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SAMMANFATTNING

Kommunalskatten varierar betydligt 6ver landet. Trots det far invanare i hog-
skattekommuner inte nédvandigtvis béttre offentlig service. I debatten ar det
vanligt att utjamningen beskrivs som ett Robin Hood-system dar finansiellt
pressade kommuner halls flytande med pengar fran kommuner med gynnsam-
mare forutsattningar. En analys av den kommunala finansieringen over tid visar
att det r langt ifran sanningen. I dag liksom tidigare &r det staten som har den
avgorande rollen for att bidra till kommuner med tuffare finansieringsforutsatt-
ningar och hogre kostnadslige. De mellankommunala dverféringarna ar och
har varit av underordnad betydelse. Det ar mer Gustav Vasa dn Robin Hood,
mer fragan om en centralstat som utdvar styrning.

Finansieringsutmaningen kan hanteras genom en uppdatering av den statliga
bidragsgivningen till kommuner och regioner i dess helhet. Det finns férdelar
med att fortsitta anvdnda de nuvarande systemen, men de bor i sa fall justeras
sa att generella statsbidrag férdelas i hogre grad utifran skillnader i kostnads-
lage och skatteunderlag.

@ Inkomstutjamningsbidragen &r fér laga da deras niva frikopplats fran den
aktuella kommunalskattenivan.

@ Kostnadsutjamningen &r ofullstdndig och det gor att &ven kostnadsutjam-
ningsbidragen blir for laga.

@ Staten kan técka upp fér hdjningarna av inkomst- och kostnadsutjam-
ningsbidrag sa att hojningarna inte behover betalas av andra kommuner
och regioner.

Det statsbidrag som fordelas utifran skatteunderlag har utgatt fran samma refe-
rensskattesats i mer dn 15 ar trots att kommunala kostnader och skattenivaer har
Okat. Den referensskattesatsen behover hojas. Nastan hela det generella stats-
bidraget fordelas via detta delsystem i den kommunalekonomiska utjaimningen
som kallas inkomstutjdmning.
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En annan grundlaggande svaghet ar att systemen i dag inte automatiskt foljer
den kommunala kostnadsutvecklingen. En myndighet bor ges ett fast uppdrag
att kontinuerligt uppdatera samtliga férdelningssystem for statsbidrag till
kommuner och regioner sa att de foljer kostnadsutvecklingen.

Forandringar som kan utféras omgaende &r att justera upp inkomstutjdmnings-
bidragen och att differentiera de sa kallade regleringsposterna utifran kostnads-
lage och skatteunderlag. Rapporten ger exempel pa utfall av sddana férandringar.
En viktig atgdrd pa langre sikt &r att justera modellerna for kostnadsutjam-
ningsbidrag sa att de battre motsvarar faktiska kostnadsskillnader, vilket skulle
innebdara att strukturbidraget och vissa ofta kritiserade riktade statsbidrag kan
avvecklas. Staten kan bidra med finansiering till nya utékade kostnadsutjam-
ningsbidrag i stéllet for att hdja nivan pa kostnadsutjdmningsavgifter som tas
ut fran lagkostnadskommuner.
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BEGREPP

Beskattningsbar inkomst

Inkomst efter avdrag. Utgor skatteunderlag for inkomstskatt. Det inkomstslag
som ligger till grund fér kommunalskatt ar forvarvsinkomst. Kommunalskatte-
underlaget ar alltsé beskattningsbar forvarvsinkomst.

Forviarvsinkomst

All skattepliktig inkomst utom kapitalinkomst, det vill sdga inkomst fran
anstillning och egen néringsverksamhet samt skattepliktig transfererings-
inkomst. Kommunalskatteunderlaget utgérs av beskattningsbar forvarvs-
inkomst.

Generella statsbidrag

Statsbidrag som kommuner och regioner har mojlighet att disponera fritt,
till skillnad fran riktade statsbidrag som anvénds till av staten specificerade
dndamal.

Inférandebidrag

Del i den kommunalekonomiska utjamningen. Syftar till att under en 6ver-
gangsperiod kompensera for minskning av generella statsbidrag som uppstatt
vid reformer av systemet.

Inkomstutjamning

Del i den kommunalekonomiska utjaimningen. Syftar till att kompensera for lagt
skatteunderlag. Staten finansierar huvuddelen sa att kommuner och regioner med
under 115 procent av medelskatteunderlaget garanteras inkomstutjamnings-
bidrag. Ovriga aldggs att betala inkomstutjaimningsavgift.

Kommun
Anvands har som paraplybegrepp for primar- och sekundarkommuner. For att
fortydliga anvands i vissa fall de specifika beteckningarna kommuner och
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regioner. Kommunsektorn anviands som alternativt samlingsnamn for kom-
muner och regioner.

Kommunalekonomisk utjaimning
Samlingsnamn for systemen for generella statsbidrag och 6verféringar mellan
kommuner enligt lag 2004:773 om kommunalekonomisk utjamning.

Kostnadsutjamning

Del i den kommunalekonomiska utjimningen. Syftar till att kompensera for
skillnader i kostnadsldge mellan kommuner och mellan regioner. Om kostnaden
per invanare enligt kostnadsutjamningsmodellerna ar hogre &n medelkostnaden
tas kostnadsutjimningsavgift ut. Om kostnaden ar lagre d&n medelkostnaden
ges ett kostnadsutjamningsbidrag.

Lénsvisa skattesatser
De schablonskattesatser som anvands for att rakna ut inkomstutjamnings-
bidrag och inkomstutjamningsavgift. Faststills av regeringen.

Regleringspost

Del i den kommunalekonomiska utjamningen. Motsvarar skillnaden mellan
statsbudgetens anslag till kommunalekonomisk utjamning och summan av
de ordinarie utjaimningssystemen inkomstutjamning, kostnadsutjaimning,
strukturbidrag och inférandebidrag. Ar anslagssumman stdrre resulterar det
i ett regleringsbidrag och om den &r mindre i en regleringsavgift som delas lika
per invanare. Eftersom kommunalskattemedlen betalas ut i forskott utifran
statens prognos over det genomsnittliga skatteunderlagets utveckling kan det
uppsta ett 6verskott eller underskott mellan staten och kommunsektorn nar
prognosen skiljer sig fran den faktiska utvecklingen. Den skillnaden justeras
ocksa genom regleringsposten.

Skatteunderlag

Underlag pa vilket skatt tas ut, exempelvis inkomst, konsumtion eller egen-
domsviarde. Kan ocksé kallas skattebas. Kommunalskatteunderlag uttryckt i
kronor per invanare kallas i vissa sammanhang skattekraft.

Strukturbidrag

Del i den kommunalekonomiska utjamningen. Syftar till att kompensera for
vissa strukturella faktorer som inte técktes av kostnadsutjamningen i och med
den reform som trédde i kraft 2005.

Taxerad inkomst
Inkomst fore avdrag.
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Transferering

Overgripande beteckning fér bidrag och avgifter. Positiv transferering kallas
bidrag och negativ transferering avgift. Med nettotransferering avses har sum-
man av delsystemen inkomstutjamning, kostnadsutjamning, strukturbidrag,
inférandebidrag och regleringspost.

Utjamningsunderlag

Differensen mellan 115 procent av medelskattekraften och en kommuns eller
regions skattekraft. Utjdmningsunderlag ganger lansvis skattesats ger inkomst-
utjaimningsbidrag (om underlaget dr positivt) eller inkomstutjimningsavgift
(om underlaget ar negativt). 115 procent av medelskattekraften brukar kallas
den garanterade skattekraften.
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FORORD

Detta dr den fjarde underlagsrapporten i Arbetarrorelsens skattepolitiska skugg-
utredning. Rapporten ar skriven av ekonomhistorikern Gunnar Lantz och be-
handlar effekterna av det kommunala utjamningssystemet. Forfattaren svarar
sjalv for bade analys och forslag pa reformer i rapporten.

Skuggutredningen tillsattes hosten 2019 for att bidra med nya skatteforslag
och 16sningar som minskar klyftorna och som ger en hallbar finansiering av
valfarden. En utgdngspunkt ar de forslag som presenterades i LOs jamlikhets-
utredning. Ambitionen &r att fora in kunskap och konkret policy i den nya stora
skatteutredning som regeringen, Centerpartiet och Liberalerna kommit overens
om ijanuariavtalet. Detta dr den fjarde av totalt fem underlagsrapporter. LO och
Tankesmedjan Tiden kommer slutligen att presentera en slutrapport under
hésten 2020.

Syftet med denna rapport ar att belysa de forutsdttningar som kommunerna
ges att finansiera sina ataganden, genom skatter och generella statsbidrag. Den
demografiska utvecklingen, med ckande antal unga och &ldre, gor att kommu-
nerna star infoér en betydande valfardsutmaning. Kommunernas forutséttningar
att klara uppdraget skiljer sig at for olika typer av kommuner. En betydande
andel av Sveriges kommuner och regioner star infoér en krympande befolkning
och dirmed ett minskande skatteunderlag. Kommunerna pa landsbygden har
sarskilt allvarliga problem. Den pagaende krisen har dessutom gjort nuléget
extremt tufft for manga verksamheter.

Staten tillfér medel bade pa kort och lang sikt via de generella statsbidragen
och skillnaderna i forutsattningar ska jaimnas ut via inkomst- och kostnadsut-
jamningssystemet. Rapporten redogor for dagens system och pekar pa brister
tillsammans med forslag pa atgirder.

Skuggutredningen tar inte stdllning till konkreta férslag i rapporten. Men vi
konstaterar att forfattarens utredning visar att utjdmningen och finansieringen
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av valfdrden behdover starkas. Hur och pd vilket sdtt kommer vi redogora for i

var slutrapport.

Torbjérn Halls Asa-Pia Jirliden Bergstrém Daniel Firm
LO-ekonom LO-ekonom Tankesmedjan Tidens chef
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KOMMUNALA UPPDRAGET
EN DEL I ETT STORRE SYSTEM

Det svenska samhaéllet &r en helhet med sammanlédnkade delar. Vard, kris-
hantering och andra grundldggande samhallsfunktioner behéver fungera bra
over hela landet for att det svenska samhallet ska fungera bra. Om det brister
nagonstans riskerar det att f& negativa konsekvenser i resten av landet. Vilka
forutsattningar har dd kommuner och regioner for att utfora sitt uppdrag?

Ar finansieringsférutsittningarna tillrackliga?

TABELL 1: DET KOMMUNALA UPPDRAGETS OBLIGATORISKA DELAR

Kommun Region

Omsorg aldre, handikapp, Vard inklusive tandvard for unga
individ familj

Skola Regional utveckling

Infrastruktur plan- och bygg, Kollektivtrafik
renhéallning, avfall, vatten,
avlopp, bostader

Sdkerhet raddningstjanst,
civilférsvar, miljo- hédlsoskydd

Bibliotek

Kollektivtrafik

Det kommunala uppdraget innefattar valfardstjanster inom vard, skola och
omsorg liksom uppgifter inom infrastruktur och sikerhet. Tabell 1 ger en over-
sikt. Kommunerna finansierar sin verksamhet med skatt, bidrag och avgifter.
Investeringar kan betalas med 1an, men {f6r den 16pande verksamheten &r ut-
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gangspunkten att den ska betalas med l6pande intékter, det vill sdga skatt, bidrag
och avgifter. Beskrivningen fokuserar fortsittningsvis pa den kommunala verk-
samhetens nettokostnader, det vill sdga kostnader efter avgiftsintdkter. Den
mindre intaktskallan avgifter avgriansas bort for att foérenkla presentationen.

Om den statliga bidragsgivningen och utjamningen ar traffsiaker ska skillnader
i skattesats for invanare i olika kommuner spegla skillnader i ambitionsniva
och effektivitet mellan kommunerna. Det betyder att en kommun med hogre
skatt erbjuder service av hogre kvalitet eller mer icke-obligatorisk service,
alternativt att kommunen ar sémre pa att hushalla med pengarna.

1.1 OMOTIVERAD SKILLNAD I SKATTESATS MELLAN KOMMUNER
Det skiljer i dag 6 procentenheter mellan hogsta och lagsta kommunalskatten,
se figur 1. Medelskattesatsen f6r kommun plus region ligger strax éver 32 pro-
cent. Om kommunalskatten gjordes enhetlig i hela landet ar 32,3 procent den
skattesats som skulle kravas for att sammanlagt fa in samma kommunalskatte-
intakt som i dag.

Som figur 1 visar ar skattesatsen over medel i en majoritet av kommunerna.
De kommuner som har en kommunalskatt 6ver 32,3 procent &r i genomsnitt
mindre folkrika, men de omfattar sammantaget huvuddelen av befolkningen.
63 procent av Sveriges invanare ar folkbokforda i en kommun med skattesats
over 32,3 procent.

FIGUR 1: KOMMUNALSKATTER OCH VIKTAD MEDELSKATTESATS 2020

36
34
32
30 :
S
®
28
Kommuner rangordnade efter skattesats
. Skattesats i kommunen . Medelskattesats (skattebasviktad)

Kalla: SCB. Viktning med uppréknat skatteunderlag fér 2020.
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Att skattesatserna varierar ar inte ett problem i sig. Det hade kunnat bero pa
att kommunerna har olika ambitionsniva for sin service. Problemet &r att skill-
naderna i skattesats ser ut att vara storre an vad som motsvarar skillnader i
ambitionsniva och effektivitet for den verksamhet kommuner och regioner be-
driver (Riksrevisionen 2019; Andersson 2011; SOU 2020:8). De flesta i Sverige far
inte ut mer eller battre offentlig service fastdn de betalar en hogre andel av sin
inkomst i kommunalskatt. Fragan ar vad det gar att gora for att &ndra pa det.
Det finns tre system som potentiellt skulle kunna anvandas som verktyg for att
minska obalansen: kommunalskatten, 6verféringarna mellan kommuner samt
de generella statsbidragen till kommuner. Innan vi gar in pa de tre systemens
utformning och framtida potential ar det vért att sdga nagot om principerna
kring statens ansvar och vagval ndr kommuner saknar tillrackliga férutsatt-
ningar att finansiera sin verksambhet.

1.2 STATENS VAL: OKA FINANSIERING ELLER TA BORT UPPGIFTER
Det finns flera skal till varfor det ar viktigt att kommunerna har férutsattningar
att finansiera den obligatoriska delen av sitt uppdrag. Ett ar att leva upp till lag-
stiftningens intention. Den kommunalekonomiska utjdmningen finns till f6r
att sakerstalla likvardiga forutsattningar. Riksrevisionen drar i sin utvardering
slutsatsen att utjdmningssystemet inte lever upp till sitt syfte i dag (Riksrevi-
sionen 2019; se &ven SOU 2020:8).

Sverige har en sedan lange etablerad tradition av att offentlig service ska vara
likvardig, en princip om allmén valfard eller universell vélfard (Esping-Andersen
1990; Korpi och Palme 1998). Det ar i huvudsak kommuner och regioner som
ansvarar for vilfardstjansternas utforande och darfor dven ur det perspektivet
centralt att sikra kommunsektorns finansiering. Utifrdn det kommunala sjélv-
styret bestdms sedan lokalt pa vilket satt uppdraget ska utforas. Det gar att byta
riktning, men de nuvarande valfardssystemen grundar sig pa en universalistisk
princip. Om den principen 6verges riskerar det allmanhetens stod for systemen
(legitimitet). Ett riktningsbyte skulle ocksd medféra en arbetskrdvande anpass-
ning av den offentlig-ekonomiska lagstiftningen till en ny icke-universell val-
fardsmodell.

Ytterligare skal till att motverka regional ojamlikhet i forutsittningar ar att det
skapar instabilitet och missnoje bland dem som missgynnas, vilket i forlang-
ningen kan vara negativt for samhallet i stort (Rodriguez-Pose 2018; Dijkstra med
flera 2019). Samtidigt finns det ett varde i att staten ar aterhallsam i sin bidrags-
givning till kommunerna i den man det skapar incitament till effektivt an-
vandande av pengarna och motverkar sloseri (Kornai 1979; Pettersson Lidbom
och Wiklund 2002). Den bésta utformningen av kommunal finansiering ligger

i skdrningspunkten mellan att frdmja & ena sidan effektivt anvédndande av
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resurser och 4 andra sidan likvérdighet och en tillfredsstédllande grundniva
av offentlig service.

Om finansieringen éar otillracklig for vissa kommuner och regioner med hinsyn
tagen till avvdagningen mellan resurshushallning, likvardighetsnorm och social
stabilitet ar det upp till staten att antingen forstarka finansieringen eller redu-
cera det kommunala uppdraget. En reducering kan ske genom att vissa upp-
gifter tas bort helt fran den garanterade offentliga servicen och gors frivilliga,
eller genom att uppgifter flyttas upp till stats- eller regionniva (Oates 1999;
Palsson Syll m.fl. 2002; SOU 2020:8).

Ytterligare ett alternativ ar att utforma det kommunala uppdraget asymmet-
riskt och ge kommuner olika uppsattning uppgifter utifran strukturella férut-
sattningar, se Lidstrom (2018). Det alternativet kan vara vart att 6verviaga om
finansieringssystemen redan ar traffsdkra, stabila och vél rustade att klara av
férutsedda och oférutsedda samhallsférandringar. Det &r de inte med nuvarande
symmetriska utformning av det kommunala uppdraget. Att inféra asymmetri
i det laget skulle inte 16sa finansieringsproblematiken. Det skulle daremot helt
sakert 6ka komplexiteten. Darfor fokuserar analysen hér pa vilka forbattringar
av finansieringssystemen som gar att genomféra med befintligt kommunalt
uppdrag. Forst nar ett reformforslag i den riktningen finns ar det meningsfullt
att diskutera om det ar bast att hantera de strukturella skillnaderna genom att
som Kommunutredningen (SOU 2020:8) rekommenderar underlitta en utvidg-
ning av redan forekommande avtalssamverkan mellan kommuner, eller genom
att ge det kommunala uppdraget en asymmetrisk utformning.

Det framsta vagvalet star darfér mellan att hoja statens medfinansiering och
att flytta uppgifter mellan nivaerna kommun, region och stat. Med utgangs-
punkten att omfattningen av offentlig service ska vara minst densamma som i
dag ar det mest angelaget att undersoka hur finansieringen kan justeras. I nasta
steg ar det relevant att 6verviaga eventuella vinster med att flytta ansvaret for
en viss uppgift till en hogre eller lagre niva. Alternativet att ta bort obligatoriska
uppgifter &r inte relevant utifran utgadngspunkten att den offentliga servicen
ska vara av minst samma omfattning som i dag. Effektivisering av offentlig
sektor ar ett viktigt omrade dar det alltid gar att géra mer, men en férdjupning
ligger utom den har rapportens spannvidd.

Nasta steg for att tydliggora vagvalen ar att beskriva hur kommunalskatten, de
mellankommunala 6verféringarna och statsbidragen till kommuner och regio-
ner fungerar och hur de har utvecklats till det de ari dag. Som en avgransning
behandlas har enbart de generella statsbidragen, det vill sdga de statsbidrag som
regleras genom lagen om kommunalekonomisk utjamning. Motiveringen ar att
de statsbidragen syftar till att skapa likvardiga férutsiattningar. Riktade bidrag
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av olika slag har andra syften. En adekvat kommunalekonomisk utjaimning ska
i sig racka for att skapa likvardiga forutsiattningar for det kommunala grund-
uppdraget.
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KOMMUNALSKATT BEGRANSAT
VERKTYG PA GRUND AV
INKOMSTSKILLNADER

I Sverige far kommuner ta ut skatt pa forvarvsinkomst. Kommunerna i Sverige
fari daginte som i vissa andra lander ta ut skatt pa lokalt beldgna fastigheter?,
lokal konsumtion eller lokala foretags vinster. Begransningen dr uppenbar.

Ju lagre andel personer med hog beskattningsbar inkomst som folkbokfor sig i
en viss kommun av alla de personer som vistas dar och nyttjar kommunens
service och infrastruktur, desto mindre anvadndbart blir verktyget kommunal-
skatt for att 16sa finansieringen. Samtidigt har kommunen samma uppdrag som
andra kommuner och maste bekosta utforandet av det uppdraget. Kommunen
kan till och med ha hégre kostnadsldge dn andra pa grund av stor andel dldre
eller barn, invanare som sianker den genomsnittliga beskattningsbara inkom-
sten men nyttjar extra mycket offentlig service.?

I Sverige har skillnaderna i inkomst mellan olika delar av landet tydligt 6kat
sedan 1980-talet, se Enflo (2016). De regionala inkomstskillnaderna visar inga
tecken pa att minska. Den utvecklingen gor att det blir alltmer sarbart att 1ata
forvarvsinkomst utgora grund for finansiering av kommunal verksamhet. Hur
kommer det sig att Sverige som gdrna framhaller en tradition av stort kommu-
nalt sjédlvstyre har landat i en snévt avgrdnsad och ojimnt férdelad bas for
kommunala intakter?

Det har inte alltid varit sa. Inkomstskatten var central for kommunerna redan
under det tidiga 1900-talet, men de hade da en storre palett av mojliga intékts-
kéllor. Gradvis har den kommunala beskattningsritten snavats in, samtidigt
som det kommunala uppdraget har vidgats.

1 Den nuvarande sa kallade kommunala fastighetsavgiften &r trots namnet inget kommunerna kan be-
stdmma Over sjdlva.
2 Inkomst eller skatteunderlag avser i texten variabeln uttryckt i kronor per invanare om inget annat anges.
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Den moderna kommunalskatten fick sin fasta form under 1920-talet (L. I. An-
dersson 1995; Stenkula 2019). Det kommunala skatteunderlaget delades da in i
sex typer av inkomst, fran de har kallorna:

@ Tjianst - inklusive beskattningsbara transfereringar sdsom pension.

@ Kapital

@ Rorelse - egen naringsverksamhet.

@ Jordbruksfastighet

@ Annan fastighet - bostadshus och 6vrig fastighet som inte &r jordbruk.

@ Tillfallig férvarvsverksamhet - realisationsvinst fran férséljning av

egendom.

Samma system anvidndes som grund for den statliga inkomstbeskattningen.
Det var en inkomstbeskattning som gjorde ansprak pa att vara heltdckande.
Den var utformad for att utvinna skatteintdkt ur den tidens alla huvudtyper
av ekonomisk verksamhet och inkomstkallor. Fastigheter beskattades pa

den kommunala nivan formellt sett till en del via en separat fastighetsskatt
(garantiskatten) till 1955. I praktiken grundade sig fastighetsinkomstskatterna
och den kommunala fastighetsskatten bada pa taxeringsvirde, det vill sdga
myndigheters schablonbedémning av en fastighets varde. Overgangen till att
helt baka in den kommunala garantiskatten for fastigheter i den kommunala
inkomstskatten innebar darfor ingen storre praktisk skillnad.

Nagot som for vissa kommuner hade stor betydelse var att juridiska personer
sasom aktiebolag omfattades av den kommunala beskattningen i systemet fran
1920-talet. Utover den kommunala inkomstskatten forekom lokala alkohol-
monopol som en betydelsefull intdktskalla innan det statliga Systembolagets
bildande under 1950-talet. Sammanfattningsvis hade kommunerna méjlighet
till intakt fran en bredare uppséattning olika typer av kallor.

1920-talets ram for inkomstskatt med uppdelningen pa sex inkomstslag holl
isig fram till borjan av 1990-talet. Den ram som pa 1920-talet kunde uppfattas
som heltackande borjade matcha verkligheten allt samre i takt med att sam-
hallsekonomins struktur forandrades. Debatten under 1980-talet infoér reformen
handlade framfor allt om oproportionerliga avdragsmojligheter for fastigheter
och mojligheter att undkomma kapitalskatt genom placering utomlands (Englund
2019). Reformen innebar en uppdelning i proportionell kapitalinkomstskatt
och progressiv forvarvsinkomstkatt. Samtidigt minskades mojligheterna till
avdrag. En separat statlig fastighetsskatt hade redan infoérts under 1980-talet.
Motiveringen bakom reformpaketet var att det skulle bli en rattvisare och jam-
nare beskattning av olika typer av inkomst samt minskade mdéjligheter till
skatteplanering.

En sidoeffekt av reformen var att den kommunala skattebasen blev mer av-
gransad. Kapitalinkomstskatten och fastighetsskatten togs ut pa statlig niva.
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Kvar for kommunerna att beskatta var de folkbokforda invanarnas forvarvs-
inkomster. Det kommunala skatteunderlaget reducerades till tva typer av
inkomstkallor:

@ Tjinst

@ Niringsverksamhet

Dessa inkomster bildar tillsammans forvarvsinkomst i det system som introdu-
cerades i borjan av 1990-talet och som fortfarande galler. Det tredje inkomst-
slaget kapital beskattas uteslutande pa statlig niva. Systemet uppdaterades
alltsa inte i 1920-talets anda med en ny heltdckande uppsattning kommunala
skattebaser anpassade till en ny tids férhallanden. Ur kommunalt perspektiv
sndvades skattebasen in i stéllet for att breddas.

Samtidigt rérde sig det kommunala uppdragets omfattning at andra hallet
(Lindert 2005; Magnusson 2016). Reformer pa valfdrdsomradet forde med sig
nya kommunala uppgifter steg for steg fran 1900-talets mitt och framaét.
Kommunernas mojligheter att sjdlva bestdmma 6ver sina intdkter minskade
medan uppdraget 6kade i omfang. Parallellt med 1990-talets inkomstskatte-
reform genomfordes bland annat den omfattande reform som férde 6ver ansvar
for skolan fran staten till kommunerna.

Sammanfattningsvis har tilltagande mellanregional inkomstojamlikhet for-
starkt de skillnader i finansieringsforutsattningar som funnits inbyggda i den
kommunala beskattningens inkomstbundna form. Vilka politiska atgdrder har
da tagits till for att hantera de hir motstridiga rorelserna knutna till vixande
kommunala finansieringsutmaningar? For att battre forsta det ska vi studera
utvecklingen av systemen for mellankommunal utjdmning och statsbidrag till
kommuner.

2.1 OVERFORINGAR MELLAN KOMMUNER EN PARENTES

Utjamning av kommuners finansieringsforutsattningar har forekommit under
hela det moderna svenska skattesystemets historia (L. I. Andersson 1995; Stats-
kontoret 2017; Dahlberg och Rattsg 2010). Det har framfor allt skett genom bidrag
fran staten. Rena overféringar mellan kommuner &r en senare foreteelse som
forekommit sedan 1980-talet.

Dagens mellankommunala utjamning &r i grunden en vidareutveckling av 1960-
talets statsbidragssystem, vilka i sin tur hade sina rotter i det tidiga 1900-talets
mindre formaliserade skatteutjamning fran staten. Utjdimningssystemen har
varit i stdndig utveckling och justerats efterhand under det senaste arhundradet.
Den utvecklingen ar med all sannolikhet inte 6ver.
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Parallellt med den politiska debatten infor 1920-talets genomgripande kommu-
nalskattereform som ndmndes tidigare fordes en debatt om skatteutjimning for
kommuner (L. I. Andersson 1995). Utgdngspunkten var att hjdlpa kommuner
som hade svart att klara sig och darfor tvingades till sdrskilt héga skatteuttag.
De tidiga stdden fick formen av provisorisk nddhjélp fran staten. En princip som
anvandes vid beslut om bidragsgivning var att utga fran de kommunala skatte-
satserna, det vill sdga att kommuner som hade satt ovanligt hoga skattesatser
kunde fa stod av det skélet. Det forde med sig incitamentsproblem. En kommun
som satte skattesatsen hogt kunde vianta sig att bli kompenserad.

En annan mekanism var riktade bidrag for att tacka faktiska kostnader som till
exempel lararloner. Vad giller skatteutjamningen stérktes under 1930-talet det
parlamentariska stodet for att vaga in skatteunderlagets storlek som grund for
bidragsgivning, alltsa att en kommun med relativt 1agt skatteunderlag kunde fa
stod av det skélet. Det hade férdelen att minska de incitamentsproblem det
innebar att kompensera f6r en hog kommunalskattesats som kommunen sjalv
beslutade om.

Pa 1960-talet etablerades ett fast skatteutjdmningssystem for hela kommun-
sektorn (Dahlberg och Rattsg 2010; Statskontoret 2017). Det innehdll tre delar:
@ Skatteutjimningsbidrag vid hog utdebitering - gillde om skattesatsen
var hog.
@ Extra skatteutjimningsbidrag - kunde sdkas av kommuner vid behov.
@ skatteutjimningsbidrag - vid brist pa skattekraft.

Vi kan se tydliga paralleller till tidigare former {f6r bidragsgivning. Det var i
stort sett en formalisering av principer som hade anvénts av riksdagen och
lyfts av statliga utredningar sedan innan 1920-talet.

1960-talets skatteutjamningsbidrag finansierades av staten. Under 1980-talet
infordes ett inslag av mellankommunala transfereringar inom ramen for skatte-
utjamningssystemet. I mitten av 1990-talet infordes ytterligare en typ av mellan-
kommunal utjdmning som utgick fran skattade skillnader i kostnadsnivaer.
Den delen fick namnet kostnadsutjamning samtidigt som den tidigare skatte-
utjimningen stoptes om under det nya namnet inkomstutjamning.

Det nuvarande systemet for kommunalekonomisk utjamning tradde i kraft 2005.
De mellankommunala 6verforingarna fortsatte fungera i stort sett som tidigare.
Den stora skillnaden var att de befintliga generella statsbidragen till kommuner
togs bort och i stdllet inforlivades som en del i inkomstutjamningen.

Den mellankommunala delen av inkomstutjimningen innebér i 2005 ars system
fortfarande en 6verforing fran kommuner med hogre skatteunderlag per inva-
nare dn genomsnittet till kommuner med skatteunderlag under genomsnittet.
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Darutover skjuter staten till inkomstutjamningsbidrag motsvarande ungefar
15 procent av det kommunala skatteunderlaget i landet till kommunsektorn.
2020 innebar det ungefar 100 miljarder kronor, vilket dr néstan hela det ge-
nerella statsbidraget till kommunsektorn enligt héstbudgeten (se detaljer om
varens tilldgg nedan). Som jamforelse &r kommunalskatteintdkterna fér 2020
ungefar 800 miljarder kronor.

Det beskrivs vanligtvis som att kommunerna garanteras en skattekraft pa 115
procent av medelskattekraften.® Liknelsen om garanterad skattekraft haltar en
aning eftersom den enskilda kommunen inte sjidlv kan bestdmma skattesatsen
for det teoretiska extra skatteunderlaget mellan det egna och 115 procent av
medelskattekraften. Kommunen far ett bidrag grundat pa den schablonskatte-
sats staten sétter. De bidragsmottagande kommunerna ar beroende av att
schablonskattesatsen har satts tillrdckligt hogt. Som vi ska se finns det frage-
tecken om den saken.

2.2 STATSBIDRAGEN AVGORANDE FOR ATT UTJAMNA
FORUTSATTNINGAR

Utover de statsbidrag som syftade till att utjamna for bristande skatteunderlag
forekom det fram till 1990-talet rena driftsstod till kommunerna for verksamhet
som staten hade gett dem i uppdrag att utfora (Dahlberg och Rattsg 2010). Det
finansieringssattet forekom i Sverige under hela den moderna epoken som namnts
tidigare. Det stora brottet med den traditionen skedde 1993 nér driftsstoden
omvandlades till generella statsbidrag som kommunerna fick lov att anvanda
fritt inom ramen for kravet pa att uppfylla den obligatoriska delen av det kom-
munala uppdraget. Huvudmotiveringen till reformen var att kommunerna skulle
anvanda pengarna pa ett mindre slosaktigt satt (effektivare) om de fick fri
disponeringsratt.

I ett slag inverterades andelen riktade och andelen generella statsbidrag.
Iborjan av 1990-talet var drygt 80 procent av kommunernas statsbidrag riktade.
I mitten av 1990-talet var omvant drygt 80 procent av kommunernas statsbidrag
generella (Dahlberg och Rattsg 2010, s. 43). Andelarna har varierat sedan dess,
men det grundldggande skiftet till en huvuddel generella statsbidrag har bestatt.

En slutsats ar att verktyget kommunalskatt &nda sedan starten av den offentliga
sektorns expansion varit ssammankopplat med utjimningssystem. Om malet
idag ar att uppna jamnare och mer vilmotiverade nivaer av skatteuttag ar det
rimligt att i forsta hand justera utjamningssystemen. Att reformera den pro-

portionella beskattningen av kommuninvanarnas forvarvsinkomster racker

3 Procentsatsen for garanterad skattekraft har varierat. Fran borjan var den 115 procent fér kommuner och
110 procent for landsting (regioner). I dag dr den 115 procent dven for regioner.
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sannolikt inte. Det ar rimligt att ta hansyn till de redan existerande omfattande
utjimningssystemen som utvecklats i symbios med kommunalbeskattningen
och forst se over i vilken man det gar att 16sa problemen genom att justera dem.

Att utvidga den kommunala beskattningsrétten till en bredare uppsittning
skattebaser sdsom fastigheter, foretag, konsumtion, naturresurser med mera
ar en intressant idé pa ett teoretiskt plan. Det skulle ddremot inte i sig 16sa
nuvarande problem med betydande skillnader i skattesatser och finansierings-
forutsattningar. Nuvarande system bygger pa att komplettera anvdndandet av
en enda mycket avgransad kommunal skattebas (férvarvsinkomst) med om-
fattande statsbidragsgivning for att finansiera ett omfattande kommunalt upp-
drag. En breddning av skattebasen skulle innebéra att alla utjimnings- och bi-
dragssystem skulle behdva anpassas i motsvarande man. Det skulle innebéra en
omfattande administrationsinsats och det dr oklart om nyttan skulle uppviga
kostnaderna.

Det skulle sannolikt ge storre utdelning per arbetsinsats att ga direkt pa att
forbattra precisionen i den befintliga bidragsgivningen. Langre fram kan det
bli aktuellt att aterkomma till fragan om att bredda den kommunala skatte-
basen, inte minst for att 6ka den kommunalekonomiska anpassningsbarheten
till kommande ekonomiska strukturférandringar vars karaktdr &r svara att
forutsaga.

Ett klargérande av begrepp ar pa sin plats. Begreppet generellt statsbidrag syftar
pa hur kommunen far disponera det mottagna bidraget. Om kommunen far styra
fritt 6ver vad pengarna anvéands till 4r det ett generellt statsbidrag, till skillnad
fran ett 6ronmarkt eller riktat (specialdestinerat) statsbidrag.*

Ett generellt statsbidrag dr inte samma sak som ett statsbidrag fordelat med lika
stort belopp per invanare. Det finns olika sitt att utforma mekanismerna for
fordelning. Att ett statsbidrag ar generellt betyder att kommunerna far dispo-
nera det fritt inom ramen for sitt uppdrag.

I debatten likstills ibland en héjning av generella statsbidrag med en hojning
av invanarfordelade (per capita-fordelade) statsbidrag. Det ar fullt forstaeligt
eftersom det i praktiken gar pa ett ut i Sverige med nuvarande system. Teore-
tiskt sett finns det ddremot ingen sddan koppling mellan generellt statsbidrag
och fordelning lika per invanare. Generella statsbidrag kan fordelas efter indi-
katorer pa lokala samhaéllsstrukturella forutsattningar lika gérna som efter
antal folkbokfoérda invanare. Det konstaterandet for oss in pa fragan om vilka
mekanismer som anvands i dag for att fordela de generella statsbidragen.

4 Matchade bidrag dar staten erbjuder sig att medfinansiera en viss del om kommunen star for resten
kan ses som en sdrskild underkategori inom specialdestinerade bidrag.
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2.3 DET MESTA AV GENERELLA STATSBIDRAG INBAKAT I
INKOMSTUTJAMNINGEN

De statsbidrag som fordelas via den sa kallade inkomstutjdmningen (férut
skatteutjamning) utgdr nastan hela summan av generella statsbidrag som figur
2 visar. Nagot annat vi kan se ar att de arliga besluten om nivan pa anslag till
kommunalekonomisk utjamning i statsbudgeten har haft en betydelsefull roll
for att forma profilen pa férdelningen av medel till kommunsektorn. Riksdag och
regering har med anslagsinstrumentet manuellt &ndrat den férdelningsprofil
som genererats av de ordinarie fordelningssystemen inkomstutjamning, kost-
nadsutjamning, strukturbidrag och inférandebidrag. Alla utom inkomstutjam-
ning visas sammanslagna i kategorin ovrig utjamning i figur 2 eftersom de
omfattar en mindre del av de generella statsbidragen. Tillaggen som har till-
kdnnagetts under varen 2020 summeras i den ljusréda delstapeln. Den undre
streckade linjen for anslag (regleringspost) avser alltsa hostbudgetens viarden
for 2020.

FIGUR 2: GENERELLA STATSBIDRAG TILL KOMMUNER OCH REGIONER
2005-2020
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Kalla: SCB och regeringen, 16pande priser. Omfattar tre transfereringar som styrs genom lagen om

kommunalekonomisk utjimning. Negativa vérden i kategorin anslag (regleringspost) motsvarar en
transferering fran kommunsektorn till staten. Kategorin 6vrig utjamning &r summan av kostnads-
utjdmning, strukturbidrag och inférandebidrag. De tilldgg for 2020 som regeringen aviserat till och
med 18 maj visas i en separat delstapel.
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Att andra fordelningen med anslagsinstrumentet minskar den relativa genom-
slagskraften fran de fordelningssystem som har designats specifikt for att han-
tera strukturella skillnader i forutsattningar. Infor 2020 beslutades ett anslag pa
8 miljarder kronor 6ver utfallet fran ordinarie kommunalekonomiska utjam-
ningssystem. Skillnaden fordelas lika per invanare via sa kallat regleringsbidrag.
I stéllet for att fylla pa i de system som fordelar efter samhallsstruktur viljer
regering och riksdag att hoja anslaget till kommunalekonomisk utjamning och
lata de ordinarie systemen ligga kvar pa nivaer som de bevisligen anser vara i
underkant (skillnader mellan kommuner och regioner diskuteras langre fram,).
Konsekvensen blir att en betydande del av statsbidragen utan motivering for-
delas efter antal folkbokférda invanare i stéllet for efter strukturella forutsatt-
ningar. Regeringen ramade in den nominella anslagshéjningen infér 2020 som
en valfdrdssatsning. Det ar vart att fundera pa om det skulle legat mer i linje
med den beskrivningen att fordela tillskottet utifran strukturella indikatorer
och ddrmed i hogre grad till kommuner med stérre behov av extra valfards-
finansiering.

Det finns ett principiellt argument for att minimera den typ av statsbidrag
som riskdagen bestdmmer fritt 6ver fran ar till ar (diskretionéra). Det arliga
beslutet om anslag till kommunalekonomisk utjaimning faller inom ramen for
sadan diskretiondr bidragsgivning. Argumentet &r att diskretionéra statsbidrag
skapar en forvantning hos kommuner om att staten kan rddda dem om det
behovs, vilket kan uppmuntra till ett ineffektivt anviandande av resurser. Mojlig-
heten till diskretionér bidragsgivning frestar ocksa till rostfiske, det vill séga
att bidrag ges for att maximera andelen roster i kommande val. Langsiktighet,
tydlighet, transparens och opaverkbarhet r att foredra. Se vidare Dahlberg och
Rattsg (2010).

En nackdel med inkomstutjdmningen ar att den i dag dr svargenomskadlig.
Ett system for omfordelning mellan kommuner och ett system for statsbidrag
har slagits ihop. Resultatet ar att néstan alla kommuner far inkomstutjamnings-
bidrag, alla som ligger under griansen 115 procent av medelskatteunderlaget
per invanare. Ju hogre kommunens skatteunderlag &r, desto lagre blir bidraget.
En kommun vid grénsen 115 procent skulle fa noll kronor i inkomstutjdmnings-
bidrag. Summan som gar fran staten via inkomstutjamningssystemet till kom-
munsektorn motsvarar i figur 2 de dryga 100 miljarder kronorna vid den 6vre
streckade linjen 2020.

Utover nettodverforingarna fran staten till kommunsektorn som figur 2 visar
sker det en mellankommunal omférdelning. Nar alla system fér kommunal-
ekonomisk utjamning inklusive generella statsbidrag har réknats samman maste
nagra kommuner och regioner avsta en del av sin skatteintdkt. De kommuner
som efter summering av alla typer av bidrag och avgifter dr nettoavgiftsbetalare
betalar tillsammans 8 miljarder kronor till utjdmningen ar 2020, se figur 3.
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Om vi bryter ned det pa olika typer av avgift omfattar kostnadsutjamningen
en mellankommunal omférdelning pa 13 miljarder kronor fran kommuner
med lagre kostnadsnivaer till kommuner med hogre kostnadsnivder. Summan
av inkomstutjamningsavgifter ar 10 miljarder kronor fran ett tiotal kommuner
och en region vars skatteunderlag ar 6ver gransen pa 115 procent av medel. Nar
alla typer av avgifter och bidrag raknas samman minskar avgiftssumman till
8 miljarder i och med att de avgiftsbelagda far bidrag som vager upp till en del.

FIGUR 3: AVGIFTER OCH BIDRAG I KOMMUNEKONOMISKA UTJAMNINGEN
2020
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Kailla: se figur 2. Vardena ar exklusive varens tilldgg. Summan av avgifter i kategorin utjdimning
totalt omfattar dven strukturbidrag, inférandebidrag och regleringsprocesser.

Nettobidraget fran staten &r 120 miljarder kronor (exklusive varens tillagg).
Landets sammanlagda kommunalskatteintakt &r strax under 800 miljarder
kronor. Sammanfattningsvis dr avgifterna fran kommuner med hogt skatte-
underlag och 1dga kostnader av liten betydelse jamfort med tillskotten fran
staten. Summan av avgifter fran nettobetalare ar mindre &n en tiondel av de
generella statsbidragen och drygt en hundradel av kommunalskatteintdkterna.
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MER TRAFFSAKER
STATSBIDRAGSFORDELNING

I praktiken dr den kommunalekonomiska utjaimningen huvudsakligen ett
statsbidragssystem. Av kommunalskatteintdkterna omfordelas ungefar 1
procent fran kommuner och regioner med gynnsamma férutsattningar till
finansiellt pressade kommuner och regioner. Resten av utjimningsbidragen
kommer fran staten, ett belopp som &ar tva storleksordningar stérre. Det ar
dessutom regeringen och riksdagen, inte kommunsektorn sjilv, som fattar
besluten om hur pengarna inom utjamningen ska férdelas.

Med utgangspunkten att den kommunalekonomiska utjamningen framst ror
statsbidrag kan vi gé vidare till frdgan om hur férdelningen av statsbidrag kan
bli mer traffsdker. Med traffsaker avses att den ska uppfylla sitt syfte att kom-
pensera for skillnader i strukturella forutsattningar att utféra det kommunala
uppdraget. En helhets6versyn vore det bésta eftersom utfallet fran alla system
tillsammans &r det vasentliga fér den enskilda kommunen. Redan nu gar det
att peka pa nagra svaga punkter dar reformer skulle gora nytta. Det gar ocksa
att peka ut omraden for ytterligare undersékning och utvérdering.

Den forsta svaga punkten ar inkomstutjimningens schablonskattesatser
(lansvisa skattesatser ar den officiella bendmningen). Schablonskattesatserna
for utrakning av inkomstutjamningsbidrag ar drygt 29 procent for kommun
plus region i alla 1an (se figur 4), men med variationer i uppdelningen mellan
kommuner och region. Den lagsta faktiska kommunalskattesatsen i landet i
dag ar 29 procent, medelskattesatsen drygt 32 procent och den hogsta drygt
35 procent (figur 1). Schablonskattesatsen ligger alltsa i nivd med nuvarande
lagsta kommunalskatt. Anledningen till att den ligger tydligt under nuvarande
medelskattesats &r att den baseras pa medelskattesatsen ar 2003 multiplicerad
med en sa kallad kompensationsgrad pa 95 procent. Det saknas en tydlig moti-
vering till varfér kompensationen har lasts till 95 procent av 2003 ars medel-
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skattesats. Det dr rimligt att se 6ver den valda nivan sa att den matchar kom-
munernas aktuella forhallanden.

Nar den nuvarande versionen av utjamningssystemet inférdes 2005 uppdatera-
des schablonskattesatserna (ldnsvisa skattesatser) som dessforinnan var lasta
till 1995 ars niva. Det skél som da gavs var att den faktiska medelskattesatsen
hade okat (se SOU 2003:88, s. 71). En ny uppdatering kan rimligen goras i dag med
en liknande motivering. I grunden handlar det sannolikt om att kostnader for
kommunal verksamhet har 6kat och drivit fram skattehdjningar. Vidare racker
det inte att nu sitta en ny niva for schablonskattesatser och riskera att hamna
i samma situation om nagra ar igen. Det krévs en ny princip om att bevaka kost-
nadsutvecklingen och kontinuerligt uppdatera schablonskattesatserna i relation
till kostnadsokningar, helst med en viss automatik och regelbundenhet.

FIGUR 4: SCHABLONSKATTESATSER FOR INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAG
EFTER REGION 2020
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Utover att nivan pé schablonskattesats fér kommun plus region &r i under-
kant finns det problem med varderingen av huvudmannaskapsoverflyttningar
(skattevaxling) mellan kommuner och region inom varje lan. I dag virderas
overflyttningarna i procentenheter for sinkning respektive hojning av den scha-
blonskattesats som anviands for att rdkna ut inkomstutjamningsbidrag respek-
tive inkomstutjamningsavgifter. Till exempel om en region flyttar 6ver ansvar
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for kollektivtrafik till kommunerna i lanet kommer den overflyttningen varderas
till en viss procent skatt vid overflyttningstillfdllet. Standardférfarandet ar att

den hojning av schablonskattesats for kommunerna och motsvarande sdnkning

for regionen i lanet dérefter ligger fast for all framtid, eller a&tminstone sa ldnge
nuvarande praxis bestar. Det finns ddaremot inget som séger att kostnadsutveck-
lingen for kollektivtrafiken kommer att exakt folja den beskattningsbara forvarvs-
inkomstens utveckling.

Som figur 4 visar ar den hogsta schablonskattesatsen fér kommuners inkomst-
utjimningsbidrag strax over 21 procent och den ldgsta strax under 19 procent.
Schablonskattesatsen for kommuner skiljer sig mellan lanen med upp till drygt
2 procentenheter. Om schablonskattesatsen for kommuner i ett visst 1an ar
sarskilt hog sd dr schablonskattesatsen for region motsvarande antal procent-
enheter lagre. I stallet for att varderas i procent skatt borde huvudmannaskaps-
overflyttningarna vérderas i relation till kostnadsnivéaer. Dessutom borde det
genomforas regelbunden uppféljning av hur val varderingen av en tidigare 6ver-
flyttning stdmmer 6verens med aktuella kostnadsnivaer. I dag skiljer sig scha-
blonskattesatserna flera procentenheter mellan ldnen utan att det finns nagon
tydlig redovisning av om skillnaderna fortfarande ar fullt ut motiverade.

Kostnadsutjamningen &r inte heltdckande. Den utgar fran genomsnittliga
redovisade kostnader for ett urval av verksamhetsomraden.® Foér respektive
omrade finns en modell for att uppskatta vilken kostnadsniva kommunen kan
forvantas ha utifran strukturella faktorer inom demografi, geografi med mera.
Kommuner som har lagre modellskattad kostnad &n genomsnittet far betala,
medan kommuner med hogre modellskattad kostnad &n genomsnittet far kom-
pensation for att de teoretiskt sett har ett hogre kostnadsldge inom ett visst
kostnadsomrade. Kostnadsutjamningens selektiva utformning resulterar i att
den inte kompenserar tillrackligt for kommuners yta, antal invanare, befolk-
ningsférandringar och socioekonomi i storstadsomradena, se Riksrevisionen
(2019).6 Tidigare analys indikerar att det Overlag saknas starka samband mellan
hoég kommunalskattesats och hégre ambitionsniva, lagre effektivitet respekti-
ve hogre niva pé avgifter for kommunal service (Andersson 2011). Det framstar
som att kommuner tenderar ta ut en hogre skattesats for att statens fordelnings-
system inte gor sitt jobb.

v

De utvalda verksamhetsomradena &r for kommuner férskoleverksamhet och skolbarnsomsorg, férskole-
klass och grundskola, gymnasieskola, kommunal vuxenutbildning, individ- och familjeomsorg, dldre-
omsorg, verksamhetsovergripande kostnader, infrastruktur och skydd, samt kollektivtrafik. Motsvarande
for regioner ar hélso- och sjukvard, befolkningsférandringar samt kollektivtrafik. En av regionernas
delmodeller (befolkningsférédndringar) dr inte kopplad till nagot specifikt utgiftsomrade.

Riksrevisionen utvédrderar huvudsakligen det system for kostnadsutjdmning som géllde till och med

[}

2019, men konstaterar att det reformerade system som géller fran och med 2020 ger underkompensation
inom samma omraden.
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Att kostnadsutjamningen kompenserar otillrackligt for vissa strukturfaktorer
och inte técker alla obligatoriska verksamheter &r ett problem. Virt att notera
ar ocksa att inkomstutjdmning och kostnadsutjamning inte tydligt samspelar
pa ett bra sétt. Inkomstbortfall som drabbar en viss kommun pa grund av i
underkant tilltagna schablonskattesatser i inkomstutjdmningen riskerar for-
starkas av brister i kostnadsutjamningens modeller. Varje modell berdknas
separat och det saknas struktur fér kontinuerlig utviardering och finkalibrering
av hur samtliga utjamningssystem samverkar. En grundlig utvardering av det
samlade utfallet fran systemen ar nédvandig.

Ytterligare ett instrument som paverkar férdelningsprofilen dr hur anslaget
till kommunalekonomisk utjaimning férdelas pa underkategorierna kommuner
och regioner. De senaste dren har de ansvariga vid Finansdepartementet valt
att dela upp anslaget sa att det blivit en positiv regleringspost f6r kommuner
men en negativ for regioner (figur 2). Kommunerna far tillsammans mer och
regionerna mindre 4n summan av de ordinarie férdelningssystemens transfe-
reringar. For att komma upp i motsvarande intdktssumma som enligt utfallet
fran de ordinarie férdelningssystemen behover regionerna fylla pa med eget
skatteuttag. Regioner med lagre skatteunderlag per invanare behover da hoja
skatten med fler procentenheter &n regioner med hogre skatteunderlag for att
fa samma antal kronor i intdkt.

Att pa det sdttet underbudgetera regionerna missgynnar regioner med lagre
skatteunderlag per invanare. I handling visar regeringen att den anser inkomst-
utjdmningens fordelningsmodell vara fér generds gentemot regioner. Da skulle
det ge battre traffsdkerhet och transparens att sdnka en faktor i modellen an
att justera manuellt med anslag i underkant. Férdelning enligt tydliga och latt-
forstdeliga principer ar att foredra.

3.1 JUSTERA UPP INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAGEN SOM SLAPAT EFTER
For att fa skatteskillnaderna att minska och eliminera de skatteskillnader som
inte kan forklaras av mellankommunala skillnader i ambitionsniva och resurs-
hushallning finns det tva saker att gora pa kort sikt. Inkomstutjdmningsbidragen
har sldpat efter och blivit kvar pa en omotiverat 1ag niva. De behover justeras
upp. Det &r den forsta atgarden.

Glappet mellan statens anslag till kommunalekonomisk utjamning och ut-
jamningsmodellernas utfall betalas ut eller debiteras som avgift med enhetligt
belopp per invanare i dag. Det vore mer dndamalsenligt om eventuellt reglerings-
bidrag varierades i proportion till 6vriga generella statsbidrag och eventuell
avgift varierades i omvéand proportion till skatteunderlag. Kommuner med hogre
kostnader och lagre skatteunderlag far da mer av eventuellt 6verskott och
kommuner med hogre skatteunderlag far betala mer for att tdcka eventuellt
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underskott. Det ar den andra atgdrden som kan utforas omgaende.

P4 langre sikt behover traffsdkerheten i kostnadsutjamningen utvérderas och
kostnadsutjamningsmodellerna uppdateras utifran de resultaten. Tidigare har
utvardering och uppdatering utforts ad hoc genom offentliga utredningar.

For att sakerstalla kontinuiteten vore det motiverat att inratta ett myndighets-
ansvar for att l6pande utfora det arbetet. Dessutom borde inkomstutjamningens
schablonskattesatser lasas till index for kommunala kostnader och inte som

i dag till beskattningsbar forvarvsinkomst, vilket inte ar direkt relaterat till
kommunala kostnader.

I dag berdknas inkomstutjamningsbidrag utifran schablonskattesatser som
ligger i nivad med den ldgsta faktiska kommunalskattesatsen i landet pa 29
procent. l kommunerna med lagst skatteunderlag dr den faktiska kommunal-
skattesatsen uppemot 6 procentenheter hogre.

FIGUR 5: SIMULERAD HOJNING AV INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAG 2020

Kommuner rangordnade efter skatteunderlag

. Hojning av inkomstutjdmning . Varav till region

Kaélla: SCB. Varden for regioner dr utrdknade som regionsumman delad med antal invanare i regio-

nen ganger antal invanare i kommunen.

Lat oss se vad som hénder om vi simulerar en justering av schablonskattesat-
serna for inkomstutjdmningsbidrag sa att de kommer ndrmare dagens nivaer.
Om vi exempelvis ldgger pa 1,5 procentenheter for kommuner och 0,5 procent-
enheter for regioner sa kommer den sammanlagda schablonskattesatsen for
inkomstutjamningsbidrag i respektive lan fortfarande ligga klart under dagens
medelskattesats 32,3 procent. Motivet till att i exemplet ge regionerna en mindre
hojning ar att de under flera ar belagts med regleringsavgift och alltsa i praktiken

TIDEN
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inte fatt ut hela det ordinarie inkomstutjdmningsbidraget. Det &r forst i och med
dndringsbudgetarna varen 2020 som regionerna far ut sitt ordinarie inkomst-
utjdmningsbidrag utan att behdva betala tillbaka en del i regleringsavgift.

Hojningarna av schablonskattesatser for inkomstutjamningsbidrag ger en extra
intdkt motsvarande runt en halv procent i kommunalskatteuttag, som figur 5
visar. Fran statskassan motsvarar det sammantaget drygt 6 miljarder kronor till
kommuner och knappt 2 miljarder kronor till regioner. Tillskottet gar till kom-
muner och regioner med lagre skatteunderlag. Summan 8 miljarder kronor i extra
inkomstutjamningsbidrag matchar summan av regleringsposter enligt host-
budgeten som beslutades infor 2020.

3.2 DIFFERENTIERA REGLERINGSPOSTER UTIFRAN STRUKTURELLA
FORUTSATTNINGAR

Lat oss i ndsta steg simulera att vi ersatter den mekanism som i dag héjer eller
sdnker generella statsbidrag med lika stort belopp per folkbokférd invanare
med mekanismer som varierar bidrag och avgifter utifran strukturella férut-
sattningar. Folkbokfdringstalet ar ett trubbigt instrument for férdelning. Det
har inte nagot starkt samband med de verkliga kostnaderna for offentlig verk-
samhet eller med intdktsmojligheterna.

FIGUR 6: SKILLNAD MELLAN FAKTISKT OCH SIMULERAT NETTOBIDRAG
2020 HOSTBUDGET

Kommuner rangordnade efter skatteunderlag

. Skillnad mellan faktiskt utfall och exemplets . Urval kommuner

Kalla: se figur 5
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Ett enkelt satt att differentiera regleringsbidrag ar att fordela overskottet i pro-
portion till storleken pa respektive kommuns nettobidrag fore regleringsbidrag,
alltsd summan av utfall fran alla ordinarie system f6r kommunalekonomisk
utjdmning. Regleringsavgift dr ddremot rimligare att differentiera utifran
betalningsmdjlighet, det vill sdga i omvéand proportion till skatteunderlag.
Uppdelningen av anslagsmedel inf6ér 2020 innebar regleringsavgift fran regio-
nerna och regleringsbidrag till kommunerna. Differentiering av regleringspos-
terna sdkerstaller att de ordinarie strukturrelaterade systemens fordelnings-
profil inte urholkas pa grund av anslagsbeslut.

Som figur 6 visar verkar differentiering av regleringsposter tillsammans med
héjning av inkomstutjamningsbidrag kunna ge ett mer &ndamalsenligt utfall

i fordelningen av generella statsbidrag. De kommuner vars transfereringsniva
sjunker med simuleringen har alla hogt skatteunderlag. Vid behov skulle de
kunna vilja att h6ja skatten med upp till en halv procentenhet och da fa samma
nettotransferering som den faktiska utifrdn hostbudgeten.

FIGUR 7: EXTRA INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAG OCH REGLERINGSPOSTER
2020 HOSTBUDGET

Kommuner rangordnade efter skatteunderlag

. H6jning av inkomstutjimning . Differentierad regleringspost

. Budgetens regleringspost

Kélla: se figur 5

Figur 7 bryter ned simuleringen pa de ingdende delarna extra inkomstutjam-
ningsbidrag respektive differentierade regleringsposter. Som jamforelse visas

i de bla markorerna aven faktiskt regleringsbidrag enligt hostbudgeten for 2020
(uttryckt i procent kommunalskatt). Det morkare roda faltet visar simuleringens
tillagg av inkomstutjamningsbidrag med motsvarande 1,5 procent for kommun
och 0,5 procent for region. Det ljusare roda filtet ovanfor visar summan av de

TIDEN
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nya regleringsposter som raknats ut efter att hojningen av inkomstutjamnings-
bidrag dragits av fran de budgeterade regleringsposterna. Tillsammans mot-
svarar de roda falten samma summa som budgetens regleringsposter i de bla
markorerna. Att regleringsposten blir negativ fér nagra kommuner beror pa att
hostens anslagsbeslut innebar uttag av regleringsavgift fran regionerna.

FIGUR 8: EXTRA INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAG MED MERA EFTER
REGIONS SKATTEUNDERLAG

Kommuner rangordnade efter skatteunderlag

[ | H6jning av inkomstutjimning [ pifferentierad regleringspost

[ | Budgetens regleringspost

Kalla: se figur 5

Figur 8 visar utfallet med kommunerna rangordnade efter sin regions skatte-
underlag per invanare. Inom varje region far de kommuner som har ligst skatte-
underlag ett hogre nettobidrag &n med nuvarande fordelning lika per invanare.
Det giller dven i den region som har hogst skatteunderlag per invanare. Hojningen
av inkomstutjamningsbidrag till kommuner med lagre skatteunderlag och diffe-
rentieringen av regleringsbidrag vager upp for hojd avgift pa regionniva dven dar.
Kommunerna med lagst skatteunderlag och hogst kostnadslédge far forutsatt-
ningar att justera ned sin irreguljart hoga skattesats sa att den kommer nédrmare
nuvarande medel.

Hur regleringsposterna differentieras gar att tydliggéra med exempel. Varden
for en fiktiv exempelkommun f&ljer pa respektive ekvation ddr variabelnamn
anges.
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(nettobidrag fore reglering)

regleringsbidrag = x medelregleringsbidrag
(medelnettobidrag fore reglering)
Exempel: 100000
1250 kronor per person = x 1000 kronor per person
800
) ) skatteunderlag ) )
regleringsavgift = x medelregleringsavgift
medelskatteunderlag
Exempel: 220 000
-190 kronor per person = ——— x -200 kronor per person
(232 500)

3.3 VARENS KRISTILLSKOTT BLOTTAR SVAGHETER I
FORDELNINGSSYSTEMET

Huvudbudskapet om att i hogre grad allokera statsbidrag utifran strukturella
forutsattningar har blivit &n mer angeldget under varen. Riksdagen har beslutat
och regeringen foreslagit en rad 6kningar av anslaget till kommunalekonomisk
utjamning for 2020. Tillaggen férdelas i form av regleringsbidrag med ett enhet-
ligt belopp per invanare. Figur 9 visar en likadan simulering som ovan men inklu-
sive de tilldgg som beslutats eller aviserats under varen (till och med 18 maj).

FIGUR 9: SKILLNAD MELLAN FAKTISKT OCH SIMULERAT NETTOBIDRAG
2020 MED VARTILLAGG
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Kommuner rangordnade efter skatteunderlag
. Urval kommuner

. Skillnad mellan faktiskt utfall och exemplets

Kélla: SCB och regeringen. Varden for regioner dr utrdknade som regionsumman delad med antal
invanare i regionen ganger antal invanare i kommunen.
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Med varens tilldgg ar det inte langre 8 miljarder kronor utan hela 37 miljarder
kronor som ska fordelas enhetligt per invanare via regleringsbidrag. Regeringen
klassar ungefdr 20 av de miljarderna som extraordinért krisstéd. Nar de har
hogre regleringsbidragen differentieras ovanpa héjda inkomstutjamningsbidrag
som i figur 9 blir genomslaget stort. Dar skillnaden ar som storst motsvarar
simuleringens extra statsbidrag drygt 3 procent i kommunalskatteuttag mer
an fran nuvarande faktiska férdelning enhetligt per invanare. I figur 9 dr inga
regleringsposter negativa eftersom vartilliggen innebar att det inte tas ut
regleringsavgift fran regionerna.

Det gar att vilja en kompromisslésning och férdela en viss andel regleringsbi-
drag med enhetligt belopp per invanare och resten differentierat. Utfallet skulle
da hamna nagonstans mellan den vagrita axeln (x-axeln) och kanten av det
ljusroda faltet for respektive kommun.

Utfallet i figur 9 dr extremt eftersom det ror sig om ett krisar och extramedel
som &r tdnkta att anvindas for att tacka upp for vintade extrabehov kommande
ar. Samtidigt kastar det ljus pa nagot mycket viktigt for att forsta det nuvarande
systemet och dess svagheter. Vad hinder nar ett stort extraordinart tillskott for-
delas via okat anslag till kommunalekonomisk utjamning? Nuvarande system
innebdr att alla kommuner och regioner da far lika mycket per invanare oavsett
forutsattningar och behov. Hur kommer vi att kunna veta om stoden har fordelats
pa ett &ndamalsenligt sdtt ndr de har blandats in i de generella statsbidragen?
Kommer en sadan utvdrdering att géras? Kommer utvdrderingen i sa fall leda
till korrigeringar i efterhand i form av uteblivna bidrag kommande ar till dem
som eventuellt fatt mer &n vad som var motiverat med hénsyn till minskande
skatteunderlag och 6kande kostnader 2020? Annars hade det kanske varit battre
for tydligheten och transparensen att separera allt krisstdd fran den kommunal-
ekonomiska utjamningen och dela ut via en egen tillfallig anslagspost.
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TABELL 2: SUMMOR AV EXTRA INKOMSTUTJAMNINGSBIDRAG OCH
REGLERINGSPOSTER

Kommuner Regioner Totalt

(miljarder
kronor)

Simulerad héjning av 6,1 1,9 8,0
inkomstutjamningsbidrag

Simulerad regleringspost 4,5 -4,4 0,1
utan vartillagg

Faktisk regleringspost 10,6 -2,5 8,1
med vartillagg

Simulerad regleringspost 23,2 54 28,6
med vartillagg

Faktisk regleringspost 29,3 7,3 36,6
med vartillagg

Vérden i miljarder kronor gillande 2020.

Tabell 2 visar rikssummor av hojda inkomstutjamningsbidrag respektive regle-
ringsposter med och utan vartillagg. Med hostbudgetens anslag skulle 6kningen
av inkomstutjaimningsbidrag i stort sett matcha summan av regleringsposter pa
8 miljarder kronor, men med en forskjutning pa 3 miljarder kronor i reglerings-
bidrag till kommuner och samma summa i avgift fran regioner. Med vartilliggen
far dven regionerna regleringsbidrag utéver simuleringens extra inkomstutjam-
ningsbidrag. De simulerade regleringsbidragen fordelas i proportion till netto-
bidrag inklusive extra inkomstutjamning fore regleringspost.

I exemplet justeras inkomstutjamningen genom att dndra schablonskatte-
satserna for berdakning av inkomstutjamningsbidrag. Ett alternativt sétt ar att
lamna schablonskattesatserna oforandrade men hoja den garanterade skatte-
kraften. Det skulle vara i mangt och mycket likvérdigt, men sla annorlunda for
kommuner som ligger kring gransen for garanterad skattekraft. Den offentliga
utredning som 1ag till grund for det nuvarande systemet rekommenderade fak-
tiskt en garanterad skattekraft pa 120 procent av medelskattekraften (SOU
2003:88, s. 67-69), vilket var hogre dn vad den davarande regeringen gick med
pa. Det gar ocksa att tdnka sig en kombination av att justera procentsatser for
garanterad skattekraft och schablonskattesatser for inkomstutjamningsbidrag.

TIDEN |39
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VIDARE STEG MOT
ETT UTHALLIGT
FINANSIERINGSSYSTEM

Forandringar av den typ som exemplifierats ovan ar ett forsta steg mot att
skapa forutsattningar for minskade skillnader i kommunalskattesatser.

Malet ar att om det finns skatteskillnader ska de spegla skillnader i ambitions-
niva och resurshushéllning i enlighet med véljarnas preferenser. Idealiskt ska
en hogre skattesats spegla att kommunen erbjuder extra god kvalitet inom den
obligatoriska verksamheten eller extra omfattande frivillig kommunal verk-
samhet. Differentieringen av regleringsbidrag kan géras mindre skarp dn i
exemplen. Huvudpodngen &r att visa att ndgon form av differentiering utifran
kostnadslédge och skatteunderlag vore rimlig och att det inte behover vara
komplicerat rent tekniskt att utfora.

Nasta steg ar att utvardera kostnadsutjamningens traffsakerhet. Utdver att
den ska tréaffa ratt inom respektive kostnadsomrade behévs en mer fullstdndig
tackning av kostnadsomraden. Om uppdateringen av kostnadsutjamningen
lyckas kan det nuvarande sa kallade strukturbidraget avvecklas. Strukturbidraget
ar en kvarleva fran tidigare reformer av utjdmningen. Det kan infdrlivas inom
ramen for en delmodell i en uppdaterad kostnadsutjamning. Forandringarna
skapar dessutom utrymme for att ta bort eller minska flera av de mer eller mindre
provisoriska riktade statsbidragen. Arbetet med att uppdatera kostnadsutjam-
ningsmodellerna bor ske 16pande och ligga pa en for &ndamalet specialiserad
myndighet, i stallet for att som tidigare utforas via offentliga utredningar med
oregelbundna mellanrum utan systematisk kontinuitet i forvaltandet av den
kunskapsbas som byggs upp varje gang.

De sa kallade lansvisa skattesatserna som ar referenspunkt for inkomstut-
jamningsbidrag bor kopplas till index for kommunala kostnader. Nuvarande
referenspunkt ar beskattningsbar forvarvsinkomst. Inkomstutvecklingen ar
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i grunden skild fran den kommunala kostnadsutvecklingen. Beskattningsbar
inkomst kan dessutom paverkas fran en dag till en annan av politiska beslut som
att hoja eller sénka nagot avdrag, vilket skiljer den fran taxerad inkomst som
ar inkomst fore avdrag. Hojs ett avdrag sa sénks genast summan av beskatt-
ningsbar inkomst. Det saknas dessutom grund for lasningen till just 2003 ars
andel av beskattningsbar forvarvsinkomst.

Arbetet med att 16pande uppdatera schablonskattesatser for inkomstutjam-
ningsbidrag med hjélp av kostnadsindex bor dven det ligga pa en myndighet.
Uppdraget innefattar att lopande justera de ldnsvisa skattesatserna for kommun
respektive region och uppratthalla balansen dem emellan. Inkomstutjimnings-
avgifter behdver daremot inte knytas till kommunalkostnadsindex utan kan
fortsatta relateras till skatteunderlaget. Dar handlar det om kommunens betal-
ningsféormaga som &r direkt relaterad till skatteunderlag.

Nar de stegen har tagits blir det meningsfullt att diskutera en nettohdjning av
de arliga 6verforingarna fran staten till kommuner och regioner. Innan fordel-
ningsmekanismerna for generella statsbidrag justerats innebar nettohdjningar
att pengar hamnar dér det inte dr motiverat av strukturella hdnsyn, det vill sidga
hos kommuner som har lag skattesats och hogt skatteunderlag. Det ar vart att
paminna om att staten inte har nagon skyldighet att betala ut generella bidrag
till ndgon kommun. Det dr nagot staten gor nir det inte finns rimliga forutsatt-
ningar for kommunen att finansiera sin verksamhet genom det skatteunderlag
kommunen har fatt lov att beskatta.

De forandringar som skissats upp ovan kan genomforas utan ingrepp i det
kommunala sjalvstyret. Malet dr att mekanismerna for férdelning av generella
statsbidrag ska bli sa traffsdkra att ingen regleringspost av betydelse uppstar.
Det ordinarie utfallet av nettobidrag ska uppga till ungefdr samma summa
som anslaget. D3 gar det att avveckla riksdagens roll i att varje ar behdva
lagga tid pa att bestdmma ett anslag i kronor (nominellt) till kommunalekono-
misk utjdmning. Riksdagen kan fortfarande besluta om specialsatsningar till
sdrskilda &ndamal, men den kommunalekonomiska grundplaten uppréiknas
automatiskt utifran kommunala kostnader och kommunalskatteunderlag. Det
finns inget sjalvklart skél att statsfinansiella hdnsyn ska ga fére kommunal-
finansiella hansyn.

Na&r ett robust reformférslag finns pa plats blir det meningsfullt att diskutera
om kommunala uppgifter ska flyttas upp till regional eller statlig niva. Kan det
vara offentlig-finansiellt sett rationellare att centralisera vissa i dag kommunala
funktioner inom skolverksamheten till exempel? Det gynnar diskussionen om
det da finns alternativ som visar hur samma problem skulle kunna 16sas med
ett traffsdkert system for kostnadskompensation under bibehallet kommunalt
huvudmannaskap. Det gor att det blir en avvigning mellan tva konkreta alternativ.
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Om regeringen och riksdagen i det laget inte ar redo att justera bidragsgivningen
sa mycket som krévs &r alternativet att flytta uppgifter mellan nivaerna kommun,
region och stat.

Analysen behandlar de generella statsbidragen. De riktade statsbidragen har
ocksa kommunalfinansiell betydelse. En ytterligare konsekvens av de foreslagna
foérandringarna ar att de skulle kunna minska behovet av riktade statsbidrag.
Forandringarna kan skapa utrymme for att flytta 6ver motsvarande medel till
en mer traffsdker modell for fordelning av generella statsbidrag.

Statsbidrag till kommuner har alltid varit en grundldggande bestandsdel i

den svenska modellen. De offentliga vilfardssystemens uppbyggnad i Sverige
stodde sig pa ett system av statsbidrag till kommuner. Kommunal beskattning
har inte ensamt varit nog for att klara det kommunala uppdraget. Det finns
ingen anledning att d&ndra den ordningen. Det finns all anledning att géra den
statliga bidragsgivningen till kommuner och regioner mer traffsaker.
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