning

Stod for kommuner som lider av svara
ekonomiska forhllanden

Stod for kommuner med sarskilda
ekonomiska problem inom
huvudstadsregionen

Stod for beframjande av dldrevard

Stod for forbattring av kvaliteten
pa dldrevarden

Stod for forbattring av kvaliteten
pa dagvérden

Stod for kommuner som har sma dar

Stod for okommuner som saknar fast forbin-
delse till fastlandet

Stod for minskning av avgifterna for
frakttrafik fran och till vissa oar

Stod for minskning av farjeavgifterna
for bilar och passagerare (vissa 6ar)

Utjamning av extra kostnader for invandrare,
flyktingar och attlingar till dem

Utjamning av samfundsskatt

Exceptionellt finansiellt stod*

Enligt antalet arbetslosa

Utifran ansokan eller enligt avtal.

Utifran kriterierna: Litet skatteunderlag,
minskande befolkning, aldrande befolkning,
glesbygd, svag arbetsmarknad osv.

Utifran ansokan.

Enligt det demografiska kriteriet.
Enligt det demografiska kriteriet.

Enligt befolkningsandelen fér barn
i ldern 0-5 ar

Enligt kostnaderna for farjetrafik, antalet skér-
garsinvanare och sjostrackan.

Fast belopp och en del som berdknas utifran
antalet passagerare och fraktmangden.

Utifrdn omsattningen for frakttrafiken.

Utifran kalkylerat stodbehov for farjerutten.

Enligt antalet vuxna, 6—16-ariga barn respektive
0-5-driga barn med utldndsk bakgrund.

Utjdmningen av skatteinkomster &r 50 procent
for kommuner vars samfundsskatteintakter har
understigit eller dverstigit den genomsnittliga
samfundsskatteintékten i landet.

Delvis generellt (200 miljoner euro).
Resten bestams enligt ekonomiska kriterier.

* Ett extra stod som faststélldes i budgetavtalet 2019
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1,4 miljarder €
40 miljoner €

41,6 miljoner €

0,05 % av skattegrunden for
kommunerna i huvudstads-
regionen = 30,8 miljoner €
(finansieras av
huvudstadsregionen)

98,9 miljoner €
132,6 miljoner €

74,2 miljoner €
15,5 miljoner €
18 miljoner €
5 miljoner €
11,1 miljoner €
671 miljoner € (finansieras

mellan kommunerna)

117 miljoner € (finansieras
mellan kommunerna)

468 miljoner €
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3.3 Behov att dndra statsandelssystemet

Ar 2016 standardiserades och reducerades de riktade ersattningar for inkomstoverforing
som staten betalar till kommunerna (bland annat arbetsloshetsersattningar och fortids-
pensioner). Vid dandringen fick det danska ekonomi- och inrikesministeriets finanskom-
mitté i uppdrag att utreda behoven att dndra statsandelssystemet. Malet var att minska
konsekvenserna av reformen for kommunerna. Rapporten kartlade dven pa en allmén niva
behoven att dandra systemet.

Syftet med de reducerade ersattningarna var att motivera kommunerna att sysselsatta
arbetslosa. Vid andringen gallde det att dverga fran ersattningar till ett statsandelssystem
som ar fordelat enligt objektiva krieterier. Enligt finanskommittén bor kriterierna for det
landsomfattande utjamningssystemet omarbetas sa att de battre ska identifiera skillna-
derna i kommunernas sysselsattningslage.

Rapporten kommenterar dven stabiliteten i utjdmningssystemet. Utjamningstilldgget eller
utjdmningsavdraget for en enskild kommun bor inte fa variera kraftigt fran ar till ar.

Enligt rapporten ar utjdmningen av de extra kostnaderna for invandrare alltfor stor. Tidi-
gare analyser har visat att snittkostnaden per invandrare ar cirka 50 procent mindre dn
den nya fordelningen som gors i utjamningssystemet.

Baserat pa rapporten foreslog finanskommittén fem modeller for att andra statsandels-
systemet. Modellerna omfattar bland annat en totalintegration av ersattningssystemet i
statsandelssystemet, nya kriterier for berdkning av kostnadsbehovet, minskning av utjam-
ningen av kostnaderna for invandrare och starkande av strukturella och regionala ele-
ment°,

Trots flera forsok kunde man inte enas om en ny modell. De politiska férhandlingarna slu-
tade i borjan av 2018 och projektet togs inte till ny behandling under regeringsperioden.

Till foljd av den eventuella social- och halsovardsreformen 6kar kommunernas uppgifter.
Darmed ska dven statsandelssystemet uppdateras. For narvarande finns det dock ingen
narmare information om uppdatering av statsandelssystemet att tillga.

30 Afrapportering fra Finansieringsudvalget. 2018. @konomi- og Indenrigsministeriet.
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4 Norge

4.1 Den offentliga forvaltningens struktur och
uppgiftsfordelning

Den offentliga forvaltningen i Norge har tre nivaer: statsférvaltningen, landskapen (fylkes-
kommuner) och kommunerna.

For tillfallet pagar en stor kommun- och landskapsreform i Norge, och dndringarna borjar
galla 2020.Till foljd av reformen minskar antalet kommuner i Norge fran nuvarande 423 till
356. Hela 119 kommuner slogs samman vilket leder till 47 nya kommuner. Dessutom gors
en del andringar pa regionniva. Antalet landskap minskar fran nuvarande 19 till 11. Huvud-
staden Oslo kommer att fa uppgifter pa bade den kommunala nivan och landskapsnivan.

Syftet med reformen ar att starka befolkningsunderlaget i kommunerna och landskapen
for att dessa ska ha battre forutsattningar att klara av sina uppgifter. Dessutom ar syftet att
forbattra den lokala demokratin®',

| europeisk jamforelse ar kommunerna i Norge sma utifran den nuvarande kommunindel-
ningen. Ar 2018 var invanarantalet i mediankommunen 4 663 och 59 procent av kommu-
nerna hade mindre dn 6 000 invanare®2. Kommunfullmaktige ar det hogsta beslutande
organet i kommunen och utses genom val.

Bestdammelser om kommunernas och landskapens uppgifter och sjalvstyrelse finns i kom-
munallagen (Lov om kommuner og fylkeskommuner). Kommunernas och landskapens
verksamhetssektorer har faststallts “negativt”. Det innebar att kommunerna kan ta 6ver

31 Norges regering. (https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/id921/)
32 OECD. (http://www.oecd.org/regional/Subnational-governments-in-OECD-Countries-Key-Data-2018.pdf)
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uppgifter som inte har faststallts for andra myndigheter genom lag. Kommunerna ansva-
rar for en stor del av den offentliga basservicen (se tabell 8)*.

Statsforvaltningens lansstyrelse (fylkemannsembetet) och landskapen (fylkekommuner)
som ansvarar for regionforvaltningen ar verksamma i lanen (fylke). Lansstyrelsen skoter
olika ministeriers uppgifter och 6vervakar kommunernas verksamhet och ekonomi.

Landskapen leds av landskapsfullmaktige som utses genom val. Organisering av utbild-
ningen pa andra stadiet dr landskapens viktigaste uppgift. Dessutom ansvarar landskapen
for tandvarden och kollektivtrafiken. | Norge har staten ansvar for sjukvarden.

Utifran den nuvarande indelningen varierar invanarantalet i de norska lanen mellan cirka
76 000 (Finnmark) och cirka 670 000 (Oslo). Ar 2018 var invanarantalet i medianlinet
246 197.Till f6ljd av landskapsreformen 6kar invanarantalet i lanen3*,

Kommunernas och landskapens beskattningsratt & nominell. Riksdagen (Stortinget)
bestammer kommunernas och landskapens hdgsta skattesats. Det ar dven mojligt att till-
[ampa en lagre skattesats, men detta har inte varit praxis.

33 Statsradets kansli. (https://vnk.fi/documents/10616/1266558/Eurooppalaiset+hallintoj%C3%A4rjes-
telm%C3%A4t+vertailuss)

34 Store Norske Leksikon. (https://snl.no/fylke)
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Tabell 8. Den offentliga forvaltningens uppgiftsfordelning.

e

Utbildning

Smadbarnspedagogik L
Forskoleundervisning och grundldggande utbildning L
Uthildning pd andra stadiet R

Social- och halsovard

Hlsovard

Sjukvard

Tandvard

Socialvérd

Aldrevard

Tjanster for personer med funktionsnedsattning
Miljé- och hdlsoskydd

— - - — - == v —

Férebyggande hdlso- och sjukvard

Arbetskraftscentraler S
Integration av invandrare S
Infrastruktur® L+R+S
Markanvéandning och byggande L
Biblioteksvdsende L+R
Brand- och raddningsverksamhet
Kulturtjénster

Idrottstjanster

Kollektivtrafik

=~ = - - —

Regionutveckling

S = Staten R = Regionfdrvaltning L = Lokalforvaltning
*Vdgar, vatten, energi, avfallshantering

41.1 Kommunernas och landskapens intaktsstrukturer’

Kommunernas och landskapens intdkter utgors framst av skatteintdkter, statsbidrag och
avgifter. | statsbidragen ingar bade generella statsbidrag och 6ronmarkta statsbidrag.

35 Uppgifterna bygger pa statsbudgetar (Statsbudsjettet 2014-2019)
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Kommunernas skatteintdkter utgors av generell inkomstskatt, kapitalskatt, fastighetsskatt
och naturresursskatt. Utifran budgeten for 2018 uppgick kommunernas skatteintakter till
sammanlagt 15,1 miljarder euro®®.

Den generella inkomstskattesatsen bestams av riksdagen i Norge och ar 22 procent 2019.
Alla forvarvsinkomster och kapitalinkomster raknas som generella inkomster. Skatten gal-
ler for bdde personer och foretag, men skatten fran foretag gar direkt till staten. Kommu-
nernas andel av den generella inkomstskatten fran personer ar 11,80 procent, landskapens
andel &r 2,65 procent och resterande 7,55 procent gar till staten. For invanare i Finnmark
och Nord-Troms dr den generella inkomstskattesatsen undantagsvis 18,5 procent, efter-
som den andel som gar till staten &r endast 4,05 procent. Ar 2018 uppgick kommunernas
generella inkomstskatteintakter till 15 miljarder euro.

En kommun kan uppbara kapitalskatt pa tillgadngar vars varde ar hogre én 1,5 miljoner
norska kronor (153 000 euro). Skattesatsen dr 0,7 procent. Skatten bygger inte pa kapital-
inkomst, utan pa tillgdngens virde. Ar 2018 uppgick kommunernas kapitalskatteintakter
till 1,2 miljarder euro.

Fastighetsskatten ar den enda skatten som kommunerna sjalva far bestamma skattesatsen
for och uppbéra i sin helhet. Enligt fastighetsskattelagen far skattesatsen uppga till 2-7
promille av fastighetens marknadspris. Ar 2018 infoérdes fastighetsskatten i 370 kommuner
och de sammanraknade intdkterna for kommunerna uppgick till 1,4 miljarder euro.?”

Kommunerna far en liten del av sina skatteintakter fran den sa kallade naturresursskat-
ten som kraftverken betalar till kommuner. Naturresursskatten ar 1,3 6re per kWh. Ar2018
uppgick kommunernas intakter fran naturresursskatten till 143 miljoner euro .

Kommunernas generella statsbidrag (rammetilskot) uppgick till 13,4 miljarder euro 2018.
En ndrmare beskrivning av utjdmningssystemet finns i avsnitt i 4.2.2.

Skatteintdkterna och det generella statsbidraget utgér kommunernas generella intékter
(frie inntekter) som kommunerna fritt kan fordela for olika behov.

Landskapen far pa motsvarande satt en stor del av sina intdkter fran skatteintakter och ge-
nerella statsbidrag. Ar 2018 uppgick landskapens generella skatteintikter till 3,4 miljarder

36 Uppgifterna bygger pa statsbudgetar (Statsbudsjettet 2014-2019). For béttre jamforbarhet anvands i denna rap-
port euro som myntenhet. Kronorna har omréknats i euro enligt kursen den 28 maj 2019 (1 euro = 9,75 norska kronor).

37 Prop. 11s (2018-2019) For budsjettaret 2019 skatter, avgifter og toll 2019.
(https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-1-1s-20182019/id2613834/sec1)

46



KOMMUNERNAS STATSANDELSSYSTEM | DE NORDISKA LANDERNA

euro och intakter fran naturresursskatten till 20 miljoner euro. Landskapens generella
statsbidrag uppgick till 3,4 miljarder euro.

Kommunerna och landskapen betraktas ofta som en enda helhet, kommunsektor. Ar 2018
uppgick kommunernas och landskapens sammanlagda 6ronmarkta statsbidrag till cirka

3 miljarder euro. Andra inkomstkallor dr avgifter, kompensationer fér mervardesskatt och
Ovriga intakter. En beskrivning av intdktsstrukturen for hela kommunsektorn finns i figur 8.

Figur 8. Kommunernas och landskapens sammanraknade budgeterade intdkter 2014-2019
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4.2 Statsandelssystemet

4.2.1 Utvecklingen under de senaste aren?®

I Norge utformades det nuvarande kommunala utjdamningssystemet under 1986. Sedan
dess har systemet och dess delar uppdaterats med jamna mellanrum. Indikatorerna for
kostnadsutjamning har justerats till exempel i samband med dndringarna i uppgiftsfordel-
ningen mellan kommunerna och landskapen. Generellt sett har stommen i systemet dock
varit oférandrad.

38 tortinget. 2016. Innstilling fra kommunal- og forvaltningskomiteen om Kommuneproposisjonen 2017.
(https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/innstillinger/stortinget/2015-2016/inns-201516-410.pdf)
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De senaste andringarna i det kommunala utjamningssystemet gjordes 2017 med tanke
pa de kommande kommunsammanslagningarna. | kostnadsutjamningen justerades de
indikatorer som jamfort med stora kommuner medférde en oproportionerligt stor 6kning
i statsbidraget till kommuner med ett litet invanarantal. Regeringen ville slopa sa kallade
smaproduktionskostnader for vilka sma kommuner tidigare hade fatt ett utjamningstill-
skott. Pa sa satt ville den motivera sma kommuner att sla sig samman med varandra.

4.2.2 Det norska statsandelssystemets struktur®’

Syftet med det norska statsandelssystemet (inntektssystemet) ar att fordela generell finansie-
ring till kommunerna och landskapen sa att dessa ska kunna tillhandahalla invanarna lika ser-
vice. Kommunernas och landskapens generella intdkter utgors av skatteintdkter (55 procent)
och statsbidrag (45 procent). Beloppet pa den generella finansieringen bygger pa finansie-
ringsbeloppet dret innan och detta justeras utifran utvecklingen av pris- och I6nenivan.

Det kommunala utjamningssystemet bestar av invanarbidrag, kostnadsutjamning, intakts-
garanti och inkomstutjdamning. Darutéver beviljas kommuner regionala bidrag (Sydnorge
och Nordnorge), skonmassigt bidrag, tillvaxtbidrag och storstadsbidrag. Dessa utgor till-
sammans det generella statsbidraget for kommunerna.

Landskapens generella statsbidrag bestar av invanarbidrag, Nordnorge-bidrag och skon-
massigt bidrag.

Ar 2019 uppgick de sammanriknade statsbidragen till 14 miljarder euro fér kommunerna
och till 3,5 miljarder euro for landskapen (tabell 9).

Tabell 9. Det norska statsandelssystemets struktur

Statsbidrag 2019 Till kommunerna, 1000 € Till landskapen, 1000 €

Invanarbidrag 13511210 3442699
Distriktsbidrag, Sydnorge 88 246 -
Distriktshidrag, Nordnorge 225625 69334
Skonmassigt bidrag 126 871 39179
Tillvéxtbidrag 23788 -
Storstadsbidrag 52181 -
Ovriga bidrag 20512 -
Totalt 14 048 435 3551213

39 Kommunal- og moderniseringsdepartementet. 2018. Inntektssystemet for kommunar og fylkeskommunar 2019.
(https://www.regjeringen.no/contentassets/744de1ad6f0f4df09311c33edd01ae99/2019/gront_hefte_inntektssys-
temet_kommunar_fylkeskommunar_2019.pdf)
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Invanarbidrag

Beloppet pa invanarbidraget bestams utifrdn de 6vriga delarna av det kommunala ut-
jdmningssystemet. Nar de bidrag som betalas fran de dvriga systemdelarna har dragits av
fran det totala statsbidraget, erhalls det belopp som anvinds for invanarbidraget. Ar 2019
uppgar invanarbidraget till 13,5 miljarder euro fér kommunerna och till 3,4 miljarder euro
for landskapen. Invanarbidraget dr den mest betydande delen av statsbidraget fér bade
kommunerna och landskapen.

Vid fordelning av invanarbidrag tas hansyn forst till forhallanden som det vanliga syste-
met inte beaktar. For kommunerna omfattar denna del kompensationer for minskning

av statsbidragen till féljd av kommunsammanslagningar (under 15 ar efter det ar kom-
munsammanslagningen skedde) samt vissa pilotprojekt som finansieras av staten. Med
bidraget tacker landskapen kostnaderna for underhall av végar och féarjornas verksamhet
samt inkomstbortfallet till f6ljd av landskapssammanslagningar. Ar 2019 uppgick dessa till
47,6 miljoner euro i kommunerna och till 317 miljoner euro i landskapen.

Nér dessa bidrag har dragits av fran invanarbidraget, férdelas resten till kommunerna och
landskapen som ett fast belopp i kronor per invanare. Ar 2019 férdelas 24 710 norska kro-
nor per invanare (2 534 euro per invanare) till kommunerna och 5 736 norska kronor per
invanare (588 euro per invanare) till landskapen. Invanarbidraget utjamnas genom kost-
nadsutjamning, inkomstutjamning och intaktsgarantibidrag.

Kostnadsutjamning

Det finns stora skillnader i kostnadsnivan mellan kommuner och mellan landskap. Genom
kostnadsutjamningen i det kommunala utjdmningssystemet ska en kommun och ett land-
skap kunna fa en kompensation for kostnadsskillnader som kommunen och landskapet
sjalv inte kan paverka. Kostnadsbehoven berdknas pa riksniva utifran omkostnaderna for
vissa bestamda sektorer for tva ar fore utjdmningen.

Vid berdkning av kommunernas kalkylerade kostnader 2019 beaktas omkostnaderna 2017
for grundskola, social- och halsovard, forvaltning, miljoskydd och jordbruk. De kalkylerade
kostnaderna per invanare ar 52 287 norska kronor per invanare (5 363 euro per invanare)
2019.

De kalkylerade kostnaderna for en enskild kommun utgar fran olika demografiska, geo-
grafiska och socioekonomiska indikatorer som i berakningen tilldelats vissa vikter. Antalet
indikatorer ar 24, och foljande indikatorer har hégst vikt: invanare 2-5 ar, invanare 6-15 ar
och invanare 23-66 ar. Kostnadsbehov konstateras med ett kalkylerat index som jamférs
med genomsnittet i riket (1,00). | sin enklaste form ar formeln att kommunens andel av en
viss indikator divideras med kommunens andel av invanarantalet i riket.
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Exempel pd utjamningsindex:

Kommunens index fér indikatorn “"antalet 6-15-dringar”=
antalet 6-15-aringar i kommunen/antalet 6-15-dringar i riket
Invénarantalet i kommunen/invanartantalet i riket

Indexvéardena for alla indikatorer summeras med vikterna for indexvardena. Om ett kalky-
lerat summerat indexvarde ar hdgre/lagre an genomsnittet i riket, far kommunen ett till-
skott/avdrag for invanarbidraget. Beloppet pa tillskottet eller avdraget &r skillnaden mel-
lan de kostnader som multiplicerats med indexet och de ursprungliga kalkylerade kostna-
derna. Kostnadsutjamningssystemet finansieras mellan kommunerna.

Ar 2019 uppgick kostnadsutjamningen i brutto till sammanlagt 409 miljoner euro.

Exempelkommunen Bergen, 2019:

1) Sammanlagt viktat kostnadsindex: 0,9522

2) Kalkylerade medelkostnader per invanare i riket: 52 287 NOK

3) Kalkylerat kostnadsbehov per invanare i kommunen (1*2): 49 785 NOK
4) Utjamningsavdrag per invanare (3-2): -2 502 NOK

5) Utjamningsavdrag i kommunen: -700 952 000 NOK

Kostnadsutjamningen for ett landskap berdknas med samma formel, men kostnaderna
utgors av omkostnaderna for de sektorer dir landskapet har uppgifter. Ar 2019 utgors de
kalkylerade kostnaderna per landskap av omkostnader for utbildning pa andra stadiet,
kollektivtrafik, vagar och tandvard 2015-2017. De kalkylerade kostnaderna per invanare i
landskapen ar 11 044 norska kronor per invanare (1 133 euro per invanare).

De kalkylerade kostnaderna for ett enskilt landskap bestdms enligt 18 kostnadsindikato-
rer och samma princip som i det kommunala systemet. Landskapens indikatorer skiljer sig
dock fran kommunernas eftersom kostnaderna uppstar inom olika sektorer. Indikatorn an-
talet invanare 16-18 ar har hogst vikt. Systemet finansieras mellan landskapen.
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Intaktsgarantisystemet

Syftet med intaktsgarantsystemet ar att sakerstalla att statsbidraget till en enskild kom-
mun inte ska minska avsevart fran ar till ar. Systemet bygger pa skillnaden mellan kommu-
nens statsbidrag utjdamningsaret och kommunens statsbidrag aret fore utjamningsaret.
Om tillvéxten i statsbidraget till en kommun underskrider garantigransen far kommunen
ett tillskott som tacker skillnaden.

Garantigransen (715 norska kronor per invanare 2019) berdknas utifran tillvaxten i stats-
bidraget i riket (1 115 norska kronor per invanare), och “en sjalvrisk” pa 400 kronor dras
sedan av fran summan. Systemet finansieras mellan kommunerna sa att varje kommun
betalar 53 kronor per invanare till systemet under 2019. Ar 2019 uppgick bruttogarantin
till 12 miljoner euro.

Inkomstutjamning

Inkomstutjamningen for kommuner géller inkomstskatteintadkter och kapitalskatteintdkter
fran privatpersoner samt naturresursskatt fran kraftverk. Som utjdamningsgrans anvands
kommunernas medelskatteintdakt. Kommuner som har skatteintakter under medelskatte-
intakterna i riket far ett tillskott som ar 60 procent av skillnaden mellan riksgenomsnittet
och kommunens skatteintakt. P4 motsvarande satt far kommuner med skatteintdkter ver
riksgenomsnittet ett avdrag som ar 60 procent av den 6verstigande delen. Systemet finan-
sieras helt mellan kommunerna.

Ett ytterligare tillskott fordelas till kommuner med skatteintakter som dr under 90 procent
av medelskatteintakterna i riket. Detta tillskott &r 35 procent av skillnaden mellan kommu-
nens skatteintakt och gransen pad 90 procent for ett ytterligare tillskott. Tillskottet finansie-
ras mellan kommunerna sa att varje kommun betalar ett fast belopp i kronor per invanare
och utbetalningsgang till systemet.

Beloppet pa inkomstutjamningen raknas ut och betalas till varje kommun i en fortldpande
process varje manad, utom i augusti och december, da statsbidrag inte betalas ut. Skatte-
forvaltningen i Norge samlar in skatteuppagifter i slutet av varje manad och skickar sedan
uppgifterna via den norska statistikcentralen (SSB) till kommunal- och moderniseringsde-
partementet. Ministeriet raknar ut inkomstutjamningen med beaktande av de totala skat-
teintakter som dittills flutit in det aret. Utbetalningen sker tvd manader efter utjamnings-
manaden, till exempel sa att tillskotten/avdragen fér mars betalas ut i maj.

Ar 2018 var inkomstutjamningen i brutto till kommunerna 195 miljoner euro.

Inkomstutjamningen for landskap ar ett likadant system som fér kommuner. Som utjam-
ningsgrans anvands landskapens medelskatteintakt. Landskap som har skatteintakter
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under medelskatteintdkterna i riket far ett tillskott som &r 87,5 procent av skillnaden mel-
lan riksgenomsnittet och landskapets skatteintakt. Pa motsvarande satt far landskap med
skatteintdkter 6ver riksgenomsnittet ett avdrag som ar 87,5 procent av den overstigande
delen. Systemet finansieras helt mellan landskapen, och utjamningen gors i en fortlo-
pande process tio ganger per ar.

Ar 2018 var inkomstutjamningen i brutto till landskapen 179 miljoner euro, och den finan-
sieras helt mellan landskapen.

Ovriga bidrag som betalas frin det kommunala utjimningssystemet i Norge

I Norge fordelas distriktsbidrag till sddana kommuner i Sydnorge och Nordnorge som har
regionala utmningar. Utmaningar mats genom ett regionindex som beaktar bland annat
befolkningstathet, befolkningsstruktur och befolkningsutveckling samt arbetsmarknad
och kommunens intakter. Ar 2019 férdelades Sydnorge-distriktsbidrag for 88 miljoner euro.

Sydnorge-distriktsbidraget ar ett viktigt regionpolitiskt verktyg i Norge. Alla kommuner
och landskap i Nordnorge (Nordland, Troms och Finnmark) far bidrag utifran invanarantal
och darutdver utifran regionindex. Ar 2019 uppgick Nordnorge-distriktsbidraget till 225
miljoner euro till kommuner och till 69 miljoner euro till landskap.

"Skonsmassigt bidrag” beviljas for kommuners och landskaps lokala behov. Lansstyrelsen
fordelar bidraget till kommuner enligt kommunal- och moderniseringsdepartementets
riktlinjer. Skdnsmassigt bidrag beviljas bland annat kommuner som i anslutning till kom-
munreformen utan egen vilja blivit ensamma. Bidraget kan dven beviljas for olika utveck-
lings- och reformprojekt. Ar 2019 uppgick det skonmassiga bidraget till 127 miljoner euro
till kommuner och till 39 miljoner euro till landskap.

Tillvéxtbidrag kan beviljas kommuner med en exceptionellt snabb befolkningstillvaxt pa
kort och medelldng sikt. En kommun har ratt till att fa bidraget om kommunen under den
senaste tredrsperioden har haft en genomsnittlig arlig befolkningstillvéxt pa 1,4 procent
eller hogre och en skatteintakt under 140 procent av genomsnittet i landet. Ar 2019 férde-
lades detta bidrag for 23 miljoner euro.

Dessutom far de fem storsta staderna i Norge ett sarskilt storstadsbidrag som férdelas som

ett fast belopp i kronor per invanare. Ar 2019 uppgick bidraget till 371 norska kronor per
storstadsinvanare. Sammanlagt fordelades detta bidrag for 52 miljoner euro.
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4.2.3 Andra stod- och utjamningssystem*

Ar 2019 utgjordes omkring 5 procent (3,4 miljarder euro) av de norska kommunernas och
landskapens sammanraknade intakter av 6ronmarkta statsbidrag. De senaste aren har bi-
dragens andel av kommunernas intdkter varierat, och ar 2000 var andelen 15 procent.

Ar 2016 var antalet Gronmaérkta bidragssystem 244. Av detta antal fanns 66 system pa
héalso- och omsorgsdepartementets forvaltningsomrade.

En sakkunniggrupp, som har tillsatts av Norges regering, har i sin rapport bedomt att det
nuvarande antalet 6ronmarkta bidrag ar opraktiskt ur bade statens och kommunsektorns
synvinkel. Enligt gruppen bor en del av bidragen dverforas till det generella statsbidraget.
P4 sa satt ska kommunerna och landskapen sjalva kunna fordela medlen till nédvandiga
andamal.

4.3 Behov att andra statsandelssystemet och kommande
andringar®

Ar 2020 slogs 19 landskap samman varefter det finns elva landskap i Norge. Norges reger-
ing har foreslagit att landskapens statsandelssystem ska andras i samband med samman-
slagningen. Det nuvarande systemet ar inte sammanslagningsneutralt, vilket innebar att
vissa landskap kommer att férlora intdkter till foljd av landskapssammanslagningar. Via
statsandelssystemet vill regeringen genom 6vergangssystem och storre kompensationer
for bortfall av intdkter underldtta de utmaningar som sammanslagningarna medfér. Dess-
utom vill regeringen att indikatorerna fér kostnadsutjamning och deras vikter ska uppda-
teras. Regeringens proposition var ute pa remiss varen 2019. Reformen presenteras i stats-
budgeten 2020.

40 Kommunal- og moderniseringsdepartementet. 2017. Omradegjennomgang av gremerkede tilskudd til kommu-
nesektoren: @kt treffsikkerhet — bedre effekt — mindre byrékrati. (https://www.regjeringen.no/contentassets/4c7c-
2f30€95141d0b15e276c78a6d365/omradegjennomgang_av_oremerkede_tilskudd_til_kommunesektoren.pdf)

41 Kommunal- og moderniseringsdepartementet. 2019. Forslag til nytt inntektssystem for fylkeskommunene.
(https://www.regjeringen.no/contentassets/ebe2167fad8940f985b5349146fd3130/horingsnotat_nytt_inntektssys-
tem_fk.pdf)
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5 Jamforelse av den offentliga
forvaltningen och statsandelssystemen

Trots att den offentliga forvaltningens strukturer i de olika nordiska landerna ofta ses li-
kadana finns det vid narmare granskning stora skillnader i dem. Den st6rsta skillnaden ar
att Finland an sé lange saknar en regionforvaltning. Landskapsférbunden, som fungerar
som samkommuner, skdter regionernas utvecklingsuppgifter och ansvarar for landskaps-
planlaggningen, men det saknas en egentlig regionforvaltning i Finland. | Finland finns
det dessutom relativt manga sma kommuner jamfort med de 6vriga nordiska landerna. |
Norge finns det ocksa en tamligen stor grupp kommuner med ett litet invanarantal, men
vid kommun- och regionreformen 2020 kommer kommunstorleken att 6ka till féljd av
kommunsammanslagningar. Efter reformen finns det 356 kommuner i Norge.

Tabell 10. Nyckeltal for den offentliga forvaltningen (2018)

Invanarantal, hela landet 5517919 10230185 5806081 5334762
Antal kommuner 3N 290 98 423 (356)**
Invanarantal, mediankommun* 6499 15971 42863 4663
Invénarantal, storst* 648 042 962 154 623 404 673 469
Invanarantal, minst* 707 2450 1806 208
Kommuner med mindre &n 6 000 invanare, %* 45 % 9,30 % 3,10 % 59 %
Befolkningstéthet, invénare/km? 18 25 135 15
Regionforvaltning - 20 aluetta 5aluetta 18 (11) maakuntaa**
Invénarantal, medianregion - 286 547 1223348 246197
Invanarantal, storsta regionen - 2344124 1835562 673 469
Invénarantal, minsta regionen - 59 249 589755 76 167
Kommunsektorns andel av de offentliga utgifterna, %*** 40 % 51% 66 % 33%

*Fastlandsfinland  **Inom parentes anges antalet efter reformen 2020 ***Kommuner + regioner, 2017
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Det finns ocksa skillnader i intaktsstrukturerna inom kommunsektorn (kommunerna och
regionerna sammanlagt) i de olika landerna. | Sverige och Norge har bade kommunerna
och regionerna ratt att uppbara skatt medan regionerna i Danmark inte har beskattnings-
ratt. Regionerna i Danmark dr pa sa satt helt beroende av kommunernas och statens finan-
siering.

Utvecklingen av kommunalskattesatserna har varierat i de olika landerna. Under de cirka
15 granskningsaren har skattesatsen stigit i Finland, Sverige och Danmark. | Danmark har
utvecklingen dock varit mycket mattlig eftersom Danmark vill behalla skattesatsen ofor-
andrad. For att kommunerna i Danmark ska kunna undvika skattesanktioner ar de tvungna
att koordinera sina budgetar och skattesatser sa att medelskattesatsen ska forbli oférand-
rad och kommunerna inte ska 6verskrida den budgetram som de har kommit éverens om
med staten.

I Norge ar kommunsektorns forvarvsskattesats relativt 1dag och har dven sjunkit de senaste
aren. | Norge ar det riksdagen som bestammer den hégsta skattesatsen. Sedan 2013 har
Norges regering haft som mal att sdnka bade personbeskattningen och féretagsbeskatt-
ningen, vilket har avspeglats framst i statens beskattning.

Av tabell 11 framgar att kommunsektorn i Norge dr mer beroende av statsbidrag dn de 6v-
riga nordiska landerna, vilket atminstone delvis beror pa den laga skattegraden.

Tabell 11. Kommunsektorns intaktsstruktur (kommunerna och regionerna)

T T

Medelskattesats, 2019 19,88 33,03 24,9 14,45
Medelskattesats, 2005 18,29 31,96 24,56% 15,88
Totalskattesats, % av BNP, 2017 433 44 46 38,2

Andel avkommunsektorns inkomster 2017:

Skatteinkomster, % 48,8 66,1 63,3 40
Generella statsandelar, % 19,2 1,7 16,7 34
Oronmarkta bidrag, % 0,8 6,7 57 5
Verksamhetsintakter, % 20,7 71 16,7 14
*2007

Den offentliga forvaltningens uppgiftsférdelning i de granskade landerna ar delvis lika-
dan, men det finns ocksa vissa skillnader. Den storsta skillnaden finns i ansvaret for att or-
ganisera primarvarden och den specialiserade sjukvarden. Till skillnad fran Finland tillhor
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ansvaret i de ovriga landerna helt eller delvis anordnare som ar stérre an kommunerna. |
Sverige och Danmark tillhér ansvaret for att organisera den specialiserade sjukvarden regi-
onnivan medan det i Norge tillhor staten. Uppgiftsfordelningen i Danmark skiljer sig fran
de 6vriga landerna aven sa att staten har ansvaret for att organisera utbildningen pa andra
stadiet medan kommunerna ansvarar for till exempel arbetskraftsbyraerna.

Tabell 12. Den offentliga sektorns uppgiftsfordelning

N T

Utbildning

Smébarnspedagogik L L L L
Férskoleundervisning och grundléggande utbildning L L L L
Utbildning pa andra stadiet L+L L S R
Social- och halsovard

Hélsovard L R R L
Sjukvard L+L R R S
Tandvard L R+L¥* R R
Socialvérd L L L L
Aldrevérd L L L L
Tjanster for personer med funktionsnedséttning L+L L L L
Milj6- och halsoskydd L L R L
Férebyggande hélso- och sjukvérd L R L L
Arbetskraftscentraler S S L S
Integration av invandrare S S S+L S
Infrastruktur* L L L L+R+S
Markanvandning och byggande L L R L
Biblioteksvdsende L L L L+R
Brand- och raddningsverksamhet L+L L L L
Kulturtjanster L L L L
Idrottstjanster L L L L
Kollektivtrafik L R+L R+L R
Regionutveckling L[> R R R

S = Staten R = Regionfdrvaltning L = Lokalfdrvaltning L+L = Kommuner och/eller ssmkommuner

*Vdgar, vatten, energi, avfallshantering

** Regionfdrvaltningen ansvarar for tandvarden for personer under 20 &r

*** Trots att det inte finns ndgon regionfdrvaltning i Finland ansvarar landskapsforbunden, som bestdr av kommuner,
for regionforvaltningen.
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Statsandelssystemen

Det finns bade likheter och skillnader mellan statsandelssystemen i Finland, Sverige, Dan-
mark och Norge. | Finland ar kostnadsutjamningen den mest betydande delen av systemet
och inkomstutjamningen kompletterar systemet. | Sverige fungerar statsandelssystemet
tvartom: inkomstutjamningen utgor grunden for systemet. | alla system utjamnas bade
kostnader och intakter. Systemet i Danmark skiljer sig fran de Ovriga systemen sa att ut-
jdmningen gors utifran skillnaden mellan kalkylerade kostnader och intakter. Utjamnings-
systemen i Norge ingar i det fasta statsbidraget, och darfor ar det svart att faststalla deras
andel av det totala statsbidraget.

Tabell 13. De olika delarna av statsandelen och deras andelar av det totala systemet

e e e

Inkomstutjdmning 9% 85 % ?
79 %

Kostnadsutjdmning 78 % 9% ?

Fast del - - 2% 96 %

Ovriga delar 13% 6% 19% 4%

Kostnadsutjamning

Syftet med kostnadsutjamningen ar att utjamna kostnader som beror pa skillnaderna i ser-
vicebehov och férhallanden mellan kommuner. Exempelvis befolkningsstrukturen har stor
betydelse for kommunernas kostnader. | utjgmningen beaktas endast faktorer som kom-
munerna sjdlva inte kan paverka.

| systemen i Sverige och Norge finansieras kostnadsutjdamningen helt av kommunerna. Det
innebar att kostnadsutjamningen ar kostnadsneutral med avseende pa forhallandet mel-

lan stat och kommun. For kommunerna faststalls kalkylerade kostnader enligt vissa sektorer,
kriterier eller indikatorer. En kommuns kalkylerade kostnader jamférs med riksgenomsnittet
som anvands som utjdmningsgrans i utjdmningen. Ett utjdmningstillagg eller ett utjamnings-
avdrag utgors av skillnaden mellan dessa kalkylerade kostnader och riksgenomsnittet.

I Danmarks modell utjdgmnas skillnaden mellan kalkylerade inkomster och kalkylerade
kostnader. De kalkylerade kostnaderna bestar av befolkningsstruktur och socioekono-
miska indikatorer. Befolkningsstrukturen spelar dock den viktigaste rollen och utgor 67
procent av de kalkylerade kostnaderna. Om en kommuns kalkylerade skattegrund inte
kan técka de kalkylerade kostnaderna, far kommunen ett tilldgg och i motsatt situation far
kommunen ett avdrag. | bada situationerna ar utjamningen 61 procent.

Till skillnad frdn de 6vriga systemen utjamnas kostnaderna i Finlands system inte genom
utjdmningsavdrag, utan endast genom att justera beloppet pa tillagget. En kommun far
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en kalkylerad statsandel for basservice utifran skillnaden mellan kommunens kalkylerade
kostnad och sjalvfinansieringsandel, som ér lika stor per invanare for alla kommuner. Pa ni-
van 2019 ar statens finansieringsandel 25,37 procent av de sammanradknade kostnaderna

i landet, och aterstoden ar "lkommunernas sjalvfinansieringsandel” (euro per invanare). En
enskild kommuns kostnader bestams enligt atta kriterier, av vilka priser enligt aldersgrupp
och sjukfrekvens har de hogsta vikterna.

| kostnadsutjamningen beaktas kostnader som faststalls enligt olika kriterier samt deras
vikter. Kriterier eller indikatorer kan vara direkt bundna till vissa verksamheter i kommunen
(till exempel kriteriet sjukfrekvens kan vara bundet till halso- och sjukvarden) eller vara
allmanna kriterier som paverkar utgifterna for flera olika verksamheter. Kriteriernas olika
vikter kan harrora fran forskningsdata eller politiska prioriteringar.

Danmark och Norge anvander i kostnadsutjamningen inga indikatorer som ar bundna till
ndgon verksamhet, utan de olika kriterierna avser direkta kostnader orsakade kommu-
nerna. Utdver aldersgrupper ar arbetsléshetsgrad, utbildningsbakgrund och antal invand-
rare exempel pa kriterier som har direkta kostnadseffekter.

| Sverige avser varje delmodell en verksamhet eller ett kostnadsslag. Dessa utgar fran krite-
rier som i stort sett bestar av aldersstruktur, socioekonomiska indikatorer och frammande

sprak som modersmal.

Tabell 14. Komponenterna i kostnadsutjamningen i landernas system

T
X X X

Tillagg (+) X

Avdrag (-) X X X
Kriterier

- Ridersstruktur X X X X
- Sjukfrekvens X X X
- Arbetsldshetsgrad X X X X
- Frammande sprak som modersmal X X X X
- Befolkningstéthet X X

- Utbildningsniva X X X X
- Geografiskt lage* X X X
- Lénekostnader X

- Boendetyp X X
- Civilstand X
- Befolkningsforandringar X X X

*Ar jamforbar med fjrrortsfaktorn och karaktaren av skérgérd i det finska systemet.
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Inkomstutjamning

Det finns stora skillnader mellan olika kommuner i skatteunderlaget och darigenom i for-
utsdttningarna att organisera service. Kommunernas statsandelar kan pa sa vis utjamnas
utifrdan kommunernas skatteintakter. | Finland, Sverige och Norge bestams inkomstutjam-
ningen enligt en viss utjdmningsgrans. | Norge och Finland ar utjamningsgransen lika med
medelskatteinkomsten i landet. | Sverige ar utjgmningsgransen 1,15 ganger medelskattein-
komsten i landet. | Danmark utjdmnar nettoutjamningssystemet skillnaden mellan kalkyle-
rade inkomster och kostnader, och utjamningsgransen anvands inte i samma bemarkelse.

Utjamningsprocentsatserna avgor hur stort ett tillagg eller ett avdrag ar. Om en kommuns
skatteinkomster 6verskrider utjamningsgransen minskar kommunens statsandel enligt
procentsatsen for avdrag. Pa motsvarande satt far en kommun vars skatteinkomster un-
derskrider utjdamningsgransen ett tillagg enligt procentsatsen for tilligg. | Danmark och
Norge ar procentsatserna symmetriska. | finska respektive svenska kommuner vars inkom-
ster underskrider gransen far en storre utjdamning @n de kommuner vars inkomster over-
skrider gransen. Procentsatserna i Sverige ar inte direkt jamforbara med procentsatserna i
de 6vriga landerna, eftersom effekten av procentsatserna minskar i och med den lansvisa
skattesatsen (se ndrmare i avsnitt 2.2.2).

| Finland och Norge finansieras inkomstutjdgmningen mellan kommunerna. Det innebdr att
inkomstutjamningen ar kostnadsneutral med avseende pa forhallandet mellan stat och

kommun. | Sverige och Danmark finansierar staten en del av systemet.

Ar 2019 fick enbart 3,8 procent (11 stycken) av kommunerna i Sverige ett avdrag for in-
komstutjamningen, vilket atminstone delvis beror pa den héga utjamningsgransen.

Tabell 15. Nyckeltal for inkomstutjamning

Utjamningsgrans, | Tilliggsprocent | Avdragsprocent | Kommunersom Finansierings-
% faravdrag 2019, % ansvar
100 80

Finland 30 + luon. log 93 Kommuner
Sverige 115 95 85 38 Stat och
kommuner
Danmark Skillnaden mellan 61 61 10,2 Statoch
(nettoutjamning) inkomster och kommuner
utgifter
Norge 100 60 60 15,8% Kommuner

*2018
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Regionpolitiska stod

Statsandelssystemen i Finland, Sverige och Norge har regionpolitiska egenskaper. Tillaggs-
delarna i det finska systemet och strukturbidraget i Sverige omfattar regionpolitiska fakto-
rer. | Norge spelar bade Sydnorge-distriktsbidraget och Nordnorge-distriktsbidraget i sin
tur en stor roll. Det danska systemet har inte egentligen nagra regionpolitiska egenskaper,
men en del av de 6ronmarkta statsandelarna férdelas bland annat till skargarskommuner.
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6 Slutsatser och slutord

Nar man granskar statsandelssystemen i olika lander stéter man ofta pa kritik som under-
stryker att systemen dr komplexa och icke transparenta. Denna rapport lyfter ocksa fram
de manga delarna och de invecklade kalkylerna i statsandelssystemen i Sverige, Danmark
och Norge. Likadan kritik har tidvis dven riktats mot det finska systemet. Vi kan dock kon-
statera att samtliga statsandelssystem i de granskade landerna ar komplicerade pa ett eller
annat satt, dven jamfért med det finska systemet. Sarskilt Sverige har atminstone delvis
utifran OECD:s beddmningar utrett hur systemet skulle kunna férenklas. Utifran Sveriges
utredning ar uppfattningen om ett synnerligen svart system dock dverdriven och att tyd-
ligare kommunikation och information skulle kunna vara dtminstone en delvis I16sning pa
problemet. A andra sidan behdvs det dven en viss komplexitet for att systemet pa bista
mojliga satt ska kunna beakta forhallanden som paverkar kommunernas kostnader. For
att motstridigheter ska kunna tas i beaktande skulle det vara andamalsenligt att sdtta upp
tydliga mal for systemet, sarskilt i anslutning till andringar som beror systemet.

En av de goda principerna for statsandelssystemet ar aven forutsagbarhet. De uppgif-

ter som kommunerna i de nordiska ldnderna ansvarar for dr framst basservice vars finan-
siering inte till stora delar far bero pa konjunkturer. Det innebdr att statsandelssystemet
och statsfinansieringen bor vara sa forutsagbara som méjligt for mottagaren. Sverige och
Norge har forsokt utjdmna variationerna i statsbidragen genom att ldgga till nya bidrags-
poster i systemet i syfte att reglera arliga variationer.

De generella statsandelarna bor fortfarande ha en huvudroll i systemet. | nordisk jamfo-
relse har Finland relativt sett det minsta antalet dronmarkta statsandelar, medan exem-
pelvis Sverige och Norge fordelar ett storre antal olika riktade statsbidrag. Trots att den
generella statsandelen i alla granskade lander har en huvudroll bér antalet riktade bidrag
reduceras. Detta kan bidra till ett mer forutsagbart och mer transparent system.

Inget statsandelssystem ar fullstdndigt, och manga delar i systemet ar resultat av politiska

prioriteringar. Ett exempel pa ett sddant resultat ar utjdmningsgranserna som anvands i
kostnadsutjamningen. Det gar inte heller att direkt kopiera statsandelssystem fran ett land
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till ett annat. Darfor har dven denna rapport enbart presenterat och i allmédnna drag jam-

fort delarna och sérdragen i statsandelssystemen i de olika nordiska landerna. Rapporten

ger inte heller nagra egentliga rekommendationer for utveckling av statsandelssystemet i
Finland eller systemen i de 6vriga nordiska landerna.
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