Konstitutionsutskottets yttrande
1981/82:6 y

om konstitutionella aspekter pa vissa kommunalekonomiska atgéirder
(prop. 1981/82:100, bilaga 2)

Till finansutskottet

Finansutskottet har vid sammantride den 9 februari 1982 begiirt konsti-
tutionsutskottets yttrande over proposition 1981/82:100, bilaga 2 och
motionerna 1981/82:1567. 1661 och 2018 i vad avser konstitutionella aspckter
pa forslagen till begrinsning av kommunernas ekonomiska utrymme resp.
begriinsning i riitten att ta ut skatt.

Propositionens och motionernas forslag

I arets budgetproposition (bilaga 2 5. 69-79) behandlas olika fragor som
ror den kommunala ckonomin. Regeringen beridknar att kommunernas
ekonomiska expansion under ir 1982 kommer att ligga nira det uppstillda
malet p& hogst 1 % i volymtillvixt. Den landstingskommunala 6kningen ir
nagot hogre. 2 ¢%. For 1983 fastslar regeringen att volvmdkningar bor
begriinsas till hogst 1 % for bide kommunerna och landstingskommunerna.
P4 grund av denna laga okning samt att skatteunderlaget. pa grund av
cfterslipningseffekten, dkar snabbare iin den antagna pris- och 16nekost-
nadsutvecklingen torutses mycket kraftiga forbittringar av det finansiclla
sparandet i kommunerna. For att forhindra alltfér snabba kommunala
konsumtionsOkningar bér det finansiella utrvmmet i kommunscktorn
begrinsas med omkring 3 miljarder kronor. En relativt storre del av
begriinsningen toreslas falla pd landstingskommunerna. Enligt regeringstor-
slaget bor begrinsningen ske genom att man pa tre olika satt reducerar det
kommunala skatteunderlaget.

For det forsta bor den egna skattekraften minskas for de kommuner som
har den allra hogsta skattekraften. Regeringen foreslar darfor att kommuner
och landstingskommuner fr. o. m. 1983 inte far tillgodoriikna sig skattein-
komster fran den del av det egna skatteunderlaget som Gverstiger 136 % av
medclskattekraften. Denna nivi motsvarar den hdgsta grundgarantin i
skatteutjimningssystemet. Atgirden medfor minskat finansiellt utrymme
for kommuner med 200 milj. kr.

For det andra foreslas att skatteunderlaget frin juridiska personer
reduceras fran 80 7 1982 till 60 ¢ fr. 0. m. 1983. Hirigenom begriinsas det
ckonomiska utrymmet med vtterligare 1 100 milj. kr.

For det tredje bor enligt regeringsforslaget kommunernas skatteunderlag

generellt begriinsas. Reduceringen bor dock goras med hogre procenttal
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(4 %) for landstingskommunerna dn for kommunerna (1 %). Atgirden
innebir att det finansiella utrvmmet begrinsas med nidrmare 2 000
milj. kr.

Regeringen foreslar ocksd att kommuner och landstingskommuner som
drabbas hart av atgirderna och bedoms ha en sirskilt svag ckonomisk
situation skall kunna kompenseras med extra skatteutjimningsbidrag. En
ekonomisk ram pd 200 milj. kr. skall enligt regeringen anvisas for detta
indamal.

I motion 1981/82:1567 av vinsterpartict kommunisterna avvisas samtliga
regeringens forslag. De foreslagna atgiirderna kommer enligt vpk att 6ka
arbetslosheten och forvérra krisen.

Socialdemokraterna anser i sin partimotion (1981/82:1661) att den
kommunala konsumtionen totalt sett bor fi 6ka med 2 % om aret, dvs. en
procentenhet mer dn regeringen. [ likhet med regeringen forutser ocksa
socialdemokraterna att det kommer att uppstd ett mycket betydande
finansiellt Gverskott i den kommunala sektorn under dr 1983. Detta 6verskott
kommer dock att vara overgdende och dessutom att vara mycket ojimnt
fordelat mellan olika kommuner och landsting. Inom den statliga scktorn
kommer enligt socialdemokraterna upplaningsbehovet fortsitta att oka.
Sparandet kommer sdledes att vara mycket ojdmt férdelat ocksa mellan olika
delar av den offentliga sektorn. Mot denna bakgrund anser socialdemokra-
terna att det dr nodviindigt att vidta dtgarder som kan utjadmna de finansietla
over- och underskotten inom den offentliga sektorn.

Socialdemokraterna avvisar rcgeringens forslag till begrdnsningar av
kommunernas finansiella utrymme. Forslaget betecknas som ett principiellt
mycket allvarligt steg, som Oppnar slussarna for lingre gaende ingrepp i
framtiden. Den kommunala beskattningsriitten hotas och dirmed vtterst den
kommunala sjalvstyrelsen. Regeringens forslag dr vidare enligt socialdemo-
kraterna daligt avpassat till det forhallandet att den finansiella stillningen
varicrar kraftigt mellan olika kommuner och landsting.

Socialdemokraternas eget forslag innebdr att ett belopp om minst 3 000
milj. kr. av de kommunala skatteintikternas dkning 1983 “fryses™ i en
spirrad skatteregleringsfond, varifrdn medel far Ivftas endast efter beslut av
regeringen. Vid bestimmande av hur stor del av skatteintiktsdkringen som
skall frysas skall hinsyn tas till kommunens resp..landstingets finansiellla
stillning i nuldget. Om skatten hdjs, skall ocksa avsittningen till skattereg-
leringsfonden Okas. De avsatta medlen avses tidcka en del av statens
upplaningsbehov. Hur och niir kommuner och landstingskommuner skall fa
disponera medlen far tas upp 1 de aterkommande 6verliggningarna mellan
regeringen och kommunforbunden.

I moderata samlingspartiets partimotion (1981/82:2018) anges att den
kommunala konsumtionen inte far 6ka med meriin 1 ¢ for 1982 och inte alls
under 1983. Redan for innevarande ar forordas déirfor att den kommunala
Konsumtionsokningen halls nere. Enligt partiets uppfattning kan det
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antingen ske genom inforandet av en avgii‘l pi den del av konsumtionsdk-
ningen som overstiger 1 % eller “frysning”™ av kommunala medel pa
rantefritt konto i rikshanken under viss minimitid, {Orslagsvis tva ar.

Moderata samlingspartiet delar regeringens beddmning att atgirder bor
vidtas for att begrinsa det finansiella utrymmet for kommunerna och
landstingskommunerna under 1983. Enligt particts uppfattning bor emeller-
tid en storre begriansning dn regeringen har foreslagit dstadkommas for att
nedbringa den kommunala konsumtionsdkningen till 0 %.

Moderaterna avvisar den utformning som begrinsningsatgirderna har fatt
iregeringens forslag. Att berdva kommunerna en del av de skatteinkomster
som deras skatteunderlag faktiskt genererar framstar enligt particts mening
som principiellt betinkligt. Det betecknas som en avgdrande skillnad mellan
att 4 ena sidan till staten dra in kommunala skatteinkomster och att & andra
sidan dra ner pa statliga bidrag till kommunerna. Detta giller sirskilt
betraffande fysiska personcr. Vad giéller juridiska personer fér vilka en
begrinsning redan inletts finner partiet inte de principiella inviindningarna
lika tungt viagande. I denna del accepteras i princip regeringens forslag.

For att begrinsa kommunernas finansiclla utrymme foérordar moderata
samlingspartiet dels att skattekraftsgarantin minskas med 2 % fér kommun-
erna och med 1 % for landstingen. dels att skatteunderlaget for juridiska
personer begrinsas fran 80 % till 40 ¢ for kommunernas del och fran 80 %
till 0 % for landstingens del. Dessa atgarder medfor indragningar pa 950
miij. kr. resp. 3000 milj. kr. Vissa kommuner och landsting kan drabbas
oproportionerligt hart av dessa atgarder. Darfor foreslas att 300 milj. kr.
avsitts i extra skattcutjaimningsbidrag.

Aven for ar 1983 foreslas antingen en “expansionsavgift™. dir gransvirdet
for den tillatna konsumtionsdkningen justeras ned fran 1 % till ) %, eller en
“frysning™ av vissa kommunala medel. Vidare férordas inférande av en lag
enligt vilken en kommun eller en landstingskommun vid faststillande av
skattesats for ar 1983 ej far Overskrida den skattesats som kommunen eller
landstingskommunen har bestamt for &r 1982. Vid sérskilda forhillanden far
regeringen medge undantag fran denna regel. Slutligen anser partiet att en
utredning bor tillsattas for att utarbeta forslag om inférande av kommunalt
skattetak.

Utskottet

Redan féreghende ar hade utskottet att beddoma om det med hénsyn till
gillande grundlagsbestimmelser dr méjligt att i lag inféra begréiinsningar av
kommunernas beskattningsratt (se KU 1980/81:22. jfr. dven KU 1980/81:5
y). Utskottet anfiérde dé enhalligt bl. a. foljande:

Den kommunala sjilvbeskattningsritten dr fastlagd i RF. Den ir ett

grundliggande inslag i den kommunala sjilvstyrelsen i vart land. Ett ingrepp
i kommunernas hittillsvarande ritt att fritt bestimma utdebiteringens storlek
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inncbir uppenbarligen att den kommunala friheten beskirs hart i forhallan-
de till nuliget.

En lagreglering av den kommunala beskattningsrétten far givetvis aldrig
innebidra att denna helt upphiivs. Dess existens ir ovillkorligt skyddad av
grundlagsstadgandet i 1 kap. 7§ RF att kommunerna fir ta ut skatt for
skotseln av sina uppgifter. Stadgandet innebir vidare att beskattningsritten
aldrig far goras enbart formell. Skyddet enligt RF méste ges den innebérden
att beskattningsritten alitid skall ha ett reellt innchéll.

Grundlagsregleringen av den kommunala sjilvstyrelsen forutsitter att den
kommunala sjialvbeskattningen utdvas inom vissa regelramar som dras upp i
skattelagar som riksdagen beslutar. Forarbetena till RF ger vid handen att en
lagreglering av beskattningsritten {Grutsiitts kKunna avse ocksi kommunernas
riitt att bestimma skatteuttagets storlek. Det sdgs silunda i grundlagspro-
positionen att den kommunala beskattningsritten inte mdste vara fri ens i
den meningen att “varje kommun helt obunden™ kan bestimma skatteutta-
gets storlek. Sett i samband med évriga dverviganden i forarbetena far det
ansces framgd att en lagreglering inte heller fir innebéra att kommunerna helt
berdvas friheten att sjilva faststilla skatteuttagets storlek.

Sammantattningsvis vill utskottet anfora foljande. Grundlagsregleringen
av den kommunala sjilvstyrelsen innebir ctt skydd for denna som
understryker den kommunala sjdlvbeskattningsritten. Skyddet har princip-
karaktir och hindrar inte ovillkorligt en lagreglering av typ “skattetak™.
Skyddet forutsitter dock att en eventuell lagreglering av sadant slag alltid ger
utrymme for en fri scktor for kommunerna och dven bibehaller dtminstone
en viss frihet for kommunerna nir det giller att faststiilla beskattningens
storlek. Principerna om den kommunala sjéilvstyrelsen som de kommer till
uttryck 1 RF och dess motiv leder enligt utskottets mening till slutsatsen att
ingrepp i kommunernas beskattningsrdtt bor undvikas.

Till betinkandet var fogat ett siirskilt yttrande (3 m). | detta vitrande
understroks utskottets uttalande att grundlagen inte ovillkorligt hindrar en
lagreglering av typ kommunalt skattetak. Vidare framhdlls att huruvida ett
kommunalt skattetak faktiskt bor inforas édr en friga som gar utdver vad
konstitutionsutskottet har att uttala sig om. Om den uppoffring i fréga om
den kommunala sjilvbestimmanderitten som ett skattetak skulle kunna
innebiira ir vilmotiverad kan inte avgéras enbart utifran vad som framgar av
forarbetena till RF utan dr ocksé bl. a. beroende av det ekonomiska liget i
stort, Enligt det siirskilda vttrandet dr det uppenbart att det i ckonomiskt
besviirliga tider dr mera vilmotiverat dn eljest att utnyttjo den mojlighet till
ingrepp i kommunernas frihet som RF dppnar. Hénsynen till det allménnas
basta far i sddana situationer anses ta Gver det kommunala sjilvstindighets-
intresset.

Bland de nu aktuella férslagen rorande den kommunala ekonomin finns
flera som i niigon mening kan sigas innebiira begriinsningar i kommunernas
beskattningsritt. Med hiinsyn till sin innebdrd kan de indelas § tre grupper.
Den torsta gruppen av forslag tar sikte pd begrinsningar av kommunernas
frihet att faststilla skattesatser. Hit hor forslagen frin moderata samlings-
partiet om kommunalt skattestopp och kommunalt skattetak. Gemensamt
for den andra gruppen av forslag ir att resultatet av de kommunala
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beskattningsatgirderna reduceras genom att delar av skatteunderlaget
riknas bort. Denna grupp omfattar regeringens f(f)'fslag samt moderata
samlingspartiets forslag om begrinsning av skatteunderlaget for juridiska
personer. Den tredje gruppen av forslag innebdr att kommuner och
landstingskommuner temporirt forlorar dispositionsritten 6ver delar av sina
skatteintikter. Till denna grupp hor socialdemokraternas forslag om
“frysning” av skatteintiktsokningen pa konto i riksbanken men ocksa
moderata samlingspartiets alternativa forslag om “frysning” under viss
minimitid. Ovriga forslag rorande den kommunala ekonomin som finns i
regeringens proposition och i motionerna fradn socialdemokraterna och
moderata samlingspartiet dr inte av det slag att det kan ifrdgasittas att de
begriansar den kommunala beskattningsritten.

De principiella uttalanden som utskottet gjorde for ett &r sedan syftade i
forsta hand pa atgirder av det slag som ryms inom den férsta gruppen
(kommunalt skattestopp och skattetak). I friga om denna typ av atgirder
vidhiller utskottet den instdllning som kommer till uttryck i de &tergivna
uttalandena.

Den andra och tredje gruppen av atgarder (reduktion av skatteunderlaget
resp. "frysning” av skatteintiiktsokningar) har inte tidigare varit foremal for
utskottets bedomning. Dessa dtgirder méste emellertid ocksa bedémas med
ledning av samma grundliggande principer som forra aret faststilldes av
utskottet, ndmligen om de bevarar utrymme for en fri sektor for kommu-
nerna och dven bibehaller 4tminstone en viss frihet for kommunerna nir det
giilller att faststdlla beskattningens storlek. Enligt utskottets uppfattning
strider inget nu aktuellt férslag inom dessa b&da atgirdsgrupper mot de
uppstéllda principerna.

Stockholm den 16 februari 1982

Pa konstitutionsutskottets vagnar
BERTIL FISKESJO

Nirvarande: Bertil Fiskesjo (¢), Hilding Johansson (s), Anders Bjorck (m),
Torkel Lindahl (fp), Olle Svensson (s), Per Unckel (m). Yngve Nyquist (s),
Sven-Erik Nordin (¢). Wivi-Anne Cedergyvist (s). Gunnar Bitrck i Virmdo
(m). Kurt Ove Johansson (s). Bengt Kindbom (c), Kerstin Nilsson (s). Sture
Thun (s) och Gertrud Hedberg (fp).
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Avvikande mening

av Hilding Johansson, Olle Svensson, Yngve Nyquist,- Wivi-Anne
Cederqyist, Kurt Ove Johansson, Kerstin Nilsson och Sture Thun (alla s),
vilka anser att det stycke i utskottets yttrande pd s.5 som borjar "De
principiella™ och slutar "uppstillda principerna” bort ha foljande lydelse:

De principiella uttalanden som utskottet gjorde for ett ar sedan syftade i
forsta hand pa Atgirder av det slag som ryms inom den forsta gruppen
(kommunalt skattestopp och skattetak). Utskottet anser inte att dessa
atgarder dr forenliga med den i forra arets uttalande fastlagda principen att
kommunerna inte helt fir berovas friheten att sjdlva faststilla skatteuttagets
storlek.

Den andra gruppen av atgédrder (reduktion av skatteunderlaget) har inte
tidigare varit foremal for utskottets beddmning. Utskottet delar den
uppfattning som framfors i bade socialdemokraternas och moderata sam-
lingspartiets partimotioner om det principiellt betidnkiiga i dtgiirder som
berévar kommunerna och landstingskommunerna intikter som deras
skatteunderlag faktiskt ger upphov till. Den vig som regeringen har slagit in
pé Oppnar slussarna for langre gaende ingrepp i framtiden. Hirigenom kan
den kommunala beskattningsritten undergridvas, vilket skulle vara ett
avgorande grundskott mot den kommunala sjilvstyrelsen som sadan.

Inte heller den tredje gruppen av &tgirder (frysning av skatteintdkterna)
har tidigare bedomts av utskottet. Dessa 4tgérder ar enligt utskottets mening
mindre ingripande mot den kommunala sjélvstyrelsen. Visserligen aldggs
kommunerna och landstingskommunerna att avsta dispositionsriitten Over
delar av skatteintiktsokningen. Men denna “frysning™ dr endast temporir
och sker enligt regler som beaktar den finansiella stillningen hos olika
kommuner och landstingskommuner.



