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FORORD

Storre fokus pa skatterna

Den globala corona-pandemi som praglat
samhillet under ett antal mdnader nu har
redan fatt och kommer att fa fortsatta effek-
ter for svensk ekonomi. Den pagdende pande-
min gor det ytterst svart att prognosticera hur
kommunernas och regionernas ekonomi kom-
mer att utvecklas i nartid.

Den 29 april presenterade Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) en skatte-
underlagsprognos i vilken man beskrev den
radande situations som foljer ”vi dr inne i en
global konjunkturkollaps, med exceptionella
ras for produktion, inkomster och sysselsatt-
ning i de flesta regioner/lander virlden 6ver.
Betydande ovisshet rdder kring vad som vin-
tar framover. Osédkerheten dr hog dven pa kort
sikt, och dr kopplad till en rad osdkerhetsfak-
torer: kring smittspridning och vardbehov,
kring de smittbegransande atgarderna, kring
ekonomisk-politiska krisinsatser for att stotta
konjunkturen samt kring hur stora de nega-
tiva effekterna blir pd samhillsekonomin som
foljd av den initiala chocken. Givet exceptio-
nellt hog osdkerhet, ar det inte rimligt att gora
sedvanliga konjunkturprognoser i nuliaget.”

Under denna period har det varit svart
att ta fram och diskutera sakfrigor efter-
som fokus legat pa att mota effekterna av
Covid-19. I borjan pa aret, innan coronaviru-
set hunnit ta ett grepp om samhallslivet, till-
satte Kommuninvest en sidrskild skattepoli-
tisk arbetsgrupp med uppgift att se nirmare
pa frdgan om varfor skillnaden i kommu-
nalskatter dr sa stor mellan olika kommuner
och visa pa mojliga vdgar for att minska detta
gap. Arbetsgruppen har bestétt av tva tidi-
gare statssekreterare’ som i Regeringskansliet
bland annat hade ansvar for kommunfragor,
samt Kommuninvest egen forsknings- och
utbildningsansvarige.

Ett antal utredningar och férandringar
avseende det kommunala skatteutjimnings-
systemet har genomforts under de senaste
decennierna. Syftet med dessa utredningar
och riksdagsbeslut har varit att an mer jimna
ut konsekvenserna av att olika kommuner och
regioner har olika forutsdttningar for beskatt-
ning. Trots detta ar det 4nd4 en skillnad som

mest pa 6 kronor mellan kommunen med den
hogsta och ligsta kommunalskatten, vilket
for ett hushdll med en total bruttoinkomst

pa 500 ooo kronor, innebir ca 30 ooo kro-
nor mer i skatt per dr. Det visar att staten och
kommunerna inte lyckats f4 till lika grundlig-
gande ekonomiska forutsittningar for vara
enskilda medborgare, oavsett i vilken kom-
mun man bor.

Den nyligen avslutade Kommunutredningen
(sou2020:8) pekar pa strukturella problem
i kommunerna och for resonemang och lag-
ger forslag om mojliga l6sningar pa problemet.
Incitament f6r kommunsammanslagningar
ses som en del av 16sningen pa de strukturpro-
blemen som rdder. Kommunutredningen ar nu
under fortsatt beredning.

Denna rapport beskriver kommunalskat-
ternas utveckling 6ver tid samt ger en bak-
grundsbeskrivning till kommunernas konsti-
tutionella beskattningsratt. Rapporten soker
vidare svar pa fragan om hur det kommunala
skatteldget ser ut idag och varfor det skiljer sig
sd mycket pA kommunalskatteniva. Slutligen
soker rapporten peka pa mojliga 16sningar
pa ojimlikheterna och en slutlig rekommen-
dation om hur man pa kort sikt delvis skulle
kunna komma till ritta med radande oba-
lanser mellan kommunerna avseende kom-
munalskatten. En rekommendation om inf6-
randet av ett smdkommunstilligg som skulle
minska skillnaden i kommunalskatter hogst
avsevart.

Analysen och slutsatserna bar rapport-
forfattarna sjilva ansvar for. Rapporten ska
ses som ett inldgg om hur svensk valfiard pa
kort och lang sikt kan sikras i de kommu-
ner som idag ekonomiskt sett har de storsta
utmaningarna.

Orebro i maj 2020

1) Forfattare av dennarapport ar
detidigare statssekreterarna
med ansvar for kommunala fra-
gor Séren Haggroth (S) och Dan
Ericsson (KD) samt forsknings-
ochutbildningsansvarige pa
Kommuninvest, Emelie Varja.

Tomas Werngren
VD fér Kommuninvest i Sverige
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SAMMANFATTNING

Utjamningen racker inte till

Kommuninvest

Kommunalskatternas niva har stor betydelse
for det enskilda hushéllets ekonomi. I den
kommun som har den hogsta kommunalskat-
ten betalar ett hushall med en halv miljon kro-
nor i bruttoinkomst cirka 30 coo kronor om
aret mer i skatt dn ett hushall som bor i den
kommun som har den ligsta kommunalskat-
ten. Det kan ifrdgasittas om detta ger forut-
sattningar for att medborgarna behandlas lik-
virdigt oavsett var de bor i landet.

Den genomsnittliga kommunala skatte-
satsen dr 2020 4r 33.17 procent, detta ar en
okning fran dr 1995 da den genomsnittliga
skattesatsen var 30.34 procent. Totalt sett
har alltsd skatten okat med 2.85 kronor pa
25 4r. Skillnaden i skattesats dr idag 5.97 kr,
for 1o ar sedan var denna skillnad 5.28 kr.
Orsakerna till dessa skillnader ar flera vilka
analyseras i denna rapport.

Fordndringarna i det demografiska land-
skapet paverkar forutsittningarna for kom-
munalpolitiken i de olika kommunerna p3 ett
avgorande sitt. Starkt vixande kommuner
stills infor stora investeringsbehov i forsko-
lor, skolor, bostader och infrastruktur samti-
digt som nya invdnare bidrar till att 6ka intak-
terna. Kommuner med minskande befolkning
stir infor att anpassa den kommunala verk-
samheten till ett vikande befolkningsunder-
lag samtidigt som viss verksamhet sa som dld-
reomsorg kan beh6va byggas ut dd antalet
aldre, trots minskad befolkning kan 6kar. Det
demografiskt drivna behovet av vélfardstjans-
ter, matt som utgifterna for dessa per inva-
nare, beriknas 6ka med 1o procent 2018—
2035 iavldgset beligna landsbygdsregioner,
och med ca 6 procent i storstadsregionerna.

Utjamning av kommunalskatterna

Det kommunala utjamningssystemet syf-
tar till att skapa likvirdiga ekonomiska forut-
sdttningar sd att alla kommuner och regioner
ska kunna tillhandahdlla en likvardig service,
oberoende av kommuninvanarnas inkomster
och andra strukturella férhallanden. De stora
skillnaderna i kommunalskattenivder mel-
lan olika kommuner tyder pa att skatteutjaim-
ningen inte ar helt triaffsdker.

Virt att notera dr att utjamningssyste-
met inte ska utjdmna skillnader som beror pa
lokala prioriteringar eller effektivitet i den
kommunala verksamheten. Var analys tyder
inte heller pa att dessa faktorer forklarar hela
skatteskillnaden.

Aldreomsorgen verkar vara det verksam-
hetsomradet som har den starkaste samvari-
ationen med hog skatt. Det kan finnas flera
orsaker till detta. En orsak kan vara att kom-
muner med en relativt hog andel dldre val-
jer en hog ambitionsniva inom dldreomsor-
gen som svar pa onskemal som de aldre givit
uttryck for i sin rostning till fullméktigefor-
samlingarna. En annan orsak kan vara att det
kommunala utjamningssystemet inte fingar
upp alla relevanta strukturella skillnader, sa
som gleshet eller socioekonomiska faktorer,
vilka berér dldreomsorgen.

Analyser i denna rapport visar att folk-
maingden, har trots kontroll for olika typer av
faktorer sa som nettokostnadsavvikelser och
nivéer pa referenskostnaden, en negativ och
signifikant samvariation med skattesatsen.
Det tyder pd att det finns faktorer utanfor sys-
temet som paverkar skattesatsen.

Avstandsfaktorn inom en kommun har
betydelse. Om inte det kommunala utjim-



ningsystemet fullt ut kompenserar for alla
strukturella skillnader mellan kommuner
leder detta till att vissa kommuner behover ha
en hogre skattesats dn de som fullt ut kompen-
seras. En glest befolkad kommun tenderar att
oka behovet av hog skatt. Ett exempel ar att
en del kommuner med glest bosatt befolkning
har behov av sma skolor utanfor de titbefol-
kade kommundelarna. I utjamningssystemet
finns kompensation for dessa gleshetsfaktorer,
men viljan att ha fler skolor an modellen till-
delar leder till hogre kostnader.

Skillnader i effektivitet i den I6pande verk-
samheten har en viss men dnda relativt liten
betydelse som forklaring till skillnader i
kommunalskattesatser.

Moijliga och patalade brister i det kommu-
nala skatteutjamningssystemet, tillsammans
med vixande skillnader mellan kommunerna,
kan leda till att skillnaderna i kommunalskatt
kommer att oka ytterligare framéver. En for-
klaring till detta kan vara att behoven av dld-
reomsorg kommer att 6ka successivt i kom-
muner med minskande befolkning och
krympande skattebas.

I de verksamheter som inte ingér i det kom-
munala utjamningssystemet, exempelvis kul-
tur- och fritidsverksamhet, finns en forklaring
till skillnaderna i kommunalskatt pa cirka en
krona mellan kommunerna.

Fem alternativa metoder for att minska
kommunalskatteskillnaderna beskrivs och
analyseras:

e Frivilliga 6verenskommelser om minskning
av kommunalskatten

¢ Lagstadgat tak for kommunalskatterna

¢ Lagstadgad enhetlig kommunalskatt

SAMMANFATTNING

* Okad utjimning eller alternativa
intdktskallor
* Smakommunstilligg

Efter att vi har gjort en avvigning av de olika
ovan listade alternativen for att minska skat-
teskillnaderna, s rekommenderar vi att
regeringen tar initiativ till att inrdtta ett sir-
skilt smdkommunstilligg som utgar till kom-
muner med ringa folkmingd, dvs gles- och
landsbygdskommuner.

En storre 6versyn av det kommunala
utjamningssystemet kan ocksd vara motive-
rad, men en sidan bor inte avvaktas innan
sdrskilda dtgarder sitts in for att pa kort sikt
sakerstilla en likvardig samhallsservice i
de mest utsatta kommunerna. Vir uppfatt-
ning dr att ett smdkommunstillagg bor utfor-
mas sé att det i vart fall leder till att kommu-
nalskatterna inte behover hojas i de berorda
kommunerna.

Smikommunstillagget ar tankt att utfor-
mas som en ersdttning pa 12 miljoner kro-
nor till var och en av de kommuner som har
en befolkning pad mindre d4n 10 ocoo invdnare.
Bedomningen ar att det sarskilda smakom-
munstillagget till vissa gles- och landsbygds-
kommuner kommer att omfatta 72 kommu-
ner, spridda 6ver hela landet.

Bedomningen ar att staten bor sta fore
hela kostnaden som bedoms vara 864 miljo-
ner kronor drligen. Staten bor kunna finan-
siera smakommunstillagget genom omfordel-
ningar inom den statliga budgeten, exempelvis
genom att minska de riktade statsbidragen till
kommunerna.

Kommuninvest Utjamning av kommunalskatterna

5



KAPITEL 1: KOMMUNALSKATTEN UNDER DISKUSSION

Kommunalskatten
under diskussion

Kommunalskatten svarar for cirka tva tred-
jedelar av kommunernas och regionernas
samlade intakter. Skattens relativa bety-
delse i enskilda kommuner och regioner varie-
rar dock.  kommuner med hog skattekraft
har kommunalskatten storre betydelse som
finansieringskilla an i kommuner med svag
skattekraft.

Kommunalskatten (inklusive skatten i regi-
onerna) varierar kraftigt mellan kommu-
nerna, den hogsta skattesatsen ar cirka sex
kronor hogre i den kommun som har den hog-
sta skattesatsen, jamfort med den kommun
som har den lagsta skattesatsen. Utan det
kommunala utjamningssystemet skulle skill-
naderna i kommunalskatter vara betydligt
storre.

Kommunalskatternas niva har stor bety-
delse for det enskilda hushallets ekonomi. I
den kommun som har den hogsta kommu-
nalskatten betalar ett hushall med en halv mil-
jon kronor i inkomst cirka 30 ooo kronor om
aret mer i skatt dn ett hushall som bor i den
kommun som har den ligsta kommunalskat-
ten. TCO har foreslagit att kommunalskat-
terna bor bli mer ”enhetliga”, medan Lo mer
pekat pd behovet av ett 6kat statligt finansie-
ringsansvar och “ett handslag” mellan stat
och kommun for att férhindra ytterligare hoj-
ningar av kommunalskatterna.’

Riksdagen har uttalat att skillnaderna i
kommunalskatt ska vara uttryck for olika
valda servicenivder i den kommunala verk-
samheten. Om det inte ar pa det viset blir fra-
gan rimligtvis hur skillnaderna i kommu-
nalskatt mellan kommuner och regioner ska
kunna utjamnas.

En rad prognosinstitut och organisatio-
ner har konstaterat att de demografiska for-
andringarna stiller hogre krav pd kommu-
nernas och regionernas finansiering under
kommande ar. Hur de enskilda kommunerna

vilfirdsdtaganden skulle kommunalskatterna

behova 6ka mycket kraftigt i kommuner och

regioner. D4 skillnad i forsorjningskvot 6kar
finns da en risk att ocksd skillnaderna i kom-
munalskatt mellan kommuner och regioner
skulle oka.

Det dr uppenbart att det behovs en dis-
kussion om de svenska kommunalskatter-

nas roll och konstruktion. En sidan diskus-

sion ar emellertid inte utan komplikationer.

A ena sidan finns en strivan efter att ge lik-

virdiga forhdllanden mellan kommunerna

och regionerna. A andra sidan finns den

kommunala beskattningsratten, med stod i

Regeringsformen, vilket begriansar mojlighe-

terna for staten att pdverka kommunalskatt-

euttaget i enskilda kommuner och regioner.
Syftet med det arbete som vi har gjort pa
uppdrag av Kommuninvest ar foljande:

e Beskriva de konstitutionella forut-
sattningarna for den kommunala
beskattningsritten.

e Beskriva kommunalskatternas utveckling
over tid och i olika typer av kommuner och
regioner.

e Beskriva hur foérvintade kostnadsokningar
inom den kommunala sektorn paverkar den
kommunala ekonomin i allmdnhet och kom-
munalskatterna i synnerhet.

e Soka forklaringar till varfor kommunalskat-
terna skiljer sig 4t.

¢ Redovisa alternativa modeller for att minska
spridningen i kommunalskatt mellan kom-
muner och regioner

Iarbetet har vissa avgriansningar gjorts;

o Efter att forst ha studerat kommunalskatte-
respektive kommunalskatteutjamningssys-
tem?* i de nordiska linderna sa har ett tydligt
exempel frdn Norge anvints och 6verforts
till svenska forhallanden.

e De statliga skatterna har inte nirmare gran-

1) TCO: Direktiv till skattereform-
sutredning (2019-04-09). LO:
Program for jamlikhet 2019.

2) Statskontoret 2009 och
Alands Landskapsregering . . . .
2015 mun och region. For att uppritthdlla dagens

och regionerna paverkas av demografin ar i
hog grad beroende av hur den sa kallade for-
sorjningskvoten utvecklas i respektive kom-

skats utan fokus for denna rapport dar kom-
munalskatterna och de skillnader i kommu-
nalskatt som rader i landet.

6 Kommuninvest Utjamning avkommunalskatterna



KAPITEL 2: GRUNDLAGEN OCH DEN KOMMUNALA BESKATTNINGSRATTEN

Grundlagen och den kommunala
beskattningsratten

Den kommunala beskattningsritten fanns
med redan i 1862 ars kommunalférordningar,
och grundlagsfistes i den nya regeringsfor-
men ar 1974. I 14 kap.4§ Regeringsformen
anges att kommunerna fér ta ut skatt for skot-
seln av sina angeldgenheter. Grunderna for
det kommunala skatteuttaget ska enligt 8
kap.2§ Regeringsformen bestimmas i lag; hir
asyftas lagstiftning som exempelvis inkomst-
skattelagen. En kommun kan exempelvis inte
bestimma att kommunalskatten i en kommun
ska vara progressiv.

Under 1990-talet begriansades den kom-
munala beskattningsritten vid tva tillfallen,
1991-1993 samt 1997-1999.

Syftet med skattestoppet 1991-1993 var
att forhindra att en sinkning av den statliga
inkomstskatten skulle dtas upp av hojda kom-
munalskatter.” Innan regeringen lade fram sitt
forslag hade Lagradet yttrat sig 6ver ett fore-
slaget om ett ettdrigt skattestopp. Lagradet
ansdg att en ettarig begransning i kommu-
ners ritt att ta ut skatt inte gick utéver vad
som, frdn konstitutionell synpunkt, kunde
anses mojligt att acceptera. Lagradet anforde
emellertid att ingripanden i den kommunala
beskattningsritten méste anvindas med stor
urskillning och varsamhet.

Forslag om att kommuner och landsting
som hojde skatten skulle f4 minskade statsbi-
drag lades fram i maj 1996.> Syftet var att mot-
verka kommunala skattehojningar samt ett
sdtt att forbattra kontrollen 6ver de offentliga
utgifterna. Forslaget innebar att om en kom-
mun eller ett landsting infor 1997 och 1998
hojde skatten, skulle det generella statsbidra-
get till kommuner och landsting fér samma ar
minskas med ett belopp som motsvarar half-
ten av den 6kning av de prelimindra kommu-
nalskattemedel som foljer av skattehojningen.
Effekten blev efter forslagets genomforande att
ingen kommun eller landsting hojde skatten.

Forslaget granskades av Lagradet, som
iett yttrande i maj 1996 anforde att forsla-
get kunde ses som ett alternativ till sidana
lagbestimmelser om kommunalt skat-
testopp som gallt for vissa ar. Lagradet men-

ade att det nu framlagda forslaget fick godtas
fran konstitutionella utgangspunkter. Aven
Konstitutionsutskottet (ku)godkinde forsla-
get med motiveringen att det syftade till att
motverka skattehdjningar som kunde upp-
komma som en konsekvens av det nya stats-
bidrags-och utjamningssystemet. KU pekade
ocksa pa att forslaget till begransningar i
beskattningsratten 1dg i linje med regeringens
allmdnna stravan att skapa samhillsekono-
misk balans.

I den lag om minskning av det generella
statsbidraget som riksdagen beslutade om
1996 gjordes det undantag fran statsbidrags-
minskning fér de kommuner vars skattekraft
for 1993 Oversteg garantinivan i det statliga
utjamningsbidraget. Det gjordes dven undan-
tag till foljd av att uppgifter fordelades om
mellan kommuner och landsting.

Som denna genomgang visat kan en atgird
som syftar till att dstadkomma en begrins-
ning av det kommunala skatteuttaget utfor-
mas pa olika sdtt. Det dr inte bara arten och
omfattningen av en dtgird som har bety-
delse for bedomningen av om lagstiftningen i
nagot avseende strider mot Regeringsformen.
Utifran uttalanden fran Lagradet och kU har
dven atgdrdens varaktighet betydelse. De
atgarder som har beskrivits ovan har forst
beslutats gdlla under tva ar och vid senare till-
falle forlangts ett ar vardera.

Det kan noteras att dtgdrderna under 1991—
1993 och 1997-1999 syftade till att hindra eller
motverka hojningar av kommunala skattesat-
ser (atgdrden forlangdes ett dr till 1999). Det
var saledes inte frdga om att sinka kommuner-
nas skattesatser. Om staten skulle vilja fore-
sld ndgon typ av skattetak eller till och med
sankning av kommunalskatterna torde detta
behéva provas utifran konstitutionella grunder.

Det kan antas att sinkningar av kommu-
nalskatterna som sker genom frivilliga 6ver-
enskommelser mellan staten och de enskilda
kommunerna dr mindre problematiska fran
konstitutionella utgdngspunkter an sank-
ningar som tillkommer genom tvingande
lagstiftning.

1) Proposition.1989/90:150 bil.4
2) Proposition1995/96:213

Kommuninvest Utjamning av kommunalskatterna



KAPITEL 3: KOMMUNALSKATTERNAS UTVECKLING OCH SKILLNADER | KOMMUNER OCH REGIONER

Kommunalskatternas utveckling
och skilinader i kommuner och
regioner

1) Dettainnebar att Region
Skane och Region Véstra
Gotaland fram till 1999 inte
ingdrianalysen. Region
Gotland inkluderasinte.

Den genomsnittliga kommunala skattesatsen ar
2020 dr 33.17 procent, detta dr en okning fran
ar 1995 da den genomsnittliga skattesatsen var
30.34 procent. Totalt sett har alltsd skatten 6kat
med 2:85 kronor pa 25 ar. Under dessa 25 ar
skedde dock halva 6kningen under de 9 forsta
aren, r 2004 var skattesatsen 31.84 procent.

I denna rapport kommer den oviktade
genomsnittliga skattesatsen vara det primara
objektet. Orsaken till detta ar att den beskriver
vad skattesatsen i genomsnitt dr i de 290 kom-
munerna. I kontrast ger den viktade skattesat-
sen, da skattesatsen viktas med avseende pa
skatteunderlaget, en storre vikt till stora kom-
muner, vilket gor att férandringar i dessa kom-
muner far en storre inverkan dn en férandring
ien liten kommun. D4 rapporten vill belysa
skatteskillnader mellan kommuner redovisas
fortsattningsvis den oviktade skattesatsen.

I Diagram 1 ser man skillnaden i den totala
kommunala skattesatsen nir man nyttjar res-
pektive metod. Den oviktade skattesatsen ar
nagot hogre och skillnaden mellan dem okar
pa grund av att det 4r mindre kommuner som
har hogre skattesats.

Vid analyser av kommunernas respektive
regionernas skattesatser och utvecklingen
av densamma madste hinsyn tas till de skat-
tevaxlingar som skett under tidsperioden,
dér fraimst kommunerna tagit 6ver verksam-
het fran regionerna och dirmed hojt skatten
samtidigt som regionerna siankt sin. Det finns
dven motsatta skattevixlingar men dessa ar
av mindre storlek. Da det skett ett par forand-
ringar inom kommuner och regioner (eller
landsting) utesluts dessa fran analysen.

Kommunernas skattesats har under perio-
den 6kat 1:96 kronor, men mycket av denna
okning beror pa att kommunen tagit Gver
verksamhet fran regioner, kommunerna har
da hojt skatten samtidigt som regionerna
sankt skatten. Exkluderar man dessa fordnd-
ringar har kommunerna i genomsnitt hojt
skatten med o0:81 kronor.

Regionerna har under samma tidsperiod
hojt skatten fran 11.09 till 11.54 procent vil-

Kommuninvest Utjamning av kommunalskatterna

Diagram 1: Utvecklingen av total kommunala
skattesats 1995-2020
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Diagram 2: Utvecklingen av skattesatsen fér
kommunerna1995-2020
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Diagram 3: Utvecklingen av skattesatsen fér
regionerna1995-2020
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Tabell 1: Medelskattesatsen i kronor 1995 samt 2020 och hjning, totalt och uppdelat pa kommun

samt region

Kronor Medelvarde 1995 Medelvarde 2020 Hojning i %-enheter
Total skatt 30.65 33.17 +2.52
Kommunskatt 19.71 21.67 +1.96
Kommunskatt? 19.60 21.63 +2.03
Kommunskatt! exkl. skattevaxlingar 16.65 17.46 +0.81
Regionskatt! 11.09 11.54 +0.45
Regionskatt* exkl. skattevaxlingar 14.04 15.79 +1.75

1) For varden fram till 1999 exkluderas Skane och Vastra Gotaland, Malmo och Goteborg. Gotland exkluderas for samtliga ar.

Kalla: SCB, SKR, Kommunivest

ket motsvarar en hojning med o:45 kro-
nor. Tar vi hinsyn till skattevixlingar har
okningen varit 1:75 kronor.

Tabell 1 ovan redovisar skatteforindringen
1995 till 2020. D4 vissa utesluts ur berakning-
arna summerar inte skatte6kningen i regioner
respektive kommuner till totalen.

Det framgdr i tabellen ovan att det frimst
ar regionerna som under perioden anvint moj-
ligheten att 6ka utdebiteringen, regionerna
har hojt skatten med 1:75 kronor medan kom-
munernas hojning varit 0:81 kronor.

Skatteskillnaderi kommuner och regioner
Om vi lamnar analysen av genomsnittlig skatte-
sats for att istdllet studera spridningen av skat-
tesatsen mellan olika kommuner och regioner
sd kan detta goras genom att titta pa skillnaden
mellan den hogsta och ligsta skattesatsen Gver
tid. I en sddan analys, dr det dock bara extrem-
virdena som fingas. For att finga spridningen
for 6vriga kommuner kan skillnaden mellan de
olika percentilerna studeras. En percentil ar ett
varde for vilket en viss procentenhet av obser-
vationerna befinner sig nedanfor, exempel-

vis percentil 25 innebdr att 25 procent av kom-
munerna har en skattesats under detta virde. I
Diagram 1 beskrivs skillnaden mellan max- och
min-skattesatsen, skillnaden mellan percen-

til 9o (detta innebar att 9o procent har en skat-
tesats under detta virde) och percentil ro samt
skillnaden mellan percentil 75 och percentil 25.

Diagram 4: Skillnader i total skattesats 1995-

2020
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Skillnaderna mellan max- och min-virdena
har minskat kraftigt fram till 4r 2003, vilket
framst beror pa att kommunen med lagst skatt
hojde skatten under denna period. Darefter
har det skett en 6kning. Ar 2003 var skillna-
den mellan hogsta och lagsta skattesats 4:82
kronor, idag dr den 5:97 kronor, en 6kning pa
drygt en krona.

For percentil 9o och percentil 1o kan vi
notera en 6kning fram till 2002, ddrefter
minskar skillnaderna kraftigt till r 2003.
Detta beror pa att madnga kommuner i det
ligre spannet d& hojde skatten. Ar 1995 var
skillnaden 2:60 kronor och idag ar skillnaden
2:81 kronor.

For percentil 75 och percentil 25 har skill-
naderna minskat i jamforelse med 1993, skill-

naden var dd 1:45 kronor, idag dr den 1:33
kronor.

Skillnaden i skattesats kan ocksa beskri-
vas i en boxplot. Nedan visas utvecklingen av
avvikelsen fran medelskattesatsen for samt-
liga kommuner. Ladan i mitten innehéller 5o
procent av datamaterialet, linjen i mitten av
ladan representerar medianen och de lodrita
linjerna visar pd max- och minimiviarden
bortsett fran extremvarden som dr markerade
med en punkt. Ladan lingst till vinster repre-
senterar r 1995 och langst till hoger 4r 2020.
P4 den vertikala axeln har vi avvikelsen fran
medelskattesatsen. D4 det skett en 6kning av
skattesatsen Over tidsperioden hade det varit
svart att studera spridningen om vi lagt in
skattesatsen.

Figur 1: Spridningen av avvikelsen fran medelvérdet for den totala skattesatsen 1995-2020
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Spridningen dr relativt stor 6ver hela tids-
perioden. Vi kan tydligt se att extremvar-
dena forandras avsevirt under perioden
men att lddan snarare krympt, vilket alltsa
visar pd mindre skillnader inom kommu-
nerna med medelhog skatt. Spridningen av
de kommunala skattesatserna ar dock omfat-
tande vilket illustreras i kartan nedan dir
vi ser den kommunala skattesatsen ar 2020.
Skattevaxlingarna varierar mellan regio-
nerna. Darfor redovisas tvd kartor varav
den hogra ar korrigerad for skattevaxlingar.
Morkare farg innebar hogre skattesats.

Det framkommer tydligt att de hoga skat-
tesatserna huvudsakligen finns i de norra
delarna av landet, 4ven om de finns repre-
senterade ocksa i andra regioner, och de laga

Figur 2: Spridningen av den kommunala
skattesatsen ar 2020, %
M 2237238
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Figur 3: Spridningen av den kommunala
skattesatsen, justerad for de
genomshittliga skatte-
véxlingarna, ar 2020, %
M18.14-19.67
Mi7.6-18.14
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skattesatserna terfinns kring storstadsomra-
dena, framforallt runt Malmo och Stockholm.

I kartan till hoger illustrerar vilka kommu-
ner som har hojt skatten mest under perioden
1995—2020, morkare firg innebir en hogre
skattehojning.

Fordelningen dr inte lika tydlig nir det
kommer till skattehdjningar som nar vi stu-
derar skattesatser, utan hir skonjas en sprid-
ning i skattehojningar, dar de storsta 6kning-
arna finns i mellersta och sddra Sverige. Hir
har nivan en betydelse — kommunerna i norra
delen av Sverige har legat pd hogre nivaer.

Ar 2020 finns en variation i den totala
skattesatsen pa 5:97 skattekronor. I Osteraker
moter invdnarna en skattesats pd 29:18 kro-
nor men i Dorotea moter invinarna en skat-
tesats pd 35:15 kronor. Spridningen ar 2020
illustreras i Diagram 5.

Om vi enbart tittar pA kommunerna
enskilt (utan hinsyn till regionskatten) dr
skillnaden mellan hogsta (Dorotea) och lag-
sta (Osterdker) skattesats 6:70 kronor om det
bortses fran skattevaxlingar och 6:17 kronor
om det justeras for dessa. Nar en justering for
skattevixlingar har gjorts dr det inte lingre
Dorotea som har den hogsta kommunala
skattesatsen, detta for att region Visterbotten
annu inte skattevixlat for kollektivtrafiken.
Daremot har region Vistra Gotaland gjort
detta vilket ger Munkedal den hogsta kom-
munala skattesatsen justerat for skattevix-

Figur 4: Skattehdjningar fér totala skattesatsen
pa kommunniva 1995-2020, %
W2-375
W2
Mo.51
0-0.5
-1.75-0
Dlngen data
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Diagram 5: Fordelningen av den totala skattesatsen 2020
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lingar. Fortfarande har Osteraker den ligsta
kommunala skattesatsen.

Spridningen samt forandringen for regi-
onerna beskrivs i tabellen till héger. For att
gora en rittvis jimforelse vad giller Vistra
Gotaland och Skane studeras skillnaden mel-
lan 1999-2020. Regionerna ir sorterade efter
skattesats ar 2020.

For regionernas del ar inte spridningen lika
stor, varken procentuellt eller i kronor. 1:25
kronor skiljer Sodermanland mot Stockholm.
Tittar vi pa den justerade skattesatsen dar vi
justerat for skillnader i skattevaxlingar har
Visternorrland den hogsta skattesatsen och
Ostergotland de ligsta, skillnaden blir stérre
och uppgar till 1:85 kronor.

Skatteskillnader och struktur
Skillnaden i den totala skattesatsen ar upp
emot 6 kronor och kan bero pa flera olika fak-
torer dar ambition, effektivitet och struktur
ar mojliga orsaker. For att studera om struk-
turella faktorer kan vara orsaken kan vi dela
in kommunerna efter Sveriges Kommuner och
Regioners (skR:s) kommungruppsindelning
som delar in kommuner efter olika struktu-
rella forutsdttningar. Nedan studeras sprid-
ningen Over tid av den totala skattesatsen mel-
lan dessa grupper

Man kan tydligt se att spridningen mellan
Storstdder, Pendlingskommuner nira storstad
och 6vriga kommungrupper har okat 6ver tid
framforallt om man studerar det senaste decen-
niet. Att enbart hirleda denna skatteskillnad
till ambition och effektivitet nar skillnaderna ar
sd tydliga mellan olika grupper ar svart. Tydligt
ar dock att Storstdder och Pendlingskommuner
ndra storstad har de lagsta skatterna och
ligger en bra bit under 6vriga grupper.
Landsbygdskommuner sticker ut ndgot i den
ovre sektionen. Liknande resultat som figu-
ren ovan syns dven om man enbart studerar
den kommunala skattesatsen. Det dr ocksa av
intresse att studera denna skillnad lansvis.

Hair ser man att det framforallt dr
Stockholms lian som sticker ut med lagst skat-
tesats, foljt av ytterligare ett storstadslin,

Tabell 2: Skattesatsen fér regionernai kronor 2020 och 1999 samt for-

Justerad skattesats 2020

10.32
10.71
9.79
10.17
9.67
9.32
9.13
10
9.59
9.85
10.43
9.85
O8S
9.72
9.2
9.42
9.46
9.39
9.78

andringen.

Kronor Skattesats 2020 Skattesats 1999
Stockholms lan 12.08
Blekinge lan 12.04
Kronobergs lan 12
Kalmar I&n 11.86
Jonkopings lan 11.76
Uppsalalan 11.71
Jamtlands lan 11.7
Véarmlands l&n 11.68
Dalarnas lan 11.63
Ostergétlands 1an 11.55
Orebro lan 11.55
Gavleborgs lan 11.51
Vastra Gétalands lan 11.48
Hallands lan 11.4
Vasterbottens lan 11.35
Norrbottens lan 11.34
Vasternorrlands lan 11.29
Skane lan 11.18
Vastmanlands |&n 10.88
Sédermanlands lan 10.83

Kalla: SCB, SKR, Kommuninvest

Diagram 6: Total skattesats 6ver SKR:s
kommungrupper
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Skane. I toppen finns Givleborg, Dalarna
samt Visterbottens ldan. Har kan man fun-
dera pa om det handlar om att skattekonkur-
rensen ar hardare i Stockholm dér de ar kor-
tare avstind mellan kommunerna som gor
att transaktionskostnaderna for en invdnare
att flytta dr ldgre. Det finns dock en langtga-
ende inkomstutjamning i Sverige vilket bor
mildra skattekonkurrensen, men for kom-
muner som betalar en avgift i inkomstutjam-
ningen, dér de flesta befinner sig i Stockholms
lan, ar utjdmningen 85 procent i jaimforelse
med utjamningen for en bidragstagare som
ligger pa 95 procent. Detta kan i sin tur med-
fora att kommunen fokuserar mer pa att
hélla skattesatsen lag, eller helst ligre dn
grannkommunen.

En ytterligare strukturell faktor som dr av
intresse att studera ar invdnarantal. Man ser
en okad polarisering mellan kommunerna dir
de smd kommunerna krymper medan de stora
kommunerna vaxer. Till hoger studeras skatte-
satsen med indelning efter populationsstorlek.

Hir framgér tydligt att det ar de sma kom-
munerna under § ooo invdnare som lig-
ger hogst i skattesats foljt av kommuner
med ett invanarantal mellan §-10 coo inva-
nare. Gruppen som sticker ut och inte foljer
monstret dr den med ett invanarantal mellan
30—50 0oo invdnare. En grupp som unge-
far till halften bestdr av pendlingskommuner
ndra storstaderna.

Genomgangen i detta kapitel visar pd att
vi har haft en skatteokning i framst regio-

Diagram 8: Utvecklingen av skattesatsen
fordelat pa invanarantal (Pop")
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nerna under den studerande tidsperioden.

Vi har inte haft ndgon 6kning av skatteskill-
naderna om vi inte dven inkluderar struktu-
rella faktorer s som kommungrupp eller folk-
mingd. Skillnaden mellan kommungruppen
Landsbygdskommuner och Storstader var
1995, 1:02 kronor. Ar 2019 var denna skill-
nad 2:50 kronor. Samma trend ser vi bland de
storsta och minsta kommunerna vad géller
folkmingd. Ar 1995 var skillnaden 0:75 kro-
nor och dr 2019 var denna skillnad 1:87 kro-
nor, en 6kning med 6ver 1 krona. Skillnaden
i skatt baserat pa strukturella faktorer har
alltsa okat dven om skatteskillnaden sett till
helheten legat relativt konstant.

Diagram 7: Genomsnittlig skattesats pa linsniva 2020
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KAPITEL 4: DEMOGRAFIN OCH DEN KOMMUNALA EKONOMIN

Demografin och den
kommunala ekonomin

Den demografiska utvecklingen i vart land
kommer att ha stor betydelse for kommunerna
och regionerna under manga ar framéver.
Befolkningen berdknas 6ka fran dagens cirka
10 miljoner till cirka 12 miljoner invinare

ar 2040. Den kraftiga befolkningsokningen
under senare ar beror frimst pa en tillfdlligt
hog flyktinginvandring. Under dren fram till
ar 2040 vintas tillvixttakten i befolkningsok-
ningen att ga ned.

Befolkningens dlderssammansaittning har
storre betydelse for den kommunala verksam-
heten dn befolkningsokningen i sig. Unga och
dldre konsumerar den storsta delen av vil-
fardstjansterna. Personer i arbetsfor dlder
stéristdllet for den storsta delen av de skat-
teinkomster som finansierar en stor del av de
offentliga vilfardstjansterna. Forhdllandet
mellan olika aldersgrupper i befolkningen kan
beskrivas i termer av en demografisk forsorj-
ningskvot. En lag kvot innebir en gynnsam
befolkningssammansattning, sett ur ekono-
misk synvinkel.

Den demografiska forsorjningskvoten mins-
kade fran borjan av 1980-talet till mitten av
2000-talet, se Diagram 9. Ar 2005 var kvoten
som lagst med ett virde pa o.70 vilket innebar
att det fanns 70 unga och ildre per oo indi-
vider i arbetsfor dlder. Sedan dess har forsorj-
ningskvoten 6kat och den kommer enligt scs
att oka fram till &r 2120. Ar 2040 beriknas
kvoten uppga till 0.85 och dr 2120 till 0.96.

Med demografisk forsorjningskvot avses
hédr kvoten mellan antalet individer utanfor
arbetsfor alder och antalet individer i arbets-
for dlder. Arbetsfor alder avser hiar 20-64 4r.

Andelen unga i befolkningen kommer
under de kommande 10 aren att 6ka till drygt
24 procent av befolkningen. Darefter berak-
nas andelen minska kontinuerligt, till 23 pro-
cent r 2040 och knappt 22 procent ar 2100.
Barnforsorjningskvoten okar fran dagens 41
procent till 42 procent for att direfter ligga
relativt konstant. Alltsd 6kar antalet barn
med ungefdr samma antal som de i arbets-
for dlder. Detta dr en relativt osdker prognos
da det dr svart att prognostisera antalet fodda

Diagram 9: Demografisk forsérjningskvot
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== Aldreférsériningskvot

(hoger)

== Total forsorjningskvot
Barnforsorjningskvot

Kalla: SCB, Kommuninvest

barn om 20 ar. Aldreférsérjningskvoten har
okat och kommer att fortsdtta oka. Idag lig-
ger den pd 20 procent men forvintas ar 2040
ligga pa 23 procent. Det dr i synnerhet per-
soner over 8o ar som okar i forhdllande till
befolkningen i arbetsfor alder. Andelen 6ver
80 ar av den totala befolkningen kommer att
vixa fran cirka 5 procent idag till knappt 8
procent fram till &r 2040 och vidare till drygt
11 procent av befolkningen ar 2100.

Spridningen i forsorjningskvoten mel-
lan kommunerna ir stor. Ar 2019 hade kom-
munen med lagst kvot en férsorjningskvot
pa 0.52, den hogsta forsorjningskvoten var
dé 1.18. Ser vi framat enligt den befolknings-
prognos som finns kommer den lagsta for-
sorjningskvoten oka till 0.57 och den hogsta
forsorjningskvoten till 1.31. Skillnaden 6kar
ocksa fran en skillnad pé 0.66 till en skillnad
pd 0.73. Spridningen 6ver kommunerna syns
i kartorna nedan. Ju morkare farg, ju hogre
forsorjningskvot.

Forsorjningskvoten var ar 2019 lagsti
storstdderna och de 6vriga storre stiderna.
Forsorjningskvoten var i genomsnitt hogst
bland landsbygdskommuner och pendlings-
kommuner nira mindre stader och titorter.
En framskrivning av utvecklingen till ar 2040
visar att fler mindre kommuner i Norrlands
inland och sydéstra Sverige kommer att
hamna i ett lage dir en person i arbetsfor dlder

Kommuninvest Utjamning av kommunalskatterna
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kommer att behova forsorja sig sjilv och ytter-  men pa olika satt beroende pa om befolk-

ligare en person i 6vriga aldersgrupper (mot- ningen minskar, stdr still eller vixer.
svaras av en forsorjningskvot lika med 1,0). Urbaniseringen hianger till stor del sam-
Lingtidsutredningen 2015 visar ocksa man med de djupgdende férdndringar som
pa tilltagande regionala demografiska oba- sker i den globala ekonomin. Foretagen dras
lanser och en 6kad polarisering mellan till regioner dar det finns kunskap, tjanster
stora och sma (sirskilt avligsna) kommu- och goda kommunikationer och dessa regi-
ner. Framskrivningarna indikerar relativt oner dr som regel stadsregioner. Det mesta
dramatiska regionala skillnader i hur olika talar for att stadsregionerna i Sverige kom-
aldersgrupper har utvecklats och kommer att mer att fortsdtta att vixa samtidigt som det
utvecklas fram till ar 2040. sker en fortsatt avfolkning av landsbygden.
Urbaniseringsprocessen paverkar forutsitt-  Langtidsutredningen 2015 har gjort bedom-
ningarna for den kommunala verksamheten, ningen att 86 procent av Sveriges befolk-
Figur 5: Forsorjningskvoten 2019, andel Figur 6: Férsorjningskvoten 2040, andel
W3 W3
Moo Moo
Mo.s-09 Mos-0.9
0.57-0.8 0.57-0.8

Kalla: SCB, Kommuninvest Kalla: SCB, Kommuninvest
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ning ar 2040 kommer att bo i storstadsregio-
ner eller tita regioner nira en storre stad och
6vriga 14 procent i évriga kommuntyper.

Den prognostiserade befolkningsutveck-
lingen leder till att de sma kommunerna blir
mindre och att de stora kommunerna blir
storre. Enligt Langtidsutredningens framskriv-
ning kommer det ar 2040 att finnas 23 kom-
muner med farre dn § ooo invdnare, men lika
ménga med mer 4n 100 000 invédnare.

Fordndringarna i det demografiska land-
skapet paverkar forutsittningarna for kom-
munalpolitiken i de olika kommuntyperna pa
ett avgorande sitt. Starkt vixande kommuner
stills infor stora investeringsbehov i forskolor,
skolor, bostidder och infrastruktur samtidigt
som nya invanare bidrar till att 6ka skattein-
takterna. Kommuner med minskande befolk-
ning star infor att anpassa den kommunala
verksamheten till ett vikande befolkningsun-
derlag samtidigt som viss verksamhet sd som
aldreomsorg kan behova byggas ut da antalet
ildre, trots minskad befolkning, 6kar. Mdnga
kommuner som under ldng tid har haft en
gradvis minskad befolkning har en svag eko-
nomi, trots att det kommunala utjamnings-
systemet jamnar ut strukturella skillnader
mellan kommuner och regioner.

Ekonomiska konsekvenser av de
demografiska forandringarna
De demografiska forandringarna som Sverige
star infor innebdr att kostnaden f6r kommunal
och regional verksamhet kommer att 6ka om
man behéller den kostnadsbild man har idag.
Kostnaden for ett barn ar ungefir 5 gdnger sa
hog som for en person i arbetsfor dlder och for
en dldre kan kostnaden vara sd mycket som
10 ganger hogre. Diagram 10 visar pa kost-
nadsutvecklingen for de olika aldersgrupperna
och for de samlade regionala kostnaden om vi
behdller kostnadsbilden som var 2018.
Diagrammet visar att omsorgen om ildre
okar snabbast, med niarmare 35 procent.’
Kostnaden for barn och unga ddaremot, 6kar
endast med 1o procent. Ovriga kommun-
kostnader som skrivs fram i takt med totalbe-

Diagram 10: Kommunal konsumtion for
kommuner uppdelat pa aldersgrupper
ochregioner
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folkningen, 6kar med 8 procent, medan kost-
naden for regionerna 6kar med 18 procent.
Sammantaget 6kar den demografiskt beting-
ade efterfrdgan pd kommunala tjinster med i
genomsnitt ca I procent per ar.

Bortser vi fran 6kningen som beror pa
befolkningstillvixt s kommer kostnaderna i
kronor per invinare att 6ka om sektorn arbe-
tar precis som den gor idag. Flertalet aktorer
har talat om risken for hojda skatter och beho-
vet av Okade bidrag samtidigt som trycket pa
sektorn att effektivisera ar stort.

Den demografiskt drivna efterfragan pa
valfardstjanster okar ocksa inom samtliga
kommungrupper. Men eftersom den demo-
grafiska utvecklingen varierar mellan de olika
grupperna, kommer utgifterna for valfards-
tjdnster att paverka vissa grupper mer dn
andra. Enligt Langtidsutredningen 2019 6kar
kostnaderna mest i avlagset och mycket avlig-
set beldgna landsbygdsregioner. Dessutom
sker okningen i dessa regioner fran en redan
hog niva. I de mycket avlagset beligna lands-
bygdsregionerna okar utgifterna fran 75 ooo
kronor per invinare 2020 till 82 coo kronor
per invdnare dr 2035. Det kan jaimforas med
att utgifterna per invanare i landet som helhet

1) I framskrivningarna antas de
aldersspecifika utgifterna vara
konstanta. Detinnebar att utgif-
terna dverskattas om den aldre
befolkningens halsa forbattras
ochunderskattas om ambitions-
nivan hojs.

Kommuninvest Utjamning av kommunalskatterna
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okar frdn 70 ooo kronor till drygt 75 ocoo kro-
nor ar 2035. Minst ar 6kningen i storstadsre-
gionerna fran 68 ooo kronor till 72 ooo kro-
nor per invinare under samma period. Det
demografiskt drivna behovet av vélfardstjans-
ter, matt som utgifterna for dessa per inva-
nare, okar siledes med 1o procent 2018-

2035 iavldgset och mycket avldgset beligna
landsbygdsregioner, och med ca 6 procent i
storstadsregionerna.

Om landsbygdsregionerna ska ha mojlighet
att mota den 6kande efterfragan pa valfards-
tjanster kommer dessa att behova tillforas
Okade resurser. Detta sker dels genom utjam-
ningsystemet som kommer att fi en 6kad
betydelse, vilket innebir att traffsikerheten i
systemet blir 4n viktigare, eller genom okade
statsbidrag. Om utjamningssystemets traffsa-
kerhet ar bristfallig eller inga nya resurser till-
fors genom Okade statsbidrag ar alternativet
att landsbygdsregionerna och andra regioner
med stora demografiska utmaningar hanterar
utmaningarna sjilva genom sinkt ambitions-
niva for valfardstjansterna eller hogre skatter.
Det skulle medféra att invanarna i de berérda
regionerna dels skulle f4 betala mer for en for-
siamrad service, dels innebira minskad till-
ginglighet till offentligt finansierade valfards-
tjanster med risk for 6kad utflyttning och dn
samre finanser.

Som exempel kan ndmnas att utan utjam-
ning skulle det innebéra ca 7 ooo kr/invdnare
mer i 6kade kostnader for landsbygdsregio-
nerna, vilket ar lika med ca 3,5 procentenhe-
ter pa kommunalskatten. Till skillnad fran
okningen i storstader som motsvarar T 000
kr/invdnare och o.5 procentenheter pa skat-
ten, baserat pa kostnadsnivan 2018.

Utjamning av kommunalskatterna

Det kommunala utjimningssystemet syf-
tar till att skapa likviardiga ekonomiska forut-
sattningar for att alla kommuner och regioner
ska kunna tillhandahaélla en likvirdig service i
hela landet, oberoende av kommuninvdnarnas
inkomster och andra strukturella forhallan-
den. Diremot ska systemet inte utjaimna skill-
nader som beror pa lokala prioriteringar eller
effektivitet i den kommunala verksamheten.

Nir skillnaderna i den demografiskt drivna
efterfrigan pa kommunala vilfardstjans-
ter 6kar blir utjamningen mellan kommuner
och regioner mer omfattande. Det finns inget
som rent principiellt hindrar systemet fran
att hantera en storre omfordelning av ekono-
miska resurser mellan kommuner och regio-
ner. Ddremot kan detta leda till att systemet i
allt storre utstrackning kommer att ifrigasat-
tas av kommuner och regioner som ir netto-
betalare till systemet.

Kompetensforsérjningen

For att 6ka omfattningen av verksam-

heten inom vérd, skola och omsorg krivs,
dven vid oférdndrad personaltithet, fler sys-
selsatta i den kommunala sektorn. Enligt
Langtidsutredningens berdkningar inne-

bar den demografiska forandringen att nar-
mare hélften av den totala sysselsdttning-
sokningen fram till ar 2035 behover ske i
kommunfinansierad verksamhet och att ande-
len av befolkningen som dr sysselsatta i sek-
torn behover oka. Langtidsutredningen 2019
har pekat pd att personalforsorjningen ar ett
storre problem dn finansieringen nir det gél-
ler att tillhandahélla valfardstjanster framo-
ver. Eftersom den demografiska utvecklingen
varierar mellan de olika regionerna, kom-
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mer vissa regioner att ha storre problem dn
andra nér det giller personalfoérsorjningen, se
Tabell 3. Okade skillnader i skatteuttag mel-
lan kommuner och regioner torde inte under-
latta personalrekryteringen i de kommuner
och regioner som riskerar att fa ytterligare
skattehojningar.

Under perioden 2020-2035 behover anta-
let sysselsatta inom vérd, skola och omsorg i
storstadsregionerna 6ka med 110 000 perso-
ner, vilket motsvarar en 6kning med narmare
17 procent. Under samma period vantas dock
det totala antalet arbetsfora i dldrarna 20-69
ar i storstadsregionerna att oka med endast 12
procent, vilket skapar problem for personal-
forsorjningen i kommuner och regioner.

I mycket avldgset beldgna landsbygdsre-
gioner forvintas antalet kommunalt syssel-
satta minska med 3 procent (ca 200 personer)
mellan 2020 och 2035. Men samtidigt antas
antalet sysselsatta minska med mer dn 8 pro-
cent (ndrmare 3 ooo personer). Utmaningen

ar darmed att halla kvar sysselsatta inom
vard, skola och omsorg trots att den totala
sysselsattningen och antalet i arbetsfor alder
minskar.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de
demografiska férandringarna ger upphov till
betydande behov av bide ekonomiska resur-
ser och personalokningar. Kommunernas och
regionernas forutsdttningar for att klara de
framtida utmaningarna varierar mycket. Mest
utsatta nar det giller ekonomin synes gene-
rellt sett vara kommuner och regioner i lands-
bygdsregionerna, medan storstadsregionerna
och andra storre stadsregioner dr battre rus-
tade for att mota framtidens behov av vil-
fardstjanster, dtminstone nir det giller de
ekonomiska forutsdttningarna. Det finns en
risk for att sarskilt landsbygdsregionerna
tvingas till betydande skattehojningar samti-
digt som det blir svart att uppratthalla en lik-
vardig samhallsservice.

Tabell 3: Férdndring i kommunalt sysselsatta och befolkning i arbetsfér alder,
Forandring 2020-2035, Langtidsutredningen 2019

Kommunalt sysselsatta Befolkningialdern20-69 ar

Antal Procent Antal Procent
Landsbygdsregioner mycket avlagset beldgna -200 -3.0 -6600 -17.1
Landsbygdsregioner avlagset belagna 4500 8.2 -12 400 -4.7
Landsbygdsregioner nara en stad 2600 9.5 11700 -1.3
Tata regioner avldagset beldgna 5600 7.6 -11000 -3.1
Tata regioner nara en stad 57 400 12.7 61900 -2.7
Storstadsregioner 108900 17.7 340900 10.1
Riket 178 000 14.5 371000 5.8

Anm.; Exkluderar kommunalt finansierad sysselsattning inom naringslivet

Kallor: Statistiska Centralbyran och Langtidsutredningen 2019
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Forklaringar till varfor
kommunalskatterna skiljer sig at

1) Skattekraft ar bade deflaterad
ochlogaritmerad imodellen.

Kommuninvest

En person som tjanar 45 ooo kr/mdnaden
betalar drygt 2 ooo kr/mdnad mer i skatt i den
kommun som har den hogsta kommunalskat-
ten i forhdllande till den kommun som har den
lagsta kommunalskatten.

Man kan fundera pa om det beror pa
att kvaliteten i en del av verksamheterna ar
hogre och att ambitionsnivan darfor leder till
hogre skatter? Eller dr det sd att man inte dri-
ver andra verksambheter tillrackligt effek-
tivt? Riksrevisionen granskade nyligen syste-
met for kostnadsutjimning och bedémde att
systemet inte gav likvardiga forutsittningar.
Finansutskottet anser att det inte behover vid-
tas ndgra dtgdrder med anledning av rappor-
ten, men menar dock att en férdjupad analys
av hur faktorer som effektivitet och ambi-
tionsniva paverkar skatteskillnaderna, hade
varit 6nskvird. (2019/20:FiU39). Nedan kom-
mer nu olika forsok att bedoma faktorer som
skulle kunna foérklara varfor skillnaderna
ar s stora mellan kommunerna avseende
skatteuttag.

Nettokostnadsavvikelse dr ett begrepp som
anvinds om avvikelsen mellan verksamhetens
nettokostnader och den standardkostnad som
kommunen har fran utjamningssystemet, vil-
ket baseras pa de kostnader kommunen skulle
ha haft om de bedrev verksamheten till en
genomsnittlig effektivitet och ambitionsniva.
Har kommunen en hogre kostnad totalt sett
for dessa verksamheter dn den framriknade
standardkostnaden behévs en hogre skatte-
sats givet att 6vriga intakter och kostnader ar
lika. Det innebar att om man analyserar skat-
teskillnader och nettokostnadsavvikelser for-
vintas en hogre skattesats for kommuner som
har en hogre total nettokostnadsavvikelse.

En positiv nettokostnadsavvikelse kan bero
pa hogre ambitionsniva, lagre effektivitet eller
att utjamningssystemet inte fingar alla struk-
turella orsaker till hogre kostnader. I dia-
grammet nedan visas korrelationen mellan
kommunens skattesats och kommunens totala
nettokostnadsavvikelse. Forklaringsgraden pa
57 procent beskriver att det 4r en hog samva-
riation mellan dessa tvd variabler.

For att ta detta ett steg vidare gors en
regressionsanalys 6ver de olika nettokost-
nadsavvikelserna och kommunens skatte-
sats. I en sddan analys kan man isolera samva-

Utjamning av kommunalskatterna

Diagram 11: Samvariationen mellan total netto-
kostnadsavvikelse och kommunal skattesats ar
2018
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riationen frdn en viss variabel samtidigt som
man haller 6vriga variabler konstanta. Vi kan
ocksa analysera hur stor del av variationen

i skattesats som kan kopplas till respektive
variabel. Som forklarande variabler inklude-
ras ocksa skattekraft® for att finga upp even-
tuella effekter fran att inkomstutjamningen
inte innebdr 100 procent utjamning.

Som beroende variabel har vi kommuner-
nas skattesatser korrigerade for skattevix-
lingar. I kolumn 1 stér respektive variabel
beskriven, i kolumn 2 ser vi koefficienten frin
regressionen och i kolumn 3 ser vi standardav-
vikelsen inom parantes. Hir kan vi framst
fokusera pa tecknet pa koefficienten som visar
om variabeln i fraga har positiv eller nega-
tiv korrelation med skattesatsen och om den
kan sdgas vara signifikant skild fran noll. Vi
inkluderar ocksa respektive verksamhetsom-
rades referenskostnad. Orsaken till detta dr
att en avvikelse pa X procent fran en lag refe-
renskostnad inte behover paverka skattesatsen
lika mycket som samma procentuella avvi-
kelse fran en hog nettokostnad. Vi har ocksa
inkluderat tva andra strukturella variabler
namligen kommungrupp enligt skRr:s indel-
ning och befolkningsstorlek, for att se om vi
kan hitta andra strukturella variabler som
kan forklara skillnader i skattesats nir vi sam-
tidigt kontrollerar for 6vriga avvikelser.

Viseritabellen pd nista sida att skatte-
kraften har en negativ och signifikant koef-
ficient vilket innebar att kommuner med hog
skattekraft ocksa har en ldgre skattesats givet
att de andra variablerna i modellen dr kon-
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stanta. Grundskolan, gymnasiet, individ- och
familjeomsorgen (1F0) samt dldreomsorgen ar
de nettokostnadsavvikelser vars avvikelse har
en statistisk signifikans. Hur kraftig samva-
riationen dr mellan en viss nettokostnadsav-
vikelse och skattesats har att gora med bade
avvikelsens storlek och verksamhetsomradets
andel av den totala budgeten.

Tittar vi pa fordelningen mellan dessa verk-
samhetsomraden utgor fritidshem 3 procent
av den totala referenskostnaden, gymnasie-
skolan 9 procent, individ och familjeomsorg
utgor 1o procent, stod och service for funk-
tionshindrade (Lss) utgor 12 procent, forsko-
lan 15 procent, dldreomsorgen 24 procent
och grundskolan 26 procent. Det innebir att
en avvikelse med 1 procent inom grundsko-
lan paverkar i genomsnitt mer 4n samma avvi-
kelse inom fritidshem exempelvis.

Endast individ och familjeomsorgens refe-
renskostnad har en signifikant korrelation
med skattesatsen, en kommun med en tyngre
struktur inom detta verksamhetsomrade har i
genomsnitt ocksa en hogre skattesats.

Vi ser ocksa att folkmédngd dr signifikant
och negativ vilket innebar att kommuner med
en storre folkmédngd ocksa har lagre skattesat-
ser i genomsnitt. Denna samvariation ar signi-
fikant dven om vi exkluderar vara tre storsta-
der fran regressionen.

For att analysera hur mycket respektive
variabel bidrar till férklaringen av variationen
i skattesatsen kan den partiella korrelationen
i kvadrat mellan respektive variabel och kom-
munernas skattesats anvandas. Den sidger hur
mycket av skillnaden i skattesats som i denna
modell forklaras av respektive variabel.

Analysen visar bara pa samvariation givet
de variabler vi kontrollerar for, dvs. analy-
sen visar inte pd ndgra kausala samband men
vi gor det for att kunna analysera vilken net-
tokostnad som verkar ha storst samvaria-
tion med skattesatsen. Kausaliteten kan ga at
bdda hall, en hogre skattesats ger utrymme
for en hogre nettokostnadsavvikelse, men har
man hogre kostnader dn vad standardkost-
naden medger sd tvingas man till en hogre
skattesats.

Den variabel som sticker ut och tycks bidra
mest till den forklarade variationen ar netto-
kostnadsavvikelsen for dldreomsorg.

Tabell 4: Resultatet fran regressionsmodell

over perioden 2014-2018

Beroende Kluster
variabel robusta

Variabler Skattesatsen  standardfel
Skattekraft -1.5653% (0.567)
Nettokostnadsavvikelse
LSS 0.005 (0.005)
Forskola 0.007* (0.004)
Fritidshem 0.002 (0.001)
Grundskola 0.0133 (0.005)
Gymnasieskola 0.0103 (0.003)
IFO 0.0073 (0.002)
Aldreomsorg 0.0223 (0.003)
Referenskostnad
LSS 0.160 (0.133)
Forskola och fritids 0.025 (0.487)
Grundskola -0.593 (0.632)
Gymnasieskola 0.121 (0.546)
IFO 0.7333 (0.247)
Aldreomsorg -0.352 (0.334)
Folkmangd -0.3243 (0.096)
Konstant 39.338°% (12.327)
Arsvisa kontroller Ja
Kommungrupp Ja
Observationer 1,153
Forklaringsgrad 0.599

D p<0.1 2)p<0.05 3)p<0.01
Kallor: SCB, Kolada, Kommuninvest

Tabell 5: Variablernas bidrag till férklaring

av variationen

Variabler

Partiell correlation”2

Skattekraft

Nettokostnadsavvikelse

LSS

Férskolan

Fritidshem
Grundskolan
Gymnasiet

IFO

Aldreomsorg
Referenskostnad

LSS

Forskola och fritidshem
Grundskola
Gymnasie-skolan

IFO

Aldreomsorg
Folkmangd

Arsvisa kontroller
Kommungrupp kontroll

1) Ej signifikant

Kallor: SCB, Kolada, Kommuninvest

Kommuninvest

2%

1%
1%
2%
3%
5%
10%

0%

3%

4%

Ja
Ja

Utjamning av kommunalskatterna

21



Kommuninvest

Aven folkmingd har en negativ signifi-
kant samvariation med skattesatsen. Av vari-
ationen i skattesats forklarar folkmangd 4
procent. Da vi kontrollerar for samtliga net-
tokostnadsavvikelser tyder detta pa att det
ocksa finns andra faktorer utanfor systemet
som medfor att mindre kommuner i genom-
snitt har hogre skattesats.

Skattekraften har en signifikant samvari-
ation med skattesatsen och forklarar 2 pro-
cent av variationen i modellen. Det faktum att
inkomstutjimningen inte utjimnar till too
procent dr en bidragande orsak. Den maxi-
mala skatteskillnaden som uppstar pa grund
av detta finns mellan Arjing och Danderyd,
de tva ytterkanterna nar det kommer till
skatteunderlag. Dér forklarar detta en skat-
teskillnad pa drygt 3 kronor, detta dr dock
ett extremvirde. Ser vi pa skillnaden mel-
lan de kommuner som placerar sig pa percen-
til 1o och percentil 9o, Kungilv och Burlov,
minskar denna skillnad drastiskt. Skillnaden
mellan Kungélv och Burl6v dr enbart 30 ore
sa effekten av detta pa skattesatsen minskar
snabbt ju lingre ifrin extremvirdena man
kommer.

En ytterligare orsak till skatteskillnader
som kan kopplas till skatteunderlaget ar att
den skatteh6jning som krivs for att 6ka intak-
terna med X kronor varierar beroende pa vil-
ket skatteunderlag kommunen har. Om en
kommun vill 6ka sina intdkter med totalt 1
ooo kr per invdnare sa innebir det exempel-
vis att Arjing maste hoja skatten med 0.587
kronor medan Danderyd enbart behover
hoja skatten med 0.247 kronor, Kungalv med
0.406 kronor och Burlév med o.522 kronor.
Detta kan alltsa ocksé vara en orsak till att
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skatteunderlaget har en signifikant samvaria-
tion med skattesatsen.

Aldreomsorgen sticker ut som det verksam-
hetsomrade som forklarar den storsta ande-
len av variationen i skattesatsen. Detta kan
bero pa flera olika faktorer. Aldreomsorgen
ar det nast storsta verksamhetsomradet vil-
ket dr en orsak till att den har storre samva-
riation dn 6vriga, bortsett fran grundskolan.
De kommuner som har hogst andel dldre ar
kommuner med hogre skattesats, de ar glesare
och har haft en befolkningsminskning. Det
ar svart att krympa kommunens kostnader i
samma takt som intdkterna forsvinner.

Trots att Individ- och familjeomsorgskost-
naderna (1F0) utgor en relativt liten andel av de
totala kostnaderna, hittar vi en positiv samva-
riation mellan referenskostnaden for 1Fo och
skattesatsen i kommunen. Referenskostnaden
for 1ro forklarar 3 procent av variationen och
nettokostnadsavvikelsen § procent.

Folkmingd visar en negativ och signifi-
kant samvariation, vilket innebar att kommu-
ner som har en hogre folkmingd ocksa har en
lagre skattesats i genomsnitt. Vad detta beror
pa kan inte analysen svara pa. En orsak kan
vara att det finns ytterligare smadriftsnack-
delar i verksamheter som inte inkluderas i
kostnadsutjamningen.

Som ndamndes tidigare sd kan en positiv net-
tokostnadsavvikelse som allt annat lika ger en
hogre skattesats, bero pa struktur, effektivi-
tet eller ambition. Om ambitionsnivén skiljer
sig i kommuner med hogre skattesats kan man
se om kvaliteten dr hogre i dessa kommuner.
Nir vi kontrollerar for nettokostnadsavvikel-
ser och nivdn pa referenskostnaden, innebir
det att vi kontrollerar for skillnader i ambition

Tabell 6: Hogskatte- respektive Idgskattekommuner 2020

Kommunalskatt 2020
(inklregionen)

Kommun hogst skatt
(inkl regionen)

Kommunalskatt 2020
(inkl regionen)

Kommun ldgst skatt
(inkl regionen)

Dorotea 35.15
Munkedal 35.11
Bracke 35.09
Vannas 35.00
Sorsele 34.95
Vindeln 34.95
Kallor: SCB

Utjamning av kommunalskatterna

Osteraker 29.18
Solna 29.20
Taby 29.63
Vellinge 29.68
Kavlinge 29.69
Stockholm 29.82
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och effektivitet i de verksamhetsomrdden som
utjamnas for. Kontrollerar vi for folkméangd
och skattekraft sa forklarar modellen 60 pro-
cent av variationen i skattesatts, vilket innebar
att 40 procent ligger utanfér modellen.

Att objektivt soka forklaringen till vad
skillnaderna i kommunal verksamhet dar mel-
lan den kommun som har hogst kommu-
nalskatt, Dorotea med 35.15 skattekronor per
hundralapp, och den kommun som har lagst
kommunalskatt, Osterdker med 29.18 skatte-
kronor per hundralapp, dr en utmaning. I det
foljande ges mojliga forklaringar.

Skillnader i ambition eller effektivitet

Det finns flera olika jamforelseinstrument
som utvecklats 6ver tid. SkR arbetar saval med
Oppna jaimforelser som jaimforelseverktyget
Kommunens Kvalitet i Korthet (kxiK). Det
senare ar ett nationellt projekt som omfattar
cirka 260 kommuner. De utmanar sig sjilva
genom att ta fram och jamfora resultat for att
lara och utveckla verksamheten.

I verktyget finns totalt 42 variabler inom
omradena Barn och unga, Stod och omsorg
samt Samhille och miljo och statistik finns
fran 2016—2019. Exempel pd variabler dr
kostnad for forskola och skola per elev, kost-
nad for individ- och familjeomsorg och for
aldreomsorg per invdnare samt kostnader for
stod till funktionsnedsatta och hemtjinst. En
rad variabler tar ocksd upp kvalitetsaspekter.

Detta ar ett digitalt verktyg, Kolada,
och vill man studera dessa jamforelser mel-
lan kommunerna narmare kan man gé in pa
www.skr.se och soka pd kxiK.

En enkel kartldggning av de kommuner
som har hogst skattesats och de med lagst

visar stora skillnader men ocksa skillnad vad
giller inrapporterade resultat. Att enbart jam-
fora olika utfallsmatt utan att ta hiansyn till
forutsidttningar ar inte heller sirskilt infor-
mativt. Detta 4r alltsd ett 4n sd lange osidkert
jamforelseverktyg.

En av denna rapports forfattare, Emelie
Virja, redovisade 2019 i en rapport for Svenskt
Niringsliv en form av effektivitetsmodell med
kostnadsindex och kvalitetsindex med biring
pé grundskolan och dldreomsorgen. I rappor-
ten studeras respektive kommuns kvalitet och
kostnader i forhallande till deras strukturella
forutsdttningar. En kommun som har béttre
kvalitet dn det forvantade vardet, baserat pa
dess struktur, far en hogre ranking dn en kom-
mun som placerar sig simre. Detsamma galler
kostnadssidan. P4 ett sdtt ger detta en mer ritt-
visande bild av kommunens kvalitet d4 hin-
syn tas till de strukturella férutsattningarna.
Till exempel i kommuner ddr en hog andel av
eleverna har foraldrar med hogre utbildning
har, allt annat lika, bittre forutsittningar att
kunna n4 ett hogre meritvarde.

Det intressanta 4r om kommuner med
hogre skattesats skiljer sig nar det kommer till
kvalitet (en hogre ambitionsniva) eller effekti-
vitet. Rapporten redovisar vilken kvartil res-
pektive kommun befinner sig i ndr det kom-
mer till dldreomsorg, grundskola, kostnader,
kvalitet och effektivitet.

Den genomsnittliga skattesatsen i respek-
tive grupp dr sammanstalld i Tabell 7. Kvartil
1 dr de kommuner som har den hogsta effekti-
viteten, kvaliteten eller de lagsta kostnaderna.
Kvartil 4 har de hogsta kostnaderna, ligsta
kvaliteten eller ligsta effektiviteten baserat pa
deras forutsittningar.

Tabell 7: Hogskatte- respektive lagskattekommuner 2020

Kvartil 1 2 3 4
Aldreomsorg

Kostnader 20.87 21.89 21.74 21.99
Kvalitet 21.81 21.48 21.52 21.68
Effektivitet 21.29 21.48 21.70 22.02
Grundskolan

Kostnader 21.42 21.64 21.70 21.74
Kvalitet 21.16 21.59 21.76 21.99
Effektivitet 21.30 21.47 21.73 22.01

Kallor: SCB, Svenskt Naringssliv, Kommuninvest
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KAPITEL 5: FORKLARINGAR TILL VARFOR KOMMUNALSKATTERNA SKILJER SIG AT

1) En granskningsrapport fran
Riksrevisionen "Det kommunala
utjdamningssystemet - behov av
mer utjamning och battre for-
valtning” (RIR 2019:29)

2) Finansutskottets betankande
2019/20:FiU39 "Riksrevisionens
rapport om det kommunala
utjdamningssystemet”

Kommuninvest

Om vi med hjilp av detta skulle kunna har-
leda ambitionsniva som ger uttryck for hogre
kvalitet skulle kvartil 1 i kvalitetsmodellen ha
de hogsta skattesatserna vilket man ser inom
dldreomsorgen medan det motsatta dr sant
inom grundskolan.

For dldreomsorgen har genomsnittskom-
munen i kvartil 1 en genomsnittlig skattesats
pa 21.81 medan kvartil 4 ligger pd 21.68. Om
vi studerar effektiviteten ligger den genom-
snittligt hogsta skattesatsen i kvartil 4, alltsa
den minst effektiva gruppen.

I Rapporten fran Svenskt Naringsliv gors
ytterligare forsok att forklara varfor effektivi-
teten skiljer sig mellan olika kommuner. Man
finner da att det finns en signifikant samvari-
ation mellan hog skattesats och lagre effekti-
vitet. Men det dr en valdigt lag andel av varia-
tionen i effektivitet som forklaras i modellen,
varav skattesatsen forklarar 1—3 procent av
variationen i effektivitet. Nu fangar inte den
modellen effektivitet pa alla tinkbara vis men
den kan ge en indikation.

Strukturella skillnader

Riksrevisionen har som tidigare nimnts gjort
en granskning av det kommunala utjaimnings-
systemet (RiR 2019:29)". Regeringen har ytt-
rat sig 6ver denna granskning till Riksdagen,
varefter Finansutskottet har tagit stillning
for att nagra dtgarder med anledning av
Riksrevisionens granskning for ndrvarande
inte behover vidtas (2019/20:FiU39)>.

Den 6vergripande slutsatsen i
Riksrevisionens analys av kostnadsutjam-
ningen dr att systemet for kommunalekono-
misk utjaimning inte dr utformat sd att kom-
munerna kan ge kommuninvinarna en i
huvudsak likvirdig service utan storre skillna-
der i skattesatser. Det varnas for att de ojam-
lika forutsattningarna kan oka skillnaderna
i utdebitering av kommunalskatt mer an vad
som motiveras av skilda prioriteringar eller
verksamhetens effektivitet.

Enligt Riksrevisionen tas det inom kost-
nadsutjamningen inte tillracklig hdnsyn till
kostnadsskillnader som foljer av yta, antal
invanare, befolkningsforandringar och stor-
stadernas samt de storstadsndra kommu-
nernas socioekonomi. Sedan dess har syste-
met gjorts om med ytterligare utjimning for
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dessa faktorer. Dock papekar Riksrevisionen
att det nya systemet inte nér hela vigen fram.
De menar att med andra berikningsgrunder
hade landsbygdskommuner och andra kom-
muner med gles bebyggelse kunnat sdnka sina
skattesatser och 4nda behélla samma servi-
cenivd. Andra kommuner skulle i gengild ha
fatt betala en hogre avgift till systemet, och
skulle eventuellt ha behovt hoja skattesatsen,
for att behalla samma serviceniva. Som ett
rikneexempel ndmns att en utokad utjamning
hade kunnat minska spannvidden i skatte-
satsen frdn 6.73 procent till 4.79 procent med
bibehéllen serviceniva. Ndgon motsvarande
jamforelse har inte gjorts med det utjaimnings-
system som giller fran 2020. Vir egen analys
ovan pekar ocksd pa att strukturella faktorer
kan vara en bidragande faktor till de skat-
teskillnader vi ser.

En studie som genomforts av Dagens
Sambhille visar att mdnga kommuner driver
betydligt fler skolor dn vad utjamningssyste-
met berdknar att de behover. I 69 kommuner
ligger det faktiska antalet skolor minst 30 pro-
cent 6ver utjimningsmodellens berakning.
Dessa kommuner kdnnetecknas av att de
finns i gles- eller landsbygd, att de har hogre
skolkostnader motsvarande 35 ore i skatteut-
tag och att de tar ut hog skatt.

Man kan da dra slutsatsen att hogre ser-
vice i form av mindre skolor i utkanten av
glesbygdskommuner ocksa har ett hogre pris i
form av hogre kommunalskatt. Man kan inte
sdga att det ar brist pa effektivisering om man
vill erbjuda invdnarna kortare avstind utan
snarare ambitionsniva. I en storstad dr avstin-
den inte ndgot storre bekymmer och belastar
diarmed inte heller skatteuttaget pa ett nimn-
vart satt.

Verksamheter utanfér utjamningssystemet
En faktor som man skulle kunna anta har
betydelse ar att kommuner med hogre skatte-
sats i hogre utstrackning driver verksamheter
som inte kompenseras via skatteutjamnings-
systemet. I modellen dir vi tittar pd samvari-
ationer mellan skattesatsen och nettokostna-
der forklarar vi 6o procent, fortfarande dr 40
procent oforklarat, dessa 40 procent skulle
kunna forklaras av verksamheter utanfor
utjimningssystemet
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Enligt Riksrevisionen finns det emellertid,
i delar av kommunernas frivilliga verksamhe-
ter, kostnadsskillnader som beror pa skilda
geografiska och demografiska forutsittningar.
Riksrevisionen har dven pekat pa att det inom
de frivilliga verksamheterna finns verksamhe-
ter som inte ar frivilliga i praktiken.

Nettokostnaden per invanare for den skat-
tefinansierade verksamheten som inte omfat-
tas av kostnadsutjamningen skiljer sig kraftigt
at mellan kommunerna. Vi tar ndgra kommu-
ner som exempel. Lekeberg, Valdemarsvik,
Ydre, Solna och Bollebygd har nettokostnader
under 5 ooo kronor per invanare. Samtidigt
har Lule3, Skellefted, Sollefted, Hirnosand,
Asele och Alvdalen nettokostnader pa éver
11 500 kronor per invdnare. Kommuner med
hoga respektive laga kostnader for skattefi-
nansierad verksamhet som inte omfattas av
kostnadsutjaimningen ar relativt vil spridda
over landet. For att se om detta kan vara en av
anledningarna till att vi har stora skatteskill-
nader jamfor vi de 29 kommunerna med hogst
skattesats med de 29 kommunerna med lagst
skattesats. Vi anvinder de verksamhetsomra-
den som finns i Riksrevisionens rapport, tabell
6.1. For att komma runt de faktum att det ar
variationer fran ar till 4r anvinds medianvar-
det 6ver de senaste 5 dren.

Vi ser att det dr en kostnadsskillnad om
totalt 519 kronor for dessa grupper 6ver
detta urval av verksamhetsomraden vilket da
kan motsvara ungefir o.25 ore i skattesats i
genomsnitt. Men som namnts tidigare, om en

kommun vill 6ka sina intdikter med 1 ooo kr
per invdnare varierar det hur mycket ytterli-
gare man mdste hoja skatten baserat pd kom-
munens egen skattekraft. Ytterligare ett verk-
samhetsomrade som ér frivilligt, men som
samtliga kommuner har, ar kultur och fritid.
Variationen totalt sett dr for detta omrade 233
kronor vilket innebar att vi totalt ar uppe i
754 kronor vilket motsvarar en skatteskillnad
pa 41 ore i hogskattekommunerna.
Affirsverksamhet ar ett ytterligare omrade
dar det finns stora kostnadsskillnader. For ett
antal kommuner innebir affarsverksamheten
sammantaget nettointakter, medan den for
andra kommuner innebar nettokostnader. En
kommun har nettokostnader per invdnare pa
drygt 3 700 kronor for affarsverksamheten. I
andra dndan av skalan aterfinns en kommun
ddr motsvarande verksambhet i stdllet ger net-
tointdkter pa drygt 1 200 kronor per inva-
nare. Man kan inte bortse fran att en storre
efterfrdgan pd vilfardstjianster och en hogre
grad av marknadsl6sningar i storstadsomra-
den kan ha bidragit till ligre kostnader.
Riksrevisionen har gjort en analys av den
affarsverksamhet som kommunerna bedri-
ver i forvaltningsform. Denna analys visar att
det dr stora skillnader nir det géller kostnader
eller intdkter fran den affirsverksamhet som
bedrivs i forvaltningsform. Berdkningarna
visar att det finns stora kostnadsskillna-
der mellan kommunerna i den obligatoriska
affarsverksamheten, men att dessa kost-
nadsskillnader inte kan forklaras av struk-

Tabell 8: Kostnader fér olika verksamhetsomraden, medianen for aren 2014-2018 6ver grupper

med hogst respektive lagst skatt

Hog skatt Lag skatt Differens
Fysisk och teknisk planering 330 457 -127
Naringslivsframjande atgarder 413 65 348
V&g- och jarnvagsnat, parkering 1140 1168 -28
Idrotts- och fritidsanlaggningar 1118 958 160
Insatser till personer med funktionsnedsattning (ej LSS/SFB) 907 1119 -212
Gymnasiesarskola 275 224 51
Grundlaggande vuxenutbildning 80 57 23
Uppdragsutbildning m.m 0 0 0
Arbetsmarknadsatgéarder 493 189 304
Summa 4756 4237 519

Kallor: SCB, Kommunivest
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turella forhdllanden. Daremot visar detta att
det finns kostnadsskillnader som beror pa
skilda strukturella férutsdttningar i den fri-
villiga affarsverksamheten; detta samband

ar sarskilt tydligt i landsbygdskommunerna.
Skillnaden forklaras inte av att dessa kommu-
ner har lagre avgifter i affairsverksamheten dan
andra kommuner. Eftersom kostnadsskillna-
derna i affiarsverksamheten dr betydande kan
dessa skillnader antas bidra till variationer i
skattesatser. Enligt metoden vi anviande ovan
dir medianen av kostnaderna for de 29 kom-
muner med hogst respektive lagst skatt stalls
mot varandra far vi en skillnad pd 920 kr per
invdnare for hela verksamhetsomradet, vilket
innebir drygt so ore pa skatten.

Ett ytterligare omrdde som kan medfora att
en kommun kan ha en ldgre skatt 4n en annan
ar andra typer av intdkter sd som exploate-
ringsintdkter och forsiljningar av tomtritter.
Skillnaden mellan nettointikter for hog res-
pektive lagskattekommuner ar kring 500 kro-
nor per invanare, dar framforallt kommu-
nerna kring Stockholmsomrédet har hoga
intdkter, i forhallande till anskaffningskost-
naderna for salda exploateringsfastigheter.

Slutsatser om skillnader i kommunal
skatteniva

Av resonemangen ovan kan inga absolut sikra
slutsatser dras om varfér kommunalskatteni-
van skiljer sig ndstan 6 kronor mellan kom-
munen med hogst skatt och den med ldgst. Det
mest sannolika dr att det 4r en kombination av
faktorer. De underlag som finns pekar dock pa
foljande faktorer som grund for skillnaderna:
1. Aldreomsorgen verkar vara det verksam-
hetsomradet som har den starkaste samvari-
ationen med hog skatt. Det kan finnas flera
orsaker till detta. En orsak kan vara att kom-
muner med en relativt hog andel aldre vil-

jer en hog ambitionsnivd inom dldreomsor-
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gen som svar pa onskemal som de aldre givit
uttryck for i sin rostning till fullméktigefor-
samlingarna. En annan orsak kan vara att det
kommunala utjamningssystemet inte fingar
upp alla relevanta strukturella skillnader
vilka berér dldreomsorgen.

2. Folkmingden, har trots kontroll for samt-
liga nettokostnadsavvikelser och nivaer pa
referenskostnaden, en negativ och signifikant
samvariation med skattesatsen. Det tyder pa
att det finns smadriftsnackdelar i verksam-
heter som inte tas omhand i det kommunala
utjdmningssystemet.

3. Avstandsfaktorn inom en kommun har
betydelse. Trots att denna faktor ingér i kost-
nadsutjamningen kan det fortfarande vara en
anledning till skatteskillnader. Ett exempel ar
att flera kommuner med utspridd befolkning
har fler sma skolor utanfor de tatbefolkade
kommundelarna dn vad som kompenseras for.
Det resulterar i att en gles bosittning tenderar
att 6ka behovet av hog skatt, frdgan 4r om just
denna faktor skall klassas som struktur eller
ambition.

4. Skillnader i effektivitet har en viss men
anda relativt liten betydelse som forklaring till
skillnader i kommunalskattesatser.

5. Verksamheter som inte ingér i det kom-
munala utjimningssystemet, exempelvis kul-
tur-och fritidsverksamhet spelar en viss roll.
Till dessa verksamheter har vi kunnat, med en
enklare analys, hirleda ungefir 25 % av skill-
naden mellan de 29 med hogst skatt respektive
de 29 med lagst skatt.

6. Mojliga och patalade brister i det kommu-
nala skatteutjimningssystemet, tillsammans
med viaxande skillnader mellan kommunerna,
kan leda till att skillnaderna i kommunalskatt
kommer 6ka ytterligare. En viktig forklaring
till detta dr att behoven av dldreomsorg kom-
mer att 6ka successivt i kommuner med mins-
kande befolkning och krympande skattebas.
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Alternativa modeller for att
begransa spridningen av
kommunalskatterna

Kommunerna och regionerna finansierar sin
verksamhet med egna skatteintdkter, gene-
rella statsbidrag, inklusive kommunal utjam-
ning, riktade statsbidrag samt avgifter.
Skatteintikterna ar det storsta och viktigaste
intdktsslaget for kommunerna och regionerna.

Det dr emellertid stora skillnader pa hur
langt de egna skatteintakterna racker for att
finansiera nettokostnaderna. I storstadskom-
munerna riacker de egna skatteintikterna nis-
tan helt till for att bara nettokostnaderna,
ivart fall genomsnittligt sett. For avlagsna
och mycket avldgsna landsbygdskommuner
finns daremot ett storre gap mellan skattein-
takter och nettokostnader. Skatteintikterna
for mycket avlidgsna landsbygdskommuner
skulle behova vara 25 ooo kronor hogre per
invdnare for att skatteintikterna skulle bara
nettokostnaderna.

De svenska kommunerna och regionerna
bestimmer sjdlva nivin pa kommunalskatten.
Det ar emellertid stora variationer i skattesat-
sen dar storstadskommunerna genomsnittligt
har lagst kommunalskatt och mycket avlig-
set belagna landsbygdskommuner har hogst
kommunalskatt.

Den kommunala beskattningsratten dr en
av hornpelarna i den kommunala sjilvstyrel-
sen, skyddad av Regeringsformen. Det har
inneburit att staten har varit mycket restrik-
tiv nar det géller att begrdnsa beskattnings-
ratten. Det har emellertid skett, men di under
begransade perioder och med specifika syf-
ten. Till bilden hor ocksad att staten vid vissa
tillfallen har intervenerat i beskattningsratten
for att forhindra hojningar av kommunalskat-
ten, inte for att 4stadkomma sankningar eller
utjamningar av kommunalskatterna.

I det foljande gors en beskrivning av olika
metoder for att utjimna skillnaderna i kom-
munalskatt mellan kommuner och regio-
ner. Sarskild uppmirksamhet ges at en ana-
lys av konsekvenserna av respektive tankbar

metod for den kommunala sjilvstyrelsen och
behovet av ekonomisk kompensation frian
staten till de kommuner och regioner som
blir berérda av eventuella begransningar i
beskattningsritten.

Fem alternativa metoder for att minska
kommunalskatteskillnaderna kommer att
beskrivas och analyseras:

e Frivilliga 6verenskommelser om minskning
av kommunalskatten

¢ Lagstadgat tak for kommunalskatterna

¢ Lagstadgad enhetlig kommunalskatt

e Okad utjamning eller alternativa intiktskallor

* Smakommunstilligg

Frivilliga dverenskommelser om minskning av
kommunalskatten

Det minst komplicerade ur konstitutio-
nell synvinkel vore att staten och kommu-
nerna triffar frivilliga 6verenskommelser om
sankningar av kommunalskatten lokalt i varje
kommun. Det skulle kunna fungera s att sta-
ten inrdttar ett statsbidrag som varje kom-
mun, som ligger 6ver en viss nivd i friga om
kommunalskatt, kan ansoka om hos reger-
ingen och att regeringen ersitter varje kom-
mun for det intdktsbortfall som skapas av
skattesankningen. Staten skulle hdrigenom
ta ett storre ansvar for finansieringen av den
kommunala verksamheten dn tidigare i de
kommuner som viljer att triffa 6verenskom-
melser med staten. Det handlar saledes om en
typ av skatteutbyte; kommunen begrinsar sitt
skatteuttag i utbyte mot ett statsbidrag.

Frivilligheten har bade fordelar och nackde-
lar. Fordelen dr framst att modellen bygger pa
frivillighet, vilket ar positivt f6r den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Nackdelen ar att denna fri-
villighet ocksé kan anvindas for att inte sinka
de hogsta kommunalskatterna, trots att detta
skulle vara en nationell prioritering. En cen-
tral friga i sammanhanget dr hur regioner-
nas beskattningsritt skulle komma att utnytt-
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jas om kommunerna sanker sin skatt; skulle
det leda till kraftiga hojningar av regionskatten
skulle syftet med kommunalskattesinkning-
arna kunna motverkas. Denna risk talar for att
regionernas beskattning pa nagot sitt borde
inordnas i ett system for frivilliga 6verenskom-
melser om minskning av kommunalskatten.

Om alla kommuner vars skattesats ligger
over medianvirdet ansoker om ett statsbidrag
som kompenserar for bortfallet av de intak-
ter som ligger 6ver medianskattesatsen, blir
statens kostnader ungefir 3,3 miljarder kro-
nor per 4r.

Lagstadgat tak for kommunalskatterna

Om regering och riksdag vill siakerstilla att
skattesinkningar genomfors i samtliga kom-
muner som ligger 6ver en viss kommunalskat-
tesats, blir det aktuellt att 6verviga lagstift-
ning. En modell kan vara att gora som i Norge
dar Stortinget lagger fast en hogsta tilliten skat-
tenivd; det bor emellertid noteras att den kom-
munala beskattningsritten i Norge inte dtnjuter
det grundlagsskydd som ar fallet i Sverige.

Varken Lagradet eller Konstitutionsutskottet
har provat om modellen med lagstadgat skat-
tetak som permanent inslag ar forenligt med
Regeringsformen. Det kan inte uteslutas att
en sddan provning kan komma att resultera i
invindningar med hinsyn till beskattningsrat-
tens grundlagsskydd. Om 4 andra sidan reger-
ingen viljer en teknisk 16sning som innebar att
kommunerna far behalla en del av intdkterna
som tillkommer om kommunalskatten laggs
pd en nivd dver skattetaket, kan detta mojligen
leda till en annan bedémning av Lagradet och
Konstitutionsutskottet.

I detta scenario anges en grians for hogsta
mojliga skattesats, det dr alltsd mojligt att ha
en lagre skattesats dn gransen. Berdkningar
gors genom att berikna vad den samman-
lagda forlusten av skatteintakter blir for kom-
munerna som ligger 6ver denna grins. Att en
skattesdnkning kan ha effekt pa skattebasen
tas dock inte hansyn till. Vid ett skattetak pa
31 procent skulle kostnaden bli 31 miljarder
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kronor. Vid ett skattetak pd 33 procent mins-
kar kostnaden till § miljarder kronor.
Skattesats, procent 31 32 33
Skattetak, miljarder kr -31 -15 -5

Lagstadgad enhetlig kommunalskatt

Den mest langgdende metoden for att sdker-
stdlla en utjamning av kommunalskatterna
vore att infora en enhetlig kommunalskatt

for alla kommuner. Det skulle betyda att sta-
ten bestimmer vilken skattesats alla kommu-
ner skulle ha. Konsekvensen skulle bli att de
kommuner och regioner som har lig kommu-
nalskatt skulle beh6éva hoja sin skatt, medan
de som har hoga skatter skulle fa dem sinkta.
En enhetlig kommunalskatt skulle f4 omfat-
tande fordelningsmaissiga konsekvenser. De
som idag bor i hogskattekommuner skulle 3
omfattande sinkningar av sin skatt till det all-
minna, medan de som bor i lagskattekommu-
ner skulle fa hojda skatter.

I detta exempel raknar vi pa vad skillna-
den mot de totala skatteintikterna skulle bli i
forhallande till idag om samtliga kommuner
hade samma skattesats. I detta scenario dr det
alltsa inte mojligt att ligga vare sig 6ver eller
under den angivna skattesatsen. Inte heller
hér tas hinsyn till skatteforandringens effek-
ter pa skattebasen. Vid en enhetlig skattesats
pa 31 procent skulle den forlorade skattein-
takten bli 26 miljarder kronor. Vid en enhet-
lig skattesats pa 33 procent skulle skatteintak-
terna istdllet 6ka med 18 miljarder kronor.
Skattesats, procent 31 32 33
Enhetlig, miljarder kr -26 -4 +18

En enhetlig kommunalskatt skulle fa en rad
genomgripande konsekvenser for den kommu-
nala verksamheten. En sddan konsekvens dr att
kommunernas intresse av att bedriva en effek-
tiv verksamhet skulle minska. En annan konse-
kvens dr att kommunernas mojligheter att gora
prioriteringar mellan serviceniva och kommu-
nalskatteuttag kraftigt skulle begransas.
Ettinforande av en enhetlig kommu-
nalskatt skulle inte minska behovet av utjam-
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ning av skillnader i skattekraft och struk-
turellt betingade kostnader. En enhetlig
kommunalskatt skulle f4 konsekvensen att
traffsikerheten i det kommunala utjgmning-
systemets skulle fa en allt storre vikt. Om den
inte har hog traffsikerhet skulle skillnader

i struktur istdllet for hogre skatter innebira
lagre serviceniva.

Attinfora en enhetlig kommunalskatt
skulle vara mycket problematisk i férhdllande
till den grundlagsfasta kommunala sjalvsty-
relsen inkluderande den kommunala beskatt-
ningsritten. Att infora en enhetlig kommu-
nalskatt for alla kommuner och regioner
skulle med stor sannolikhet forutsitta en
grundlagsindring.

Med tanke pa de komplikationer som
finns ndr det giller att med legala instru-
ment begrdnsa kommunernas och regioner-
nas beskattningsritt, finns det anledning att
ocksé overviga hur resurstillskott till hog-
skattekommuner skulle kunna utformas.

Okad utjamning eller alternativa intdktskallor
Regeringen foreslog under hosten 2019 vissa
andringar i kostnadsutjamningen for kom-
muner och landsting (prop.2or9/20:11).
Regeringens forslag innebir att den grundlag-
gande uppbyggnaden av det nuvarande syste-
met for kostnadsutjimning bibehélls, men att
vissa forandringar och uppdateringar genom-
fors for att systemet i hogre grad ska beakta
strukturella behovs-och kostnadsskillna-
der. Regeringens forslag innebar bland annat
att en sdrskild delmodell f6r Komvux infors i
kostnadsutjamningen. De foreslagna foriand-
ringarna giller frin och med 1 januari 2020.

Riksrevisionen konstaterar, att regering-
ens forslag till dndringar i kostnadsutjam-
ningen Okar utjamningen fér kommuner med
gles bebyggelse, men ”nér inte dnda fram”.
Enligt Riksrevisionen skulle kostnadsutjim-
ningen behova 6ka med betydande belopp for
att uppna syftet med systemet.

Det finns sdledes indikationer pa att de
kommuner som har de hogsta skattesatserna

behover tillforas resurser for att de ska ha
mojlighet att ha kommunalskattesatser som ar
uttryck for politiska prioriteringar och skill-
nader i effektivitet. Fradgan dr da i vilken form
dessa resurser ska overforas till de berérda
kommunerna. Sarskilt tre olika former bor
analyseras: Omfordelning inom det kommu-
nala utjamningssystemet, 6kade statsbidrag
och nya intaktskallor.

En utveckling med ett 6kat kommunalt
beroende av statsbidrag dr emellertid inte
oproblematisk sett utifrin den kommunala
sjalvstyrelsens synvinkel. A andra sidan torde
ett statligt stod som riktar sig till de kommu-
ner som ar i storst behov av det for att forhin-
dra ytterligare skillnader i kommunalskat-
tesats kunna begransas till ett mindre antal
kommuner.

Okade statsbidrag ger inte nagra garan-
tier for att kommuner och regioner anvinder
dessa for att sanka skatterna. Men om kom-
muner och regioner véljer att anvdnda resur-
stillskott for att i stdllet hoja servicenivan ar
detta medvetna beslut som fattas inom ramen
for en kommunal sjdlvstyrelse. Idag saknar
manga hogskattekommuner i praktiken moj-
ligheter att gora avvigningar mellan skatte-
sankningar och forbattrad kvalitet i den kom-
munala verksamheten.

Friagan dr om nya, kompletterande skat-
tebaser skulle kunna vara ett alternativ till
okande statsbidrag. Vid en nordisk jamforelse
skiljer Sverige ut sig genom att kommunerna
bara har en skattebas (exklusive kommunal
fastighetsavgift), nimligen inkomstskatten.

Dagens skattebas ger utrymme for kommu-
nal sjilvstyrelse eftersom kommuner och regio-
ner sjdlva bestimmer skattesatsen pa en skatte-
bas som ar avgrinsad till kommunen/regionen.
Det ar inte sjdlvklart att en kompletterande
skattebas kan och bor ha samma konstruktion.
Det finns olika tinkbara modeller for en kom-
pletterande kommunal skatteintakt.

SKR har konstaterat att fa skattebaser fung-
erar bra som ”riktiga” lokala skattebaser.
Skattebaser som ger utrymme for lokala val

1) SKL. Ekonomirapporten,
december 2018 - Om kommu-
nernas och landstingens eko-
nomi.
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ar, enligt SKR, framst sidana som har en tyd-
lig koppling till de som bor i kommunen.

SKR har exempelvis lyft fram fastighetsskatt
pa bostidder som en skattebas, vilken skulle
kunna anvindas i storre utstrickning for att
Oka kommunernas intdkter. SKR har ocksa
pekat pa att en del av arbetsgivaravgiften
skulle kunna tillféras kommunerna och regio-
nerna utan att oka beskattningen av arbete.

Konstruktionen med kommunal fastighets-
avgift innebdr att den drliga 6kningen av fast-
ighetsavgifter efter regleringsdret 2008 till-
faller kommunen. Mellan 2008 och 2018
berdknas intdkterna fran fastighetsavgif-
ten ha 6kat med narmare 6 miljarder kronor.
Okningen ir dock mycket ojamnt férdelad
mellan kommuner, raknat i kronor per inva-
nare, vilket beror p4 att fastighetsvardena ar
ojamnt fordelade over landet. Dessa skillna-
der kan i och for sig utjaimnas, men da for-
svinner ocksa en del av podngen med en lokal
fastighetsskatt.

Problemet med fastighetsskatt handlar till
stor del om legitimitet. Mdnga méanniskor
som betalar fastighetsskatt har svart att se det
rimliga i en skatt som utgdr fran vdardet av en
bostad och inte fran betalningsférmaga uti-
fran inkomst. En hojd fastighetsskatt (eller
avgift) skulle mojligen uppfattas annorlunda,
om det fanns en tydlig koppling mellan en
fastighetsskatt och den lokala servicen. Men
om detta vet vi inte sa mycket.

Staten skulle kunna faststilla ett intervall
for en kommunal fastighetsskatt, vilket ar
vanligt vad giller fastighetsskatt i flera linder.
Ett sddant intervall skulle kunna anvindas for
att gora boendet mer attraktivt i en kommun
som i Ovrigt har simre forutsiattningar for sin
verksambhet.

Det kan ocksa erinras om att det tidigare
har forekommit i Sverige att fastighetsskat-
ten har varit delad mellan staten och kom-
munerna, si att kommunerna har fitt en viss
andel av intikterna.

En annan typ av skatt som diskuterats ar
naturresursskatt. En sidan skulle kunna gora
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att framtida belastning pa utjamningssystemet
blir mindre. I Norge fir kommunerna del av en
naturresursskatt baserat pa antalet kilowattim-
mar som forbrukas. De kommuner som har vat-
tenkraft far ocksa del av en avgift for kraftsta-
tioner som indexjusteras vart femte ar. Slutligen
har kraftkommunerna ratt att kopa el till sjilv-
kostnadspris. Elen far nyttjas i kommunen eller
sdljas fritt pd marknaden. Vissa av dessa intak-
ter gar in i de norska kommunernas utjimnings-
system men stora delar blir kvar i kraftkommu-
nerna, vilket kan skapa béttre forutsattningar
for dem dn for grannkommunerna.

Det finns betydande komplikationer med
att infora nya kompletterande skattebaser.
En avgorande komplikation ar att sidana nya
skattebaser tenderar att gynna de kommu-
ner som redan har en stark ekonomi eller som
rakar ha exempelvis ett kraftverk i kommunen.

Smakommunstilligg

Kommuner som har en folkmingd under 10
ooo invanare har tydligt hogre skattesatser

i genomsnitt 4n Ovriga grupper. Darfor har
en berdkning gjorts pa en smakommunstil-
lagg riktat till dessa kommuner for att skapa
likvirdiga forutsdttningar. Detta ar ett sys-
tem som liknar det smdkommunstilligg som
finns i Norge. Smakommunstilligget i Norge
utgdr till kommuner som har firre dn 3 200
invdnare. Det beror dock pa den egna skatte-
intdkten samt vilket distriktsindex som kom-
munen har. Syftet med bidraget ar att det till-
faller kommunen som ett belopp i miljoner
kronor inte som kronor per invinare. Orsaken
till bidraget dr att det dr dyrare att driva sma
kommuner in stora, pa grund av avtagande
genomsnittskostnad, dar fasta kostnader slés
ut pd storre antal.

Liknande inslag finns i det nuvarande kost-
nadsutjamningssystemet i delmodellerna for
administration och raddningstjanst. Inom
raddningstjansten tittar man pa det lokala
befolkningsunderlaget och invanardistan-
sen. En liten kommun beldgen i ett storstads-
omrade har mojlighet till samverkan vilket
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ar orsaken till att man utgar fran det lokala
befolkningsunderlaget. Aven invanardistan-
sen mdste vara storre dn 300. Ersdttningen
dr som mest 500 kronor per invanare for de
kommunerna med ett lokalt befolkningsun-
derlag under 8 ocoo invénare.

Modellen f6r administration utgér ifrdn
folkméingd och invdnardistans, modellen
kopplas bade till administration inom den
politiska verksamheten och den obligato-
riska verksamheten. Viss administrativ per-
sonal maste finnas i samtliga kommuner oav-
sett storlek. Detta leder i sin tur till att mindre
kommuner har hogre kostnad dn storre kom-
muner i kronor per invdnare. Kommuner med
en folkmdngd under 8 coo och en invanardis-
tans Over 350 far totalt 1 9oo kronor per inva-
nare. Har man en invdnardistans 6ver 350
men en population under 8§ooo fair kommunen
150 kr per invdnare. Kommuner med en inva-
nardistans 6ver 350 och en befolkning under
25 000 fir 950 kronor per invdnare. Vid kraf-
tig befolkningsminskning i invinarantalet
och i olika dldersgrupper sker ocksa ett tilligg
men det giller alla kommuner och kan inte ses
som nagot smikommunstilligg.

I berdkningen av motsvarande ersdttning
till mindre kommuner i Sverige dr en skill-
nad mot systemet i Norge att ersdttningen ges
i kronor per invdnare, inte ett fast belopp, vil-
ket innebdr att de ar avtagande. For det hog-
sta beloppet och en folkmangd pa 7 999 blir
ersittningen drygt 15 miljoner men for en
kommun med hélften s manga invdnare blir
ersdttningen 7.5 miljoner.

Att det finns en typ av lagsta kostnad att
bedriva en verksamhet, som minskar med
storleken for en kommun ir inte svart att
tanka sig. Att starta upp en ny kommun skulle
innebéra stora kostnader som sedan minskar
med antalet invanare.

I Tabell 9 beskrivs vad kostnaden for sta-
ten skulle bli om en ersittning skulle utga till
kommuner med olika invanarantal och med
olika belopp per kommun. Tabell 1o redovisar
ocksa vad ersittningen for respektive grupp
skulle bli i kronor per invanare.

Om hela smdkommunstillagget skulle ga
till skattesinkningar i respektive kommun
skulle skillnaden i den genomsnittliga skatte-
satsen minska mellan de olika grupperna.

Tabell 9: Kostnaden fér staten vid smaskalighetsfinansiering vid alternativ

12 miljoner kr 8 miljoner kr 5 miljoner kr Antal
Invanarantal per kommun per kommun per kommun kommuner
<3200 72 mkr 48 mkr 30 mkr 6
<5000 180 mkr 120 mkr 75 mkr 15
<8000 564 mkr 376 mkr 235 mkr 47
<10000 864 mkr 576 mkr 360 mkr 72

Kallor: Kommuninvest

Tabell 10: Genomsnittlig finansiering for gruppernai kronor per invanare fér respektive alternativ

X 12 miljoner kr 8 miljoner kr 5 miljonerkr Antal
Invanarantal per kommun per kommun per kommun kommuner
<3200 4 454 kr/inv 2969 kr/inv 1856 kr/inv 6
<5000 3535 kr/inv 2 357 kr/inv 1473 kr/inv 15
<8000 2 425 kr/inv 1617 kr/inv 1011 kr/inv 47
<10 000 2 405 kr/inv 1365 kr/inv 853 kr/inv 72

Kallor: Kommuninvest
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Till hoger redovisas fordndringen i skatte-
satsen detta skulle mojliggora i tre olika grup-
per under § ooo invdnare, mellan 5 ooo och
10 000 invanare och 6ver 10 ooo invdnare

Aven med ett bidrag pa 5 miljoner kro-
nor skulle den genomsnittliga skattesatsen
vara 69 ore dver genomsnittet. Vid ett bidrag
pa 8 miljoner kronor ligger fortfarande kom-
munerna med firre invdnare 6ver genomsnit-
tet i kommunerna med fler 4n 10 000 inva-
nare. Bidraget pa 12 miljoner kronor gor sa att
de allra minsta kommunernas genomsnittliga
skattesats skulle kunna ligga under genomsnit-
tet i de ovriga grupperna. P4 kommungrupp-
snivé skulle skillnaderna minska men grup-
perna Storstdder och Pendlingskommuner
néra storstad skulle fortfarande sticka ut med
vildigt laga skattesatser.

Resultatet ar att skillnaden i kommunalskatt
skulle minska med runt 6o 6re mellan kommun-
grupperna. I ssmmanhanget bor det noteras att
skatteviaxlingarna varit olika i de olika kommu-
nerna. Utan hinsyn till skattevixlingar dr skat-
teskillnaderna mellan pendlingskommuner nira
storstad och landsbyggdkommuner som i dia-
grammet ovan 2.26 kronor. Tas hansyn till skat-
tevixlingar dr skillnaden 1.87 kronor.

Diagram 12: Férandringen i skattesats for olika
grupper om smaskalighetsfinansieringen
anvands till skattesdankningar
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Kalla: Kolada, Kommuninvest

Diagram 13: Skillnaden i skattesatser mellan kommungrupper med och utan
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Rekommendationer

Den kommunala verksamheten behover tillfo-
ras betydande resurser. Kommuner och regi-
oner skulle kunna mota behovet av 6kade
resurser genom att hoja inkomstskatterna.
Men kommunernas och regionernas finan-
siering vilar till en betydande del pa en skat-
tebas dir skattehojningar ofta ifragasitts.
Skatterna pd arbetsinkomster dr jamforelse-
vis hoga i Sverige, det géller inte minst for ldga
och medelhoga inkomster. Hoga skatter pa
arbetsinkomster riskerar dirmed att paverka
arbetsutbudet negativt. Om kommunalskat-
tens 6kningstakt ska héllas tillbaka, eller om
kommunalskatterna ska kunna siankas, blir
den kommunala sektorn allt mer beroende av
statliga tillskott i form av statsbidrag.

Okade statsbidrag till kommunerna och
regionerna innebdr att staten behover skapa
de resurser som behovs for att finansiera dessa
okningar. Men staten har den fordelen jam-
fort med kommuner och regioner att den har
tillgang till ett storre antal skattebaser. Det
kan handla om mervirdesskatt, arbetsgivar-
avgifter, fastighetsavgifter, bolagsskatter och
miljoskatter. Det ar darfor lattare for staten
att skapa de resurser som kommer att behovas
for att sdkerstilla att vdlfarden tillfors de nod-
vandiga resurserna.

Staten har ocksa storre mojligheter an
kommunerna och regionerna att paverka den
offentliga sektorns samlade intdkter genom
att exempelvis skapa forutsdttningar for
fler att komma i sysselsidttning och att for-
linga den tid som individerna stannar kvar pa
arbetsmarknaden.

Det finns ocksd anledning att peka pa att
kommuner, regioner och staten kan frigora
resurser genom en effektivare anvandning av den
offentliga sektorns resurser. Ett exempel ir att
begransa anvindningen av riktade statsbidrag,
vilka ofta leder till 6kad administration samt
merkostnader f6r kommuner och regioner inom
verksamheter som inte dr lokalt prioriterade.

Kommuner och regioner behover langsik-
tiga besked om de forutsittningar som ska
gilla for finansieringen av den kommunala
verksamheten. Det innebar att staten sa langt
som mojligt bor undvika kortsiktiga atgar-
der for att sikerstalla att skillnader i kom-
munalskattesatser inte 6kar. Tillfalliga skat-
testopp av den typ som var vanliga under

1990-talet bor undvikas, om inte den sam-
hillsekonomiska situationen kraver denna typ
av atgarder.

Den kommunala beskattningsritten ar av
hédvd betraktad som en central forutsdttning
for den kommunala sjilvstyrelsen. Uttalanden
av Lagradet och Konstitutionsutskottet visar
att begransningar av beskattningsratten ar
tveksamma ur konstitutionell synvinkel. Vi
vill emellertid inte utesluta att det vore moj-
ligt att kommuner och regioner ingér frivilliga
overenskommelser med staten om att infora
skattetak, i syfte att dstadkomma en minskad
spridning av skillnaderna i kommunalskat-
tesatser. Sddana 6verenskommelser bor dock
vara langsiktiga och omfatta bide kommuner
och regioner. En svaghet med frivilliga 6ver-
enskommelser dr att de kan komma att dnd-
ras om de ekonomiska och politiska forutsitt-
ningarna for 6verenskommelserna dndras.

Annu mer lingtgaende atgirder i form av
lagstadgade skattetak och enhetliga kom-
munalskattesatser torde mota dnnu storre
invdndningar ur konstitutionell synvinkel.
Dartill kommer att dndrade forutsattningar
snabbt kan fordndra de ekonomiska bedom-
ningarna av hur den kommunala verksam-
heten ska finansieras, och dd méaste dndringar
i skattetak eller enhetliga kommunalskat-
tesatser bli foremal for lagstiftningsproces-
ser, vilka kan bli utdragna i tiden. Lagstiftade
skattesatser kan med andra ord leda till en
oonskad flexibilitet.

Denna analys av den kommunalekono-
miska situationen tyder pa att dagens utjim-
ningssystem inte tillrackligt kompenserar for
de smaskalighetsnackdelar som uppkommer
i kommuner med f invdnare. En uppdate-
ring av systemet gjordes och gick igenom 2020
vilket 6kade kompensationen till glesa kom-
muner men enligt Riksrevisionens gransk-
ning nar den inte hela vigen. Studerar vi vad
som samvarierar med skattesatsen ser vi ocksd
att trots hansyn till avvikelser i kostnadsut-
jamningen ger folkmangd en signifikant sam-
variation. Utvecklingen av demografin kan
leda till att kommuner redan pa kort sikt kan
hamna i en situation som utmarks av negativa
resultat och behov av skattehojningar.

En ny 6versyn av det kommunala utjim-
ningssystemet skulle ta tid och antagligen
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inbjuda till debatt och kritik fran de avgifts-
betalande kommunerna. Man kan konsta-
tera att den ekonomiska situationen i manga
av gles- och landsbygdskommunerna blir allt-
mer besvirlig och att det behovs omedelbara
atgarder for att inte servicen ska forsamras
eller de redan hoga skatterna i dessa kommu-
ner ska behova hojas ytterligare.

Ett forslag ar att regeringen tar initiativ
till att inrédtta ett sarskilt smakommunstil-
lagg som utgar till kommuner med lag folk-
mingd, vilket dr gles- och landsbygdskom-
muner. En storre 6versyn av det kommunala
utjamningssystemet kan vara motiverad, men
en sddan bor inte avvaktas innan sdrskilda
atgarder sitts in for att pa kort sikt sikerstalla
en likvardig samhaéllsservice i de mest utsatta
kommunerna. Uppfattningen dr att ett sidant
smakommunstilligg bor utformas sd att det i
vart fall leder till att kommunalskatterna inte
behover hojas i de berérda kommunerna.

Smikommunstilligget dr utformat som en
ersdttning pa 12 miljoner kronor till alla kom-

muner med en befolkning under 10 ooo inva-
nare, troskeleffekten av att g fran 9 999—

10 0oo invdnare kan beh6va mildras men
om kommunen vixer blir tilligget i kronor
per invdnare avtagande men dnda skulle ett
bidrag om 1 200 kr/invanare forsvinna.

Bedomningen ar att det siarskilda smakom-
munstillagget till vissa gles- och landsbygds-
kommuner kommer att omfatta 72 kommu-
ner, se Figur 7.

Bedomningen ar att staten bor finansiera
kostnaden for smakommunstilldgget. Den
totala kostnaden bedéms vara 864 miljo-
ner kronor. Detta ska sittas i relation till att
den kommunala sektorns totala omfattning
ar drygt 1 ooo miljarder kronor och att sta-
tens bidrag till den kommunala verksamheten
under 2020 dr 128 miljarder kronor. Staten
bor kunna finansiera smdkommunstilligget
genom omfordelningar inom den statliga bud-
geten, exempelvis genom att minska de rik-
tade statsbidragen till kommunerna.

Figur 7. Kommuner berattigade till smakommunstilligg, lansvis
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Pa Kommuninvests webbplats, www.kommuninvest.se, kan
du lisa mer om Kommuninvest, vara tjdnster och nyheter som
paverkar ekonomi och finanser for kommuner och regioner. Pa
webbplatsen finner du bland annat:

Nyhetsbrev, som varje vecka ger vara medlemmar de senaste
uppdateringarna om utvecklingen inom makroekonomi och
andra omraden som paverkar kommunernas ekonomi.

Rapporter om kommunal ekonomi.

Medlemstidningen Dialog.

Inloggning till finansférvaltningsverktyget Kl Finans.

Information till investerare.

KOMMUNINVEST

Postadress: Box 124, 70142 Orebro. Besdksadress: Fenixhuset, Drottninggatan 2, Orebro.
Telefon: 010-470 87 00. Telefax: 019-12 11 98. E-post: fornamn.efternamn@kommuninvest.se
www.kommuninvest.se



