Den kommunala skatteutjéimningen

Av kammarritisridet Per Eklund

Kommunernas uppgift att ombesdrja
angeldgenheter av allmént intresse har re-
dan tidigt foranlett staten att limna kom-
munerna ekonomiskt stéd, ett stéd som
efter hand blivit av avseviard omfattning.
Detta giller sirskilt de senaste &rtion-
dena da forvaltningsuppgifter i vidgad
omfattning lagts pi kommunerna. Statsbi-
dragen till kommunerna berdknas silunda
under ar 1965 uppga till ungefir 3,5 mil-
jarder kr. Under den senaste tiodrsperio-
den har statens andel av de totala kom-
munala utgifterna okat fran 17 till 22 pro-
cent eller med 2,6 miljarder kr. Denna ok-
ning av transfereringarna till kommuner-
na Aaterspeglar, heter deti arets finans-
plan, de vidgade samhilleliga dtagandena
och en 6nskan att i gorligaste man utjam-
na standardskillnader mellan invdnarna i
olika delar av landet.

De bidrag som limnas kommunerna ir
dels bidrag i form av allminna tillskott
till kommunernas hushillning, allminna
statsbidrag, dels bidrag som ar knutna
till sdrskilda forvaltningsgrenar, speciella
statsbidrag. Vissa bidrag dr skatteunder-
lagsgraderade, vilket innebir att bidrags-
givningens omfattning ar beroende av
storleken av kommunernas skatteunder-
lag.

Vid sidan av denna bidragsgivning har
emellertid dven andra atgirder vidtagits
f6r att utjamna de ekonomiska olikheter-
na mellan kommunerna, atgirder som di-
rekt eller indirekt leder till utjimning av
skattetrycksskillnaderna. Av dessa atgir-
der mi nimnas dndrad kommunindelning,
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omflyttning av huvudmannaskapet for
vissa verksamhetsgrenar frin primar-
kommunerna till landstingskommunerna
eller staten och lokaliseringspolitiska &t-
girder.

Men nigon losning av skatteutjim-
ningsproblemet har man inte nitt. Detta
foranledde att 1958 irs skatteutjimnings-
kommitté tillkallades. Kommittén fann att
problemet kunde losas endast genom en
bidragsgivning i direkt skatteutjaimnande
syfte.

En redogorelse £6r kommitténs forslag
(SOU 1964:19) har limnats i nr 9 av
denna tidskrift for foregdende ar. Pa
grundval av f0rslaget och remissyttran-
dena Over detsamma har ett departe-
mentsforslag utarbetats och forelagts -
arets riksdag (proposition nr 43). Depar-
tementsforslaget foljer i stort sett den
utformning av systemet som kommittén -
foreslog.

Skatteutjamningssystemets principiel-
la uppbyggnad

Enligt kommittéforslaget skall, sisom
framgir av den tidigare artikeln, skatte-
utjamningsbidrag utgd dels nir kommu-
nens skattekraft understiger en viss till
medelskattekrafen i riket anknuten nivd
dels ndr den sammanlagda utdebiteringen
for allmin kommunalskatt Gverstiger me-
delutdebiteringen i riket.

Denna principiella uppbyggnad har god-
tagits av praktiskt taget alla remissin-
stanserna. Man har ansett att systemet ar
enkelt och littillimpligt samt att det till-
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godoser rimliga krav pa rittvisa via for-
delningen av utgiende bidrag.

Enighet har ritt om att skattekraften
ir en objektiv och praktiskt anvandbar
matare p4 kommunens ekonomiska forut-
sattningar och priméira bidragsbehov.

Daremot har ett par remissinstanser
anfort betinkligheter mot bidragsgivning-
ens anknytning till den faktiska utdebite-
ringen.

Frin ett hill, lansstyrelsen i Goteborgs
och Bohus lin, anmarks silunda att i bi-
dragssystemet saknas en regel som vid bi-
dragsgivningen ger mojlighet att beakta
att en sidrskilt hog utdebitering beror pa
misshushdllning med kommunala medel
eller bristande effektivitet i den kommu-
nala forvaltningen. Ldansstyrelsen ifriga-
satter om inte en allsidig prévning av
skatteutjamningsproblemet skulle kriva
att ett slags normalstat konstruerades dar
alla de fu.ktorer som anses bora spela in
ges sin vederborliga tyngd. Skattelind-
ringsbehovet skulle sedan bedomas pa
grundval av en jamforelse mellan det
verkliga och det teoretiska utgiftsbehovet.
Liknande tankegingar framfors fran ett
par andra hall.

Finansministern siger sig i viss man
dela de betankligheter som anforts i friga
om bidragsgivningens anknytning till den
faktiska utdebiteringen. Han anser dock
att fridga inte 4r om en allvarlig svaghet
hos bidragssystemet och forordar att det
laggs till grund f6r en framtida bidrags-
givning i skatteutjamnande syfte. Man
bor komma ihdg, understryker han, att
bidragsgivningen pa grund av hog utde-
bitering utformats si att den kommun
som Okar sina utgifter sjilv fir, bortsett
frdn rena ytterlighetsfallen, bara huvud-
delen av okningen. Under det forsta ar

utdebiteringshéjningen avser utgir for
ovrigt pd grund av bidragssystemets kon-
struktion inte nigot bidrag f6r hog utde-
bitering i anledning av utgiftsokningen.

Under riksdagsbehandlingen framior-
des inte nigra anmirkningar mot syste-
mets principiella uppbyggnad.

Bidragsberittigade kommuner

Skatteutjamningskommittén foreslog att
bidrag pd grund av brist pd skattekraft
skall utgd till borgerliga primirkommu-
ner, landstingskommuner, f6rsamlingar,
pastorat och andra kyrkliga samfillig-
heter som dger beskattningsritt samt att
bidrag pa grund av hég utdebitering skall
utgd till de borgerliga primirkommuner-
na.

Under remissbehandlingen ifrigasattes
om skatteutjaimningsbidrag bor utgd till
landstingskommunerna. Man framholl
att bidragen till dessa kommuner ar in-
effektiva, eftersom de nedsatter alla kon-
munernas inom landstingomradet skatte-
tryck lika mycket oavsett skillnaden i be-
hovet av utjimning.

Finansministern hade ingen principiell
invindning att gora mot detta resone-
mang. Men han framhéll att 1 praktiken
héller resonemanget endast under forut-
sittning att nagon statlig bidragsgivning
till landstingskommunerna over huvud ta-
get inte behover ifrigakomma. En bi-
dragsgivning till dessa kommuner ar emel-
lertid ofrankomlig. Vare sig denna sker
inom skatteutjimningssystemet eller i
sirskild ordning leder den till att de totala
utdebiteringarna i primarkommunerna in-
om landstingsomridet péaverkas i lika
grad. Med hidnsyn hirtill fann finansmi-
nistern anledning inte foreligga att ligga
bidragsgivningen till landstingskommu-
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nerna utanfor skatteutjimningssystemet.

Enligt Svenska pastoratens riksforbund
bor bidrag vid hoég utdebitering utga dven
till de kyrkliga kommunenheterna. I an-
ledning hirav erinrade finansministern
bl.a. om de mojligheter till samfillighets-
bildning som 1961 ars lag om f6rsam-
lingsstyrelse 6ppnar. Han fann inte skal
att tillmotesgd riksforbundets onskemal.

Statsutskottet och kamrarna foljde 1
dessa avseenden kommitténs och finans-
ministerns forslag.

Skattekraftsomraden och skatte-
kraftsgranser

Enligt skatteutjamningskommittén skul-
le riket indelas i tre skattekraftsomraden
med skilda skattekraftsgrianser. (Kommu-
nerna skulle m. a. o. tillforsikras ett visst
minimum av skatteunderlag som varie-
rade for de tre omrdderna.)

I skattekraftsomrdde 1, omfattande
Gotaland, Svealand och Géavleborgs lin,
skulle landstingskommunerna garanteras
en skattekraft som motsvarade 85 procent
av medelskattekraften i riket. Ovriga
kommuner inom omradet skulle tillfor-
sikras 80 procent av rikets medelskatte-
kraft.

Skattekraftsomrade 2 skulle omfatta
Vasternorrlands och Jimtlands lan samt
kustlandet av Visterbottens lin. Alla
kommuner inom detta omrade skulle gar-
anteras en skattekraft som motsvarade
100 procent av medelskattekraften i riket.

Kommunerna i skattekraftsomrade 3,
som skulle omfatta aterstiende del av ri-
ket, dvs Lapplandsdelen av Visterbottens
lin och hela Norrbottens lin, skulle en-
ligt kommittéforslaget tillforsdkras en
skattekraft av 115 procent av medelskat-
tekraften i riket.
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Remissinstanserna godtog i regel kom-
mitténs forslag i {6revarande hinseenden.

Missnoje med indelningen anméldes
emellertid av bla. landstinget i Gavle-
borgs lan och lansstyrelsen 1 Kopparbergs
lin. Landstinget framh6ll att ldnet till
sin struktur vore att jimféra med Gvriga
Norrlandsldn och att linet darfér borde
hinforas till skattekraftsomrdde 2. Detta
syntes enligt landstingets mening sarskilt
motiverat betrdffande landskapet Hal-
singland som med sina utpriglade gles-
bygdsomriden och ogynnsamma befolk-
ningsutveckling torde vara att likstélla
med landskapet Medelpad i Visternorr-
lands lan.

Linsstyrelsen i Kopparbergs ldn gjorde
gillande att, om omradesindelningen fast-
stalldes enligt kommittéforslaget, torde
friga om justering av indelningen fo6r li-
nets del snart komma att aktualiseras.
Linsstyrelsen &beropade till stéd hirfor
den pigiende befolkningsminskningen
inom lénet.

I nigra fall anfordes kritik dven mot
skattekraftsgrianserna. Bl. a. skulle spann-
vidden mellan granserna vara for stor.

I propositionen forordades att riket in-
delades i tre skattekraftsomraden. De jus-
teringar av omradesgrinserna som fore-
slagits ansdgs inte kunna godtas. Daremot
foreslogs i propositionen en upprikning
av skattekraftsgranserna med 10 procent-
enheter i forhéllande till kommitténs for-
slag. Ddrjamte foreslogs att skatteunder-
lagstillskotten till landstingskommunerna
inte skulle understiga de tillskjutna skat-
teunderlag som wunder dr 1965 utgatt
till dessa kommuner. Riksdagen godkande
propositionsforslaget i de tva sistnimnda
hinseendena.

I skilda motioner till riksdagen yrkades
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emellertid dndringar av indelningen. I en
flerpartimotion hemstalldes silunda att
Varmlands, Kopparbergs och Gévleborgs
lan skulle utgora ett sirskilt skattekrafts-
omrade.

Statsutskottet (utlitande nr 78) fore-
slog att riket skulle indelas 1 fyra omra-
den, av vilka ett skulle utgoras av de tre
nyss namnda linen. Inom omridet skulle
landstingskommunerna garanteras samma
skattekraft som i det sydligaste omradet,
95 procent av medelskattekraften. Ovriga
kommuner skulle diremot tillforsakras en
skattekraft av 100 procent av medelskat-
tekrsften, d.v.s. 10 procentenheter mer an
enligt propositionsforslaget.

Kamrarna fattade olika beslut. Forsta
kammaren bif6ll propositionsforslaget,
medan andra kammaren gick pa utskot-
tets linje.

De skiljaktiga besluten sammanjam-
kades si att Fryksiande, Ostmarks, Vit-
sands, Finnskoga-Dalby, Ekshirads och
Norra Ny landskommuner i Varmlands
lan, Malungs, Lima, Transtrands, Vim-
hus, Venjans, Alvdalens, Sirna och Idre
landskommuner i Kopparbergs lin samt
landskapet Halsingland av Gavleborgs lin
hanfordes till skattekraftsomride 2 (stats-
utskottets memorial nr 130).

Utdebiteringsgransen

Skatteutjimningsbidrag skall enligt
kommittéforslaget — forutom vid brist pd
skattekraft — utga nir den totala utdebi-
teringen i den borgerliga primirkommu-
nen Gverstiger en viss niva, utdebiterings-
grinsen. Hur denna grins skall bestim-
mas har varit féremil f6r delade me-
ningar

En majoritet inom kommittén foreslog
att utdebiteringsgrinsen skulle vara ror-

lig, d. v. s. f6lja medelutdebiteringen i
riket efter dess forindringar. Enligt mi-
noriteten skulle diaremot gransen fixeras
till ett visst antal kronor och oren per
skattekrona och kunna dndras endast ef-
ter riksdagsbeslut. Minoriteten ansag
namligen att systemet borde vara utfor-
mat pa ett sidant sitt att bidragsgivning-
en verkade dterhdllande p3 fortsatta utde-
biteringsstegringar i kommunerna. Ocksd
andra skil anfordes for en fast utdebi-
teringsgrans.

Awven bland remissinstanserna var me-
ningarna delade.

Enligt finansministerns uppfattning ar
den konstruktion av skatteutjamningssy-
stemet som kommittémajoriteten foresla-
git principiellt riktig. Det hor, framholl
han, inte till ett skatteutjamningssystems
syfte att automatiskt utan féregiende be-
domningar fran finansiell synpunkt and-
ra kostnadsfordelningen mellan stat och
kommun vilket skulle bli f6ljden med en
fast utdebiteringsgrans. Man skulle ocksa
i en f6randring av kostnadsfordelningen
utan foregdende diskussion fran skatte-
politisk synpunkt, vilket inte heller enligt
finansministerns mening ar fOrsvarbart.
Enligt propositionen skulle utdebiterings-
grinsen utgdras av medelutdebiteringen i
riket.

Riksdagen f6ljde departementsforsla-

get.

Bidragsprocenten
Skatteutjimningskommittén  foreslog
att kommuner med en total utdebitering
som oversteg utdebiteringsgransen skulle
erhilla ett statshidrag som motsvarade 40
procent av det belopp som erholls nar
kommunens totala skatteunderlag multi-
plicerades med den del av kommunens
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sammanlagda utdebitering som Oversteg
utdebiteringsgriansen.

Endast ett fatal remissinstanser beror-
de denna detalj i systemets utformning.
Pa ett hill ifrigasattes om inte en bi-
dragsgivning efter en stigande skala vore
att foredra.

I propositionen anknét departements-
chefen till de risker som bidragssystemets
anknytning till den faktiska utdebitering-
en innebar och framholl att en s hog bi-
dragsprocent som 40 kunde fresta kom-
munerna att ta pa sig inte absolut ound-
gangliga utgifter, 1 all synnerhet som bi-
dragsgivningen tradde i funktion s snart
utdebiteringsgransen  Overskridits. Fi-
nansministern féreslog dirfor att bi-
dragsgivningen vid hog utdebitering skul-
le ske efter en skala som utgick fran 0 vid
utdebiteringsgransen och som steg i takt
med den vixande utdebiteringssatsen.
Skalan bestimdes s att bidragsprocenten
motsvarar 1/10 for varje 6re av den del
av utdebiteringen som overstiger utdebi-
teringsgransen med hogst 3 kr. For den
del av utdebiteringen som ligger hogre ar
bidragsprocenten 60. En si utformad bi-
dragsgivning ger ett bittre skatteutjam-
ningsresultat dn kommittéforslaget.

Propositionsforslaget foranledde i den-
na del inte nigon erinran vare sig frin
statsutskottets eller frin kamrarnas sida.

Reducering av skatteunderlagstillskott

Skatteutjimningskommittén framhdll
att grunden for tillskott av skatteunderlag
ar att lag skattekraft anses vara en vi-
sentlig orsak till onormalt higa skatte-
tryck. Emellertid forekommer att kom-
muner med lig skattekraft haller lag ut-
debitering. Ett lika stort tillskott av skat-
teunderlag till dessa kommuner som till
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kommuner med lig skattekraft och hog
utdebitering skulle, framholl kommittén,
kunna leda till en O0kad spinnvidd mellan
de kommunala utdebiteringssatserna. Med
hinsyn hirtill féreslog kommittén att
bidragsgivningen till kommuner vilkas
utdebitering understiger utdebiterings-
grinsen skall reduceras. Reduceringen
skall ske s att procenttalen f6r skatte-
kraftsgranserna minskas med en procent-
enhet {6r varje fullt tjugotal 6ren varmed
kommunens utdebitering understiger ut-
debiteringsgrinsen.

Forslaget vickte i denna del gensaga
frin ett par hill, dir man yrkade att re-
geln skulle slopas di den férmenades in-
nebira en bestraffning av de kommuner
som fort en klok och fortinksam kom-
munalpolitik.

Saval finansministern som riksdagen
foljde emellertid kommittéforslaget i den-
na del.

Extra skatteutjamningsbidrag

Kommittén foreslog att extra skatte-
utjamningsbidrag skall kunna utgi {or att
mildra sidana obilliga verkningar av det
kommunala skattetrycket som det egent-
liga skatteutjimningsbidraget inte undan-
r6jer. Forutsattning f6r extra bidrag skall
vara att synnerliga skil for bidrag dr for
handen.

Remissmyndigheterna stillde sig ge-
nomgéiende positiva till forslaget i denna
del. Inte heller departementschefen hade
nigra erinringar att géra. Han under-
strok dock att bidrag bor utgd endast 1
undantagsfall. I samband med en diskus-
sion om verkningarna i utdebiteringshin-
seende av slopandet av statsbidragen till
skolskjutsar och inackordering av skol-
elever understr6k han att extra bidrag
kan utgd for att dstadkomma den ytter-
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ligare utjamning av utdebiteringarna i de
av indragningen berérda kommunerna
som kan vara motiverad sedan ordinarie
bidrag utgatt. '

Statsutskottet fann ett fortydligande pa
denna punkt pakallat och f6reslog att riks-
dagen uttalade att extra skatteutjamnings-
bidrag bor beviljas f6r att undanrdja de
obilliga verkningar i ekonomiskt hinseen-
de for kommunerna som kan orsakas av
avlGsning av statsbidragen till skolskjut-
sar och inackordering. Riksdagen bifoll
utskottets hemstillan.

Bidragsgivningens effekt

Inom finansdepartementet har utforts
vissa berakningar for att belysa den mdj-
liga effekten i utdebiteringshdnseende av
det foreslagna bidragssystemet, omfor-
delningen av kostnaderna f6r folkpensio-
neringen och vissa andra atgirder, bl. a.
forstatligandet av polisvisendet.

Atgirderna kan enligt propositionen
vintas medfora inte endast en avsevird
reducering av skillnaderna i utdebitering
mellan kommunerna utan idven en bety-
dande minskning av utdebiteringsnivan i
riket. Skillnaden mellan hogsta och lagsta
utdebitering £6r ar 1966 beridknas minska
med drygt 4 kr i forhallande till 1965 ars
utdebiteringar, I f6rsta hand ar det kom-
munerna i de nordligaste linen samt i
Kalmar och Gotlands lin som skulle fa
mojligheter att sdnka utdebiteringen, i
vissa fall med mer 4n 4 kr. per skattekro-
na.

Kostnaderna
Skatteutjimningskommittén framlade
aven ett forslag till omliggning av finan-
sieringen av folkpensioneringen av inne-
hall att staten skall Gverta alla kostnader-
na for de av staten fastillda folkpen-

sionsférminerna medan kommunerna en-
samma skall svara f6r kostnaderna f6r de
kommunala bostadstilliggen.

Finansministern f6reslog att vissa spe-
ciella statsbidrag skall aviosas av skatte-
utjamningsbidraget. Vid skatteutjim-
ningssystemets ikrafttridande den 1 janu-
ari 1966 skall skatteersittningarna enligt
1957 och 1961 &rs ortsavdragsreformer
samt skattelindringsbidrag enligt 1951 ars
forordning upphora att utga.

Forslagen godkindes av riksdagen. De
medfor en Okning av bidragsgivningen
till kommunerna med inte mindre in
drygt 400 milj. kr. Bidragsgivningen i
skatteutjaimnande syfte beriknas ir 1966
dra en kostnad av 930 milj. kr. eller ca
175 milj. kr. mer in de nuvarande skat-
teersattningarna och skattelindringsbidra-
gen. Omlaggningen av finansieringen av
folkpensioneringen tillfér kommunerna
ca 350 milj. kr. A andra sidan innebir av-
16sningen av bidragen till skolskjutsar och
inackordering samt vissa andra bidrag en
minskning av statens utgifter med ca 120
milj.kr.

Genom anknytningen av bidragsgiv-
ningen till medelskattekraften och medel-
utdebitringen i riket kommer, heter det i
propositionen, vid oférdndrade relationer
mellan kommunerna statsbidraget att ut-
gora en praktiskt ofdrindrad andel av
kommunernas utdebiteringsbehov. Efter-
som detta, sivitt nu kan bedomas kan
vantas snabbt stiga, blir s3 fallet ocks3
med skatteutjimningsbidraget. En liknan-
de automatik har f6rut inte varit knuten
till nagot allmint statsbidrag. Finans-
ministern har emellertid ansett sig bora
acceptera denna automatiska stegring av
bidragsgivningen trots att den frin stats-
finansiell aspekt kan inge vissa farhdgor.
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