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Finns det «for sman
kommuner i dagens Sverige?

Maojligheterna for vara minsta kommuner' att overleva ifragasatts ibland.
Kan det vara sa att det finns en nedre grans for kommunstorlek, under vil-
ken kommunerna inte ldngre kan klara av sina dtaganden pa ett effektivt
satt? Kommunernas ansvarsomraden &r viktiga och omfattande, och kom-
munindelningen maste darfor vara sddan att alla kommuner har praktiska
mojligheter att klara av sina uppgifter. Alla barns ratt till en bra skola maste
kunna uppfyllas i varje kommun, for att ta ett konkret exempel.

Det ir idag en minoritet av svenska kommuner som finansierar sin egen
verksamhet fullt ut. Dels fir alla kommuner generella statsbidrag som ir en
fast summa pengar per invinare, lika for alla kommuner, dels ingdr alla kom-
muner i det kommunala utjimningssystemet. Utjimningssystemet som
genom omférdelning av pengar mellan kommunerna kompenserar bide for
diliga intikesmoiligheter och stora underliggande behov av kommunal ser-
vice, ser till att ndgot s& nir likvirdig verksamhet kan finansieras p& nigot s&
nir lika villkor oavsett var i landet man 4r beligen och vilken ekonomisk eller
befolkningsmissig struktur man har. Detta har visats bl.a. i tvd tidigare studi-
er frin Ridet for kommunala analyser och jimférelser, Nir kommunerna tap-
par balansen och Kommunernas balansging, dir frukddsa forsok har gjorts att
finna samband mellan ekonomiskt resultat och kommunernas bakgrundsfor-
hillanden.

Tanken pa kommunen som en sjilvfinansierande enhet ir alltsd avskriven.
Man fordelar genom ugjimningssystemet om pengarna s att de himtas dir
de finns och hamnar dir de behédvs. Litenhet, om den ir ett problem, kan
kompenseras for genom utékad utjamning. Men det kan 4dnda finnas skal att

1 Med «kommuner» avses i hela rapporten primarkommuner.
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titta pd mojligheterna att vara effektiv i de minsta kommunerna, ekonomiskt
och verksamhetsmissigt. Den offentliga sektorn har genom sin rite till tving-
ande beskattning en skyldighet att se till att de offentliga medlen anvinds pa
ett effektivt sitt.

RKA har dirfor forsoke att utreda om négra positiva ekonomiska effekter
skulle kunna erhillas genom sammanslagning av mindre kommuner. Sam-
manslagning av sm& kommuner kan inte 16sa nigra andra problem in sida-
na som ir direkt relaterade till invinarantalet. Det 4r dirfér vid en utvirde-
ring viktigt att separera rena storlekseffekter frn andra faktorer som kan for-
svdra uppritthéllandet av en effektiv kommunal verksamhet. Sammanslag-
ning av tvi glesbefolkade kommuner l6ser t.ex. inga glesbygdsproblem, men
4r det det totala befolkningsunderlaget som 4r avgdrande s3 kan en samman-
slagning vara en bra l6sning. Tyngdpunkten i analysen har lagts pd kommu-
nernas kostnadssida, eftersom det ér dir vi tror att storleken kan spela nigon
reell roll.
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Finansieringsmajligheter

En kommuns huvudsakliga intdkter bestar av egna skatteintédkter, generella
statsbidrag och utjamningsbidrag - med dessa medel skall kommunens
verksamhet finansieras.”

Vi ser inte finansieringsméjligheterna som ett problem som kan relateras till
kommunstorlek: att ta ut skatt 4r inte mirkbart dyrare i smd kommuner 4n i
stora, och att hantera statsbidrag och utjimningsbidrag ir inte heller relaterat
till kommunstorlek p& nigot avgdrande sitt. Kan bara verksamheten bedri-
vas s& gir finanseringen att ordna, vilket 4skddliggors i nedanstdende diagram
over primirkommunala skattesatser 2002. I diagrammet jimfors den skatte-
sats som varje kommun hade behovt ha for att uppnd ett nollresultat &r 2002
exklusive utjimningssystemet, med den skattesats kommunen hade behovt
ha for att uppna ett nollresultat inklusive utjamningssystemet.

Forst beriknades den primirkommunala skate (i dagligt tal betecknar
«kommunalskatt» bide primirkommunal skatt och landstingsskatt) som
respektive kommun skulle behéva ta ut ar 2002 for att finansiera det arets
kommunala nettokostnader exklusive utjimningssystemet. Till nettokostna-
derna for den egentliga verksamheten har lagts finansnettot (som inkluderar
bl a rinteintikter och rintekostnader) liksom inbetalningar till momskonto
och mellankommunal utjimning’. S& kallade extraordinira poster har inte
riknats med, eftersom de inte avspeglar ett langsiktigt finansieringsbehov.
Fran de totala kostnaderna har sedan det generella statsbidraget dragits bort

2 Denna uppdelning géllde t.o.m. 2004, den period for vilken RKA har hdmtat siffror for denna studie.
Fr.o.m. 2005 inbegriper inkomstutjamningen bade det som tidigare kallades generella statsbidrag och
inkomstutjamning.

3 Mellankommunal utjdmning férekommer for kommunerna i vissa lan som en f5ljd av otillrdckliga skat-

tevéaxlingar ndr verksamhet Gverflyttats fran landsting till kommuner.
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Diagram 1: Noédvandig primdarkommunal skattesats 2002, inklusive
och exklusive utjamningssystemet. Berdkningsunderlag: SCB.
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s att respektive kommuns behov av egen skattefinansiering aterstdr. Detta
dterstiende finansieringsbehov har sedan stillts mot den beskattningsbara
inkomsten i kommunen, for att erhilla den skattesats som 4r nédvindig for
att uppnd ett nollresultat. Motsvarande berikning har sedan gjorts d4 man
tar hinsyn till kommunernas nettobidrag frén (eller nettoavgift till) utjim-
ningssystemet.

Som synes hade utjimningssystemet en starkt utjimnande effekt, genom
att hoja den ligsta nédvindiga skattesatsen frin 12 procent till 17 procent,
och sinka den hdgsta nodvindiga skattesatsen frén 41 procent till 28 pro-
cent. Tre av fyra kommuner var nettobidragsmottagare frén utjimningssyste-
met, medan en av fyra var nettobidragsgivare. Dessa berdkningar visar tydligt
att finansieringskilla och behov i betydande utstrickning kopplats fria frin

varandra genom utjimningssystemet.
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Kostnadseffektivitet |
obligatoriska verksamheter

De finansiella konsekvenser som &r direkt hanforliga till kommunstorleken tror
vi istéllet att man kan hitta i kostnadseffektivitet.

I en liten kommun kan det vara svirt att uppnd en volym pa verksamheter-
na som gor att resurserna kan utnyttjas pa ett effektivt sict. Patvingat sma
klasser i skolorna ir ett exempel, administrativ personal som méste ha upp-
gifter utanfor det huvudsakliga kompetensomradet ir ett annat. Vi har for-
sokt belysa frigan med hjilp av statistiska jimforelser baserade pa data frin
Kommundatabasen och frin SCB, och med hjilp av en simulering av stor-
lekens effekter pd utjimningsbidraget som utforts av SCBs Enhet for offent-
lig ekonomi pd uppdrag av RKA.

3.1 KOSTNADER OCH KOMMUNSTORLEK

De kostnader som vi avser att analysera ir de justerade bruttokostnaderna for
kommunernas obligatoriska verksamheter.” Som obligatoriska verksamheter
anvinds hir de verksamheter som i rikenskapssammanhang brukar kallas for
«egentlig verksamhet», med undantag for kultur- och fritidsverksamheterna.
Dessa tv8 verksamhetsomriden innehdller visserligen obligatoriska inslag,
men ir till dvervigande del frivilliga. Dirfor inkluderas endast verksamheter-
na forskola och skolbarnomsorg, individ- och familjeomsorg, infrastrukeur,
politisk verksamhet, sirskilt riktade insatser (kostnader for flyktingar och
arbetsmarknadsatgirder), utbildning och omsorg om ildre- och funktions-
hindrade i den totala kostnaden for obligatoriska verksamheter. Bruttokost-

4 Den justerade bruttokostnaden réknas fram som den PO-justerade bruttokostnaden minus interna intak-
ter och intédkter fran forsaljning av verksamhet till andra kommuner och landsting. PO-justeringen gors

med hjélp av den av SKL rekommenderade procentsatsen for personalomkostnader.
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Bruttkostnad, kronor per invanare
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Diagram 2: Justerad bruttokostnad per invanare for obligatoriska
verksamheter stdlld mot invanarantal, 2004. Killa: SCB.
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Storstadskommunerna hade 2004 kostnader pd ca 40 000 kr per invdnare vilket
stdmmer ganska vdl med bilden i stort, men de har uteslutits ur diagrammet for att ge
en tydligare bild av spridningen for flertalet av landets kommuner. Gotland har ute-
slutits ur diagrammet och alla berdkningar eftersom kommunen ocksa ansvarar fér
de uppgifter som normalt ligger pd landstingen, vilket férsimrar jimférbarheten.

naden anvinds eftersom man vid analys av kostnadseffektivitet vill veta pro-
duktionens faktiska kostnad, fore avdrag f6r taxor och avgifter.

Som framgr av diagram 2 skiljer sig de justerade bruttokostnaderna per
invdnare for de obligatoriska verksamhetsomridena stort mellan landets
kommuner, med en variation mellan ca 30 000 kr per invénare (i Vellinge i
Skdne) och 61 000 kr per invénare (i Sorsele i Norrland) &r 2004. Kostnader-
na per invinare tenderar att vara nigot hdgre i de minsta kommunerna 4n i
6vriga men variationerna i kostnader #r vil s stora mellan kommuner av
ungefir samma storlek som mellan olika stora kommuner. Bland de 12 kom-
muner som 2004 hade firre in 5000 invinare varierade kostnaderna per
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invdnare t.ex. mellan 39 000 kr och 61 000 kronor. Dessutom tycks ingen

systematisk skillnad i kostnad finnas mellan olika stora kommuner s linge

de har fler 4n ca 15 000 invinare.

Att som i diagrammet bara jimfora kostnader och kommunstorlek kan ge
en felaktig bild av eventuella samband, eftersom det kan finnas andra fakto-
rer som ocksd pdverkar kostnaderna och som samvarierar med invdnaranta-
let. Det kan t.ex. vara si att sma kommuner i allminhet 4terfinns i en del av
landet med annorlunda férutsittningar, eller att smd kommuner i allminhet
har en &ldersstrukeur som skiljer sig frdn strukturen i 6vriga landet. Litenhe-
ten tycks da f3 kostnadseffekter som egentligen kommer sig av ndgot annat.

For att f8 ett mate pd litenhetens betydelse i sig miste man rensa bort effek-
terna av andra fakrorer, vilket kan goras med s kallad regressionanalys. Man
stiller helt enkelt kostnaderna mot ett antal olika faktorer pd en och samma
ging. Metoden ger mitt pa varje enskild faktors relevans for kostnaderna,
rensat for effekeerna av dvriga faktorer.

For att kunna koppla eventuella kostnadseffekter direke till litenheten
mdste denna mitas pd nigot sitt. Dels har vi anvint invinarantalet direke,
och dels har vi gjort berikningar som ger uppskattningar av kostnadsniva-
skillnader f6r kommuner grupperade i olika storleksklasser. Storleksklasserna
var 0-9 999 invanare, 10 000-14 999 invinare, 15 000-29 999 invinare,
30 000-199 999 invinare och 6ver 200 000 invinare (de tre storstadskom-
munerna). Férutom storstadskommunerna ir det ungefir lika minga kom-
muner i varje storleksklass, med ett sjuttiotal kommuner i varje.

Ett antal andra faktorer 4n storleken antas ofta paverka kostnadsnivin i en
kommun, vi har kontrollerat for féljande i vira berikningar:

e Forindring i invdnarantalet. Snabbt 6kande befolkning kan leda till hoga
kostnader for utbyggnad av verksamheter, och vid minskande befolkning
kan kommunen pltsligt std med en alltfor stor kostym.

* Befolkningsstrukturen. Andelen yngre (0—19 4r), andelen ildre (6579 4r)
och andelen riktigt gamla (80 4r eller 4ldre) har tagits med i berikningar-
na. Héga andelar av befolkningen i dessa aldersgrupper bor leda till hoga
kostnader for skola, barnomsorg respektive dldreomsorg.

e Skattekraften. Skattekraften dr ett mace pd inkomstnivin som kan tinkas
paverka kostnaderna p3 olika sitt. Undersskningar brukar visa att hogin-
komsttagare har en bittre hilsa dn liginkomsttagare, vilket kan leda till
ligre dldreomsorgskostnader i kommuner med hog skarttekraft. A andra
sidan kan hdginkomsttagare ha stdrre resurser for att efterfriga vard och
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REGRESSIONSANALYS

Regressionsanalys ir en statistisk metod med vilken man stiller en s.k.
beroende variabel mot en eller flera oberoende variabler. Man férsoker
beskriva eller forklara variationer i den beroende variabelns virde med
hjilp av variationer i de oberoende variablernas virden. Ofta antar man
att eventuella samband indikerar ett orsakssamband, si att skillnader 1
virde for de oberoende variablerna «orsakar» skillnader i virde for den
beroende variabeln. Kurvan i diagram 2 kan illustrera en enkel modell
dir justerad bruttokostnad per invénare dr beroende variabel och invana-
rantalet ir den enda oberoende variabeln.

De regressionsresultat som redovisas i appendix och beskrivs i texten
bygger pa linjir regression, dir man beriknar en ekvation av typen:

Bruttokostnad = x + y*indnvarantal + z*andel i befolkningen som ir 80 &r
eller dldre ....(med flera oberoende variabler).

Virdena y och z idr de oberoende variablernas koefficienter. Koefficientens
storlek dr ett mitt p& den genomsnittliga forindringen av den beroende
variabelns (hir bruttokostnadens) virde di den oberoende variabelns
virde kar med en enhet. En invinare till ger t.ex. i genomsnitt y kr
hégre kostnader per invanare, i vir exempelekvation. Dessutom erhills
ett matt pd om det 4r statistiskt sikerstillt att koefficientens virde 4r skiljt
frin noll, d v s att samvariationen inte bara beror pd slumpen.

Dirutdver erhills ocksd ett mite, R?, pd hur stor del av variationen i
beroende variabel som kan «férklaras» av variation i samtliga oberoende
variabler, totalt. R? kan anta virden mellan 0 och 1, dir virdet O erhalls
om inga samband alls finns mellan oberoende och beroende variabler,
och 1 om all variation i beroende variabel kan f6rklaras av variation i de
oberoende variablerna.

omsorg eller bra skolor for sina barn in liginkomsttagare, si det finns
ingen entydig férvintan om skattekraftens sammanlagda effekt p& kostna-
derna.

Andelen av befolkningen i arbetsfor lder (20-64 4r) som inte forvirvsar-
betar. Bor paverka exempelvis behovet av ekonomiske bistind. En hog
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andel ¢j forvirvsarbetande bor leda till hdgre kostnader f6r kommunen.

e Andelen l3gutbildade. L&g utbildningsnivd forknippas ofta med daliga
mojligheter att gora sin rost hord, varfor man forvintar sig ett negativt
samband mellan kostnader och utbildningsniva.

* Andelen utrikes fédda. Med minga utrikes fédda i en kommun kommer
kostnaderna for skolan att 6ka pd grund av kostnader fér modersmélsun-
dervisningen, men ocksd for att skolan stills infér andra utmaningar d3
eleverna har olika bakgrund jimfért med om alla har svensk bakgrund.
Invandrare kan ocksé ha svarare 4n svenskfédda att komma in pa arbets-
marknaden, vilket kan leda till hogre kostnader for ekonomiske bistdnd i
invandrartita kommuner.

e Nirhet till storstadsregioner. En kommun som ir eller ligger nira en stor-
stad kan antas ha ett starke niringsliv, bra kommunikaitoner och rent all-
mint vara ekonomiskt stark. Det kan 4 ena sidan leda till héga krav och
alltsd vara kostnadsdrivande, men 4 andra sidan kan man anta att befolk-
ningen i sddana kommuner har littare att forsérja och ta hand om sig sjilv.
Alla kommuner (108 stycken) i de tre storstadsldnen har lagts i en grupp
for att finga sddana effekter.

* Nordlig beligenhet. Kommuner i norr (beligna i Jimtlands, Visternorr-
lands, Norrbottens och Visterbottens lin) kan antas ha hga kostnader pa
grund av klimat och stora avstind.

¢ Befolkningstithet i invinare per kvadratkilometer. I tittbebyggda omri-
den kan det vara littare att erbjuda kommunal service pd ett effekeivt sitt,
4n i glesbyggda omraden.

* Andelen av befolkningen som bor i titort. I titorter ir det littare att bedri-
va den kommunala servicen, men landsbygdsbefolkningen kan antas vara
mindre benigen att séka hjilp 4n andra.

Flera av variablerna kan antas paverka kostnaderna p4 liknande sitt, men vi
har 4nd4 valt att ta med alla, eftersom de beskriver kommunernas underlig-
gande forutsittningar pé lite olika sitt. Alla berikningar utfordes dels pd
drsvisa siffror for 1999-2004, dels pa medelvirden for tre &r i taget:
1999-2001, 2000-2002, 2001-2003 och 2002-2004. Resultaten stimde
vil 6verens mellan enskilda ar och mellan 4rsvisa berikningar och berik-
ningar baserade pd tre irs medelvirden. Resultat i form av koefficientskatt-
ningar och R? i en av de testade modellerna 3terfinns i appendix.
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RESULTAT: INGA TYDLIGA LITENHETSEFFEKTER

Vid de berikningar dir invinarantalet anvindes direkt for att finga kost-
nadseffekter av kommunstorleken, d man rensade for effekterna av évriga
kostnadspaverkande faktorer, var effekterna mycket svaga och aldrig statis-
tiskt sikerstillda. Det betyder att de statistiska samband som 4nd4 hittades
lika girna kan forklaras av slumpen som av ett reellt orsakssamband. Enligt
berikningarna skulle 1 000 fler invénare leda till nigra kronor hégre kostna-
der (per invanare i kommunen, att jimféra med medelkommunens kostnad
pa drygt 41 000 kr per invinare ar 2004). Detta skulle allts indikera att det
ir en fordel att vara liten, snarare 4n tvirtom! Resultatet indrades dock d4 de
tre storstadskommunerna utesléts ur berikningarna — d4 blev sambandet
negativt. F6r kommuner andra 4n storstadskommunerna sjunker alltsi kost-
naderna med ndgra kronor vid 1 000 fler invanare — allt annat lika. D&
berikningarna istillet utférdes med kommunerna indelade i storleksklasser
blev resultaten nigot annorlunda. De i berikningarna uppskattade storleks-
relaterade skillnaderna i kostnader mellan kommungrupperna presenteras i
tabell 1:

Tabell 1: Storleksrelaterad skillnad i justerad bruttokostnad per
invanare for fyra kommungrupper, jamfért med kommuner med
farre @n 10 000 invanare, kronor per invanare

1999 2000
Befolkning 10 000-14 999 -33 -236
Befolkning 15 000-29 999 159 -57
Befolkning 30 000-199 999 0 81
Befolkning Gver 200 000 2 871 1953

I tabellen markeras statistiskt sikerstillda skillnader med fetstil.’ Tabellen
visar tydligt att skillnaderna mellan de minsta kommunerna och mellangrup-
perna, dd man korrigerar for skillnader i 6vriga bakgrundsvariabler, forindras
over perioden men &ren 2002-2004 stabiliseras kring 1 000—1 500 kr ligre
kostnader per invdnare i mellangrupperna jimfért med i gruppen med de

5 Med statistiskt sakerstéllda skillnader avses en signifikansniva pa 5 % eller battre.
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minsta kommunerna. Skillnaderna ir statistiskt sikestillda 2002—2004, vil-
ket de inte 4r tidigare. De storsta kommunerna har hela tiden nigon tusen-
lapp hogre kostnader 4n de minsta, men skillnaden #r aldrig statistiskt siker-
stilld. Kostnadsskillnaderna mellan kommunerna med 10 000—14 999 inva-
nare, 15 000-29 999 invanare respektive 30 000—-199 999 invanare ir inte
visentliga.

Ett liknande ménster framtrider ocksd for berikningarna baserade pé tre
ars medelvirden. For 1999-2001 och 2000-2002 var skillnaderna inte sta-
tistiskt sikerstillda, och i kronor riknat mindre in fér 2001-2003 och
2002-2004 d3 skillnaderna var statistiskt sikerstillda utom for storstads-
kommunerna.

For att yreerligare illustrera kostnadskillnaderna mellan kommungrupper-
na, efter korrigering for andra bakomliggande faktorer in kommunstorleken,
visas de beridknade skillnaderna for 2004 i féljande diagram:

Diagram 3: Kostnadsskillnad jamfért med de minsta kommunerna,
efter korrigering for andra bakgrundsfaktorer, 2004
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Diagram 3 visar att jimf6ért med kommunerna med férre 4n 10 000 invi-
nare hade kommunerna med 10 000-14 999 invinare ca 1 000 kr ligre kost-
nader, de med 15 000-29 999 invinare och de med 30 000—199 999 inv3-
nare ca 1500 kr ligre kostnader, och de tre storstadskommunerna drygt
1 000 kr higre kostnader per invdnare 2004, efter korrigering for 6vriga bak-
grundsfakrorer.

Det dr hir pd sin plats ate tilligga att det berikningarna visar dr az det
tycks finnas skillnader i kostnader mellan de minsta kommunerna och andra
kommuner, allt annat lika, men inte varfor det dr sd. Det kan t.ex. vara s att
invanare och politiker i mindre kommuner prioriterar den kommunala verk-
samheten hdgre 4n invnare och politiker i stérre kommuner och dirfor vill
satsa stdrre resurser pa denna, vilket leder till hdgre kostnader. Resultaten
bevisar allts3 inte att mindre kommuner 4r mindre kostnadseffektiva in stor-
re. Effektivitetsskillnader ir dock en fullt tinkbar férklaring pd de observera-
de skillnaderna i kostnadslige.

Dessutom maiste hir nimnas det samarbete som férekommer kommuner-
na emellan genom kommunalférbunden. Kommunalférbund ir ett offent-
ligritesligt reglerat samverkansorgan enligt regler i kommunallagen. Med-
lemmarna &verlimnar beslutanderitten i den eller de frigor for vilka kom-
munalfsrbundet bildats samt tillskjuter nodvindiga medel. Ar 2004 fanns
det 91 kommunalférbund med en sammanlagd driftkostnad pa 6,7 miljar-
der kronor. Det vanligaste var att kommunalférbund bildats for att skdta
verksamheterna inom utbildningsomridet (frimst gymnasieskolan) och/eller
riddningstjinsten. Dessa tvd omriden svarade f6r tvd tredjedelar av kommu-
nalférbundens totala driftkostnad. Kommunalférbundens existens ir i sig ett
tecken pa att det kan finnas stordriftsfordelar inom dessa verksamhetsomré-
den. Vidare kan véra berikningar av kostnadsskillnader mellan kommun-
grupperna snedvridas ndgot som en f6ljd av kommunalférbundens verksam-

het.

3.2 UTJAMNINGSBIDRAGEN

Utdmningssystemet bestdr av tvd huvuddelar, inkomstutjimningen och
kostnadsutjimningen. Inkomstutjimningen baseras pé skattekraft per inva-
nare i kommunen, och innebir att kommuner med hég skattekraft betalar in
en avgift och kommuner med lig skattekraft tar emot bidrag. P4 detta sitt
sker en ugdmning av kommunernas finansieringsmajligheter, som dirige-

nom blir mindre beroende av skattekraften i kommunen.® I kostnadsutjim-
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ningen beriknas en «strukturkostnad» for varje kommun, vilken i4r lika med
summan av «standardkostnaderna» for ett antal obligatoriska verksamhets-
omraden. Standardkostnaden beskrivs i SKL:s och SCB:s nyckeltalsskrift
Vad kostar verksambeten i din Kommun? sa hir:

Standardkostnaden ir den kostnad som kommunen skulle ha om man bedrev
verksambeten vid en genomsnittlig avgifis-, ambitions- och effektivitersnivi och
med hinsyn till de egna strukturella faktorerna enligr kostnadsutjimningen.

Standardkostnaden f6r varje verksamhetsomride beriiknas utifrin en teo-
retisk modell av hur strukturella forhillanden paverkar kostnaderna inom
verksamhetsomridet. Skillnaden mellan strukturkostnaden fér en kommun
och rikets genomsnittliga strukturkostnad utgér kommunens kostnadsut-
jimningsbidrag (eller avgift). En kommun som har hogre strukturkostnader
in riksgenomsnittet fir ett bidrag, kommuner som har ligre kostnader in
riksgenomsnittet betalar en avgift.

Kostnadsutjimningssystemets modeller 4r idag de modeller for berikning
av totala kostnader inom kommunernas obligatoriska verksamhetsomriden
som har storst praktisk betydelse. Antal personer i olika dldersgrupper ingar i
flera delmodeller for berikning av de totala strukturkostnaderna, som ligger
till grund f6r kostnadsutjimningen. Fér att ta reda pA om utjimningssyste-
met ger kompensation for sma kommuner, allt annat lika, har SCB:s Enhet
for offentlig ekonomi pd RKA:s uppdrag gjort en berikning av hur stort
Skinnskattebergs utjimningsbidrag hade blivit 2004 om man hade haft
10 000 invénare, istillet for det faktiska invinarantalet p4 knappt 5 000. Vid
berikningarna har antagits att Skinnskattebergs strukeur i 6vrigt hade varit
densamma, dvs dlderssammansittning mm antogs vara oférindrad. P4 detta
sitt erhdller man en ren storlekseffekt.

Berikningarna visar atc Skinnskattebergs ugidmningsbidrag hade blivit
detsamma per invinare om kommunen hade varit dubbelt s stor. Att ugjdm-
ningssystemet som ir ett genomarbetat system med stor praktisk betydelse
inte kompenserar for litenhet talar emot att kostnaderna f6r en kommuns
obligatoriska verksamheter skulle vara hogre i de minsta kommunerna.

6 T.o.m. 2004 var inkomsutjamningen ett nollsummespel, ddr kommunernas avgifter till systemet i princip
var lika med bidragen. Fr.o.m. 2005 &r erlagda avgifter betydligt mindre dn utbetalda bidrag. Mellanskillna-
den kan sdgas ersatta det tidigare generella statsbidraget, och betalas av staten.
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3.3 KOSTNADSINDEX

Utdmningssystemets kostnadsmodeller kan anvindas for att berikna stor-
leksrelaterade avvikelser mellan faktiska kostnader och kostnader motiverade
av underliggande behov. I Kommunernas balansging beriknades ett «kost-
nadsindex» for var och en av landets kommuner. Kostnadsindexet talar om
hur mycket kostnaderna for verksamhetsomridena skola och barnomsorg,
IFO och dldreomsorg skiljer sig frén standardkostnaderna for dessa tre omré-
den. Ett hogt kostnadsindex indikerar att kommunen har héga kostnader i
forhallande till de underliggande behoven s som de beriknas i utjimnings-
systemet i form av standardkostnaden, och ett ligt kostnadsindex indikerar
att kommunen har ldga kostnader i forhallande till de underliggande beho-
ven.’

Om kommunstorleken ir relaterad till kostnadsindexet, si skulle det vara
ett tecken pd att sma (eller stora) kommuner har ett annorlunda kostnadsli-
ge 4n vad andra kommuner har. Givetvis giller hir, liksom i foregdende
avsnitt, att ett hogt kostnadslige likavil kan orsakas av skillnader i preferen-
ser, som i skillnader i kostnadseffektivitet.

For 1999 till 2003 kunde inga statistiskt sikerstillda eller stabila samband
hittas mellan kostnadsindexet och kommunstorleken. Denna analys stédjer
alltsd inte antagandet att sm& kommuner skulle ha hégre kostnader 4n andra.

7 For varje kommun och verksamhetsomréade berdknades kvoten bruttokostnad/standardkostnad. Darefter
berdknades motsvarande vigda riksgenomsnitt per verksamhetsomrade. For varje kommun berdknades
sedan den procentuella skillnaden i kvot jamfért med riksgenomsnittet, for varje verksamhetsomrade.
Denna korrigering gjordes eftersom de genomsnittliga kvoterna vissa ar skiljer sig at mellan verksamhets-
omradena, vilket da ger oproportionerligt stor vikt at omradet med hogst genomsnittlig kvot. Genom nor-
malisering med riksgenomsnittet korrigeras den effekten. Slutligen berdknades ett viktat kostnadsindex fér
varje kommun dér kommunens index for varje verksamhetsomrade viktades med verksamhetsomradets

andel av bruttokostnaderna for de inkluderade verksamhetsomradena.
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Sammanfattning

Vi har inte kunnat hitta ndgra starka skal for att sld8 samman de minsta
kommunerna, utifrdn de statistiska analyser av samband mellan kostnader
och storlek som vi har gjort.

Det finns visserligen indikationer (avsnitt 3.1) pd att de minsta kommuner-
na kan ha nigot hogre kostnader 4n medelstora kommuner for de obligato-
riska verksamheterna, d4 man rensar for effekterna av befolkningstillvixt,
aldersstrukeur, utbildningsnivd, andel utrikes fodda, skattekraft, sysselsitt-
ning, geografisk beligenhet, befolkningstithet och titortsgrad. Men den
slutsatsen bekriftas inte for alla ar eller vid alla jaimférelser som gjorts.

Aven om man viljer att tro att olika stora kommuner har olika héga kost-
nader i den storleksordning vi har beriknat, s ir inte slutsatsen att en sam-
manslagning av de minsta kommunerna vore 6nskvird sjilvklar. Tre omstin-

digheter fortjinar att lyftas fram:

* Det dr inga dramatiska skillnader i kostnadsnivé. En kostnadsskillnad pa
1 000 kr per invdnare motsvarar, fér en kommun med rikets medelskatte-
kraft pa drygt 100 000 kr per invnare och ar, knappt en skattekrona. En
s4 martlig kostnad i den fjirdedel av Sveriges kommuner som har ligst
invnarantal gir kanske att leva med. Bordan skulle dessutom kunna delas
upp pa samtliga kommuners invinare genom 6kad utjimning.

Skillnader i kostnadsnivd kan inte med sikerhet sigas bevisa skillnader i
kostnadseffektivitet. Det 4r rimligt att tinka sig att alltfor smd kommuner
fir effektivitetsproblem, och de skillnader vi beriknat i 3.1 talar inte emot
det, men vi har inte kunnat faststilla ett otvetydigt kausalt samband.

Om man ind3 vigar gora tolkningen att de hdgre kostnaderna i de minsta
(och stérsta) kommunerna beror pa ligre kostnadseffektivitet, och av kost-
nadseffektivitetsskil skall forindra kommunstorleken, borde man i forsta
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hand splittra upp storstadskommunerna i mindre kommuner. Kommu-
nerna med mindre in 10 000 invénare har tillsammans bara ungefir en
halv miljon invanare. De tre stora har tillsammans tre ginger fler, eller en
och en halv miljon, invinare in smdkommunerna. Den beriknade kost-
nadsskillnaden per invénare jimfort med de medelstora kommunerna ir
dessutom ungefir dubbelt s4 stor i storstadskommunerna som i smikom-
munerna. Om de kostnadsskillnader som noterats faktiskt 4r storleksrela-
terade skulle en ev. kostnadsbesparing alltsi bli betydligt storre vid en upp-
delning av de stérsta kommunerna 4n vid en sammanslagning av de min-

sta kommunerna.

Av dessa skil tror vi att en sammanslagning av smikommuner bér beslutas

pd andra grunder 4n de kostnads- och effektivitetsmissiga.

18
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Appendix: Regressionsresultat

I nedanstéende tabeller redovisas koefficientskattningar fr samtliga vari-
abler. Signifikans p& 5 %-nivin eller bittre indikeras med fetstil, signifikans
pa 5-10 % indikeras med kursiv stil.

Hir fortydligas vissa inkluderade variablers innebérd:

10 000-14 999 invénare = dummy for storleksgruppering for kommuner
med 10 000—14 999 invinare

15 000-29 999 invanare = dummy for storleksgruppering f6r kommuner
med 15 000-29 999 invinare

30 000-199 999 invinare = dummy for storleksgruppering f6r kommuner
med 30 000-199 999 invinare

Over 200 000 invinare = dummy for storleksgruppering fér kommuner
med mer dn 200 000 invinare

Befolkningsforindring i % = absolutvirdet av forindringen i antal invinare
jimfort med foregdende ar, %

Skattekraft = skattekraft i tusentals kronor per invinare

Kommuner i de tre storstadslinen = dummy for regionsindelning f6r kom-
muner i storstadslinen

Kommuner i de fyra nordligaste linen = dummy {6r regionsindelning for
kommuner i de fyra nordligaste linen

Andel invinare som bor i titort, % = andelen invinare som bor i titort
(siffran for 4r 2000 har anvints for alla ar)

Fér dummyvariablerna indikerar koefficientens virde hur kostnaderna i de
aktuella kommunerna skiljer sig frén 6vriga kommuners. I tabell Al nedan
har exempelvis kommunerna med 10 000-14 999 invinare 1 028 kr ligre
kostnader per invdnare in kommunerna med upp tll 9 999 invinare ir
2004, di man rensar for effekterna av 6vriga variabler. Kommunerna i de
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fyra nordligaste linen hade samma r 6 139 kr hogre kostnader dn kommu-

ner som varken lag i de nordligaste linen eller i storstadslinen, allt annat lika.

Fér 6vriga variabler indikerar koefficienten kostnadseffekten av en f6rind-

ring pd en enhet av den aktuella variabelns virde. I tabell Al betyder t.ex.

koefficienten 0,0048 for invinarantalet 1999 att en invdnare mer ger 0,0048

kr hogre kostnader i en kommun, i genomsnit, allt annat lika.

Tabell A1: Arsvisa koefficientskattningar 1999-2004

1999
Intercept 15130
10 000-14 999 invanare -33
15 000-29 999 invanare 159
30 000-199 999 invanare 0]
Over 200 000 invanare 2871
Befolkningsforandring i % 673
Andel av befolkningen 0-19 ar, % 236
Andel av befolkningen 65-79 ar, % 333
Andel av befolkningen 80 ar
eller dldre, %
Skattekraft
Andel av bef. 20-64 ar som
ej forvarvsarbetar, %
Andel av bef. 20-64 ar med
hogst folk- eller grundskola, %
Andel av bef. 20-64 ar fodd
i annat land, % 20
Kommuner i de tre storstadslanen -1 165
Kommuner i de fyra
nordligaste ldnen 4 547
Antal invanare per kvadratkilometer -0,32
Andel invanare som bor i titort, %  -10
R? 0,73

792

20

2000
11013
-236
-57
81

2001
9997
-413
-593
-606
1124
1072
450
324

1148
)
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Tabell A2: Koefficientskattningar baserade pa tre ars medelvarden

1999-2001
Intercept 12 011
10 000-14 999 invanare -139
15 000-29 999 invanare -45
30 000-199 999 invanare -8
Over 200 000 invéanare
Befolkningsforandring i %
Andel av befolkningen 0-19 ar, %
Andel av befolkningen 65-79 ar, %
Andel av befolkningen 80 ar
eller aldre, %
Skattekraft
Andel av bef. 20-64 ar som
ej forvarvsarbetar, %
Andel av bef. 20-64 ar med
hogst folk- eller grundskola, % -24
Andel av bef. 20-64 ar fodd
i annat land, % (K]
Kommuner i de tre storstadslanen -901
Kommuner i de fyra nordligaste lanen 4 636
Antal invanare per kvadratkilometer ~ -0,21
Andel invanare som bor i tatort, % 0]
R? 0,77

KOMMENTARER TILL RESULTATEN

2000-2001 2001-2003
11 355 9 580

) -800

-613 -1 007

-576 -1 043

1374 1125
1191 1167

427 542

307 374

1143 1269
-8 -10

118 90

-22 -18

37

2002-2004
10 466
o)

-1 287

-1 386
1238

949

580

435

1339
-1

54

-23

65

De variabler som genomgdende ir statistiskt sikerstillda i berikningarna dr
¢ befolkningsforindring  (befolkningstillvixt eller befolkningsminskning

tycks leda till hoga kostnader)

¢ andelarna unga och ildre (hdgre andel unga eller dldre ger hogre

kostnader)

e regioner — kommuner i storstadslinen har ligre kostnader och kommuner

i de fyra nordligaste linen har avsevirt hogre kostnader in ovriga

kommuner.

Skattekraft, andel med hogst folk- eller grundskola, andel utrikes fodda,

antal invinare per kvadratkilometer och andel invinare som bor i titort har
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aldrig en statistiskt sikerstilld inverkan pd de totala bruttokostnaderna.
Kommunerna i de medelstora kommunerna har oftast ligre kostnader in de
minsta, men skillnaden ir bara statistiskt sikerstilld for de senare aren. De
tre storstadskommunerna har hégre kostnader in de minsta alla dren, men
skillnaden ir inte statistiske sikerstilld ndgot 4r.
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Radet for fraimjande av kommunala analyser har pa begaran
av Ansvarskommittén belyst fragan huruvida sma kommuner
har svarare dn andra att bedriva en kostnadseffektiv verk-
samhet. Da effekterna av andra kostnadspaverkande faktorer
dn kommunstorleken rensas bort, aterstar inga eller mycket
sma skillnader i kostnader, mellan olika stora kommuner. De
relativt h6ga kostnaderna i manga sma kommuner beror inte
i huvudsak pa kommunstorleken, utan pa att sma kommuner
missgynnas av andra strukturella faktorer. Kommunsamman-
slagning ar darfor inte en verksam atgard mot de sma kom-
munernas kostnadsproblem.
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av kommunala analyser




