Sammanfattning

Utredningen har enligt direktiven (se bilaga 1) haft i uppdrag att
analysera hur statliga dtgirder som motverkar héjning av skatte-
satser i kommuner och regioner och som stimulerar sinkningar av
sidana skattesatser kan utformas och anvindas 1 olika situationer,
samt att limna forslag p hur sddana dtgirder kan utformas. I upp-
draget har ingdtt att analysera det rittsliga utrymmet {6r att genom-
fora dtgirder som begrinsar den kommunala beskattningsritten.

Hoga skatter pd arbete kan vara problematiskt
ur ett samhillsekonomiskt perspektiv

De kommunala inkomstskatterna utgér den huvudsakliga finansie-
ringskillan f6r kommunsektorn som helhet och ir en viktig del av
det kommunala sjilvstyret. Inkomstskatter utgér samtidigt en stor
del av de samlade skatterna pd arbete som ir relativt hoga i Sverige
1 ett internationellt perspektiv (se avsnitt 3.3). En utgingspunkt fér
utredningens uppdrag ir enligt direktiven att hoga och 6kande kom-
munala inkomstskatter kan leda till negativa samhillsekonomiska
konsekvenser, bl.a. genom att viljan att arbeta och investera 1 utbild-
ning kan minska.

Skatterna har 6kat i regionerna men varit stabila i kommunerna

Medelskattesatsen 1 kommunerna har varit relativt oférindrad de
senaste 25 dren. Skillnaderna mellan kommunernas skattesatser ir
knappt 7 procentenheter.! Mellan den 10:e och 90:e percentilen ir
skillnaden 1 skattesats cirka 2,8 procentenheter.

! Jimférelser mellan olika skattesatser gérs med hinsyn tagen till skillnader i uppgiftsfordel-
ning mellan kommuner och regioner i olika lin, justerad skattesats. Se faktaruta pd s. 46.
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Skattesatserna i regionerna har 6kat under 2000-talet. Regionernas
medelskattesats ir cirka 1,7 procentenheter hogre 2026 4n vid in-
gingen av 2000-talet.” Utredningen bedémer att 6kningarna av skatte-
satserna over tid ir ett resultat av flera faktorer. Kostnadsokning
till f61jd av sjukvardens utveckling ir sannolikt en viktig forklarings-
faktor.

Svaga incitament att sinka skattesatser

I kapitel 5 diskuteras de befintliga incitamenten att hoja och sinka

skattesatserna i kommuner och regioner. Utredningen konstaterar

att justeringar av skattesatsen sker relativt sillan 1 kommuner och
regioner och exempelvis har en av dtta kommuner inte dndrat skatte-
sats alls de senaste 25 dren, utdver skattevixlingar. Skattesatssink-

ningar har varit mindre frekventa in skattesatshojningar, och sink-
ningarna har 1 genomsnitt varit med ligre belopp in de héjningar

som gjorts.

Utredningen bedémer att sinkningar av skattesatsen kriver ett
mailmedvetet arbete 1 en kommun eller region och att det arbetet
behover vara konsekvent éver tid. F§ kommuner och regioner har
genomfort skattesinkningar vilket gjort att medelskattesatsen suc-
cessivt okat.

Rittsliga férutsittningarna f6r atgirder som begrinsar
beskattningsritten

I kapitel 6 diskuteras de rittsliga forutsittningarna fér staten att
infora dtgirder som innebir begrinsningar av kommuners och regi-
oners beskattningsritt. Utredningen konstaterar att kommuner
och regioner enligt regeringsformen har ritt att ta ut skatt f6r skot-
seln av sina angeligenheter (beskattningsritten).

2 Avser utveckling av skattesatser exklusive férindringar som skett till f61jd av
skattevixlingar.
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Utredningen bedomer:

e Beskattningsritten dr ingen absolut rittighet som inte far be-
grinsas. Begrinsningar fir dock inte innebira att mojligheten att
ta ut skatt f6r obligatorisk och frivillig verksamhet upphivs helt.

e Atgirder som innebir att beskattningsritten begrinsas méste
regleras 1 lag.

e Begrinsningar av beskattningsritten ir inte sirskilt reglerade,
men beskattningsritten ir en del av den kommunala sjilvstyrelsen
och dirfor ska proportionalitetsprincipen tillimpas.

¢ En begrinsning bor inte gd utéver vad som ir nédvindigt med
hinsyn tll de indam&l som har féranlett dtgirden, och intresset
av att genomféra dtgirden bér uppviga den inskrinkning 1 be-
skattningsritten och sjilvstyrelsen som 4tgirden innebir.

e Proportionalitetsbestimmelsen dr utformad som en rekommen-
dation till riksdagen. Bedémningen ir ytterst en politisk friga
for riksdagen 1 varje enskilt lagstiftningsirende, och riksdagen
boér dirfér inte vara bunden av tidigare bedémningar.

Ett system med skattebroms och skattesinkningsbidrag

Det finns argument bide f6r och emot att inféra ett skattebroms-
system och detta diskuteras 1 avsnitt 8.1.1.

Sverige har hoga skatter pd arbete 1 jimforelse med andra linder
inom OECD, varav inkomstskatter ir en viktig del. Héga inkomst-
skatter kan skapa negativa samhillsekonomiska effekter bl.a. i form
av minskat arbetsutbud och investeringar i utbildning och nirings-
verksamhet, vilket kan tala for att det finns ett behov av att sinka
inkomstskatterna. Kommande rs demografiska férindringar gor
ocksd att risken for att skattesatserna hojs 1 kommuner och regioner
dkar, samtidigt som incitamenten att sinka skattesatser bedéms vara
svaga. Statistiken visar att det dr {3 kommuner och regioner som
viljer att sinka skattesatserna, sett 6ver lingre tid.

Erfarenheten och statistiken visar dock ocks3 att de flesta kom-
muner och regioner si lingt som mojligt undviker att hoja skatte-
satsen. Det finns alltsd inte en entydig problembild nir det giller
skattesatsnivierna 1 kommunsektorn.
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Det ir svért att dra nigra sikra slutsatser om vilka effekter ett
skattebromssystem skulle {3, sirskilt pd lite lingre sikt. Den relativt
kraftiga skattebroms som tillimpades 1997-1999 i kombination med
okade statsbidrag minskade frekvensen av skattehdjningar. Erfaren-
heter frén den kraftiga, men dven lingsiktiga skattebroms som under
lang tid tillimpats i Danmark visar dock att effekten kan avta dver
tid. Det finns ocks3 en risk med ett skattebromssystem som bér tas
1 beaktande, nimligen att de kommuner och regioner som av nigon
anledning miste hoja skattesatsen behdver héja den dnnu mer for
att finansiera en avgift for en skattebroms.

Enligt proportionalitetsprincipen 1 regeringsformen ska behovet
av systemet, dvs. de indam3l som motiverar dtgirden, vigas mot
den inskrinkning 1 beskattningsritten och den kommunala sjilv-
styrelsen som det innebir. Det ir ytterst en politisk bedémning.

Utredningen har haft i uppdrag att limna férslag om en skatte-
broms och en skattesinkningspremie, oavsett bedémning 1 sak.

Forslaget innehdller (avsnitt 8.1.1):

¢ En kommun eller region som sinker skattesatsen jaimfért med
foregiende budgetdr ska fa ett &rligt bidrag 1 tre ir, motsvarande
25 procent av skattesinkningen &r 1, 15 procent &r 2 och 10 pro-
cent dr 3.

¢ En kommun eller region som hojer skattesatsen ska betala mot-
svarande skattebromsavgift under tre r.

¢ Om kommunen eller regionen gér flera indringar av skatte-
satsen under en tredrsperiod ska varje dndring beriknas fér sig
och drligen summeras till ett samlat belopp som antingen blir ett
bidrag eller en avgift.

e Om skattesatsforindringen sker till f6ljd av en skattevixling ska
ingen skattebromsavgift eller skattesinkningsbidrag utgs.
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Statliga skattereduktioner gor att staten finansierar
delar av kommunalskattehojningar

Utredningens uppdrag har varit att analysera hur dtgirder som sti-
mulerar kommuner och regioner att sinka skattesatsen och dtgirder
som skapar incitament som motverkar héjda skattesatser kan ut-
formas. Jobbskatteavdraget (skattereduktionen fér inkomst av arbete
for personer under 66 &r) och skattereduktionen for sjuk- och akti-
vitetsersittning innebir att hojningar av kommunala skattesatser
subventioneras av staten och vid sinkningar av skattesatsen minskas
subventionen genom att storleken pd skattereduktionerna ir pro-
portionella mot den kommunala inkomstskatten. De héjningar och
sinkningar av skattesatserna som genomférs blir alltsd mindre kinn-
bara f6r skattskyldiga kommuninvénare.

Utredningen foreslir (avsnitt 8.1.2):

e Storleken pd statliga skattereduktioner ska inte paverkas av f6r-
indringar av kommunernas och regionernas skattesatser. Skatte-
reduktionerna féreslds beriknas med skattesatsen f6r kommunal
inkomstskatt f6r 2026 1 aktuell hemortskommun som bas, 1 stillet
for den faktiska skattesatsen f6r kommunal inkomstskatt.

e Forindringar av skattesatser kommer dirfor att {3 storre genom-
slag d& de till fullo kommer sl8 igenom f6r de egna kommun-
invinarna.

e Statistiska Centralbyrin (SCB) far i uppdrag att informera kom-
muner och regioner om konsekvenserna av dtgirden pd incitament
for ligre skattesatser.

Atgirder for att frimja forutsittningarna for ligre
skattesatsnivier och 6kad medvetenhet om skattesatsbesluten

Utredningen foreslar dven dtgirder som syftar till att frimja en in-
riktning pd effektivitet i kommunal verksamhet och till att det ska
finnas genomtinkta planer f6r skattenivdn. Det foreslds ocksd att
skilen for att hoja skattesatsen ska anges 1 budgeten, 1 syfte att skapa
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dppenhet och insyn nir det giller de 6verviganden som gors nir
skatten hojs.

Utredningen foreslar (avsnitt 8.2):

e I kommunallagen infors ett krav pd att efterstriva hog effektivitet
1 kommunal verksamhet. Riktlinjerna f6r god ekonomisk hushall-
ning ska omfatta iven det mélet.

o Iriktlinjerna ska det ocksd finnas en plan f6r kommunens eller
regionens skattesatsniva.

o Uppféljning och utvirdering 1 férvaltningsberittelsen ska omfatta
de nya mélen och riktlinjerna, och revisorerna ska i sin gransk-
ning dven prova om verksamheterna skots pd ett effektivt sitt.

o Det inférs en skyldighet f6r kommuner och regioner att redo-
visa en motivering till en héjd skattesats 1 budgeten.

e Regeringen ger 1 uppdrag till Ridet {6r frimjande av kommunala
analyser (RKA) att utveckla och administrera nyckeltal for justerad
skattesats f6r kommuner och fér regioner.

Allminna forutsittningar for sa 1dga skattesatser som mojligt

I kombination med férslaget om att infora ett krav pa att kommuner
och regioner ska efterstriva effektivitet i verksamheten beskriver
utredningen i avsnitt 8.3 ett antal andra dtgirder som skulle bidra
till att underlitta planering och effektiv resurshushdllning i kom-
muner och regioner och pd det sittet ge 6kade forutsittningar f6r
att hélla nere skattesatsnivierna:

e Regionernas 6kande skattesatser: Orsakerna till 6kande skatte-
satser i regionsektorn och dess samband med 6kande kostnader
inom vérden till {6ljd av 6kat utbud av bl.a. nya behandlings-
metoder behdver undersokas for att kunna dtgirdas.

(Avsnitt 8.3.1)

o Fordelningen av generella statsbidrag: Tillskott till generella
statsbidrag bor férdelas mellan kommuner och regioner pd ett
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sitt som bittre svarar mot 6kning av behov snarare in dagens
kostnader. (Avsnitt 8.3.1)

o Forutsidgbarhet i friga om intikter genom statsbidrag: En effek-
tiv ekonomisk planering i kommuner och regioner férutsitter
information om férvintade intikter, framfor allt frin generella
statsbidragen men dven de riktade. (Avsnitt 8.3.2)

o Tydlighet 1 friga om statliga krav och styrning: Otydliga krav
och oklarheter i friga om styrningen frin staten riskerar att leda
till onédiga kostnader f6r kommunsektorn. (Avsnitt 8.3.3)

Ett system med konjunkturstabiliserande statsbidrag
vid tillfalliga nedgingar i skatteunderlaget bor utredas

Det behéver utredas hur ett system med automatisk konjunktur-
stabilisering av skatteunderlaget kan utformas. Ett sddant system
kan leda till mer effektiv konjunkturpolitik, ligre statliga kostnader
1 hindelse av en ekonomisk kris samt mindre risk att skattesatser
héjs till en tillfillig nivd som sedan riskerar bli permanent. Detta
kan 1 sin tur kombineras med ett tillfilligt skattestopp om risken
bedéms vara stor att mdnga kommuner eller regioner héjer skatte-
satserna. (Avsnitt 8.4)
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