Reformerad kommunal skatteutjimning

Av generaldirekioren Sten Walberg

Staten som skattebetalare

I Norge lir det statliga svenska LKAB vara den storste skattebetalaren; &tmin-
stone var det s i borjan av 1960-talet. Samma bolag ir den dominerande skatte-
betalaren i Kiruna och &4r ett &tratt och omprocessat skattesubjekt i flera andra
kommuner inklusive Stockholm. Men den storste skattebetalaren till kommuner,
landstingskommuner och férsamlingar dr staten sjalv. Att s& blivit fallet ir en foljd
av det skatteutjamningssystem som infordes 1965. Det systemet 4r ndmligen s& kon-
struerat, att kommunens utdebiteringsbeslut utléser en betalningsskyldighet for sta-
ten. Till stérre delen sker skatteutjimningen genom att staten tillskjuter ett skatte-
underlag, pa vilket utdebiteringen sker pa samma sitt som pa annat skattunderlag.

Bidrag fran staten har linge utgatt till skattetyngda kommuner. Men genom
1965 ars system gjorde man fér forsta gangen ett férsck att allmént utjamna stan-
dard och utdebitering kommunerna emellan. Beslutet innebar samtidigt en bety-
dande rationalisering. En lang rad speciella statsbidrag kunde tagas bort. Skatte-
utjimningssystemet var ett pionjirarbete och hade foregatts av langvariga utred-
ningar inom skatteutjimningskommittén (SOU 1964:19). Dessférinnan hade emel-
lertid hithérande frégor dryftats av en rad kommittéer, dock utan att deras arbete
avsatt mera patagliga resultat. ’

I sina huvuddrag innebar 1965 &rs skatteutjamningssystem foljande. Staten ga-
ranterar ett visst skatteunderlag, som for flertalet primidrkommuner och forsam-
lingar 4r 90 procent av medelskatteunderlaget i riket. Om det egna skatteunder-
laget dr ldgre dn det garanterade, skjuter alltsd staten till mellanskillnaden. Det
garanterade underlaget stiger automatiskt med den allminna inkomststegringen.
Man hade klart fér sig att kostnaderna i allménhet dr hégre i de nordligare delarna
av landet. Dirfér dr riket indelat i tre skattekraftsomraden med olika skattekrafts-
garantier. De kommuner som garanteras 90 procent tillhor skattekraftsomrade I.
Grinsen till skattekraftsomrade II gir genom de nordvistliga delarna av Varmland
och Dalarna och mellan Géstrikland och Hilsingland. I omrade II garanteras 115
procent av medelskatteunderlaget. Lappland och Norrbotten bildar slutligen skatte-
kraftsomrade III; dir garanteras 125 procent. For landstingskommunerna giller
samma regler med det undantaget att 95 procent garanteras i skattekraftsomrade I.
Vidare har foreskrivits att landstingskommunerna skall ha minst s& mycket i
skatteutjamningsbidrag som de vid systemets ikrafttrddande fick i skatteersittning
pa grund av 1957 och 1961 &rs ortsavdragsreformer. Denna regel har frimst haft
betydelse for de landstingskommuner som haft si gott eget skatteunderlag att ndgot
tillskott eljest inte skulle ifrdgakomma.
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Kungl Maj:t har befogenhet att dndra indelningen i skattekraftsomraden. Den-
na befogenhet har dock utnyttjats endast i ett fatal fall. Vidare kan Kungl Maj:t
efter hérande av skatteutjimningsnidmnden bevilja extra bidrag. Dessa dr framst
avsedda foér primdrkommuner med hoga skolskjutskostnader och stark avfolkning.
Medelsramen for sddana extra bidrag 4r 15 miljoner kr. Vid sidan dirav utgar extra
stimulansbidrag 6vergangsvis vid kommunsammanlaggningar. Dessa bidrag har na-
got ar ndrmat sig 150 miljoner kr.

Fér primdrkommunerna giller ytterligare tvd speciella regler.. Om den totala
utdebiteringen till kommun, landstingskommun och férsamling understiger medel-
utdebiteringen i riket, minskas skatteunderlagsgarantin enligt den s k reducerings-
regeln med en procentenhet f6r varje belopp om 20 dre med vilket medelutdebite-
ringen underskrides: en kronas ligre utdebitering d4n medelutdebiteringen betyder
saledes att en 90 procentsgaranti sinkes till 85 procent. A andra sidan far en pri-
mérkommun, dir medelutdebiteringen &verskrides, ett sdrskilt bidrag vid hég ut-
debitering. Detta bidrag utgar efter en progressiv skala och innebir, att den férsta
kronan &ver medelutdebiteringen ger kommunen 10 procent bidrag, den andra
kronan 30 procent bidrag och den tredje kronan 50 procent bidrag. Om den tredje
kronan Gverskrides, erhalles 60 procent av den &verskjutande debiteringen. Detta
bidrag utgar samtidigt med att staten tillskjuter skatteunderlag. P4 detta sitt kan
staten f& betala dnnu mer av den 6verskjutande utdebiteringen, i extrema fall 80—
90 procent.

Skatteutjimningsbidragen har stor betydelse fér kommunernas ekonomi och dér-
med ocksa for de enskilda skattebetalarna. Utslagna 6ver hela landet motsvarar de
for 1971 2 kr 20 ore per skattekrona eller omkring 10 procent av medelutdebite-
ringen. Totalt ndrmar sig de raskt 2 miljarderstrecket. Men de ar koncentrerade till
kommuner med lag skattekraft och/eller hég utdebitering. I Jimtlands lin motsva-
rade de ar 1971 i genomsnitt 10 kr 77 6re per skattekrona. Det bor likvil hallas i
minne, att skatteutjimningsbidragen inte dr statens enda eller ens storsta bidrag till
den kommunala ekonomin. Tre ganger s mycket utgir sammanlagt i s k speciella
statsbidrag, framst till skolvdsendet och sjukvarden. Dessa bidrag dr emellertid inte
langre graderade efter kommunernas eget skatteunderlag (med ett undantag som
numera saknar praktisk betydelse). Det kan ocksa fortjina erinras om att arbets-
marknadsverket utger betydande belopp inom stédomradet till kommunala investe-
ringar som gores som beredskapsarbeten,

Riksdagsbeslutet ar 1965 genomférdes under ganska stor enighet. Redan fyra ar
senare begirde emellertid riksdagen en Gversyn av skatteutjimningssystemet. Den-
na oversyn anfértroddes pa varen 1970 en parlamentarisk kommitté, skatteutjim-
ningsrevisionen. I direktiven gjordes viktiga begrinsningar. Revisionen skulle inte
g in pa kostnadsfordelningen mellan stat och kommun, och den skulle i enlighet
hidrmed hélla sig inom ungefidr samma medelsram som tidigare. Den skulle inte hel-
ler ta upp de speciella statsbidragen. Men inom dessa granser fick revisionen i
stort sett fria hander. Det hindrade inte att atskilliga fragor diskuterades i direk-
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tiven. Man borde, sades det, bibehdlla grunddragen av nuvarande system. Dess
svagheter framtridde framst i att omridesindelningen var alltfér onyanserad och
att systemets tekniska konstruktion ledde till att avfolkningskommunerna missgyn-
nades. Atskilliga kritiska synpunkter anférdes i friga om bidraget vid hég utdebite-
ring och reduceringsregeln. Néagra mera bestimda slutsatser drogs dock inte av
resonemangen i den delen.

Brister i 1965 ars system

For revisionen gillde det i forsta hand att f6rsdka bilda sig en uppfattning om
erfarenheterna av 1965 ars skatteutjimningssystem. Men uppdraget foérutsatte éver
huvud taget en ingéende kdnnedom om kommunernas ekonomi och de férhéllan-
den som inverkar pa denna. Omfattande statistiska undersékningar var dirfér nod-
vandiga. Primarkommuner och landstingskommuner undersoktes i friga om befolk-
ningsuveckling, alderssammansittning, titortsgrad, niringskaraktir och ekonomi.
Dirvid gjordes en budgetanalys f6r varje kommun och landstingskommun. De spe-
ciella statsbidragen och arbetsmarknadsverkets insatser kartlades i stora drag.

Tva mera djupgiende undersokningar utférdes. Den ena avsdg standarden i
kommunerna. Den har tillgitt s, att man i forsta hand inom ett representativt
urval av primidrkommuner fatt fram genomsnittssiffror f6r ekonomiska insatser pa
olika omraden. Dessa siffror har sedan jamférts med motsvarande siffror for ett
antal kommuner som ansetts vara av sarskilt intresse. Den andra undersokningen
innebar en foérdjupning av den allminna statistiska undersdkningen och omfat-
tade femton kommuner, som tva och tva eller tre och tre representerar olika kom-
muntyper. Utvecklingen av varje kommuns ekonomi féljdes och analyserades for
aren 1964—70 och jamfordes med tillgdngliga data om kommunernas utveckling
och hindelser som kan paverka ekonomin.

Revisionen har inte begrénsat sig till att sitta i kammaren och studera siffror och
andra data. Den fann det lika viktigt att skaffa sig erfarenhet fran filtet genom
kontakter med kommunalmin i olika delar av landet. Studieresor foretogs, och
hearings med kommunrepresentanter holls i Stockholm. Samrad skedde med fore-
tradare for kommunférbundet och landstingsférbundet. I den foérdjupade under-
sokningen rérande de femton urvalskommunerna ingick intervjuer med ledande
kommunalmén i varje kommun for att hora deras uppfattning om vad som paver-
kat utvecklingen av kommunens ekonomi.

Det material som samlats pa detta sdtt 4r omfattande och belyser problematiken
frén delvis nya utgangspunkter. Undersokningar av dylikt slag kan emellertid aldrig
bli fullstindiga i den meningen att de tar med alla fakta som kan vara relevanta.
Det finns helt enkelt ingen méjlighet att inom rimlig tid géra undersdkningar som
ar si fullstindiga, att man inte skulle vilja komplettera dem ytterligare. Man far
hir géra en avvigning under beaktande av att en lang utredningstid kan gora en
del insamlat material f6raldrat och att materialet blir svarare att 6verblicka ju mer
omfattande det aAr. Hirtill kommer, att statistiken endast kan tala om vad som
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har hidnt under forfluten tid; framtiden blir under alla férhallanden mer eller
mindre oviss.

De slutsatser om erfarenheterna av den nuvarande ordningen som revisionen
dragit av det insamlade materialet kan sammanfattas p& féljande sitt. Systemet
att genom tillskott fran staten garantera viss skattekraft har i och for sig fungerat
vil. Indelningen i skattekraftsomrdden ar emellertid alltfér onyanserad och inne-
haller uppenbara orittvisor. Som exempel kan nidmnas, att Gotland med sina sir-
priaglade forhallanden inte har hogre skatteunderlagsgaranti an sodra Sveriges
fastlandskommuner. Kustomrédena i sédra Norrland har hdgre garanti in gles-
bygdsomradena langre viasterut i Dalarna. Skillnaderna mellan omradena ar ocksa
alltfor skarpa. Att garantin dr 20 procentenheter storre i s6dra Lappland 4n i Jamt-
lands och Harjedalens fjallkommuner &r t ex knappast motivereat.

Avsikten var att bidraget vid hég utdebitering jamte reduceringsregeln skulle
utjamna verkningarna av den schablonmissiga indelningen i skattekraftsomraden
och 6ver huvud taget bidraga till att ge systemet flexibilitet. Att detta resultat
ocksd uppnétts i viss utstrickning dr i och fér sig obestridligt. Men revisionen
maste konstatera, att syftena icke uppnatts i tillriacklig utstrackning. Manga kom-
muner far dras med mycket héga utdebiteringar utan att dessa kan foras tillbaka
pa sdrskilt hog standard.

Revisionen anldgger vidare en ling rad kritiska synpunkter pa bidraget vid hog
utdebitering och reduceringsregeln. I bada fallen verkar systemet uppdrivande pa
utdebiteringarna. De ansvariga kommunalminnen maste givetvis kalkylera med att
en hogre utdebiteringssats kan tillféra kommunen avsevirda belopp 1 statsbidrag.
Lika naturligt 4r att de forsoker hindra att statsbidraget sdnkes under den niva
till vilken kommunen enligt huvudregeln skulle vara berittigad. Systemet in-
rymmer samtidigt en betydande man av osidkerhet. Avgorande blir en jamforelse
mellan den totala utdebiteringen i kommunen och medelutdebiteringen i riket.
Landstingets utdebitering spelar en viktig roll i ekvationen, likasd andra kommu-
ners. Den kraftiga hojningen av skatten i Stockholm ar 1971 ledde salunda till att
6vriga kommuners bidrag vid hog utdebitering totalt reducerades med omkring en
tredjedel och att reduceringsregeln drabbade langt fler kommuner och hardare 4n det
foregéende aret. Det kan under sidana forhéllanden vara frestande att hoja sa s i pre-
ventivt syfte. En sirskild nackdel med bidraget vid hog utdebitering ar, att reglerna
paradoxalt nog sirskilt gynnar folkrika kommuner med gott eget skatteunderlag.
De storsta bidragsbeloppen av detta slag har ocksd gatt till nigra stora, i och for
sig ganska vilstéllda s k storstadsalternativ.

Mot reduceringsregeln har sirskilt aberopats, att den motverkar stravandena till
langsiktig planering och god hushéllning.

Revisionen har inte funnit mdjligt att ndmnvért férbattra reglerna om bidraget
vid hég utdebitering. I &verensstimmelse med opinionen hos flertalet av de kom-
munalmin, med vilka man haft kontakt, foreslas, att detta bidrag avskaffas.

Diremot har revisionen inte funnit det mdjligt att helt avvara reduceringsregeln.
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Om denna regel togs bort, skulle det leda till att spinnvidden mellan de kommu-
nala utdebiteringarna skulle 6ka. Att utdebiteringen dr sdrskilt lg 4r ocksi ett
tecken pa att behovet av skatteutjimningsbidrag &r mindre uttalat in pi andra
hall. Men revisionen har funnit angeldget att utforma regeln s3, att det utdebite-
ringsstimulerande inslaget neutraliseras i méjlig man.

Forslaget

Om bidraget vid hog utdebitering avskaffas, frigéres betydande medel, som kan
anvindas for att utforma systemet bittre pd andra omraden. Nigot av dessa medel
tas i ansprak for att mildra reduceringsregeln, men kvar star likval ca 100 miljo-
ner kr. Till detta kommer de belopp av ungefir samma storleksordning, som utgétt
sasom extra stimulansbidrag vid kommunsammanslagningar och som blir obehov-
liga, nir kommunindelningsreformen dr genomférd.

Forslaget bygger alltsa pa att bidraget vid hog utdebitering skall borttagas. Redu-
ceringsregeln foreslas mildrad pa det sittet, att en ”fri” krona infores och att regeln
far fordrojd effekt. Medelutdebiteringen skall m a o underskridas med mer #n en
krona, och detta skall ha skett tva ar i foljd. Reducering sker forst fr o m andra
aret. I gengild har reduktionen fatt skirpas, i den mén den fria kronan underskri-
des. Den blir en procentenhet for varje tiodring, vilket innebér att reduktionen blir
lindrigare 4n nu, om utdebiteringen &r upp till 2 kr ldgre dn medelutdebiteringen
men hardare om utdebiteringen 4r dnnu lagre.

Grundprincipen att staten skall garantera visst skatteunderlag bibehalles, men
indelningen i stora skattekraftsomraden med enhetliga procentsatser for det garan-
terade skatteunderlaget ersittes med en individuellt bestimd garanti f6r varje
kommun. Denna garanti har revisionen f6érsokt anpassa efter det relativa kostnads-
ldget 1 kommunen och &vriga forutsdttningar f6r densamma. Hirvid har hénsyn bl a
tagits till geografiskt lige, befolkningsutveckling och befolkningssammansittning,
niringslivets struktur och utveckling, resultaten av kommunalekonomisk analys
mm. Malsittningen har varit, att kommunerna oavsett beligenhet skall kunna,
atminstone pa ldngre sikt, tillhandahalla samma service till samma pris, d v s sam-
ma utdebitering. Det far sedan ankomma pa kommunerna sjilva att bestimma,
om de vill ha hég standard och hég utdebitering eller en nagot ligre standard och
lagre utdebitering. Resultaten av en sddan individuellt betonad férdelning av skatte-
kraftsgarantierna kan alltid diskuteras. Det finns inte och gér inte att skaffa nagot
material, som garanterar millimeterrittvisa och gor fordelningen till en matematisk
operation. Det kan alltid géras gillande att det blir frdga om mer eller mindre
kvalificerat tyckande. Haremot kan genmailas, att bedémningen grundar sig pa
ett objektivt material, som &r sa fullstindigt som man inom rimlig tid kunnat &stad-
komma, och att revisionen gjort sin bedémning efter bista férstdnd och samvete.

Forslaget innebir sdlunda en mera nyanserad indelning med mindre skillnader mel-
lan angransande kommuner. Norrland och stddomradet i dvrigt har fatt lejonpar-
ten av de medel som stir till férfogande; i sddra delen av landet har Olands
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tvd kommuner och Gotland fitt betydande forbéttringar. Det kan ndmnas, att Got-
lands kommun fir den stérsta individuella férbattringen. Den motsvarar over 4 kr
per skattekrona och #r frimst motiverad av svarigheterna att tiltlhandahélla sjuk-
vard pa den isolerade 6n. Den ligsta skatteunderlagsgarantin — 90 procent — far
storre delen av det dvriga sodra Sverige och delar av mellersta Sverige. Sedan sti-
ger procentsiffran ju langre man kommer norrut or att i fjillkommuner och avfolk-
ningskommuner langst i norr bli 130 procent. De fattiga kommuner, som mister
bidraget vid hég utdebitering, blir i allmdnhet mer &n kompenserade for forlusten
av detta bidrag. Forbittringarna motsvarar for atskilliga kommuner i Dalarna och
Norrlands inland mer dn 2 kr per skattekrona. Déremot blir det forsdmringar i
vissa s k storstadsalternativ, som haft hdg standard och hég utdebitering och det
dartill knutna bidraget, som enligt forslaget skall borttagas. Forsimringen blir dock
inte stOrre dn som motsvarar en kronas utdebitering och mildras genom att den
fordelas pa en femarig Gvergingsperiod; fOrsta aret blir forsimringen hoégst nagra
tioGringar.

Avfolkningskommunernas sirskilda problem kan inte tillgodoses enbart genom
att dessa kommuner far hég skatteunderlagsgaranti. Darfor foreslds en sarskild
regel, som innebidr att berdkningen av tillskjutet skatteunderlag skall goras pa
grundval av det hogsta befolkningstalet under de senast forflutna fem aren. En
procents folkminskning om aret far dock: kommunen s a s sjilv svara for; denna
folkminskning har kunnat beaktas vid skatteunderlagsgarantins bestimmande.

En annan sirregel avser sommarstugukommunerna. Med nuvarande regler rik-
nas skatten pa garantibelopp for sommarstugor in i kommunens eget skatteunder-
lag. Daremot rdknas helt naturligt inte dgarna in i kommunens invanarantal. Folj-
den har blivit, att skatten pa garantibeloppen kommer staten och inte kommunen
tillgodo. For att rdda bot pa detta foreslas, att skatten pa garantibelopp for dessa
utbofastigheter skall dras ifran kommunens eget skatteunderlag.

Nir det géller landstingskommunerna, har uppgiften satillvida varit littare, att
det gillande systemet inte har ndgon motsvarighet till bidraget vid hég utdebite-
ring eller reduceringsregeln. Inte heller beh6vs nagon avfolkningsregel eller som-
marstuguregel. En viss motsvarighet till bidraget vid hdg utdebitering har emeller-
tid, som tidigare ndmnts, funnits satillvida, att landstingskommunerna varit garan-
terade minst det bidrag som ar 1965 utgick som kompensation for dldre ortsavdrags-
reformer. Revisionen féreslar, att denna regel avskaffas och att dirigenom frigjorda
medel anvindes till forbattrade skatteunderlagsgarantier i lin déar de behdvs béttre.
Bortfallet betyder hogst 40 6re per skattekrona och avtrappas enligt samma regler
som bidraget vid hég utdebitering; det blir alltsd hogst 8 6re forsta aret.

I 6vrigt har revisionen féreslagit procenttal f6r landstingskommunerna efter sam-
ma principer som i friga om primirkommunerna, givetvis med beaktande av lands-
tingskommunernas huvuduppgift att svara fér sjukvarden. Det ligsta procenttalet
dr 95 och giller i stérre delen av Syd- och Mellansverige. Hogsta procenttalet ir
135 och foreslas betrdffande Norrbottens ldn.
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Betriffande férsamlingarna har revisionen haft att beakta, att frigan om skils-
missa mellan kyrka och stat dr aktuell. For att f& ett s enkelt provisorium som
mojligt foreslas att varje forsamling skall f& samma bidrag i kronor riknat som
1972 med ett arligt femprocentigt tilligg.

Det dr angeldget att skatteutjimningssystemet inte blir statiskt. Nagon annan
mojlighet att uppnd Snskvérd flexibilitet har revisionen inte funnit dn att behilla
nuvarande mdjligheter for Kungl Maj:t att dndra procenttalet fér skatteunderlags-
garantin eller att bevilja extra bidrag. Reglerna har dock mjukats upp och vintas
darfor fa storre betydelse dn nu. Det férsta aret blir behovet av dylika ingripanden
enligt sakens natur obetydligt. Allteftersom de bidrag som utgar enligt forut be-
skrivna overgangsregler trappas ned, frigéres medel for hojningar av skatteunder-
lagsgaranti och for extra bidrag. Nar systemet varit i kraft fem ar, rdknar revisio-
nen med att dtminstone 30 miljoner kr om aret skall std till f6rfogande fér dessa
dndamal — att jamfora med de 15 miljoner kr som nu anvisas till egentliga extra
bidrag.

Forslaget dr avsett att trdda i kraft den 1 januari 1974, alltsd vid samma tid-
punkt som den pagiende kommunindelningsreformen véantas vara fullt genomford.
Revisionen har striavat efter att skapa en rittvisare skatteutjimning men ocksé en
effektivare skatteutjaimning d v s en minskning av skillnaderna i utdebitering. Sif-
fermaterialet tyder pd att s& blir fallet. Antalet kommuner, som haller sig i nir-
heten av medelutdebiteringen kommer ménskligt att déma att 6ka vasentligt. Men
det nya systemet kan inte hindra att kommuner, som vill hélla sdrskilt hég standard
eller haft mindre god hushallning, dven framdeles far dras med hdga utdebiteringar.
Forslaget hindrar inte heller, att de mest vilstillda kommunerna, som ju star
utanfor systemet, kan halla relativt 1dga utdebiteringar.

Medan skatteutjamningsrevisionen lade sista handen vid sitt betdnkande, framlades
och riksdagsbehandlades 1972 ars skattepaket. Vid detta fanns fogat som dess kanske
viktigaste del en 6verenskommelse med kommunférbundet och landstingsférbundet om
stopp for skattehdjningar f6r 1973 och 1974; i nodfall skulle hdjning f4 ske med sam-
manlagt hdgst en krona. Den strdvan att bromsa den kommunala utdebiteringsspira-
len som kommit till uttryck i denna Gverenskommelse far starkt stéd om revisionens
forslag genomfores.

Det kan slutligen ndmnas, att revisionens férslag omfattas av sex ledaméter, som
fatt stod av tre av experterna. En ledamot reserverade sig och far instimmande av en
expert; de vill i ngon form behélla bidraget vid hég utdebitering.
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