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Sammanfattning och rekommendation

Riksrevisionen har granskat om den kommunala inkomstutjimningen har
negativa effekter p4 kommunernas tillvixt. Syftet har varit att bidra med underlag
for att utforma inkomstutjimningen i enlighet med statens mal {6r de allminna
bidragen till kommuner. Granskningens slutsats ir att det saknas evidens fér
huruvida graden av utjimning i den kommunala inkomstutjimningen paverkar
tillvixten i skattekraften negativt. De reformer och regelférindringar som gjorts
har visat sig inte gi att utvirdera med gingse kvantitativa metoder. Det ir kint
sedan tidigare att det 4r metodologiskt svart att studera kommunernas
tillvixtincitament. Den lokala tillvixten ir ett komplext fenomen, och att isolera
inkomstutjimningens roll 4r en stor utmaning. Riksrevisionen anser dirfér att det
finns ett fortsatt behov av vilunderbyggda underlag for att utforma en effektiv
kommunal inkomstutjimning. En moéjlig vig framat ar att férdjupa sig i hur det
lokala tillvixtarbetet fungerar och i vilka mekanismer som ligger bakom den
lokala tillvixten.

Inkomstutjimningen ir en viktig del i det kommunala utjimningssystemet {6r att
uppfylla milet om likvirdiga forutsittningar f6r kommunerna. Men det har linge
funnits en oro for att inkomstutjimningen paverkar kommunernas incitament for
tillvixt negativt. Baserat pa internationell ekonomisk forskning ir oron befogad.
Den ekonomiska teorin ir tydlig med att det finns en risk f6r sidana negativa
bieffekter. Men att undersoka detta empiriskt ir férknippat med metodologiska
svarigheter, och Riksrevisionen har bedémt att det saknas vilunderbyggda
underlag for hur inkomstutjimningen bést bér utformas.

Regeringen ansvarar for utformningen av inkomstutjimningen och har siledes
varit féremal for granskning.

Granskningen har utgatt fran féljande revisionsfraga:

Vilken effekt har den kommunala inkomstutjimningen
pa kommunernas skattekraft?

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

For att fa en bredare forstielse av om incitamenten i inkomstutjamningen kan
tinkas paverka kommunernas tillvixt har vi ocksd undersckt deras lokala
tillvixtarbete, bland annat genom en enkit.
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Granskningens resultat

Utifrdn granskningen drar vi slutsatsen att det saknas evidens for huruvida graden
av utjimning i den kommunala inkomstutjimningen paverkar tillvixten

i skattekraften negativt. Visserligen visar den kvantitativa analysen att
skattekraften okade i kommuner dir graden av utjimning sinktes, men det gir
inte att siga att okningen var en effekt av regelférindringen. Samtidigt visar
granskningen att kommunernas syn pa lokal tillvixt omfattar mer 4n just
skattekraftstillvixt, och att de samarbetar sinsemellan. En méijlig tolkning fran den
delen av granskningen ir att inkomstutjimningen i f6rsta hand inte verkar
himmande p4 tillvixten.

Riksrevisionen anser att det krivs vilunderbyggda avvigningar mellan likvirdighet
och effektivitet vid forindringar av inkomstutjimningens utformning. I de
regelférindringar som hittills gjorts har det saknats. Granskningen bidrar tyvirr inte
med nagon avgorande evidens utan understryker snarare att fragan ir férknippad
med betydande metodologiska svirigheter. Kombinerat med inkomstutjimningens
komplexitet innebir det att det finns ett fortsatt behov av vilunderbyggda underlag
for att utforma en effektiv kommunal inkomstutjimning.

Rekommendation

Bade Riksrevisionen och Kommunutredningen har tidigare papekat vikten av att
det kommunala utjgmningssystemet som helhet forvaltas l6pande. Utifran denna
granskning vill Riksrevisionen betona att ett siddant frvaltningsuppdrag bor
innefatta att allsidigt studera hur incitamenten i inkomstutjimningen paverkar
kommunerna och hur inkomstutjamningen bist bér utformas. Var granskning
har visat att det inte gir att studera effekten av tidigare forindringar med gingse
kvantitativa metoder. I stillet 4r en mojlig vig framat att fordjupa sig i de
mekanismer som ligger bakom den lokala tillvixten. Dessutom bér regeringen se
till att forutsitiningarna dr goda for att f6lja upp och mita effekter av kommande
forindringar i inkomstutjimningen. Man bor utforma och implementera
regelforindringar pa ett sitt si att de metodologiska problemen som identifierats
i denna granskning undviks. De forindringar som gors bor vara tydliga och
paverka tillrickligt manga kommuner, och man bor se till att det finns
forutsittningar for relevanta jaimfoérelser med 6vriga kommuner.

Utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

o allsidigt och lspande analysera hur den kommunala inkomstutjamningen
paverkar kommunernas tillvixt. Genom att bittre f6rstd de mekanismer som
ligger bakom den lokala tillvixten kan analysen av tillvixtincitamenten
i inkomstutjaimningen forhoppningsvis komma lingre. Regeringen bor
ocksa se till att forutsittningarna ir goda for att utvirdera framtida
regelforindringar i inkomstutjamningen.
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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 moijligt

— de vitt skilda férutsittningarna till trots — finns det kommunalekonomiska
utjimningssystemet2. Systemet bestar av flera delar,> men enligt riksdagen ir det
inkomstutjagmningen som ir viktigast for att uppfylla malet om likvirdiga
ekonomiska forutsittningar for kommunerna.+ Nagot forenklat sker detta genom
utjimning av skattekraften, det vill siga kommuninvanarnas sammanlagda
beskattningsbara inkomst, sa att alla kommuner garanteras i stort sett lika stora
skatteinkomster per invanare.

Det finns samtidigt en oro for att inkomstutjamningen kan medféra bieffekter
som paverkar tillvixten negativt. Riksdagen har papekat vikten av att
inkomstutjamningen inte verkar himmande p4 tillvixten och att negativa
marginaleffekter sa lingt det dr mojligt undviks.s Incitamenten

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

i ett antal utredningar (se avsnitt 2.4), men fragan ir komplicerad och férknippad
med metodologiska svarigheter.

Oron for negativa bieffekter grundar sig i att inkomstutjamningen enligt
ekonomisk teori minskar kommunernas incitament att stimulera ekonomisk
tillvixt. En 6kning i den egna skattekraften medfér nimligen samtidigt ett mindre
bidrag/en hogre avgift i utjimningen, sa att inkomstékningen nistintill uteblir
sett till nettot. Dessutom gor utjamningen av skattekraften att den snedvridande
resursallokering som inkomstskatten ger upphov till inte drabbar den enskilda
kommunen. Skatterna riskerar darfor bli for hoga och tillvixten dirmed ligre pa
grund av undantringningseffekter.”

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

2| granskningen genomgéaende benimnt kommunala utjimningssystemet.

3 Utéver inkomstutjamningen bestar det kommunala utjamningssystemet 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 bedsmer Kommunutredningen att regeringen bér
Sverviga om den breda 6versynen av utjagmningssystemet som utredningen foreslar sarskilt ska
underséka tillvixthimmande incitament (SOU 2020:8, s. 644).

5 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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Inkomstutjaimningen utgor det beloppsmissigt absolut stérsta statliga dtagandet

i det kommunala utjaimningssystemet och hanteras genom anslaget for
kommunalekonomisk utjimning inom utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till
kommuner. Ar 2018 uppgick anslaget till 100 miljarder kronor, dir statens utgifter
for inkomstutjaimningen avsdg 68 miljarder till kommunerna och 32 miljarder till
regionerna.t Inkomstutjimningens betydelse f6r enskilda kommuner och deras
mojligheter att uppfylla sitt vilfirdsitagande dr 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.?

Inkomstutjimningens storlek och dirmed betydelse skiljer sig 4t mellan
kommunerna, vilket 4r en direkt foljd av skilda ekonomiska férutsittningar.

Ar 2019 lag skattekraften i det ligre spannet pa cirka 160 000 kronor per invanare,
och pa det drygt dubbla (6ver 300 000 kronor) i de rikaste kommunerna, med
ett kommungenomsnitt pd 200 000 kronor.' Givet malet om likvirdiga
ekonomiska forutsittningar for kommuner ir det dirfér uppenbart att nigon
form av utjimning ir nédvindig. Men detta behéver goras utan alltfor stora
negativa effekter pa tillvixten. Riksrevisionen beddmer att sidana bieffekter inte
analyserats tillrickligt. Det saknas dirmed vilunderbyggda underlag for att
utforma inkomstutjimningen si att den inte verkar himmande pa tillvixten.
Detta har motiverat denna granskning.

1.2 Syfte och fragestillning

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

Regeringen ansvarar f6r utformningen av inkomstutjagmningen'z och ir saledes
foremal f6r granskning.

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

9 Statistiska centralbyran, "Skatteunderlag och skattekraft efter region. Ar 1995-2020",
hamtad 2020-01-29; Statistiska centralbyran, "Kommunalekonomisk utjamning efter region.
Ar 2005-2019” hamtad 2020-01-29. P4 grund av den utjamnande karaktaren ar dess betydelse for
olika kommuner vildigt olika.

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

1 Med kommunal inkomstutjamning avses i denna granskning enbart inkomstutjaimningen mellan
kommuner, det vill siga 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 fériandringar i systemet, daribland
inkomstutjamningen, i propositioner.
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Granskningen utgar fran foljande revisionsfraga:

Vilken effekt har den kommunala inkomstutjimningen
pa kommunernas skattekraft?

Fokus p3 effekten pad kommunernas skattekraft motiveras av att skattekraften
ir just det som inkomstutjimningen utjimnar. Om inkomstutjimningen har
negativa effekter pd kommunernas tillvixt dr skattekraften dirfor det mest
relevanta utfallsmattet for att kvantifiera sidana effekter. Dessutom motiveras
skattekraft som utfallsmatt av den ekonomiska forskningen pi omradet

(se avsnitt 2.2).

Utifran granskningens syfte har skattekraftstillvixt behovts kopplas till
kommunernas tillvixt i bredare bemirkelse. Vi har dirfér undersskt 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.

Avgrénsningar

Riksrevisionen har analyserat effekter av inkomstutjimningen pa skattekraften
och pa olika typer av inkomstmatt som ingar diri (exempelvis loneinkomster).
Nagon analys av effekter pa andra utfallsmatt pd kommuners tillvixt (exempelvis
foretagande) har inte gjorts. Utover vad som framkommit i enkiten har vi inte
heller analyserat inkomstutjimningens effekter pa konkreta tillvixtinsatser
(exempelvis byggande). Avgrinsningen har motiverats av ovan nimnda skal,

det vill siiga att skattekraften idr det i sammanhanget mest relevanta mattet.

Fokus har varit att granska om graden av utjimning har negativa effekter pa
kommunernas tillvixt. Granskningen har dirmed inte avsett att bedoma
inkomstutjgmningen som system i sin helhet.

Det finns ett system f6r inkomstutjaimning for kommuner och ett f6r regioner.
Granskningen omfattar dock enbart inkomstutjimningen foér kommuner. Denna
avgrinsning har gjorts eftersom analysen bygger pa kvantitativa metoder som
kraver en relativt stor datamingd.

1.3 Bed6émningsgrunder och utgangspunkter

Riksrevisionens bedémningsgrunder ges av de uttalanden som riksdag och
regering har gjort, dels om malet f6r de allminna bidragen till kommuner,
dels om inkomstutjamningens tillvixthimmande effekter. Hur dessa
bedémningsgrunder vigs samman till granskningens évergripande
utgdngspunkter anges sist i avsnittet.
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1.3.1 Malet for de allmanna bidragen

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

Vid inforandet av malet bedomde regeringen att kraven pa de kommunala
verksamheterna okar. Detta motiverade att sirskilt lyfta behovet av effektivisering.
Det kommunala sjilvstyret innebir samtidigt att det direkta ansvaret ligger pa de
enskilda kommunerna. Dirfor ir det viktigt att samtliga kommuner ges likvirdiga
ekonomiska forutsittningar.

I likhet med riksdagens uttalanden bedémer Riksrevisionen att det kommunala
utjaimningsystemet, dir inkomstutjaimningen utgér en beloppsmissigt och
principiellt visentlig del, ir ett viktigt statligt styrmedel f6r att uppna malet for
de allmanna bidragen till kommuner.

1.3.2 Tillvaxthammande effekter i inkomstutjamningen

Utifran finansutskottets uttalanden i samband med férindringar

i inkomstutjimningen ir det tydligt att det finns en principiell enighet i riksdagen
om att det 4r viktigt att det kommunala utjamningssystemet inte verkar
himmande pa tillvixten, och att negativa marginaleffekter av systemet s langt det
ir mojligt undviks. Tillvixthammande bieffekter star ocksa i strid med mélet om
en effektiv kommunal verksambhet.

Diremot rader viss politisk oenighet om huruvida inkomstutjimningen faktiskt
lever upp till effektivitetsmalet och huruvida den motverkar tillvixt. Exempelvis
genomforde regeringen i samband med budgetpropositionen f6r 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 ansag att regeringens foreslagna
férandringar i inkomstutjimningen ir centrala och skapar bittre férutsittningar
for att minniskor ska f3 tillgang till vilfirdstjinster av hog kvalitet oberoende var
ilandet de bor.1s

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

4 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.

5 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
efterfsljande regeringen som inte ansig dem vara nédvindiga for att sikra
tillvixten. Finansutskottet hade dock samma principiella utgdngspunkt som vid
justeringen tva ar tidigare — att det ir viktigt att utjimningssystemet inte
motverkar tillvixt och sysselsittning.1s

1.3.3 Granskningens 6vergripande utgangspunkter

Enligt Riksrevisionen ir 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 inkomstutjimningen
gor att kommunernas tillvixt dimpas minskar det grundférutsittningarna for att
uppritthalla effektiviteten i kommunsektorn.

Den langtgdende inkomstutjimningen gor att alla kommuner i princip garanteras
skatteinkomster motsvarande en faststilld andel av genomsnittet. Vi utgar darfor
ifran att utjamningen genom sin konstruktion gér att malet om likvirdighet
uppnis vad giller inkomster.” Enligt Riksrevisionen behovs vilunderbyggda
avvigningar mellan likvirdighet och effektivitet vid férindringar av
inkomstutjamningens utformning. Detta forutsitter korrekt information om
eventuella bieffekter. Givet att det finns ett tillforlitligt faktaunderlag dr dock
avvigningen i slutindan en politisk prioriteringsfraga som Riksrevisionen inte
tar stillning till.

1.4 Metod och genomférande

Granskningsfragan om effekter av inkomstutjimningen pa kommunernas
skattekraft har besvarats med hjilp av kvantitativa metoder for effektutvirdering.s
Specifikt har metoden som kallas "difference-in-differences” (DiD) tillimpats.
Metoden bygger pa att det skett en reform eller regelférindring som omfattat
nigra men inte alla som man vill studera — i detta fall kommuner. Tanken &r att
skillnader i hur skattekraften utvecklats f6r de kommuner som omfattats
respektive inte omfattats av en forindring i inkomstutjimningen, kan hinforas till
sjalva reformen — det vill siga vara en "effekt” av reformen.

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

17 Inkomstutjimningen dr langtgiende men inte fullstindig. 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 utjgmning och biittre
forvaltning, 2019.

18 Se kapitel 4 och bilaga 3 fér en fullstindig metodbeskrivning. Samtliga bilagor &r elektroniska
och kan laddas ned fran Riksrevisionens webbplats: http://www.riksrevisionen.se.
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I granskningen har foljande tre regelférindringar som minskade omfattningen av
utjimningen 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 si kallade kompensationsgraden f6r de kommuner
som betalar in en avgift till inkomstutjimningssystemet. Sinkningen
innebar en minskad utjimning f6r dessa kommuner genom att de fick
behalla 15 i stillet for 5 procent av kningar i den egna skattekraften
(resterande 85 respektive 95 procent tillfors inkomstutjamningen).

e 2014 ars ytterligare sinkning av kompensationsgraden f6r en grupp
avgiftskommuner som dirmed fick behalla 40 i stillet fér 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 ckade.? Huruvida inkomstutjimningen har negativa bieffekter har
darfor analyserats genom att skatta effekten av regelforindringen pa skattekraften
i de kommuner som omfattades. Olika metodologiska svirigheter har emellertid
gjort att resultaten ir svartolkade.

For att fa en ytterligare, bredare forstielse av om incitamenten

i inkomstutjimningen kan tinkas paverka kommunernas tillvixt har vi undersskt
deras lokala tillvixtarbete. Vi har dels sammanstillt befintlig forskningslitteratur
pa omradet, dels genomfort en enkitundersskning om kommuners arbete med
lokal tillvixt och vilka insatser som kan ses som drivande f6r lokal tillvixt. Enkiten
riktade sig till 86 kommuner2 dir urvalet ticker bide kommuner som omfattades
och kommuner som inte omfattades av de regelforindringar som har studerats

i den kvantitativa analysen.

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

19 Se kapitel 2 fér en utférligare beskrivning av de studerade regelférindringarna.
20 60 kommuner svarade pa enkiten, vilket innebir en svarsfrekvens pa 70 procent.
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1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning av inkomstutjimningens syfte och
utformning. Kapitlet redogor ocksa for de férindringar som gjorts genom aren
och som ligger till grund f6r den kvantitativa analysen. Kapitel 3 redogor for
kommuners arbete med lokal tillvixt och kapitel 4 avser besvara

granskningsfragan om inkomstutjimningens effekter pA kommuners skattekraft.

I kapitel 5 f6ljer Riksrevisionens slutsatser och rekommendation.

RIKSREVISIONEN
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2 Systemet fér kommunal inkomstutjamning

Detta bakgrundskapitel redogor inledningsvis f6r den kommunala
inkomstutjimningens syfte och évergripande utformning.2t Direfter beskrivs hur
inkomstutjimningen antas paverka lokal tillvixt utifrin ekonomisk teori. Sedan
foljer en genomgang av de regelférindringar som ligger till grund f6r den
kvantitativa analysen for att besvara granskningsfragan. Avslutningsvis ges

en oversikt 6ver de utvirderingar som gjorts av inkomstutjimningens effekter.

2.1 Inkomstutjamningens syfte och utformning

Inkomstutjimningen ir den del av det kommunala utjimningssystemet?2 som
jamnar ut inkomster. Syftet 4r att jimna ut skattekraften (den beskattningsbara
inkomsten per invdnare) i kommunerna si 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 dirifran jaimnas ut mellan kommunerna
genom bidrag fran dem med hogre skattekraft respektive avgifter till dem med
lagre skattekraft. Bidraget/avgiften bestims genom att tillimpa en si kallad linsvis
skattesats (se faktaruta s. 16) pa den utjimnade skattekraften. Denna skattesats idr
faststilld pa forhand 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 utjdamningen sker vid 115 procent av
genomsnittsinkomsten (se nedan). Ar 2019 var medelskattekraften i riket cirka
215 000 kronor.2+

Som namnet antyder har systemet en starkt utjamnande karaktir. Forandringar

i enskilda kommuners skattekraft férdelas 6ver hela kommunkollektivet enligt den
sa kallade kompensationsgraden (se faktaruta). Kompensationsgraden avgér hur
stor del av férandringar i den egna skattekraften som gar till inkomstutjamningen.
Foér nirvarande ir kompensationsgraden 95 procent fér kommuner med

en skattekraft under 115 procent av rikets medelskattekraft (bidragskommuner).

For kommuner med en skattekraft éver 115 procent av rikets medelskattekraft

21 Det nuvarande utjdmningssystemet 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 utjimning. Vissa férindringar har direfter gjorts,
de senaste dndringarna tridde i kraft den 1 januari 2016 (prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU3,
rskr. 2015/16:46).

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

23 En teknisk beskrivning av hur bidraget fran/avgiften till inkomstutjimningen beriknas 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 aret innan, som i sin
tur avser inkomster aret dessférinnan. For att beloppet ska aterspegla det aktuella drets inkomster
justeras det upp med sa kallade upprikningsfaktorer som arligen faststills av regeringen.
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(avgifiskommuner) ir kompensationsgraden 85 procent. Kompensationsgraden
pa 95 respektive 85 procent innebir alltsa att bidragskommuner far behalla
cirka 5 procent och avgiftskommuner cirka 15 procent av 6kningar i den

egna skattekraften.

2.1.1 Finansiering och storlek

Trots att skillnader mellan kommuner i hog grad utjamnas inom kommunsektorn
har staten ett stort finansieringsitagande. For 2018 uppgick statens utgifter fér
inkomstutjimningen till 68 miljarder kronor enligt anslaget for
kommunalekonomisk utjamning inom utgiftsomrade 25.2 Det statliga dtagandet
toljer framst av att inkomstutjagmningsunderlaget 4r satt till 15 procent éver
medelskattekraften. Dirutéver kriver den asymmetriska kompensationsgraden
(att den ir lagre for avgiftskommuner) statlig finansiering.

Inkomstutjimningens storlek, och dirmed betydelse for att bidra till likvirdiga
forutsittningar f6r kommuner, kan illustreras med siffror fran 2019 ars
utjimning. Antalet avgiftskommuner var di 11. Tillsammans bidrog de med

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

24 000 kronor per invanare. Avgiften kan jimféras med de egna skatteintikterna
(innan utjimning) som for Danderyd samma ar uppgick till 71 0000 kronor per
invanare. I den andra dndan av inkomstférdelningen aterfinns Arjing med

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

19 000 kronor per invinare, medan de egna skatteintikterna uppgick till

37 000 kronor per invinare.?” 28

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

% |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; "Resultatrikning for kommuner efter region och resultatrikningsposter. Ar 1998-2019”,
hamtad 2020-03-19.

2 De egna skatteintikterna ges av den kommunala beskattningen p4 den egna skattekraften, medan
avgiften till/bidraget fran inkomstutjamningen beriknas s& som beskrivet i faktarutan pa s. 16.

Att nettointakterna fran den egna beskattningen och inkomstutjamningen ar hégre i Arjang in
i Danderyd forklaras av att Arjangs skattesats ar hogre.
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Den kommunala inkomstutjimningen

Inkomstutjimningen mellan kommuner sker genom att varje kommuns skattekraft sitts

i relation till det sa kallade skatteutjimningsunderlaget, som fér ndrvarande &r satt till

115 procent av medelskattekrafien i riket (se definitioner nedan). Bidraget/avgiften
berdknas genom att en sa kallad ldnsvis skattesats tillimpas pa avvikelsen mellan den egna
skattekraften och skatteutjgmningsunderlaget. Nagot férenklat far kommuners vars
skattekraft dr ldgre dn skatteutjimningsunderlaget ett bidrag pa 95 procent av skillnaden.
Kommuner vars skattekraft 4r hégre betalar i stillet en avgift pa 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 inkomstutjagmningen. Endast den resterande delen, 15 respektive 5 procent, ger
férandrade skatteintikter till den egna kommunen (via den kommunala beskattningen).

Kommuner som far bidrag fran inkomstutjamningen bendmns bidragskommuner.
Kommuner som betalar avgift till inkomstutjagmingen bendmns avgifiskommuner. Fram till
2005 var kommuner med en skattekraft ver medelskattekraften avgiftskommuner. Sedan
2005 &r endast kommuner med en skattekraft pd minst 15 procent éver medelskattekraften
avgiftskommuner. Se vidare avsnitt 2.3 som redogér fér férdndringar i systemet.

Definitioner:

o Skattekraft: Kommunens beskattningsbara inkomst i kronor per invanare.

o Medelskattekraft: Rikets beskattningsbara inkomst i kronor per invanare.

o Skatteutjimningsunderlag: Det belopp som kommunens skattekraft jimférs med. Fér
narvarande 115 procent av medelskattekraften.

o Ldnsvis skattesats: En pa férhand faststilld skattesats baserad pa historisk genomsnittlig
kommunalskatt i riket liksom pa skattevixling mellan kommun och region. Definieras
pa lansniva.

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

e Bidragskommun: Kommun som far bidrag fran inkomstutjagmningen. Sedan 2005
samtliga kommuner med en skattekraft under 115 procent av medelskattekraften.

o Avgiftskommun: Kommun som betalar avgift till inkomstutjgmningen. Sedan 2005
samtliga kommuner med en skattekraft 6ver 115 procent av medelskattekraften.

2.1.2 Styrning och ansvarsférdelning

Regeringen har ansvaret for att ta fram férslag péd finansiering och forindringar

i det kommunala utjaimningssystemet. Det dr Finansdepartementet som ansvarar
for beredning av forslag pa forandringar. Férslag om anslag till den kommunala
utjimningen limnas till riksdagen i budgetpropositionen, och férslag om
forindringar i systemets utformning limnas i propositioner. Sedan
utjamningssystemet infordes pa 1990-talet har ett antal statliga utredningar
tillsatts for att ligga forslag pa forindringar (se avsnitt 2.3). Infér stora
férandringar av utjimningssystemet har utredningarna varit parlamentariskt
tillsatta. Utredningsarbetet och efterfsljande forindringar har oftast rort
kostnadsutjimningen, och endast till viss del inkomstutjimningen.
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Regeringen beslutar genom forordning om de linsvisa skattesatser och om de
upprikningsfaktorer som tillimpas vid berikning av bidrag och avgifter

i inkomstutjimningen. Statistiska centralbyrdn (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 berikningar beslutar sedan Skatteverket enligt lagen
(2004:773) om kommunalekonomisk utjimning om bidrag respektive avgift till
varje kommun och region.

Sedan den 1 maj 2018 har Statskontoret enligt sin myndighetsinstruktion

i uppdrag att "redogéra for utvecklingen av statens styrning av kommuner och
regioner”.?? Detta uppdrag ersatte det tidigare uppdraget att explicit f6lja upp det
kommunala utjimningssystemet.

2.2 Inkomstutjaimningens paverkan pa tillvixten enligt
ekonomisk teori

Inom nationalekonomin finns ett relativt viletablerat forskningsfilt som studerar
hur inkomstutjaimning mellan kommuner/regioner paverkar ekonomin.» Detta
avsnitt redogor for de huvudsakliga mekanismer som enligt den teoretiska
forskningen gor att inkomstutjimningen forvintas paverka tillvixten.s

2.2.1 Kompensationsgraden avgér hur inkomstutjamningen
paverkar skattekraftstillvaxten

Enligt ekonomisk teori dr det kompensationsgraden som avgér hur stora
bieffekter som kan forvintas av inkomstutjimningen pa en kommuns tillvixt.
Specifikt avses tillvixten i det som utjimnas, vilket ir skattekraften i det svenska
systemet. Teorin gar ut pa att en hogre kompensationsgrad innebir att en mindre
andel av den egna skattekraftstillvixten tillfaller kommunen, vilket férsvagar
incitamenten att 6ka skattekraften via tillvixtfrimjande atgirder.>» Vad sddana
atgirder skulle kunna vara limnas diremot 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 fordelas inom
systemet (alternativt som tillférs av staten) paverkar visserligen kommunernas
inkomst, men det dr en ren inkomsteffekt som enligt grundliggande ekonomisk
teori inte har nagra snedvridande effekter.s

2 Se1b { férordningen (2007:827) med instruktion fér Statskontoret.

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

31 En utférligare redogdrelse ges i bilaga 1. Dar 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 inkomstutjimning. Men enligt ekonomisk teori
ir det alltsd kompensationsgraden som ir avgérande for de bieffekter som kan
forvintas. I det nuvarande svenska systemet ir kompensationsgraden

tio procentenheter hogre for bidragskommuner. Det innebir att de
tillvixthammande effekterna potentiellt 4r som storst bland dessa kommuner.

Samtidigt 4r det mojligt att det finns en "psykologisk” effekt bland kommuner
som ir nettobetalare till systemet. De kan anse att det ir 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 allminna
bidragen till kommuner 2005 slogs ihop med inkomstutjimningen3* — se avsnitt 2.3.2.

2.2.2 Inkomstutjamningens paverkan pa skatterna

Férutom att inkomstutjimningen innebir svaga incitament f6r kommunerna att
stimulera den egna skattekraften kan den enligt ekonomisk teori ocksa gora att
den kommunala skattesatsen sitts f6r hogt.s Utjimningen av skattekraften gor
nimligen att den snedvridande resursallokering som inkomstskatten ger upphov
till inte drabbar den enskilda kommunen. Enligt forskningen antas for hoga
skatter i sin tur paverka skattekraftens tillvixt negativt.3s En komplicerande faktor
ir att det samtidigt kan rada si kallad skattekonkurrens, dir kommuner
konkurrerar om medborgarna genom for ldga skatter. En inkomstutjamning
mellan kommuner kan da korrigera fér de samhillsekonomiska kostnader som
en siddan skattekonkurrens ger upphov till.»” Specifikt f6r svenska kommuner ir
att dven jobbskatteavdraget som inférdes den 1 januari 20073 kan spela roll for
hur skatterna sitts. Jobbskatteavdraget for kommuninvinarna ir hogre ju hogre
skattesatsen ir, vilket kan leda till fér hoga skatter.»

34 Statskontoret, Det kommunalekonomiska utjimningssystemets historik 1993—-2017, s. 16.

35 Enligt ekonomisk teori bér skattesatsen sittas sa att kostnaden fér beskattning i form
av undantringningseffekter precis vigs upp av den nytta som skatteintikterna ger.

36 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 viljarna kan jamfsra 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).

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

39 Lundberg, Kommunernas incitament for skattehéjningar, 2017.
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2.3 Férandringar i inkomstutjimningen

Det kommunala utjimningssystemet i dess nuvarande, évergripande form
sjosattes 1996.4 Genom aren har tre regelférindringar av inkomstutjimningen
genomforts, varav en stérre reform. Dessa tre forindringar studeras i den
kvantitativa analysen i kapitel 4, och beskrivs nedan.

2.3.1 2001 ars férandring for "Pomperipossakommunerna”

Efter forslag fran Utjimningsdelegationen# inférdes 2001 en justering av bidraget
respektive avgiften f6r de kommuner dir marginaleffekterna var negativa, genom
att en ¢kning i den egna skattekraften ledde till minskade intikter. Justeringen
berorde ett 80-tal l1agskattekommuner och varade till och med 2004. Fére
justeringen innebar en dkning i dessa kommuners skattekraft att de egna
skatteintikterna plus bidrag fran/avgift till utjimningen minskade — det vill siga
en negativ intiktsférindring netto.# De kom dirfor att bendmnas
"Pomperipossakommuner”.# Sivil avgifts- som bidragskommuner aterfanns bland
dessa. Gemensamt for Pomperipossakommunerna var att de innan justeringen
var nettobetalare pd marginalen — det vill siga mer in hela ékningen i skatteintikter
till £6ljd av okningar i skattekraften gick till inkomstutjimningen.

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

5 procent av férandringen i den egna skattekraften.+ Komplexiteten gor att det,
teoretiskt sett, inte 4r tydligt hur tillvixtincitamenten i de berérda kommunerna
paverkades. Det ir dirfor inte uppenbart vilken effekt regelférindringen kan
forvintas ha haft.

2.3.2 2005 ars sankning av kompensationsgraden

Efter férslag fran Utjamningskommittén+ reformerades det kommunala
utjgmningssystemet 2005. Tva forindringar berérde inkomstutjimningen.+

For det forsta sinktes kompensationsgraden fran 95 till nuvarande 85 procent f6r
avgiftskommunerna. I teorin férindrades siledes dessa kommuners incitament

40 Prop. 1995/96:64, bet. 1995/96:FiU5, rskr. 1995/96:116.

41 SOU 2000:127.

42 Detta scenario uppkommer pa grund av att bidraget/avgiften till inkomstutjimningen
beriknas utifran en pa férhand faststilld skattesats, som for vissa kommuner &r avsevirt hogre
an den egna skattesatsen.

43 Bendmningen syftar pa Astrid Lindgrens debattinldgg i Expressen1976 om "Pomperipossa
i Monismanien” som betalade mer dn 100 procent i skatt.

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

45 SOU 2003:88. Kommittén tillsattes november 2001 och éverlimnade slutbetidnkandet
november 2003.

46 Prop. 2003/04:155, bet. 2004/05:FiU7, s. 15-21, rskr. 2004/05:13. Propositionen lades maj 2004
och 6verensstimde i huvudsak med férslagen i slutbetdnkandet fran Utjamningskommittén.
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att stimulera skattekraften visentligt via minskad grad av utjamning. For
bidragskommunerna férblev kompensationsgraden diremot 95 procent.

Den andra forindringen gillde inkomstnivan pa utjimningen. Tidigare
utjimnades kommunernas skattekraft vid rikets genomsnittliga skattekraft. Sedan
2005 utjimnas 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 invinarbidrag, men det
avskaffades med reformen. Som nimnts i teoriavsnittet 2.2 var anledningen till
denna forindring att det ansags vara ett problem f6r systemets transparens och
legitimitet att manga kommuner bidrog till inkomstutjimningen med héga
belopp, dven om de fick det generella bidraget fran staten.s

De kommuner som omfattades av den sinkta kompensationsgraden var de med
en skattekraft pd minst 15 procent 6ver snittet och som alltsd 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 alltsi hade en skattekraft 6ver genomsnittet). +

2.3.3 2014 ars sankning av kompensationsgraden

Ar 2014 sinktes kompensationsgraden ytterligare for avgiftsbetalande kommuner.
Den sattes da 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.so

Regelférandringen innebar att incitamenten for att stimulera tillvixten frimst
stirktes for de sex kommuner med en skattekraft i intervallet 115-125 procent av
genomsnittet 2014. I och med att endast 60 i stillet f6r 85 procent av skningar

i den egna skattekraften kom att tillfalla inkomstutjimningen fick de alltsa behalla
25 procentenheter mer pd marginalen. Aven kommunerna med allra hogst
skattekraft (6ver 125 procent av snittet) omfattades av forindringen. I intervallet
115-125 procent tillimpades dven for dessa kommuner den 60-procentiga
kompensationsgraden. Detta innebar att deras bidrag till utjagmningen minskade.
Diremot innebar férindringen inte stirkta incitament for dessa kommuner pa
samma sitt, eftersom 85 procent av ytterligare Skningar av den egna skattekraften
fortfarande gick till inkomstutjimningen. Fér denna grupp blev den sinkta
kompensationsgraden i det specifika intervallet i stillet en ren inkomstokning
iform av en fast avgiftssinkning.

47 Specifikt hojdes det sa kallade skatteutjamningsunderlaget (se faktaruta pé s. 16) fran 100 till
115 procent av medelskattekraften.

48 Statskontoret, Det kommunalekonomiska utjgmningssystemets historik 1993-2017, s. 16.

49 Riksrevisionens bearbetning av data fran Statistiska centralbyran.

50 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 inkomstutjémningen for kommuner och landsting).
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Forutom att den sinkta kompensationsgraden 2014 frimst kan tinkas ha
paverkat skattekraften i endast sex kommuner blev den dessutom tillfillig.
Ar 2016 éterstillde den nya regeringen kompensationsgraden till 85 procent
for samtliga avgiftskommuner.st

2.4 Tidigare studier av inkomstutjamningens effekter

Kunskapen om inkomstutjimningens effekter baserad pa svenska forhallanden
ir relativt begrinsad. De studier som finns har frimst utférts inom ramen {6r de
utredningar som har haft i uppgift att se 6ver inkomstutjimningen.

I en bilaga till ett betinkande fran 1994 finns en analys av utjimningssystemet
fran teoretiska utgangspunkter.s2 En slutsats ir att utformningen av
utjamningssystemet sannolikt har en marginell betydelse for den ekonomiska
tillvixten och begrinsad effekt pa enskilda kommuners ambitioner att 6ka
skatteunderlaget. Utifran analysen dras ocksa slutsatsen att kommuner ofta dgnar
sig at tillvixtfrimjande atgirder oavsett grad av utjimning eftersom itgirderna
kan generera andra virden oberoende om skatteunderlaget eller
skatteinkomsterna 6kar.

Infor den storre férindringen i inkomstutjagmningen 2005 hade den parlamentariska
Utjamningskommittén i uppgift att analysera inkomstutjgmningssystemet.
Slutbetinkandets tar upp de negativa marginaleffekter som systemet ger upphov till,
specifikt for Pomperipossakommunerna. Utredningen konstaterar att denna effekt ar
eliminerad i och med den justering som inférdes 2001 (se ovan). Dirutéver noteras att
vissa anser att den langtgdende utjimningen gor att det saknas incitament att 6ka den
egna skattekraften. Det saknas dock en egen empirisk analys av vad utredningen
baserade sin slutsats pa.

Den efterféljande parlamentariska Utjimningskommittén.08 konstaterade i sitt
slutbetankandes+ att det finns fa studier av inkomstutjamningens
tillvixthammande incitament, och gav i uppdrag at Institutet f6r niringslivsanalys
vid Internationella Handelshogskolan i Jonkoping att studera detta. I studienss
kunde man inte finna beligg for en tillvixthammande effekt. Enligt rapporten
bestims den ekonomiska tillvixten inte av "var man bor utan av var man arbetar”.
Eftersom attraktiviteten i boendemiljon avgér var invdnare med héga inkomster
bor har kommunerna sma moijligheter att paverka tillvixten. I rapporten dras

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

51 Prop. 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 inkomstutjmning fér kommuner och landsting).

52 SOU 1994:144, bilaga 8.

53 SOU 2003:88, s. 62—63.

54 SOU 2011:39.

55 SOU 2011:39, bilaga 6.
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arbetsmarknadsregionen (LA-regionen) som ir avgdrande for tillvixten.
Utjimningssystemet ansags dirvid ha en férhillandevis positiv inverkan pa
utvecklingen i de mindre LA-regionerna. Kommitténs egna slutsatser
overensstimde i allt visentligt med rapportens.se

Riksrevisionen konstaterar att det visserligen kan vara rimligt att utga fran LA-
regioner snarare in kommuner i en generell tillvixtanalys. En invindning mot
rapporten ir diremot att ett sddant angreppssitt gor att det dr svart att analysera
incitamenten som just kommunerna moéter. Det dr just 6ver kommuner som
inkomstutjimningen utjimnar. Genom att utgd ifran att tillvixten i stillet
bestims pd regionniva riskerar dirfér eventuella negativa bieffekter av systemet
att redan pa férhand forbises.

Genom att analysera 2001 drs justering av systemet fér Pomperipossakommunerna
utvirderas inkomstutjagmningens kommunalekonomiska incitament i en rapport
fran 2005 av Siverbo. Dir konstaterar Siverbo att negativa incitament visserligen
foreligger, men fran den statistiska analysen drar han slutsatsen att de inte tycks
paverka tillvixten.s” Samtidigt konstateras i rapporten att de tillvixtfrimjande
satsningarna procentuellt sett okar mest bland de kommuner vars incitament stirktes,
iven om andelen kommuner som 6kade sina satsningar var nigot ligre. Resultaten
irapporten dr dirmed inte helt entydiga.

De tva rapporterna ir de enda studier som direkt bersr den svenska
inkomstutjimningens tillvixthimmande incitament. Indirekt kommer dven
Edmark och Agren (2008) in pa detta. Fokus i deras analys 4r graden av
skattekonkurrens mellan svenska kommuner, vilket kan motverka effekter av
utjimning (se avsnitt 2.2.2). De finner bland annat att skattekonkurrensen var
lagre efter 1996 ars statsbidragsreform, som var grunden till det nuvarande
utjimningssystemet. En mojlig tolkning av detta ir att kommunerna upplevde
att reformen innebar 6kad utjimning.s

5% SOU 2011:39, s. 58-61.
57 Siverbo, Inkomstutjimning och kommunalekonomiska incitament, 2005.
58 Edmark och Agren, ”Identifying Strategic Interactions in Swedish Local Tax Policies”, 2008.
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3  Kommuners arbete med lokal tillvaxt

I kapitlet redovisas 6vergripande slutsatser fran forskningslitteraturen om lokal
tillvixt som begrepp och om forutsitiningarna for kommuners tillvixtarbete.
Direfter foljer resultat och iakttagelser fran Riksrevisionens enkit till kommuner
om deras arbete med lokal tillviixt. Kapitlet dr deskriptivt och syftar till att ge

ett bredare perspektiv pa lokal tillvixt dn tillvixt 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 invinare,» antalet arbetstillfillenc och befolkningstillvixt.ct
Enligt en litteraturgenomgang i en studie fran 2012¢ har dessa matt och
dimensioner ocksi betydelse i praktiken f6r den lokala tillvixten, om in

i varierande omfattning. En central slutsats ir att det inte 4r entydigt vad
kommunal tillvixt r eller hur det ska hanteras. Med andra ord ir tillvixtfrigan

i kommunerna komplex. Hur en kommun viljer att definiera kommunal tillvixt
avgors av vad som ir relevant for just den att fokusera p3, 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.

61 Se till exempel Westholm m.fl., Att leva med befolkningsférindringar: Demografiska utmaningar 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; Bjerna 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 tillvixt. Konsten att hantera lokala férutscttningar,
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 forutsittningar, sdisom kommunens niringslivsstruktur och
demografi. Exempelvis ir tillvixtutmaningen f6r kommuner med en snabbt
okande folkmingd att anpassa strukturen och tka servicekapaciteten.s:

I kommuner med krympande befolkning och utebliven tillvixt i traditionell
mening ir forutsittningarna annorlunda. Dir behovs snarare "tillvixtpolitisk
moteld” och "anpassningspolitik” i stillet for tillvixtpolitik, satillvida att
verksamheten behover anpassas efter rddande och framtida begrinsade
forutsittningar. ¢+ En mer pessimistisk slutsats ir att det dr enklare att siga vilka
tillvixtsatsningar som inte fungerar.ss

Aven kommunens ekonomiska geografi spelar roll. I en studie frdn 20185, baserad
pa en enkit till kommuner, konstateras att stider och landsbygdskommuner som

i hogre grad ir beroende av den lokala arbetsmarknaden arbetar mer aktivt med
lokal tillvixt jamfort med utpendlingskommuner.s” Tillvixtarbetet riskerar dock att
Dbli ett nollsummespel dir kommunerna konkurrerar med varandra om invanare,
arbetstagare med mera.ss

Det finns allts en mingd olika faktorer som paverkar hur kommuner ser pa
tillvixt och vad de dirmed viljer att arbeta aktivt med. Vad som diremot idr
gemensamt f6r kommunerna, oavsett forutsittningar, ir att de i hog grad 4r
beroende av andra aktorer: Kommunen kan genom egna aktiviteter initiera och
underlitta olika aktiviteter, men kraften och hastigheten i utvecklingen kommer
utifrdn, genom till exempel investeringar eller aktiviteter hos andra aktorer.®
Olika kontaktytor och nitverk idr dirfor centrala for kommunernas
niringslivsfunktioner. Det faktum att kommuners tillvixtarbete har breddats
stiller ocksa krav pa samverkan inom de kommunala organisationerna.”

63 Fjertorp, Larsson och Mattisson, Kommunal tillvixt. Konsten att hantera lokala férutscttningar,

2012, s. 15. Att kommunerna har olika férutsattningar och ambitioner fér tillvaxtarbete ar en vanlig
slutsats hos till exempel Sands och Reese, 2008, och Robichau, 2010. Enligt Sands och Reese, 2008,
gar det inte heller att siga att en viss tillvaxtstrategi skulle vara bittre &n andra.

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

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

66 Hermelin och Trygg, Lokalt utvecklings- och tillviixtarbete - En studie av kommunernas
ndringslivsfunktioner, 2018, s. 49 f.

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

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

69 Fjertorp, Larsson och Mattisson, Kommunal tillvixt. Konsten att hantera lokala férutscttningar,

2012, s. 7.

70 Hermelin och Trygg, Lokalt utvecklings- och tillviixtarbete - En studie av kommunernas

ndringslivsfunktioner, 2018, s. 49 f.
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Sammanfattningsvis handlar lokal tillvixt enligt forskningen till stor del om
befolkningstillvixt, sysselsittningstillvixt och i viss méan 6kade inkomster for
kommunens foretag och invinare. Dirutover kan tillvixt ocksd ses i ett bredare
vilfirdsperspektiv, till exempel att skapa delaktighet och trygga livsmiljoer.
Begreppet hillbar tillvixt har ocksi fatt ett allt storre utrymme i kommunernas
tillvaxtvisioner och innebar en balans mellan bland annat ekonomisk och social
tillvixt. En gemensam nimnare for alla tillvixtvisioner 4r att de ska bidra till att
gora kommunen attraktiv.”

3.2 Riksrevisionens enkitunders6kning om kommuners
arbete med lokal tillvaxt

For att fa en uppfattning om hur kommuner ser pa lokal tillvixt som begrepp
och hur de arbetar med lokal tillvixt har vi genomfort en webbaserad
enkitundersokning som riktade sig till ett urval bestiende av 86 kommuner.

Av dessa svarade 60 kommuner, vilket innebir en svarsfrekvens pa 70 procent.”

3.2.1 Lokal tillvaxt som begrepp

Nir det giller fragan om hur kommuner ser pa lokal tillvixt handlar det framfor
allt om fler invanare och fler arbetstillfillen, men ocksa om fler f6retag. 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 lamnat fristiende kommentarer om
hur de ser pa lokal tillvixt som begrepp. En dterkommande synpunkt ir att
samtliga tillvixtbegrepp hinger samman och att det dérfor 4r svart att rangordna
alternativen. Ndgra kommuner menar att det mest avgorande for tillvixt

i ekonomiska termer ir antalet arbetade timmar, och f6r det behovs bland annat
fler invanare, sirskilt i kommuner med lag arbetsloshet.

3.2.2 Kommuners tillvixtarbete

Kommuner samarbetar och ingdr i nétverk

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

71 Fjertorp, Mattisson och Thomasson, Kommunala tillvéiixtstrategier. Mobilisering av aktérer och
resurser, 2013.

72 Urvalet gjordes strategiskt for att ticka bade 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 ir relativt fa. For
en niarmare redovisning av enkitundersékningens 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 ir det vanligt
att tillvixtfragor ingar i budgetarbetet f6r en kommuns alla nimnder

och forvaltningar.

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

De tva enskilt viktigaste insatsomradena i kommunernas arbete med att frimja den
lokala tillvixten 4r att underlitta f6r/6ka byggande och att forbittra den kommunala
servicen for féretag och invanare. Att forbittra pendlingsmojligheterna och ge stéd
till nyanlinda och unga for att komma i arbete ses ocksd som betydelsefulla
insatser. Att stimulera sméféretagande och underlitta f6r foretagsexpansion
och/eller foretagsetableringar rankas hogt 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 pa tillvéixt

I enkiten har kommunerna fatt majlighet att uppge vilka konkreta atgirder och
satsningar de inlett eller genomfort under de senaste tre iren for att stimulera
kommunens tillvixt. Kommunernas frisvar varierar och har dirfor kategoriserats
itabell 1.

Som framkommer i tabellen har olika byggsatsningar varit frekventa. Manga
kommuner har genomfort insatser for att forbattra 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
byggt bostider och skolor, men ocksd genomfért storre projekt inom
sambhillsbyggnad och stadsutveckling, till exempel ny stadsdelsbebyggelse.

Av svaren framkommer ocksa att radgivning och service till féretag dr
grundliggande f6r arbetet med lokal tillvixt. Detsamma giller samverkan med
andra kommuner, med niringslivet och inom 6vriga nitverk. Det 4r ocksd vanligt
med insatser f6r att forbittra matchningen pa den lokala arbetsmarknaden.
Exempel ir olika typer av utbildnings- och arbetsmarknadsinsatser, eller projekt
med foretag och skolor f6r att underlitta rekrytering och dirmed fa fler invanare
i arbete.
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Tabell 1 Omraden dar kommunerna inlett satsningar for att stimulera tillvixten

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

larosidten, byggherrar och fastighetsigare)

Utbildning och arbete 33
Turism och bescksnaring 8

Anm.: Riksrevisionens kategorisering av kommunernas frisvar pd fragan om vilka konkreta

dtgdrder/satsningar kommunen inlett/genomfort under de senaste tre dren, andel kommuner
som angett satsningar inom respektive omrdde. Andelen per omrdde (till exempel byggande)
avser andel kommuner som uppgett minst en satsning inom omrddet.

Brist pa lediga bostdder och byggbar mark hindrar tillvixten

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

i sitt tillvixtarbete. Dir framkommer att de tva enskilt vanligaste hindren ir

bristen pi lediga bostider och byggbar mark. Tillvixtarbetet forsviras ocksa av
brist pd utbildad arbetskraft pa den lokala arbetsmarknaden och brister

i infrastruktur och kommunikationer, f6ljt av att regelverken uppfattas vara
komplicerade eller inte &ndamalsenliga. Regelverken kan till exempel gilla

konkurrenslagstiftning, statsstodsregler, plan- och byggnadsprocesser och

upphandlingsregler. En kommun kommenterar: "Hindren for tillvixt bestar for

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 aktorer gor, vilket den enskilda kommunen kan ha svart att paverka.
Detta 4r ocksd i linje med slutsatsen i rapporten fran Handelshégskolan

i Jonkoping (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 nigot betydande hinder fér den
egna tillvixten att invanarna i vissa kommuner tenderar att arbeta

i grannkommunen.

Ett annat pastiende som bedéms ha inga eller endast mattligt férsvarande effekter
for tillvixtarbetet dr avsaknad av tydliga politiska mal 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 naringslivsprogram innehallande allt
fran langsiktiga strategier/visioner till konkreta dtgirder och handlingsplaner.”s

Ndringslivsfrimjande dtgdrder i Rikenskapssammandraget

I Rikenskapssammandraget finns en post f6r si kallade niringslivsfrimjande
atgirder.”+ I denna post ryms genomforda, riktade atgirder for att frimja
niringslivsstrukturen i en kommun, till exempel bidrag till naringslivsbolag,
informationsinsatser och marknadsforing.

I enkiten stillde vi fragan vilka utgifter som har rymts inom denna post f6r
kommunerna under de senaste tre dren. Svaren visar pa en stor spinnvidd.

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 marknadsforingsinsatser

och radgivning till nystartade foretag férekommer ocksa. I nigra kommuner ingér
planarbete och strategiska markinkop.7s

73 Detta framgar av en genomgang av kommunernas externa webbplatser som gjordes infér utskicket
av enkiten, i syfte att fa en 6vergripande bild av deras arbete med lokal tillvixt. P4 webbplatserna
redovisas tillvaxtarbetet typiskt ur ett brett perspektiv snarare dn efter renodlade niringslivsfragor.
Att alla kommuner avsitter resurser for lokalt tillvixtarbete, och att detta arbete har breddats éver
tid, understéds dven i enkitstudien i Hermelin och Trygg, 2018, om lokalt utvecklings-
och tillvixtarbete.

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

75 Kommunerna ombads ocksa uppge huruvida posten i Rikenskapssammandraget ger en rittvisande
bild av kommunens naringslivsfraimjande atgirder. Runt hilften av kommunerna bedémer att
posten till stor eller mycket stor del ger en rattvisande bild, och ytterligare en fjardedel anser att
bilden &r rittvisande i viss omfattning.
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3.3 Huvudsakliga iakttagelser

De huvudsakliga iakttagelserna fran kapitlet ir:

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

e Ocksi enligt Riksrevisionens kommunenkit dr det svart att bedoma vilken
faktor som ir den enskilt viktigaste f6r den lokala tillvixten. Till stor del
handlar det om att skapa fler arbetstillfillen och locka fler invinare till
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
isig dr inte lika vanligt.

e Kommunala atgirder och satsningar bedoms 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 tillvixtfragor, och de viktigaste
insatsomradena f6r kommuners arbete med att frimja den lokala tillvixten
ir dels att underlitta for/oka byggande, dels att forbittra den kommunala
servicen for foretag och invanare. Dirutdver ses insatser for att forbittra
pendlingsmoiligheterna och stédja nyanlinda och unga for att komma
i arbete som betydelsefulla insatser. Dessa bedémningar aterspeglas
i kommunernas konkreta tillvixtarbete.
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4 Vilken effekt har inkomstutjamningen
pa kommunernas skattekraft?

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

Kapitlet inleds med en beskrivning av den metod som anvints for att skatta
inkomstutjimningens effekt (en mer detaljerad metodbeskrivning aterfinns
i bilaga 3). Direfter foljer 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 forindringar
som over tid gjorts i systemets utformning gér att metoden som kallas "difference-
in-differences” (DiD) kan tillimpas. Metoden bygger pi att det har skett

en "behandling” vars effekt man vill mita, och att denna behandling paverkar
nigra men inte alla av de observationer man vill studera. Den eftekt man pa si sitt
miter ir hur utfallet utvecklas 6ver tid — fore och efter behandlingen — och
specifikt hur denna utveckling sett ut bland de som paverkats av en férindring
("behandlingsgruppen”) jamfért med 6vriga (“kontrollgruppen”).

I granskningen utgors behandlingen av de tre forindringar som gjorts

i inkomstutjimningen och som redogjorts for i kapitel 2. De observationer som
studeras ir kommunerna, och utfallet av intresse ir kommunernas skattekraft.
Behandlingsgruppen ir de kommuner som paverkats av en viss f6rindring,
medan 6vriga jimférbara kommuner utgor kontrollgrupp.

All analys gors pd kommunniva (eller pa grupper av kommuner).”s Analysperioden
for de tre regelforindringar som studeras ir f6ljande:

e 2001 ars regelférandring studeras 6ver perioden 1998-2004. Det inledande
ret har valts med hinsyn tagen till att en viss tid gatt sedan
utjamningssystemet som helhet inférdes 1996. Det avslutande aret har
bestimts utifrdn att nista regelforindring infordes aret dirpa.

e 2005 ars regelforandring studeras 6ver perioden 1998-2013 eller 20032013
(det har visat sig vara svart att hitta jimforbara kommuner med den lingre
perioden). Aven hir har det avslutande aret bestdmts utifrin att nista
regelforindring infoérdes aret darpa.

76 Foljande kommuner undantas fran analysen: Gotland (d4r kommunen dven ansvarar fér de
uppgifter som i andra lan aligger regioner), Nykvarn och Sédertilje (som blev tvd kommuner sa sent
som 1999) samt Knivsta och Uppsala (som blev tvd kommuner 2003).

30  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

e 2014 ars regelforindring studeras 6ver perioden 2005-2015. Det inledande
aret har bestimts utifrin att urvalet begrinsas till de kommuner som
paverkades av regelférindringen 2005. Det avslutande aret har bestimts
utifran att regelforindringen aterstilldes redan 2016.

Skattekraften ir definierad enligt taxeringen ar t - 1 avseende inkomster ar t - 2.
For att kunna fanga en eventuell effekt mits dirfor skattekraften ar ¢t + 2. Da den
ekonomiska forskningen inte specificerar nagra tinkbara tillvixtfrimjande
atgirder idr det svart att anta ndgot nirmare om timingen. Hur langt efter ar t + 2
en effekt kan ta vid ir dirf6ér en empirisk fraga.

Data kommer i huvudsak frin befintliga kommunregister frin SCB samt
databasen Kolada. Dirutover har individdata fran LISA-databasen anvints for
att skapa ett antal kommunvariabler som inte funnits att tillgd pd annat sitt.

DiD ir en viletablerad metod inom effektutvirdering. Den bygger pa att det sa
kallade parallella trend-antagandet héller, 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 nivéaskillnader som
inte orsakas av den forindring som studeras maiste vara konstanta over 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 forindringarna i utjimningssystemet. Med
andra ord antas att kontrollgruppen fingar behandlingsgruppens "kontrafaktiska
utveckling” — si som skattekraftens utveckling hade sett ut om det inte vore for
den férindring som studeras.

Ett vanligt sitt att bedéma om behandlings- och kontrollgruppen skulle ha
utvecklats pd samma sitt om det inte hade varit f6r behandlingen 4r att analysera
om utvecklingen var parallell innan behandlingen tradde i kraft. Tanken &r att om
utvecklingen var parallell innan ir det ocksa troligt att den fortsatta utvecklingen
(den kontrafaktiska utvecklingen) skulle ha varit det. Eventuella skillnader som
uppstar efter att behandlingen tridde i kraft kan da hinféras till sjilva
behandlingen, det vill siga vara en effekt av regelférindringen. Och tvirtom,

om utvecklingen innan inte ir parallell gir det inte att med sikerhet siga att
skillnader efterat verkligen ir en effekt av regelférindringen.

For att underséka om antagandet om parallella trender hiller jimfors dirfor
skattekraftens utveckling fram till respektive regelférandring bland de kommuner
som péverkades respektive inte paverkades.”” Dessutom testar vi om resultaten
térindras om vi kontrollerar for att skattekraften av nagon anledning skulle ha
okat 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 Jamforelsen gors dels med en grafisk analys, dels med statistiska test.
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kommuner sikerstills att en uppmitt effekt pa skattekraften inte drivs av
en generell skillnad i utveckling mellan behandlings- och kontrollgruppen.’

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

Den effekt som skattas med DiD-metoden giller tekniskt sett de kommuner som
direkt berors av den aktuella forindringen. Huruvida de skattade effekterna kan

generaliseras till 6vriga kommuner beror pad hur behandlingsgrupperna skiljer sig

ati ovrigt. Férutom att skattekraften dr hogre och skattesatsen generellt sett ligre
i dessa kommuner visar deskriptiv statistik att de har stérre befolkning, fler som
pendlar och hogre utbildningsniva dn 6vriga kommuner.” Generaliseringar av
resultaten bor dirfor goras med viss forsiktighet.

Férutom att resultaten bor generaliseras restriktivt ir de tre férindringarna dir
DiD-metoden tillimpas férknippade med olika metodologiska svirigheter:

e 2001 ars justering var komplext utformad, vilket gor att det inte dr uppenbart

vilken effekt regelforindringen kan f6rvintas ha haft. Det férsvarar i sin tur
tolkningen av resultaten. Ett annat problem &r att det endast ir bland
bidragskommunerna som behandlings- och kontrollgruppen har visat sig
vara jimférbara.

e 2005 ars sinkning av kompensationsgraden ir den f6rindring som i teorin
tydligast paverkade kommunernas incitament att stimulera skattekraften
i behandlingsgruppen. Diremot har det dven hir visat sig vara svart att hitta
en jimforbar kontrollgrupp, vilket gor att det inte gér att tolka de skattade
forandringarna i skattekraft som effekter av regelforindringen.

e 2014 ars sinkning av kompensationsgraden paverkade endast sex kommuner
pa marginalen. Dessutom aterstilldes kompensationsgraden redan 2016. Att
sinkningen paverkade fa kommuner och att den varade i endast tva ar gor att
det kan vara svart att finga en eventuell effekt av regelférindringen.

78 Tekniskt gors detta i regressionerna genom att inkludera separata linjéra trender fér varje kommun.

Lutningen pa de kommunspecifika trenderna skattas med data fram till respektive regelférandring;
se till exempel Bhuller et al. (2013).
79 Detta giller framfér allt 2005 och 2014 ars regelférandringar. Se tabell C1-C3, bilaga 3.
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4.2 Effekten pa kommunernas skattekraft

I avsnittet redogdrs 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 aterfinns i bilaga 3. Figurerna ger en 6vergripande bild av de effekter som
skattas. Regressionernas syfte ir att i) kvantifiera dessa effekter, ii) berikna de
skattade effekternas statistiska signifikans och iii) testa antagandet om parallella
trender som ligger till grund for den statistiska modellen.

4.2.1 2001 ars férandring for "Pomperipossakommunerna”

I analysen av 2001 ars regelforindring jaimfors skattekraftens utveckling i de
kommuner som paverkades (Pomperipossakommunerna) med utvecklingen

i 6vriga kommuner. Tvi separata jimforelser gors beroende pd om kommunerna
ocksa var avgiftskommuner eller inte 2001. Detta gors for att 6ka jaimférbarheten
innan regelférindringen, men ocksa for att det 4r moijligt att sjilva effekten skiljer
sig it 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 ckar mer bland
Pomperipossakommunerna dn bland 6vriga. Fér att en sddan 6kning ska kunna
tolkas som en effekt behover utvecklingen dessutom vara parallell innan
inforandet. Foljande iakttagelser kan géras fran figuren:

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

e For bidragskommunerna (grafen till hoger) syns en nagot storre 6kning av
skattekraften bland Pomperipossakommunerna dn bland 6vriga efter att
justeringen tridde 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 f6r inflation, uttryckt i 2000 drs penningviirde. Grafen till viinster
inkluderar endast kommuner som var avgifiskommuner 2001 (32 i behandlingsgruppen och
22 i kontrollgruppen). Grafen till héger inkluderar endast kommuner som var
bidragskommuner 2001 (51 i behandlingsgruppen och 180 i kontrollgruppen).

Kéilla: Riksrevisionens analys av data fran Statistiska centralbyrdn.

Regressionerna sitter siffror pa dessa iakttagelser.s Specifikt visar de att
Pomperipossakommunerna som ocksa 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 tridde i kraft en i sammanhanget liten
Skning pa cirka 800 kronor per invinare.s' 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 innebir att det dr oklart hur kommunernas
incitament for tillvixt forindrades. Att skattekraften inte 6kade mer patagligt

i de kommuner som omfattades kan dirfér inte tolkas som att incitamenten
inte spelar nigon roll.

Det idr ocksa tydligt att uppdelningen mellan avgifts- och bidragskommuner spelar
roll f6r resultaten. Specifikt dr det svart att hitta en jamférbar 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 invanare;
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
Pomperipossakommuner under "pomperipossaperioden” 2001-2004. For att inte
2001 ars justering ska orsaka skillnader mellan behandlings- och kontrollgruppen
i 2005 ars regelfsrindring, begriansas dirfor kontrollgruppen hir till sidana
kommuner. Med andra ord jimfors de som péverkades av sinkningen 2005 med
en kontrollgrupp bestiende av kommuner som ocksa var avgiftskommuner och
Pomperipossakommuner under 2001-2004.

Figur 2 illustrerar skattekraftens utveckling bland dessa tvd grupper under
1998-2013. Figuren visar tydligt att skattekraften genomgaende var hogre

i behandlingsgruppen. Detta foljer automatiskt av hur regelforindringen var
konstruerad. Det som emellertid ir intressant 4r att skillnaden mellan
behandlingsgruppen och kontrollgruppen 6kar éver tid, delvis efter 2005 da
kompensationsgraden fér kommunerna i behandlingsgruppen sinktes.

Figur 2 Skattekraftens utveckling i grupper av kommuner uppdelade efter paverkan
av regelfériandringen 2005
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Anm.: Skattekraft justerad for inflation, uttryckt i 2000 drs penningydrde. Samtliga kommuner var
sdvdl Pomperipossakommuner som avgiftskommuner under 2001-2004 (13 i behandlingsgruppen
och 24 i kontrollgruppen).

Kéilla: Riksrevisionens analys av data fran Statistiska centralbyrdn.

Med en ligre kompensationsgrad minskar utjamningen genom att kommunerna
far behilla en storre del av tillvixten i den egna skattekraften, vilket kan antas cka
incitamenten att stimulera skattekraften. Att skattekraften stiger mer efter 2005
bland de kommuner som direfter haft en ligre kompensationsgrad ir darfor

en indikation pa att inkomstutjagmningen skulle kunna spela roll for skattekraftens
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tillvixt. En sadan tolkning kriver att antagandet som ligger till grund f6r den
empiriska modellen — att behandlings- och kontrollgrupperna annars skulle ha
utvecklats parallellt — 4r uppfyllt. Detta 4r mer troligt om utvecklingen innan
regelférindringen var parallell, vilket enligt figur 2 inte &r fallet. Aven
regressionerna visar, med 1998 som basdr, att skillnaderna mellan behandlings-
och kontrollgruppen var statistiskt signifikanta samtliga ar i perioden 1999-2004.52

Endast om vi i stillet for 1998 startar analysen 2003 ir utvecklingen fram till
regelférindringen parallell — si att den skattade skillnaden i skattekraft 2004 inte 4r
statistiskt skild fran skillnaden basaret 2003. Enligt regressioner pa denna kortare
tidsperiod ir skattekraften i behandlingsgruppen direfter cirka 4 000 kronor hogre
per invanare och ar, motsvarande cirka 2 procent av den genomsnittliga
skattekraften i behandlingsgruppen.s* Men eftersom behandlings- och
kontrollkommunerna inte tycks vara jaimférbara lingre tillbaka i tiden kan inte den
skattade skningen tolkas som en effekt av den sinkta kompensationsgraden.

4.2.3 2014 ars sankning av kompensationsgraden

2014 ars regelforindring omfattade alla kommuner med en skattekraft 6ver

115 procent av rikets genomsnitt. Som beskrivits i avsnitt 2.3.3 stirktes
incitamenten till att oka tillviixten dock frimst f6r kommunerna med en skattekraft
iintervallet 115-125 procent av rikets genomsnitt 2014. I analysen av 2014 ars
sinkning av kompensationsgraden jimfors dirfoér dessa sex kommuner
(behandlingsgruppen) framfor allt med en kontrollgrupp bestiende av de sju
kommuner som hade en skattekraft 6ver 125 procent av rikets; se figur 3. Samtliga
dessa 13 kommuner hade tidigare omfattats av 2005 ars regelférindring.s

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

83 Se kolumn 3—4, tabell C6, bilaga 3.

84 Yiterligare en kommun hade en skattekraft i intervallet 115-125 procent av genomsnittet 2014.
| motsats till 6vriga kommuner hiar omfattades daremot inte denna kommun av 2005 ars
regelférandring perioden innan (2005-2013), och utesluts darfor 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 for inflation, uttryckt i 2000 drs penningvdrde. Samtliga kommuner
omfattades av 2005 drs regelférindring ndgon gdng under perioden 2005-2013
(sex i behandlingsgruppen och sju i kontrollgruppen).

Kélla: Riksrevisionens analys av data frin Statistiska centralbyran.

Analysen i figur 3 replikerar resultaten fran avsnittet ovan, att de kommuner som
omfattades av 2005 ars sinkning 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 tillvixten

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

i bemirkelsen att deras skattekraft utvecklades parallellt innan 2014.

Notera dock att regelforindringen omfattade fa kommuner och varade i endast
tva ar, vilket gor att det kan vara svart att fanga en eventuell effekt.

85 Setabell 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 regelférindringarna
pa kommunernas skattesatser. Analysen visar foljande:

e De kommuner som omfattades av 2001 rs justering hade direfter
en signifikant hogre skattesats an kontrollgruppen. Ater igen gér
komplexiteten i utformningen av justeringen att resultatet ir svartolkat. Om
justeringen hade stirkt incitamenten for tillvixt skulle effekten enligt teorin
ga at motsatt hall.ss

e Vi ser inga tydliga tendenser i skattesatsens utveckling bland de kommuner
som omfattades av 2005 ars sinkning av kompensationsgraden. En analys av
den kortare perioden, 2003-2013, tyder pd att skattesatserna minskade nagot,
vilket 4r i enlighet med teorin. Men resultatet star sig inte i en analys av den
lingre perioden 1998-2013, och ir alltsa inte robust.#”

2014 ars sinkning av kompensationsgraden tycks inte ha paverkat skattesatsen.
Problemen med att reformen omfattade i kommuner och var kortvarig giller,
liksom i analysen av skattekraften, 4ven i analysen av skattesatsen.ss

4.4 Huvudsakliga iakttagelser
De huvudsakliga iakttagelserna fran kapitlet 4r:

o Justeringen 2001 som skulle minska de negativa marginaleffekterna av
inkomstutjimningen f6r lagskattekommuner hade troligen ingen eller
endast en svag positiv paverkan pé skattekraften.

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

e 2014 ars forindring som innebar ytterligare sinkning av
kompensationsgraden paverkade inte skattekraftens tillvixt.

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

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

86 Se figur C1 och tabell C5, bilaga 3.
87 Se figur C2 och tabell C7, bilaga 3.
88 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 for huruvida graden
av utjgmning i den kommunala inkomstutjimningen paverkar tillvixten

i skattekraften negativt. Visserligen visar den kvantitativa analysen att skattekraften
okade i kommuner dir graden av utjamning sinktes, men det gir inte att siga att
okningen var en effekt av regelforindringen. Samtidigt visar granskningen att
kommunernas syn pa lokal tillvixt omfattar mer dn just skattekraftstillvixt, och att
de samarbetar sinsemellan. En moijlig vig framat ir att férdjupa sig ytterligare i hur
det lokala tillvixtarbetet fungerar och vilka mekanismer som ligger bakom den
lokala tillvixten.

Riksrevisionens utgangspunkt ir att nigon form av inkomstutjimning ir
noédvindig, men att utformningen inte far undergriva effektiviteten

i kommunsektorn. Enligt riksdagen ir inkomstutjimningen den viktigaste delen
i det kommunala utjaimningssystemet for att uppfylla malet for de allminna
bidragen — att ge likvirdiga ekonomiska férutsittningar f6r kommuner att kunna
erbjuda sina invanare likvirdig service. Nir malet antogs betonades vikten av
effektivisering for att méta de 6kade kraven pa de kommunala verksamheterna.
Enligt bland andra Kommunutredningen kommer kommunerna behéva betydligt
mer pengar och personal. Utmaningarna okar f6r det stora flertalet kommuner
samtidigt som skillnaderna mellan olika typer av kommuner blir stérre.s

Det finns en oro for att inkomstutjimningen har bieffekter som paverkar
kommunernas tillvixt, och dirmed effektiviteten i kommunsektorn, negativt.
Oron kan hinforas till ekonomisk teori som siger att inkomstutjagmningen
minskar kommunernas incitament att stimulera ekonomisk tillvixt. En
inkomstokning bland kommuninvédnarna medfér namligen samtidigt mindre
bidrag respektive hogre avgift i utjimningen, sa att inkomstékningen fér
kommunen nistintill uteblir sett till nettot. Risken for tillvixthammande
incitament dr vilbelagd i den ekonomiska forskningen. Dir framhalls att
incitamenten i utjamningen kan leda till att tillvixten i framfor allt kommunernas
skattekraft (den beskattningsbara inkomsten per invinare) paverkas negativt.
Detta foljer av att skattekraften ir just det som inkomstutjgmningen utjimnar.

Granskningens syfte har varit att utrona om den kommunala inkomstutjamningen
har negativa effekter pa kommuners tillvixt, och dirigenom bidra med underlag f6r
att utforma inkomstutjimningen i enlighet med statens mal for de allminna
bidragen till kommuner.

39 SOU 2020:8, s. 24.
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5.1 Det saknas evidens for om graden av utjamning
dampar skattekraftstillvixten

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

tre regelférindringar som i olika utstrickning minskat utjamningen f6r vissa
kommuner. P4 forhand innebar regelférindringarna att kvantitativa metoder f6r
effektutvirdering tycktes vil limpade. Men ocksd var analys har visat sig vara
forknippad med metodologiska svarigheter, vilket innebir att det fortfarande
saknas evidens for huruvida graden av utjimning paverkar skattekraftens tillvixt
negativt. Det 4r svart att hitta jimférbara kontrollgrupper, och valet av tidsperiod
spelar roll fér resultaten. Likasd tyder analysen pa att det spelar roll vilka
kommuner som studeras, till exempel genom att en analys av avgiftskommuner
respektive bidragskommuner kan ge olika resultat.

5.2 Kommunerna arbetar brett med tillvaxt

For att forstd hur incitamenten paverkar kommuners tillvixt ur ett bredare
perspektiv 4n just skattekraftstillvixt har vi undersskt hur kommuner arbetar
med lokal tillvixt. Fran savil befintlig forskning som Riksrevisionens enkit ir det
tydligt att kommunerna har ett aktivt tillvixtarbete, och att de arbetar brett. Just
skattekraftstillvixt ses inte som ett mal i sig, utan som en konsekvens av
exempelvis fler invinare och arbetstillfillen.

Kommunerna bedémer att de kan paverka tillvixten i den egna kommunen.

Vad som ir relevant att satsa pa varierar beroende pa de strukturella
férutsittningarna. Gemensamt for alla kommuner i enkiten ar att de samverkar
med andra kommuner. En méjlig tolkning idr dérfor att inkomstutjimningen
minskar konkurrensen mellan kommuner; eftersom en stor del av en kommuns
skattekraftsokning gar till utjimningssystemet kommer grannkommunens tillvixt
alla till del. Méijligen kan inkomstutjimningen pa sé sitt minska risken for att det
lokala tillvixtarbetet blir ett nollsummespel ur ett nationellt perspektiv.

5.3 Det behovs en djupare forstaelse
av tillvaxtincitamenten

Den ekonomiska teorin #r relativt tydlig med att incitamenten i inkomstutjimningen
riskerar att paverka skattekraften negativt. Var granskning kan diremot inte fastsla att
sd ar fallet, da det visat sig att det inte gdr att utvirdera de reformer och
regelforindringar som gjorts med gingse kvantitativa metoder. Vi understryker
didrmed att det dr forknippat med metodologiska svirigheter att studera
kommunernas tillvixtincitament.
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Det ir ocksi virt att podngtera att vir kvantitativa metod sitter fokus pa de
kommuner som paverkats av de olika regelférindringarna. Det ror sig om ganska
fa lagskattekommuner och/eller avgiftskommuner som mer eller mindre skiljer
sig frin 6vriga. Med den valda metoden har vi inte kunnat analysera huruvida
inkomstutjgmningen har tillvixthimmande incitament i dessa 6vriga kommuner.

Vir enkit har gett en uppfattning om hur kommuner ser pd och arbetar med lokal
tillvixt. Riksrevisionen bedémer att en majlig vig framaét ir att férdjupa sig i hur
det lokala tillvixtarbetet fungerar. Specifikt skulle det vara av virde att bittre forstd
de mekanismer som ligger bakom den lokala tillvixten. Det skulle di ocksa vara
mojligt att nirmare analysera dven bidragskommuner. Med ett sidant
angreppssitt kan analysen av hur inkomstutjimningen paverkar den lokala
tillvixten — och i slutindan den nationella tillvixten — férhoppningsvis

komma lingre.

En aspekt som inte omfattats av granskningen ir att en ligre grad av utjimning
skulle innebira okade inkomstskillnader mellan kommunerna. Sddana skillnader
kan i sig ha betydelse for tillvixten.

5.4 Rekommendation

Slutsatsen i de fa tidigare studier som har gjorts pa inkomstutjimningens effekter
ir att tillvixten inte paverkas. Riksrevisionens kvantitativa analys visar att det inte
gar att siga huruvida graden av utjamning paverkar skattekraftens tillvixt negativt.
Metodologiska svarigheter kombinerat med inkomstutjagmningens komplexitet
innebir att det finns ett fortsatt behov av vilunderbyggda underlag for att utforma
en effektiv kommunal inkomstutjaimning. Bade Riksrevisionen och
Kommunutredningen har tidigare papekat vikten av att det kommunala
utjimningssystemet som helhet forvaltas l6pande.» Utifran denna granskning vill
Riksrevisionen betona att ett sddant férvaltningsuppdrag bor innefatta att allsidigt
studera hur incitamenten i inkomstutjgmningen paverkar kommunerna och hur
inkomstutjagmningen bist bér utformas. Vir granskning har visat att det inte gar
att studera effekten av tidigare forindringar med gingse kvantitativa metoder.

I stillet 4r en mojlig vig framat att fordjupa sig i de mekanismer som ligger
bakom den lokala tillvixten. Dessutom bor regeringen se till att férutsittningarna
ir goda for att folja upp och mita effekter av kommande forindringar

i inkomstutjimningen. Man bér utforma och implementera regelférindringar pa
ett sitt sd att de metodologiska problemen som identifierats i denna granskning
undviks. De férindringar som gérs bor vara tydliga och paverka tillrickligt manga
kommuner, och man bér se till att det finns forutsittningar for relevanta
jamforelser med 6vriga kommuner.

9 Riksrevisionen, Det kommunala utjgmningssystemet — behov av mer utjiimning och biittre férvaltning,
2019; SOU 2020:8, s. 650-654.
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Utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

42

allsidigt och lopande analysera hur den kommunala inkomstutjimningen
paverkar kommunernas tillvixt. Genom att bittre forstd de mekanismer som
ligger bakom den lokala tillvixten kan analysen av tillvixtincitamenten

i inkomstutjimningen fésrhoppningsvis komma lingre. Regeringen bor
ocksi se till att forutsittningarna ir goda for att utvirdera framtida
regelforindringar i inkomstutjamningen.
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Inkomstutjdimningen ir en viktig del i det kommunala utjamningssystemet,
som skapats for att alla kommuner ska ha likvirdiga forutsattningar. Baserat
pa nationalekonomisk teori och internationell forskning har det framforts att
inkomstutjamningen riskerar att leda till lagre tillvixt, eftersom 6kade inkomster
hos kommuninvanarna leder till sinkta bidrag fran utjamningssystemet.

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

Vi drar slutsatsen att det saknas evidens f6r huruvida graden av utjimning
i inkomstutjamningen paverkar tillvixten i skattekraften negativt. Regelférand-
ringarna har visat sig inte g att utvirdera med gingse kvantitativa metoder. Det
ar kint sedan tidigare att det ar metodologiskt svért att studera kommunernas
tillvixtincitament. Den lokala tillvixten ar ett komplext fenomen, och att isolera
inkomstutjdgmningens roll dr en stor utmaning.

Mot bakgrund av det oklara kunskapsliget, rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att allsidigt och 16pande analysera hur den kommunala inkomst-
utjdgmningen paverkar kommunernas tillvixt. Genom att bittre forsta de meka-
nismer som ligger bakom den lokala tillvixten kan analysen férhoppningsvis
komma lingre. Regeringen bor ocksa se till att forutsittningarna dr goda for att
utvirdera framtida regelférandringar i inkomstutjamningen.
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