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Inledning

Uppdraget

Alands landskapsregering beslutade i budgeten for &r 2024 att
landskapsandelssystemet ska utviarderas med start under ar 2024.

Utvarderingen har genomforts i nara samarbete med bestéllaren. Uppgifter om
landskapsandelar och dess utveckling 6ver tid har erhéllits fran
landskapsregeringen. Alands statistik- och utredningsbyra (ASUB) har bidragit
med uppgifter om kommunernas kostnader, befolkning och andra relevanta
uppgifter.

Ett antal intervjuer har vid tva tillfallen genomforts pa plats. De har efter samrad
med bestillaren omfattat representanter fran kommuner och foretradare for
landskapsregeringen samt ASUB.

Systemet har utviarderats i forhéllande till relevanta kunskaper och erfarenheter
av metoder for utjamning i andra lander, framst Sverige. I denna rapport
presenteras slutsatserna av utviarderingen och ges rekommendationer for att
forbattra landskapsandelssystemet.

Bade skillnader och likheter med svenska forhallanden
och svensk utjamning

Alands befolkning motsvarar ungefir en svensk genomsnittskommun. Den
minsta svenska kommunen har cirka 2 400 invanare. I 13 av Alands 16
kommuner ar folkmangden mindre &n s. Utifran svenska forhallanden skulle
Aland best4 av endast en eller ett fital kommuner.

P& andra sitt &r kommunstrukturen mer likartad. Det ar stora skillnader i
folkmangd mellan Alands kommuner. Mariehamns folkméngd 4r mer #n 100
ginger storre dn Sottungas. A andra sidan #r folkméngden i Stockholms kommun
mer dn 400 ganger storre dn den i Bjurholm eller Dorotea. Precis som i Sverige
finns det stora skillnader i ldersstruktur mellan kommunerna pa Aland. I
Sverige ar det oftast landsbygdskommuner med stora avstand till
storstadsomraden eller storre stader som har den dldsta befolkningen, medan



forortskommunerna runt storstiderna har den yngsta befolkningen. P4 Aland ér
det pa ett likartat sitt kommunerna nirmast Mariechamn som Jomala, Lemland
och Hammarland som har den yngsta befolkningen, medan séarskilt kommunerna
i ytterskargarden har den hogsta andelen dldre invanare.

Det kommunala verksamhetsansvaret ar ocksa likartat. Det foljer i stort den
“nordiska modellen” for kommuner. En skillnad ar att kommunerna i Sverige
ansvarar for gymnasieskolan. En viktig skillnad sedan 2021 ar att individ- och
familjeomsorgen' samt verksamhet for funktionsnedsatta p& Aland numera skots
av ett kommunalforbund. Finansieringen ar generell och oberoende av vilken
kommuns invanare som ger upphov till kostnader. Det innebar att kostnaderna
for verksamheterna kan siagas vara utjamnade mellan kommunerna (givet att
nuvarande fordelning via skattekraften traffar ratt). I Sverige ar
kostnadsutjamningsmodellerna for dessa verksamheter mycket komplexa och
ofta foremal for diskussion.

Kort om nuvarande system

Alands landskapsregering beslutade ar 2015 att revidera det
kommunalekonomiska utjamningssystemet - landskapsandelssystemet. En
projektgrupp arbetade fram ett forslag till reviderat system som till stora delar
géller fran och med 2018.

I arbetet var principen att soka opaverkbara skillnader mellan kommunerna. De
skillnader som den enskilda kommunen inte kan paverka genom lokala beslut. En
kommun med ofordelaktig situation ska inte "drabbas” utan ersattas. En
kommun som medvetet viljer att ha hogre serviceniva ska inte erhélla hogre
ekonomisk ersattning (utan finansiera det genom en hogre kommunalskatt).

I den underliggande rapportenz lyfts fem viktiga opaverkbara skillnader som
foreslogs vara foremal for utjamning:

1. Demografi
2. Sméskalighet i elevunderlag for skolsektorn

3. Beskattningsbar inkomst och samfundsskatter

1 Kommunernas socialtjanst, KST.
2 Forslag till nytt landskapsandelssystem 2018, Alands landskapsregering, 2016-09-23.



4. Kostnader inom utsatta omraden, KST och STR

5. Skargardsutmaningar

En parlamentarisk referensgrupp fick i uppdrag att ta fram vilka mal ett nytt
system ska uppna. Gruppen valde ut foljande:

Landskapsandelssystemet ska ge kommunerna mojlighet att
tillhandahalla lagstadgad basservice. Malet ns genom inkomst- och
kostnadsutjamning.

Landskapsandelssystemet ska vara enkelt och forutsagbart. Malet nas
genom en steglos modell och ett fatal parametrar som styr fordelningen.

Landskapsandelssystemet ska gynna hallbar tillvaxt.

Landskapsandelssystemet ska frimja samarbete och samgang.

I syfte att uppna dessa mal har systemet for landskapsandelar utformats utifran
fyra olika delar:

komplettering av skatteinkomsterna,

kostnadsbaserade landskapsandelar avseende dldreomsorg, samordnade
socialtjansten, barnomsorg, grundskolan, traningsundervisningen,
specialfritidshemsverksamheten, forberedande undervisningen,
grundskoleutbildning for andra dn laropliktiga samt medborgarinstitut
och kulturverksambhet,

stod till skiargarden samt

samarbetsstod.

Skattekompletteringen syftar till att hoja upp de kommuner som ligger under den

valda utjaimningsgriansen. Kommuner som ligger ovanfor gransen behover inte

betala en avgift till systemet. System dar kommunerna som ar ovanfor vald

utjaimningsgrans betalar en avgift dr vanliga i andra nordiska modeller, bl.a. i

Finland och Sverige.

Liknande forutsattningar pa intaktssidan minskar, enligt landskapsregeringen,

risken for att kommuner borjar "tavla” i skattesats med varandra i syfte att locka

hogavlonade invanare. Utan en utjamning pa inkomstsidan skulle kommuner
med en l14g skattekraft tvingas ta ut en betydligt hogre skatt for att erhélla samma
intakter. En nackdel med hog skattekomplettering kan vara att incitamentet for

att oka sin egen skattebas minskar.



Vi har noterat att fastighetsskatten inte ingar i skattekompletteringen. Den utgor
en mindre del av kommunernas samlade intdkter, 4ven om det ar stora
variationer mellan kommunerna. Det beror delvis pd kommunala val av
skattesats for olika fastigheter, men ocksa enligt uppgift i ndgot fall pa intakter
fran vindkraft och det forefaller dven som att kommuner med en stor andel
fritidsboende har hogre intdkter per invanare. Det har dock inte funnits utrymme
inom denna utvardering att prova forutsattningarna for utjamning av
fastighetsskatten.

Kostnadsutjamningen bestér frimst av landskapsandelar for barnomsorg,
grundskola och dldreomsorg. Utgangspunkten ar antal barn 0—6 ar och 615 ar
samt antalet dldre 65—-74, 75—-84 och 85+. Antalet multipliceras med ett
basbelopp och en ersattningsgrad som ar 16,6 procent for barnomsorgen, for
grundskolan 20,2 procent och for dldreomsorgen 12,5 procent. Basbeloppet
bygger pa en tidigare genomsnittskostnad som sedan indexeras till
utjaimningsaret. Det innebar normalt att basbeloppet understiger den verkliga
genomsnittskostnaden for verksamheten.

Basbeloppet ar uppdelat for de tre dldre dldersgrupperna och ar klart hogst for
gruppen 85 ar eller dldre. For grundskolan ar basbeloppet olika for olika intervall
i antalet elever. Det innebar cirka 18 ganger hogre ersattning per barn for de 40
forsta eleverna an for det antal elever som (i storre kommuner) 6verstiger 150.
Det innebir en tydlig kompensation for skalnackdelar i kommuner med fa barn.

Ersittningsgraden ar visentligt hogre i skiargardskommunerna. Dessa sex
kommuner ar indelade i “skargard” (Vardo och Foglo) och” ytterskargéard”
(Brando, Kumlinge, Kokar och Sottunga). For de forstndmnda ar
ersiattningsgraden 15 procentenheter hogre an for fastlandskommunerna och for
ytterskiargarden 20 procentenheter hogre, forutom i grundskolan dar de ar 14
respektive 19 procentenheter hogre dn i 6vriga kommuner.

Samarbetsstodet ligger budgetmassigt utanfor landskapsandelssystemet och kan
ges till forarbeten, utredningar eller liknande analyser som gors i anslutning till
samgéangsmojligheter eller samarbetsatgarder eller andra
effektiviseringsmgjligheter.

Sedan 2021 samlas alla kommuners ansvar for socialvarden i ett
kommunalférbund, Kommunernas socialtjanst (KST). Landskapsandelen utgar
sedan dess med ett lika stort belopp per invénare.

Kommunerna har sedan sjalva beslutat om finansieringsmodellen.
Finansieringen av KST sker pa tva olika sétt. Halften av kostnaderna fordelas



utifran det totala antalet invanare i varje kommun. Den andra halften fordelas
utifrdn kommunernas andel av den totala skattekraften.

Kommunernas redovisar sedan kostnader i bokslutsstatistiken som utgér fran
resultatet av finansieringsmodellen utan nagon koppling till det faktiska
utnyttjandet.

Utvarderingen

Metod

Grunden for utviarderingen ar de effektmal som faststilldes i samband med
tillkomsten av det nuvarande systemet for landskapsandelar.

Det forsta effektmalet har sarskilt varit i fokus genom utvarderingen av inkomst-
och kostnadsutjamningen. Det har i andra sammanhang, precis som i Sverige,
uttryckts som likvirdiga forutsiattningar. Det andra effektmalet diskuteras delvis i
samband med utvarderingen av kostnadsutjamningen.

Huruvida ett utjamningssystem ska frimja samverkan och samgang
(kommunsammanlaggning), det fjirde maélet, diskuteras ocksa nedan.

Den stora skillnaden jamfort med den svenska utjamningen ar att den alandska
endast innehéller bidrag (andelar) och inte nagra avgifter vid t.ex. sarskilt hog
skattekraft eller en gynnsam aldersstruktur.

I Sverige ar kostnadsutjamningen ett nollsummespel ur statens perspektiv.
Kommuner med en gynnsam struktur betalar via staten till kommuner med en
ogynnsam struktur. En annan viktig skillnad ar att det inte finns nagon
regleringsmekanism i forhallandet mellan landskap och kommuner. Det gor att
den sammantagna storleken pa landskapsandelarna blir en funktion av hur de
olika formlerna for landskapsandelarna ar uppbyggda och de kommunvisa
vardena for olika variabler. Konsekvenserna av dessa skillnader ar en del av
analysen i de fem avsnitten nedan:

¢ Inkomstutjamning (skattekomplettering)
e Kostnadsutjimningen (kostnadsbaserade landskapsandelar)
e Ekonomisk relation landskap och kommuner

e Nuvarande system och incitament till samgang



e Incitament for effektivitet och tillvaxt

Inkomstutjamning (skattekomplettering)

Nuvarande system

Skattekompletteringen syftar till att utjamna for skillnader i
skattekraft/skatteunderlag per invanare. Skattekraften bestar av tva delar:
forvarvsinkomstbeskattningen och samfundsbeskattningen.

Enligt Landskapslag (2017:120) om landskapsandelar till kommunerna definieras
skattekraften enligt nedan.

Med kommunens skattekraft avses den beskattningsbara inkomsten vid
kommunens inkomstbeskattning per invdnare i kommunen. Den
beskattningsbara inkomsten berdknas genom att kommunens
skatteinkomster fran forvarvsinkomst- och samfundsbeskattningen divideras
med en inkomstskattesats. Kommunens skatteinkomster fran
forvarvsinkomstbeskattningen divideras med kommunens
inkomstskattesats, medan kommunens skatteinkomster fran
samfundsbeskattningen divideras med den genomsnittliga
inkomstskattesatsen for kommunerna i landskapet.

Forvérvsinkomstbeskattningen

Skatteunderlaget bestar av

e Loneinkomster

e Pensionsinkomster

e Understod

e Jordbruksinkomster m.m.

Det samlade skatteunderlaget uppgick ar 2022 till 611 miljoner euro motsvarande
20 135 euro per invanare. Skillnaderna mellan kommunerna ar relativt stora,
Geta har lagst skattekraft med 12 702 euro och Brando har hogst med

23 309 euro. Skattekraften varierar med loneldget, branschstruktur, demografi
och forvarvsfrekvens samt arbetsloshet.



Figur 1 Forvarvsinkomst 2022 euro per invanare samt index.
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Samfundsbeskattning

Den andra delen av skattebasen utgors av samfundsskatten. Det dr den skatt som
betalas av foretag till staten. Samfund med hemort i landskapet ska betala
alandsk kommunalskatt pa inkomster som forvarvats i landskapet. Detsamma
giller samfund med hemort i riket vad avser inkomster som forvarvats i

landskapet.

Skatteinkomsterna fordelas sedan mellan staten och kommunerna. Regleringen
av samfundsskatten i landskapet ar komplicerad och sammansatt av

bestammelser i ett flertal lagar.

I detta uppdrag ingér inte att vidare analysera eller diskutera denna fordelning.
Utredningen noterar att fordelningen per kommun utgér fran ett genomsnitt pa
tre ar och att skatteunderlaget tillfaller den kommun dér foretaget ar verksamt.
Ar foretaget verksamhet i flera kommuner fordelas skatteintikterna utifrin hur
manga som ar anstillda i respektive kommun.

De samlade intdkterna fran samfundsbeskattningen uppgick till 10,4 miljoner
euro ar 2022.3 Det ar stora skillnader i hur stora intidkter respektive kommun

3 Exklusive kompensation for sdnkt samfundsbeskattning enligt Landskapslag (2023:5) om
kompensation till kommunerna for sankta samfundsskatteintékter.



erhaller i samfundsskatt per invanare. Brando, Saltvik och Mariehamn ar de tre
kommuner som har storst intdkter. Geta och Kumlinge dr de tva kommunerna

som har lagst intakter.

Den relativt komplexa fordelningen av samfundsskatten samtidigt som den ar en
del av den langtgdende utjamningen gor att man kan ifragasatta viardet av att
intdkten inte redan i utgangsliget fordelas med samma belopp per invénare
mellan kommunerna. Incitamenten ar 4nda med nuvarande modell svaga.

Figur 2 Samfundsskatt 2022 i relation till genomsnittlig kommunal skattesats, euro per invanare

mmmm Skattekraft, euro per inv Skattekraft, index (Aland = 100)
6 000 300%
5000 250%
4 000 200%
3000 3\ | 150%
2 000 ' 100%
1000 I l | 50%
0 I Y ' 1 i I I | ] 0%
eI Fe T P25 S =
$ 3 2% g 33333323332 3
Q = = : 3 = = = o O = 5 o: @ o
o: O o > @ > S 9 ~ @ iy
3 = 9 e & ® 2
B = =
a [oN

Kompensation for 6kade avdrag och minskade samfundsskatteintikter

Det skedde forandringar i kommunalbeskattningen 2023 som bland annat
omfattar en hojning av grundavdraget. Dessutom hojdes avdraget for kostnader
for resor mellan bostaden och arbetsplatsen tillfalligt for skattedret 2022 genom
en tidigare lagidndring, som nu forlangs till att gilla aven skattearet 2023. Syftet
med bada dessa atgirder ar enligt landskapsregeringen att minska skattetrycket
och att oka den disponibla inkomsten. Samtidigt leder de till att kommunernas

skatteintakter minskar.

Kommunerna kompenseras for det utokade grund- och reseavdraget genom ett
tillskott pd sammantaget 5 miljoner euro. Kompensationen fordelas utifran
faktiskt utfall av avdragen och den enskilda kommunens skattesats. Skillnaderna
i avdragen och darmed kompensationen ar relativt stora &ven om man relaterar



till antalet invanare. Grundavdraget utgor den storsta delen av kompensationen

men det ir reseavdraget som varierat mest.

Figur 3 Kompensation 6kade grundavdrag och reseavdrag, euro per invanare, 2022
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Utredningen noterar att denna kompensation inte tar hansyn till att man inom
skattekompletteringen utjamnar for 95 procent av skillnaderna i skattekraft. En
kommun med stora relativa faktiska avdrag, och dirmed en lagre skattekraft,
erhéller allt annat lika en hogre skattekomplettering. Samtidigt far denna
kommun en hogre ersittning via denna kompensation. Det uppstar saledes en
dubbelkompensation. Det omvénda giller for en kommun med relativt 1aga

avdrag.

Men en sa pass ldngtgdende utjamning som sker via skattekompletteringen vore
det mer rimligt att justera dessa forandringar i inkomstbeskattningen med ett lika

stort tilldgg per invanare.

I samband med social- och hilsovardsreformen sinktes kommunernas intdkter
fran samfundsskatten 2023 i Finland och statens andel hojdes. For Aland innebar
det att landskapets intdkt fran Finland h6jdes och kommunernas minskade. Men
eftersom reformen inte berérde Aland valde landskapsregeringen i sin tur att
kompensera kommunerna for bortfallet.# Kompensationen for 2023 uppgick till
3,4 miljoner euro och for 2024 till 3,9 miljoner euro och fordelas enlig samma
principer som den 6vriga samfundsskatten. Fran och med 2025 ars
skattekomplettering beaktas dock denna kompensation i berdakningen av

4 Lagtingets beslut 65/2022.



kompletteringstalet enligt ett lagforslag fran landskapet.5 Det beror pa att utfallet
av 2023 ars beskattning nu ar tillgangligt.

Kompletteringsgrdns och kompensationsgrad

Kompletteringsgrinsen avgor hur mycket som ska kompenseras vid brist i
eget skatteunderlag. Kompletteringsgransen berdknas genom att medeltalet av
kommunernas sammanlagda skattekraft vid de fem senast slutforda
beskattningarna multipliceras med en upprakningsfaktor. For 2024 uppgar
denna till 1,16.

Kompletteringsgransens ska uppga till en niv som innebér att kompletteringen
av skatteinkomsterna ar minst 33 procent och hogst 50 procent av
landskapsandelssystemets totalvolym. For 2024 uppgar denna andel till 41
procent.

Kompensationsgraden avgor hur stor del av skillnaden mellan egen
skattekraft (kompletteringstalet) och den faststillda kompletteringsgransen som
det ska kompenseras for. Kompensationsgraden ar faststalld till 95 procent. En
kompensationsgrad pa 95 procent ger en utjamningsgrad pa 97 till 100 procent i
exemplen nedan.

Nedan redovisas fyra rikneexempel:

1. Egen skattekraft 60
115-60 = 55 -> 60 + (55*0,95) = 112,25 (112,25/115 = 97,6 %)

2. Egen skattekraft 85
115-85 = 30 - > 85 + (30*0,95) = 113,5 (113,5/115 = 98,7 %)

3. Egen skattekraft 100
115 - 100 =15 -> 100 + (15*0,95) = 114,25 (114,25/115 = 99,3 %)

4. Egen skattekraft 115
115-115 = 0 -> 100 + (0%*0,95) = 115 (115/115) = 100 %)

I det nuvarande systemet berdknas dock skatteintikter och
skattekompletteringen utifrén olika ars skattebaser/skattekraft eftersom
skattekompletteringen utgar fran ett femarigt genomsnitt. Pa grund av detta blir
utjamningsgraden inte som ovan, se vidare under avsnitt identifierade
forbattringsomraden.

5 Lagforslag 3/2024-2025.
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Skattesats

Skillnaden mellan kommunens kompletteringstal och kompletteringsgransen
multipliceras med 95 procent av kommunens inkomstskattesats. Om kommunens
inkomstskattesats dr hogre 4n den genomsnittliga inkomstskattesatsen for
kommunerna i landskapet anviands 95 procent av genomsnittet. Detta for att
minska mojligheten att paverka sitt utfall genom att justera skattesatsen.
Kommunernas skattesatser och den genomsnittliga skattesatsen uppdateras
arligen.

Utfall i nuvarande system

Nedan redovisas de olika stegen och utfallet i skattekompletteringen for ett urval
av landskapets kommuner for 2024. Ju lagre kompletteringstal desto storre blir
skattekompletteringen. For samtliga kommuner utom Jomala, Mariehamn samt
Lemland anvinds den genomsnittliga kommunalskatten.

Tabell 1 Skattekomplettering 2024

Geta Kumlinge Jomala Mariehamn Bréando

A Skattekraft ar 1 12 086 17 468 20 581 23432 19776
B Skattekraft ar 2 12 016 18 625 20 924 23939 20528
C Skattekraft ar 3 12 367 18 775 21317 24120 26 325
D Skattekraft ar 4 12 807 19 526 22172 25421 30532
E Skattekraft ar 5 12 793 19 730 22 203 25141 27881
F Genomsnitt- 12 414 18 825 21459 24 411 24 808

kompletteringstal (A-E)
G Genomsnitt landskap 21210 21210 21210 21210 21210
H Kompletteringstal % (F/G) 58,5 88,8 101,2 115,4 117,0
| Kompletteringsgrans, % 116,0 116,0 116,0 116,0 116,0
J Kompletteringsgréans (G*1,16) 24 604 24 604 24 604 24 604 24 604
K Kompletteringsbelopp (J-F) 12 190 5779 3144 193 -205
L Skattesats egen; % 18,50 19,00 16,50 17,00 17,70
M | 95% (L*0,95) 17,58 18,05 15,68 16,15 16,82
N Skattesats genomsnitt, % 17,50 17,50 17,50 17,50 17,50
0 95 % (N*0,95) 16,63 16,63 16,62 16,62 16,63
P Skattekomplettering, euro 2 027 961 493 31 0

per inv. (M alt 0)* K

1



Figur 4 Skattekomplettering och kompletteringstal 2024
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Identifierade forbattringsomraden

Femarigt genomsnitt

Skattekompletteringen berdknas, som redovisats ovan, som ett femarigt
genomsnitt. Forandringar i skattekraften far dirmed ett begransat arligt
genomslag. Systemet blir trogrorligt och mer forutsagbart men mindre aktuellt.

Samtidigt erhéller den enskilda kommunen skatteintikter utifrdn senaste
beskattningsutfallet® vilket gor att de faktiska skatteintakterna och
skattekompletteringen inte hanger ihop, se figur 5.

Med nuvarande system uppstar det relativt stora skillnader mellan kommunerna
avseende summan av skatteintdkter och skattekomplettering rdknat per invanare.
Utjamningsgraden 2024 varierar mellan 92,3 och 111,6 procent av den
genomsnittliga intdkten av skatt och skatteskomplettering.” Rdknat med samma
skattesats varierar skillnaden mellan 90,1 och 110,2.

Utredningens bedomning ar att en sa pass stor spridning inte uppfyller systemets
ambitioner om likvirdiga forutsattningar.

6 Som redovisats tidigare berdknas fordelningen av samfundsskatten utifran ett trearigt genomsnitt.
7 Med utjamningsgrad avses summan av skatteintikter och skattekomplettering i relation till det
vagda genomsnittet for landskapets kommuner.
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Figur 5 Utjamningsgrad nuvarande berakning skatter och skattekomplettering 2024, index (Aland =
100)
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Anm: Exklusive kompensation for 6kade avdrag och hdjd samfundsskatt.

Figur 6 Skattekomplettering och senast tillgangliga skattekraft
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En berdkning av utjamningsgraden med en skattekomplettering som utgér fran
senast kianda skattekraft (och med samma skattesats) minskar variationen till
mellan 98,1 och 109,5. Sé linge ingen avgift tas ut kommer kommunerna som har
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en skattekraft 6ver kompletteringsgrasen fa relativt ovriga kommuner battre
forutsattningar. Exkluderas den kommun som ligger ovanfor
kompletteringsgriansen blir spannet 98,1 till 100,5. Detta ar en utjaimningsgrad i
nivd med vad som ar fallet i den svenska inkomstutjamningen. Det innebar en
langtgdende utjamning som kan ses som ett stillningstagande for likvardiga
forutsattningar framfor incitament for tillvaxt i skattekraften.

Figur 7 Utjamningsgrad berakning skatter och skattekomplettering 2024 utifran senast kédnda
skattekraft, index (Aland = 100)
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Anm: Exklusive kompensation fér 6kade avdrag och hojd samfundsskatt.

Arlig uppdatering av skattesatsen

Nuvarande skattekomplettering utgar fran arets genomsnittliga skattesats8 i
landskapet reducerad med 5 procent. For kommuner med en skattesats under
genomsnittet anvands den egna skattesatsen reducerad med 5 procent. For 2024
ar det Jomala, Lemland samt Mariehamn som utgar fran egen skattesats.

Den genomsnittliga skattesatsen i landskapet har varit relativt oférandrad de
senaste tio dren varfor nuvarande konstruktion ocksa har varit stabil.
Mariehamns sankning av skatten 2022 paverkade dock genomsnittet med cirka
0,10 procent och paverkade darfor 6vriga kommuners intakter fran

skattekompletteringen negativt.

Ingen enskild kommun som ligger 6ver genomsnittet kan genom en
skatteforandring paverka sitt eget utfall i ndgon storre utstrackning.

8 Vagd med skatteunderlaget.
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Figur 8 Kommunalskatter 2018—-2025, procent
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Anm: 2024 och 2025 ars vagda medel ar preliminara.

En storre hojning i en stor kommun driver upp genomsnittet och dirmed okar
landskapsregeringens kostnad for skattekompletteringen. For en kommun med
en skattesats under genomsnitt ger en hojning ocksa en effekt pa den egna
skattekompletteringen.

Infér 2025 6kar den genomsnittliga skattesatsen bland Alands kommuner med
0,20 procent da bade Jomala och Lemland héjer skatten med 1,00 respektive 0,20
procent. Den 6kade medelskattesatsen hojer kostnaden for
skattekompletteringen for landskapsregeringen med uppskattningsvis 0,3 till 0,4
miljoner euro.

Om det pa sikt finns en risk for ytterligare skattehgjningar bland kommunerna i
landskapet pa grund av exempelvis en simre ekonomisk utveckling eller en
tyngre demografi kan det uppsta stora merkostnader for landskapet via en utokad
skattekomplettering. Landskapsregeringen hamnar da i hinderna pa de
kommunala besluten. For battre styrning av landskapets utgifter for
skattekompletteringen kan en 1ast skattesats overvigas.

Kompletteringsgransen har féljt den hégsta skattekraften

Det finns som redovisats inledningsvis ingen ambition att kommuner over
kompletteringsgransen ska betala en avgift (likt bland annat det svenska
systemet). For att uppratthalla likvardiga forutsattningar har lagstiftningen
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utformats sa att kompletteringsgransen ar lika hog som det hogsta
kompletteringstalet. Infor 2024 hgjdes upprakningsfaktorn fran 1,15 till 1,16.

Infér 2025 har lagen fortydligats sa att upprakningsfaktorn ar den samma som
foregdende finansar om den inte har justerats.?

Arbetsgingen har inneburit att andra kommuner har fatt en 6kad
skattekomplettering om kommunen med hogsta skattekraft okar sitt relativa
utfall. Detta samtidigt som kostnaden 6kar for landskapsregeringen. Okningen 4r
dock begriansad av taket pa 50 procent av systemets totala volym.

Vart att papeka ar att vardet av kompletteringsgransen okar over tid aven utan en
hojning av justeringsfaktorn. Detta da den ar knuten till den genomsnittliga
skattekraften i landskapet som normalt 6kar i takt med pris- och 16nedkningar.

Tabell 2 Skattekomplettering 2020-2024

2020 2021 2022 2023 2024
Upprakningsfaktor 1,15 1,15 1,15 1,15 1,16
Skattekomplettering % 43,3 42,0 39,8 40,6 41,0
Kompletteringsgrans 23 225 23 463 23435 23900 24 604
Okning, % 1,02 0,34 1,98 2,95

Forslag for battre maluppfyllelse

e Berikna skattekompletteringen utifran senaste kianda skattekraft och
samfundsbeskattning. Skattekompletteringen kommer diarmed parera
svangningar i enskilda kommuners skatteintakter

e Om likvardigheten ar viktigare dn principen om avgiftsfri utjamning
overvag att infora en avgift for kommuner med ett kompletteringstal 6ver
kompletteringsgransen. Kompensationsgraden kan vara asymmetrisk, dvs
att kompensationsgraden ar lagre for avgiftskommuner an for
bidragskommuner.

o Overvig att kompensera kommunerna for de 6kade avdragen lika i euro
per invanare eftersom de olika stora effekterna av avdragen till
overvagande del utjamnas inom skattekompletteringen.

9 Lagforslag 3/2024-2025.
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Kostnadsutjamningen (kostnadsbaserade
landsskapsandelar)

Oversikt

Som namndes ovan ar kostnadsutjamningen i Sverige ett nollsummespel ur
statens perspektiv. Kommuner med en gynnsam struktur betalar via staten till
kommuner med en ogynnsam struktur, vilket mgjliggor en fullstandig utjamning
for strukturella skillnader.

Alands kostnadsutjimning ger en mycket begrinsad utjimning av framfor allt
skillnader i aldersstruktur. Orsaken &r att de resurser landskapet kan avsitta for
landskapsandelar i kostnadsutjamningen helt enkelt ar for sma for en mer
omfattande utjamning. Pa sitt och vis kan darfor landskapsandelarna for
verksamheterna mer sigas vara ett bidragssystem an en (fullstandig)
kostnadsutjamning.

De landskapsandelar som avser kostnadsutjamning, dvs exklusive
skattekomplettering och kompensation for Andringar i skatteregler, uppgar ar
2024 till ca 24,3 miljoner euro, motsvarande drygt 800 euro per invénare. Det
motsvarar 14 procent av kommunernas kostnader ar 2023.

Landskapsandelarna till KST och kultur utgar med samma belopp per invénare,
142 respektive 17 euro. I 6vriga delar ar det stora skillnader mellan kommunerna.
Sammantaget varierar landskapsandelarna i kostnadsutjimningen fran 595 euro
per invanare i Mariehamn till 2 463 i Sottunga.
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Figur 9 Kostnadsutjamning 2024, euro per invanare
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Det ir viktigt att pApeka att kostnadsutjimningen i bide Sverige och pa Aland
bygger pa strukturella faktorer. Kommunens egen kostnad paverkar alltsa inte
utfallet i kostnadsutjamningen.

Utfallet har en tydlig struktur. Mariehamn har tillsammans med nérliggande
kommuner, som ocksa har en relativt stor befolkning, de lagsta
landskapsandelarna. Hogst landskapsandelar far skargdrdskommunerna som
ocksa har fa invanare. Den kommun som bryter monstret dr Kokar, som har nast
lagst folkmangd och dessutom tillhor kommunerna i ytterskargarden, med
landskapsandelar i kostnadsutjamningen som ar betydligt lagre dn for 6vriga

skiargardskommuner.

I en svensk kontext skulle de kommuner som ligger under genomsnittet pa

801 euro per invanare erligga en avgift och de 6ver genomsnittet erhalla ett
bidrag. Det motsvarar i det alandska systemet om man vinner eller forlorar pa
den omfordelning som sker i utjamningen, dvs. om kommunen far mer eller
mindre dn 801 euro per invanare. Storst “vinst” far da Sottunga med 1 662 euro

per invéanare.

Utfallet kan vid en forsta 6verblick te sig logisk. Det ar Mariehamn med dess
“forortskommuner” som far lagst utfall i kostnadsutjamningen och kommuner
med ldnga avsténd och en liten folkméngd som far hogst bidrag. Berdkningen av
kostnadsutjamningen bygger till allra storsta delen pa aldersstruktur,
skargardstillagg och skalnackdelar inom grundskolan.
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Stora skillnader i aldersstruktur

En analys av skillnaderna i aldersstruktur visar pa ett tydligt monster.
Befolkningen ar yngst i forortskommunerna och aldst i ytterskargarden. Det ar
nagot mindre tydligt for de allra yngsta, 0—6 ar, &ven om Kokar och Brando har
de klart lagsta andelarna i denna aldersgrupp. Hogst andel har faktiskt Vardo foljt
av Sottunga. I grundskoledldern ar monstret tydligare med klart lagst andel for
Kokar foljt av Kumlinge och Brindo. Aven hir har Sottunga en relativt hog andel

barn for att vara en skargadrdskommun.

Figur 10 Andel invanare 0-6 respektive 6—15 ar 2023, procent
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For andelen dldre 4r monstret tydligare och skillnaderna mycket stora. I Kokar ar
21,5 procent av befolkningen 75 ar eller dldre, medan motsvarande andel endast
uppgar till 6,6 procent i Jomala. I Kumlinge ar 8,2 procent av invanarna 85 ar
eller dldre och i Jomala 1,5 procent. De fyra kommunerna i ytterskiargarden har
hogst andel dldre, medan kommunerna med lagst andel dldre dterfinns pa fasta

Aland kring Mariehamn.
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Figur 11 Andel invanare 75+ respektive 85+ ar 2023, procent
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Anm: Sorterat fran lagsta till hogsta andel 75+ ar.

Skillnaderna i dldersstruktur dr som framgar mycket stora. I viss utstrackning,
men inte for alla kommuner, tar det ut sig i meningen att kommuner med manga

aldre har fa barn och vice versa.

Ofullstandig utjamning for skillnader i aldersstruktur

Fragan ar om systemet med landskapsandelar leder till ndgorlunda likvardiga
forutsattningar mot bakgrund av skillnaderna i aldersstruktur. En anledning till
fragestillningen ar att kostnadsutjaimningen ar langt ifran fullstandig. Det beror
pa den sd kallade ersittningsgraden. Denna ar (bortsett fran skiargérdstillaggen)
16,6 procent i barnomsorgen, 20,2 procent i grundskolan och 12,5 procent i
dldreomsorgen. Det vill sdga barn och unga ersitts i storre utstrickning édn de
dldre, men hela skillnaden i dldersstruktur utjamnas inte i ndgon av

verksamheterna.

I ett forsta steg analyseras den del av landskapsandelarna for barnomsorg,
grundskola och dldreomsorg som avser antalet barn och dldre for sig.
Skargardstillaggen, inklusive ersattningen for skalnackdelar i grundskolan,
analyseras i nasta steg. Landskapsandelarna for de tre verksamheterna
sammantaget stélls mot en fullstindig utjamning for skillnader i aldersstruktur

enligt svensk modell.
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Figur 12 Bidrag/avgift for aldersstruktur med nuvarande system respektive om aldersstrukturen
utjgmnades till 100 %, euro per invanare.
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Anm: Sammantaget foér barnomsorg, grundskola och aldreomsorg. Bidrag och avgift &r berdknade
sa att de sammantaget summerar till 0.

I figur 12 har den del av nuvarande landskapsandelar for barnomsorg, grundskola
och dldreomsorg som endast avser antal barn och dldre raknats om till ett bidrag
eller en avgift genom att summan av respektive kommuns landskapsandelar
minskats med genomsnittet for kommunerna. Det dr for att kunna jamfora
nuvarande utjamning for ldersstruktur med en fullstindig utjamning som
bygger pa bidrag/avgift. Som framgéar ar omfordelningen till f61jd av skillnader i
aldersstruktur relativt blygsam i nuvarande kostnadsutjamning. Den gar fran
minus 226 euro per invanare i Kokar till plus 97 euro per invénare i Sottunga. P4
grund av de blygsamma ersittningsgraderna (och i viss man skillnaderna i dessa
mellan verksamheterna) skulle en fullstindig utjamning for aldersstruktur ge
betydligt storre omfordelning. Kokar skulle fa en avgift pa 6ver 800 euro per
invanare och Sottunga ett bidrag pa 6ver 700. Aven Brindo skulle fi en
betydande avgift och det nist storsta bidraget skulle tillfalla Vardo.

Orsakerna till skillnaderna framgar av figur 10 och 11. Kokar har klart 1agst andel
barn vilket inte uppvigs av en hog andel dldre. Sottunga har daremot en relativt
hog andel av bade barn och édldre. Vardo har hogst andel barn 0—6 ar av alla
kommuner och en hogre andel dldre dn genomsnittet, sarskilt for gruppen 85 ar

eller aldre.
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En skillnad pa cirka 600 euro per invanare mellan nuvarande utjamning och en
fullstandig utjamning for extremkommunerna ar ett betydande belopp. Det
motsvarar mer dn 10 procent av dessa kommuners kostnad ar 2023, exklusive

KST.

Stort genomslag for skargardstillaggen

Det har inte gatt att finna négon tydlig motivering till skargardstilliggens
konstruktion och omfattning. De forefaller skonsmaéssiga. Var bild ar att tillaggen
i stor utstrackning bor spegla de skalnackdelar som uppstér pa grund av en liten
folkmingd i skdrgardskommunerna i kombination med de langa reseavstand (i
tid) som 0-laget medfor. Darfor slar vi i analysen ihop tillaggen for skalnackdelar
i grundskolan med skargardstilliggen i nuvarande kostnadsutjamning.

Figur 13 Skargardstillagg och skalnackdelar grundskolan 2024, euro per invanare
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Anm: Sammantaget fér barnomsorg, grundskola och aldreomsorg.

I figur 13 ar effekten av intervallindelningen for grundskolans landskapsandelar i
nuvarande modell berdaknad jamfort med en ren dldersberidkning (som i figur 12)
dar varje barn ersétts med normkostnaden for grundskolan. Det forklarar att
kommuner med manga barn, som t.ex. Jomala, har ett minus i figuren ovan.

Det forsta som kan konstateras ar att skargardstillaggen (inklusive skalnackdelar
grundskolan) ger en vasentligt storre omfordelning an vad som var fallet for
aldersersittningen ovan. Det har flera orsaker. En ar att skillnaderna i
aldersstruktur i flertalet fall innebar att kommunen antingen har manga barn och
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fa aldre, eller vice versa. Det minskar omfordelningen for aldersstruktur. En
annan orsak ar att skargardstillaggen i forhallande till aldersersattningarna ar
relativt stora. Precis som ersittningsgraden varierar dven skargardstilliggen
mellan verksamheterna, men sammantaget far ytterskargadrden mer dn dubbelt s
mycket per barn eller dldre dn fastlandskommunerna.

Konstruktionen innebir ocksa att skargdrdskommuner med en stor andel barn
och/eller dldre far de storsta skiargardstillaggen, raknat per invanare. Det
forklarar att det ar Sottunga med den storsta aldersersiattningen som far det
storsta skargardstillagget, medan Kokar (med fa barn) fir mindre an halften av
tillagget for Sottunga per invanare.

Nagra reflektioner kring skargardstilligg och skalnackdelar

Vi konstaterar att det finns négra fragor eller fragetecken kring nuvarande
konstruktion av skiargardstillagget och for skalnackdelar i grundskolan.

e Ersittning for skalnackdelar 4r en hogst rimlig komponent i en
kostnadsutjamning for Aland utifrdn de mycket stora skillnaderna i
folkméngd. Skargardstillaggen ar dock utformade sa att de blir lika stora
per barn eller dldre i kommunen. Vid en given folkmangd borde dock
skalnackdelarna, raknat per barn, bli storre for t.ex. en kommun med
farre barn i barnomsorgen dn andra kommuner.

e Iden utstrackning det ar skalnackdelar som skiargardskommuner ersétts
for kan det ifragasittas varfor inte andra kommuner med liten folkmangd
far ndgon ersittning for skalnackdelar. I nuvarande utjamning behandlas
Lumparland med 360 invénare pa samma sitt som Mariehamn med
nistan 12 000 invénare.

e Intervallen i grundskolemodellen ar ocksa relativt stora. Det borde vara en
stor skillnad i kostnaden per elev om det ar 5 barn jamfoért med 35.

e Skargardstillagg/ersattning for skalnackdelar finns endast for
barnomsorg, grundskola och dldreomsorg. Det forefaller rimligt att det
aven finns inom andra verksamhetsomraden som t.ex. den allménna
forvaltningen.

Precisionen i nuvarande kostnadsutjaimning for de merkostnader kommuner med
liten folkméngd och stora reseavstdnd drabbas av méste darfor ifragasattas. For
att komma vidare i denna analys har kostnadsskillnaderna mellan kommunerna
pa Aland studerats.
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Svaranalyserade kostnadsskillnader

Det méste forst namnas att analyser av kostnadsskillnader mellan bara 16
kommuner maste goras med viss forsiktighet. Ambitions- och
effektivitetsskillnader paverkar analyserna. Dessutom har flera av kommunerna
ur ett nordiskt perspektiv en extremt liten folkmangd. Det innebar bland annat
att enskilda hindelser kan ge stora hopp i kostnaderna mellan dren. Med
vasentligt fler kommuner (som i Sverige) ar det med statistiska analyser majligt
att urskilja hur strukturella skillnader paverkar kostnaderna, sa lange strukturen
inte samvarierar med just ambitions- och effektivitetsskillnader. Analyserna
beror dven av kvalitén pa kostnadsdata. Har har vi fatt lite varierade
bedomningar av kvalitén, daven om flera tror att den har blivit battre.

Nedan gor vi nagra enkla regressioner for olika verksamheter for att visa styrkan
av t.ex. sambandet mellan folkmangd och kostnader. Mot bakgrund av att det
endast dr 16 kommuner bér man dock vara forsiktig med att konstruera
kostnadsutjamningen utifran de parametrar som regressionerna ger.
Utjamningen maste framsta som rimligt ocksa utifrdn kunskap om
verksamheterna och hur den bedrivs utifran olika férhallanden.

Figur 14 Summa nettodriftskostnader 2022 och 2023, euro per invanare
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Anm: Sorterat fran lagst till hdgst kostnad 2023.

Som framgér av figur 14 ar det stora kostnadsskillnader mellan kommunerna.
Fran drygt 4 000 euro per invanare i Jomala till knappt 8 000 i Kumlinge 2023. I
stort ar det Mariehamn och nirliggande kommuner som har lagst kostnad och
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skargardskommunerna som har hogst kostnader. De kommuner som sarskilt
avviker fran monstret ar Sottunga och Lumparland. For ndgra kommuner, t.ex.
Kumlinge, ar det stora kostnadsforandringar mellan dessa ar. En regression med
kommunernas folkméngd (logaritmerad) och kostnaderna 2023 ger ett samband
pa 42 procent och folkmangden ar signifikant!. Utan Sottungas i forhallande till
folkméngden laga kostnad hade sambandet varit betydligt starkare.

For att se i vilken utstrackning nuvarande landskapsandelar i
kostnadsutjamningen svarar mot kostnadsskillnaderna har kostnaderna i figur 14

reducerats med kostnadsutjamningen.

Figur 15 Summa nettodriftkostnader 2023 reducerat med kostnadsutjamningen 2024, euro per
invanare
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Anm: Sorterat fran lagst till hogst.

Forenklat ar det de kvarstdende kostnaderna i figur 15 som ska finansieras av
skatteintikter och skattekomplettering. Dessa dr betydligt jamnare fordelat 4n i
figur 14. Det kan tolkas som att kostnadsutjamningen, trots de brister vi
diskuterat ovan, andéa bidrar till mer likvardiga ekonomiska forutsattningar. Men
samtidigt ar skillnaderna fortsatt stora i andarna av figuren. Tar man bort
Sottunga ur den statistiska analysen finns det fortsatt ett signifikant positivt
samband mellan folkmangd och aterstadende kostnad. Det som sarskilt sticker ut
ar att Sottunga ar den kommun som har klart minst kvar att finansiera efter

10 Med signifikant avses att variabeln, har folkmangden, har ett sa kallat t-varde pa minst 2. Det
innebir med 95 procents sannolikhet att det finns det ett samband mellan variabeln och

kostnaderna.

25



kostnadsutjamning medan Kumlinge har klart mest. De ar tvd kommuner i
ytterskargarden som bada har en mycket liten folkmangd. Hur kan det se sa olika
ut? En analys av kommunernas kostnader for olika verksamheter.

Stora skillnader i verksamhetskostnader

I ett forsta steg delas nettodriftkostnaden upp pa det vi hir kallar
kiarnverksamhet (barnomsorg, grundskola och dldreomsorg) och 6vriga

kostnader.

Figyr 16, Nettodriftkostnaden 2023 uppdelat pa karnverksamhet och ¢vriga kostnader, euro per
invanare
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Anm: Sorterat fran lagst till hdgst kostnad for karnverksamheten.

Sottunga har klart 14gst kostnad for karnverksamheten, trots att det ar
kommunen som far storst landskapsandelar utifrdn aldersstrukturen. De hogsta
kostnaderna har 6vriga skargdrdskommuner och Lumparland. For 6vriga
kostnader har Sottunga klart hogst kostnad f6ljt av Kumlinge. Har finns ett
signifikant samband mellan folkmangd och kostnader som uppgér till 45 procent.
Det talar, inte forvanande, for att det finns vissa skalnackdelar dven utanfor
karnverksamheten. Sarskilt tydligt ar detta vid en analys av kostnaderna for

allmén forvaltning.

For barnomsorg, grundskola och dldreomsorg ar det mest intressant att analysera
kostnaderna per barn eller dldre. Det 4r med utgangspunkten att skilja pa
utjaimning for aldersstruktur och for andra strukturella faktorer. Nagra av de
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strukturella skillnader som enligt analyserna pa svenska forhallanden utover
aldersstrukturen kan ha betydelse for kostnaderna ar:

Skalnackdelar, som #r den mest uppenbara merkostnaden for Alands
mindre kommuner, alltsa t.ex. sa fa barn i skolan att verksamheten inte
kan bedrivas lika kostnadseffektivt som i kommuner med fullstora klasser.

Langa reseavstand till skolan eller till 4ldre med hemservice. Vad vi
forstar har alla kommuner egen skola och egna dldreboenden, dven i
skargarden. Dessutom hanteras kollektivtrafik fraimst av landskapet. Det
ar dock mgojligt att det finns merkostnader till f6ljd av tidsavstanden for
skargardskommuner som skulle behova analyseras vid en mer detaljerad
oversyn av utjamningen.

Befolkningsminskning. Flera av skargardskommunerna har haft en
relativt kraftig befolkningsminskning sett 6ver de senaste 5 eller 10 aren.
Det giller dock inte Vardo och framfor allt inte Sottunga som har vant sin
befolkningsutveckling och haft den storsta 6kningen av alla kommuner de
senaste fem dren. Annars har Jomala haft den starkaste
befolkningsokningen sett over en langre tidsperiod. I Sverige finns en
ersattning for befolkningsminskning matt over de senaste 10 aren, samt
sarskilda ersittningar bade for snabb minskning och 6kning inom skolan
och barnomsorgen. Den senaste utredningen foreslog dock att ta bort de
senare och dessutom minska tidsperioden for ersattning for
befolkningsminskning till 5 ar.*

Tanken med ersattning for befolkningsminskning ar att kommunen pga.
en tidigare storre befolkning skaffat sig en for stor kostym i forhédllande
till nuvarande befolkning och att det frimst innebar hogre lokalkostnader
an annars.

Socioekonomiska skillnader. I och med KST ar kostnaderna pa det sociala
omradet i praktiken utjamnade.2I Sverige finns dock utjamning for
socioekonomiska skillnader i flertalet av de storre dldersberoende
verksamheterna. Exempel pa faktorer som anvints ar foraldrarnas
utbildningsbakgrund, utlandsk bakgrund och for dldreomsorg,
yrkesbakgrund. Vi har inte fatt information som gor att det ar uppenbart
att sddana faktorer borde inkluderas i utjamningen for tex grundskolan,
men det forefaller vara rimligt att analysera dven detta i en utvidgad

11 SOU 2024:150, Nitt och jamnt.
12 Finansieringen utgar dock frdn kommunens skattekraft, vilket ar hogst tveksamt eftersom
skattekraften utjaimnas.
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diskussion om utjamningens traffsakerhet. Enligt uppgift saknas dock bra

statistik inom omradet.

Behovet av utjamning for strukturella skillnader beror pa hur stora dessa
skillnader ar mellan kommunerna. Ur ett svenskt perspektiv ar det de stora
skillnaderna i folkmingd som sticker ut mest. En rittvis utjamning behover ta
hansyn till vad detta betyder for olika kommuners kostnader pa ett rimligt och

forutsagbart satt.

Figur 17 Kostnad barnomsorg, euro per barn 0-6 ar, 2022 och 2023
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Anm: Sorterat fran lagst till hogst kostnad 2023.

Forutom de tvd kommuner som tydligt sticker ut, Sottunga och Brando, ar
skillnaderna i kostnaden for barnomsorgen per barn relativt sméa. Det ar inte
heller sa tydliga kostnadsskillnader i forhéllande till folkmangd och antal barn i
kommunen. En regression, exklusive Sottunga, med antal barn och kostnad per
barn 2023 ger ett samband pa knappt 9 procent och ir inte signifikant pa en
rimlig niva.

Det ar svart att forstd de stora skillnaderna mellan Sottunga och Brando eftersom
de hade nistan lika ménga barn 0—6 ar den 1/1 2023. Vi har dock inga uppgifter
over antalet barn i respektive kommun som faktiskt har kommunal barnomsorg.
A andra sidan borde kostnaden per barn bli hogre med firre barn eftersom det

anda kravs en personal. Hur verksamheten i praktiken bedrivs i Sottunga for att
kostnaden ska bli si 14g borde analyseras vidare. Det samma géller grundskolan
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som uppvisar samma ladga kostnader for Sottunga per barn jamfort med andra
kommuner.

Figur 18 Kostnad grundskola, euro per barn 6—15 ar, 2022 och 2023
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Anm: Sorterat fran lagst till hogst kostnad 2023.

Klart hogst kostnad per barn 6—15 ar har Kokar som ocksa med endast 4 barn ar
den kommun som har klart minst antal barn. Med sa fa barn kan enskilda
handelser eller sirskilda behov ligga bakom de hoga kostnaderna. Bortsett fran
Sottunga sé ar det i 6vrigt ett relativt vintat monster. Kommuner som har manga
barn har oftast lagre kostnad per barn och kommuner med fa
barn/skargardskommuner har hogre kostnader per barn i grundskolan. En
regression, aterigen exklusive Sottunga, med antal barn (logaritmerat) och
kostnad per barn 2023 ger ett samband péd 64 procent och ar tydligt signifikant.

Aven om sambandet rent matematiskt forstiirks av Kokars extremvirde 4r det
uppenbart att det finns skalnackdelar i grundskolan som behover fingas pa ett
rimligt sitt i kostnadsutjimningen. Aterigen avviker Sottunga markant. I
grundskolan ir det tillaitet med hemundervisning vilket nistan alla barn i
Sottunga har. Den uppgift vi har fatt ar att det endast var ett barn i Sottungas
grundskola 2023. Den laga kostnaden &r dnda forvanande mot bakgrund av att
det kriivs en lirare oavsett om det ir ett eller 10 barn. Aterigen fragar vi oss hur

verksamheten i praktiken bedrivs i Sottunga.
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Figur 19 Kostnad grundskola efter kostnadsutjamning, euro per barn 6—15 ar, 2023
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Bilden av Sottungas avvikande kostnader forstarks av figur 19 ovan. Kostnaden
per barn/elev har har reducerats med landskapsandelarna for verksamheten, dvs.
kostnadsutjamningen. Efter kostnadsutjamningen har Sottunga ett plus péa cirka
7 500 euro per barn i kommunen. Kostnadsskillnaderna per barn blir annars
mindre efter utjamningen, framst pa grund av skiargardstillaggen. Men Kokars
extrema kostnad per barn kvarstar och i viss utstrackning d4ven merkostnaderna
for Brando och Kumlinge. Att Kokar far relativt lite i landskapsandelar for
grundskola ar ett skil till den fortsatt hoga kostnaden per barn (se nedan).
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Figur 20 Kostnad for aldreomsorg, euro per aldre 75+, 2022 och 2023
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Anm: Sorterat fran lagst till hogst kostnad 2023.

Jamfort med barnomsorg och grundskola forefaller kostnaderna for
dldreomsorgen att variera mer mellan aren. Det skulle till del kunna férklaras av
hur antalet, relativt kostsamma, institutionsplaceringar forandras mellan aren. I
ovrigt finns det ett monster dar kommuner med stor folkméngd har laga
kostnader per édldre och att de ar hogst i nagra av skargardskommunerna med en
mindre folkmangd. En regression med antalet dldre (logaritmerat) och kostnaden
per dldre 75+ ger ett signifikant samband pa 37 procent.

Nagra reflektioner om kostnadsutjamningen och kommunernas

kostnader

Det ar svart att se att den ofullstandiga utjamningen for aldersstruktur ar forenlig
med likvardiga forutsattningar. Dessutom leder den till stora problem med
incitamenten for befolkningstillvaxt vilket beskrivs nedan. Vi forordar darfor en
kostnadsutjamning som bygger pa bidrag/avgift vilket diskuterats ovan.

Vad giller skargardstilliggen menar vi att det ar olyckligt att dessa multipliceras
med antalet barn eller dldre. Vid samma folkméngd far den kommun som t.ex.
har fler barn dn en annan kommun storre skargardstilligg. Det innebar att
skalnackdelarna bedoms vara lika stora per barn, trots att s inte borde vara
fallet. Ersattning for skalnackdelar borde beridknas per verksamhet och utga fran
antalet barn eller dldre, inte multipliceras med dessa. Det ar stor skillnad pa

31



Brandos 34 barn och Kokars 4 vad giller skalnackdelar per barn i utjamningen
for 2024.

Ett annat exempel pd denna problematik ar att antalet barn 6—-15 ar minskat fran
4 till 2 i Kokar mellan 1/1 2023 och 1/1 2024. Det innebar ett halverat
landskapsbidrag for grundskola i utjamningen mellan 2024 och 2025, trots att
det forefaller rimligt att kostnaderna endast minskar marginellt om elevantalet
minskar frén 4 till 2.

Ett annat problem ar att skiargardstilliggen endast utgar for verksamheterna
barnomsorg, grundskola och dldreomsorg. Som framgétt ovan finns det stora
kostnadsskillnader for 6vriga kostnader som forefaller ha ett tydligt samband
med kommunens folkméngd.

Som framgatt sticker Sottunga ut i flera av analyserna 6ver kommunernas
kostnader. Pa nagot sitt méste utjamningen hantera att inte alla barn har
barnomsorg eller gar i grundskolan. Det forefaller ha stor effekt, &ven om det
fortsatt finns fragor om hur verksamheten bedrivs i praktiken och om det
eventuellt finns informella 16sningar som bidrar till 1aga kostnader.

En utjimning maste till sin natur ocksa vara normativ. Lumparland ar t.ex. en
kommun med liten folkmidngd som har héga kostnader pa flera omraden.
Samtidigt ar avstanden till stérre kommuner sma och mojligheterna till
samarbeten borde vara goda. En utjaimning bor omfatta vilka krav som ar rimliga
att stilla pA kommuner med olika forutsattningar.

Det finns som framgétt fler analyser som skulle beh6va goras for att kunna
konstruera en kostnadsutjamning som ar mer forenlig med likvardiga
ekonomiska forutsattningar. De har berorts ovan. Det giller utéver skalnackdelar
hur ldnga reseavstand, befolkningsminskning och socioekonomiska skillnader
paverkar kostnaderna. Och inte minst hur bedrivs verksamheten i praktiken i
Alands mindre skirgadrdskommuner och vilka samarbeten som ir rimliga att utga
fran framfor allt i frdgan om utjimning for skalnackdelar.
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Ekonomisk relation landskap och kommuner

Landskapets intakter

Landskapsregeringen har ingen egen beskattning.'s For finansiering av de
uppgifter som landskapet utfor aterfor staten varje &r medel till Aland. Medlen
bestar dels av en sirskild avrakning dels av en skatteavrikning.

Avrikningsbeloppet utgor 0,47 % av inkomsterna i statsbokslutet med undantag
for skatt pa forvarvs- och kapitalinkomster, rundradioskatt, killskatt som betalas
av begransat skattskyldiga, samfundsskatt, tonnageskatt, lotteriskatt samt nya
statslan. Vid berdkningen av avriakningsbeloppet ska hilften av forandringen i
folkmangden for Aland i forhallande till hela Finlands befolkning beaktas. Okar
Alands befolkningsandel hojs avrikningsbeloppet, minskar befolkningsandelen
sanks avrakningsbeloppet.

I skatteavrikning &terfors arligen statsmedel for de pa Aland debiterade statliga
forvarvs- och kapitalinkomstskatterna, kéllskatten som betalas av begriansat
skattskyldiga, samfundsskatten och tonnageskatten etc.

Dessa skattebaser far antas vixa over tid i takt med den ekonomiska
utvecklingen. Landskapet “dger” dock inte dessa och kan inte paverka dess storlek
genom egna beslut. Om kostnaden for landsskapsandelarna stiger snabbare dn
intdkterna fran dessa skattebaser kan det bli finansiella problem for
landskapsregeringen att uppratthalla nivaerna i landskapsandelssystemet.

Avrakning och skatteavrakningen uppgar 2024 till 350 miljoner euro. Dessa
belopp finansierar ungefir 67 procent av landskapets budget. Ovriga intiikter
utgors av avgifter frin verksamheten samt avkastning fran Alands
Penningautomatforening och utdelning fran dgarandelar i bolag.

Fordelar och nackdelar med en regleringsmekanism

I Sverige ar statens finansiella stod till kommunerna oberoende av utjamningen.
Kostnadsutjamningen ar ett nollsummespel i meningen att de avgifter som
kommuner med gynnsam struktur betalar ar lika stora som de bidrag som
kommuner med ogynnsam struktur erhéller.

Anslaget med generella bidrag till kommunerna anvands daremot till
inkomstutjamning, &ven om kommuner med en skattekraft over 115 procent av
medelskattekraften betalar en avgift som gar in i inkomstutjamningen. Men

13 Landskapet har dock laglig majlighet att infora tillaggsskatt pa inkomst och tillfallig extra
inkomstskatt. Det finns dock inga sddana beslut fattade.
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anslaget till kommunerna paverkas inte av kostnaderna for inkomstutjamningen.
Om anslaget ar storre dn vad som behovs for inkomstutjaimningen far
kommunerna mellanskillnaden i form av ett regleringsbidrag, med samma belopp
i kronor per invanare. Och omvant om anslaget 4r mindre dn kostnaden for
inkomstutjamningen betalar kommunerna en regleringsavgift.

Systemet i Sverige ger kommunerna tydliga ekonomiska forutsattningar for
nastkommande ar efter det att statsbudgeten ar presenterad (normalt i
september). Men systemet har ocksé kritiserat av kommunerna och deras
foretradare. Det finns ingen upprakning av det generella statsbidraget och
normalt vet inte kommunerna statsbidragens storlek for mer én ett ar i taget. Det
saknas alltsa langsiktiga planeringsforutsattningar. Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) har lange drivit att statsbidragen bor indexeras for pris- och
l6nedkningar och dessutom bor det tas hiansyn till de demografiska
forandringarna.

P4 Aland finns ingen regleringsmekanism som i Sverige. Landskapsandelarnas
storlek, och dirmed det sammantagna finansiella stodet till kommunerna, ar
beroende av ett antal parametrar i savil inkomst- som kostnadsutjimning,.
Kostnaden for utjamningen 6kar normalt 6ver tid i takt med 6kad skattekraft,
loner och priser samt forandrad demografi.

Figur 21 Systemet for landskapsandelar (inkl KST), miljoner euro
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I figuren ingar inte kompensation for grundavdrag och resekostnadsavdrag samt
sotesamfundsskatteersittning som sammantaget uppgick till 8,4 miljoner euro
2023 och 8,9 miljoner euro 2024.

Mellan 2019 och 2024 6kade landskapsandelarna med 9,1 miljoner euro,
motsvarande 28,4 procent. Riknat per invanare pa Aland ir den procentuella
okningen 25,4 procent.

I de fall dar landskapsregeringen behover prioritera bland sina utgifter finns inget
enkelt och tydligt sétt att justera i systemet for landskapsandelar. I de fall det
forekommit prioriteringar har dessa genomforts genom minskade
ersittningsgrader inom de kostnadsbaserade landskapsandelarna.

Ett annat exempel ar den lagandring som sker infor 2025 som minskar
skattekompletteringen jamfort med tidigare regelverk. Trots att det till skillnad
fran i Sverige sker en kontinuerlig 6kning av landskapsandelarna till
kommunerna har systemet darfor kritiserats av flera av de kommuner vi traffat.
Det handlar om en bild av att landskapsregeringen ”sparar” pA kommunerna och
att sena korrigeringar i parametrarna ger osiakra planeringsforutsittningar.
Dessutom kritiseras kostnadsutjamningen for att inte bygga pa senaste
kostnadsuppgifter utan en indexering av de sista aren som normalt understiger
kostnadsutvecklingen.

Det finns inte heller ndgot sammantaget system for att reglera forandrade
relationer mellan landskapet (staten) och kommunerna. I dag finns det tre olika
kompensationer som inforts for att kompensera kommunerna for forandringar i
skatteunderlaget. Varje forandring kraver i sig en egen lagstiftning.

Ur kommunernas perspektiv skulle ett inforande av en regleringsmekanism
kunna uppfattas negativt, aven om tydligheten i landskapets stod till
kommunerna skulle 6ka och bli mer forutsagbart. Det skulle daremot inte langre
finnas nagon automatik i 6kningen av landskapsandelarna. Vi har dessutom tagit
del av synpunkter som uttrycker viss brist pa tillit till landskapet frain kommunalt
hall.

Ur landskapets perspektiv skulle budgetarbetet och den ekonomiska styrningen
forenklas. Med nuvarande konstruktion finns ju ocksa risken att
landskapsandelarna okar i en takt som inte dr ekonomiskt hallbart for landskapet
over tid om t.ex. skillnader i skattekraft 6kar vasentligt.

Det finns enligt vir mening positiva effekter pa forstaelsen av saval utjaimningen
som det ssmmantagna ekonomiska stodet till kommunerna om dessa skiljs at.
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Var bild ar ocksa att likvardiga forutsattningar kraver en fullstandig
kostnadsutjamning, vilket i sin tur innebar att den utformas som ett
nollsummespel med bidrag/avgift. Och sjilvfallet ska kostnadsutjaimningen utga
fran strukturella forutsattningar och inte paverkas av kommunens faktiska
kostnad. I praktiken skulle kostnadsutjamningen inte langre blir nagon kostnad
for landskapet och darfor inte langre heller 6ka i takt med kommunernas
kostnadsutveckling. Det innebar i sig, vid nuvarande niva pa det ekonomiska
stodet till kommunerna, att det beh6vs en ny budgetpost som da kan fordelas
med samma belopp per invanare i kommunen. Oavsett bendmning kan da denna
post anvandas vid regleringar av t.ex. regelforandringar i skatteunderlaget.

Det finns inte heller nagot som séger att det finansiella stodet till kommunerna
inte skulle kunna indexeras eller som norm utgora en viss andel av landskapets
intdkter. Landskapet har i sa fall sjalvklart ratt att fringa en sddan norm, men da
blir det i sa fall vasentligt tydligare d4n i nuvarande system.

Incitament fér samverkan och samgang

Ett av malen med nuvarande system ar det ska framja samarbetet och samgang.
En grundlaggande princip nir det giller utjaimning ar huruvida systemet ska
utjamna det nuvarande laget och/eller innehalla incitament till forandring.

I det svenska systemet ar det fokus pa det tidigare. Ambitionen har utéver detta
varit att systemet inte ska (ekonomiskt) motverka en 6nskan om
kommunsammanlaggning.

I nuvarande landskapsandelssystem finns inte nagra direkta incitament for
samverkan eller samgang, forutom de séarskilda medel som nimndes ovan. Vissa
delar av ersattningen for sméskalighet riskerar tvartom att minska vid en
samgang. Detta har dock tagits hansyn till i landskapslag om landskapsandelar
till kommunerna respektive kommunstrukturlag for Aland.

Incitament for effektivitet och tillvaxt

I stort méaste Alands system for utjimning sigas ge incitament till en effektiv
verksamhet. Landskapsandelarna ar generella bidrag och paverkar darfor inte
kommunernas prioriteringar, vilket i sig ar en viktig forutsattning for en effektiv
verksamhet utifran invinarnas behov. En kommuns landskapsandelar paverkas
inte heller av kommunernas egna kostnader, &ven om kommunernas
sammantagna kostnader ar grunden for normkostnaden i berakningarna.
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Sammantaget innebar det att kommunerna sjalva far finansiera hoga ambitioner
eller en ineffektiv verksamhet och omviant ha mojlighet till ett 1agre skatteuttag
om verksamheten bedrivs effektivt. I Sverige ar ocksa merparten av statsbidragen
generella, men ett stort antal riktade statsbidrag med krav pa motprestation
motverkar ofta kommunernas egna prioriteringar.

Fragan om inkomstutjamningen och incitamenten for tillvaxt har diskuterats
lange i Sverige. Polariseringen &r tydlig mellan kommuner med hog respektive lag
skattekraft. Ett flertal studier har genomforts, senast av Utjamningskommittén
2022 som presenterade sitt betéinkande i juni 2024. Aven om det finns skillnader
mellan Alands och Sveriges inkomstutjimning finns det ocks4 stora likheter.
Bagge kan beskrivas som en relativt langtgdende inkomstutjamning.

I en underlagsrapport till Utjamningskommittén 2022 konstaterades att upp
emot 90 procent av skillnaderna i skattekraft forklaras av variabler som &r svara
att paverka for kommunen, t.ex. alders- och niringslivsstruktur. Det
konstaterades ocksa att: ” I och med att de tillvaxtfrimjande insatser som ar
onskvirda fran ett nationellt perspektiv inte nodvandigtvis ger avkastning for den
kommun som bar kostnaderna for dessa ar det tveksamt om en minskad
utjaimning ar ett traffsdakert verktyg for 6kad tillvaxt. Om staten vill 6ka tillvixten
i delar eller hela landet finns det andra verktyg som ar battre lampade.”

En mycket stor skillnad mot svenska forhallanden, som paverkar incitamenten
for befolkningstillvaxt, ar den begransade kostnadsutjamningen for
aldersstrukturen pa Aland. Dvs. att ersittningsgraderna for de stora
verksamheterna ar ldngt ifrdn 100 procent. Den svenska, mer ldngtgdende,
utjaimningen har en fordel i rimliga marginaleffekter vid in- eller utflyttning. Med
rimliga avses som exempel att en inflyttning av en 80-aring ger en 6kad intikt
som ungefiar motsvarar genomsnittskostnaden for en person i den &ldern. Sa ar
inte fallet p& Aland.

Ersittningsgraderna innebér att kostnadsutjimningen pa Aland endast ersitter
en mindre del av genomsnittskostnaden for ett barn eller en dldre som flyttar in i
kommunen. Aven om barn inte flyttar sjilva och kommunen dérfor far
skatteintikter fran foraldrarna ar risken stor att kostnaderna 6verstiger intakten
vid inflyttning. Det giller sarskilt storre kommuner och barn i grundskoledldern
eftersom intervallersattningen ger en vildigt 1g intdkt vid inflyttning av
grundskolebarn, som lagst 1 666 euro ar 2024. Det talar for en fullstandig
utjamning av aldersstrukturen och att skargardstilligg och ersattningar for

14 Den lokala tillvixtens bestimningsfaktorer, underlagsrapport till Utjamningskommittén 2022.,
2023-12-11.
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skalnackdelar utformas sa att inte marginalintdkterna blir alltfor ldga vid
inflyttning.

Men samtidigt far kommunerna behalla skatteintikten (efter utjamning) i det fall
ensamma vuxna flyttar till kommunen. Det innebdr normalt en visentligt storre
intakt 4n vad dessa personer kostar i kommunens verksamhet. Som framgar av
figur 22 ger en inflyttad person cirka 4 000 euro i skatteintakter och/eller
skattekomplettering. For personer med hoga inkomster blir dessutom den initiala
marginalintakten annu mycket storre pa grund av det nuvarande femariga
genomsnittet i inkomstutjamningen. Det ar ocksa ett starkt skal till att 6vervaga
en inkomstutjimning som bygger pa senaste skatteintikter.

Berdkningen visar att personens inkomst, trots utjamningen, far en relativt stor
genomslagskraft. Vidare varierar kommunens skatteintikter med den valda
skattesatsen i den enskilda kommunen.

Figur 22 Skatter plus skattekomplettering ar 1-5 i Brandé kommun
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Slutsatser och rekommendationer

Den 6vergripande bedomningen #r att utjimningen pa Aland har flera brister vad
giller likvardiga forutsattningar. Det finns ocksa flera exempel pa att den inte
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skapar en helhet utan till en del ar fragmentarisk med skonsmassiga inslag som
ocksa gor det svart att utvardera om den nar sina uppsatta mal.

Ett forsta exempel giller inkomstutjamningen. Har har vi ovan argumenterat for
att denna bor folja skatteintikterna, dvs. den bor inte bygga pa ett femarigt
genomsnitt. Vi ser det som en logisk brist vad giller likvardiga forutsattningar att
det inte 4r summan av skatteintdkter och skattekomplettering som stabiliseras,
utan endast skattekompletteringen.

Att utjamningen dnda i grunden ar langtgaende innebar att kompensationen for
okade grund- och reseavdrag fordelas for bortfallet av skatteintikter fore
utjamning och inte efter. Kompensationen skulle med fordel kunna férdelas med
samma belopp per invanare till kommunerna. Ett annat exempel ar
finansieringen av KST som till en del ocksa utgar frin kommunernas skattekraft
fore utjamning. Det ar visserligen inte landskapet som styr 6ver
kommunalférbundets finansiering utan det géor medlemskommunerna, men for
att héalla ihop en helhet som tar hansyn till att skillnaderna i skattekraft utjamnas
i hog grad bor KST 6vervaga en finansieringsmodell som dtminstone tar hansyn
till att skattekraften utjamnas.

Vad géller kostnadsutjamningen ar var rekommendation att den utformas sa att
kommuner med en gynnsam struktur betalar en avgift och att kommuner med en
ogynnsam struktur far ett bidrag. Nuvarande kostnadsutjamning ar kraftigt
begransad via de ersiattningsgrader som anvands i berdkningen av
landskapsandelar for barnomsorg, grundskola och dldreomsorg. Dessutom ar
ersittningsgraderna olika, vilket inte heller forefaller ha ndgon koppling till mélet
om likvirdiga forutsittningar. Aven marginaleffekterna vid in- och utflyttning
paverkas pa ett olyckligt siatt av nuvarande system.

Det ir mycket stora skillnader i folkm#ingd mellan kommunerna p4 Aland.
Dessutom aterfinns sex av kommunerna i skargarden med de reseavstand (framst
i tid) som detta innebar. Dessa kommuner far skargardstillagg i berakningen av
landskapsandelar for barnomsorg, grundskola och dldreomsorg. Det finns ingen
tydlig motivering vare sig till dess storlek eller varfor de utgar for just dessa
verksamheter. Det finns dven stora kostnadsskillnader for 6vriga kostnader som
forefaller ha ett tydligt samband med kommunens folkmangd.

Vi menar att det ar olyckligt att skiargardstillaggen multipliceras med antalet barn
eller aldre. Ersattning for skalnackdelar (som bor vara grunden for tillagget)
borde beridknas per verksamhet och utga fran antalet barn eller dldre, inte
multipliceras med dessa. Det dr som nidmnts ovan stor skillnad pa Brandos 34
barn och Kokars 4 vad galler skalnackdelar per barn i utjamningen for 2024.
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Analysen av kostnadsskillnaderna mellan kommunerna ger viss vagledning om
t.ex. merkostnaderna for skalnackdelar. Vi menar att en fortsatt analys maste
fokusera pa skalnackdelar och skiargardsfaktorn. Men det finns ocksad kommuner
som sticker ut och inte alls har de kostnader som forvantats. Vi saknar kunskap
om hur verksamheten bedrivs i vissa kommuner med liten folkmangd och t.ex. fa
barn gor i praktiken. Vilka samarbeten har man med andra kommuner och finns
det informella 16sningar som bidrar till ldga kostnader? En utjamning maste till
sin natur ocksa vara normativ. Vilka krav ar rimliga att stdlla pA kommuner med
olika forutsattningar?

Vi menar ocksa att det skulle behdvas en ekonomisk regleringsmekanism mellan
landskapet och kommunerna. Det f6ljer delvis automatiskt av forslaget om en
kostnadsutjamning som bygger pa bidrag och avgift. Det skulle frigora
ekonomiska resurser som skulle kunna bli ett bidrag som ar lika stort per
invanare till kommunerna. Det skulle ocksa underlatta vid regleringar av
regelandringar i skatteunderlaget. Det skulle ocksa kunna innebara att
landskapets sammantagna ekonomiska stod till kommunerna skulle vara
forutsagbart och inte beroende av parametrar (som ocksa kan andras) som i
nuvarande utjamningssystem.
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