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Beslut vid regeringssammantride den 25 september 2008

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté ska utvdrdera och utreda systemet
for kommunalekonomisk utjamning.

Sammanfattningsvis ska kommittén

e utreda alternativa metoder for inkomstutjamning i syfte
att  identifiera om det 1 den nuvarande
inkomstutjamningen finns tillvixthdmmande faktorer
och i sa fall foéreslad hur dessa kan undanréjas samt hur
incitamenten for ekonomisk tillvixt och 6kad
sysselsittning kan stérkas,

e ta stillning till om och i s& fall hur skattevéxlingar ska
beaktas inom ramen for utjimningen,

e se Over mdjligheterna och vid behov ldmna forslag i
syfte att forenkla kostnadsutjimningssystemet och oka
stabiliteten,

e utvirdera de fordndringar som efter forslag i 2007 ars
ekonomiska varproposition genomfors 2008,

e utreda om strukturbidraget bor fordndras eller
avvecklas,

e analysera effekterna for kommunerna och landstingen
av att personer som bor i ett land har arbetsinkomster i
ett annat land och vid behov foresld hur detta bor
beaktas i utjimningssystemet,



e utreda om och 1 s& fall hur effekter i
utjamningssystemet  vid  indelningsédndringar  ska
hanteras,

e (vervdga om det finns specialdestinerade statsbidrag
som i stillet bor ingd i det generella statsbidraget,

e Dbeakta konsekvenserna for utjimningssystemet av
inférandet av en kommunal fastighetsavgift,

e beakta konsekvenserna for utjamningssystemet av
reformer i 6vrigt som paverkar den kommunala sektorn
och,

e vid behov lamna forslag till hur bidrags- och
avgiftsfordndringar for enskilda kommuner och
landsting till foljd av kommitténs férslag ska hanteras.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 april 2011.

Bakgrund

En stor del av den offentliga verksamheten utférs av kommuner
och landsting. Forutsittningarna for att klara dessa uppgifter
varierar mellan olika kommuner och landsting. Det dr inte bara
skattekraften =~ som  skiljer, utan dven  exempelvis
alderssammansittning, social struktur och  geografiska
forhallanden, vilket paverkar kostnaderna for att tillhandahéalla
likvéardig service i olika delar av landet. En langtgdende
utjaimning av strukturella kostnader &astadkoms genom
kostnadsutjimningen samtidigt som en ldngtgdende utjamning
av skattekraft sker i inkomstutjamningen.

Fran riktade till generella statsbidrag

Ar 1993 infordes ett nytt statsbidragssystem for kommunerna.
Det tidigare skatteutjimningsbidraget och ett stort antal
specialdestinerade bidrag ersattes med ett generellt bidrag,
bendmnt statligt utjimningsbidrag till kommuner (prop.
1991/92:150, del 11, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345). En
uttalad avsikt med det nya statsbidragssystemet var att
astadkomma en nettostrom av bidrag fran staten till
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kommunerna. Man ville ocksa skapa en tydligare grins mellan
kommunalt och statligt ansvar for den kommunala ekonomin.
Det nya generella bidraget for kommunerna bestod av tre delar;
inkomstutjdmning, kostnadsutjgmning och ett tilligg for
befolkningsminskning. Inkomstutjamningen bestod av ett
grundbelopp for utjamning av kommunernas skattekraft upp till
en generell garantinivd. Tilligg eller avdrag i
kostnadsutjimningen beridknades som sambandet mellan nagra
strukturfaktorer och kommunernas kostnader. De kommuner
dir invanarantalet sjonk med mer &n tvad procent under en
femarsperiod fick dessutom ett tillagg for
befolkningsminskning.

For landstingen innebar 1993 é&rs reform endast smiérre
fordndringar 1 davarande skatteutjimningssystem. Dessa
fordndringar omfattade dven de kommuner som inte ingick i
nagot landsting.

Ett nytt statsbidrags- och utjciimningssystem 1996

Ett nytt statsbidrags- och utjamningssystem fér kommuner och
landsting infordes fran och med den 1 januari 1996 (prop.
1995/96:64, bet. 1995/96:FiUS5, rskr. 1995/96:116). Systemet
utformades som tva separata delsystem, ett for kommuner och
ett for landsting, men med likartad uppbyggnad. Den
principiella uppbyggnaden av systemet, som bestod av
inkomstutjdamning, kostnadsutjamning, ett generellt statsbidrag
och infoéranderegler, kom med vissa forandringar att gélla fram
t.o.m. 2004. Inkomst- och kostnadsutjamningens utformning
innebar att medel omfordelades mellan kommuner respektive
mellan landsting via statsbudgeten. Vissa kommuner och
landsting fick bidrag fran staten medan andra betalade en avgift.
Summan av bidrag motsvarade de sammanlagda avgifterna.
Samtliga kommuner respektive landsting fick dock del av det
generella statsbidraget, eftersom detta fordelades med ett
enhetligt belopp per invanare.

Systemet har under perioden 1995-2003 fo6ljts upp och
utvirderats av fyra utredningar. Fordndringar i bade kostnads-
och inkomstutjimningen har genomforts efter forslag i dessa
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utredningar. En del av forindringarna har haft karaktiren av
uppdateringar av underlaget for kostnadsutjamningen.

Ett nytt system for kommunalekonomisk utjimning 2005

Riksdagen fattade den 27 oktober 2004 beslut om ett nytt
system for kommunalekonomisk utjgmning (prop. 2003/04:155,
bet. 2004/05:FiU7, rskr. 2004/05:13). Det nya systemet infordes
den 1 januari 2005 och regleras i lagen (2004:773) om
kommunalekonomisk utjamning.

Propositionen som lag till grund for lagen bygger
huvudsakligen pa Utjamningskommitténs forslag Gemensamt
finansierad utjamning i kommunsektorn (SOU 2003:88). Malet
med utjdmningen kvarstér ofordndrat, ndmligen att ge samtliga
kommuner och landsting likvirdiga ekonomiska forutséittningar
att ge sina invanare service trots skillnader i beskattningsbara
inkomster och strukturella forutséttningar.
Kostnadsutjamningen ska som tidigare utjamna for strukturella
kostnadsskillnader, d.v.s inte kompensera for skillnader i
serviceniva, kvalitet, avgiftssittning eller effektivitet.

Det nya systemet for inkomstutjagmning innebér att staten i
huvudsak finansierar utjamningen. Samtidigt som systemet
inférdes avvecklades det generella statsbidraget till
kommunerna och landstingen. Flertalet kommuner och
landsting far i stéllet ett inkomstutjamningsbidrag som berdknas
utifran skillnaden mellan varje kommuns respektive landstings
skatteunderlag och ett skatteutjamningsunderlag som for
kommunerna motsvarar 115 procent och for landstingen 110
procent av medelskattekraften i1 landet. Kommuner och
landsting vars beskattningsbara inkomster Overstiger dessa
garantinivaer betalar en inkomstutjaimningsavgift till staten. For
bidragsberittigade kommuner berdknas bidragen utifran 95
procent av medelskattesatsen fér kommuner 2003 och for
bidragsberittigade  landsting  utifrin 90 procent av
medelskattesatsen for landsting samma ar. For avgiftsskyldiga
kommuner och landsting beréiknas avgiften utifran 85 procent
av respektive medelskattesats.
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Systemet for kostnadsutjamning mellan kommuner och
mellan landsting beholl sin principiella uppbyggnad, men vissa
dndringar gjordes. Bland annat slopades kostnadsutjamningen
for vatten och avlopp samt for kallortstillagg.

Ett statligt finansierat strukturbidrag inférdes vid sidan av
det ordinarie utjamningssystemet. Strukturbidraget utbetalas
utan angiven tidsbegrdnsning till de kommuner och landsting
som tidigare fick tilligg i vissa utmonstrade delmodeller av
regionalpolitisk  karaktdr och/eller fick storre intdkts-
minskningar i och med inférandet av det nya systemet.

Dirutover tillampas sérskilda inférandebidrag for 2005—
2010. Genom inforandebidragen begrédnsas den arliga negativa
bidragsforindringen under perioden.

Slutligen infordes regleringsavgifter och regleringsbidrag for
att reglera nivan pa anslaget for kommunalekonomisk
utjamning i enlighet med de medel som riksdagen anvisat.

Fordndringar i kostnadsutjimningen 2008

Den 3 mars 2005 beslét regeringen att tillkalla en sérskild
utredare med uppgift att lopande f6lja upp det system for
kommunalekonomisk utjimning som inférdes den 1 januari
2005 (dir 2005:26). Utredningen antog namnet 2005 ars
uppfoljning av utjimningssystemet.

I betdnkandet Deluppfoljning av den kommunalekonomiska
utjamningen — med forslag till organisation samt I6ne- och
byggkostnadsutjimning (SOU 2006:84) foreslog utredaren
vissa fordandringar i kostnadsutjimningen. Med beaktande av de
synpunkter som framkom vid remitteringen av betidnkandet
foreslog regeringen i 2007 é&rs ekonomiska véarproposition
(prop. 2006/07:100) att den av utredaren foreslagna
utjamningen for strukturella lonekostnadsskillnader delvis
skulle inféras fr.o.m. 2008, beroende péa svarigheten att avgéra
hur stor del av skillnaderna i l6nekostnader som ar strukturellt
betingade. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens
forslag (bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220).

Diérut6éver har vissa fordndringar, som inte kriaver riksdagens
stallningstagande, beslutats av regeringen. De av utredningen
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foreslagna fordndringarna i byggkostnadsutjamningen har
genomforts fran 2008. Delmodellen for hilso- och sjukvard har
uppdaterats fran 2008 i enlighet med utredningens forslag.

En ny permanent uppfoljningsorganisation har pa
regeringens uppdrag under 2008 inrittats inom Statskontoret i
enlighet med utredningens forslag. Organisationens uppgift dr
att 16pande folja upp utjimningssystemet och ge underlag till
regeringen om den kommunalekonomiska utjimningen,
exempelvis berdkningar, analys och forslag som efter beredning
kan ligga till grund for beslut av regeringen eller riksdagen om
uppdateringar eller andra forandringar i systemet.

Deluppfoljning 2 av den kommunalekonomiska utjiimningen —
med forslag till fordndringar i kostnadsutidmningen (SOU
2007:61)

Den sirskilde utredare som tillkallades 2005 med uppgift att
l6pande folja upp systemet for kommunalekonomisk utjaimning
lamnade i september 2007 slutbetdnkandet Deluppf6ljning 2 av
den kommunalekonomiska utjamningen — med forslag till
forandringar i kostnadsutjimningen (SOU 2007:61).

Utredaren har gatt igenom samtliga delmodeller i systemet.
Som ett led i den 16pande uppfoljningen av utjimningssystemet
foreslar utredaren uppdateringar och  foréndringar i
kostnadsutjimningen som berdr sex av delmodellerna for
kommunerna samt en av delmodellerna for landstingen. De
delmodeller som berors dr for kommunerna forskola,
grundskola, gymnasieskola, individ- och familjeomsorg,
dldreomsorg och bebyggelsestruktur avseende administration
och raddningstjanst samt for landstingen hilso- och sjukvard.

Forslagen motiveras av att den 16pande uppfoljningen
pavisat strukturella fordndringar som paverkar enskilda
kommuners och landstings forutsdttningar for de olika
verksamheternas bedrivande eller av att uppfoljningen visat att
det finns nya data och metoder som gor det mojligt att mer
exakt dn tidigare mita de strukturella skillnader som finns
mellan kommunerna. De foreslagna uppdateringarna och
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fordndringarna bor enligt utredaren genomféras den 1 januari
2009.

Behov av fortsatt utredningsarbete

For att mianniskor ska kunna ges likvirdiga forutsittningar
oavsett var de bor i landet maste kommuner och landsting ha
forutsdttningar att ge sina invanare god och likvirdig
utbildning, vard och omsorg. Skillnader i strukturella
forutsittningar mellan kommuner respektive mellan landsting
bor ddrmed om mojligt elimineras. Ett system for utjamning av
sadana skillnader bor samtidigt inte motverka utan i stillet
frimja tillviaxt och vilfard.

En langtgaende kostnadsutjgmning torde inte paverka en
enskild kommuns eller landstings incitament att utfora
verksamheten sd effektivt som mojligt, under forutsdttning att
utjaimningen baseras péa faktorer som kommuner och landsting
inte sjilva kan paverka.

En viktig fraga dr ddremot huruvida enskilda kommuner och
landsting kan paverka sitt eget skatteunderlag och diarmed
skatteintdkterna. En alltfor langtgdende inkomstutjamning
skulle kunna hdmma atgirder i enskilda kommuner och
landsting som syftar till 6kad tillvixt av skatteintdkterna och
sysselséttningen. Sddana synpunkter har framforts bland annat i
samband med tidigare remissbehandlingar. Dessutom uttalade
finansutskottet 1  samband med  behandlingen av
budgetpropositionen ~ for 2007  att  systemet  for
kommunalekonomisk utjamning ska bade stimulera ekonomisk
tillvixt och ge incitament for oOkad skattekraft (bet.
2006/07:FiU3, s. 19).

I 2007 ars ekonomiska varproposition aviserades att en
parlamentarisk  utredning kommer att tillsdttas under
mandatperioden med uppdrag att utvdrdera och utreda systemet
for kommunalekonomisk utjamning. Regeringen anfoérde bland
annat foljande. Alternativa metoder for inkomstutjamning med
ett mer langsiktigt perspektiv ska utredas. Oversynen ska syfta
till att undanrgdja tillvixthdmmande faktorer och stirka
incitamenten for ekonomisk tillvaxt och okad sysselséttning. En
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metod att uppnéd detta kan vara att gora fordindringar av den
kommunala skattebasen. Oversynen ska #ven omfatta &vriga
delar av utjamningssystemet. Utredningen ska dessutom beakta
konsekvenser for utjamningssystemet av reformer som paverkar
den kommunala sektorn, t.ex. avvecklingen av den statliga
fastighetsskatten. En kommunal fastighetsavgift har i stillet
inférts 2008 (prop. 2007/08:27, bet. 2007/08:SkU10, rskr.
2007/08:90). Avgiften tillfaller kommunerna och beslutas
atminstone inledningsvis av riksdagen. Det belopp som overfors
till kommunerna 2008 uppgar till drygt 12 miljarder kronor. For
2008 neutraliseras effekterna av inforandet av fastighetsavgiften
for savdl staten som varje enskild kommun, medan
intdktsforandringar aren efter 2008 ska fi genomslag for
respektive kommun.

Det #r ocksa viktigt att konsekvenser av reformer och
samhéllsutveckling som paverkar den kommunala sektorn
beaktas i den kommunalekonomiska utjimningen.

Utover vad som anfordes i propositionen finns enligt
regeringen ett antal ndraliggande fragor som ocksd behover
utredas.

For att berdkna inkomstutjimningsbidrag respektive
inkomstutjamningsavgift anvands s.k. ldnsvisa skattesatser. De
lansvisa skattesatserna berdknas i ett forsta steg motsvara 95, 90
eller 85 procent av medelutdebiteringen 2003 fér kommuner
respektive landsting. Dérefter gors ldnsvisa justeringar for de
skatteviaxlingar mellan kommunerna och landstinget i
respektive 1lan som genomforts sedan 1991. Dessa
skattevéxlingar paverkar darmed utfallet for kommuner och
landsting i inkomstutjamningen. Det kan dock ifrdgasittas om
de tidigare gjorda skattevixlingarna fortfarande speglar
skillnaderna i uppgiftsfordelning mellan kommunerna och
landstinget i respektive lan. Kostnadsskillnaderna for manga av
de verksamheter som véxlingarna avsidg omfattas dessutom
numera av kostnadsutjgmningen fér kommunerna.

I inkomstutjimningen tillimpas olika garantinivaer for
kommunerna (115 procent) respektive landstingen (110
procent). Det innebér att utfallet vid skattevéxlingar till f61jd av
huvudmannaskapsforédndringar inte blir neutrala. Det &r dérfor
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viktigt att det klargérs hur skattevéxlingar bor hanteras i den
inkomstutjamning som kommer att féreslas.

Det &r viktigt for utjamningssystemets legitimitet att
systemets uppbyggnad och de faktorer pa vilka berdkningarna
baseras kan forstds av de som berors. Stora intdktsfordndringar
mellan aren for enskilda kommuner och landsting kan uppfattas
som forsdmringar av planeringsforutsittningarna. Krav pa
enkelhet och forutsigbarhet maste dock stdllas mot att
utjamningssystemet sa langt som mojligt ska spegla strukturella
kostnadsskillnader och fordndringar mellan aren av dessa
skillnader.

Storre intdktsfordandringar till foljd av regeldndringar i
utjamningssystemet kan  behova mildras under en
overgangsperiod. Tilligg ges till vissa kommuner i form av ett
strukturbidrag. Att utan tidsbegrinsning betala ut saddana tilligg
medfor emellertid att utjamningssystemet inte far fullt
genomslag. Det kan dven ifragasittas om erséttning for
delmodeller som utgétt ska betalas ut utan tidsbegransning.

I betdnkandet Deluppf6ljning 2 av den
kommunalekonomiska utjamningen — med forslag till
fordndringar i kostnadsutjamningen (SOU 2007:61) har vissa
brister i frimst sysselséttnings- och inkomststatistiken
uppmairksammats. Personer som &r folkbokforda i ett land och
arbetar i ett annat land ingar inte i den registerbaserade
statistiken i vare sig det land personerna &r folkbokforda eller
det land ddr de arbetar. I den registerbaserade statistiken fran
det land dér personerna #r folkbokforda ingar inte heller dessa
personers  inkomster. For  enskilda kommuner kan
arbetspendlingen 6ver landsgransen vara betydande. Det giller
t.ex. vissa kommuner i Skane lin, Virmlands ldn och
Norrbottens 1dn. Detta far konskvenser for utfallet i savil
inkomstutjamningen som vissa delmodeller i
kostnadsutjimningen for samtliga kommuner och landsting. I
detta sammanhang kan ndmnas att mellan Sverige och Danmark
finns sedan nagra ar en utjimningsordning for skatteintidkter
avseende arbetspendlare &ver Oresund. De nettobelopp som
Sverige hittills arligen erhéllit fran Danmark tillférs samtliga
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kommuner och landsting via anslaget f6r kommunalekonomisk
utjamning.

I vissa fall kan kommuner och landsting fa minskade intékter
i kostnadsutjagmningen vid sammanlidggningar av kommuner
eller av landsting. I Ansvarskommitténs slutbetdnkande Hallbar
samhéllsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10)
foreslds att en Oversyn gors av det kommunala
utjamningssystemet med avseende pa utfall i systemet vid
kommunsammanlidggningar, i syfte att identifiera och komma
till ratta med eventuella 6vergangsproblem.

Specialdestinerade statsbidrag har okat savil antalsméssigt
som beloppsmissigt sedan statsbidragsreformen 1993. Det finns
déarfor anledning att Gvervdga om det finns specialdestinerade
statsbidrag som bor inordnas i det generella statsbidraget.

Uppdraget

En parlamentarisk kommitté ska utvirdera och utreda systemet
for kommunalekonomisk utjamning, inklusive de foréndringar
som foreslogs i 2007 ars ekonomiska varproposition och som
tradde i kraft den 1 januari 2008.

Okade incitament for tillvéxt och sysselscittning

Alternativa metoder foér inkomstutjamning med ett langsiktigt
perspektiv ska utredas. Inkomstutjimningen ska utredas i syfte
att identifiera om det finns tillvixthimmande faktorer i det
nuvarande systemet. Forslag ska i sadant fall ldmnas till hur
dessa kan undanrdjas. Darutover ska det dven utredas om
incitamenten foér ekonomisk tillvixt och 6kad sysselsdttning pa
annat sitt kan stdrkas inom ramen for utjimningssystemet. Det
dr viktigt att fordandringar av utjimningssystemet i syfte att 6ka
incitamenten beaktar relevant forskning vad avser positiv effekt
pa tillvédxt och sysselséttning.

Ett alternativ till att via bidrag och avgifter utjimna
skillnader i skattekraft mellan kommuner respektive landsting
ar att dstadkomma en jamnare fordelning av den kommunala
skattebasen. Det minskar behovet av utjamning. Kommittén ska
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dérfor utreda om det genom foridndringar av den kommunala
skattebasen gar att minska behovet av utjimning.

Ldnsvisa skattesatser och skatteviixlingar mellan kommuner
och landsting

Kommittén ska ta stéllning till om och i sédant fall hur
skattevaxlingar ska beaktas inom ramen for utjimningen.

Kommittén ska dven bedoma om det fortfarande &r rimligt
att ha olika lénsvisa skattesatser 1 systemet for
inkomstutjimning. Det kan ifrdgasittas om tidigare gjorda
skattevaxlingar speglar dagens skillnader i uppgiftsfordelning
mellan kommunerna och landstinget i respektive lén.

Forenkling av kostnadsutjimningen och okad forutscigbarhet

Kommittén ska se 6ver mdjligheterna och vid behov lamna
forslag i syfte att forenkla kostnadsutjimningssystemet och dka
stabiliteten.

Didrutover ska kommittén utvirdera de fordndringar i
kostnadsutjimningen som efter forslag i 2007 ars ekonomiska
varproposition genomfors 2008.

Strukturbidraget

Kommittén ska utreda om det strukturbidrag som infordes 2005
bor fordndras eller avvecklas och 1 sa fall féresla hur detta ska
hanteras.

Effekter av arbetspendling dver landsgrinsen

Kommittén ska analysera effekterna for kommunerna och
landstingen av att personer som bor i ett land har
arbetsinkomster i ett annat land samt vid behov foresla hur detta
bor beaktas i utjamningssystemet och hur bristerna i framst
sysselsdttnings- och  inkomststatistiken kan  atgérdas.
Kommittén ska ocksé 6vervdga alternativa metoder att fordela
det utjimningsbelopp som Sverige erhéller fran Danmark till
foljd av utjagmningsordningen mellan landerna. Darvid ska dven
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beaktas motsvarande fragestdllningar vad avser Finland och
Norge.

Omfordelningseffekter vid indelningsdndringar

I vissa fall kan kommuner och landsting f& minskade intikter i
kostnadsutjdmningen vid sammanldggningar av kommuner eller
av landsting. Kommittén ska 6vervidga om och i s fall foresla
hur dessa hinder ska hanteras i utjimningssystemet eller hur de
kan 13sas pa annat sétt.

Specialdestinerade eller generella statsbidrag

Kommittén ska Overviga om det finns specialdestinerade
statsbidrag som i stéllet bor ingd i det generella statsbidraget.

Kommunal fastighetsavgift

Kommittén ska beakta eventuella konsekvenser for
utjaimningssystemet av inforandet av den kommunala
fastighetsavgiften samt om si behovs limna forslag till hur
dessa bor beaktas.

Inforanderegler

Kommittén ska vid behov ldmna forslag till hur bidrags- och
avgiftsfordndringar for enskilda kommuner och landsting till
foljd av ovriga lamnade forslag ska hanteras.

Ovrigt

Kommittén #r oforhindrad att gora andra analyser och ldmna
andra forslag rorande den kommunalekonomiska utjdmningen
som kan anses vara motiverade inom ramen for
utredningsuppdraget. Kommittén ska &ven beakta eventuella
konsekvenser for utjimningssystemet av reformer i 6vrigt som
paverkar den kommunala sektorn.

Kommittén ska i den omfattning som bedoms nédvandigt for
utredningens arbete folja det arbete som kommer att bedrivas av
den permanenta uppfdljningsorganisation som inrittats vid
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Statskontoret ndr det géller behovet av uppdateringar av
kostnadsutjimningen.

Regeringen avser att overlamna betéinkandet
Deluppfoljning 2 av den kommunalekonomiska utjamningen —
med forslag till foréndringar i kostnadsutjgmningen (SOU
2007:61) till den parlamentariska kommittén s att det kan ingé
i underlaget for dess arbete. Betinkandet 6verlimnas mot
bakgrund av att gillande inforanderegler for den
kommunalekonomiska utjimningen l6per ut efter 2010 och att
forslagen i betinkandet bor ses sammantaget med kommitténs
uppdrag.

Kommittén har mojlighet att f& utredningshjidlp av den
permanenta  uppfoljningsorganisation som inrittats  vid
Statskontoret.

Kommitténs arbete ska bedrivas i nira kontakt med andra
utredningar som kan ha betydelse for uppdraget.

Redovisning av uppdraget
Uppdraget ska redovisas senast den 30 april 2011.

(Finansdepartementet)



