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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehéller regeringens beddmningar av de iakttagelser och den
rekommendation som Riksrevisionen har redovisat i sin rapport Tillvaxt-
hdmmande incitament i den kommunala inkomstutjamningen? (RiR 2020:11).
Riksrevisionen drar slutsatsen att det saknas evidens for att graden av
utjamning i den kommunala inkomstutjamningen paverkar tillvéixten i
skattekraften negativt men konstaterar att incitamenten i inkomstutjam-
ningen riskerar att paverka skattekraften negativt enligt ekonomisk teori.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att allsidigt och 16pande
analysera hur den kommunala inkomstutjamningen paverkar kom-
munernas tillvéxt.

Regeringen anser att inkomstutjamningen spelar en central roll for att
skapa likvirdiga forutsittningar for kommunerna. Regeringen foljer noga
utvecklingen av hur systemet uppfyller sina syften, utifrin mélet om goda
och likvirdiga ekonomiska forutsittningar for kommuner och regioner
som bidrar till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet. Det
finns behov av att med jimna mellanrum se Over det kommunal-
ekonomiska utjimningssystemet. Riksrevisionens granskningsrapport kan
utgdra underlag vid en sddan Gversyn.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.



Skr. 2020/21:28

Innehéllsforteckning

1 Arendet och dess beredning ............c.cccovveeruerereuerereereceereenann
2 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation ..............c.........

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation ...........coceecievieiiinininiiecc e

4 Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendation...........cceceveiiieniinienieiiiieee
Bilaga 1 Tillvixthammande incitament i den kommunala
inkomstutjimningen? (RiR 2020:11) ..c..cccevcveiinenenennens

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride den 14 oktober
2020 1t



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om den kommunala inkomstutjamningen har
negativa effekter pA kommunernas tillvéxt. Resultatet av granskningen har
redovisats i rapporten Tillvixthdmmande incitament i den kommunala
inkomstutjimningen? (RiR 2020:11), se bilaga.

Riksdagen overldmnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
21 april 2020. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
den rekommendation som Riksrevisionen har redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation

Riksrevisionen har granskat om den kommunala inkomstutjamningen har
negativa effekter pd kommunernas tillvaxt. Syftet har varit att bidra med
underlag for att utforma inkomstutjamningen i enlighet med statens mal
for de allménna bidragen till kommunerna. Riksrevisionen har analyserat
effekter av inkomstutjamningen for skattekraften, dvs. skatteunderlaget
per invanare, och for olika typer av inkomstmatt som ingar i den,
exempelvis 16neinkomster. Fokus pé effekten for skattekraften motiveras
av att skattekraften &r den variabel som inkomstutjamningen utjimnar.
Granskningen har avgrinsats till att endast omfatta inkomstutjamningen
for kommuner, sd den omfattar alltsé inte den for regioner.

Utifrdn granskningen drar Riksrevisionen slutsatsen att det saknas
evidens for att graden av utjdimning i den kommunala inkomstutjamningen
paverkar tillvéxten i skattekraften negativt. Granskningen visar att kom-
munerna bedriver ett aktivt tillvixtarbete, att deras syn pa lokal tillvaxt
omfattar mer dn skattekraftstillvixt och att de samverkar med varandra.
Enligt Riksrevisionen kan en mojlig tolkning av det granskningen visat
vara att inkomstutjamningen i forsta hand inte verkar himmande pa
tillvéxten.

Riksrevisionen anser att inkomstutjamningen &r en viktig del i det
kommunalekonomiska utjamningssystemet for att uppfylla malet om
likvardiga forutsittningar for kommunerna. Riksrevisionen konstaterar
samtidigt att incitamenten i inkomstutjamningen riskerar att paverka
skattekraften negativt enligt ekonomisk teori. Enligt Riksrevisionen ar det
centralt att regeringen beaktar hur inkomstutjimningen kan bidra till malet
om likvdrdig service for kommunerna oberoende av deras skilda
forutsdttningar och specifikt hur detta kan goras utan att ge avkall pa
effektiviteten i den kommunala sektorn. Riksrevisionen rekommenderar
att regeringen allsidigt och lopande analyserar hur den kommunala
inkomstutjimningen paverkar kommunernas tillvéxt.
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3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport innehaller en vérdefull
analys av systemet for inkomstutjamning for kommunerna. Riksrevisionen
anser att inkomstutjdimningen &r en viktig del i det kommunalekonomiska
utjamningssystemet for att uppfylla mélet om likvérdiga forutsittningar
for kommunerna. Regeringen delar den uppfattningen. Inkomstutjim-
ningen star for den storsta delen av utjdimningen inom ramen for det
kommunalekonomiska utjamningssystemet. Staten star for huvuddelen av
finansieringen inom inkomstutjdimningen och bidrar 2020 med ca 115
miljarder kronor, varav bidraget till kommunerna &r 80 miljarder kronor
och bidraget till regionerna 35 miljarder kronor. Regeringen anser att
inkomstutjimningen spelar en avgoérande roll for att skapa likvérdiga
ekonomiska forutséttningar fér kommunerna och dérmed for en god val-
fird i hela landet.

Regeringen vill ocksd framhalla att Riksrevisionen i gransknings-
rapporten Det kommunala utjamningssystemet — behov av mer utjamning
och battre forvaltning (RiR 2019:29) konstaterar att inkomstutjgmningen
har en stor betydelse for kommunernas mojlighet att ge invénarna
likvardig service utan storre skillnader i skattesatser. Vidare konstaterar
Riksrevisionen i den rapporten att inkomstutjimningen ir langtgéende
men inte fullstdndig, vilket &r i enlighet med lagstiftarens intentioner s&
som de framgér av forarbetena till lagen (2004:773) om kommunal-
ekonomisk utjamning.

Enligt Riksrevisionen &r det centralt att regeringen beaktar hur inkomst-
utjamningen kan bidra till malet om likvérdig service for kommunerna
oberoende av deras skilda forutsattningar och specifikt hur detta kan goras
utan att ge avkall pa effektiviteten i den kommunala sektorn. De generella
statsbidragen betalas ut genom det kommunalekonomiska utjagmnings-
systemet. Statens mal for utgiftsomrade 25 Allmédnna bidrag till kom-
munerna i statens budget ar att skapa goda och likvirdiga ekonomiska
forutséttningar for kommuner och regioner som bidrar till en effektiv
kommunal verksamhet med hog kvalitet (prop. 2008/09:1 utg.omr. 25
avsnitt 2.3, bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150). Mot bakgrund av malet
instimmer regeringen i att det dr viktigt att effektivitet beaktas vad géller
savil inkomstutjamningen som det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet i sin helhet. Regeringen har dérfor ett effektivitetsperspektiv i
utformningen och uppf6ljningen av systemet. Detta perspektiv bor vigas
mot behovet av en langtgaende utjamning i syfte att skapa likvérdiga
forutséttningar for kommunerna. Regeringen féljer utvecklingen noga och
redovisar resultatutvecklingen avseende utgiftsomrade 25 Allméanna
bidrag till kommunerna i budgetpropositionen.

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet bor vara utformat for att
undvika negativa marginaleffekter, dvs. en negativ nettoeffekt av
fordndringar av skatteintdkterna och inkomstutjimningsbidraget eller
inkomstutjimningsavgiften, som uppstér fér en kommun om dess relativa
skattekraft okar. For att motverka detta anvénds endast 95 procent av



medelskattesatsen for berdkningen av bidrag inom systemet, respektive 85
procent av medelskattekraften for berdkningen av avgifterna inom
systemet.

Regeringen vill dven lyfta fram dndringarna i kostnadsutjamningen som
tridde i kraft den 1 januari 2020 (prop. 2019/20:11, bet. 2019/20:FiU18,
rskr. 2019/20:41). Andringarna innebar bl.a. en justering for att ytterligare
minska paverkbarheten i systemet, genom att den faktiska forekomsten av
ekonomiskt bistdnd togs bort ur berdkningarna i delmodellen for individ-
och familjeomsorg. Regeringen anser att dndringen var viktig ur ett
effektivitetsperspektiv.

Regeringen kan konstatera att det dr svért att finna beldgg for att
inkomstutjimningen péaverkar kommunernas tillvixt negativt. I
Utjamningskommittén.08:s slutbetinkande Likvirdiga forutsittningar —
Oversyn av den kommunala utjimningen (SOU 2011:39) bedémdes att det
saknades beldgg for att inkomstutjimningen var tillvixthimmande.
Utredningen pekade pa att tillvéxt sker i lokala arbetsmarknadsregioner,
dar kérn- och kranskommuner dr 6msesidigt beroende av varandra, och att
den ekonomiska tillvaxten i respektive arbetsmarknadsregion inte bestims
av var man bor utan av var man arbetar.

Riksrevisionen har i sin granskning haft ett annat angreppssitt, i syfte
att analysera incitamenten som de enskilda kommunerna méter. For att
uppné detta syfte har Riksrevisionen studerat effekten for kommunernas
skattekraft av regelrdndringar som gjorts inom inkomstutjimningen.
Undersokningen gav inte evidens for att graden av utjamning i inkomst-
utjdmningen paverkar tillvéxten i skattekraft negativt. Riksrevisionen har
dven undersokt kommunernas lokala tillvéxtarbete. Undersdkningen visar
att kommunerna bedriver ett aktivt tillvixtarbete och att de har en bred syn
pa innebdrden av tillvdxt. Regeringen vilkomnar denna undersokning,
som ger en virdefull inblick i kommunernas tillvéxtarbete och deras syn
pa tex. vad som utgdr hinder for tillvdxt. Regeringen instimmer i
Riksrevisionens resonemang om att den lokala tillvixten ar ett komplext
fenomen och att det dr svart att isolera inkomstutjimningens roll.

Kommunernas arbete med att skapa tillvaxt dr viktigt, och det dr dven
statens arbete med att skapa och stirka forutséttningar och incitament for
ekonomisk tillvixt och 6kad sysselsittning. Regeringen anser dock att
detta arbete i huvudsak bor bedrivas utanfér det kommunalekonomiska
utjdmningssystemet. Vidare anser regeringen att en langtgaende utjimning
av kommunernas ekonomiska forutsittningar dr nédvindig for att alla
invanare ska kunna fa en god kommunal service. Mot bakgrund av att
utmaningarna 6kar for flertalet kommuner, samtidigt som skillnaderna
mellan olika typer av kommuner blir storre, vilket beskrivs i Kommun-
utredningens slutbetidnkande Starkare kommuner — med kapacitet att klara
vilfardsuppdraget (se SOU 2020:8, s. 24), ser regeringen att utjimnings-
systemets formaga att skapa likvardiga ekonomiska forutsdttningar
kommer att vara av stor vikt framdver. Regeringen anser déarfor att ett vl
anpassat utjimningssystem, som ger alla kommuner forutséttningar att
bedriva en god vilfard, dr av stor betydelse for tillvéxt i hela landet.
Regeringen instimmer 1 Riksrevisionens papekande att en ldgre grad av
utjimning skulle innebdra 6kade inkomstskillnader mellan kommunerna,
vilket i sig kan ha betydelse for tillvixten. Denna aspekt har dock inte
omfattats av granskningen.
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En analys av om inkomstutjimningen paverkar kommunernas tillvéxt
kan, enligt Riksrevisionen, innefattas i det forvaltningsuppdrag for det
kommunalekonomiska utjimningssystemet Riksrevisionen betonade
vikten av i granskningsrapporten Det kommunala utjimningssystemet —
behov av mer utjdmning och bittre forvaltning (RiR 2019:29). 1
regeringens skrivelse Riksrevisionens rapport om det kommunala
utjamningssystemet (skr. 2019/20:77) angavs att regeringen tidigare
bedomt, till skillnad fran Riksrevisionen, att det dr ldmpligare att géra en
samlad Oversyn med ndgra ars mellanrum. Skélen till regeringens
bedomning var att det har visat sig vara svért att genomfora lopande
fordndringar 1 det kommunalekonomiska utjimningssystemet eftersom
aven mindre fordndringar kan ge stora effekter pa utfallet. Regeringen
vidhaller denna uppfattning.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation

Regeringen anser att inkomstutjamningen spelar en central roll for att
skapa likvérdiga forutsittningar for kommunerna. Regeringen foljer noga
utvecklingen av hur systemet uppfyller sina syften, utifrdn malet om goda
och likvérdiga ekonomiska forutsittningar for kommuner och regioner
som bidrar till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet.

Regeringen anser att det dr viktigt att det kommunalekonomiska ut-
jamningssystemet uppdateras i takt med samhéllsutvecklingen. Det finns
diarmed behov av att med jamna mellanrum se 6ver utjimningssystemet.
Riksrevisionens granskningsrapport och &ven granskningsrapporten Det
kommunala utjimningssystemet — behov av mer utjimning och bittre
forvaltning (RiR 2019:29) kan utgora underlag vid en sadan dversyn.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hiirmed overldmnas enligt 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Tillvdixthdmmande incitament i den
kommunala inkomstutjamningen?

Riksrevisionen har granskat tillvixthimmande incitament i den kommunala
inkomstutjamningen. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Heléne
Berg har varit féredragande. Revisionsdirektér Ann-Christin Johnreden och
enhetschef Magdalena Brasch har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Heléne Berg

For kinnedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet
Sveriges Kommuner och Regioner
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Sammanfattning och rekommendation

Riksrevisionen har granskat om den kommunala inkomstutjamningen har
negativa effekter pa kommunernas tillvixt. Syftet har varit att bidra med underlag
for att utforma inkomstutjamningen i enlighet med statens mal fér de allmidnna
bidragen till kommuner. Granskningens slutsats ir att det saknas evidens for
huruvida graden av utjimning i den kommunala inkomstutjimningen paverkar
tillvixten i skattekraften negativt. De reformer och regelférindringar som gjorts
har visat sig inte g att utvirdera med gingse kvantitativa metoder. Det ar kint
sedan tidigare att det ir metodologiskt svart att studera kommunernas
tillvixtincitament. Den lokala tillvixten ér ett komplext fenomen, och att isolera
inkomstutjamningens roll dr en stor utmaning. Riksrevisionen anser dirfor att det
finns ett fortsatt behov av vilunderbygeda underlag for att utforma en effektiv
kommunal inkomstutjgmning. En méjlig vig framat 4r att férdjupa sig i hur det
lokala tillvixtarbetet fungerar och i vilka mekanismer som ligger bakom den
lokala tillvaxten.

Inkomstutjamningen ér en viktig del i det kommunala utjamningssystemet for att
uppfylla malet om likvirdiga férutsittningar for kommunerna. Men det har linge
funnits en oro for att inkomstutjigmningen paverkar kommunernas incitament for
tillvixt negativt. Baserat pa internationell ekonomisk forskning 4r oron befogad.
Den ekonomiska teorin dr tydlig med att det finns en risk f6r sidana negativa
bieffekter. Men att underséka detta empiriskt ar forknippat med metodologiska
svirigheter, och Riksrevisionen har bedémt att det saknas vilunderbyggda

underlag f6r hur inkomstutjgmningen bést bér utformas.

Regeringen ansvarar for utformningen av inkomstutjamningen och har siledes
varit féremil for granskning.

Granskningen har utgatt fran foljande revisionsfriga:

Vilken effekt har den kommunala inkomstutjamningen
pa kommunernas skattekraft?

Fragan har besvarats med hjilp av kvantitativa metoder for effektutvirdering.
Specifikt har effekten av tre regelférindringar som minskade omfattningen av
utjamningen for ett antal kommuner studerats.

For att fa en bredare forstielse av om incitamenten i inkomstutjamningen kan
tinkas paverka kommunernas tillvixt har vi ocksa undersékt deras lokala
tillvixtarbete, bland annatgenom en enkit.

RIKSREVISIONEN 5
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Granskningens resultat

Utifran granskningen drar vi slutsatsen att det saknas evidens f6r huruvida graden
av utjamning i den kommunala inkomstutjimningen paverkar tillvixten

i skattekraften negativt. Visserligen visar den kvantitativa analysen att

skattekraften 6kade i kommuner dir graden av utjaimning sinktes, men det gar

inte att siga att 6kningen var en effekt av regelférindringen. Samtidigt visar
granskningen att kommunernas syn pa lokal tillvixt omfattar mer 4n just
skattekraftstillviixt, och att de samarbetar sinsemellan. En méjlig tolkning frin den
delen av granskningen dr att inkomstutjamningen i frsta hand inte verkar
himmande pa tillvixten.

Riksrevisionen anserattdetkrivs vilunderbygeda avvigningar mellan likvirdighet
och effektivitet vid férindringar av inkomstutjimningens utformning. I de
regelf6rindringar som hittills gjorts har det saknats. Granskningen bidrar tyvirrinte
med ndgon avgérande evidens utan understryker snarare att fragan ar férknippad
med betydande metodologiska svirigheter. Kombinerat med inkomstutjamningens
komplexitetinnebir detattdet finns ett fortsatt behovav vilunderbygeda underlag
for att utforma en effektiv kommunal inkomstutjgmning.

Rekommendation

Bade Riksrevisionen och Kommunutredningen har tidigare papekat vikten av att
det kommunala utjimningssystemet som helhet férvaltas 16pande. Utifrin denna
granskning vill Riksrevisionen betona att ett sadant forvaltningsuppdrag bor
innefatta att allsidigt studera hur incitamenten i inkomstutjamningen paverkar
kommunerna och hur inkomstutjimningen bist boér utformas. Var granskning
har visat att det inte gir att studera effekten av tidigare férindringar med gingse
kvantitativa metoder. I stillet dr en mojlig vig framit att fordjupa sig i de
mekanismer som ligger bakom den lokala tillvixten. Dessutom bor regetingen se
till att forutsittningarna ir goda for att folja upp och mita effekter av kommande
forandringar i inkomstutjgmningen. Man bor utforma och implementera
regelforindringar pa ett sitt sa att de metodologiska problemen som identifierats
i denna granskning undviks. De férindringar som gérs bor vara tydliga och
paverka tillrickligt manga kommuner, och man bor se till att det finns
forutsittningar for relevanta jimforelser med 6vriga kommuner.

Utifrin granskningens iakttagelser och slutsatser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

o allsidigt och lopande analysera hur den kommunala inkomstutjimningen
pdverkar kommunernas tillvixt. Genom att bittre forsta de mekanismer som
ligger bakom den lokala tillvixten kan analysen av tillvixtincitamenten
iinkomstutjamningen férhoppningsvis komma lingre. Regeringen bor
ocksa se till att férutsittningarna dr goda for att utvirdera framtida
regelférindringar i inkomstutjamningen.

6 RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Det rader en bred enighet om att kommuner ska ges likvirdiga férutsittningar
att kunna erbjuda sina invanare likvirdig service.! For att detta ska vara méjlige

— de vitt skilda forutsittningarna till trots — finns det kommunalekonomiska
utjamningssystemet?. Systemet bestar av flera delar,’ men enligt riksdagen ar det
inkomstutjamningen som ar viktigast for att uppfylla malet om likvirdiga
ckonomiska forutsittningar f6r kommunerna.*Nagot férenklat sker detta genom
utjamning av skattekraften, det vill siga kommuninvéinarnas sammanlagda
beskattningsbara inkomst, sa att alla kommuner garanteras i stort sett lika stora
skatteinkomster per invanare.

Det finns samtidigt en oro for att inkomstutjimningen kan medféra bieffekter
som paverkar tillvixten negativt. Riksdagen har papekat vikten av att
inkomstutjamningen inte verkar himmande pa tillvixten och att negativa
marginaleffekter sa lingt det 4r méjligt undviks.s Incitamenten

i skatteutjamningen ses som en av utmaningarna for statsbidragssystemet och
det finns behov av att utvirdera dess effekter.¢ Detta har visserligen gjorts

i ett antal utredningar (se avsnitt 2.4), men fragan dr komplicerad och forknippad

med metodologiska svirigheter.

Oron for negativa bieffekter grundar sig i att inkomstutjgmningen enligt
ckonomisk teori minskar kommunernas incitament att stimulera ekonomisk
tillvixt. En 6kning i den egna skattekraften medf6r nimligen samtidigt ett mindre
bidrag/en hdgre avgift i utjimningen, si att inkomstékningen nistintill uteblir
sett till nettot. Dessutom gor utjimningen av skattekraften att den snedvridande
resursallokering som inkomstskatten ger upphov till inte drabbar den enskilda
kommunen. Skatterna riskerar dirfor bli for héga och tillvixten darmed ligre pa
grund av undantringningseffekter.”

1Se bland annat prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 25, bet. 2013/14:FiU3, s. 8, rskr. 2013/14:69.

2| granskningen genomgéende bendmnt kommunala utjimningssystemet.

3 Utdver inkomstutjdmningen bestér det kommunala utjgmningssystemet av kostnadsutjamning,
strukturbidrag, inférandebidrag och en regleringspost.

4 Prop. 2003/04:155, bet. 2004/05:FiU7, s. 19-21, rskr. 2004/05:13. Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 25,
bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150. Likasa bedémer Kommunutredningen att regeringen bér
overvaga om den breda 6versynen av utjdamningssystemet som utredningen foreslar sérskilt ska
undersdka tillvaxthdammande incitament (SOU 2020:8, s. 644).

S Prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 25, bet. 2013/14:FiU3, s. 18, rskr. 2013/14:69. Prop. 2015/16:1
utgiftsomrade 25, bet. 2015/16:FiU3, s. 18, rskr. 2015/16:105.

6 Dahlberg och Rattsg, Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik, 2010.

7 Dahlby, “The Incentive Effects of Fiscal Equalization Grants”, 2002.
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Inkomstutjamningen utgor det beloppsmissigt absolut storsta statliga atagandet

i det kommunala utjamningssystemet och hanteras genom anslaget f6r

kommunalekonomisk utjimning inom utgiftsomride 25, Allminna bidrag till
kommuner. Ar 2018 uppgick anslaget till 100 miljarder kronor, dir statens utgifter
fér inkomstutjigmningen avsag 68 miljarder till kommunerna och 32 miljarder till
regionerna.’ Inkomstutjamningens betydelse for enskilda kommuner och deras
mojligheter att uppfylla sitt vilfirdsatagande idr ocksa visentlig. I forhallande till
den egna skattekraften utgjorde den 2019 upp till 12 procent f6r kommuner som
fick bidrag. Bland de betalande kommunerna utgjorde avgifterna till systemet upp
till 6 procent av den egna skattebasen.’

Inkomstutjamningens storlek och dirmed betydelse skiljer sig at mellan
kommunerna, vilket dr en direkt foljd av skilda ekonomiska forutsittningar.
Ar2019 lag skattekraften i det ligre spannet pa cirka 160 000 kronor per invénare,
och pi det drygt dubbla (6ver 300 000 kronor) i de rikaste kommunerna, med
ett kommungenomsnitt pa 200 000 kronor." Givet malet om likvirdiga
ckonomiska forutsittningar f6r kommuner ir det dirfér uppenbart att nagon
form av utjimning ir nédvindig. Men detta beh6ver goras utan alltfor stora
negativa effekter pa tillvixten. Riksrevisionen bedémer att saidana bieffekter inte
analyserats tillrdckligt. Det saknas dirmed vilunderbyggda underlag for att
utforma inkomstutjamningen s att den inte verkar himmande pa tillvixten.
Detta har motiverat denna granskning.

1.2 Syfte och fragestallning

Granskningens syfte har varit att utréna om den kommunala
inkomstutjgmningen'! har negativa effekter pa kommunernas tillvixt, och
dirigenom bidra med underlag f6r att utforma inkomstutjimningen i enlighet
med statens mal f6r de allmidnna bidragen till kommuner.

Regeringen ansvarar for utformningen av inkomstutjgmningen'? och ir siledes
foremal for granskning.

8Prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 25, s. 19. Negativa poster i anslaget gér att summan av utgifterna
till kommunerna och regionerna kan 6verstiga det totala anslaget.

9 Statistiska centralbyran, ”Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2020”,
hédmtad 2020-01-29; Statistiska centralbyran, ”"Kommunalekonomisk utjgmning efter region.
Ar 2005-2019” hamtad 2020-01-29. P& grund av den utjgmnande karaktéren ar dess betydelse for
olika kommuner valdigt olika.

10 Statistiska centralbyran, ”Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2020”,
hamtad: 2020-01-29.

11 Med kommunal inkomstutjamning avses i denna granskning enbart inkomstutjimningen mellan
kommuner, det vill séga inte mellan regioner. Se dven avgransningar sist i detta avsnitt.

12 Regeringen lamnar férslag till riksdagen om anslag till den kommunalekonomiska
inkomstutjamningen i budgetpropositionen, och férslag om férandringar i systemet, daribland
inkomstutjamningen, i propositioner.
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Granskningen utgir frin féljande revisionsfriga:

Vilken effekt har den kommunala inkomstutjamningen
pa kommunernas skattekraft?

Fokus pi effekten pa kommunernas skattekraft motiveras av att skattekraften
ar just det som inkomstutjamningen utjamnar. Om inkomstutjamningen har
negativa effekter pa kommunernas tillvaxt dr skattekraften darfor det mest
relevanta utfallsmdttet for att kvantifiera sidana effekter. Dessutom motiveras
skattekraft som utfallsmitt av den ckonomiska forskningen pa omradet

(se avsnitt 2.2).

Utifran granskningens syfte har skattekraftstillvixt behovts kopplas till
kommunernas tillvixt i bredare bemarkelse. Vi har dirfér undersékt hur
kommuner ser pa och arbetar med lokal tillvixt, bland annat genom en enkiit.
Enkiten har gett information om vad det 4r kommuner gor (eller inte gor)
som kan tinkas paverka skattekraftstillvixten.

Avgransningar

Riksrevisionen har analyserat effekter av inkomstutjimningen pé skattekraften
och pa olika typer av inkomstmitt som ingar dari (exempelvis I6neinkomster).
Nigon analys av effekter pa andra utfallsmitt pa kommuners tillvixt (exempelvis
foretagande) har inte gjorts. Utéver vad som framkommit i enkiten har vi inte
heller analyserat inkomstutjamningens effekter pa konkreta tillvixtinsatser
(exempelvis byggande). Avgrinsningen har motiverats av ovan nimnda skil,
det vill siga att skattekraften dr det i sammanhanget mest relevanta mattet.

Fokus har varit att granska om graden av utjamning har negativa effekter pa
kommunernas tillvixt. Granskningen har dirmed inte avsett att bedéma

inkomstutjamningen som system i sin helhet.

Det finns ett system for inkomstutjamning f6r kommuner och ett for regioner.
Granskningen omfattar dock enbartinkomstutjamningen fér kommuner. Denna
avgrinsning har gjorts eftersom analysen bygger pa kvantitativa metoder som

kriver en relativt stor datamingd.

1.3 Beddmningsgrunder och utgangspunkter

Riksrevisionens bedémningsgrunder ges av de uttalanden som riksdag och
regering har gjort, dels om milet fér de allminna bidragen till kommuner,
dels om inkomstutjimningens tillvixthimmande effekter. Hur dessa
bedémningsgrunder vigs samman till granskningens 6vergripande

utgangspunkter ange
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1.3.1 Malet for de allménna bidragen

Mialet for de allminna bidragen till kommuner (och for utgiftsomrade 25 som
helhet) ska ses mot bakgrund av att den kommunala sektorn utgor en betydande
del av den offentliga ekonomin och ansvarar f6r merparten av de
skattefinansierade vilfardstjanster som produceras. I samband med 2009 ars
budgetproposition stillde sig finansutskottet bakom malet: att skapa goda och
likvirdiga ekonomiska foérutsittningar f6r kommuner och landsting (numera
regioner) som bidrar till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet.1s

Vid inférandet av malet bedomde regeringen att kraven pa de kommunala
verksamheterna 6kar. Dettamotiverade att sirskilt lyfta behovet av effektivisering.
Det kommunala sjilvstyret innebar samtidigt att det direkta ansvaret ligger pa de
enskilda kommunerna. Dirfor dr det viktigt att samtliga kommuner ges likvirdiga
ckonomiska férutsittningar.

Tlikhet med riksdagens uttalanden bedémer Riksrevisionen att det kommunala
utjgmningsystemet, dir inkomstutjamningen utgér en beloppsmiissigt och
principiellt visentlig del, r ett viktigt statligt styrmedel for att uppnd malet for
de allméinna bidragen till kommuner.

1.3.2 Tillvaxthdmmande effekter i inkomstutjamningen

Utifrin finansutskottets uttalanden i samband med f6érindringar
iinkomstutjamningen ér det tydligt att det finns en principiell enighet i riksdagen
om att det ar viktigt att det kommunala utjamningssystemet inte verkar
himmande pa tillvixten, och att negativa marginaleffekter av systemet si lingt det
ar mojligt undviks. ™ Tillvixthammande bieffekter star ocksa i strid med malet om
en effektiv kommunal verksamhet.

Diremot rader viss politisk oenighet om huruvida inkomstutjamningen faktiskt
lever upp till effektivitetsmalet och huruvida den motverkar tillvixt. Exempelvis
genomfo6rde regeringen i samband med budgetpropositionen fér 2014 vissa
justeringar av systemet for att stirka kommunernas incitament till tillvixt. Enligt
finansutskottet var det av stor vikt att utjimningssystemet inte motverkar tillvixt
och 6kad sysselsittning, varfor utskottet ansig att regeringens féreslagna
forandringar i inkomstutjamningen 4r centrala och skapar bittre forutsittningar
for att méanniskor ska fa tillgang till vélfirdstjanster av hog kvalitet oberoende var
ilandet de bor.1s

13 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 25, avsnitt 2.3, bet. 2008/09:FiU3, rskr. 2008/09:150.

14 prop. 1999/2000:115, bet 2000/01:FiU9, s. 1, rskr. 2000/01:26. Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 25,
bet. 2013/14:FiU3, s. 18, rskr. 2013/14:69. Prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 25, bet. 2015/16:FiU3,
s. 18, rskr. 2015/16:105.

15 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 25, avsnitt 3.6.3, bet. 2013/14:FiU3, s. 18, rskr. 2013/14:69.
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Justeringarna fran 2014 aterstilldes i budgetpropositionen fér 2016 av den
cfterfljande regeringen som inte ansag dem vara nédvindiga for att sikra
tillvixten. Finansutskottet hade dock samma principiella utgangspunkt som vid
justeringen tva ar tidigare — att det 4r viktigt att ujamningssystemet inte
motverkar tillvixt och sysselsittning.'s

1.3.3 Granskningens 6vergripande utgangspunkter

Enligt Riksrevisionen dr det centralt att regeringen beaktar hur
inkomstutjamningen kan bidra till mélet om likvirdig service for kommunerna
oberoende av deras skilda forutsittningar, och specifikt hur detta kan goras utan
att ge avkall pa effektiviteten i den kommunala sektorn. Om inkomstutjamningen
g6ratt kommunernas tillvixt dimpas minskar det grundférutsittningarna for att
uppritthilla effektiviteten i kommunsektorn.

Den langtgiende inkomstutjgmningen gor att alla kommuner i princip garanteras
skatteinkomster motsvarande en faststilld andel av genomsnittet. Vi utgir darfor
ifran att utjgamningen genom sin konstruktion gor att malet om likvardighet
uppnas vad giller inkomster.'” Enligt Riksrevisionen behévs vilunderbyggda
avvigningar mellan likvirdighet och effektivitet vid férindringar av
inkomstutjgmningens utformning. Detta forutsitter korrekt information om
eventuella bieffekter. Givet att det finns ett tillforlitligt faktaunderlag dr dock
avvigningen i slutindan en politisk prioriteringsfriga som Riksrevisionen inte
tar stillning till.

1.4 Metod och genomférande

Granskningsfrigan om effekter av inkomstutjamningen pa kommunernas
skattekraft har besvarats med hjilp av kvantitativa metoder for effektutvirdering.'®
Specifikt har metoden som kallas difference-in-differences” (DiD) tillimpats.
Metoden bygger pa att det skett en reform eller regelférindring som omfattat
nédgra men inte alla som man vill studera — i detta fall kommuner. Tanken ar att
skillnader i hur skattekraften utvecklats f6r de kommuner som omfattats
respektive inte omfattats av en férindring i inkomstutjamningen, kan hanforas till

sjilva reformen — det vill sdga vara en “effekt” av reformen.

16 prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 25, avsnitt 3.6.3, bet. 2015/16:FiU3, s. 18, rskr. 2015/16:105.

17 Inkomstutjamningen &r langtgéende men inte fullstdndig. Om utjamningen var fullstandig skulle
spridningen i skattesatser kunna minska med cirka en halv procentenhet, allt annat lika.
Se Riksrevisionen, Det kommunala utjimningssystemet — behov av mer utjamning och béttre
férvaltning, 2019.

18 Se kapitel 4 och bilaga 3 fér en fullstdndig metodbeskrivning. Samtliga bilagor &r elektroniska
och kan laddas ned fran Riksrevisionens webbplats: http://www.riksrevisionen.se.
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1 granskningen har foljande tre regelférindringar som minskade omfattningen av
utjigmningen for ett antal kommuner studerats:

e 2001 ars justering av bidragen respektive avgiften for de kommuner dir
marginaleffekterna var negativa. Med negativa marginaleffekter menas att
en 0kning i den egna skattekraften ledde till minskade intikter.

e 2005 ars sinkning av den sa kallade kompensationsgraden for de kommuner
som betalar in en avgift till inkomstutjamningssystemet. Sankningen
innebar en minskad utjaimning for dessa kommuner genom att de fick
behalla 15 i stillet for 5 procent av Gkningar i den egna skattekraften
(resterande 85 respektive 95 procent tillférs inkomstutjamningen).

o 2014 ars ytterligare sinkning av kompensationsgraden f6r en grupp
avgiftskommuner som dirmed fick behalla 40 i stillet f6r 15 procent av
Okningar i den egna skattekraften. For avgiftskommunerna med allra hogst
skattekraft innebar sinkningen ingen skillnad pa marginalen, utan endast
en fast avgiftssinkning.

I teorin innebar forindringarna att incitamenten att stimulera den egna
skattekraften 6kade."” Huruvida inkomstutjamningen har negativa bieffekter har
ddrfor analyserats genom att skatta effekten av regelférindringen pa skattekraften
ide kommuner som omfattades. Olika metodologiska svérigheter har emellertid
gjort att resultaten 4r svartolkade.

For att fa en ytterligare, bredare forstaelse av om incitamenten
iinkomstutjamningen kan tinkas paverka kommunernas tillvixt har vi undersokt
deras lokala tillvixtarbete. Vi har dels sammanstillt befintlig forskningslitteratur
pa omradet, dels genomfért en enkitundersékning om kommuners arbete med
lokal tillvixt och vilka insatser som kan ses som drivande for lokal tillvixt. Enkiten
riktade sig till 86 kommuner® dir urvalet ticker bade kommuner som omfattades
och kommuner som inte omfattades av de regelf6rindringar som har studerats

i den kvantitativa analysen.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Heléne Berg
(projektledare) och Ann-Christin Johnreden. Tore Melin, senior konsult med bred
kunskap om kommunal ekonomi, och Eva Mérk, professor i nationalekonomi vid
Uppsala universitet, har som referenspersoner gett synpunkter pa utkast till
granskningsrapporten. Tjdnstepersoner vid Finansdepartementet och Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa utkast till granskningsrapporten.

19 Se kapitel 2 for en utférligare beskrivning av de studerade regelférandringarna.
2060 kommuner svarade p& enkéten, vilket innebér en svarsfrekvens pa 70 procent.
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1.5 Rapportens disposition

1 kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning av inkomstutjamningens syfte och
utformning. Kapitlet redogor ocksa for de forindringar som gjorts genom dren
och som ligger till grund fér den kvantitativa analysen. Kapitel 3 redogér f6r
kommuners arbete med lokal tillvixt och kapitel 4 avser besvara
granskningsfraigan om inkomstutjamningens effekter pa kommuners skattekraft.
1 kapitel 5 foljer Riksrevisionens slutsatser och rekommendation.
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2 Systemet for kommunal inkomstutjamning

Detta bakgrundskapitel redogér inledningsvis for den kommunala
inkomstutjiamningens syfte och 6vergripande utformning.? Direfter beskrivs hur
inkomstutjamningen antas paverka lokal tillvixt utifran ekonomisk teori. Sedan
féljer en genomgang av de regelférindringar som ligger till grund fér den
kvantitativa analysen for att besvara granskningsfrigan. Avslutningsvis ges

en Gversikt Gver de utvirderingar som gjorts av inkomstutjgmningens effekter.

2.1 Inkomstutjamningens syfte och utformning

Inkomstutjamningen 4r den del av det kommunala utjimningssystemet? som
jimnar ut inkomster. Syftet 4r att jimna ut skattekraften (den beskattningsbara
inkomsten per invinare) i kommunerna sa att samtliga kommuner (och regioner)
garanteras i stort sett lika stora skatteinkomster per invanare. Det sker genom att
kommunerna garanteras en viss skattekraft (beskattningsbar inkomst), medan
avvikelser i den egna skattekraften darifrin jaimnas ut mellan kommunerna
genom bidrag frin dem med hogre skattekraft respektive avgifter till dem med
ligre skattekraft. Bidraget/avgiften bestims genom att tillimpa en si kallad ldnsovis
skattesats (se faktaruta s. 16) pa den utjimnade skattekraften. Denna skattesats ir
faststilld pa férhand baserat pa bland annat historiska kommunala skattesatser.2s

Sedan 2005 ir den garanterade skattekraften satt till 115 procent av
medelskattekraften i riket. Det innebir att utjimningen sker vid 115 procentav
genomsnittsinkomsten (se nedan). Ar 2019 var medelskattekraften i riket cirka
215 000 kronor.>

Som namnet antyder har systemet en starkt utjgmnande karaktir. Férindringar

i enskilda kommuners skattekraft fordelas 6ver hela kommunkollektivet enligt den
si kallade kompensationsgraden (se faktaruta). Kompensationsgraden avgér hur
stor del av férindringar i den egna skattekraften som gér till inkomstutjamningen.
For nirvarande dr kompensationsgraden 95 procent f6r kommuner med

en skattekraft under 115 procent av rikets medelskattekraft (bidragskommuner).
For kommuner med en skattekraft Gver 115 procent av rikets medelskattekraft

21Det nuvarande utjamningssystemet inférdes den 1 januari 2005 och regleras i lagen (2004:773) om
kommunalekonomisk utjamning (prop. 2003/04:155, bet. 2004/05:FiU7, rskr. 2004/05:13). Se &dven
férordningen (2004:881) om kommunalekonomisk utjamning. Vissa forédndringar har dérefter gjorts,
de senaste &ndringarna tradde i kraft den 1 januari 2016 (prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU3,
rskr. 2015/16:46).

22Se Riksrevisionen (2019) fér en beskrivning av det kommunala utjimningssystemet som helhet.

23 En teknisk beskrivning av hur bidraget fran/avgiften till inkomstutjamningen beréknas ges i bilaga 1.

24 statistiska centralbyran, “Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2020”, himtad
2020-01-29. Beloppet for ett givet ar baseras pa inkomsterna enligt taxeringen ret innan, som i sin
tur avser inkomster aret dessférinnan. For att beloppet ska aterspegla det aktuella arets inkomster
justeras det upp med sa kallade upprakningsfaktorer som arligen faststlls av regeringen.
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(avgiftskommuner) ir kompensationsgraden 85 procent. Kompensationsgraden
pa 95 respektive 85 procent innebir alltsd att bidragskommuner fir behalla
cirka 5 procent och avgiftskommuner cirka 15 procent av Skningar i den
egna skattekraften.

2.1.1 Finansiering och storlek

Trots att skillnader mellan kommuner i hég grad utjimnas inom kommunsektorn
har staten ett stort finansieringsatagande. F6r 2018 uppgick statens utgifter for
inkomstutjamningen till 68 miljarder kronor enligt anslaget f6r
kommunalekonomisk utjimning inom utgiftsomrade 25.% Det statliga atagandet
foljer frimst av att inkomstutjigmningsunderlaget 4r satt till 15 procent Gver
medelskattekraften. Darutéver kriver den asymmetriska kompensationsgraden
(att den dr lagre for avgiftskommuner) statlig finansiering.

Inkomstutjamningens storlek, och didrmed betydelse for att bidra till likvirdiga
forutsitmingar for kommuner, kan illustreras med siffror fran 2019 érs
utjamning. Antalet avgiftskommuner var di 11. Tillsammans bidrog de med

7,6 miljarder kronor till inkomstutjamningen.” Den genomsnittliga avgiften var
cirka 7 100 kronor per invanare. Danderyd var den kommun som hade allra hogst
skattekraft, 380 000 kronor, och som alltsa betalade den hogsta avgiften,

24000 kronor per invinare. Avgiften kan jimforas med de egna skatteintikterna
(innan utjamning) som f6r Danderyd samma r uppgick till 71 0000 kronor per
invinare. I den andra indan av inkomstfordelningen aterfinns Arjing med

en skattekraft pa 160 000 kronor per invanare. Arjing fick ett bidrag pa

19000 kronor per invinare, medan de egna skatteintikterna uppgick till

37 000 kronor per invanare.272s

25 Prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 25, s. 19.

26|bid. Ar 2018 omsatte inkomstutjamningen saledes drygt 75 (7,4 + 68) miljarder kronor.

27 Statistiska centralbyran, ”Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2020”, hamtad
2020-01-29; ”Resultatrakning fér kommuner efter region och resultatrakningsposter. Ar 1998-2019”,
hamtad 2020-03-19.

28 De egna skatteintdkterna ges av den kommunala beskattningen pa den egna skattekraften, medan
avgiften till/bidraget fran inkomstutjamningen beréknas sa som beskrivet i faktarutan pas. 16.
Att nettointikterna fran den egna beskattningen och inkomstutjamningen &r hogre i Arjang an
i Danderyd férklaras av att Arjangs skattesats ar hogre.
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Den utjal

Inkomstutjamningen mellan kommuner sker genom att varje kommuns skattekraft satts
irelation till det sa kallade skatteutjimningsunderlaget, som for narvarande &r satt till

115 procent av medelskattekraften i riket (se definitioner nedan). Bidraget/avgiften
berédknas genom att en sa kallad linsvis skattesats tillimpas pa avvikelsen mellan den egna
skattekraften och skatteutjamningsunderlaget. Nagot férenklat far kommuners vars
skattekraft &r lagre &n skatteutjamningsunderlaget ett bidrag pa 95 procent av skillnaden.
Kommuner vars skattekraft &r hégre betalar i stéllet en avgift pd 85 procent av skillnaden.

Procentsatserna 85 respektive 95 anger den sa kallade kompensationsgraden.
Kompensationsgraden avgér hur stor del av férandringar i den egna skattekraften som gar
till inkomstutjamningen. Endast den resterande delen, 15 respektive 5 procent, ger
forandrade skatteintékter till den egna kommunen (via den kommunala beskattningen).

Kommuner som far bidrag fran inkomstutjagmningen benamns bidragskommuner.
Kommuner som betalar avgift till inkomstutjamingen benamns avgiftskommuner. Fram till
2005 var kommuner med en skattekraft 6ver medelskattekraften avgiftskommuner. Sedan
2005 &r endast kommuner med en skattekraft pd minst 15 procent éver medelskattekraften
avgiftskommuner. Se vidare avsnitt 2.3 som redogér for férandringar i systemet.

Definitioner:

Skattekraft: Kommunens beskattningsbara inkomst i kronor per invanare.
Medelskattekraft: Rikets beskattningsbara inkomst i kronor per invanare.
Skatteutjimningsunderlag: Det belopp som kommunens skattekraft jamfors med. For
narvarande 115 procent av medelskattekraften.

o Linsvis skattesats: En pd férhand faststélld skattesats baserad pa historisk genomsnittlig
kommunalskatt i riket liksom pa skattevaxling mellan kommun och region. Definieras
pa lansniva.

o Kompensationsgrad: Den del av forandringar i den egna skattekraften som gar till
inkomstutjamningen. Fér narvarande 95 procent fér kommuner som far bidrag och
85 procent fér kommuner som betalar avgift.

o Bidragskommun: Kommun som fér bidrag fran inkomstutjamningen. Sedan 2005
samtliga kommuner med en skattekraft under 115 procent av medelskattekraften.

o Avgiftskommun: Kommun som betalar avgift till inkomstutjamningen. Sedan 2005

samtliga kommuner med en skattekraft Gver 115 procent av medelskattekraften.

2.1.2 Styrning och ansvarsférdelning

Regeringen har ansvaret for att ta fram férslag pa finansiering och férandringar
i det kommunala utjamningssystemet. Det dr Finansdepartementet som ansvarar
for beredning av forslag pa forindringar. Forslag om anslag till den kommunala
utjgmningen limnas till riksdagen i budgetpropositionen, och férslag om
férindringar i systemets utformning limnas i propositioner. Sedan

utjamningssystemet inférdes pa 1990-talet har ett antal statliga utredningar

tillsatts for att ligga forslag pa forandringar (se avsnitt 2.3). Infor stora
férindringar av utjiamningssystemet har utredningarna varit parlamentariskt
tillsatta. Utredningsarbetet och efterfoljande forindringar har oftast rért
kostnadsutjamningen, och endast till viss del inkomstutjaimningen.
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Regeringen beslutar genom férordning om de linsvisa skattesatser och om de
upprikningsfaktorer som tillimpas vid beridkning av bidrag och avgifter
iinkomstutjamningen. Statistiska centralbyran (SCB) ansvarar enligt
férordningen (2004:881) om kommunalekonomisk utjimning for sjilva
berikningarna och limnar uppgifter om utfallen till kommuner, regioner och
Skatteverket. Utifran SCB:s berdkningar beslutar sedan Skatteverket enligt lagen
(2004:773) om kommunalekonomisk utjiamning om bidrag respektive avgift till
varje kommun och region.

Sedan den 1 maj 2018 har Statskontoret enligt sin myndighetsinstruktion
iuppdragatt “redogora for utvecklingen av statens styrning av kommuner och
regioner”.” Detta uppdrag ersatte det tidigare uppdraget att explicit f6lja upp det
kommunala utjimningssystemet.

2.2 Inkomstutjamningens paverkan pa tillvdxten enligt
ekonomisk teori

Inom nationalekonomin finns ett relativt viletablerat forskningsfilt som studerar
hur inkomstutjimning mellan kommuner/regioner paverkar ckonomin.* Detta
avsnitt redogor f6r de huvudsakliga mekanismer som enligt den teoretiska
forskningen gor att inkomstutjamningen forvintas paverka tillvixten.’!

2.2.1 Kompensationsgraden avgor hur inkomstutjamningen
paverkar skattekraftstillvaxten

Enligt eckonomisk teori 4r det kompensationsgraden som avgor hur stora
bieffekter som kan f6érvintas av inkomstutjamningen pa en kommuns tillvixt.
Specifikt avses tillvixten i det som utjimnas, vilket dr skattekraften i det svenska
systemet. Teorin gir ut pd att en hdgre kompensationsgrad innebir att en mindre
andel av den egna skattekraftstillvixten tillfaller kommunen, vilket férsvagar
incitamenten att 6ka skattekraften via tillvixtfrimjande dtgirder.” Vad sadana
atgirder skulle kunna vara limnas ddremot 6ppet i den ekonomiska forskningen.

Diremot spelar det i teorin ingen storre roll for bieffekterna om systemet
finansieras mellan kommuner eller i huvudsak via statliga medel (som i det
svenska systemet sedan 2005). Sjilva bidragen/avgifterna som férdelas inom
systemet (alternativt som tillf6rs av staten) paverkar visserligen kommunernas
inkomst, men det dr en ren inkomsteffekt som enligt grundliggande ekonomisk
teori inte har nigra snedvridande effekter.

295e 1 b § férordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret.

30 Se exempelvis Borge och Rattsg ”Tax Financing and Tax Equalization: Incentives and Distribution
in the Welfare State”, 2015; Esteller-Moré och Solé-O0llé, “Tax Setting in a Federal System: The Case
of Personal Income Taxation in Canada”, 2002; Smart, “Raising Taxes Through Equalization”, 2007.

31En utférligare redogérelse ges i bilaga 1. D&r sammanfattas ocksa den internationella
empiriska evidensen.

32 Dahlby, “The Incentive Effects of Fiscal Equalization Grants”, 2002.

33 Se exempelvis Varian, Microeconomic Analysis, 1992.
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Skillnader mellan avgifts- och bidragskommuner

Det kan tyckas rada en principiell skillnad mellan att vara avgiftskommun och
bidragskommun i ett system for inkomstutjamning. Men enligt ckonomisk teori
ir det alltsa kompensationsgraden som ir avgorande for de bieffekter som kan
férvintas. 1 det nuvarande svenska systemet dr kompensationsgraden

tio procentenheter hégre for bidragskommuner. Det innebir att de

tllvixthimmande effekterna potentiellt 4r som storst bland dessa kommuner.

Samtidigt 4r det moijligt att det finns en ”’psykologisk™ effekt bland kommuner
som dr nettobetalare till systemet. De kan anse att det ér fel att de ska dela med sig
av sin relativt hoga skattekraft. Systemets legitimitet riskerar dirmed att
undergrivas om vissa kommuner betalar relativt stora avgifter. Denna risk var

en av anledningarna till att det huvudsakliga statliga anslaget i de allmédnna
bidragen till kommuner 2005 slogs ihop med inkomstutjamningen*— se avsnitt 2.3.2.

2.2.2 Inkomstutjamningens paverkan pa skatterna

Forutom att inkomstutjiamningen innebir svaga incitament f6r kommunerna att
stimulera den egna skattekraften kan den enligt ckonomisk teori ocksa gora att
den kommunala skattesatsen sitts f0r hogt.» Utjimningen av skattekraften gor
namligen att den snedvridande resursallokering som inkomstskatten ger upphov
till inte drabbar den enskilda kommunen. Enligt forskningen antas f6r héga
skatterisin tur paverka skattekraftens tillvixt negativt.’ En komplicerande faktor
dr att det samtidigt kan rada sa kallad skattekonkurrens, dir kommuner
konkurrerar om medborgarna genom for liga skatter. En inkomstutjimning
mellan kommuner kan di korrigera for de samhaillsekonomiska kostnader som
en sidan skattekonkurrens ger upphov till.?” Specifikt for svenska kommuner ir
att dven jobbskatteavdraget som inférdes den 1 januari 20073 kan spela roll for
hur skatterna sitts. Jobbskatteavdraget fér kommuninvanarna ir hdgre ju hogre
skattesatsen ir, vilket kan leda till for hoga skatter.»

34 Statskontoret, Det i jamnin historik 1993-2017, s. 16.

35 Enligt ekonomisk teori bdr skattesatsen séttas sa att kostnaden fér beskattning i form
av undantréngningseffekter precis vags upp av den nytta som skatteintékterna ger.

38 Dahlby, “The Incentive Effects of Fiscal Equalization Grants”, 2002.

37 Esteller-Moré och Solé-Ollé, “Tax Setting in a Federal System: The Case of Personal Income Taxation
in Canada”, 2002. Genom att véljarna kan jamféra den egna skatten med grannkommunens, och
darigenom halla politikerna till svars, kan skattekonkurrens dven vara positivt (se Besley och Case,
“Incumbent Behavior: Vote-Seeking, Tax-Setting, and Yardstick Competition”, 1995).

38 Prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9.

39 Lundberg, incit for &jni , 2017.
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2.3 Forandringar i inkomstutjamningen

Det kommunala utjimningssystemet i dess nuvarande, 6vergripande form
sjosattes 1996.9 Genom aren har tre regelférindringar av inkomstutjgmningen
genomforts, varav en storre reform. Dessa tre forindringar studeras i den
kvantitativa analysen i kapitel 4, och beskrivs nedan.

y

2.3.1 2001 ars férandring for “Pomperipossakommunerna”

Efter forslag fran Utjamningsdelegationen*! inférdes 2001 en justering av bidraget
respektive avgiften for de kommuner didr marginaleffekterna var negativa, genom
att en 0kning i den egna skattekraften ledde till minskade intikter. Justeringen
berorde ett 80-tal lagskattekommuner och varade till och med 2004. Fére
justeringen innebar en 6kning i dessa kommuners skattekraft att de egna
skatteintikterna plus bidrag frin/avgift till utjimningen minskade — det vill siga
en negativ intiktsforindring netto.? De kom darfér att benimnas
”’Pomperipossakommuner”.# Savil avgifts- som bidragskommuner aterfanns bland
dessa. Gemensamt for Pomperipossakommunerna var att de innan justeringen
var nettobetalare pi marginalen —detvill siga mer in hela 6kningen i skatteintikter
till £f6ljd av 6kningar i skattekraften gick till inkomstutjimningen.

Utformningen av justeringen var relativt komplicerad. Specifikt gjordes
justeringen for Pomperipossakommunerna sd att nettoférindringen i kronor per
invanare skulle motsvara 95 procent av férindringen i medelskattekraften plus

5 procentav férindringen i den egna skattekraften.* Komplexiteten gor att det,
teoretiskt sett, inte dr tydligt hur tillvixtincitamenten i de berérda kommunerna
paverkades. Det idr dirfor inte uppenbart vilken effekt regelférindringen kan
forvantas ha haft.

2.3.2 2005 ars sankning av kompensationsgraden

Efter forslag frin Utjimningskommittén® reformerades det kommunala
utjgmningssystemet 2005. Tva forandringar berérde inkomstutjamningen. *
For det forsta sinktes kompensationsgraden fran 95 till nuvarande 85 procent fér
avgiftskommunerna. I teorin forindrades saledes dessa kommuners incitament

40 Prop. 1995/96:64, bet. 1995/96:FiUS, rskr. 1995/96:116.

4150U 2000:127.

42 Detta scenario uppkommer pa grund av att bidraget/avgiften till inkomstutjgmningen
beraknas utifran en pa férhand faststalld skattesats, som for vissa kommuner ar avsevart hogre
&n den egna skattesatsen.

43 Benamningen syftar pa Astrid Lindgrens debattinldgg i Expressen1976 om ”Pomperipossa
i Monismanien” som betalade mer &n 100 procent i skatt.

44 Prop. 1999/2000:115, bet. 2000/01:FiU9, s. 11, rskr. 2000/01:26.

550U 2003:88. Kommittén tillsattes november 2001 och Gverlamnade slutbeténkandet
november 2003.

4 Prop. 2003/04:155, bet. 2004/05:FiU7, s. 15-21, rskr. 2004/05:13. Propositionen lades maj 2004
och éverensstamde i huvudsak med férslagen i slutbetdnkandet fran Utjamningskommittén.
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att stimulera skattekraften visentligt via minskad grad av utjgimning. For
bidragskommunerna férblev kompensationsgraden diremot 95 procent.

Den andra forindringen gillde inkomstnivan pa utjamningen. Tidigare
utjgmnades kommunernas skattekraft vid rikets genomsnittliga skattekraft. Sedan
2005 utjamnas den i stillet vid 115 procent av rikets genomsnittliga skattekraft.*”
De extra 15 procenten finansieras av staten. Tidigare hade den statliga
finansieringen i stillet betalats ut som ett generellt invanarbidrag, men det
avskaffades med reformen. Som nidmnts i teoriavsnittet 2.2 var anledningen till
denna forindring att det ansags vara ett problem for systemets transparens och
legitimitet att manga kommuner bidrog till inkomstutjimningen med héga
belopp, dven om de fick det generella bidraget fran staten.*

De kommuner som omfattades av den sinkta kompensationsgraden var de med
en skattekraft pa minst 15 procent 6ver snittet och som alltsa var
avgiftskommuner enligt det nya systemet. Mellan 2005 och 2019 varierade antalet
mellan 11 och 15. I det gamla systemet var avgiftskommunerna betydligt fler;
2004 var det 54 kommuner (som alltsd hade en skattekraft 6ver genomsnittet).*

2.3.3 2014 ars sankning av kompensationsgraden

Ar 2014 siinktes kompensationsgraden yttetligare for avgiftsbetalande kommuner.
Den sattes di till 60 procent av den egna skattekraften i intervallet 115-125 procent
av rikets genomsnittliga skattekraft, medan den fortsatt var 85 procent av den egna
skattekraften 6ver 125 procent av rikets genomsnittliga skattekraft.s

Regelforindringen innebar att incitamenten for att stimulera tillvixten framst
stirktes for de sex kommuner med en skattekraftiintervallet 115—125 procent av
genomsnittet 2014. T och med att endast 60 i stillet f6r 85 procent av 6kningar
iden egna skattekraften kom att tillfalla inkomstutjamningen fick de alltsa behalla
25 procentenheter mer pa marginalen. Aven kommunerna med allra hégst
skattekraft (6ver 125 procent av snittet) omfattades av férindringen. Iintervallet
115-125 procent tillimpades dven for dessa kommuner den 60-procentiga
kompensationsgraden. Detta innebar att deras bidrag till utjgamningen minskade.
Diremot innebar férindringen inte stirkta incitament fér dessa kommuner pa
samma ssitt, eftersom 85 procentav ytterligare Skningar avden egna skattekraften
fortfarande gick till inkomstutjamningen. F6r denna grupp blev den sinkta
kompensationsgraden i det specifika intervallet i stillet en ren inkomstokning

i form av en fast avgiftssinkning.

47 Specifikt hojdes det s& kallade skatteutjdgmningsunderlaget (se faktaruta pa s. 16) fran 100 till
115 procent av medelskattekraften.

48 Statskontoret, Det i jGmni historik 1993-2017, s. 16.

49 Riksrevisionens bearbetning av data fran Statistiska centralbyran.

S0 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 25, avsnitt 3.6.3, bet. 2013/14:FiU3, rskr. 2013/14:69.
Regelférandringen bereddes internt inom Regeringskansliet (Departementspromemoria
Fi2012/4726, Férslag till dndringar i i jamnir fork och ing).
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Forutom att den sinkta kompensationsgraden 2014 frimst kan tinkas ha
paverkat skattekraften i endast sex kommuner blev den dessutom tillfallig.

Ar 2016 aterstillde den nya regeringen kompensationsgraden till 85 procent

for samtliga avgiftskommuner.>!

2.4 Tidigare studier av inkomstutjamningens effekter
Kunskapen om inkomstutjamningens effekter baserad pa svenska forhillanden
ar relative begrinsad. De studier som finns har frimst utférts inom ramen for de
utredningar som har haft i uppgift att se 6ver inkomstutjamningen.

I en bilaga till ett betdnkande fran 1994 finns en analys av utjimningssystemet
fran teoretiska utgingspunkter.>2 En slutsats ir att utformningen av
utjamningssystemet sannolikt har en marginell betydelse f6r den ekonomiska
tillvixten och begrinsad effekt pd enskilda kommuners ambitioner att 6ka
skatteunderlaget. Utifran analysen dras ocksa slutsatsen att kommuner ofta dgnar
sig 4t tillvixtfrimjande atgirder oavsett grad av utjimning eftersom atgirderna
kan generera andra virden oberoende om skatteunderlaget eller
skatteinkomsterna Skar.

Inf6r den stérre forindringen i inkomstutjgmningen 2005 hade den parlamentariska
Utjamningskommittén i uppgift att analysera inkomstutjimningssystemet.
Slutbetinkandet™ tar upp de negativa marginaleffekter som systemet ger upphov till,
specifikt f6r Pomperipossakommunerna. Utredningen konstaterar att denna effeke ar
climinerad i och med den justering som inférdes 2001 (se ovan). Dirutéver noteras att
vissa anser att den lingtgiende utjamningen gor att det saknas incitament att 6ka den
cgna skattekraften. Det saknas dock en egen empirisk analys av vad utredningen
baserade sin slutsats pa.

Den efterfoljande parlamentariska Utjimningskommittén.08 konstaterade i sitt
slutbetinkande> att det finns fa studier av inkomstutjamningens
tillvixthimmande incitament, och gav i uppdrag it Institutet for naringslivsanalys
vid Internationella Handelsh6gskolan i Jonk6ping att studera detta. I studienss
kunde man inte finna beligg for en tillvixthimmande effekt. Enligt rapporten
bestims den ckonomiska tillvixten inte av ”var man bor utan av var man arbetar”.
Eftersom attraktiviteten i boendemiljén avgér var invanare med hoga inkomster
bor har kommunerna sma mojligheter att paverka tillvixten. I rapporten dras

i stillet slutsatsen att det framfér allt 4r storleken pa den lokala

51Prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 25, avsnitt 3.6.3, bet. 2015/16:FiU3, rskr. 2015/16:105.
Regelférandringen bereddes internt inom Regeringskansliet (Departementspromemoria Fi2015/379,
Andrad i jamning for k och i

52 SOU 1994:144, bilaga 8.

53 SOU 2003:88, s. 62-63.

54S0U 2011:39.

55S0U 2011:39, bilaga 6.
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arbetsmarknadsregionen (LA-regionen) som ir avgérande for tillvixten.
Utjamningssystemet ansdgs dirvid ha en férhallandevis positiv inverkan pa
utvecklingen i de mindre LLA-regionerna. Kommitténs egna slutsatser
overensstimde i allt visentligt med rapportens.s

Riksrevisionen konstaterar att det visserligen kan vara rimligt att utga fran LA-
regioner snarare 4n kommuner i en generell tillvixtanalys. En invindning mot
rapporten dr diremot att ett sidant angreppssatt gor att det dr svart att analysera
incitamenten som just kommunerna méter. Det ér just 6ver kommuner som
inkomstutjamningen utjimnar. Genom att utga ifrin att tillvaxten i stillet
bestims pa regionniva riskerar darfor eventuella negativa bieffekter av systemet
att redan pa férhand forbises.

Genomattanalysera2001érsjusteringavsystemet f6r Pomperipossakommunerna
utvirderas inkomstutjamningens kommunalekonomiska incitamentien rapport
fran 2005 av Siverbo. Dir konstaterar Siverbo attnegativa incitamentvisserligen
foreligger, men fran den statistiska analysen drar han slutsatsen att de inte tycks
paverka tillviaxten.”” Samtidigt konstateras i rapporten att de tillvaxtfrimjande
satsningarna procentuellt sett 6kar mest bland de kommuner vars incitament stirktes,
ivenomandelen kommunersom ékadessinasatsningar varnagotligre. Resultaten
irapportenirdirmed inte heltentydiga.

De tva rapporterna ir de enda studier som direkt berér den svenska
inkomstutjgimningens tillvixthimmande incitament. Indirekt kommer dven
Edmark och Agren (2008) in pa detta. Fokus i deras analys ir graden av
skattekonkurrens mellan svenska kommuner, vilket kan motverka effekter av
utjagmning (se avsnitt 2.2.2). De finner bland annat att skattekonkurrensen var
ldgre efter 1996 ars statsbidragsreform, som var grunden till det nuvarande
utjamningssystemet. En méjlig tolkning av detta dr att kommunerna upplevde
att reformen innebar 6kad utjamning.s®

56S0U 2011:39, s. 58-61.
57 Siverbo, jémning och iska inci 2005.
58 Edmark och Agren, “Identifying Strategic Interactions in Swedish Local Tax Policies”, 2008.
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3  Kommuners arbete med lokal tillvaxt

1 kapitlet redovisas 6vergripande slutsatser fran forskningslitteraturen om lokal
tillvixt som begrepp och om férutsittningarna f6r kommuners tillvixtarbete.
Diirefter foljer resultat och iakttagelser fran Riksrevisionens enkit till kommuner
om deras arbete med lokal tillvaxt. Kapitlet dr deskriptivt och syftar till att ge

ctt bredare perspektiv pa lokal tillvixt 4n tillvaxt i just skattekraft.

3.1 Lokal tillvaxt enligt kommunforskningen

Forskningslitteraturen om lokal tillvixt diskuterar ett stort antal aspekter av
tillvixt, frimst rorande ekonomisk tillvixt. Vanligt férekommande matt pa lokal
tillvixt dr inkomst per invanare,” antalet arbetstillfallen® och befolkningstillvaxt.o!
Enligt en litteraturgenomging i en studie fran 2012¢har dessa matt och
dimensioner ocksa betydelse i praktiken for den lokala tillvixten, om dn

i varierande omfattning. En central slutsats ar att det inte dr entydigt vad
kommunal tillvixt 4r eller hur det ska hanteras. Med andra ord ér tillvixtfragan

i kommunerna komplex. Hur en kommun viljer att definiera kommunal tillvixt
avgors av vad som ar relevant for just den att fokusera pa, till exempel
befolkningstillvixt eller antalet sysselsatta i kommunen.

59 Se till exempel Wolman och Spitzley, ”The Politics of Local Economic Development”, 1996, Bartik,
”Solving the Problems of Economic Development Incentives”, 2005; Sands och Reese, ”Cultivating
the Creative Class: And What About Nanaimo?”, 2008; Ott och Soretz, “Growth Strategies: Fiscal
versus Institutional Policies”, 2008.

60 Se till exempel Wolman och Spitzley, “The Politics of Local Economic Development”, 1996; Bartik,
”Solving the Problems of Economic Development Incentives”, 2005; Heldt Cassel, “Trying to be
Attractive: Image Building and Identity Formation in Small Industrial Municipalities in Sweden”,
2008; Sands och Reese, ”Cultivating the Creative Class: And What About Nanaimo?”, 2008; Trendle,
“The Determinants of Population and Employment Growth in Small Queensland Regions”, 2009;
Robichau, “The Effects of Economic Development Strategies in Local Municipalities”, 2010.

615e till exempel Westholm m.fl., Att leva med ingsférandrir : Demografisk i och
kommunernas handlingsutrymme, 2004; Heldt Cassel, “Trying to be Attractive: Image Building and
Identity Formation in Small Industrial Municipalities in Sweden”, 2008; Sands och Reese,
”Cultivating the Creative Class: And What About Nanaimo?”, 2008; Bjgrna och Aarsather,
”Combating Depopulation in the Northern Periphery: Local Leadership Strategies in two Norwegian
Municipalities”, 2009; Trendle, “The Determinants of Population and Employment Growth in Small
Queensland Regions”, 2009.

62 Fjertorp, Larsson och Mattisson, Kommunal tillvéixt. Konsten att hantera lokala férutséttningar,
2012,s.7.
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Vilken faktor som ir relevant att fokusera pa eller mita beror i sin tur pa historik
och strukturella férutsittmingar, sisom kommunens niringslivsstruktur och
demografi. Exempelvis ir tillvixtutmaningen f6r kommuner med en snabbt
okande folkmingd att anpassa strukturen och 6ka servicekapaciteten.®

I kommuner med krympande befolkning och utebliven tillvixt i traditionell
mening dr foérutsittningarna annorlunda. Dir behGvs snarare tillvaxtpolitisk
moteld” och “anpassningspolitik™ i stillet for tillvixtpolitik, satillvida att
verksamheten behéver anpassas efter ridande och framtida begrinsade
forutsittningar. ¢ En mer pessimistisk slutsats dr att det ar enklare att siga vilka
tillvixtsatsningar som inte fungerar.®

Aven kommunens ekonomiska geografispelarroll. I enstudie fran 2018, baserad
paen enkit till kommuner, konstateras att stider och landsbygdskommuner som
ihogre grad dr beroende avden lokala arbetsmarknaden arbetar mer aktivt med
lokal tillvaxt jamf6rt med utpendlingskommuner.” Tillvixtarbetet riskerar dock att
bliett nollsummespel dir kommunerna konkurrerar med varandra ominvénare,
arbetstagare med mera.®

Det finns alltsa en mingd olika faktorer som paverkar hur kommuner ser pa
tillvixt och vad de dirmed viljer att arbeta aktivt med. Vad som diremot ir
gemensamt for kommunerna, oavsett forutsittningar, r att de i hog grad ar
beroende av andra aktérer: Kommunen kan genom egna aktiviteter initiera och
underlitta olika aktiviteter, men kraften och hastigheten i utvecklingen kommer
utifran, genom till exempel investeringar eller aktiviteter hos andra aktorer.®
Olika kontaktytor och nitverk édr dirfér centrala for kommunernas
niringslivsfunktioner. Det faktum att kommuners tillvixtarbete har breddats
stiller ocksi krav pa samverkan inom de kommunala organisationerna.”™

63 Fjertorp, Larsson och Mattisson, Kommunal tillvéxt. Konsten att hantera lokala férutséttningar,

2012, s. 15. Att kommunerna har olika férutséttningar och ambitioner for tillvéxtarbete ar en vanlig
slutsats hos till exempel Sands och Reese, 2008, och Robichau, 2010. Enligt Sands och Reese, 2008,
gar det inte heller att séga att en viss tillvixtstrategi skulle vara béttre &n andra.

64 Syssner, Mindre mdnga. Om anpassning och utveckling i kympande kommuner, 2018.

65 Mérk, Erlingsson och Persson, Kommunernas framtid, 2019, s. 146.

66 Hermelin och Trygg, Lokalt ings- och tillvéixt - En studie av k
ndringslivsfunktioner, 2018, s. 49 f.

67 Slutsatsen att varje kommun definierar lokal tillvaxt utifrn sin historik och sina lokala
forutsattningar dras dven i en studie av Fjertorp, Mattisson och Thomasson, 2013. Syftet var att
fanga den samlade synen pa tillvaxt och hur kommuner arbetar strategiskt med tillvaxtfragor, vilket
vanligen sker genom tillvéxtstrategier. Strategierna bygger pé att anpassa kommunens egna resurser
och insatser for att involvera och engagera andra aktérer i arbetet med att férverkliga
kommunens vision.

68 Mérk, Erlingsson och Persson, Kommunernas framtid, 2019, s. 147.

%9 Fjertorp, Larsson och Mattisson, Kommunal tillvéixt. Konsten att hantera lokala férutséttningar,
2012,s.7.

79 Hermelin och Trygg, Lokalt klings- och tillvd. - En studie av
ndringslivsfunktioner, 2018, s. 49 f.
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Sammanfattningsvis handlar lokal tillvixt enligt forskningen till stor del om
befolkningstillvixt, sysselsittningstillvixt och i viss man 6kade inkomster f6r
kommunens féretag och invanare. Darutéver kan tillvaxt ocksé ses i ett bredare
vilfirdsperspektiv, till exempel att skapa delaktighet och trygga livsmiljGer.
Begreppet hallbar tillvixt har ocksa fatt ett allt stérre utrymme i kommunernas
tillviixtvisioner och innebdr en balans mellan bland annat ekonomisk och social
tillvixt. En gemensam nidmnare for alla tillvixtvisioner ér att de ska bidra till att
gbra kommunen attraktiv.”!

3.2 Riksrevisionens enkdtundersokning omkommuners
arbete med lokal tillvaxt

F6r att fa en uppfattning om hur kommuner ser pa lokal tillvixt som begrepp
och hur de arbetar med lokal tillvixt har vi genomfért en webbaserad
enkitundersékning som riktade sig till ett urval bestaende av 86 kommuner.
Av dessa svarade 60 kommuner, vilket innebar en svarsfrekvens pa 70 procent.”

3.2.1 Lokal tillvdxt som begrepp

Niir det giller frigan om hur kommuner ser pa lokal tillvixt handlar det framfér
allt om fler invanare och fler arbetstillfillen, men ocksa om fler féretag. En 6kad
skattekraft kan ses som en konsekvens av dessa tre alternativ, och att bedéma det
som viktigt i sig 4r inte lika vanligt. Detta framkommer av kommunernas
rangordning av de fem alternativa tillvixtbegrepp som var angivna i enkiten.

Drygt en tredjedel av de svarande har ocksé limnat fristiende kommentarer om
hur de ser pa lokal tillvixt som begrepp. En dterkommande synpunkt ar att
samtliga tillvixtbegrepp hinger samman och att det dérfor r svart att rangordna
alternativen. Ndgra kommuner menar att det mest avgorande for tillvixt
iekonomiska termer dr antalet arbetade timmar, och for det behévs bland annat
fler invéanare, sirskilt i kommuner med lig arbetsloshet.

3.2.2 Kommuners tillvixtarbete

Kommuner samarbetar och ingdr i ndtverk

En 6vervigande del av de svarande (87 procent) uppger att kommunala dtgirder
och satsningar har stor eller mycket stor betydelse for tillvixten i den egna
kommunen. Den vanligaste formen for arbete med tillvixtfrigor ir genom
samarbete och nitverk med andra kommuner (samtliga svarande) och med

71 Fjertorp, Mattisson och Thomasson, illva: gier. ilisering av aktérer och
resurser, 2013.

72Urvalet gjordes strategiskt for att tcka bdde kommuner som omfattats och kommuner som inte
omfattats av de regelférandringar i inkomstutjamningen som studeras i granskningen. Nagon

jamforelse mellan grupperna har dock inte gjorts dd kommunerna i varje grupp ar relativt fa. Fér

en narmare redovisning av enkdtundersdkningens urval, genomférande och svar, se bilaga 2.
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foretag. Samarbete sker dven med statliga foretridare/myndigheter, regionala
foretridare och/eller foretridare med EU-anknytning. Manga kommuner har
en sirskild funktion som arbetar med tillvixtfragor. Samtidigt ar det vanligt
att tillvixtfragor ingar i budgetarbetet f6r en kommuns alla nimnder

och forvaltningar.

Insatser gors for att 6ka byggandet och férbattra den kommunala servicen

De tvi enskilt viktigaste insatsomradenaikommunernas arbete med att frimja den
lokala tillviixten ir att underlitta for/6ka bygeande och att férbittra den kommunala
servicen for féretagochinvinare. Att férbattrapendlingsmojligheterna och ge stod
till nyanlinda och unga fér att komma i arbete ses ocksa som betydelsefulla
insatser. Att stimulera smaforetagande och underlitta for foretagsexpansion
och/eller foretagsetableringar rankas hégt av de svarande kommunerna men inte
lika hogt som andra insatsomraden. Det anses heller inte vara sirskilt viktigt att
attrahera/behalla statliga jobb.

Konkreta satsningar pd tillvéxt

T enkiten har kommunerna fatt méjlighet att uppge vilka konkreta dtgirder och
satsningar de inlett eller genomfoért under de senaste tre aren for att stimulera
kommunens tillvixt. Kommunernas frisvar varierar och har dirfor kategoriserats
i tabell 1.

Som framkommer i tabellen har olika byggsatsningar varit frekventa. Manga
kommuner har genomfértinsatser for att forbéttra forutsittningarna for ett 6kat
byggande, till exempel genom att effektivisera plan- och byggprocesserna och
upplata mark. I detta kan ingd att vara en attraktiv part for byggaktorer genom att
erbjuda tydliga krav, effektiva processer och attraktiva projekt. Man har dven
arbetat aktivt for att 6ka antalet aktiva byggaktorer i kommunen. Kommuner har
byget bostider och skolor, men ocksi genomfort storre projekt inom
sambhillsbyggnad och stadsutveckling, till exempel ny stadsdelsbebyggelse.

Av svaren framkommer ocksa att radgivning och service till foretag ar
grundliggande f6r arbetet med lokal tillvixt. Detsamma giller samverkan med
andra kommuner, med niringslivet och inom 6vriga nitverk. Det dr ocksa vanligt
med insatser for att forbattra matchningen pa den lokala arbetsmarknaden.
Exempel ir olika typer av utbildnings- och arbetsmarknadsinsatser, eller projekt
med foretag och skolor for att underlitta rekrytering och dirmed fé fler invanare
iarbete.
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Tabell 1 Omraden dér kommunerna inlett satsningar for att stimulera tillvixten

Andel (%)
Byggande 73
— Forbattra plan- och byggprocesser 28
— Avsitta/képa mark 22
— Stimulera till 6kat byggande/6kad samhéllsbyggnation 50
Infrastruktur 37
— Kollektivtrafik, vagar, VA-nat, fiberutbyggnad med mera 30
— Ovrigt (digitalisering med mera) 18
Foretagande 60
— Foretagskontakter, radgivning och etablering 47
— Forbattrad service, handlaggning och tillsyn 13
— Innovation, héllbarhet med mera 7
Samverkan 55
— Néringsliv 23
— Kommuner 12
— Ovrigt (till exempel statliga myndigheter, regioner, kommunalférbund, 30

larosaten, byggherrar och fastighetsagare)

Utbildning och arbete 33
Turism och beséksnéring 8

Anm.: Riksrevisionens kategorisering av kommunernas frisvar pd frégan om vilka konkreta
Gtgdrder/satsningar kommunen inlett/genomfért under de senaste tre éren, andel kommuner
som angett satsningar inom respektive omrdde. Andelen per omrdade (till exempel byggande)
avser andel kommuner som uppgett minst en satsning inom omradet.

Brist pd lediga bostédder och byggbar mark hindrar tillvéxten

Kommunerna har ombetts att i enkiten bedéma nio pastienden om olika hinder

i sitt tillvixtarbete. D4

framkommer att de tva enskilt vanligaste hindren ér
bristen pa lediga bostider och byggbar mark. Tillvixtarbetet férsvaras ocksa av
brist pa utbildad arbetskraft pa den lokala arbetsmarknaden och brister

i infrastruktur och kommunikationer, foljt av att regelverken uppfattas vara
komplicerade eller inte indamalsenliga. Regelverken kan till exempel gilla
konkurrenslagstiftning, statsstodsregler, plan- och byggnadsprocesser och
kommun kommenterar: "Hindren for tillvixt bestar for

upphandlingsregler.
nirvarande till stor del av vixtvirksrelaterade utmaningar”.
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Enligt kommunforskningen (se avsnitt 3.1) beror den lokala tillvixten i hog grad
av vad andra aktSrer gor, vilket den enskilda kommunen kan ha svért att paverka.
Detta ir ocksa i linje med slutsatsen i rapporten frin Handelshégskolan
iJénkoping (se avsnitt 2.4). Men enligt enkitsvaren bedéms, som nimnts, olika
kommunala atgirder och satsningar snarare ha stor betydelse for tillvixten i den
egna kommunen. Det ses exempelvis inte som nagot betydande hinder f6r den
egna tillvixten att invanarna i vissa kommuner tenderar att arbeta

i grannkommunen.

Ett annat pastiende som bed6ms ha inga eller endast mittligt férsvarande effekter
for tillvixtarbetet dr avsaknad av tydliga politiska mél och prioriteringar. Nistan
alla kommuner ser aktuella politiska mal och prioriteringar som problemfria.

I sammanhanget kan noteras att i stort sett samtliga kommuner i enkiturvalet har
en dokumenterad niringslivspolicy eller ett niringslivsprogram innehallande allt
fran lingsiktiga strategier/visioner till konkreta édtgirder och handlingsplaner.”

Ndringslivsfrimjande dtgdrder i Rdkenskapssammandraget

I Rikenskapssammandraget finns en post for si kallade niringslivsfrimjande
atgirder.* I denna post ryms genomférda, riktade atgirder for att frimja
ndringslivsstrukturen i en kommun, till exempel bidrag till naringslivsbolag,
informationsinsatser och marknadsf6ring.

1 enkiten stillde vi fragan vilka utgifter som har rymts inom denna post fér
kommunerna under de senaste tre dren. Svaren visar pa en stor spannvidd.

I huvudsak redovisas personalkostnader for anstillda som arbetar med
niringslivsutveckling och information/kommunikation. En mindre del avser
avgifter och ersittningar till organisationer och féretag som arbetar med
niringslivsfragor och stadsutveckling. Kostnader f6r marknadsf6ringsinsatser

och radgivning till nystartade féretag férekommer ocksa. I niagra kommuner ingér

planarbete och strategiska markink6p

73 Detta framgdr av en genomgang av kommunernas externa webbplatser som gjordes infér utskicket
av enkaten, i syfte att fa en 6vergripande bild av deras arbete med lokal tillvaxt. P4 webbplatserna
redovisas tillvéxtarbetet typiskt ur ett brett perspektiv snarare &n efter renodlade néringslivsfragor.
Att alla kommuner avsétter resurser for lokalt tillvéxtarbete, och att detta arbete har breddats 6ver
tid, understdds dven i enkétstudien i Hermelin och Trygg, 2018, om lokalt utvecklings-
och tillvaxtarbete.

74 Rakenskapssammandraget &r ett dataunderlag fran kommuner och regioner med uppgifter om arets
intakter och kostnader, i syfte att ge tillforlitlig information om kommunsektorns ekonomi, nulage
och utveckling. Underlaget skickas varje ar till Statistiska centralbyran.

75 Kommunerna ombads ocksd uppge huruvida posten i Rikenskapssammandraget ger en réttvisande
bild av kommunens néringslivsfraimjande atgarder. Runt halften av kommunerna bedémer att
posten till stor eller mycket stor del ger en rattvisande bild, och ytterligare en fjardedel anser att
bilden &r rattvisande i viss omfattning.
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3.3 Huvudsakliga iakttagelser
De huvudsakliga iakttagelserna fran kapitlet dr:

o Lokaltillvixtir ett mangbottnat begrepp. Enligt forskningen om lokal tillvixt
skiljer det sig mellan kommuner vilka faktorer och insatser som dr mest
relevanta, och det beror bland annat pa kommunens strukturella
forutsittningar. En risk med kommunernas tillvixtarbete 4r att det blir
ctt nollsummespel dir kommunerna tivlar med varandra om invanare
och arbetstagare.

e Ocksi enligt Riksrevisionens kommunenkit r det svart att bedoma vilken
faktor som dr den enskilt viktigaste for den lokala tillvixten. Till stor del
handlar det om att skapa fler arbetstillfillen och locka fler invanare dll
kommunen, men ocksa fler féretag. En 6kad skattekraft kan ses som
en konsekvens av dessa tre faktorer, men att uttalat ange det som ett mal
i sig dr inte lika vanligt.

e Kommunala atgirder och satsningar bedéms ha stor eller mycket stor
betydelse for tillvixten i den egna kommunen, och den vanligaste formen
for tillvixtarbetet dr samarbete och nitverk med andra kommuner och
med foretag,

e Kommunerna arbetar brett med dllvixtfragor, och de viktigaste
insatsomradena for kommuners arbete med att frimja den lokala tillvixten
ir dels att underlitta for/Ska bygeande, dels att forbittra den kommunala
servicen for foretag och invanare. DirutGver ses insatser for att forbittra
pendlingsmdijligheterna och stédja nyanlinda och unga f6r att komma
iarbete som betydelsefulla insatser. Dessa bedomningar aterspeglas
i kommunernas konkreta tillvaxtarbete.

RIKSREVISIONEN 29



Skr. 2020/21:28
Bilaga

38

TILLVAXTHAMMANDEINCITAMENTIDENKOMMUNALAINKOMSTUTJAMNING EN?

4 Vilken effekt har inkomstutjamningen
pa kommunernas skattekraft?

Detta kapitel redovisar resultatet av Riksrevisionens analys av granskningsfragan:
Vilken effekt har den kommunala inkomstutjamningen pa kommunernas skattekraft?

Kapitlet inleds med en beskrivning av den metod som anvints for att skatta
inkomstutjamningens effekt (en mer detaljerad metodbeskrivning aterfinns
ibilaga 3). Direfter féljer en redovisning av de huvudsakliga resultaten fran
analysen. Kapitlet summeras med de huvudsakliga iakttagelserna.

4.1 Metod for att fanga utjamningens effekt

For att mita hur den kommunala inkomstutjamningen paverkar kommunernas
skattekraft tillimpas kvantitativa metoder for effektutvirdering. De férdndringar
som 6ver tid gjorts i systemets utformning gér att metoden som kallas difference-
in-differences” (DiD) kan tillimpas. Metoden bygger pa att det har skett

en ”behandling” vars effekt man vill mita, och att denna behandling paverkar
nagra men inte alla av de observationer man vill studera. Den effekt man pé sd sitt
miiter 4r hur utfallet utvecklas 6ver tid — fore och efter behandlingen — och
specifikt hur denna utveckling sett ut bland de som paverkats av en férindring
("behandlingsgruppen”) jamfort med Gvriga (kontrollgruppen”).

1 granskningen utg6rs behandlingen av de tre férindringar som gjorts
iinkomstutjamningen och som redogjorts férikapitel 2. De observationer som
studeras ir kommunerna, och utfallet av intresse ir kommunernas skattekraft.
Behandlingsgruppen ir de kommuner som paverkats av en viss foérindring,
medan 6vriga jimférbara kommuner utgér kontrollgrupp.

Allanalys gbrs pa kommunniva (eller pa grupper av kommuner).” Analysperioden
for de tre regelférindringar som studeras ar foljande:

o 2001 ars regelférindring studeras 6ver perioden 1998-2004. Detinledande
aret har valts med hinsyn tagen till att en viss tid gitt sedan
utjamningssystemet som helhet inférdes 1996. Det avslutande aret har
bestimts utifran att nista regelf6rindring inférdes aret darpa.

e 2005 ars regelforindring studeras éver perioden 1998-2013 eller 2003-2013
(det har visat sig vara svart att hitta jamfoérbara kommuner med den lingre
perioden). Aven hir har det avslutande aret bestimts utifrin att nista
regelférindring infordes dret dirpa.

76 Fljande kommuner undantas fran analysen: Gotland (dér kommunen dven ansvarar for de
uppgifter som i andra |an aligger regioner), Nykvarn och Sédertélje (som blev tvd kommuner sa sent
som 1999) samt Knivsta och Uppsala (som blev tva kommuner 2003).
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o 2014 4ars regelforindring studeras Gver perioden 2005-2015. Detinledande
aret har bestamts utifran att urvalet begrinsas till de kommuner som
paverkades av regelférindringen 2005. Det avslutande aret har bestimts
utifran att regelférindringen aterstilldes redan 2016.

Skattekraften édr definierad enligt taxeringen ar t - 1 avscende inkomster ar t - 2.
For att kunna fanga en eventuell effekt mits dirfor skattekraften ar t + 2. Dd den
ckonomiska forskningen inte specificerar nagra tinkbara tillvixtfrimjande
atgirder 4ar det svart att anta ndgot nirmare om timingen. Hur lingt efter ar t + 2
en effekt kan ta vid dr dirfor en empirisk fraga.

Data kommer i huvudsak fran befintliga kommunregister frain SCB samt
databasen Kolada. Dirutéver harindividdata fran LISA-databasen anvints for
att skapa ett antal kommunvariabler som inte funnits att tillga pa annat sitt.

DiD ir en viletablerad metod inom effektutvirdering. Den bygger p4 att det sa
kallade parallella trend-antagandet haller, vilket maste bedémas och testas i varje
enskilt fall. Antagandet om parallella trender innebir att det visserligen far finnas
nivaskillnader mellan behandlings- och kontrollgruppen, men nivéskillnader som
inte orsakas av den forindring som studeras miste vara konstanta 6ver tid.

For var analys innebir antagandet att skattekraften i de kommuner som
paverkades respektive inte paverkades av férindringarna skulle ha utvecklats
parallellt, om det inte hade varit for férindringarna i utjimningssystemet. Med
andra ord antas att kontrollgruppen fangar behandlingsgruppens kontrafaktiska
utveckling” — sa som skattekraftens utveckling hade sett ut om det inte vore for
den forindring som studeras.

Ett vanligt sitt att bedéma om behandlings- och kontrollgruppen skulle ha
utvecklats pa samma sitt om det inte hade varit for behandlingen ér att analysera
om utvecklingen var parallell innan behandlingen tradde i kraft. Tanken dr att om
utvecklingen var parallell innan dr det ocksa troligt att den fortsatta utvecklingen

ventuella skillnader som

(den kontrafaktiska utvecklingen) skulle ha varit det. E
uppstir efter att behandlingen tridde i kraft kan da hinforas dll sjilva
behandlingen, det vill siga vara en effekt av regelférindringen. Och tvirtom,
om utvecklingen innan inte 4r parallell gar det inte att med sidkerhet siga att
skillnader efterat verkligen idr en effekt av regelférindringen.

For att unders6ka om antagandet om parallella trender haller jamférs darfér
skattekraftens utveckling fram till respektive regelférindring bland de kommuner
som paverkades respektive inte paverkades.” Dessutom testar vi om resultaten
férindras om vi kontrollerar for att skattekraften av nidgon anledning skulle ha
6kat mer i vissa kommuner, generellt 6ver hela analysperioden. Genom att
kontrollera for att den generella trenden i skattekraft kan se olika ut i olika

77 Jamférelsen gors dels med en grafisk analys, dels med statistiska test.
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kommuner sikerstills att en uppmiitt effekt pa skattekraften inte drivs av
en generell skillnad i utveckling mellan behandlings- och kontrollgruppen.™

Kontrollgruppen behéver utgbras av kommuner som pa férhand kan anses
vara jimférbara med behandlingsgruppen. Dirfér definierar vi grupperna for
respektive regelférindring kronologiskt. Med det menas att var studie av
regelférindringen 2005 endast inkluderar kommuner som paverkades av
regelférindringen 2001 pa ett liknande sitt. Nir vi sedan studerar
regelférindringen 2014 inkluderar vi endast de som ocksa paverkades av
2005 ars forindring.

Den effekt som skattas med DiD-metoden giller tekniskt sett de kommuner som
direkt ber6rs av den aktuella férindringen. Huruvida de skattade effekterna kan
generaliseras till 6vriga kommuner beror pa hur behandlingsgrupperna skiljer sig
atiGvrigt. Férutom att skattekraften dr hogre och skattesatsen generellt sett ligre
idessa kommuner visar deskriptiv statistik att de har st6rre befolkning, fler som
pendlar och hégre utbildningsniva dn 6vriga kommuner.” Generaliseringar av
resultaten bor darfér goras med viss forsiktighet.

Foérutom att resultaten bor generaliseras restriktivt dr de tre fordndringarna dir
DiD-metoden tillimpas férknippade med olika metodologiska svarigheter:

e 2001 ars justering var komplext utformad, vilket gér att det inte dr uppenbart
vilken effekt regelférindringen kan forvintas ha haft. Det forsvarar i sin tur
tolkningen av resultaten. Ett annat problem ir att det endast 4r bland
bidragskommunerna som behandlings- och kontrollgruppen har visat sig
vara jaimforbara.

e 2005 érs sinkning av kompensationsgraden ér den férindring som i teorin
tydligast paverkade kommunernas incitament att stimulera skattekraften
ibehandlingsgruppen. Diremot har det dven hir visat sig vara svirt att hitta
en jaimférbar kontrollgrupp, vilket gor att detinte gar att tolka de skattade
férindringarna i skattekraft som effekter av regelférindringen.

o 2014 ars sinkning av kompensationsgraden paverkade endast sex kommuner
pamarginalen. Dessutom aterstilldes kompensationsgraden redan 2016. Att
sinkningen paverkade fa kommuner och att den varadeiendast tvd ar goratt
det kan vara svart att finga en eventuell effekt av regelférandringen.

78 Tekniskt gors detta i regressionerna genom att inkludera separata linjara trender fér varje kommun.
Lutningen p& de kommunspecifika trenderna skattas med data fram till respektive regelféréndring;
se till exempel Bhuller et al. (2013).

79 Detta géller framfor allt 2005 och 2014 &rs regelférandringar. Se tabell C1-C3, bilaga 3.
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4.2 Effekten pa kommunernas skattekraft

I avsnittet redogérs for resultaten av Riksrevisionens analys av hur de tre olika
regelférindringarna paverkat skattekraften. I avsnittet illustreras den kvantitativa
analysen med ett antal figurer, men analysen omfattar dven ett antal regressioner
som dterfinns i bilaga 3. Figurerna ger en 6vergripande bild av de effekter som
skattas. Regressionernas syfte ér att i) kvantifiera dessa effekter, ii) berikna de
skattade effekternas statistiska signifikans och iii) testa antagandet om parallella
trender som ligger till grund f6r den statistiska modellen.

4.2.1 2001 ars forandring for “Pomperipossakommunerna”

I analysen av 2001 drs regelforindring jaimf6rs skattekraftens utveckling i de
kommuner som paverkades (Pomperipossakommunerna) med utvecklingen
i6vriga kommuner. Tva separata jaimférelser gors beroende pa om kommunerna
ocksa var avgiftskommuner eller inte 2001. Detta gérs for att 6ka jamférbarheten
innan regelférindringen, men ocksa for att det r méjligt att sjilva effekten skiljer
sig 4t mellan avgifts- respektive bidragskommuner.

De tva graferna i figur 1 illustrerar skattekraftens utveckling bland
Pomperipossakommunerna och 6vriga, med avgiftskommunerna i den vinstra
grafen och bidragskommunerna i den hogra. En eventuell positiv effekt av
justeringen motsvaras grafiskt av att skattekraften efter inférandet 6kar mer bland
Pomperipossakommunerna dn bland 6vriga. For att en sidan 6kning ska kunna
tolkas som en effekt behover utvecklingen dessutom vara parallell innan
inférandet. Foljande iakttagelser kan géras fran figuren:

e For avgiftskommunerna (grafen till vinster) utvecklas skattekraften visserligen
annorlunda bland Pomperipossakommuner efter att regelférindringen tridde
ikraft, men utvecklingen var inte parallell innan 2001.

e [6r bidragskommunerna (grafen till héger) syns en nigot storre Gkning av
skattekraften bland Pomperipossakommunerna dn bland 6vriga efter att
justeringen triadde i kraft. Hir var utvecklingen parallell innan 2001.
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Figur 1 Skattekraftens utveckling i grupper av kommuner uppdelade efter paverkan
av regelférandringen 2001
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Anm.: Skattekraft justerad fér inflation, uttryckt i 2000 drs penningvdrde. Grafen till vinster
inkluderar endast k som var avgift 2001 (32 i behandli uppen och
22 i kontrollgruppen). Grafen till héger inkluderar endast kommuner som var
bidragskommuner 2001 (51 i behandlingsgruppen och 180 i kontrollgruppen).

Kdlla: Riksrevisionens analys av data fran Statistiska centralbyran.

Regressionerna siitter siffror pa dessa iakttagelser.® Specifikt visar de att
Pomperipossakommunerna som ocksé var avgiftskommuner hade en signifikant
hogre skattekraft efter reformen jamfort med basaret 1998, men att sa var fallet dven
1999 och 2000. For bidragskommunerna skattar vi inga signifikanta skillnader innan
justeringen, men kort efter att justeringen tradde i kraft en i ssmmanhanget liten
Skning pa cirka 800 kronor per invanare.® 800 kronor motsvarar runt en halv procent
av den genomsnittliga skattekraften i behandlingsgruppen.

Sammantaget tyder dessa resultat pa att justeringen 2001 inte paverkade
skattekraftens utveckling sirskilt mycket. Som nimnts var utformningen av
justeringen relativt komplex, vilket innebdr att det ar oklart hur kommunernas
incitament for tillvixt forandrades. Att skattekraften inte 6kade mer patagligt
ide kommuner som omfattades kan darfor inte tolkas som att incitamenten
inte spelar ndgon roll.

Detirocksa tydligt att uppdelningen mellan avgifts- och bidragskommuner spelar
roll f6r resultaten. Specifikt 4r det svért att hitta en jamforbar kontrollgrupp till
Pomperipossakommunerna bland avgiftskommunerna.

80 Se tabell C4, bilaga 3.
81 Med kontroller fér kommunspecifika trender minskar detta belopp till cirka 600 kronor per invénare;
se kolumn 3-4, tabell C4, bilaga 3.
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4.2.2 2005 ars sankning av kompensationsgraden

Samtliga kommuner som paverkades av den sinkta kompensationsgraden 2005
(det vill siga behandlingsgruppen) var savil avgiftskommuner som
Pomperipossakommunerunder”pomperipossaperioden”2001-2004. Forattinte
2001 érs justering ska orsaka skillnader mellan behandlings- och kontrollgruppen
12005 ars regelférindring, begrinsas dirfor kontrollgruppen hir till sidana
kommuner. Med andra ord jimf6rs de som paverkades av sankningen 2005 med
en kontrollgrupp bestdende av kommuner som ocksa var avgiftskommuner och
Pomperipossakommuner under 2001-2004.

Figur 2 illustrerar skattekraftens utveckling bland dessa tva grupper under
1998-2013. Figuren visar tydligt att skattekraften genomgiende var hogre
ibehandlingsgruppen. Detta foljer automatiskt av hur regelférindringen var
konstruerad. Det som emellertid dr intressant ar att skillnaden mellan
behandlingsgruppen och kontrollgruppen 6kar éver tid, delvis efter 2005 da
kompensationsgraden f6r kommunerna i behandlingsgruppen sinktes.

Figur 2 Skattekraftens utveckling i grupper av kommuner uppdelade efter paverkan
av regelférandringen 2005
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Anm.: Skattekraft justerad fér inflation, uttryckt i 2000 drs p ingvdrde. Samtliga k var
sdvdl Pomperil k som avgift: under 2001-2004 (13 i behandlingsgruppen

och 24 i kontrollgruppen).

Kalla: Riksrevisionens analys av data frén Statistiska centralbyrdn.

Med en ligre kompensationsgrad minskar utjimningen genom att kommunerna
far behalla en stérre del av tillvixten i den egna skattekraften, vilket kan antas 6ka
incitamenten att stimulera skattekraften. Att skattekraften stiger mer efter 2005
bland de kommuner som direfter haft en ligre kompensationsgrad ér darfor

en indikation pa att inkomstutjamningen skulle kunna spela roll for skattekraftens
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tillvixt. En sddan tolkning kriver att antagandet som ligger till grund f6r den
empiriska modellen — att behandlings- och kontrollgrupperna annars skulle ha
utvecklats parallellt — dr uppfyllt. Detta dr mer troligt om utvecklingen innan
regelférindringen var parallell, vilket enligt figur 2 inte 4r fallet. Aven
regressionerna visar, med 1998 som basar, att skillnaderna mellan behandlings-
och kontrollgruppen var statistiskt signifikanta samtliga ar i perioden 1999-2004.5

Endast om vi i stillet f6r 1998 startar analysen 2003 dr utvecklingen fram till
regelférindringen parallell —sd att den skattade skillnaden i skattekraft 2004 inte dr
statistiskt skild fran skillnaden basaret 2003. Enligt regressioner padenna kortare
tidsperiod ar skattekraftenibehandlingsgruppen direfter cirka4 000 kronorhégre
per invanare och ir, motsvarande cirka 2 procent av den genomsnittliga
skattekraften i behandlingsgruppen.® Men eftersom behandlings- och
kontrollkommunerna inte tycks vara jaimférbara lingre tillbaka i tiden kan inte den
skattade 6kningen tolkas som en effekt av den sankta kompensationsgraden.

4.2.3 2014 ars sankning av kompensationsgraden

2014arsregelférindringomfattade allakommuner med enskattekraft Gver

115 procent av rikets genomsnitt. Som beskrivits iavsnitt 2.3.3 stirktes
incitamenten tillatt Ska tillvixten dock frimst for kommunerna med en skattekraft
iintervallet 115—125 procent av rikets genomsnitt 2014. I analysen av 2014 érs
sinkning av kompensationsgraden jimfors dirfor dessa sex kommuner
(behandlingsgruppen) framfér allt med en kontrollgrupp bestiende av de sju
kommuner som hade en skattekraft Sver 125 procentavrikets; se figur 3. Samtliga
dessa 13 kommuner hade tidigare omfattats av 2005 ars regelforandring.s

8 Se kolumn 1-2, tabell C6, bilaga 3.

8 Se kolumn 34, tabell C6, bilaga 3.

8 Ytterligare en kommun hade en skattekraft i intervallet 115-125 procent av genomsnittet 2014.
| motsats till svriga kommuner hir omfattades ddremot inte denna kommun av 2005 ars
regelférandring perioden innan (2005-2013), och utesluts dérfér ur analysen.
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Figur 3 Skattekraftens utveckling i grupper av kommuner uppdelade efter paverkan
av regelférandringen 2014
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Anm.: Skattekraft justerad fér inflation, uttryckt i 2000 drs penningvdérde. Samtliga k
omfattades av 2005 érs regelféréndring ndgon géng under perioden 2005-2013
(sex i behandlingsgruppen och sju i kontrollgruppen).

Killa: Riksrevisionens analys av data fran Statistiska centralbyran.

Analysen i figur 3 replikerar resultaten fran avsnittet ovan, att de kommuner som
omfattades av 2005 drs sainkning av kompensationsgraden (det vill siga samtliga
kommuner i figuren) direfter hade en positiv skattekraftsutveckling. Diremot
tycks inte 2014 ars sinkning haft nagon ytterligare effekt pa tillvaxten

i skattekraften, varken det forsta eller det andra aret da sinkningen gillde. Denna
slutsats kan dras fran savil den grafiska analysen som regressionerna.® Slutsatsen
stirks av att behandlings- och kontrollgrupperna i detta fall dr jimf6rbara,

i bemairkelsen att deras skattekraft utvecklades parallellt innan 2014.

Notera dockatt regelférandringen omfattade fa kommuner och varade i endast
tvi ar, vilket gor att det kan vara svart att fainga en eventuell effekt.

85 Se tabell C8, bilaga 3.
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4.3 Effekten pa kommunernas skattesats

Motiverat av ekonomisk teori har vi dven skattat effekten av de tre regelférandringarna

pa kommunernas skattesatser. Analysen visar f6ljande:

e Dec kommuner som omfattades av 2001 ars justering hade darefter
en signifikant hogre skattesats in kontrollgruppen. Ater igen gor
komplexiteten i utformningen av justeringen att resultatet dr svartolkat. Om
justeringen hade stirkt incitamenten for tillvixt skulle effekten enligt teorin
g4 dat motsatt hall.%

e Viser inga tydliga tendenser i skattesatsens utveckling bland de kommuner
som omfattades av 2005 ars sdnkning av kompensationsgraden. En analys av
den kortare perioden, 2003—2013, tyder p4 att skattesatserna minskade nagot,
vilket 4r i enlighet med teorin. Men resultatet stir sig inte i en analys av den
lingre perioden 1998-2013, och ir alltsé inte robust.*”

2014 ars sinkning av kompensationsgraden tycks inte ha paverkat skattesatsen.
Problemen med att reformen omfattade fa kommuner och var kortvarig giller,
liksom i analysen av skattekraften, dven i analysen av skattesatsen.s

4.4 Huvudsakliga iakttagelser
De huvudsakliga iakttagelserna fran kapitlet ér:

e Justeringen 2001 som skulle minska de negativa marginaleffekterna av
inkomstutjimningen for lagskattekommuner hade troligen ingen eller
endast en svag positiv paverkan pa skattekraften.

o Skattekraften 6kade bland de kommuner som paverkades av den sinkta
kompensationsgraden 2005. Men 6kningen kan inte tolkas som en effekt
av regelforindringen.

o 2014 ars forindring som innebar ytterligare sinkning av
kompensationsgraden paverkade inte skattekraftens tillvaxt.

e Analysen kan inte faststalla att en ligre grad av utjimning gor att
skattesatsen, i enlighet med den teoretiska prediktionen, sitts ligre.

o De tre regelférindringarna dr férknippade med olika metodologiska problem
som forsvarar tolkningen av resultaten. Analysen ger dirfor ingen entydig
evidens nir det giller om graden av utjimning paverkar skattekraften.

8 Se figur C1 och tabell C5, bilaga 3.
87 Se figur C2 och tabell C7, bilaga 3.
8 Se figur C3 och tabell C9, bilaga 3.
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5 Slutsatser och rekommendation

Utifran granskningen drar vi slutsatsen att det saknas evidens f6r huruvida graden
av ujimning i den kommunala inkomstutjiamningen paverkar tillvixten

i skattekraften negativt. Visserligen visar den kvantitativa analysen att skattekraften
Okade i kommuner dir graden av utjamning sinktes, men det gar inte att siga att
okningen var en effekt av regelforindringen. Samtidigt visar granskningen att
kommunernas syn pa lokal tillvixt omfattar mer 4n just skattekraftstillvixt, och att
de samarbetar sinsemellan. En moéjlig vig framat ér att fordjupa sig ytterligare i hur
det lokala tillvaxtarbetet fungerar och vilka mekanismer som ligger bakom den
lokala tillvixten.

Riksrevisionens utgingspunkt ér att nagon form av inkomstutjimning ér
nodvindig, men att utformningen inte far undergriva effektiviteten

i kommunscktorn. Enligt riksdagen édr inkomstutjamningen den viktigaste delen
i det kommunala utjamningssystemet for att uppfylla malet fér de allminna
bidragen —att ge likvirdiga eckonomiska forutsittningar f6r kommuner att kunna
erbjuda sina invanare likvirdig service. Ndr malet antogs betonades vikten av
cffektivisering for att méta de 6kade kraven pa de kommunala verksamheterna.
Enligt bland andra Kommunutredningen kommer kommunerna behéva betydligt
mer pengar och personal. Utmaningarna 6kar for det stora flertalet kommuner
samtidigt som skillnaderna mellan olika typer av kommuner blir stérre.s

Det finns en oro for att inkomstutjamningen har bieffekter som paverkar
kommunernas tillvixt, och dirmed effektiviteten i kommunsektorn, negativt.
Oron kan hanforas till ekonomisk teori som siger att inkomstutjamningen
minskar kommunernas incitament att stimulera ekonomisk tillvixt. En
inkomstokning bland kommuninvanarna medf6r nimligen samtidigt mindre
bidrag respektive hogre avgift i utjimningen, si att inkomstokningen for
kommunen nistintill uteblir sett till nettot. Risken for tillvixthammande
incitament 4r vilbelagd i den ekonomiska forskningen. Dir framhalls att
incitamenten i utjimningen kan leda till att tllvixten i framfor allt kommunernas
skattekraft (den beskattningsbara inkomsten per invinare) paverkas negativt.
Detta foljer av att skattekraften ir just det som inkomstutjgmningen utjamnar.

Granskningens syfte har varitatt utréna om den kommunala inkomstutjamningen
har negativa effekter pd kommuners tillvixt, och dirigenom bidra med underlag for
att utforma inkomstutjimningen i enlighet med statens mal for de allminna
bidragen till kommuner.

89S0U 2020:8, s. 24.
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5.1 Det saknas evidens f6r om graden av utjamning
dampar skattekraftstillvaxten

Det ar kiint fran tidigare studier att det 4r metodologiskt svart att studera huruvida
inkomstutjiamningen paverkar skattekraften och den lokala tillvixten. Den lokala
tillvixten dr ett komplext fenomen, och att isolera inkomstutjamningens roll ar
en stor utmaning. Vi har analyserat hur skattekraften paverkats av

tre regelférindringar som i olika utstrickning minskat utjimningen for vissa
kommuner. Pa férhand innebar regelférindringarna att kvantitativa metoder for
effektutvirdering tycktes vil limpade. Men ocksa var analys har visat sig vara
férknippad med metodologiska svarigheter, vilket innebar att det fortfarande
saknas evidens for huruvida graden av utjamning paverkar skattekraftens tillvixt
negativt. Detir svartatt hitta jamférbara kontrollgrupper, och valetav tidsperiod
spelar roll for resultaten. Likasa tyder analysen pa att det spelar roll vilka
kommuner som studeras, till exempel genom att en analys av avgiftskommuner
respektive bidragskommuner kan ge olikaresultat.

5.2 Kommunerna arbetar brett med tillvaxt

For att forstd hur incitamenten paverkar kommuners tillvixt ur ett bredare
perspektiv dn just skattekraftstillvixt har vi undersokt hur kommuner arbetar
med lokal tillvixt. Fran savil befintlig forskning som Riksrevisionens enkit ar det
tydligt att kommunerna har ett aktivt tillvixtarbete, och att de arbetar brett. Just
skattekraftstillviixt ses inte som ett mil i sig, utan som en konsekvens av
exempelvis fler invanare och arbetstillfillen.

Kommunerna bedomer att de kan paverka tillvixten i den egna kommunen.
Vad som ir relevant att satsa pa varierar beroende pa de strukturella
forutsittningarna. Gemensamt for alla kommuner i enkiten ér att de samverkar
med andra kommuner. En méjlig tolkning dr darfor att inkomstutjgmningen
minskar konkurrensen mellan kommuner; eftersom en stor del av en kommuns
skattekrafts6kning gir till utjamningssystemet kommer grannkommunens tillvaxt
alla till del. M6jligen kan inkomstutjamningen pa sa sitt minska risken for att det
lokala tillvixtarbetet blir ett nollsummespel ur ett nationellt perspektiv.

5.3 Detbehévs en djupare forstaelse
av tillvéxtincitamenten

Den ckonomiska teorin ar relativt tydlig med att incitamenten i inkomstutjamningen
riskerar att paverka skattekraften negativt. Var granskning kan diremot inte fastsla att
sa dr fallet, da det visat sig att det inte gar att utvirdera de reformer och
regelfériandringar som gjorts med gingse kvantitativa metoder. Vi understryker
darmed att det dr férknippat med metodologiska svirigheter att studera
kommunernas tillvixtincitament.
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Det dr ocksd virt att poingtera att var kvantitativa metod sitter fokus pi de
kommuner som péaverkats av de olika regelférindringarna. Det ror sig om ganska
fa lagskattekommuner och/eller avgiftskommuner som mer eller mindre skiljer
sig fran 6vriga. Med den valda metoden har vi inte kunnat analysera huruvida
inkomstutjamningen har tillvixthammande incitament i dessa 6vriga kommuner.

Vir enkit har gett en uppfattning om hur kommuner ser pa och arbetar med lokal
tillvixt. Riksrevisionen bedémer att en mojlig vig framadt dr att fordjupa sig i hur
det lokala tillvixtarbetet fungerar. Specifikt skulle det vara av virde att bittre forsta
de mekanismer som ligger bakom den lokala tillvixten. Det skulle di ocksa vara
maojligt att ndrmare analysera dven bidragskommuner. Med ett sadant
angreppssitt kan analysen av hur inkomstutjamningen paverkar den lokala
tillvixten —och i slutindan den nationella tillvixten — férhoppningsvis

komma lingre.

En aspckt som inte omfattats av granskningen ér att en ligre grad av utjimning
skulle innebira 6kade inkomstskillnader mellan kommunerna. Sidana skillnader

kan i sig ha betydelse for tillvixten.

5.4 Rekommendation

Slutsatsen i de fa tidigare studier som har gjorts pa inkomstutjamningens effekter
ar att tillvixten inte paverkas. Riksrevisionens kvantitativa analys visar att det inte
gar att siga huruvida graden av utjamning paverkar skattekraftens tillvixt negativt.
Metodologiska svirigheter kombinerat med inkomstutjagmningens komplexitet
innebir att det finns ett fortsatt behov av vilunderbygeda underlag for att utforma
en effektiv kommunal inkomstutjaimning. Bade Riksrevisionen och
Kommunutredningen har tidigare papekat vikten av att det kommunala
utjamningssystemet som helhet forvaltas I16pande.” Utifrin denna granskning vill
Riksrevisionen betona att ett sidant férvaltningsuppdrag bor innefatta att allsidigt
studera hur incitamenten i inkomstutjamningen paverkar kommunerna och hur
inkomstutjimningen bist bor utformas. Vir granskning har visat att det inte gir
att studera effekten av tidigare férindringar med gingse kvantitativa metoder.

I stillet 4r en méjlig vig framit att fordjupa sig i de mekanismer som ligger
bakom den lokala tillvixten. Dessutom bor regeringen se till att forutsittningarna
ar goda f6r att f6lja upp och miita effekter av kommande férindringar
iinkomstutjamningen. Man bér utforma och implementera regelférindringar pa
ett sitt sa att de metodologiska problemen som identifierats i denna granskning
undviks. De férindringar som gors bor vara tydliga och paverka tillrdckligt manga
kommuner, och man bor se till att det finns forutsittningar for relevanta

jamforelser med Gvriga kommuner.

90 Riksrevisionen, Det kommunala utjémningssystemet — behov av mer utjémning och béttre férvaltning,
2019; SOU 2020:8, s. 650-654.
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Utifran granskningens iakttagelser och slutsatser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

o allsidigt och lopande analysera hur den kommunala inkomstutjimningen
paverkar kommunernas tillvixt. Genom att bittre forsta de mekanismer som
ligger bakom den lokala tillvixten kan analysen av tllvixtincitamenten
i inkomstutjaimningen férhoppningsvis komma lingre. Regeringen bor
ocksa se till att férutsittningarna dr goda for att utvirdera framtida
regelférindringar i inkomstutjamningen.
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Inkomstutjamningen ar en viktig del i det kommunala utjamningssystemet,
som skapats for att alla kommuner ska ha likvardiga forutsattningar. Baserat
pé nationalekonomisk teori och internationell forskning har det framforts att
inkomstutjdmningen riskerar att leda till lagre tillvaxt, eftersom 6kade inkomster
hoskommuninvanarnaledertillsdnkta bidragfran utjamningssystemet.

Riksrevisionen analyserar i granskningen hur skattekraften (kommunernas
beskattningsbara inkomst) har paverkats av tre regelférandringar som sankte
utjamningsgraden for vissakommuner.

Vidrar slutsatsen att det saknas evidens for huruvida graden av utjamning
iinkomstutjamningen paverkar tillvaxteniskattekraften negativt. Regelforand-
ringarnaharvisatsiginte g att utviardera med gdngse kvantitativa metoder. Det
arkant sedan tidigare att det &r metodologiskt svart att studera kommunernas
tillvaxtincitament. Den lokala tillvéxten dr ett komplext fenomen, och attisolera
inkomstutjdmningens roll &r en stor utmaning.

Mot bakgrund av det oklara kunskapsléaget, rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att allsidigt och 16pande analysera hur den kommunala inkomst-
utjamningen paverkar kommunernas tillvaxt. Genom att battre forsta de meka-
nismer som ligger bakom den lokala tillvaxten kan analysen forhoppningsvis
komma langre. Regeringen bor ocksa se till att forutséattningarna ar goda for att
utvardera framtida regelférandringar i inkomstutjamningen.
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