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A SVENSKA YTTRANDE

KOMMUNFORBUNDET 1995-01-27 Vart dnr 1994 /3011

Finanssektionen Ert dnr 94 /3888
Finansdepartementet

Utjamning av kostnader och intékter i kommuner och
landsting (SOU 1994:144)

Sammanfattning

Kommunfoérbundet stiller sig bakom huvudprinciperna i beredningens for-
slag till inkomst- och kostnadsutjamning men vi vill samtidigt framhalla att
ett generellt bidragssystem forutsétter en tydlig rollférdelning mellan stat
och kommun dér ingen av parterna kan dra sig ur sitt ansvar. Det géller inte
minst tillimpningen av finansieringsprincipen och i en férldangning kopp-
lingen till det samhallsekonomiska utrymmet fér kommunal skattefinan-
sierad verksambhet.

Kommunforbundet anser att en inomkommunal inkomstutjgmning runt
medelskattekraften klarar vissa delmal for ett utjamnings- och bidragssystem
battre 4n nuvarande inkomstutjgmning, men vi vill framhalla malkonflikten
mellan kommunernas beskattningsrétt och den valda systemldsningen.

Under forutsdttning att det kommunala skatteunderlaget behalls intakt eller
breddas anser vi att férdelarna med en inomkommunal utjgmning évervager
nackdelarna. Underlaget for kommunalskattesystemet far inte urholkas.

Kommunférbundet anser att kompensationsnivan i inkomstutjgmningen bor
vara 95 procent och att berdkningen av tilligg och avdrag bor utga fran
lansvisa skattesatser.

En langtgdende inkomstutjamning krdver samtidigt att kostnadsutjgmningen
anpassas till denna. Det innebar att kommunerna maste kompenseras i kost-
nadsutjamningen for sddana verksamheter som dr en viktig forutsattning for
att kunna uppna eller bibehalla en hogre skattekraft.

Kommunfoérbundet anser att fordelarna med den foreslagna standard-
kostnadsansatsen overvéger jamfort med den nuvarande metoden. Med de
kompletteringar som gjorts jamfort med Strukturkostnadsutredningen anser
vi att forslaget i stort tacker in de verksamheter och kostnader som &r
rimliga att beakta. Pa en del omrdden vill vi emellertid pdtala en del brister i
forslagen till kostnadsutjamning. I vissa delar bor det dven vara mojligt



SVENSKA KOMMUNFORBUNDET 1995-01-30

att gora forenklingar i konstruktionen av utjgmningssystemet. Det dr darfor
nodvandigt att det sker en 16pande uppfdljning och utvéardering av
utjgmningssystemet.

Kommunfoérbundet anser i likhet med beredningen att den totala bidrags-
minskningen maste begrdnsas genom sdrskilda sparregler. Vid utformningen
av dessa spdrregler maste dven utvecklingen under perioden med ett
provisoriskt bidragssystem beaktas. Det finns da anledning att 6vervéga
nivan pa de foreslagna spdrreglerna.

Inledning

Naér riksdagen under varen 1992 beslutade att infora ett nytt system for
statens bidrag till kommunerna fanns en bred uppslutning bakom ett system
med generella bidrag. Generella bidrag innebar att utrymmet for det lokala
sjdlvbestimmandet vidgas. Darmed kan ocksa resursanvdndningen béttre
anpassas till lokala verkligheter. Forutsdttningarna bade for den lokala
demokratin och effektiviteten starks. Problemen har visat sig vara stora nir
det géllt att overfora idéerna bakom generella bidrag till ett faktiskt bidrags-
system med andra fordelningsgrunder dn i det gamla systemet. Flera utred-
ningar har darfor arbetat med uppgiften efter 1992 ars beslut. Problemen &r
kopplade till flera aspekter:

e Det ar svart att alltid hitta entydiga och allmént accepterade metoder for
att skilja mellan strukturella faktorer, service och effektivitet ndr orsakerna
till kostnadsskillnader mellan kommunerna ska bedémas.

e Samtidigt som det nya systemet infordes intrdffade en rad andra
hédndelser som paverkar kommunernas ekonomi:

— den absoluta nivan pa statsbidragen sénktes;
— skattereformen paverkade kommunernas skatteunderlag;

— olika huvudmannaskapsforandringar paverkade férdelningen av kom-
munernas kostnader och intédkter;

— systemet for utbetalning av kommunalskatt forandrades.

Detta har gjort det svart att skilja mellan de inkomstférandringar som &r
en effekt av omfordelningar mellan kommunerna och de som &r en del av
direkta indragningar.

¢ De nya regelverken har blivit tekniskt komplicerade och svara att forsta
och hantera. Delvis hinger detta samman med 6vergdngsreglerna.

e Rollférdelningen mellan stat och kommun har blivit otydlig. Styrningen
genom speciallagstiftning har okat. Finansieringsprincipen har inte alltid
respekterats.
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Vi har upplevt de senaste drens svargenomtrangliga regelverk och bristen pa
fasta spelregler som ett demokratiskt problem. Vi menar att det nya systemet
for statsbidrag och utjgmning mellan kommunerna maste baseras pa ett antal
grundldggande principer. Principer som inte har med den faktiska fordel-
ningen av bidrag mellan kommunerna att gora, utan istillet bygger pa
kraven pd hallbarhet 6ver tiden, begriplighet och enkelhet:

e Spelreglerna mellan stat och kommuner maste vara avsevart klarare dn
idag. Tolkningarna av finansieringsprincipen madste hdllas atskilda fran
bedomningarna av kommunernas samhéllsekonomiska utrymme.

e Statens bidrag ska fordelas efter principen alla pengar i en pase. Generella
bidrag far daremot inte innebdra nya lagregleringar.

o Ett generellt bidragssystem forutsétter en tydlig rollférdelning mellan stat
och kommun dér den ena parten inte kan dra sig ur sitt ansvar.

e Systemet fOr statsbidrag och utjdmning maste vara hallbart 6ver en langre
tid.

e Regelverket maste vara enkelt och konsekvenserna forutsidgbara i de en-
skilda kommunerna. Detta &ven om modellerna bakom systemet inte
alltid &r matematiskt enkla.

e Systemet maste Iopande kunna fanga upp strukturella férandringar
mellan kommunerna.

Vi menar att beredningens forslag i stora delar moéter de tre sista kraven dven
om forslaget till kostnadsutjdmning kan upplevas som komplicerat. For att
dessa spelregler ska bli trovardiga maste emellertid ocksa regelverket for
samspelet mellan kommunerna och statsmakterna bli klara och entydiga. I
den fortsatta behandlingen av statsbidragssystemet maste dessa aspekter fa
betydligt storre tyngd.

Inkomstutjimningen och det kommunala skatteunderlaget

Kommunforbundet har i tidigare yttrande 6ver Landstingsekonomiska
utredningen framfort att en inomkommunal inkomstutjgmning runt medel-
skattekraften klarar vissa delmal for ett utjdmnings- och bidragssystem battre
an nuvarande inkomstutjdmning. Den av beredningen féreslagna 16sningen
omfattar samtliga kommuner och landsting och blir langsiktigt hallbar
samtidigt som den l6ser en del andra problem med nuvarande system for
inkomstutjamning.

Det finns emellertid en mélkonflikt mellan kommunernas beskattningsratt
och den foreslagna systemldsningen. Beredningens forslag innebdr namligen
ett storre ingrepp i den enskilda kommunens beskattningsratt jamfort med
nuvarande system dar statens bidrag anvands i inkomstutjgmnande syfte.

Den kommunala beskattningsritten dr grundlagsskyddad och utgér sedan
gammalt en vdsentlig del av den kommunala sjdlvstyrelsen. Kommunal-
skattenivan ar en angeldgenhet for kommunens egna invanare. Fran denna
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utgadngspunkt innebér varje inkomstutjgmning som baseras pa omfordelning
mellan kommuner ett ingrepp i sjdlvstyrelsen. Endast en med statliga medel
finansierad inkomstutjdmning &r i princip acceptabel. Ocksa kapningar av
skattebasen kan leda till for sjdlvstyrelsen negativa resultat.

Hur langt det reella grundlagsskyddet for kommunernas beskattningsratt
stracker sig dr oklart och har inte provats i konstitutionell praxis annat &n nar
det géller fragan om ett permanent kommunalskattestopp.

Ett aktuellt problem &r de avdragsgilla egenavgifter som pa lang sikt hotar
att urholka underlaget fér den kommunala inkomstbeskattningen. Varje
procentenhet avdragsgilla egenavgifter reducerar kommunernas skatte-
intdkter med 1,5 miljarder kr 1995, vilket motsvarar 17 6re i kommunal
utdebitering.

Det ligger i hela samhallets intresse att kommunernas egna skatteintakter
inte urholkas. Om kommunerna tvingas att kompensera en mindre skattebas
med hogre skattesatser kommer den marginella beskattningen av arbetskraft
att 0ka ytterligare. Risken for urholkning av inkomstskatten &r, enligt var
mening, ett skl till att diskutera mojligheten att ge kommunerna rétt att
beskatta andra skattebaser.

Det finns dven andra skal for att 6vervdga en bredare bas for den kommunala
beskattningen. Sverige dr enda landet inom OECD dédr kommunernas skatte-
intdkter enbart baseras pa hushéllens inkomster. Foretagen betalar ingen
skatt till de kommuner de verkar i. Fritidsboende betalar inte heller ndgon
skatt till kommunen. Vi anser att det dr rimligt att alla som drar nytta av
kommunernas verksamheter ocksa betalar skatt till kommunerna.

Foretagssektorn behover manga kommunala tjanster sésom barnomsorg,
dldreomsorg, utbildning och en god infrastruktur for att fungera val. Om
foretagssektorn var en del av kommunernas skatteunderlag skulle varje
kommuns motiv for att utveckla det lokala ndringslivet starkas ytterligare.
Detta skulle gagna hela landets ekonomiska utveckling.

De fritidsboende innebér kostnader for kommunen for bl a infrastruktur men
de betalar inga skatter till kommunen. I kommuner med manga fritidsfastig-
heter uppstar ordttmatigt stora kostnader for kommunens invanare.

Nagon form av kommunal fastighetsbeskattning vore ett tdinkbart kom-
plement till den kommunala inkomstskatten. Sverige dr det enda landet inom
OECD med en omfattande kommunal verksamhet som inte har
fastighetsskatt pa lokal niva.

Kommunférbundet understryker att dessa idéer inte innebar ett ansprék pa
ett Okat skatteutrymme. En bredare kommunal skattebas skulle gora det
mojligt for kommunerna att avsta frdn motsvarande statsbidrag och ge staten
utrymme att sénka andra skatter.

Under forutséttning att det kommunala skatteunderlaget behalls intakt eller
breddas anser vi att fordelarna med en inomkommunal utjdmning 6vervager
nackdelarna. Det finns emellertid anledning att noga folja den fortsatta
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utvecklingen sa att inte underlaget for kommunalskattesystemet urholkas
ytterligare.

Kompensationsgrad och tillampade skattesatser

Nuvarande inkomstutjimning for kommunerna innebar en hog utjgmnings-
grad under forutsittning att kommunen inte har en egen utdebitering som
ligger hogt over genomsnittet. For kommuner med lag utdebitering kan en
s k pomperipossa-effekt uppsta genom att de sammanlagda intdkterna av
skatt och bidrag minskar om det egna skatteunderlaget 6kar snabbare dn
genomsnittet och omvént. Detta kan bl a ge upphov till felaktiga incitament.

Vi anser att mycket talar for att reglerade skattesatser bor anvandas i in-
komstutjgmningen. Med héansyn till att avgransningen av uppgiftsférdel-
ningen mellan kommuner och landsting varierar mellan lanen bor detta be-
aktas genom ldnsvisa skattesatser.

En nackdel med att tillimpa den egna skattesatsen i inkomstutjaimningen ar
att bidrag och avdrag kan pédverkas av enskilda kommuner. Vidare skulle
belastningen pa systemet 6ka vid skattehdjningar i bidragskommuner eller
vid skattesdnkningar i avdragskommuner. Incitament att sanka skatten blir
svagare i bidragskommuner samtidigt som man riskerar att fa en sdmre
utgiftskontroll pd systemet som helhet.

Vi anser att den kompensationsnivd som beredningen foreslagit dr val av-
vagd for att likvardiga ekonomiska forutsattningar ska uppnas. Negativa
incitament pa grund av en hog kompensationsnivd maste emellertid da mot-
verkas i kostnadsutjamningen. Det innebar att hoga strukturella kostnader
for t.ex. barnomsorg och kollektivtrafik ska kompenseras. For att darutéver
komma till ratta med de pomperipossaeffekter som finns kvar i systemet vid
vald kompensationsniva vill Kommunférbundet peka pa mojligheterna att
tillampa den egna skattesatsen for kommuner som ar bidragsgivare i in-
komstutjagmningen och har ldgre egen skattesats dn den ldnsvisa. En sddan
16sning skulle dock ge ndgot minskade intdkter for 6vriga kommuner.

Kostnadsutjamningen

De tekniska problemen att 16sa kostnadsutjagmningen ar betydligt mer komp-
licerade dn vad galler inkomstutjamningen. Detta bevisas inte minst av de
senaste drens omfattande utredningsverksamhet dar olika ansatser provats.
Den foreslagna kostnadsutjgmningen bygger i stor utstrackning pa Struktur-
kostnadsutredningens forslag och i vissa delar en vidareutveckling av detta
forslag. Kommunforbundet ansdg i yttrandet 6ver Strukturkostnadsutred-
ningen att utredningens 6vervaganden och principlésning kan ligga till
grund for utjdmningen av strukturella kostnadsskillnader.

Vi anser att fordelarna med den foreslagna standardkostnadsansatsen som
huvudmetod 6vervager jamfort den nuvarande totalkostnadsansatsen. I
yttrandet 6ver Kommunalekonomiska kommitténs betdnkande (KEK) fram-
forde vi omfattande kritik mot den dér foreslagna 16sningen av struktur-
kostnadsutjimningen och valet av forklarande faktorer. Aven Struktur-
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kostnadsutredningen gjorde en kritisk granskning av de faktorer som KEK
foreslagit. Vi delar i stora drag slutsatserna av denna granskning.
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Genom att utga fran verksamhetsvisa berdkningar okar forutsattningarna for
att hitta lampliga forklaringsfaktorer. Samtidigt 6kar kraven pa att systemet
ska bli s& “rattvist” som mojligt pa verksamhetsnivd. En nackdel med
standardkostnadsmetoden &r att den kraver en betydande arbetsinsats nar
den ska uppdateras och att antalet faktorer dr betydligt fler &n i den total-
kostnadsansats som anvandes i KEK. Har maste dock en avvidgning mellan
ett mer forutsdgbart och réttvisande och ett enkelt system goras.

Pa en del punkter bor det dock vara majligt att gora forenklingar i konstruk-
tionen av sjdlva bidragssystemet. Vi anser att det bor vara majligt att sla
samman de faktorer som endast ska fornyas vart femte ar till en faktor.

Jamfort med Strukturkostnadsutredningen har beredningen foreslagit att
ytterligare kostnader ska beaktas. Utdver for kommunerna obligatoriska
uppgifter dr det emellertid inte givet vilka verksamheter som ska inga
respektive inte inga i kostnadsutjamningen, men med de kompletteringar
som gjorts anser vi att forslaget i stort tdcker in de verksamheter och
kostnader som &r rimliga att beakta. Vi anser dock att behovet av vuxen-
utbildning bor beaktas i kostnadsutjagmningen.

Det finns emellertid en risk att strukturella merkostnader som beror pd sam-
verkan mellan flera olika faktorer eller en viss faktor som paverkar kost-
naderna inom flera olika verksamheter inte beaktas i tillrdacklig utstrackning i
den foreslagna verksamhetsanknutna standardkostnadsmetoden. Genom att
ocksa beakta merkostnader for svagt befolkningsunderlag, befolknings-
minskning, arbetsloshet samt hogre administrationskostnader i glesbygd har
beredningen forsokt att beakta strukturella kostnader som inte dr knutna till
en viss verksamhet. Detta ger vésentligt battre utfall for kommuner med
besvérliga forutsdttningar, men ger dock inte motsvarande majligheter till
avdrag i kostnadsersattningarna for kommuner med optimala forutsatt-
ningar for kostnadseffektivitet.

I princip innebér standardkostnadsmetoden att de medtagna kommunala
verksamheterna behandlas var for sig och att ersdttningen per verksamhet
berdknas med hjélp av forklarande och fér kommunen opaverkbara variabler.
Det innebaér t ex att hogre kostnader p g a hogre serviceniva dn de genom-
snittliga behoven inte ersitts i systemet. Samma sak galler hogre kvalitet.

Enligt beredningens direktiv ska endast sddana kostnader som har med
strukturellt betingade behov eller kostnader att gora beaktas i kostnads-
utjdmningen. Med den foreslagna metoden finns storre forutsattningar att
eliminera sddana kostnadsskillnader som beror pa service, avgiftsniva och
effektivitet 4n som dr mojligt med totalkostnadsmetoden.

I beredningens forslag har olika metoder anvéands for att berdkna standard-
kostnadsersdttningarna for de verksamheter som medtagits. For verksam-
heter ddr det inte varit mojligt att kvantifiera skillnader i behov eller service-
niva har kostnaderna eller faktorer som indikerar kostnader anvénts istéllet.
Det géller bl a individ- och familjeomsorg och kollektivtrafik.
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Vi dr medvetna om att det inte &r mojligt att behandla alla verksamheter pa
ett likartat sdtt utan att man maste soka olika l6sningar beroende inte minst
pa tillgdngen till dataunderlag.

P& nagra omraden berdknas standardkostnadsersédttningarna med hjalp av
regressionsanalys. Det dr en bra metod nér det géller att komma fram till
vilka variabler som forklarar behovs- eller kostnadsskillnader samt deras in-
bordes vikt. Det dr dock onskvart att sa ldngt méjligt ha direkta variabler i
sjdlva statsbidragssystemet, dar man utifran erfarenheter kan faststilla
variablernas vérde.

Barnomsorgen

Behoven av barnomsorg paverkas av andelen barn och férdldrarnas for-
varvsfrekvens. Darutover paverkas kommunernas kostnader av skillnader i
barnens vistelsetider och forekomsten av heltidsarbete. Vi anser att ocksa
dessa skillnader maste beaktas i kostnadsutjdgmningen bl a for att inte mot-
verka incitamenten att bibehdlla eller bygga ut barnomsorgen. Man bor dock
efterstrava andra faktorer dn de av beredningen féreslagna som matt pa
arbetsutbud och vistelsetider. Det finns emellertid ingen entydig 16sning pa
hur dessa skillnader ska beaktas, men det bor prévas om man kan hitta battre
faktorer.

Individ- och familjeomsorg

Genom den kraftiga kostnadsokningen for socialbidragen under senare &r,
framst till f6ljd av utvecklingen pa arbetsmarknaden, kan man befara att den
foreslagna losningen utan justeringar inte kan hantera de
kostnadsférandringar som uppstar.

Darfor bor det redan i propositionsarbetet undersékas om sambandet mellan
de foreslagna faktorerna och kommunernas kostnader har férandrats. Resul-
tatet av vara egna prelimindra analyser for senare r tyder pa att sambanden
i den foreslagna modellen forsdmrats nagot jamfort med beredningens
underlag fran ar 1992. Vad géller de foreslagna faktorerna i utjgmningen av
kostnadsskillnader inom individ- och familjeomsorg anser vi att andelen
flyttande 6ver forsamlingsgrans inte bor ingd, eftersom den i hog grad
bestdms av antalet forsamlingar i kommunen.

De statliga neddragningarna av transfereringarna och risken for fortsatt hog
arbetsloshet for med sig i kommunala kostnader bl a for socialbidrag. Vi
maste ha ett system for socialbidrag som inte leder till att staten kan 6ver-
véltra kostnader pa kommunerna. Man maste dven i dessa sammanhang se
den offentliga sektorn som en helhet.

Socialtjanstkommitténs forslag till en riksnorm f6r socialbidragen &r oaccep-
tabelt och leder till att kommunerna far kostnader man inte kan paverka. Det
omgjliggor en lokal anpassning. Om denna oklarhet i rollférdelningen bibe-
halls maste fragan om kommunernas respektive statens kostnadsansvar tas
upp till ny prévning.
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Nar det géller det totala statsbidragets omfattning dr det rimligt att denna
ska paverkas av arbetsloshetens omfattning, eftersom kommunsektorns
kostnader for socialbidragen starkt paverkas av arbetsloshetsnivan. Detta
paminner om hur man 16st denna fraga i Danmark.

Under senare ar har dven kostnaderna for flyktingar 6kat markant. Problemet
med sekundarflyttning drabbar vissa kommuner hart ekonomiskt vilket
maste 16sas i kostnadsutjamningen eller genom det sérskilda flyktingbidraget.

En tankbar 16sning vore att staten tar hela kostnadsansvaret for socialbidrag
och forsorjningsstodet for flyktingar.

Kommunférbundet har — mot bakgrund av den oklara rollférdelningen —
tidigare kravt att staten 6vertar kostnaderna for socialbidragen. En alternativ
till 16sning pa finansieringsfrdgan skulle kunna vara att staten betalar en
schabloniserad andel, t ex 50-70 procent, av kostnaderna for socialbidrag. For
kommunerna kvarstdende kostnader mdste dven vid en sddan 16sning be-
aktas i kostnadsutjdmningen, men blir d& av mindre omfattning.

Befolkningsminskning, arbetsloshet och svagt befolkningsunderlag

Den storsta forandringen jamfort med Strukturkostnadsutredningens forslag
ar de tre nya omradena befolkningsminskning, arbetsloshet och svagt
befolkningsunderlag. Vi instimmer i att kommuner med
befolkningsminskning far merkostnader som &r storre dn vad som beaktats i
tidigare system och i att kommuner med hog arbetsloshet far merkostnader
for t ex sysselsdttningsatgarder som bor beaktas i kostnadsutjgmningen. Vi
anser ocksa att kommuner med litet befolkningsunderlag och langa avstand,
framst glesbygdskommuner, far merkostnader som inte fdngas in av 6vriga
faktorer i kostnadsutjgmningen.

De kostnader som uppstar p g a befolkningsminskning, hog arbetsloshet och
svagt befolkningsunderlag ar inte matbara i kommunernas redovisning pa
samma sitt som t ex kostnaderna for grundskolan. De ersittningar som ges i
beredningens forslag bor darfor ses som relativt skonsméssiga bedomningar
som kan Overvagas att justeras. Om man Okar ersattningarna for en eller flera
av dessa faktorer fangar man upp en del av omférdelningarna i beredningens
forslag.

Nya huvudmannaskapsfordandringar

Varken Landstingsekonomiska utredningen eller beredningen har lyckats
16sa fragan om kostnadsutjgmningen pa for kommunerna nya verksam-
hetsomrdden. Det innebar att det kommer att ske en efterslapning vad géller
mojligheterna att beakta strukturella kostnadsskillnader for omsorger och
psykiatri. Vi d&r medvetna om svarigheterna att beakta strukturella kostnads-
skillnader pa omrdden som dnnu inte ingar i den kommunala verksamheten.
Det d4r mycket angeldget att arbetet med att fora in nya omrdden i kostnads-
utjdmningen sker sd snabbt som mgjligt.
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Uppfoljning av systemet

Det dr nodvandigt att det sker en fortlopande modifiering av statsbidrags-
och utjgmningssystemet. Aven om férdelarna med den féreslagna standard-
kostnadsmetoden 6vervager jamfort med nuvarande metod for kostnads-
utjdmning finns en del kvarstadende brister och olosta problem. Vi anser dock
att ytterligare modifieringar och forbéttringar av metoderna for kostnads-
utjdmning dr mdjliga inom ramen for den foreslagna huvudmetoden. Arbetet
med vidareutveckling och anpassning till &ndrade férutsattningar maste dar-
for fortsdtta dven efter att ett nytt system for kostnadsutjamning inforts. I
samband med en l6pande uppféljningen finns det méjligheter att underséka
om de valda forklaringsfaktorerna pa ett bra sitt speglar de strukturella
skillnader som ska beaktas eller om det finns skal att ta in nya faktorer. Vi
bedomer att den foreslagna standardkostnadsmetoden erbjuder relativt goda
mojligheter till en sddan uppféljning och fortlopande anpassning till for-
andrade forhallanden och forutsittningar.

Den foreslagna metoden bor ge battre méjligheter dn i dagens system till en
flexiblare tillampning t ex vid dndringar i lagstiftning som paverkar kom-
munernas ansvar och kostnader och vid dndrade ansvarsférhdllanden mellan
stat och kommun inom en kommunal verksamhet. Forutsattningarna for att
man pa ett battre sitt 4n idag ska kunna 16sa huvudmannaskapsférandringar
mellan kommuner och landsting blir stérre om bada parter har ett likartat
utjamningssystem.

Vid huvudmannaskapsforandringar maste det utredas om det finns struk-
turella behovs- och kostnadsskillnader som bor beaktas i strukturkostnads-
utjgmningen.

Vi stodjer darfor beredningens forslag att tillsatta en parlamentariskt samman-
satt grupp for 16pande uppfoljning och utvardering av utjgmningssystemet.

Inféranderegler och sarskilda bidrag

Det ar ofrankomligt att férandringar i bidrags- och utjgmningssystemen leder
till omfoérdelningar mellan kommuner. Férandringarna blir en foljd av att ett
nytt system avsiktligt byggts upp efter nya mal och principer. Struktur-
kostnadsanalyserna har 6kat kunskaperna om orsakerna till kostnads- och
behovsskillnaderna mellan kommunerna. Valet av faktorer for att berdkna
strukturkostnaderna &r emellertid inte alltid entydigt. En del av férdndring-
arna kan ocksa bero pd att man i analyserna som ligger till grund for det nya
forslaget inte fullt ut lyckats att ta hansyn till alla opaverkbara skillnader i
behov och kostnader. Beredningens forslag till inféranderegler har knutits till
1994 ars bidragsintikter. Det innebar att ocksa de foreslagna sparreglerna for
den totala bidragsminskningen utgar fran 1994 ars férhallanden.

Betydande fordndringar har dgt rum i samtliga kommunala intdktssystem
sedan dr 1992 som vi vet har inneburit mycket stora intdktsférdndringar sdval
totalt for kommunsektorn som mellan enskilda kommuner. Det innebér att
det blir stora skillnader i intdktsforandringar mellan kommunerna beroende
pa vilket &r som anvands som utgédngspunkt for en jamforelse.
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Vi har gjort prelimindra berdkningar av intdktsforandringarna fér kommunerna
mellan 1992 och 1994. Av olika skél har det varit nddvandigt att gora om-
fattande forenklingar och schabloniseringar i dessa berdkningar. Det har inte
varit mojligt att beakta olika kostnadsférandringar mellan kommunerna t ex till
foljd av @ndrade ansvarsforhallanden mellan stat och kommun.



SVENSKA KOMMUNFORBUNDET 1995-01-30 13

Forandringar i intdkter av statsbidrag och skatter har bl a paverkats av
statliga indragningar, skattereformen och det nya bidragssystemet inklusive
overgdngsregler. Pa grund av framfor allt inkomstskattereformen har den
relativa skattekraften for enskilda kommuner férandrats kraftigt mellan 1992
och 1994.

Bidragsintaktsforandringarna under det provisoriska KEK-systemets tid,

d v s mellan 1992 och 1994, har i médnga fall gatt i en annan riktning dn
beredningens forslag. Det finns kommuner som bdde 6kat sina bidrags-
intdkter och samtidigt kraftigt 6kat sina skatteintdkter p g a 6kad skattekraft.
Samtidigt finns det kommuner som haft betydande minskningar i bade bi-
drags- och skatteintdkter.

Intdktsforandringarna mellan 1992 och 1994 4r med andra ord inte be-
gransade till 6vergdngsreglernas tre procent av summan av skatteintakter
och KEK-systemets s k referensbidrag. En del kommuner har dessutom
Overtagit avsevirt storre ADEL-verksamhet 4n man fick motsvarande
intdkter for, samtidigt som den sdrskilda kostnadsutjgmningen for detta
avvecklats. For andra kommuner géller det motsatta forhallandet. Denna
kostnadsutjamning var ursprungligen avsedd att trappas av under en 6ver-
gangsperiod men lades vid avskaffandet in i KEK:s referensbidrag. Beroende
pa utfallet i KEK-systemet har avtrappningen av kostnadsutjimningen i
ADEL i praktiken kommit att hittills effektueras pé olika stt.

Vid en jamforelse med 1992 ars intdkter blir foljaktligen utfallet av bered-
ningens forslag i manga fall helt annorlunda &n vid den i betankandet
redovisade jamforelsen med 1994 ars intdkter.

Forslaget leder till mycket stora bidragsminskningar f6r vissa kommuner.
Beredningen har foreslagit inféranderegler och anser ocksa att den totala
bidragsminskningen maste begransas. For de landstingsfria kommunerna
maste dven utfallet av beredningens forslag for landstingen beaktas.

Vi stodjer denna principiella konstruktion och anser att de fasta inforande-
tilliggen ska laggas in i statsbidraget. Med i forvdg bestimda inférande-
bidrag inklusive differentierade statsbidrag klarar systemet att foinga upp
framtida strukturella férdndringar mellan kommunerna genom inkomst- och
kostnadsutjamningen.

Det ar ur olika aspekter 6nskvért att kunna beakta effekterna av de senaste
arens forandringar vid 6vergangen till ett nytt system. Det dr emellertid
knappast majligt att beakta de samlade effekterna av alla dessa forandringar
i de nya inférandereglerna. Med hénsyn till osdkerheten i berdkningarna av
forandringarna under de senaste aren &r det inte lampligt att enbart anvdnda
1992 ars intdkter som utgadngspunkt for inférande- och sparregler. Att enbart
utgd frdn 1994 &r inte heller tillfyllest.

Vi anser att man vid konstruktionen av sparreglerna antingen bér kombinera
intdktsforandringen jamfort med bade 1992 och 1994 eller atminstone beakta
utvecklingen under perioden 1992-1994.
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Sarskilt for de landstingsfria kommunerna maste man da beakta de samman-
lagda effekterna i kommun- och landstingssystemen.

14
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Beredningen har foreslagit att bidragsminskningen begransas till 2 000
kronor per invanare med 1994 som utgangspunkt. Valet av faktorer for att
berdkna strukturkostnaderna dr emellertid inte alltid entydigt. En del av
forandringarna kan ocksa bero pa att man i analyserna som ligger till grund
for det nya forslaget inte fullt ut lyckats att ta hansyn till alla opaverkbara
skillnader i behov och kostnader. Kraven pa kommunsektorn att minska sina
kostnader har varit stora under de senaste aren. Dessa krav kommer att
fortsdtta under dtminstone de ndarmaste aren samtidigt som behoven av
kommunal service och kommunala transfereringar 6kar. En del kommuner
kan mgjligen klara en bidragsminskning pa 2 000 kr/invanare under en
overgangsperiod utan allvarliga problem. Mdnga kommuner kommer dock
att fa stora svarigheter att gora stora neddragningar. Det dr emellertid inte
rimligt att tillimpa olika inféranderegler som grundar sig pd bedomningar
av enskilda kommuners forutsattningar.

Vi anser dérfor att bidragsminskningen maste begrénsas ytterligare genom
de sérskilda spérreglerna.

Extra skatteutjamningsbidrag

Strukturella ndringslivsproblem pa orter med ensidig arbetsmarknad
kommer alltid att uppkomma vilka ofta leder till extraordindra kommunala
kostnader. Kostnader for hyresforluster p g a tomma lagenheter till f6ljd av
t ex foretagsnedldaggningar kunde kommunerna tidigare fa kompenserade
genom extra skatteutjgmningsbidrag. Fran slutet av 80-talet justerades
grundgarantierna for kommuner som under en f6ljd av ar erhallit extra
skatteutjgmningsbidrag. I och med det nya statsbidragssystemet togs detta
bidrag bort med undantag for jordskredsforebyggande atgarder.

Snabbt uppkomna problem kan svarligen beaktas i ett generellt bidragssys-
tem. Det finns darfér behov av méjligheter att kunna ge sarskilt stod till vissa
kommuner dédr mojligheterna till arbete drastiskt fordndras. Vi anser darfor
att ndgon form av extra skatteutjgmningsbidrag bor 6vervégas. Bidraget bor
utgdra en mindre del av statsbidraget. Ett sddant bidrag mdste utges efter
klara grunder och maste tillimpas mycket restriktivt och endast kortvarigt.

Utgangspunkt for precisering av det samhallsekonomiska utrymmet
for skattefinansierad kommunal verksamhet

Malet &r att fa ett bidrags- och utjamningssystem som ar langsiktigt hallbart.
En av forutsdttningarna for att nd detta mal &r att systemet &r enkelt och be-
gripligt. I begripligheten ligger att ha klara spelregler mellan staten och den
kommunala sektorn. Det géller inte minst tillimpningen av finansierings-
principen och i en forlangning kopplingen till det samhéllsekonomiska ut-
rymmet for kommunal skattefinansierad verksamhet.

I och med 6vergédngen till ett nytt generellt statsbidragssystem d@ndrades de
statliga bidragens roll. Det gav ocksé staten nya mdjligheter att faststélla det
samhéllsekonomiska utrymmet for kommunerna. Nar de statliga bidragen
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inte langre utgor ersittning for en viss prestation bortfaller ocksa ett skl for
att radkna upp bidragen med hédnsyn till volym- och/eller kostnadsutveck-
lingen inom nagot visst omrdde. Ur statens synvinkel géller siledes priorite-
ringen inte langre enskilda verksamhetsomraden utan skattefinansieringen i
stort. Statsbidragens storlek blir da beroende av prioriteringen av den skatte-
finansierade verksamhet som kommunerna ansvarar for i forhdllande till
andra samhaéllssektorer. Det var i denna miljo som finansieringsprincipen
kom till och med syfte att reglera statsbidragsvolymen vid storre for-
andringar i ansvarsfordelningen mellan staten och den kommunala sektorn.

Det samhallsekonomiska utrymmet har egentligen aldrig preciserats. For att
fa klarare spelregler mellan staten och kommunsektorn maste d&ven underla-
get for dessa bedomningar utvecklas och bli tydligare.

Finansieringsprincipen

Kommmunalekonomiska kommittén (KEK) uttalade ganska klara principer
som vagledning for tillimpningen av finansieringsprincipen men ansag att
den nédrmare tillimpningen skulle komma att vixa fram successivt i det 16-

pande samarbetet mellan staten och kommunsektorn.

KEK menade att staten och foretrddare for kommunsektorn bor komma
overens om hur uppgifter och kostnader ska fordelas innan slutgiltigt beslut
fattas om en ny reform. Om man inte kan komma 6verens ska den avvikande
meningen markeras i den aktuella propositionen. Staten har varken foljt detta
eller KEK:s forslag om lagfdstande.

I princip har hittills den uttalade avsikten fran statsmakternas sida varit att
de ekonomiska konsekvenserna av alla fordndringar i beskattningsregler och
ansvar ska regleras sd att det ekonomiska utfallet mellan stat och kommun
inte paverkas. Indragningar ska inte vara en foljd av indirekta effekter av
andra reformer utan ske dppet.

11994 ars kompletteringsproposition foreslas en inskrankning av
finansieringsprincipens tillimpning.

Enligt regeringen finns numera i princip endast en typ av situationer dar
finansieringsprincipen ska tillimpas, ndmligen nar bindande och direkta
statliga beslut leder till forandrade kommunala kostnader. Indirekta effekter
pa kommunernas skatteunderlag av dndringar i skattesystemet ska inte
langre sjdlvklart beaktas. Inte heller ska felbedomningar réttas upp i
efterhand.

Kommunernas erfarenhet av de ekonomiska regleringar som genomforts
hittills dr inte entydigt goda. Staten har vid flera tillfdllen 6verskattat
kommunernas vinster nédr den tagit 6ver ansvaret for verksamheter fran
kommunerna, och underskattat kostnaderna for nya lagregleringar riktade
mot kommunerna. Kommunerna far ansvaret for ofinansierade reformer som
riksdagen vill genomféra, och indragningarna blir stérre 4n vad som
redovisas Oppet. Resultatet blir att rollférdelningen mellan stat och kom-
muner blir allt suddigare, och sambanden mellan kommunala beslut och
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utgiftsforandringar allt otydligare for kommuninvanarna. Samtidigt 6kar det
offentliga utgiftstrycket utan att nagon politisk instans tar ansvar.

For att skapa klara spelregler anser vi att alla statliga beslut som paverkar
den kommunala verksamheten och kommunernas skatteunderlag ska regle-
ras inom ramen for finansieringsprincipen. Vidare ska eventuella avvikande
meningar om berdknade kostnadseffekter redovisas for riksdagen. Om det ar
stor osdkerhet om de ekonomiska konsekvenserna av foreslagna forandring-
ar mdste dessa foljas upp som underlag for en eventuell efterreglering. En
tankbar 16sning dr en oberoende berdkningsgrupp efter norsk modell.

Det samhillsekonomiska utrymmet

Naér staten bedomer i vilken utstrackning olika statliga dtgédrder ska regleras
sdgs att man ska ta stédllning till det samhéllsekonomiska utrymmet for skat-
tefinansierad kommunal verksamhet. Vi menar att det &r nédvandigt att
principiellt hdlla isdr hanteringen av finansieringsprincipens tillimpning och
beddmningen av det samhéllsekonomiska utrymmet.

Det gamla specialdestinerade bidragssystemet var kopplat till de kommunala
verksamheternas volymtillvaxt. Utbyggnaden av dessa verksamheter hianger
ndra samman med forandringar i befolkningens dlderssammansattning.

En viktig komponent ndr man bedémer behovet av kommunal verksamhet &r
de demografiska forandringarna. Genom den foreslagna standardkostnads-
metoden for kostnadsutjamningen har man fatt ett bra underlag for att be-
rdkna de ekonomiska konsekvenserna av sddana behovsforandringar. I det
nya statsbidragssystemet beaktas dock demografiska forandringar enbart i
fordelningen av kostnadsutjamningen mellan kommunerna. Vi menar att
saddana forandringar ocksd maste finnas med i bilden nér det samhalls-
ekonomiska utrymmet f6r kommunal verksamhet diskuteras.

I Kommunforbundets yttrande pa KEK:s forslag framfordes att ett system
med generella statsbidrag mdste kompletteras med en nationell aldersfaktor.
Detta skulle innebéra att statsbidragsnivan dven korrigeras med hénsyn till
befolkningsférandringarna i riket.

Eventuella skillnader i bedomningar mellan regeringen och kommunsektorn
liksom bidragsforandringar i 6vrigt bor 6ppet redovisas till riksdagen. For att
oka langsiktigheten i kommunernas planeringsforutsattningar bor processen
lopande ske i ett flerarsperspektiv.
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