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Sammanfattning

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

Hoga skatter pd arbete kan vara problematiskt
ur ett samhillsekonomiskt perspektiv

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

Skatterna har 6kat i regionerna men varit stabila i kommunerna

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

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

Svaga incitament att sinka skattesatser

I kapitel 5 diskuteras de befintliga incitamenten att hoja och sinka

skattesatserna i kommuner och regioner. Utredningen konstaterar

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

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

som gjorts.

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

Rittsliga férutsittningarna f6r atgirder som begrinsar
beskattningsritten

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

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

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

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

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

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

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

Ett system med skattebroms och skattesinkningsbidrag

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

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

Erfarenheten och statistiken visar dock ocks3 att de flesta kom-
muner och regioner si lingt som mojligt undviker att hoja skatte-
satsen. Det finns alltsd inte en entydig problembild nir det giller
skattesatsnivierna 1 kommunsektorn.

15
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Det ir svért att dra nigra sikra slutsatser om vilka effekter ett
skattebromssystem skulle {3, sirskilt pd lite lingre sikt. Den relativt
kraftiga skattebroms som tillimpades 1997-1999 i kombination med
okade statsbidrag minskade frekvensen av skattehdjningar. Erfaren-
heter frén den kraftiga, men dven lingsiktiga skattebroms som under
lang tid tillimpats i Danmark visar dock att effekten kan avta dver
tid. Det finns ocks3 en risk med ett skattebromssystem som bér tas
1 beaktande, nimligen att de kommuner och regioner som av nigon
anledning miste hoja skattesatsen behdver héja den dnnu mer for
att finansiera en avgift for en skattebroms.

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

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

Forslaget innehdller (avsnitt 8.1.1):

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

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

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

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

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

Utredningen foreslir (avsnitt 8.1.2):

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

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

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

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

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

Utredningen foreslar (avsnitt 8.2):

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

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

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

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

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

Allminna forutsittningar for sa 1dga skattesatser som mojligt

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

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

(Avsnitt 8.3.1)

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

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

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

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

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

1.1 Forslag till lag om skattesankningsbidrag
och skattebromsavgifter vid dndringar av
skattesatsen féor kommunalskatt eller regionskatt

Hirigenom foéreskrivs féljande.

1§ Denna lag innehiller bestimmelser om bidrag och avgifter nir
en kommun eller region indrar nivdn pd skattesatsen for kom-
munalskatt eller regionskatt.

I 11 kap. kommunallagen (2017:725) finns bestimmelser om fast-
stillande av skattesatsen.

2§ Lagen giller inte om en dndring av en skattesats foranleds av en
omfordelning av uppgifter mellan regionen och kommunerna i linet
(skattevixling).

3§ En kommun eller region som 1 sin budget faststiller en ligre
skattesats dn 1 den foregdende budgeten har ritt till ett drligt skatte-
sinkningsbidrag.

Kommunen eller regionen har ritt till bidrag det kalenderir som
den sinkta skattesatsen giller och de tvi efterfoljande &ren.

4§ En kommun eller region som i sin budget faststiller en hogre
skattesats dn 1 den foregdende budgeten ska betala en 4rlig skatte-
bromsavgift.

Kommunen eller regionen ska betala avgift det kalenderdr som
den hojda skattesatsen giller och de tv4 efterfoljande ren.
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5§ Skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter bestims &rligen
till ett belopp f6r varje kommun och region som har ritt till bidrag
eller ska betala avgift. Det drliga beloppet beriknas enligt 6 och 7 §§.

6 § Det arliga beloppet beriknas till en andel av skillnaden mellan
4 ena sidan kommunens eller regionens preliminira kommunal-
skattemedel enligt 4 § andra stycket lagen (1965:269) med sirskilda
bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av
skatt, m.m. (skatteintikter) beriknade utifrin den hojda respektive
sinkta skattesatsen och & andra sidan skatteintikter beriknade
utifrin den skattesats som gillde f6re den dndringen.

Andelen ir 25 procent det forsta dret som en idndrad skattesats
giller, 15 procent det f6ljande dret och 10 procent det tredje &ret.

7§ Om kommunen eller regionen har dndrat skattesatsen mer in
en géng under en tredrsperiod, ska det f6r varje dndring beriknas ett
belopp enligt 6 §. Direfter summeras beloppen till det arliga belopp
som utgor bidraget eller avgiften.

8§ Skatteverket beslutar om skattesinkningsbidrag och skatte-
bromsavgifter senast den 15 april under kalenderdret.
Beslutet fir dverklagas till regeringen.

9§ Skattesinkningsbidrag ska betalas ut och skattebromsavgifter
ska avriknas enligt 4 § fjirde stycket lagen (1965:269) med sirskilda
bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av
skatt, m.m.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juni 2027.

2. Lagen tillimpas forsta gdngen for skattesatser som giller for
2028.

3. De skattesatser som giller for 2028 ska jimforas med skatte-
satserna for 2026 1 stillet f6r med skattesatserna for 2027.
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1.2 Forslag till lag om andring i lagen (1965:269)
med sarskilda bestimmelser om kommuns och
annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

Hirigenom foreskrivs att 4 § lagen (1965:269) med sirskilda bestim-
melser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt,
m.m. ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4§

Det som sigs i denna paragraf om kommuner och kommunal-
skattemedel tillimpas ocksd i friga om regioner och regioners
skattemedel samt kommuners begravningsavgiftsmedel. I friga om
slutavrikning av begravningsavgiftsmedel giller dock 1 stillet be-
stimmelserna i sjitte stycket.

En kommun har ritt att under visst &r (beskattningsdret) av
staten uppbira preliminira kommunalskattemedel med ett belopp
som motsvarar produkten av de sammanlagda beskattningsbara for-
virvsinkomsterna i kommunen enligt Skatteverkets beslut om slutlig
skatt enligt 56 kap. 2 § skatteforfarandelagen (2011:1244) i friga om
kommunal inkomstskatt (skatteunderlaget) aret fore beskattnings-
dret, den skattesats som har beslutats f6r beskattningsret och de
upprikningsfaktorer enligt tredje stycket som har faststillts senast i
september dret fore beskattningsdret. En kommun har ocks8 ritt att
under visst dr (avgiftsiret) av staten uppbira fastighetsavgiftsmedel
med belopp som motsvarar vad kommunen haft ritt att uppbira 1
sddana medel nirmast foregiende dr med justering for skillnaden
mellan de sammanlagda fastighetsavgifterna i kommunen enligt
Skatteverkets beslut om slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skattefor-
farandelagen 8ret f6re avgiftsdret och motsvarande summa andra &ret
fore avgiftsiret.

Senast i september varje r ska regeringen, eller den myndighet
regeringen bestimmer, faststilla tv8 upprikningsfaktorer som ska
svara mot den uppskattade procentuella forindringen av skatte-
underlaget i riket. Den ena ska avse férindringen mellan andra och
forsta dret fore beskattningsdret. Den andra ska avse forindringen
mellan dret fére beskattningsiret och beskattningsiret. Under &r d

! Senaste lydelse 2019:845.

23



Forfattningsforslag

SOU 2026:20

riksdagsval hills i september, fir regeringen dock dndra redan fast-
stillda upprikningsfaktorer. Detta ska ske senast en vecka efter att
regeringen avlimnat budgetpropositionen.

Innan Skatteverket betalar ut
kommunalskattemedel och fas-
tighetsavgiftsmedel till kommu-
nerna ska avrikning och tilligg
for bidrag goras enligt 19 § lagen
(2004:773) om kommunaleko-
nomisk utjimning och 6 § lagen
(2008:342) om utjimning av kost-
nader for stod och service till
vissa funktionshindrade. Vidare
ska avrikning goras enligt 62 kap.
10 § skatteférfarandelagen. Det
belopp som framkommer ska
betalas ut med en tolftedel per
mdnad den tredje vardagen riknat
frin den 17 1 ménaden, varvid dag
som enligt 2 § lagen (1930:173)
om berikning av lagstadgad tid
jimstills med allmin helgdag
inte ska medriknas. Ar kom-
munens fordran inte utriknad
vid  utbetalningstillfillena 1
mdnaderna januari och februari,
ska utbetalningarna dessa manader
grundas pd samma belopp som
utbetalningen i december minad
det féregdende ret. Nir sirskilda
skil foranleder det fir Skatte-
verket dock férordna att utbetal-
ningen ska grundas pd ett annat
belopp. Om nigot av de belopp
som utbetalningen 1 minaderna
januari, februari och mars grund-
ats pd inte motsvarar en tolftedel
av kommunens fordran, ska den
jimkning som féranleds av detta
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kommunalskattemedel och fas-
tighetsavgiftsmedel till kommu-
nerna ska avrikning och tilligg
for bidrag goras enligt 19 § lagen
(2004:773) om kommunaleko-
nomisk utjimning, 6§ lagen
(2008:342) om utjimning av kost-
nader for stéd och service till
vissa funktionshindrade och 9 §
lagen (202X:000) om skattesink-
ningsbidrag och skattebromsav-
gifter vid dndringar av skatte-
satsen  for kommunalskatt eller
regionskatt. Vidare ska avrikning
goras enligt 62 kap. 10 § skatte-
forfarandelagen. Det belopp som
framkommer ska betalas ut med
en tolftedel per manad den tredje
vardagen riknat frdn den 17 1
ménaden, varvid dag som enligt
2 § lagen (1930:173) om berik-
ning av lagstadgad td jimstills
med allmin helgdag inte ska med-
riknas. Ar kommunens fordran
inte utriknad vid utbetalnings-
tillfillena 1 m&naderna januari
och februari, ska utbetalningarna
dessa ménader grundas pd samma
belopp som utbetalningen 1 de-
cember minad det foregiende
dret. Nir sirskilda skil foran-
leder det fir Skatteverket dock
férordna att utbetalningen ska
grundas p8 ett annat belopp. Om
ndgot av de belopp som utbetal-
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ske 1 friga om utbetalningen 1
april eller, om det dr friga om ett
storre belopp, fordelas pd utbe-
talningarna i april, maj och juni

Férfattningsforslag

ningen 1 ménaderna januari,
februari och mars grundats pid
inte motsvarar en tolftedel av
kommunens fordran, ska den

ménader. jimkning som féranleds av detta
ske 1 friga om utbetalningen 1
april eller, om det ir friga om ett
storre belopp, fordelas pd utbe-
talningarna 1 april, maj och juni
ménader.

En slutavrikning av kommunalskattemedlen ska ske nir besluten
om slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skatteforfarandelagen under 4ret
efter beskattningsdret har fattats. Dirvid ska en kommun som inte
ingdr i en region behandlas som om den iven utgjorde en region.
Produkten av skatteunderlaget enligt besluten om slutlig skatt och
den skattesats som har beslutats for beskattningsdret utgor de slut-
liga kommunalskattemedlen. Om summan av dessa dverstiger sum-
man av de preliminira kommunalskattemedlen enligt andra stycket
ska skillnaden betalas ut till kommunerna med ett enhetligt belopp per
invinare den 1 november dret fére beskattningsdret. I motsatt fall ska
skillnaden &terbetalas av kommunerna med ett enhetligt belopp per
invinare den 1 november dret f6re beskattningsdret. Utbetalning eller
terbetalning ska géras 1 januari andra 3ret efter beskattningséret.

En slutavrikning av kommunens begravningsavgiftsmedel ska
ske nir besluten om slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skatteférfarande-
lagen under dret efter beskattningsiret har fattats. Produkten av
skatteunderlaget enligt besluten om slutlig skatt och den avgiftssats
for begravningsavgiften som har beslutats for beskattningsiret utgor
de slutliga begravningsavgiftsmedlen. Om dessa 6verstiger de preli-
minira begravningsavgiftsmedlen enligt andra stycket ska skillnaden
betalas ut till kommunen. I motsatt fall ska skillnaden dterbetalas av
kommunen. Utbetalning eller dterbetalning ska géras i januari andra
dret efter beskattningsiret.

Denna lag trider i kraft den 1 juni 2027.
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1.3 Forslag till lag om dndring i inkomstskattelagen
(1999:1229)

Hirigenom féreskrivs att 67 kap. 7 och 9 ¢ §§ inkomstskattelagen
(1999:1229)" ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

67 kap.
75
Fér dem som vid beskattningsirets ingdng inte har fyllt 66 &r upp-
gr skattereduktionen f6r summan av arbetsinkomster beriknade
enligt 6 § till f6ljande belopp.

Arbetsinkomst som beskattas i  Skattereduktion
Sverige

overstiger inte 0,91 prisbasbelopp  skillnaden mellan arbetsinkoms-
terna och grundavdraget, multi-
plicerad med skattesatsen for
kommunal inkomstskatt

overstiger 0,91 men inte 3,24 skillnaden mellan & ena sidan

prisbasbelopp summan av 0,91 prisbasbelopp
och 38,74 procent av arbetsin-
komsterna mellan 0,91 och 3,24
prisbasbelopp och 4 andra sidan
grundavdraget, multiplicerad med
skattesatsen f6r kommunal in-

komstskatt
overstiger 3,24 men inte 8,08 skillnaden mellan & ena sidan
prisbasbelopp summan av 1,813 prisbasbelopp

och 25,1 procent av arbetsin-
komsterna mellan 3,24 och 8,08
prisbasbelopp och & andra sidan
grundavdraget, multiplicerad med
skattesatsen f6r kommunal in-
komstskatt

! Lagen omtryckt 2008:803.
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overstiger 8,08 prisbasbelopp

Férfattningsforslag

skillnaden mellan 3,027 prisbas-
belopp och grundavdraget, mul-
tiplicerad med skattesatsen for
kommunal inkomstskatt

Foreslagen lydelse

67 kap.
7§
For dem som vid beskattningsirets ingdng inte har fyllt 66 ar
uppgdr skattereduktionen fér summan av arbetsinkomster berik-

nade enligt 6 § till f6ljande belopp.

Arbetsinkomst som beskattas i

Skattereduktion

Sverige

dverstiger inte 0,91 prisbasbelopp

overstiger 0,91 men inte 3,24
prisbasbelopp

overstiger 3,24 men inte 8,08
prisbasbelopp

skillnaden mellan arbetsinkoms-
terna och grundavdraget, multi-
plicerad med den skattesats for
kommunal inkomstskatt som
gillde for beskattningsdret 2026 1
hemortskommunen

skillnaden mellan & ena sidan
summan av 0,91 prisbasbelopp
och 38,74 procent av arbetsin-
komsterna mellan 0,91 och 3,24
prisbasbelopp och & andra sidan
grundavdraget, multiplicerad med
den skattesats f6r kommunal in-
komstskatt som gillde for beskatt-
ningsdret 2026 i hemortskom-
munen

skillnaden mellan & ena sidan
summan av 1,813 prisbasbelopp
och 25,1 procent av arbetsin-
komsterna mellan 3,24 och 8,08
prisbasbelopp och & andra sidan
grundavdraget, multiplicerad med

? Senaste lydelse 2025:1376.
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den skattesats f6r kommunal
inkomstskatt som gdllde for 2026
i hemortskommunen

skillnaden mellan 3,027 prisbas-
belopp och grundavdraget, mul-
tiplicerad med den skattesats f6r
kommunal inkomstskatt som
gillde for 2026 1 hemortskom-
munen

Nuvarande lydelse

67 kap

9c§

Skattereduktionen uppgir till f6ljande belopp:

Underlag berdgknat enliot 95 §

Skattereduktion

dverstiger inte 0,91 prisbasbelopp

overstiger 0,91 men inte 3,24
prisbasbelopp

overstiger 3,24 prisbasbelopp

28

skillnaden mellan underlaget och
grundavdraget, multiplicerad med
skattesatsen f6r kommunal in-
komstskatt

skillnaden mellan 8 ena sidan
summan av 0,91 prisbasbelopp
och 38,74 procent av underlaget
mellan 0,91 och 3,24 prisbas-
belopp och & andra sidan grund-
avdraget, multiplicerad med
skattesatsen f6r kommunal in-
komstskatt

skillnaden mellan 4 ena sidan sum-
man av 1,813 prisbasbelopp och
25,1 procent av underlaget som
overstiger 3,24 prisbasbelopp och
3 andra sidan grundavdraget, multi-
plicerad med skattesatsen for kom-
munal inkomstskatt
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Férfattningsforslag

Skattereduktionen ska dock alltid uppg3 till minst 4,5 procent av
underlaget, multiplicerat med skattesatsen fér kommunal inkomst-

skatt.

Foreslagen lydelse

67 kap.

9¢°

Skattereduktionen uppgir till f6ljande belopp:

Underlag berdknat enligt 9b §

overstiger inte 0,91 prisbasbelopp

overstiger 0,91 men inte 3,2 pris-
basbelopp

overstiger 3,24 prisbasbelopp

Skattereduktion

skillnaden mellan underlaget och
grundavdraget, multiplicerad med
den skattesats t6r kommunal in-
komstskatt som gillde for 2026 i
hemortskommunen

skillnaden mellan 8 ena sidan
summan av 0,91 prisbasbelopp
och 38,74 procent av underlaget
mellan 0,91 och 3,24 prisbasbe-
lopp och & andra sidan grundav-
draget, multiplicerad med den
skattesats f6r kommunal inkomst-
skatt som gdllde for 2026 1 hem-
ortskommunen

skillnaden mellan & ena sidan
summan av 1,813 prisbasbelopp
och 25,1 procent av underlaget
som Overstiger 3,24 prisbasbe-
lopp och & andra sidan grundav-
draget, multiplicerad med den
skattesats f6r kommunal inkomst-
skatt som gdllde for 2026 i hem-
ortskommunen.

? Senaste lydelse 2025:1376.
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Skattereduktionen ska dock alltid uppg3 till minst 4,5 procent av
underlaget, multiplicerat med skattesatsen fér kommunal inkomst-
skatt.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2028.
2. Lagen tillimpas forsta gdngen for beskattningsdr som borjar
efter den 31 december 2027.
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1.4
(2017:725)

Férfattningsforslag

Forslag till lag om dndring i kommunallagen

Hirigenom foreskrivs att 11 kap. 1 och 6 §§ och 12 kap. 1 § kommunal-
lagen (2017:725) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

11 kap.
1§

Kommuner och regioner ska
ha en god ekonomisk hushill-
ning i sin verksamhet och i sidan
verksamhet som bedrivs genom
sddana juridiska personer som
avses 1 10 kap. 2-6 §§. Fullmik-
tige ska besluta om riktlinjer for
god ekonomisk hushéllning for
kommunen eller regionen. Om
kommunen eller regionen har en
sddan resultatreserv som avses 1
14§, ska riktlinjerna iven om-
fatta hanteringen av den.

Kommuner och regioner ska
ha en god ekonomisk hushill-
ning och efterstriva hog effek-
tivitet 1 sin verksamhet och 1
sidan verksamhet som bedrivs
genom sddana juridiska personer
som avses 1 10 kap. 2-6 §§. Full-
miktige ska besluta om riktlinjer
for god ekonomisk hushillning
och hog effektiviter {6r kommunen
eller regionen. I riktlinjerna ska
det ocksd finnas en plan for kom-
munens eller regionens skatte-
satsnivd. Om kommunen eller
regionen har en sidan resultat-
reserv som avses 1 14 §, ska rikt-
linjerna dven omfatta hanteringen
av den.

6§

I budgeten ska skattesatsen
och anslagen anges. Av budgeten
ska det vidare framgd hur verk-
samheten ska finansieras och hur
den ekonomiska stillningen be-
riknas vara vid budgetdrets slut.
De finansiella mél som ir av be-

I budgeten ska skattesatsen
och anslagen anges. Om skatte-
satsen dr hogre dn 1 den foregdende
budgeten ska en motivering redo-
visas. Av budgeten ska det vidare
framgd hur verksamheten ska
finansieras och hur den ekono-
miska stillningen beriknas vara

! Senaste lydelse 2023:642.
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tydelse for en god ekonomisk
hushéllning ska anges.

Budgeten ska dven innehilla
en plan f6r verksamheten under
budgetiret. I planen ska det an-
ges mél och riktlinjer som ir av
betydelse f6r en god ekonomisk
hushéllning.

Budgeten ska ocksd innehilla
en plan fér ekonomin fér en
period av tre ir. Budgetdret ska
da alltid vara periodens forsta dr.
Planen ska innehdlla sidana
finansiella mil som anges 1 forsta
stycket.

SOU 2026:20

vid budgetdrets slut. De finansi-
ella mal som ir av betydelse for
en god ekonomisk hushillning
och hig effektivitet ska anges.
Budgeten ska dven innehilla
en plan f6r verksamheten under
budgetiret. I planen ska det an-
ges mél och riktlinjer som ir av
betydelse f6r en god ekonomisk
hushéllning och hog effektivitet.
Budgeten ska ocksd innehilla
en plan for ekonomin fér en
period av tre dr. Budgetdret ska
da alltid vara periodens férsta &r.
Planen ska innehdlla sddana
finansiella mal som anges 1 forsta
stycket och sddana som dr av be-
tydelse for kommunens eller regi-
onens plan for skattesatsnivin.

12 kap.
1§

Revisorerna granskar &rligen 1 den omfattning som féljer av god
revisionssed all verksamhet som bedrivs inom nimndernas eller
fullmiktigeberedningarnas verksamhetsomrdden. De granskar pd
samma sitt, genom de revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts
1 juridiska personer enligt 10 kap. 2—6 §§, dven verksamheten i de

juridiska personerna.
Revisorerna prévar om verk-
samheten skots pd ett indamals-
enligt och frin ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt, om
rikenskaperna ir rittvisande och
om den interna kontrollen som
gors inom nimnderna ir till-

ricklig.

Revisorerna prévar om verk-
samheten skots pd ett iandamadls-
enligt, effektivt och frin ekono-
misk synpunkt tillfredsstillande
sitt, om rikenskaperna ir ritt-
visande och om den interna kon-
trollen som gors inom nimnderna

ar tillricklig.

Om revisorerna i sin granskning finner att det féreligger miss-
tanke om att brott av férmdgenhetsrittslig karaktir forovats eller
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om att allmin férvaltningsdomstols avgdrande &sidosatts, ska de anmila
forhillandet till berérd nimnd. Om nimnden efter en sddan anmilan
inte vidtar dtgirder utan oskiligt drojsmdl, dr revisorerna skyldiga
att rapportera det till fullmiktige. Revisorerna fir dock avstd frdn att
anmila misstanke om brott till fullmiktige om nimnden funnit att
det inte foreligger en sidan misstanke.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juni 2027.

2. Lagen tillimpas forsta gingen i friga om innehdllet i de
budgetar som upprittas 2027 och faststills for budgetdret 2028 och
kommunal verksamhet som bedrivs 2028.
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1.5

SOU 2026:20

Forslag till lag om dndring i lagen (2018:597)

om kommunal bokféring och redovisning

Hirigenom foreskrivs att 11 kap. 8 § lagen (2018:597) om kommunal
bokféring och redovisning ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

11 kap.

Forvaltningsberittelsen  ska
innehdlla en utvirdering av om
maélen och riktlinjerna fér en god
ekonomisk hushillning enligt
11 kap. 6§ férsta och andra
styckena kommunallagen
(2017:725) har uppndtts och
foljts.

8§

Forvaltningsberittelsen  ska
innehdlla en utvirdering av om
maélen och riktlinjerna fér en god
ekonomisk hushillning och hig
effektivitet enligt 11 kap. 6§
forsta och andra styckena kom-
munallagen (2017:725) har upp-
nitts och foljts.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2028.
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2 Utredningens uppdrag
och tillvadgagangssatt

2.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har haft i uppdrag att analysera statliga dtgirder for
att motverka att kommuner och regioner hjer kommunala skatte-
satser. Utredningens uppdragstid har varit september 2025 till feb-
ruari 2026. Utredningens uppdrag enligt direktiven kan samman-
fattas enligt f6ljande:

¢ analysera hur statliga dtgirder som motverkar hojningar av skatte-
satser (skattebroms) och dtgirder som stimulerar sinkningar av
skattesatser (skattesinkningspremie) i kommuner och regioner
kan utformas.

e analysera det rittsliga utrymmet for att begrinsa den kommunala
beskattningsritten.

e oavsett beddmning i sak limna forslag pd en eller flera skatte-
bromsar och skattesinkningspremier, inklusive nédvindiga for-
fattningsforslag.

De fullstindiga utredningsdirektiven finns i bilaga 1.

2.2 Utredningens tillvigagangssatt

Utredningens uppdrag har varit att analysera dtgirder inom ett rela-
tivt begrinsat spektrum, samtidigt som de knyter an till stérre frigor
som kriver djupgdende kunskap inom bl.a. nationalekonomi och
konstitutionell och offentlig ritt samt forstdelse for den svenska
forvaltningsmodellen och de generella férutsittningarna fér kom-
muners och regioners verksamhet. Utredningen har 1 s stor ut-
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strickning som mojligt dragit nytta av den expertis och de kun-
skaper som redan finns p omridena. Det har vi gjort genom att
g8 igenom relevant litteratur, forskning, tidigare utredningsbetin-
kanden och lagstiftningsforarbeten, statliga och andra rapporter,
statistik frdn offentliga killor, samt inte minst genom méten, inter-
vjuer och diskussioner med ett antal sakkunniga experter och berorda
aktorer. Utifrdn det insamlade underlaget har vi gjort vira egna
analyser och dragit slutsatser som presenteras i betinkandet.

Organisationer, aktirer och personer som bidragit till utredningens
arbete

Viiutredningen har i enlighet med direktiven héllit oss informerade
om relevanta arbeten som pagir inom Regeringskansliet och i andra
statliga utredningar, vi har beaktat relevant forskning och haft dialog
med kommuner, regioner, statliga myndigheter, akademin, intresse-
organisationer och andra aktdrer och dirigenom inhimtat kunskaper,
erfarenheter och synpunkter pd frigor om kommunal beskattning
1 olika perspektiv.

Utredningen har haft méten och samtal med féretridare, bade
fortroendevalda och tjinstemin, for féljande kommuner och regi-
oner: Arjeplogs kommun, Bricke kommun, Dals-Eds kommun,
Danderyds kommun, Essunga kommun, Gnosjé kommun, Haninge
kommun, Heby kommun, Hirryda kommun, Lekebergs kom-
mun, Lidingé kommun, Ovandkers kommun, Sorsele kommun,
Stockholms kommun, Uppvidinge kommun, Vilhelmina kommun,
Vimmerby kommun, Virmdé kommun, Are kommun, Asele kom-
mun, Orkelljunga kommun och Ostergkers kommun samt Region
Jimtland Hirjedalen, Region Skine, Region Stockholm och Region
Visterbotten. I flertalet andra fall har utredningen haft kontakt med
ekonomichefer och ekonomidirektérer och i ndgra kommuner och
regioner har utredningen haft kontakt med kommun- och region-
politiker och fore detta politiker.

Utredningen har haft méten och samtal med foljande statliga
myndigheter, intresseorganisationer och andra aktorer: Skatteverket,
Statistiska centralbyrdn (SCB), Facken 1 vilfirden, Kommuninvest
ekonomisk férening, Skattebetalarnas férening, Smikom, Svenskt
Niringsliv och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR).
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Utredningen har haft méten och samtal med féljande forskare:
professorn i nationalekonomi Thomas Aronsson, docenten i national-
ekonomi Asa Hansson, doktorn i nationalekonomi Jacob Lundberg,
professorn i nationalekonomi Eva Mérk, professorn i offentlig
ritt Henrik Wenander och professorn i nationalekonomi Magnus
Wikstréom.

Utredningen har haft méten och samtal med kommunférbunden
1 Danmark (KL) och Norge (KS) angdende hur de kommunaleko-
nomiska systemen 1 dessa linder fungerar.

2.3 Lopande redovisning

Vi har i enlighet med direktiven 16pande informerat Regerings-
kansliet, Finansdepartementet, bl.a. vid en muntlig delredovisning
av arbetets gdng den 10 december 2025.

2.4 Betdnkandets disposition

Betinkandet dr disponerat for att besvara frigorna utifrdn en logik
som tar sin utgdngspunkt frin en problemformulering (3-5 kap.)
for att sedan presentera rittsliga forutsittningar, olika metoder som
genomforts 1 Sverige, Norge och Danmark samt andra mojliga 16s-
ningar (kap. 6-7). I kap. 8-9 presenteras konkreta 1¢sningsforslag
och dess konsekvenser.
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Kap:
1. Forfattningsforslag

3. Den kommunala beskattningen — i kapitlet beskrivs inkomst-
skattens roll 1 kommunsektorn, utveckling av skattesatser 6ver tid,
internationell jimforelse av skatt pd arbete.

4. Kostnader och intikter i kommunsektorn — i kapitlet beskrivs
skillnader 1 kostnader och foérutsittningar samt hur stor dess bety-
delse ir f6r nivdn pd skattesatserna.

5. Incitament att hoja eller sinka skattesatser — I kapitlet beskrivs
overgripande incitament att héja och sinka skatten och hur de fér-
dndrats 6ver tid och genom olika politiska reformer.

6. Rittsliga forutsittningar for att begrinsa den kommunala be-
skattningsritten — I kapitlet beskrivs de rittsliga forutsittningarna
for att genomfora dtgirder som inskrinker kommunens grundlags-
stadgade beskattningsritt.

7. Atgirder for att ge incitament att sinka kommunalskatter —
I kapitlet beskrivs mojliga dtgirder samt analyseras vilka som kan
vara relevanta och aktuella i den svenska kontexten.

8. Forslag — I kapitlet beskrivs utredningens konkreta dtgirdsfor-
slag samt bedémningar av ytterligare dtgirder som kan vidtas pd
kort eller ling sikt f6r att {8 kommuner och regioner att sinka
skattesatserna.

9. Konsekvenser — I kapitlet beskrivs utredningens bedémning av
forslagens konsekvenser.

10. Forfattningskommentar.
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3 Den kommunala beskattningen

I kapitlet beskrivs kommunalskatternas betydelse for finansieringen
av kommunsektorn, skattesatsernas utveckling éver tid och varfér
det kan vara problematiskt med alltfér hoga inkomstskatter. Kapitlet
bestdr av tre delar:

e En beskrivning av kommunalskatter och kommunal verksamhet
samt kommunalskatternas betydelse for att finansiera kommunal
verksambhet.

e En beskrivning och analys av skattesatsernas nivd och utveckling
over tid, och skattetrycket 1 Sverige jimfort med andra linder.

¢ En teoretisk beskrivning av konsekvenser av hoga inkomstskatter.

I slutet av kapitlet diskuteras vilka slutsatser som kan dras utifrdn
analysen 1 kapitlet:

¢ Kommunalskatterna utgér den huvudsakliga finansieringskillan
for kommunsektorn och ir en viktig del av det kommunala sjilv-
styret.

¢ Kommunalskattesatserna 6kade kontinuerligt under 1970- och
1980-talen. Sedan millennieskiftet har skattesatserna legat relativt
stilla 1 kommunerna men regionernas skattesatser har 6kat.

o Skatten pd arbete ir relativt hog 1 Sverige 1 ett internationellt
perspektiv vilket kan vara problematiskt utifrin strivan att upp-
ritthdlla en konkurrenskraftig ekonomi.
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3.1 Kommunal inkomstskatt finansierar stora delar
av kommunal verksamhet

3.1.1 Kommunal verksamhet - obligatorisk och frivillig

Verksamhet som bedrivs i kommuner och regioner utgér en bety-
dande del av den offentliga sektorn i Sverige. Den kan delas in i en
obligatorisk del och en fri sektor, dir den obligatoriska verksam-
heten bestir av uppgifter som kommuner eller regioner ansvarar
for och dr skyldiga att utfora enligt lag, medan den fria sektorn
handlar om frivillig verksamhet som en kommun eller region sjilv
viljer att bedriva inom ramen fér sina allminna befogenheter.'

Den obligatoriska verksamheten omfattar ett stort antal omriden
som staten delegerat till kommuner eller regioner att ansvara for,
bl.a. skola, socialtjinst och hilso- och sjukvird. P4 dessa omriden
bestimmer staten ramarna genom lagstiftning som anger de villkor
och krav som ska gilla. En principiell utgdngspunkt ir dock att den
statliga regleringen inte ska vara mer detaljerad in nédvindigt. En
tanke med att delegera ansvarsomrdden till lokal eller regional nivd
ir att den nirmare utformningen av verksamheterna ska bestimmas
1 den enskilda kommunen eller regionen utifrdn de sirskilda behov
och forutsittningar som finns dir.

Vid sidan av de obligatoriska uppgifterna fir kommuner och
regioner bedriva frivillig verksamhet, dvs. sidant som de inte ir
skyldiga att gora enligt lag men som de genom demokratiska beslut
bestimmer sig {or att dgna sig 4t, t.ex. olika slags kultur- och fritids-
verksamheter. Det kan ocksd handla om att ha en hégre ambitions-
nivd dn vad som krivs enligt lag nir det giller obligatorisk verksam-
het. Denna s.k. fria sektor ir ett uttryck for ritten att besluta om
lokala och regionala angeligenheter och ir pd det sittet en princi-
piellt viktig del av den kommunala sjilvstyrelsen och den svenska
demokratin.’

! Enligt 14 kap. 2 § regeringsformen, RF, skéter kommunerna p den kommunala sjilvsty-
relsens grund dels lokala och regionala angeligenheter av allmint intresse, dels 6vriga ange-
ligenheter som bestims i lag.

2 Prop. 1973:90 s. 189 {, se vidare i avsnitt 6.2 och 6.3.
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3.1.2 Den kommunala inkomstbeskattningen

Kommuner och regioner har en beskattningsritt enligt grundlag
som innebir att de far ta ut skatt f6r skdtseln av sina angeligen-
heter. Beskattningsritten ir en del av den kommunala sjilvstyrel-
sen, och avsikten ir bl.a. att kommuner och regioner ska ha mojlig-
heter att ta egna initiativ i friga om vilken verksamhet de ska bedriva.’

Den kommunala beskattningen ir i dag en beskattning av de
egna kommun- eller regioninvdnarnas férvirvsinkomster. Grunderna
for beskattningen bestims av staten i bl.a. inkomstskattelagen, dir
det anges att fysiska personer ir skyldiga att betala kommunal in-
komstskatt 1 form av kommunalskatt till hemortskommunen och
regionskatt till regionen.’ I inkomstskattelagen finns ocksg regler
for hur skatten ska beriknas.® Det dr dock kommunerna och regio-
nerna som bestimmer vilken skattesats som ska gilla fér berik-
ningen av de egna invnarnas kommunala inkomstskatt varje ar.
Skattesatsen faststills av fullmiktige 1 budgeten efter férslag frin
styrelsen.”

Hur mycket inkomstskatt invinarna betalar paverkas inte bara
av den kommunala skattesatsen, utan iven av andra faktorer som
staten reglerar, bl.a. olika avdrag och skattereduktioner som t.ex.
jobbskatteavdraget.® De som har en inkomst 6ver en viss nivi betalar
dessutom statlig inkomstskatt.’

Staten ansvarar for all skatteadministration, vilket ir uppgifter
som skots av Skatteverket. Skatteverket ansvarar alltsd for berik-
ning och uttag av bide statlig och kommunal skatt frn skattebeta-
larna, och f6r berikning och utbetalning av den del av den inbetalda
skatten som tillkommer varje kommun och region. Sammanfatt-
ningsvis sker det genom att preliminira kommunalskattemedel for
varje enskild kommun och region beriknas och betalas ut manadsvis
efter vissa tilligg och avdrag for bl.a. utjimningsbidrag och -avgifter.

’ 14 kap. 4 § regeringsformen (RF), prop. 1973:90 s. 189 {. Se vidare om beskattningsritten
iavsnitt 6.2 och 6.3.

* Det har tidigare funnits andra skattebaser f6r den kommunala beskattningen, se avsnitt 6.2.
* 1 kap. 3 och 4 §§ inkomstskattelagen (1999:1229), IL.

¢ Enligt 65 kap. 3 § forsta stycket IL giller for fysiska personer som ir obegrinsat skattskyl-
diga under nigon del av beskattningséret att den kommunala inkomstskatten utgors av
summan av de skattesatser for kommunalskatt och regionskatt som giller i hemortskom-
munen {6r beskattningsdret multiplicerad med den beskattningsbara férvirvsinkomsten.
711 kap. 5 § forsta stycket, 6 § forsta stycket samt 8, 10 och 11 §§ KL.

% 62-67 kap. IL.

? Brytpunkten 2026 giller f6r inkomster éver 660 400 kronor per &r.
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Nir besluten om skattebetalarnas slutliga skatt har fattats ret efter
beskattningsiret gors en slutavrikning i férhillande till de prelimi-
nira skattemedel som betalats ut till kommunsektorn som helhet.
Skillnaden mellan de preliminira och slutliga skattemedlen betalas
ut till kommuner och regioner eller dterbetalas till staten med belopp
som beriknas per invinare.'

3.1.3  Finansiering av kommunala verksamheter

Beskattningsritten medf6r bide mojligheter och ekonomiskt
ansvar

Den kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten ger kom-
muner och regioner en handlingsfrihet nir det giller de kommunala
verksamheterna. Genom mojligheten att hoja eller sinka skatte-
satsen kan de pdverka sina intikter och dirmed bestimma vilken
verksamhet de ska bedriva och vilken ambitionsnivd de ska ha. Det
medfor emellertid ocks3 ett 18ngtgdende ansvar for den egna eko-
nomin och fér finansieringen av verksamheterna, bdde den obliga-
toriska och den frivilliga.

De viktigaste finansieringskillorna

Grundfinansieringen av kommunsektorns verksamheter utgors

av de kommunala skatteintikterna (i de foljande dven benimnt som
kommunalskatt eller kommunal inkomstskatt) och intikter frin
statsbidrag. Skatteintikterna utgdr ungefir tv tredjedelar av de
totala intikterna i kommunsektorn som helhet, medan statsbidragen
(generella och riktade) utgor cirka en fjirdedel. Dirutéver finns
vissa andra intiktskillor, t.ex. avgifter."

Den kommunala inkomstskatten dr dirmed den viktigaste finan-
sieringskillan f6r kommunsektorn och stora delar av vilfirdsverk-
samheterna och utgdr ocksa en visentlig del av den offentliga eko-
nomin.

19 Bestimmelser om forfarandet vid uttag av skatter och avgifter finns i skatteférfarandelagen
(2011:1244), och bestimmelser om berikning och utbetalning av kommunalskattemedel
finns i lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m.

" Budgetpropositionen fér 2026 (prop. 2025/26:1 utg.omr. 25 avsnitt 2.5.1).
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Figur 3.1 Intakter i kommuner och regioner 2024

Intakter (miljarder kronor)
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Kélla: SCB/Rakenskapssammandraget.

Nir det giller enskilda kommuner och regioner stir skatteintikter
frin de egna invdnarna i olika grad {6r finansieringen av verksam-
heterna. I kommuner och regioner med svagt skatteunderlag'> kom-
mer en storre del av intikterna frn generella statsbidrag och om-
fordelning av skattemedel genom inkomstutjimningssystemet, och
en mindre del frin egna skatteintikter.

Eftersom den skattesats som bestims bara styr berikningen av
inkomstskatten fér invdnarna 1 den egna kommunen eller regionen,
kan en kommun eller region bara piverka skattedelen av intikterna
frin skatter och bidrag, och inte de som kommer frin statsbidrag
eller frdn omfoérdelningar genom utjimningssystemet. Det innebir
att de vars intikter i ligre grad bestdr av skatter frin de egna in-
vénarna, dvs. kommuner och regioner med svagt skatteunderlag och
1ag skattekraft®, har mindre méjligheter att paverka sina egna in-
tikter. Det innebir ocks3 att kopplingen mellan § ena sidan vald
ambitionsnivd och service i en kommun eller region och andra sidan
hur mycket inv8narna fir betala blir mindre tydlig. I en kommun
eller region med 1ig andel egen finansiering krivs en storre hojning
av skatten for att f4 samma effekt som 1 en kommun eller region

2 Med skatteunderlag avses de sammanlagda beskattningsbara férvirvsinkomsterna i en
kommun eller region.

'3 Med skattekraft avses skatteunderlaget per invinare, dvs. den beskattningsbara férvirvs-
inkomsten 1 kommunen eller regionen delat pd antalet invénare.
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med stdrre andel egen finansiering, samtidigt som den med 13g andel
egen finansiering kan sinka skatten utan att det pdverkar lika stor
del av intikterna.

Generella statsbidrag justeras bl.a. utifrin dndrade uppgifter

Staten avsitter rligen ett generellt statsbidrag till kommunsektorn,
dvs. ett ekonomiskt bidrag som kommuner och regioner fritt be-
stimmer hur det ska anvindas utifrdn behov och prioriteringar 1
den enskilda kommunen eller regionen. Fér 2026 4r nivin pd det
generella statsbidraget cirka 180 miljarder kronor." Bidraget for-
delas genom det kommunalekonomiska utjimningssystemet."> Nivin
pa det generella statsbidraget bestims &rligen 1 statens budget, bl.a.
utifrdn faktorer som beriknas paverka kostnaderna f6r kommun-
sektorn.

Storleken pd det generella statsbidraget justeras ocks8 nir staten
3ligger kommuner eller regioner nya uppgifter. Sedan 1993 tillimpas
den s.k. kommunala finansieringsprincipen som sammanfattnings-
vis innebir att staten ska finansiera kostnader som féljer av att den
3ligger kommuner eller regioner en ny eller utékad obligatorisk
uppgift. P motsvarande sitt minskas statsbidraget om staten lyfter
bort eller begrinsar en obligatorisk uppgift. Avsikten med finan-
sieringsprincipen ir bland annat att statliga beslut inte ska skapa ett
kostnadstryck pd kommunsektorn som riskerar att leda till hojda
inkomstskatter. Den risken finns dock ocksd vid demografiska for-
indringar som inte motsvaras av hojda statsbidrag, indrade skatte-
underlag, prisférindringar eller annat.

3.2 Skattesatsernas utveckling éver tid

3.2.1 Justerade skattesatser till foljd av skattevaxlingar
och skillnader i ansvarsfordelningen i olika lan

Vilken férvaltningsnivd, dvs. staten, kommunerna eller regionerna,
som ska ha huvudmannaansvar f6r viss offentlig verksamhet bestims
i regel av staten genom lagstiftning. Nir huvudmannaansvar flyttas

' Budgetpropositionen fér 2026 (prop. 2025/26:1 utg.omr. 25).
1% Systemet regleras i lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning.
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t.ex. frdn kommuner till regioner medfér det ett behov av skatte-
vixlingar dem emellan.

Andringar av huvudmannaansvar ir inte ovanligt. Under 1990-
talet flyttades flera verksamheter frin regionerna (divarande lands-
tingen) till kommunerna. Det gillde framfor allt ldngvarig vird och
omsorg for dldre och for personer med funktionsnedsittning som
overférdes genom den s.k. idel-reformen, men visst ansvar flyttades
dven genom psykiatrireformen liksom ansvaret f6r sirskolan, natur-
bruksgymnasierna och LSS—verksamheterna. Alla dessa huvudmanna-
skapsindringar medférde skattevixlingar som staten bestimde.

Under 2000-talet har ytterligare ansvarsférindringar genom-
forts, bl.a. fér hemsjukvard och missbruksvard, och en ny lag om
kollektivtrafik har inférts. Nir det giller kollektivtrafik och hem-
sjukvdrd har regionen och kommunerna inom ett lin en lagstadgad
mojlighet att komma &verens om hur ansvaret ska férdelas och
dven vad det ska innebira 1 friga om kostnader och skattevixlingar.
Detta gor att det inte ser likadant ut 1 alla lin i friga om ansvarsfor-
delning och uppgifter som kommuner och regioner har.

Nir det giller hemsjukvard ir det som huvudregel regionen som
har huvudmannaansvaret. Regionen fir dock efter éverenskom-
melser dverlita ansvaret till en eller flera kommuner 1 linet och
dven komma 6verens om den ekonomiska ersittningen for det.'
S&dana 6verlatelser har gjorts med delvis olika innehall och p3 olika
skattevixlingsnivier. Exempelvis har hemsjukvirden inte éverlim-
nats till ndgon kommun i Stockholms lin, utan all hemsjukvard be-
drivs av regionen till skillnad frin i 6vriga lin. I Halland har regionen
overlatit ansvaret f6r hemsjukvérden till kommunerna med en skatte-
vixling pd nivdn 17 6re, vilket betyder att kommunerna hojde och
regionen sinkte skatten med 0,17 procentenheter i samband med
dverldtelsen. I Visterbotten kom kommunerna och regionen éverens
om en Sverldtelse av hemsjukvirden med en skattevixling pd nivén
66 oOre.

Det ser ut pd liknande sitt nir det giller kollektivtrafiken. P4
det omrddet giller dock som utgdngspunkt att ansvaret ir gemen-
samt mellan regionen och kommunerna i ett lin, men de har ritt att
komma &verens om att antingen regionen eller kommunerna ska

' 14 kap. 1 och 2 §§ hilso- och sjukvirdslagen (2017:30).
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bira ansvaret."” I de flesta linen har man kommit &verens om att
regionen ska ha ansvaret f6r kollektivtrafiken, men skattevixlingen
till f6ljd av det har skett pa olika nivder 1 olika lin.

Sammantaget innebir detta att kommuner respektive regioner 1
olika lin inte har samma uppgifter, och dirfér kan inte de separata
skattesatserna f6r kommunerna och for regionerna jimforas med
varandra rakt av. For att kunna jimfora skattesatser éver tid och
mellan olika lin har utredningen beriknat skattesatser med juster-
ingar for uppgiftsfordelningen i olika lin (se faktaruta i avsnitt 3.2.1).

Faktaruta: Berikning av justerad skattesats

I utredningen anvinds uppgifter om justerad skattesats. Den
justerade skattesatsen f6r en kommun eller region bestdr av
den faktiska skattesatsen plus en justeringsfaktor som beskriver
skillnaden 1 ansvarsomrdden 2020-2024 samt en justering {or
skattevixlingar som skett 1 respektive lin 1 jimférelse med 2025.

Justeringen for skillnader 1 uppgifter ir baserad pd SKR:s
berikningar av justerad skattesats. For varje region beriknas
en justeringsfaktor som baseras pd skillnaden mellan faktisk
och justerad skattesats f6r 2020-2024.

Justeringsmetoden innebir att vid jimférelse av justerade
skattesatser mellan olika regioner eller kommuner i olika lin
under samma &r innehiller skillnaden en justering f6r skatte-
vixlingar och en justering fér skillnader 1 uppgifter.

Vid jimforelse av skatt f6r enskilda kommuner eller regi-
oner mellan olika tidpunkter f&r justeringsfaktorn f6r upp-
giftsskillnader liten eller ingen betydelse, men diremot kan
det ha skett skattevixlingar som har betydelse f6r jimforelsen
och dirav ir det justerat for dessa.

3.2.2 Skillnader i skattesatser

Ar 2026 uppgar medelskattesatsen f6r kommuner och regioner
sammantaget till 32,38 procent. Det ir 2 procentenheter hdgre in
genomsnittet &r 2000. Medelskattesatsen beriknas baserat pd hela

172 kap. 1 § lagen (2010:1065) om kollektivtrafik. Undantag giller dock f6r Stockholms lin
dir huvudregeln ir att regionen ansvarar, och {6r Gotland dir kommunen har ansvaret.
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skatteunderlaget i riket, vilket innebir att stora kommuners och
regioners skattesats vid en berikning fir storre genomslag dn sma.
Hur den kommunala medelskattesatsen 1 riket utvecklas beror allts3
inte bara pd hur minga kommuner och regioner som hojer eller
sinker skatten, utan dven p3 storleken pd de kommuner och regioner
som dndrar skattesatsen.

I &r, dvs. 2026, har 27 kommuner och en region sinkt skatten,
och 1 kommun och en region har héjt skatten jimfért med 2025.
Den totala skattesatsen for invinarna 1 en kommun, dvs. kommu-
nens och regionens skattesatser sammantaget, skiljer sig med cirka
6,7 procentenheter mellan olika kommuner. Hogst ir den for inva-
nare 1 Dorotea kommun 1 Region Visterbotten med 35,65 procent
och ligst i Osterikers kommun i Region Stockholm med 28,93 pro-
cent.

Kommuner som sinkt skatten ir ofta vixande, storstadsnira
kommuner som ir nigot stérre in mediankommunen. Skatteho;-
ningar gors framfor allt av regioner och av de nigot mindre kom-
munerna. Det finns dock m&nga exempel pd andra typer av kom-
muner som hojer respektive sinker skatten.

Trots att effekten av en skattehdjning dr ligre i kommuner med
18g skattekraft vars verksamhet till stor del finansieras av bidrag
frin inkomstutjimningssystemet (lis mer i avsnitt 5.1.1) har minga
skattehdjningar gjorts av kommuner som ir stora nettomottagare
1 utjimningssystemet, dvs. de som fir mer bidrag frin inkomst-
och kostnadsutjimningssystemen in de betalar avgifter.

Det ir vanligare med skattehdjningar in med skattesinkningar.
Skattesinkningar gors ocksd oftare med en ligre procentsats in
skattehdjningar. De senaste 20 dren ir det dock ytterst {3 kommuner
som hojt skatten med mer dn en procent vid ett och samma tillfille.
Figur 3.2 visar de skatteférindringar som gjorts sedan 1970-talet 1
kommuner och regioner. Under 1970 och 1980-talen genomférdes
flest skattehdjningar. De senaste 10 &r har hojningar av skattesatsen
varit firre in foregdende &r.
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Figur 3.2 Skatteforandringar i kommuner och regioner
Vagt genomsnitt samt antal kommuner dar kommunalskatten hdjts
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Kalla: Statistiska Centralbyran (SCB), egna berdkningar.

3.2.3  Utvecklingen sedan 1970-talet

Skattesatserna kade markant under slutet av 1970-talet i bdde kom-
muner och regioner (regioner benimndes landsting till och med
2019). Detta till foljd av att vilfirdssamhillet vixte nir det offent-
liga tog ett allt stdrre ansvar for tjanster och service till invdnarna.
I figur 3.3 visas utvecklingen av kommunalskatterna totalt och upp-
delat pd regioner och kommuner sedan mitten av 1970-talet och
fram till 1 dag.
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Figur 3.3 Skattesats i kommuner och regioner
| procent 1975-2026
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Kélla: Statistiska Centralbyran (SCB).

Frin 1960-talet fram till 1990-talet tog regionerna successivt éver
ansvar for hilso- och sjukvdrd frin staten, bl.a. folktandvérd, for-
lossningsverksambhet, psykiatrisk vird, ppenvird och universitets-
sjukhus. Genom de s.k. Dagmaravtalen 1984 fick regionerna an-
svaret for all hilso- och sjukvard, och sedan dess har regionernas
skattesatser kontinuerligt hojts. For kommunernas del minskade
dock 6kningstakten av skattesatser under 1980-talet.

I borjan av 1990-talet genomférdes flera reformer som paverkade
kommunalskatterna, bl.a. en omfattande skattereform. Kommu-
nerna tog dver hela ansvaret for lirarna 1 skolan, dvs. dven l6ner och
anstillningsvillkor. Stora verksamheter 6verfordes ocks3 frdn regio-
nerna till kommunerna genom ddelreformen och psykiatrireformen,
vilket féranledde en skattevixling som innebar hégre skatter 1 kom
munerna och ligre skatter i regionerna. Samtidigt vidtog staten flera
tgirder for att bromsa utvecklingen med de allt hégre kommunal-
skatterna. Forst infordes ett skattestopp 1991-1993, sedan en skatte-
broms som gillde 1994 och 1997-1999 (detta beskrivs nirmare 1
avsnitt 6.9.2 och 7.3.1). Efter de stora reformerna pd 1990-talet har
kommunernas skattesatser, till skillnad frin regionernas, legat rela-
tivt stilla.
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3.24 Kommunernas skattesatser under 2000-talet

Medelskattesatsen 1 kommunerna har varit stabil under 2000-talet.
Under vissa perioder har nivén varit nigot hogre dn 1 dag, framfér
allt i samband med och efter l1igkonjunkturer och under perioder
nir statsbidragen varit relativt oférindrade nominellt sett.'

Figur 3.4 Utveckling av medelskattesats for kommuner

Medelskattesats kommuner (procent)
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Kélla: Kolada/Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), egna berakningar av justerad skattesats enligt
faktaruta i avsnitt 3.2.1.

Efter IT-kraschen i borjan av 2000 héjde minga kommuner skatten
och 2005 var medelskattesatsen f6r kommuner p& den hégsta nivin
under hela 2000-talet, 20,84 procent, vilket kan jimforas med dagens
20,69 procent."” Medelskattesatsen sjonk direfter nigot for att hojas
marginellt efter 2008 &rs finanskris. Mellan 2016 och 2019 steg
medelskattesatsen dterigen, vilket sammanfoll med en period av hoég
befolkningstillvixt och en lingsam 6kningstakt av det generella stats-
bidraget. Statsbidragen héjdes direfter i samband med covid-19-
pandemin, och ett antal kommuner sinkte d& skatten. Under och
efter dren med hog inflation pd 2020-talet hojde flera kommuner
dterigen skattesatsen.

Sammantaget kan alltsd konstateras att ett antal kommuner har
hojt skattesatsen i samband med att det funnits yttre faktorer som

'8 Siffror frin Statistiska Centralbyrin SCB: Skattesats i kommun efter r 2000-2026
(medelskattesatsen ir di inte justerad for effekten av verksamhetsférindringar).

1% Statistiska Centralbyrin (SCB).
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paverkat deras ekonomiska férutsittningar, och att nigra av dessa
men inte alla valt att sinka skatten nir liget férbittrats. En mojlig
tolkning ir att vissa kommuner anvint skattesatsen som en regulator
for att f8 ekonomin att gd thop, och dirmed undvika att behéva
variera verksamhetskostnaderna under konjunktursvingningar och
andra péfrestningar pd svensk ekonomi. Det allra vanligaste ir dock
att kommuner inte dndrar skattesatsen.

Skillnaden 1 skattesats mellan olika kommuntyper har varit rela-
tivt konstant éver tid, och skillnaden mellan den hégsta skattesatsen
1 en kommun (23,80 procent) och den ligsta (16,60 procent) ir 7,20
procentenheter™. Stora delar av skillnaden férklaras dock av enskilda
kommuner med sirskilt héga och 18ga nivier. Mellan den 10:e och
90:e percentilen ir skillnaden 1 skattesats mindre 4n 3 procentenheter.
Storstider och férortskommuner som haft befolkningstillvixt har 1
regel ligre skattesatser in glesbefolkade kommuner som haft befolk-
ningsminskningar.

Nir skillnader i skattesatser inom olika kommungrupper jim-
férs med varandra kan det noteras att skillnaderna ir storst inom
gruppen med pendlingskommuner nira storstad, men dven 1 gruppen
med storstider skiljer sig skattesatserna visentligt. Generellt sett dr
det ocksd inom dessa tvd kommungrupper som de ligsta skattesat-
serna dterfinns.

2 Detta avser faktisk skattesats di ingen hinsyn tagits till skillnaderna i uppdrag. Om sidan
hinsyn tas blir skillnaderna mellan de justerade skattesatserna cirka 6,7 procentenheter enligt
utredningens berikningar.
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Figur 3.5 Skattesatser per kommuntyp 2026
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* Skattesatsen ar justerad enligt egna berdkningar, enligt faktarutan

Anm.: Men justerad skattesats menas att skatten justerats med avseende pad kommunernas ansvar och
uppgiftsfordelning da dessa skiljer sig mellan olika kommuner och regioner. Se faktaruta i avsnitt 3.2.1
Kalla: Kolada/Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och egna berékningar.
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3.2.5 Regionernas skattesatser

I figurerna visas férindringen av spridningen av skattesatser dver
tid samt férindringen 1 varje region under perioden.

Figur 3.6 Skattesatser i regioner

Justerad* skattesats, spridning mellan regioner 2000-2026
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Kalla: SKR (Kolada) och egna berakningar.
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*Justerad skattesats har berdknats av utredningen utifran SKR:s berakningar av justerad skattesats,
men de ar inte samstdmmiga. Det &r dock endast en bedémning av hur stor justering som bér géras for
att spegla de olika uppgiftsfordelningarna i kommuner och regioner och nivaerna bor darfor tolkas med
forsiktighet. Alla forandringar mellan ar motsvaras dock av faktiska skattevaxlingar eller forandring av
skattesatsen.

Skattesatserna har 6kat markant 1 alla regioner sedan 2000. Det
giller dven nir hinsyn tas till férindringar av ansvarsférdelningen
mellan kommuner och regioner inom ett lin och dir skattevixling
dirfor skett. Medelskattesatsen ir cirka 1,7 procentenheter hégre
2026 in den var 2000 (med hinsyn tagen till skattevixlingar som
genomforts). Medelskattesatsen, utan hinsyn till skattevixlingar,
har under 2000-talet 6kat med 1,87 procentenheter, fran 9,82 till
11,69 procent 2026.

Skattesatserna har under 2000-talet 6kat 1 alla regioner men under
olika perioder. Ar 2000 var skillnaden mellan regionerna stérre in de
senaste dren. Runt 2020 var skillnaden mellan hogsta och ligsta
skattesats som minst, dd flera regioner hade hojt skattesatsen infor
det 8ret. Skattesatserna var direfter relativt oférindrade under
ndgra &r, sannolikt till f6ljd av stora tillskott av statsbidrag under
Covid19-pandemin, men sedan 2023 har flera regioner dter hojt
skattesatserna.

Samtidigt som skattesatserna dkat l6pande har regionernas eko-
nomiska resultat varit relativt svaga. Detta tyder pd att regionerna
har svirare att fi ekonomin 1 balans 4n kommunerna, och till skill-
nad frin kommunerna har ingen region ligre skatt nu dn vid ingdngen
av 2000-talet.

3.3 Internationell jamférelse av skatter pa arbete

Att det inte dr oproblematiskt att ta ut skatt pd arbete ir de flesta
forskare 6verens om. OECD gor regelbundna jimférelser av med-
lemslindernas skatter p3 arbete. Aven om det inte alltid gar att
jimfora skatter rakt av och det kan se olika ut beroende pé vilka
grupper som jimfors, ger OECD:s statistik 4ndd en bild av hur
skattetrycket i Sverige ser ut i ett internationellt perspektiv.

54



SOU 2026:20 Den kommunala beskattningen

Figur 3.7 Skatt pa arbete i OECD
Effektiv skatt pa inkomst fran 16n samt arbetsgivaravgifter 2024
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Anm.: Jamférelsen baseras pa uppgifter som representerar skatter for en ensamstéende lontagare utan
barn som tjanar som genomsnittsinkomsten i respektive land.

Kélla: OECD (2025a).

Figur 3.7 ir baserad pd uppgifter frin 2024. Den visar en jimférelse
av skatten pd arbete f6r en ensamstiende individ utan barn som tjinar
motsvarande medelinkomsten i respektive land. Skatten ir uppdelad
pd inkomstskatter och socialférsikringsavgifter som betalas av &
ena sidan arbetsgivaren och & andra sidan arbetstagaren.

I Sverige utgors inkomstskatterna av kommunalskatten, som ir
den storsta delen, och den statliga inkomstskatten som motsvarar
20 procent av den drsinkomst som dverstiger en viss brytpunkt. Bryt-
punkten for statlig inkomstskatt 2026 ir 660 400 kronor. Socialfor-
sikringsavgifter som betalas av arbetsgivaren motsvarar svenska
arbetsgivaravgifter, och arbetstagarens socialforsikringsavgifter
utgors 1 Sverige av den allminna pensionsavgiften. Den allminna
pensionsavgiften motsvaras av en skattereduktion av samma storlek
som minskar inkomstskatten och som finansieras av staten. I prak-
tiken motsvaras det som OECD betraktar som arbetstagarens social-
forsikringsavgifter 1 Sverige av inkomstskatt.
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Skatterna pd arbete varierar kraftigt mellan linderna i OECD,
frin 0 procent i Colombia till 52,6 procent i Belgien. Sverige hamnar
over medel bland OECD:s medlemmar med en total skatt pd arbete
pd 41,5 procent av l16nekostnaderna.

Det ir tydligt att en stor del av skatten pd arbete 1 mdnga linder
avser socialférsikringsavgifter som betalas av arbetsgivaren. I Sverige
utgdr sddana avgifter, dvs. framfor allt arbetsgivaravgifterna, en
storre andel av skatten dn 1 de flesta andra OECD-linder. Sverige
sticker dock inte ut i jimforelsen om man enbart ser till skatt och
avgifter som individen betalar, dvs. inkomstskatt och arbetstagarens
socialférsikringsavgifter.

3.4 Konsekvenser av hég inkomstskatt

Intikter frin skatter, t.ex. skatt pa arbete, moms och olika punkt-
skatter, ir den huvudsakliga finansieringskillan f6r den offentliga
sektorn. Skatter dr nédvindiga for att den offentliga verksamheten
ska fungera och for en ambitios vilfird. Beskattningsritten f6r kom-
muner och regioner ger dem méjlighet att agera sjilvstindigt inom
vissa ramar. Samtidigt kan skatter ha negativa effekter, inte minst
nir det giller inkomstskatter och skatt pd arbete generellt. I det
hir avsnittet beskrivs vilka negativa konsekvenser som alltfor hoga
inkomstskatter kan medféra.

3.4.1  Skatter paverkar individers beteende

Skatter innebir kostnader som kan paverka enskilda personers val
och handlingsménster. Om ndgot blir dyrare pga. en skatt dr det
mindre sannolikt att den enskilde viljer den varan eller tjinsten,
och tviartom. Ibland kan detta vara avsikten med en skatt, vilket
giller s.k. korrigerande skatter. Genom att 6ka priserna pd saker
som skapar ogynnsamma milj6- eller folkhilsoeffekter kan indi-
vider pdverkas att inte kopa sddana varor och tjinster. Dirfér ir det
viktigt att beakta vilka beteenden en enskild skatt skapar och mini-
mera de negativa effekter som kan uppstd. Det bor alltid goras en
avvigning 1 friga om behovet och nyttan av att anvinda en viss finan-
sieringskilla for skatteuttag och hur det kan paverka beteendet hos
den beskattade.
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3.4.2 Hog inkomstskatt paverkar arbetskraft och arbetsutbud

Alltfor hoga skatter pd arbete kan {8 negativa konsekvenser for ett
lands samhillsekonomi till f61jd av de beteenden som skatterna kan
féranleda. Hur hog den samhillsekonomiska kostnaden blir beror
pa tvd faktorer: dels hur héga skatterna ir, dels hur minniskor reagerar
pa skatterna.

Hoga inkomstskatter kan leda till en minskad vilja att arbeta,

1 och med att arbete blir mindre l6nsamt fér den enskilda arbets-
tagaren. Den ekonomiska effekten av att arbeta mer blir ligre in
alternativet att vara ledig, vilket brukar kallas substitutionseffekten:
Hogre inkomstskatt gor arbete mindre l6nsamt 1 férhéllande till
fritid. Fritid far alltsd ett hogre relativt virde jimfért med arbete
vilket gor att en individ styr om sin tid mot mer av ledig tid. Det
kan ocks3 leda till att en individ viljer att inte arbeta éverhuvud-
taget. Det kan exempelvis handla om férildrar med smabarn eller
ildre personer som nirmar sig pensionen som bedémer att virdet
av att arbeta, dvs. den faktiska intikt det ger efter skatt, inte ir tll-
rickligt hogt jimfért med alternativet.

Hoga inkomstskatter kan ocks8 pdverka minniskors yrkesval
och vilja att utbilda sig. Utbildning innebir oftast en lingre tids-
period utan inkomster, inte sillan med studieldn, och om den f6r-
vintade framtida [6nen beskattas kraftigt kan det leda till en ligre
motivation for att ta de ekonomiska uppoffringar som studietiden
innebir.

Vid sidan av substitutionseffekten som innebir ligre incitament
for att arbeta och utbilda sig finns en annan effekt av hoga skatter
som drar 1 motsatt riktning, nimligen den s.k. inkomsteffekten. In-
komsteffekten innebir att individen som fir mindre kvar av l6nen
efter en hojd skatt, fir incitament att arbeta mer for att £ mer l6ne-
inkomster. En skattehdjning 6kar alltsd behovet av inkomster for
den enskilda arbetstagaren som behéver arbeta mer for att {8 samma
disponibla inkomst som innan skattehdjningen.

I allminhet leder skattehdjningar i héginkomstlinder till en
minskning av arbetskraftsutbudet, men i vilken utstrickning det
sker beror pd hur olika individer uppfattar att de p&verkas av nivin
pa skatten.
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Ett exempel p4 hur substitutionseffekten kan sl 1 Sverige visas
i en forskningsstudie som gjordes 2012.*' Studien granskade infér-
andet av det forstirkta jobbskatteavdraget for dldre 2007. Denna
skattereduktion inférdes samtidigt som det ordinarie jobbskatte-
avdraget och omfattade vid inférandet personer som vid beskatt-
ningsdrets ingdng fyllt 65 4r.”? I studien jimférdes personer som lig
precis over dldersgrinsen med de personer som g precis under.
Studien visade en substitutionseffekt med en elasticitet™ pa 0,22 for
de som fyllt 65 r och fick ta del av det forstirkta jobbskatteavdraget.
Det innebir att arbetstiden f6r dessa 6kade med 1 snitt 0,22 procent
nir timl6nen efter skatt 6kade med 1 procent.

Av detta foljer ocksd att arbetstiden torde minska nir skatten
héjs. IFAU studerade 2022 avtrappningen av jobbskatteavdraget
som inférdes 2016.* Marginalskatten héjdes dd med 3 procent-
enheter f6r dem som tjinade éver cirka 50 000 kronor 1 m&naden.
Studien f6ljde hur arbetsinkomsterna utvecklades i olika inkomst-
grupper fére och efter reformen. Med en grafisk metod fann fors-
karna att arbetsinkomsterna 2016 relativt sett minskade bland dem
som fick en hégre marginalskatt. Utvecklingen forstirktes 2017,
for att sedan stabiliseras 2018. Forskarna bedémde att effekten bland
héginkomsttagarna var verraskande tydlig med tanke pa att skatte-
héjningen var ganska liten.

Hoga skatter pd arbete kan ocksd leda till att arbetstagare viljer
att arbeta 1 och eventuellt flytta till linder med ligre skatter. Det
riskerar ocksi att leda till mer svart arbete, vilket i sin tur innebir
ett antal negativa konsekvenser fér samhillet.

Skatteintikten paverkas av bide skatteniva och viljan att arbeta

Substitutionseffekten pdverkas av hur hog skatten dr och hur hég
skatt som arbetstagarna ir villiga att acceptera. Den s.k. Lafferkurvan
anvinds ibland {6r att visa sambandet mellan skattesats och skatte-
intikter.” Enligt teorin ir sambandet mellan skattehéjningar och

2! Laun L (2012) Om forbéjt jobbskatteavdrag och sinkta arbetsgivaravgifter fér dldre och
Laun L (2017) The effect of age-targeted tax credits on labour force paticipation o folder workers
22 Samma 4r sinktes ocksd arbetsgivaravgifterna for ildre.

» Den elasticitet som avses hir miter hur kinsligt utbudet av arbete ir fér nivin p3 inkomsten
efter skatt. Det mest omtalande mattet pa elasticitet miter hur kinslig efterfrdgan ir for priset
pa en vara eller tjinst — det kallas d3 priselasticitet.

2 Miao D m.fl. (2022) En utvérdering av avtrappningen av jobbskatteavdraget.

» Lafferkurvan har fitt sitt namn efter nationalekonomen Arthur B. Laffer.
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okade skatteintikter inte sjilvklart eftersom det finns ligen dir en
héjning av skatten 1 stillet leder till minskade intdkter. I ett extrem-
fall dir skattesatsen ir noll procent ir skatteintikterna noll, men i
det andra ytterlighetsfallet med en skattesats pd hundra procent f6r-
vintas skatteintikterna ocksd vara noll, eftersom ingen ir beredd att
arbeta om hela inkomsten gir till skatt. Frin den forsta punkten dir
skattesatsen dr noll 6kar skatteintikterna i takt med att skattesatsen
héjs, upp till en viss nivd som ir den optimala skattesatsen for att
maximera den offentliga sektorns skatteintikter. Om skatten hojs
over den nivén sjunker skatteintikterna igen.

Enligt Laffers teori gdr det dirfér att 6ka intikterna antingen
genom att hoja skatten om den ligger under den optimala nivin
eller genom att sinka skatten om den redan ligger 6ver denna niva.
Det handlar dock om en teoretisk optimal nivd, och exakt var den
punkten finns gdr inte att siga.

Minniskors acceptans f6r hog inkomstskatt dr delvis beroende
av vad man upplever sig {3 for nytta av skatten. I ett land med hog
grad av korruption, dir man uppfattar att en liten andel av skatten
gdr till avsedda indamal ir acceptansen for att betala hoga skatter
ligre. Dir minskar arbetstiden redan vid inkomstskatter pd en rela-
tivt 18g niva. Invinare som upplever att de f&r mycket offentlig ser-
vice och vilfird f6r den skatt de betalar kan diremot acceptera hogre
skattesatser.

I forlingningen kan alltsd olika nivier pd skattesatser skapa olika
beteenden som 1 sin tur pdverkar skatteintikterna. Detta diskuterades
bl.a. nir jobbskatteavdraget inférdes, dvs. 1 hur hog grad skatte-
reduktionerna skulle kunna vara &tminstone delvis sjilvfinansierande
tack vare dynamiska effekter. Riksrevisionen har granskat de mest
visentliga férindringarna av skattereglerna 2011-2023 och bl.a. be-
démt 1 vilken utstrickning sinkningen av inkomstskatten kan anses
sjalvfinansierad.”® Enligt deras berikningar har regelférindringarna
lett till att inkomstskatten har sinkts med nistan 100 miljarder kro-
nor. Beddmningen var att férindringarna pd ling sikt kan leda till
hégre sysselsittning och fler arbetade timmar, vilket skulle inne-
bira att skattesinkningarna delvis finansierat sig sjilva, diven om
sjilviinansieringsgraden ir lig.

2 Riksrevisionen (2023) Férindrade inkomstskatteregler 2011-2023.
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3.4.3  Hog skatt paverkar konsumtionsutrymmet

Hushillens konsumtion paverkar konjunkturen och har dirigenom
stor betydelse for samhillsekonomin. Konsumtionsutrymmet styrs
bl.a. av den disponibla inkomsten. Nir den 6kar férvintas konsum-
tionen att 6ka och tvirt om vid en minskning av den disponibla
inkomsten. Detta monster giller i synnerhet f6r dem med ligst in-
komster. Det hinger thop med att de grupperna generellt sett har
ett litet konsumtionsutrymme och dirfér dr mer priskinsliga och
prioriterar nddvindiga inkép som matvaror, klider och hushills-
artiklar. En stor del av deras disponibla inkomst gir till inhemsk
konsumtion och en mindre del till sparande och konsumtion utan-
for landets grinser.

Den disponibla inkomsten och dirmed konsumtionsutrymmet
paverkas av skattenivierna. Med hoga inkomstskatter minskar den
disponibla inkomsten och tvirtom. Det innebir att lig inkomst-
skatt, sirskilt f6r dem med ligre inkomster, och 1 synnerhet under
lagkonjunktur, sannolikt skulle stirka konjunkturen och samhills-
ekonomin. Detta ir ocksa en faktor som ir viktig att beakta nir det
giller nivin pd de kommunala skattesatserna.

3.4.4 Inkomstskatter &r nédvandiga trots negativa effekter

Som framgér av redovisningen ovan medfér hoga inkomstskatter
vissa negativa effekter. Den skattebas som kommuner och regioner
har att tillgd f6r nirvarande ir just forvirvsinkomster, vilket inne-
bir svira avvigningar mellan behovet av finansiering och de konse-
kvenser som skattehdjningarna kan leda till. Efterfrigan pd vil-
firdstjinster 6kar 1 takt med okat vilstind samtidigt som den
demografiska forsorjningskvoten dkar. Det leder till ett behov for
kommuner och regioner att finansiera en stindigt expanderande
verksamhet, samtidigt som skatten pd arbete 1 Sverige, som vi be-
skriver 1 avsnitt 3.3, redan dr ndgot hogre dn genomsnittet i OECD,
iven om den under 2000-talet har sinkts, frimst till f61jd av jobb-
skatteavdraget som inférdes med borjan 2007. Frigan ir om det
finns alternativa skattebaser f6r kommunsektorn, {6r att minska
risken f6r negativa konsekvenser till f6ljd av héga inkomstskatter.
Diskussionen om framtidens finansiering av kommunsektorn
har tilltagit pd senare &r i takt med att kommunalskatterna 6kat och
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samtidigt som staten genomfort flera dtgirder for att sinka skatterna
pd arbete. For att vilfirdsverksamheterna ska kunna fungera med
dagens ambitionsnivd krivs en finansieringskilla som ir tillrickligt
stor, jimnt fordelad 6ver riket och som ger en viss virdesikring
over tid genom att utvecklas i nigorlunda takt med kostnaderna.
En skattebas bor ocks8 vara relativt okinslig f6r konjunktursving-
ningar, eftersom kommunsektorns verksamheter ska fungera oav-
sett konjunkturliget.

For att sinka nivn pd de kommunala inkomstskatterna skulle
alternativa skattebaser kunna inféras. Dessa skulle kunna vara skatt
pi kapitalinkomster eller pd fastigheter.” T jimférelse med sidana
potentiella skattebaser dr det dock bara beskattning av arbetsin-
komster som ricker till {6r att finansiera en stor lokal och regional
offentlig sektor. Andra skattebaser skulle inte vara ullrickliga for
att kunna finansiera dagens utgifter. Inkomstskatt anses alltsd vara
den enda skattebas som 1 relativt hég grad uppfyller kriterierna fér
en limplig finansieringskilla.”®

Det ir mot denna bakgrund f6r nirvarande svrt att se alternativ
till dagens ordning med kommunal inkomstbeskattning.

3.5 Diskussion och slutsatser

Inkomstskatterna utgor den viktigaste finansieringskillan f6r den
kommunsektorn. Genom den kommunala beskattningsritten kan
kommuner och regioner paverka sina intikter och dirmed utforma
verksamheten efter lokala behov och prioriteringar utan att vara
helt beroende av statliga medel.

Kommunalskatterna 6kade kontinuerligt under 1970- och 1980-
talen. Sedan millennieskiftet har skattesatserna legat relativt stabilt
for kommunernas del sett till den genomsnittliga skattesatsen. Det
finns dock stora variationer mellan olika kommuner nir det giller
skattesatsnivén.

¥ Den kommunala fastighetsavgiften anses trots sin benimning vara en skatt, men eftersom
staten bestimmer bdde underlag och storlek pj avgiften och avgifterna tas in av Skatteverket
anses det vara en statlig skatt (prop. 2007/08:27 s. 70).

* Flera nationalekonomiska forskare, bl.a. Asa Hansson i Digitaliseringens Konsekvenser for
skattesystemet (Hansson A, 2023) har lyft fram en problematik nir det giller forvirvsinkomster
som skattebas 1 och med att en stérre del av arbete gors digitalt och att minniskor 1 allt hogre
grad flyttar mellan olika linder.
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Utvecklingen ser annorlunda ut i friga om regionerna. Deras
skattesatser har stigit markant och kontinuerligt 4ven under 2000-
talet, om in i olika takt 1 olika regioner.

Skatten pd arbete ligger 6ver medel i Sverige 1 jimforelse med
ovriga OECD. En férklaring till de héga skatterna dr férutom
kommunalskatter, hoga arbetsgivaravgifter.

Alltfor hoga inkomstskatter ger negativa effekter till f61jd av
skatternas paverkan pd enskildas beteenden. Det handlar bl.a. om
att det medfor ligre incitament for att arbeta och utbilda sig, vilket
1 sin tur kan paverka tillvixten. Om skattenivderna blir for hoga finns
dessutom en risk att skattebasen urholkas, exempelvis genom
minskat arbetsutbud, 6kad skatteplanering eller minskad produk-
tvitetstillvixt.

Med tanke pd de negativa konsekvenser som kan félja med allt-
for hoga inkomstskatter dr det rimligt att undersoka vilka incita-
ment som finns for att hilla skatten s3 18g som mojligt.
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4 Kostnader och intakter
| kKommunsektorn

I kapitlet beskrivs faktorer som paverkar kommunernas och regio-
nernas kostnader och intikter och dirmed méjligheter till att hilla
en lig skattenivd, samt dven vad staten kan gora for att minska kost-
nadstrycket i kommunsektorn. Kapitlet bestdr av tre delar:

e En analys av faktorer som pdverkar skillnader i kostnadsstruktur
mellan kommuner och regioner.

e En analys av storre makroekonomiska rérelser som skapar ett
kostnadstryck 1 kommunsektorn.

e En analys av hur statens agerande paverkar sektorns mojligheter
att hilla lga skattesatser.

I slutet av kapitlet diskuteras vilka slutsatser som kan dras utifrdn
analysen 1 kapitlet.

e Det finns stora skillnader i kostnadsstruktur mellan kommuner
och mellan regioner. Det sker inte utjimning inom alla omriden
och utjimningen som sker ir inte fullstindig.

e Det gir att motivera skillnader i skattesatser pa olika sitt, men
det ir viktigt att prioritering mellan omriden sker efter en med-
veten avvigning i kommunen eller regionen, vilket kriver interna
analyser.

e Kommunsektorns kostnader pdverkas mycket av demografisk
utveckling, urbanisering och stora investeringscykler.

e Statens agerande och invinarnas férvintningar paverkar kom-
munala kostnader och det finns utrymme att minska kostnads-
trycket. Bland annat giller detta:
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— Anvindningen av riktade bidrag.
— Finansieringen av nya uppgifter.
— Utrymmet {6r finansiering genom avgifter.

— Myndigheters forvintningar och krav pd kommuner och
regioner.

— Okade foérvintningar frén invinare samt nya behandlings-
metoder driver kostnader 1 virden.

e Ligre kostnadstryck innebir inte automatiskt skattesinkningar,
men det skapar ett utrymme f6r det och minskar sannolikt be-
hovet av skattehdjningar.

4.1 Faktorer som paverkar kostnader och intdkter
i kommuner och regioner

Den kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten innebir att
kommuner och regioner har stor handlingsfrihet nir det giller vilken
verksamhet som ska bedrivas och hur det ska géras. Kommuner
och regioner fér sjilva bestimma nivdn pd kommunalskattesatsen
och har ett lingtgdende eget ekonomiskt ansvar. Samtidigt utgors
en stor del av de kommunala verksamheterna av obligatoriska upp-
gifter som staten genom lag 8ligger kommuner och regioner att
tillhandahilla (se avsnitt 3.1.1). Aven grunderna fér kommunernas
och regionernas organisation liksom grunderna fér ekonomistyr-
ningen ir reglerad av staten genom lag, bl.a. i kommunallagen.'

Detta innebir att iven om det obligatoriska uppdraget och de
generella ramarna f6r kommunal verksamhet dr samma {6r alla kom-
muner respektive regioner finns det forhdllandevis stora skillnader
1 ambitionsnivder och 1 friga om hur mycket och vilken frivillig
verksamhet som bedrivs, och dven nir det giller vilka intikter som
kommuner och regioner fir in. Dirutdver finns andra férutsitt-
ningar som bdde kan medféra stora skillnader och likheter.

I detta avsnitt beskrivs évergripande vilka dessa skillnader och
likheter och olika férutsittningar dr. Det redovisas ocksg vilka skill-
nader i forutsittningar som omfattas av det kommunalekonomiska

' 11 kap. kommunallagen (2017:725) och lagen (2018:597) om kommunal bokféring och
redovisning.
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utjimningssystemet, och det ges en bild av hur man kan se p& ut-
jimning mellan kommuner och regioner utifrdn likvirdighet och
handlingsfrihet.?

4.1.1 Sankta kostnader leder inte alltid till sankta
skattesatser

Kommuner och regioner ska enligt kommunallagen ha en god eko-
nomisk hushillning, vilket bl.a. omfattar att det ska finnas en balans
mellan kostnader och intikter. Om en kommun eller region har
héga kostnader behéver de ocksd ha hoga intikter for att kunna
balansera resultatet.’

En hojd skattesats dr ett av flera olika sitt en kommun eller region
har till sitt forfogande att sikerstilla en god ekonomi. Skatt dr den
frimsta finansieringskillan {6r kommunsektorn och det skarpaste
medlet kommuner och regioner kan anvinda fér att finansiera for-
indringar i kostnadsstrukturen.

Om intikterna 6kar eller kostnaderna minskar, eller om en kom-
mun eller region uppnir en effektivisering uppstar, allt annat lika,
ett ekonomiskt utrymme. Detta kan anvindas till att konsolidera
ekonomin eller sinka kommunalskattesatsen, men det kan ocksi
anvindas till att utoka verksamheten eller gora satsningar. Liga eller
minskade kostnader leder dirfér inte automatiske till en sinkt skatte-
sats, dven om ett 1igt kostnadslige ir en férutsittning f6r att kunna
ha en langsiktigt hillbar 1ag skattesats. I kapitel 5 diskuteras vad
som kan ligga bakom kommuners och regioners beslut om niv8 pd
skattesatsen.

4.1.2 Skillnader i kostnadsstruktur

Kommuner och regioner har sinsemellan stora skillnader i struktur
pa befolkning, geografi och niringsliv som ger upphov till olika
foérvintningar och krav pd verksamheterna. Verksamheterna kan
delas in 1 kostnader for obligatoriska verksamhet dir det finns ett
utjimningssystem som jimnar ut resurser baserat pa strukturella

? Se dven avsnitt 5.1.1.
> Hoga intikter i relation till kostnaderna som ger ett hégt resultat kan behdvas om en
kommun eller region har ett hogt investeringstempo om den samtidigt vill undvika en
dkande skuldsittning.
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kostnader, och frivillig verksamhet dir det inte sker nigon utjim-
ning.

Det kommunala utjimningssystemet jimnar ut férutsittningarna
mellan kommuner och mellan regioner baserat pa strukturella kost-
nader inom verksamhetsomrdden som ir obligatoriska.

Man kan skilja pd vad som omfattas av utjimningsystemet mellan
kommuner mellan regioner. Det finns vissa kostnader inom obliga-
toriska verksamhetsomrdden som ind3 inte omfattas av utjimning
och det finns frivilliga verksamhetsomriden som inte omfattas av
utjimning.

Kostnader som ir f6remal {6r utjimning

En stor del av kostnaderna inom kommunsektorn finns inom om-
rdden som ir féremdl f6r utjimning. Det finns en l6pande diskussion
om hur vil utjimningssystemet fungerar for att spegla de struktu-
rella kostnadsskillnader som finns inom respektive verksamhets-
omrdde. Kostnadsutjimningen ska baseras p8 faktorer som ir op3-
verkbara f6r kommunen. Denna princip ér inte utan undantag d3
det finns exempel pd variabler som, tminstone p4 ldng sikt, baseras
pd kommunernas beteende.

Kostnadsutjimningen f6r kommuner bestdr i dagsliget av nio
modeller och i var och en av dessa beriknas en standardkostnad for
varje kommun som utgor grunden {6r utjimning. De olika modellerna
fungerar pd olika sitt och fungerar olika vil, men ger en lingtgdende
utjimning utifrdn skillnader 1 strukturella férutsittningar som kunnat
uppmiitas pa generell niva.

For att jimféra vilka kostnadsskillnader som kan ha betydelse
for skillnader 1 skattesats gir det inte bara se till hur stora skillna-
derna ir mellan kommunernas nettokostnader eftersom en stor
del av nettokostnaderna kompenseras genom kostnadsutjimnings-
systemet. I stillet kan man studera hur mycket de faktiska kost-
naderna avviker frin de strukturella kostnaderna enligt utjimnings-
systemet, ocks3 kallat standardkostnadsavvikelser. I figur 4.1 framgdr
standardkostnadsavvikelser for sju av nio delmodeller av kostnads-
utjimningen fér kommuner. Figuren visar den potentiella effekten
pa skattesatsen i respektive kommun.
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Figur 4.1 Skillnad i standardkostnadsavvikelser mellan kommuner
for kostnader som utjamnas, ar 2024
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Not: Verksamhetsovergripande kostnader och kollektivtrafik ar exkluderade fran jamforelsen. Verk-
samhetsovergripande kostnader saknar tydlig jamforelsepunkt med nettokostnader och ansvaret for
kollektivtrafik ser olika ut i olika 14n.

Kélla: Kolada/SKR, egna berakningar

I figuren kan man se att dldreomsorgen ir det omrdde som berik-
nas ha storst betydelse for skillnader 1 skattesats mellan kommu-
nerna. Skillnaderna i kostnadsavvikelserna inom dldreomsorgen
mellan den kommun som har stérst positiv respektive negativ av-
vikelse frin den beriknade standardkostnaden motsvarar sju procent-
enheter 1 kommunalskatt. Ser man endast till skillnaderna mellan
den 10:e och 90:e percentilen motsvarar kostnadsskillnaderna fort-
farande 2,4 procentenheter. Nist storst betydelse har skillnader i
kostnader for forskola och grundskola dir skillnaden 1 kostnads-
avvikelse mellan 10:e och 90:e percentilen ir 1,5 procentenheter.
Med jimna mellanrum ir utjimningsystemet féremal f6r dver-
syn. Den senaste 6versynen gjordes av Utjimningskommittén 2022
och presenterades i betinkandet Ndtt och jimnt (SOU 2024:50).
I figur 4.2 framgsr en illustration av hur skattesatserna skulle paverkas
om utjimningskommitténs férslag pd férindringar av kostnads-
utjimningssystemet och strukturbidraget genomférdes och om alla
intiktsférindringar omsattes i forindrad skatteniva. Effekterna av
de forindringar som féreslogs av kommittén gor att utjimningen blir
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mer l&ngtgdende och skillnaderna skulle minska mellan kommu-
nerna. I figuren framgér ocksa hur stor del av skillnaderna som be-
riknas utgéras av olika uppgiftstordelning mellan kommuner och
regioner 1 respektive lin. Skillnaderna mellan den 90:e och 10:e per-
centilen minskar med knappt en halv procentenhet om man justerar
for hur uppgiftsfordelningen mellan kommun och region skiljer sig
mellan olika lin. Om utjimningskommitténs férslag skulle genom-
foras och effekterna skulle omsittas i férindrade skattesatser (kom-
muner som far 6kade intikter sinker skatten och kommuner som
far minskade intikter hojer skatten) skulle skillnaderna minska
ytterligare med cirka 1,1 procentenhet och skillnaderna skulle d3
vara cirka 2,7 procentenheter mellan 90:e och 10:e percentilen enligt
denna utrednings berikningar.

Figur 4.2 Potentiella skatteeffekter for kommunerna av forslagen
fran 2022 ars utjimningskommitté

Spridning av skattesats mellan hog och lag samt potentiell effekt
av forslaget som presenteras i SOU 2024:50 (endast forslagen om
férandrad kostnadsutjamning och strukturbidrag)

Skattesats (procent)
24

23
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Ojusterad 2026 Justerad 2026 Justerad 2026 +
reform

Not: Antagande for effekten av forslaget om férandrad kostnadsutjamning ar att kommuner héjer och

sanker skatten i linje med forandring av intdkter som berdknas ske till féljd av utjamningskommitténs
forslag.

Spridningsmattet &r vagt med befolkningen. Dvs. 10 procent av befolkningen bor i kommuner dver p90
och 10 procent av befolkningen bor i kkmmuner med skatt lagre &n p10. Obs ger ett annat resultat an
om man bara ser till tiondelar av antalet kommuner.

Kalla: Finansdepartementet, Kolada/Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), egna berdkningar.
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Kostnader inom verksamhetsomriden dir utjimning inte sker

Det finns ett antal omriden dir kommuner och regioner bedriver
verksamhet som ir frivillig och dirfér inte omfattas av utjimnings-
systemet. Det giller bl.a. kultur- och fritidsomridet sdsom exem-
pelvis idrottsanliggningar, kulturskola, elljusspdr, fritidsgdrdar eller
teatrar. Det kan ocks3 réra sig om arbetsmarknadsinsatser och verk-
samhet f6r att skapa ett gott foretagsklimat i kommunen.

Det finns ocksd exempel p verksamhet som visserligen inte ir
obligatorisk men som pd grund av obligatoriska uppgifter inda krivs
for att uppgifterna ska kunna fullgéras. Det finns t.ex. ingen lag-
reglerad skyldighet fér en kommun att ha en simhall. Diremot ir
det en obligatorisk uppgift att ha simundervisning 1 skolan, vilket
gor att det 1 princip ir nédvindigt f6r alla kommuner att se till att
det finns tillgdng till en simhall {6r skolorna.

Forutsittningarna for att tillhandahilla t.ex. en simhall kan variera
starkt mellan kommuner. I en glesbygdskommun med {3 invnare
kan kostnaderna bli héga for sddana verksamheter, sirskilt om det
ir ett fatal personer som brukar anliggningen. En kommun med
fler invdnare eller som befinner sig i en mer titbefolkad region har
fler valmojligheter. De kan {3 ned kostnaden per person fér en an-
liggning genom att helt enkelt dela den p3 fler invdnare. De kan
ocksd samarbeta med andra kommuner eller privata foretag. I glesa
regioner kan det ocksd finnas forvintningar pd att kommunen intar
en storre roll inom vissa verksamhetsomriden in i mer titbefolkade
regioner. Det kan exempelvis gilla kulturverksamheter, dir glesa
kommuner inte har samma tillgdng till statliga och privata teatrar,
kulturevenemang och museer som storstads- och storstadsnira
kommuner.

I figur 4.3 visas en sammanstillning av nettokostnaderna f6r om-
rdden som inte omfattas av utjimning och vilken betydelse dessa
skulle kunna ha for skillnader mellan kommuner i skattesats. Varje
stapel 1 figuren visar skillnaden mellan 90:e percentilen och 10:e per-
centilen, dir de 10 procent av kommunerna som har de hogsta och de
10 procent kommuner som har de ligsta kostnaderna ir bortriknade.
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Figur 4.3 Kostnadsskillnader mellan kommuner for verksamhet som
inte omfattas av utjamning, genomsnitt for 2022-2024
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mm bostader omraden

Anm.: Figuren visar skillnader i kostnader per invanare omriknade till effekt pa skattesatsen (hur manga
procentenheter skatt respektive kostnad motsvarar). De mérka staplarna redovisar skillnaden mellan
kommuner p& 90e och 10e percentilen per kategori, och de ljusa staplarna redovisar skillnaden mellan
kommunen med hogst nettokostnader och kommunen med lagst nettokostnader. De redovisade omradena
ar endast en grov indelning i syfte att fungera som illustration for denna rapport.

Kultur m.m. i bilden avser bade kultur och fritid.
Kalla: Statistiska Centralbyran (SCB)/Rakenskapssammandraget, egna berakningar.

Figuren visar ett genomsnitt for tre r. Syftet ir att fd en bittre bild
over kommunernas langsiktiga finansiering eftersom kostnader och
intikter kan fluktuera avsevirt mellan 4r. Bilder ger en 6versiktlig
bild av den potentiella betydelsen av olika omriden fér skillnader
1 skattesatser mellan kommuner. I redovisningen framgar endast
omrdden som inte omfattas av utjimning. Det kan ocksd finnas
delar av omriden som ingdr 1 kostnadsutjimningen, men dir en-
skilda delar inte ir medriknade och dirfér inte utjimnas. Samman-
stillningen visar nettokostnader, vilket dven omfattar intikter som
finns inom verksamheterna. Verksamhetens intikter skiljer sig frdn
skatteintikter och finansiella intikter pd det sitt att de dr knutna
uill en tjinst. Det gir dock inte helt att skilja ut intikterna frin kost-
naderna eftersom 6kade kostnader i olika omfattning kan finansieras
av avgifter.

Figuren visar att det i1 de flesta kommuner ir kultur- och fritids-
omrddet som ir det omride som har storst betydelse for skillnader
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i nettokostnader. I omridet ingdr kulturverksamhet, idrott, fritids-
gdrdar m.m.

Inom det som kallas avfall, vatten, energi finns de stérsta skill-
naderna om man frimst tittar pa skillnaden mellan hégsta och ligsta
nettokostnadsnivdn 1 kommunerna. Detta beror frimst p3 att ett
fatal kommuner har stora nettointikter bland annat frin kommu-
nala el- och virmeverk.

I figur 4.4 visas nigra exempel pd kommuner med héga och liga
nettokostnader inom de omriden som identifierats som verksam-
hetsomriden dir kommuner ligger stora kostnader men dir det
inte sker nigon utjimning mellan kommunerna.

Figur 4.4 Kommuner med hogst och lagst nettokostnader

Kostnaders potentiella paverkan pa kommunal skattesats,
genomsnitt 2022-2024
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Anm.: De redovisade omradena ar endast en grov indelning i syfte att fungera som illustration for
denna rapport.

Kélla: SCB/Rakenskapssammandraget, egna berakningar.

Figuren kan ses som illustrerande exempel pd vilka skillnader som
kan finnas mellan kommuner i kostnadsstruktur. Figuren visar ett
genomsnitt for tre dr. Orsakerna till hoga nettokostnader inom dessa
omriden samlat kan variera mellan kommuner. I Skellefted finns t.ex.
ett kommunalt kraftverk vilket ger stora intikter i kommunen och
l4ga nettokostnader. Detta kan 1 sin tur finansiera en hogre ambi-
tion. Bland kommuner med héga kostnader sticker omridet kultur
och fritid ut. Som konstaterats ovan kan det vara en utmaning f6r
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vissa kommuner att ha ett visst utbud av verksamheter eller an-
liggningar, sirskilt i fall dir invdnarantalet sjunker och firre ska
finansiera anliggningar som kan vara svira att skala ned.

Effektivitet, itagande och ambitionsniva3

De frivilliga verksamheterna, dvs. méjligheten f6r en kommun att
besluta om dtagande utdver de obligatoriska verksamheterna ir en
viktig del av sjilvstyret. Grinsen mellan frivilligt tagande, ambi-
tionsnivd och effektivitet r inte alltid helt tydlig. Ett sjilvpitaget
dtagande ir om en kommun dgnar sig it en verksamhet dir det inte
finns ndgot statligt krav 1 grunden men det kan ocksd vara att en
kommun har beslutat att ha en hégre ambitionsnivd idn vad som
krivs enligt de foreskrifter som styr verksamheten. Att kommuner
och regioner ir sjilvstyrande med ett eget demokratiskt mandat 1
grunden gor att organisationen har méjlighet att agera utan central
detaljstyrning. Kostnaden f6r ett sjilvpitaget kommunalt dtagande
kan 1 sin tur pdverkar nivd p skatten 1 kommunen.

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet ger ramar som
skapar normer f6r ambitionsnivin fér de obligatoriska verksam-
heterna i kommuner och regioner, inte minst genom att de har méj-
lighet att analysera verksamheten utifrin standardkostnadsavvikelser.*
Men kommunernas frivilliga verksamheter, olika ambitionsnivi
eller intikter frdn exempelvis energibolag gor att den totala netto-
kostnadsnivin och dven skattesatsen kan pdverkas. Kostnadsav-
vikelser som enskilt matt siger alltsd inte allt om hur kostnadseffek-
tivt en kommun bedrivs, men méttet tjinar som en bra utgdngspunkt
for en diskussion 1 kommuner och regionerna om verksamhetens
produktivitet. Det siger dock inte om en hog avvikelse beror pa en
medvetet hdg ambitionsniv eller om det beror pd 13g produktivitet.

4.1.3 Skillnader i intdktsstruktur

Liksom p4 kostnadssidan finns sker en omfattande utjimning av
kommunernas och regionernas intikter. Detta gors for att skapa
likvirdiga forutsittningar att finansiera verksamheten.

* Standardkostnadsavvikelse avser skillnaden mellan den férvintade kostnaden som baseras
pa berikningar utjimningsystemet och den faktiska kostnaden.
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Intikter som utjimnas: skatt och statsbidrag

Kommunal inkomstskatt utgér den storsta delen av kommunsek-
torns finansiering. Samtidigt varierar skattekraften stort mellan kom-
munerna respektive mellan regionerna. For att de ekonomiska férut-
sittningarna ska vara likvirdiga behévs dirmed en lingtgiende kom-
munalekonomisk utjimning. Genom inkomstutjimningssystemet,
som fordelar om resurser mellan kommuner och mellan regioner
for att jimna ut skillnader i skattekraft, sker den stérsta utjimningen
av resurser. Genom inkomstutjimningssystemet fordelas ocksa de
generella statsbidragen.

Inkomstutjimningen som baseras pad skillnader 1 skattekraft ir
dock inte fullstindig, utan utjimnar inkomster fran skatter till 85 pro-
cent f6r kommuner som idr nettobetalare 1 systemet och 95 procent
for kommuner som ir nettomottagare.” For regioner ir motsvarande
utjimningsfaktorer 85 respektive 90 procent. Systemet utgdr ifrin
att kommuner och regioner med hog skattekraft bor {3 viss relativ
nytta av att invdnarna har héga inkomster, eventuellt 1 syfte att skapa
en drivkraft f6r framfér allt kommuner att bedriva en lokalpolitik
som leder till ekonomisk utveckling och att inv8narnas inkomster
okar. Det innebir dock att det finns en skillnad mellan kommuner
och mellan regioner som inte utjimnas. I figur 4.5 illustreras hur stor
potentiell férindring 1 skattesats fér kommuner som hade kunnat
ske per kommun om utjimningen av skatteunderlaget 6kade till
100 procent.

® For en utférligare beskrivning av utjimningssystemet, se Utjimningskommitténs betinkande
SOU 2024:50, Nt och jamnt - Likvérdighet och effektivitet i kommunsektorn.
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Figur 4.5 Konsekvenserna av 6kad inkomstutjamning for kommuner
Potentiell effekt av att 6ka utjamningen av skatteunderlag till 100 %
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Anm.: Bilden visar hur ménga procentenheter kommuner skulle kunna sanka respektive hdja skatte-
satsen med, allt annat lika, om inkomstutjdmningen var total (potentiell effekt i procentenheter
av skattesatsen). Effekten &r relativt liten for de flesta kommuner, men i nadgra kommuner skulle
konsekvensen bli omfattande.

Kélla: SCB, egna berékningar.

I figuren framgdr att det {6r de flesta kommunerna inte har avgérande
betydelse f6r kommunens ekonomi att skattesatserna inte utjimnas
fullt ut. Skulle utjimningen utékas till 100 procent skulle skillna-
derna mellan 90:e och 10:e percentilen av kommuner potentiellt
kunna minska med 0,3 procentenheter, vilket inte dr av avgérande
betydelse for skattestrukturen 1 landet.

Effekten ir relativt liten for de flesta kommuner, men 1 ndgra
kommuner skulle konsekvensen bli stor d& vissa kommuner sticker
ut med sirskilt gott skatteunderlag. Skulle utjimningen 6ka till
100 procent skulle Danderyd, som har det starkaste skatteunder-
laget, behova hoja skatten med 1,3 procentenheter for att bibehélla
samma niva pd intikterna och om hela omférdelningen omsattes 1
skatteforindringar skulle skillnaden mellan kommunen med hégst
respektive ligst skattekraft minska med cirka 1,7 procentenheter.
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Storre intikter som inte ingdr i utjimningssystemet

Mellan 17 och 20 procent av kommunernas intikter kommer frin
annat in inkomstskatt och generella statsbidrag.® De riktade stats-
bidragen redovisas oftast som verksamhetsintikter och motsvarar
cirka 5 procent av intikterna. Tv3 storre intiktskillor f6r minga
kommuner ir intikter frin finansiella tillgingar samt intikter frin
den kommunala fastighetsavgiften. Ingen av dessa intiktskillor
utjimnas, men kan 1 vissa fall ha stor betydelse f6r den kommunala
ekonomin. I figur 4.6 visas skillnaderna mellan kommuner med
avseende pd vilken potentiell effekt dessa intiktskillor har pd skatte-
satsen 1 kommunen. Bide finansiella kostnader och intikter redo-
visas, dvs. finansnettot. Eftersom kostnader och intikter ofta hinger
ithop blir det missvisande att endast redovisa intikter.

Figur 4.6 Skillnader mellan kommuner i intédkter som inte omfattas
av utjamning, genomsnitt for 2022-2024
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Anm.: Figuren visar skillnader i intakter per invanare omréknade till effekt p& skattesatsen i procent-
enheter. Staplarna redovisar skillnaden mellan kommuner p& 90e och 10e percentilen per kategori.

Kalla: SCB/Rékenskapssammandraget, egna berakningar.

I figur framgdr att skillnaderna mellan den 10:e och 90:e percentilen
med avseende pd kommuners inkomster frin fastighetsavgift respek-
tive finansnetto per invénare ir cirka 0.8 procentenheter i potentiell
effekt pa skattesatsen. Om man jimfor den kommun som hade hogst

% QOlika procentsats olika &r bl.a. beroende p4 hur hoga de riktade statsbidragen ir.

75



Kostnader och intdkter i kommunsektorn SOU 2026:20

intikt med den som hade ligst intikt som andel av skattekraften
s blir skillnaderna stérre. Figuren ovan och tidigare liknande figurer
visar ett genomsnitt for tre ir. Finansnettot ir kan variera kraftigt
mellan dren eftersom madttet dven f&ngar upp avyttringar av tillgdngar
som ger intikter som har stor betydelse f6r kommunernas ekonomi.
Dirfor visas inte kommunerna med de hogsta jimfort med ligsta
finansnettot i figuren ovan.

Finansnettot paverkas till stor del av historiska beslut. Manga
kommuner har gjort investeringar eller avyttringar som paverkat
kommunernas intikter éver ling tid.

Det finns dven andra intikter {6r kommunerna som inte omfattas
av utjimning, vilket kan gora att kommunernas skattesatser skiljer
sig at. Cirka 5 procent av kommunernas intikter kommer frin hyror
och arrenden, exploatering och férsiljning av mark. Kommuner
kan silja mark eller andra tillgdngar och pd det sittet {3 6kade intikter,
men marken ir en dndlig resurs och kommuner som sjilva dger sin
mark har storre mojlighet att paverka framtida anvindning av marken.

Nigot som ocks3 skiljer sig mellan kommunerna ir avkastning
frin egna bolag. Det dr dock frimst avkastningen frin energibolag
som kommunerna helt kan besluta om nivdn pa di de verkar p en
konkurrensutsatt marknad. De kommuner som har energibolag har
normalt sett dirfér betydligt storre intikter in kommuner som saknar
detta. Det finns 150 elbolag i Sverige och ménga av dessa dgs av
kommuner. I synnerhet under perioder med hoga energipriser har
avkastningen frin energibolag kunnat stirka enskilda kommuners
kassa med hundratals miljoner kronor.

Fastighetsavgiften infordes 2008 och betalas av dgare av bostads-
fastigheter. Vid inférandet fick alla kommuner samma belopp per
invinare och frin och med 2009 fir alla kommuner 2008 4rs belopp
plus forindringen av de totala fastighetsavgifterna i kommunen
sedan 2008. Detta paverkas bdde av hur bestindet forindrats sedan
2008, antalet fastigheter, och av taxeringsvirdet av detta bestdnd.
Riksrevisionen konstaterar i en granskning av statliga stod till kom-
munsektorn att fastighetsavgiften inte pa ett avgorande sitt piverkar
fordelningen av resurser till kommunerna, men samtidigt har den
en oklar roll i finansieringen av kommunsektorn.” Det ir frimst
kommuner som haft en stor expansion av smdhus som gynnas av
den nuvarande modellen.

7 Riksrevisionen (2022) Statens finansiering av kommunerna.
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Sedan inférandet har skillnaderna 1 intikter frin fastighetsav-
gifter 6kat l6pande. Sedan Riksrevisionens rapport publicerades
2022 har skillnaderna frin fastighetsavgiften fortsatt 6ka per invinare
1 kommuner mellan 10:e och 90:e percentilen. Skillnaderna hade d&
dkat med 56 procent sedan 2008, 2024 har den 6kat till 87 procent
sedan 2008.

4.1.4  Kostnader, skatt och ambition i regionerna

Majoriteten, cirka 85 procent, av regionernas bruttokostnader be-
stdr av hilso- och sjukvirdskostnader. Resterande 15 procent ir
kostnader for frimst kollektivtrafik, regional utveckling och tand-
vérd. Kollektivtrafiken ir till cirka hilften baserad pa avgifter, regio-
nernas vuxentandvard ir till storsta delen intiktsbaserad, och delar
av den regionala utvecklingen finansieras via olika EU-stéd. Det
innebir att utvecklingen av hilso- och sjukvirdens kostnader har
en avgorande pdverkan pd regionernas totala kostnadsutveckling.

Svensk vdrd har hog kvalitet till hoga kostnader

Kostnaderna {6r svensk hilso- och sjukvdrd ir relativt hoga i ett
internationellt perspektiv, samtidigt som sjukvirdssystemet inter-
nationellt anses ha hog effektivitet och goda resultat. I figur 4.7 visas
en jimforelse av kostnaden for sjukvirden bland linder it OECD
samt ett matt pd undvikbara dédsfall, som ibland anvinds som métt
pd kvaliteten 1 sjukvirdssystemet. Det ir inte ndgot perfekt mitt, men
det ger en bra 6verblick éver relationen mellan kvalitet och kost-
nader linder emellan.
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Figur 4.7 Kostnader och utfall i sjukvarden
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Kélla: OECD (2025) Health at a Glance.

Kostnaderna fér svensk hilso- och sjukvird 2024 motsvarade
11,3 procent av BNP, vilket dr hogre dn snittet 1 OECD. 7 linder
hade hogre kostnad per invdnare for hilso- och sjukvirden dn Sverige
2024.% Det finns dock vissa problem med jimférbarheten. I inter-
nationell statistik for hilso- och sjukvard ingdr dldre- och funk-
tionshinderomsorg. I Sverige, liksom évriga nordiska linder ir
denna verksamhet mer utbyggd dn i manga andra linder. Det gor
att det dr svdrt att sirskilja och jimfoéra kostnaderna med andra
linder f6r den hilso- och sjukvird som 1 Sverige bedrivs i regionerna.
Samtidigt som kostnaderna for sjukvard ir héga som andel av
BNP ir kvaliteten pd virden i Sverige mycket god och pi ett 6ver-
gripande plan brukar sjukvirdssystemet betraktas som ett av de
fraimsta sett till resultat i vrden. Exempelvis har verlevnaden efter
de stora folksjukdomarna stroke, hjirtinfarkt och cancer kraftigt
forbittrats och dr hogre dn snittet i OECD. Sverige presterar ocksd

8 OECD (2025) Health at a Glance.
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bittre in OECD-genomsnittet pd 9 av 10 nyckelindikatorer som
miter hilsostatus och riskfaktorer for hilsa.’

Andra internationella jimférelser har dock visat pd kontinuer-
liga utmaningar med tillginglighet och relativt 18g personcentrering
i relation till andra jimférbara linder.'

Kostnaderna 6kar snabbt men lingsammare én i andra linder

Regionernas utgifter f6r hilso- och sjukvérd har enligt hilsoriken-
skaperna okat 1 fasta priser mellan 2011 och 2023 med i snitt 1,9 pro-
cent per &r."' Att sjukvirdens utgifter 6kat s snabbt har pdverkat
hela verksamhetens bruttokostnad i regionerna, som i snitt 6kat med
drygt 2 procent per &r i fasta priser."” Det innebir att volymen, eller
kostnaderna i fasta priser, 6kat med mer in 100 miljarder kronor
eller 37 procent mellan 2011 och 2023. Nigra specifika orsaker till
den hoga okningstakten under perioden dr en snabb befolknings-
okning under 2010-talet, 6kade kostnader med avseende pa pande-
min 2020-2021, och den efterféljande snabba inflationen, som 1
hog grad paverkade regionernas pensionskostnader. Utgiftsékningen
under perioden har inte kunnat finansieras via utvecklingen av skatte-
underlaget eller generella statsbidrag. Under 2000-talet har skatte-
satserna hojts 1 alla regioner och den genomsnittliga skattesatsen
har 6kat kontinuerligt och sammanlagt med drygt 1,7 procentenheter
under 2000-talet (se avsnitt 3.2.5).

Trots den snabba kostnadsutvecklingen for hilso- och sjukvirden
1 Sverige de senaste 10 dren har den varit lingsammare in 1 ménga
OECD-linder."” Den genomsnittliga 6kningstakten 1 OECD har
varit 2,5 gdnger snabbare in 6kningstakten for svensk hilso- och
sjukvdrd, som dock var relativt vil utbyggd redan 1 bérjan av 2000-
talet. Endast 6 OECD-linder har haft lingsammare kostnadsutveck-
ling dn Sverige sedan 2014. Kostnaderna for hilso- och sjukvard
dkar med andra ord snabbt 1 alla vistlinder. Det finns ocks3 ett
samband mellan BNP 1 ett land och andelen av BNP som liggs pd

? OECD (2024 och 2025) Health at a Glance (Sverige presterar simre pi en indikator, genom
att andelen sjilvmord ir hogre).

' Vardanalys (2023) THP 2023.

" Deflaterat med LPIK (Landstingsprisindex: Ett métt som Sveriges Kommuner och Regioner
producerar som beskriver regionernas kvalitetsjusterade pris- och 16neskningar) inklusive
kostnadsutveckling f6r likemedel.

2 Deflaterat pi samma sitt.
3 OECD (2025) Health at a Glance.
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hilso- och sjukvard." I diagrammet nedan visas utvecklingen av
regionernas kostnader f6r hilso- och sjukvird i fasta priser samt
som andel av BNDP.

Figur 4.8 Utveckling av regionfinansierad hilso- och sjukvard

Regionernas totala sjukvardskostnader Andel av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran SCB/H4lsorakenskaperna.

I figur 4.8 kan man se att kostnaderna f6r sjukvard 1 regionerna har
okat de senaste 15 &ren. Sirskilt stor var 6kningen 2020 till 6ljd av
Covid-19 pandemin och 2023 vilket till stor del beror pd kade
pensionskostnader till {6ljd av hog inflationstaket.

Som andel av BNP har kostnaderna haft en liten trendmissig
okning, med viss variation mellan dr. Regionernas sjukvardskost-
nader 14g 2011-2012 i snitt pd 6,05 procent av BNP och snittet var
for 2022-2023 pd 6,33 procent av BNP, vilket ir en 6kning med
knappt en tredjedels procent under drygt tio 4r.

Kostnadsskillnader mellan regioners sjukvard

Liksom 1 alla vistlinder har kostnaderna fér hilso- och sjukvard
okat kraftigt 1 alla regioner éver tid, aven om det finns skillnader
mellan regionernas kostnadsutveckling olika &r. Kostnaderna varierar

“IHE (2019) Halso- och sjukvdrdsutgifterna i Sverige.
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kraftigt mellan olika regioner vilket liksom i kommunerna beror
pd olika demografisk sammansittning och andra strukturella fak-
torer. De strukturella faktorerna utjimnas till stor del genom det
kommunala utjimningssystemet. Det finns dven efter justering for
strukturella faktorer i vissa fall stora skillnader mellan regioner i
strukturjusterade kostnader inom hilso- och sjukvarden. 2024 var
skillnaden mellan den region som hade hégst total kostnad for
hilso- och sjukvird, Region Gotland, och den som hade ligst kost-
nad, Region Dalarna 21 procent."” Nist hogst strukturjusterade
kostnader for sjukvirden hade Region Stockholm med kostnader
motsvarande 7 procent dver medianregionen.

Kostnadsskillnaderna mellan den 10:e och 90:e percentilen var
knappt 10 procent. Det har varit ungefir lika stora skillnader mellan
regionernas sjukvirdskostnader de senaste dren, diremot har det
vixlat vilka regioner som har haft hgst och ligst kostnader.

Det finns olika orsaker till att kostnaderna for hilso- och sjukvard
skiljer sig &t mellan regionerna. En orsak ir produktivitetsskillnader,
dvs. kostnad per vardinsats. I en studie frin SNS konstaterades att
skillnader 1 vrdkostnader frimst kan forklaras av skillnader 1 vird-
konsumtion och tillginglighet och till en mindre del av skillnader i
behov och enhetskostnader.' Region Stockholm har exempelvis
héga virdkostnader per invdnare, men samtidigt relativt hog pro-
duktivitet och tillginglighet. Men fér att finansiera detta har regionen
ocksd en av de hogsta regionskattesatserna.

4.2 Faktorer som 6kar kostnadstrycket
i kommunsektorn

Hittills har kapitlet fokuserat pd skillnader 1 kostnads- och intikts-
struktur mellan kommuner och mellan regioner. Detta avsnitt kom-
mer att handla om storre skeenden och rérelser pd makronivd som
paverkar sektorn som helhet. Faktorer som paverkar minga kom-
muner och regioner 1 samma riktning kan skapa ett kostnadstryck
pd sektorn som helhet som i sin tur kan 6ka trycket pd skattehoj-
ningar.

15 D4 har hilso- och sjukvirdskostnaderna rensats for strukturella skillnader.
' Johansson N. (2021) Vad kan férklara regionala skillnader i svensk hélso- och sjukvdrd?
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4.2.1 Demografisk utveckling och stora investeringsbehov
skapar kostnadstryck for kommuner och regioner

Kommunsektorns skattesatser beror férutom p8 interna faktorer
sdsom kostnader, intikter, effektivitet och ambitionsniva, ocksd pd
faktorer som sektorn som helhet kan ha svirt att pverka. Det kan
handla om exogena faktorer som driver upp kostnaderna eller be-
grinsar mojligheten att ta ut avgifter.

For de flesta av de verksamheter som bedrivs i kommuner och
regioner har den demografiska sammansittningen mycket stor be-
tydelse for intikts- och kostnadsnivd och dirmed nivin pd skatte-
satsen. Skilet dr att en klar majoritet av kommunernas kostnader
avser tillhandahillande av vilfirdstjinster som ir riktade mot barn,
unga och gamla och att kostnaderna fér hilso- och sjukvardens okar
1 takt med stigande 8lder. En stor andel av befolkningen 1 arbetstér
3lder innebir relativt sett hogre skatteintikter frén inkomstbeskatt-
ning f6r kommunsektorn samtidigt som kostnaderna till {6ljd av
farre unga och gamla blir ligre. Ett hogre kostnadstryck fér sektorn
som helhet riskerar leda till att fler kommuner och regioner héjer
skattesatserna.

Nir andelen 1 arbetsfér dlder minskar s3 6kar ocksd den demo-
grafiska forsorjningskvoten. Det betyder att det ir relativt firre
antal personer som arbetar och betalar skatt som kan finansiera
en vixande andel med behov, vilket leder till att kapaciteten for att
mota efterfrdgad vilfird minskar. Den demografiska {6rsérjnings-
kvoten i riket har 6kat frin 0,70 &r 2000 till 0,77" 4r 2024, och for-
vintas fortsitta 6ka till 0,9 ir 2060."

Den demografiska utvecklingen innebir att kostnaderna fér de
individuella vilfirdstjinsterna vintas 6ka. Enligt berikningar i bas-
scenariot frén Lingtidsutredningen 2019 behover statsbidragen till
kommunerna 6ka med cirka 15 miljarder kronor per &r for att mota
den okande efterfrigan pd vilfirdstjinster som foljer av den demo-
grafiska utvecklingen, med oférindrad skattesats."” Scenariot bygger
pd antaganden om en produktivitetstillvixt enligt historisk 6knings-
takt och oférindrad ambitionsnivd for vilfirdsdtagandet.

7 En forsérjningskvot pd 0,77 innebir att varje person méste frsorja sig sjilv och 0,77 per-
soner till.

'8 Statistiska Centralbyrin befolkningsprognos frin 2025.

1" SOU 2019:65 Lingtidsutredningen 2019.
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Staten har ett ansvar dven for att sitta ramarna fér kommun-
sektorns ekonomi genom att l6pande utvirdera och bedéma pd
vilken nivd de generella statsbidragen ska vara. Finns det stora skill-
nader mellan bedémningen staten gér av kommunsektorns behov
av resurser och den kommuner och regioner sjilva gor riskerar det
leda will att ett antal regioner och kommuner héjer skattesatserna
for att 16sa behoven.

Efter pandemin har befolkningsutvecklingen saktat in till f61;d
av minskat barnafédande och firre antal barn 1 férskole- och skol-
dlder. De tillskott till generella statsbidraget som beriknades 1 Ling-
tidsutredningen frin 2019 ir dirmed ligre pa kort sikt. Konjunktur-
institutet beriknar i sin h3llbarhetsrapport frdn 2024 att skattekvoten
(med dagens skatteregler, dir kommuner och regioner sjilva kan
besluta om skattesatsen) beriknas stiga frin 41 procent 2024 till
42,5 procent som andel av BNP 4r 2033 {6r att sedan plana ut pd
den nivén.”

Det demografiska trycket dr alltsd av mycket stor betydelse f6r
sektorns mojligheter att finansiera verksamheten och innebir ett
tryck uppét pa skattesatserna.

4.2.2 Andra faktorer som ger 6kade kostnader
for kommunsektorn

Det finns ocks3 tllfilliga faktorer som paverkar kommunsektorns
intikts- och kostnadsnivd och dirmed skattesats. Exempel pa sddana
ir konjunkturlige, inflation och sirskilda hindelser, till exempel
storre naturhindelser och pandemier. Aven om de flesta kommuner
och regioner generellt sett inte dndrar skattesatsen s har ett antal
hojt den under och efter perioder med anstringt ekonomiskt lige
om inte statsbidragen samtidigt okat.

Nivin pd kostnader och skattesats paverkas ocksd av mer ldng-
siktiga externa faktorer som exempelvis det internationella siker-
hetsliget, digitalisering, AI, medicinteknisk utveckling och klimat-
férindringar, vilka innebir att kommunsektorn méste ligga storre
resurser pd beredskap och klimatanpassning. Samtidigt kan verk-
samheten effektiviseras med hjilp av ny teknik och Al

2 Konjunkturinstitutet (2024) Héllbarhetsrapport for de offentliga finanserna.

83



Kostnader och intdkter i kommunsektorn SOU 2026:20

Ytterligare faktorer som pdverkar kommunsektorns ekonomi
pa lang sikt ir utvecklingen av produktivitet och sysselsittning i
samhillet.

Urbaniseringen paverkar kostnader och skattenivan

Under ett antal r har en relativt kraftig urbanisering skett i landet.
Det innebir inte bara att vissa kommuner 6kat sin befolkning, medan
andra minskat antalet invanare, utan det har ocks3 skett en urbani-
sering inom minga kommuner. Vissa kommuner har t.ex. stingt
forskolor, dldreboenden och skolor i utkanten av kommunen sam-
tidigt som de har etablerat nya i kommunens centrum. Om befolk-
ningen 6kar kan kostnader for nya invnare finansieras genom 6kade
skatteintikter, men om befolkningen ir oférindrad eller minskar
finns inte denna méjlighet.

Aven kommuner dir befolkningsantalet sjunker kan behéva
genomféra stora investeringar, exempelvis om den kommunala
verksamheten centraliseras for att effektivisera till f61jd av att verk-
samhet ute 1 kommundelarna inte lingre gir att bedriva med ett
sjunkande befolkningsunderlag. I vissa fall kan det bista alternativet
innebira nya skolor eller dldreboenden pd mer strategiska platser trots
att befolkningen 1 sin helhet minskar.

Problematiken giller ocksd kommuner som ir stora till ytan och
har en infrastruktur anpassad till en stérre befolkning, med exem-
pelvis flera verksamhetslokaler utspridda i kommunen, kommunala
gator och vigar, ldnga VA-ledningar och vattenverk. Nir firre per-
soner finansierar renovering och underhill av denna infrastruktur
kan vissa delar visserligen finansieras via VA-taxan, men inom andra
omraden 6kar kostnaderna per invinare och riskerar dirfor att driva
upp skattesatserna 1 dessa kommuner.

Stora investeringsbehov 6kar kommunsektorns 1aneskuld

Stora delar av det kommunala fastighetsbestindet byggdes frin
1960-talet fram till bérjan av 1980-talet.” Under 1990-talets krisir
hade minga kommuner och regioner (ddvarande landsting) svag
ekonomi. Detta kombinerades med ett kommunalt skattestopp (se

21 SKR (2019) Aga eller bhyra verksambetslokaler.
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vidare 1 avsnitt 6.9.2 och 7.3). For att {8 ekonomin i balans sinkte
ménga kommuner och regioner nivin pa underhllet. Nir under-
hillsbudgeten vil sinkts finns en risk att den permanentas pd den
ligre nivin. Effekterna av detta har pdverkat kommunsektorns behov
av investeringar l&ngt in pd 2000-talet, d& stora delar av fastighets-
bestdndet var behiftat med eftersatt underhall.

Under 2010-talet 6kade antalet barn och unga snabbt vilket ocksd
péverkade investeringsnivdn. Sedan 2010-talet har dirfér minga
skolor, férskolor och bostider byggts till {6ljd av fler elever och
invdnare. Manga skolor har dven renoverats till {6ljd av eftersatt
underhill.

Den héga investeringsnivan har varit en starkt bidragande orsak
till att kommunsektorn haft ett negativt finansiellt sparande alla &r
sedan 2010 (undantaget pandemisren). Resultatet® som andel av
skatter och statsbidrag, som ir det som balanskravet beriknas utifrn,
har diremot varit positivt under samma period, knappt 3 procent
per &r. Detta har lett till att kommunsektorns [dneskuld ¢kat bide
nominellt och som andel av BNP. Den svenska kommunsektorns
l8neskuld var 2024 hogst 1 Europa som andel av de totala offentliga
skulderna.”

Okningen av kommunsektorns skuld motsvaras av en minsk-
ning av statens laneskuld. Sammantaget f6r den offentliga sektorn
har den s.k. Maastrichtskulden dirfér minskat som andel av BNP.

Kommuner och regioner behéver ha storre ekonomiska éver-
skott idn hittills, baserat pd investeringstakten, for att [dneskulden
inte ska 6ka. Risken ir att kommuner och regioner hojer skatte-
satser for att finansiera investeringarna. Om kommunsektorns inve-
steringsniva ligger kvar och resultatnivin inte avsevirt forbittras
kommer kommunsektorn fortsitta att ha ett negativt finansiellt
sparande iven kommande &r. Ett underskott i kommunsektorns
finansiella sparande kriver att staten eller pensionssystemet méste
ha motsvarande dverskott f6r att balansmaélet f6r det finansiella
sparandet 1 den offentliga sektorn ska nis.

Kommunsektorns andel av Maastrichtskulden 2024 var 40 pro-
cent. I Konjunkturinstitutets hillbarhetsrapport frdn 2025 gérs
antagandet att kommunsektorns andel av Maastrichtskulden kom-

22 Den frimsta skillnaden mellan resultatet och finansiellt sparande ir att investeringarna inte
ingdr i finansiellt sparande, utan enbart avskrivningar.

3 Eurostat. I skulden inriknas utlining till kommunala bolag som gérs via kommunerna eller
kommunernas internbanker.
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mer att §verstiga statens andel efter 2040. I slutet av hllbarhets-
rapportens berikningsperiod dr 2060 beriknas kommunsektorn std
for strax 6ver 80 procent av den totala Maastrichtskulden.** I fram-
skrivningarna hlls det finansiella sparandet i kommunsektorn kon-
stant pd —0,3 procent av BNP, vilket antas motsvara ett positivt
resultat 1 sektorn som helhet. I hdllbarhetsrapporten antas statens
skuld fortsitter sjunka. D3 finns inga antaganden med om ¢kade
statliga 18n for férsvarssatsningar, fortsatt stod till Ukraina och
utbyggnad av ny kirnkraft.

Om maélet f6r den offentliga sektorns skuld pd 35 procent av
BNP (skuldankaret) ska ligga kvar innebir kommunsektorns ¢kade
skuldsittning en begrinsning for statens mojligheter att skuldsitta
sig. Regeringen har 1 budgetpropositionen fér 2026 aviserat att den
avser att besluta om en proposition utifrn betinkandet Frdn dver-
skottsmdl till balansmdl (SOU 2024:76) och foresla att lagindringarna
ska trida i kraft den 1 januari 2027.”° Det innebir att beddmningen
av vad som ir en dnskvird skuldkvot kan komma att indras med
anledning av faktorer som den demografiska utvecklingen eller en
ny syn pa behovet av sikerhetsmarginaler. Skuldankarets nivd ska
enligt det f6rslaget dirfér provas vid en ny éversyn varannan mandat-
period.

Om staten dkar skulden kommer den totala Maastrichtskulden
att 6ka, dd manga kommuner och regioner fortsatt har héga inve-
steringsbehov i infrastruktur till f6]jd av eftersatt underhall och
klimatférindringar. I utredningsbetinkandet en God kommunal
hushillning bedémdes det inte att det fanns ndgot behov av att reglera
sektorns resultatniv,” men om kommunsektorn likviditetsmassigt
ska kunna finansiera en hég investeringsnivd utan att 6ka skulden
behdvs betydligt starkare ekonomiska resultat dn de haft sedan
2010-talet. Om kommunsektorns resultat inte stirks av andra skil,
innebir det en press uppit pd kommunalskatterna.

2 Konjunkturinstitutet (2025) Hallbarhetsrapport for de offentliga finanserna.

» Kommittén om &versyn av nivin pd milet for den offentliga sektorns finansiella sparande,
SOU 2024:76 Frin dverskottsmdl till balansmadl.

2 SOU 2021:75 En god kommunal bushillning.
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Okade forvintningar frin invinare och utvecklade
behandlingsmetoder 6kar virdens kostnader over tid

En annan utmaning f6r kommunsektorn ir nya och tillkommande
krav pd vilfirdsproduktionen som vixer fram nir hushillens real-
inkomster 6kar. Enligt nationalekonomisk teori ¢kar invinarnas
foérvintningar i takt med att den materiella standarden 6kar i sam-
hillet.”” Detta ir sirskilt tydligt inom sjukvirden dir det finns ett
samband mellan BNP och sjukvirdens andel av BNP.?* Den 6kade
efterfrigan kan leda till en diskrepans mellan vad som kan tillhanda-
hillas av de skattefinansierade systemen, och medborgarnas énske-
mal och krav pd vilfirdsproduktionen.

Det som frimst ir kostnadsdrivande 1 kommunerna och dirmed
utgor ett tryck uppdt pd skattesatserna, dr frimst stora investerings-
behov. I 6vrigt beriknas kommunernas sammanlagda kostnader pd
lang sikt 6ka 1 stort sett 1 takt med pris- och l6nedkningar samt
demografi”’. Aven om det ir stora skillnader mellan olika kommuner,
d3 frimst kommuner som krymper har de stérsta utmaningarna
med att anpassa kostnaderna nedat, torde ekonomin sammantaget
vara relativt l8ngsiktigt hillbar. Dirmed finns mojlighet f6r kom-
munerna sammantaget att hilla en lingsiktigt stabil skattenivd och
det bor dven finnas utrymme for vissa kommuner att sinka skatte-
satserna. Inom regionerna ir situationen en annan.

Utvecklingen inom virden gir snabbt. Hilso- och sjukvardens
utvecklingen driver kostnaderna uppdt. Nir kommuner och regioner
jamfors dr det tydligt att regionernas kostnader stindigt okar i
snabbare takt dn befolkningen till skillnad frin kommunernas kost-
nader, vilket frimst ir en {6ljd av virdens utveckling. Efterfrigan
pa hilso- och sjukvird 6kar 1 takt med stigande vilstdnd och att nya
terapier utvecklas. Svensk sjukvard ligger i framkant gillande medi-
cinska resultat och férvintas gora det dven 1 framtiden. Trots den
svenska sjukvdrdens utveckling har svensk hilso- och sjukvérd haft

77 Wagners lag, kind som lagen om stindigt 6kande statliga utgifter, ir en princip uppkallad
efter den tyske ekonomen Adolph Wagner (1835-1917). Teorin siger att for alla linder dkar
de offentliga utgifterna stindigt nir inkomsttillvixten tilltar. Lagen férutspddde att utveck-
lingen av en industriell ekonomi kommer att 4tf6ljas av en 6kad andel offentliga utgifter i
forhllande till bruttonationalprodukten (BNP).

% Se bland annat Gommel F och E Ortengren (2021) Egenfinansiering av vdrden,

SACO (2021) Vilfirdens framtida finansiering — Vad dr problemet? och Strinis M och

E Virja (2025) En sektor stadd i snabb forindring.

? Under férutsittning att VA-taxan kan finansiera eftersatta behov inom VA-omridet.
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en av de ldngsammaste kostnadsékningstakterna 1 Europa under
perioden 2015 till 2022.%°

Enligt hilso- och sjukvirdslagen ska den som har det stérsta
behovet av hilso- och sjukvird ges féretride till virden.”' T och med
att mojligheten att bota och behandla svéra sjukdomar 6kar kan fler
{3 bot och lindring. Det innebir att vintetiderna fér vird som kan
anstd riskerar att 6ka. I exempelvis Storbritannien, har den privata
varden snabbt vuxit, som ett resultat av lingre vintetider inom den
offentliga virden (NHS).”

I dag ir finansieringsansvaret f6r formanslikemedel gemensamt
mellan regionerna och staten genom en éverenskommelse och ett
sirskilt statsbidrag som ir baserat pd en vinst- och férlustdelnings-
modell.”” Nya och sirskilt dyra likemedel ska finansieras i sirskild
ordning.

4.2.3  Statens agerande kan paverka kommunala kostnader

Statens agerande kan pdverka kommunsektorns kostnader och dir-
med mojlighet till 18ga skattesatser. I avsnitt 8.4 finns bedémningar
om vilka dtgirder som skulle kunna vidtas for att férbittra férut-
sittningarna for ligre skattesatser.

Givet kommunsektorns omfattande uppdrag ir det viktigt att
statens styrning mojliggor for de kommunala verksamheterna att
bedrivas si effektivt som méjligt. En férutsittning dr att kommun-
sektorns planeringsférutsittningar ir relativt forutsigbara. Inom
ramen for statens styrning bér kommuner och regioner ha ett an-
svar for att bedriva en effektiv verksamhet. Méjligheten att planera
verksamheterna pd l8ng sikt frimjar ett effektivt resursutnyttjande
och ir en del i att kommuner och regioner ska kunna genomfora
vilavvigda effektiviseringar och ha en l3g skattesats.

° OECD (2024) Health at a Glance.

313 kap. 1 § andra stycket hilso- och sjukvirdslagen (2017:30).

32 Bl.a. Nilsson F (2025) Ak till akuten, Artikel publicerad av svenska likaresllskapet

19 mars 2025 och The Guardian, oktober 2024 Private healthcare boom fuelled by NHS
waiting lists.

33 Férmanslikemedel ir likemedel som ingdr i likemedelssubventionen och himtas ut med
recept pd apotek.
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Bittre planeringsférutsittningar kan minska kostnadstryck

Produktivitetskommissionen bedémer i sitt slutbetinkande att f6r-
bittrade ekonomiska planeringsférutsittningar har potential att
minska konjunkturens paverkan pd kommunsektorns verksamheter,
men dven kommunsektorns egen pdverkan pa konjunkturen i form
av valet av skattesats och omfattningen av verksamhet. Kommis-
sionen framhiller att det inte ir dnskvirt ur ett kostnadseffekti-
vitetsperspektiv att de kommunala verksamheterna eller skatte-
satserna varierar procykliskt 6ver konjunkturcykler, bl.a. eftersom
det finns transaktionskostnader férknippade med att siga upp eller
nyanstilla personal, ett sidant agerande kan ocks3 forstirka de
konjunkturella svingningarna.

Aven Finanspolitiska ridet pekar pi behovet av 18ngsiktighet
och transparens och menar att information om statsbidragen bor
ges tidigare dn 1 dag for att underlitta kommunsektorns planering.
Dessutom menar ridet att regeringen behéver bli tydligare 1 sin
redovisning av kommunsektorns ekonomi, bl.a. om tillskott inne-
bir en real férbittring eller bara ticker 6kade kostnader. Enligt ridet
gdr det inte att forstd pd vilka grunder regeringen har bestimt stats-
bidragens omfattning med nuvarande redovisning.”

Bide Finanspolitiska ridet och Produktivitetskommissionen
anfor att sena budgetbesked riskerar att leda till att kommuner och
regioner avstdr frin att genomféra nédvindiga effektiviseringar 1
féorhoppning om att nya statsbidrag ska komma i ett senare skede.
Vidare finns det en viss tréghet 1 att indra skattesatsen. Nir en hoj-
ning av skattesatsen genomforts finns det alltsd risk att den ligger
kvar pd den hogre nivan.

En mojlig konstruktion fér att undvika att de kommunala verk-
samheterna eller skattesatserna varierar 6ver konjunkturcykler dr
att lata statsbidragen automatiskt justeras pa ett sddant sitt att sek-
torns totala intikter kan finansiera en oférindrad verksamhetsvolym
vid en konstant genomsnittlig skattesats, oberoende av konjunktur-
utveckling. En automatisk stabilisator genom konjunkturvarierande
statsbidrag har foreslagits av bland annat Lars Calmfors 1 en bilaga

3 SOU 2025:96 Goda mdjligheter till 6kat vilstind.
% Finanspolitiska rddet (2024) Svensk finanspolitik 2024.
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till Lingtidsutredningen 2023 och av Utredningen om en effektiv
ekonomistyrning i kommuner och regioner.”

Minga kommuner och regioner har framfért att de paverkas av
sena besked och otydliga forutsittningar. Nir uppdateringar gors
av utjimningssystemet pdverkas vissa kommuner och regioner nega-
tivt jimfort med tidigare och andra positivt jimfért med tidigare.
Det finns d3 risk att ndgra kommuner eller regioner som paverkas
negativt hojer skatten samtidigt som nigra av de kommuner och
regioner som paverkas positivt avstar frin att sinka skatten. Med
mer forutsigbara planeringsférutsittningar skulle fler kommuner
och regioner kunna undvika skattehdjningar och genomféra skatte-
sinkningar 1 hogre grad.

Minga kommuner har 1 intervjuer fort fram till utredningen att
det frimst finns en oférutsigbarhet gillande de ekonomiska forut-
sittningarna pa lingre sikt. De menar att detta resulterar i att de
viljer att inte sidnka skatten, trots att utrymme finns. Mer lingsiktig
information om statsbidragens utveckling skulle minska osikerheten
och skapa foérutsittningar fér fler kommuner och regioner att sinka
skattesatsen. Men som utredningen tidigare noterat krivs ett stort
fokus pd frigorna 1 kommuner och regioner for att skattesinkningar

faktiskt ska ske.

Firre riktade statsbidrag kan oka effektiviteten

Riktade statsbidrag paverkar kommunsektorns effektivitet.”” Det
finns ménga egenskaper hos riktade bidrag som kan innebira problem
for produktivitet och effektivitet i kommunsektorn och i anvind-
ningen av statliga medel. Riktade bidrag kommer ofta in sent i plane-
ringen av den kommunala verksamheten och ofta kan arbetet borja
bedrivas forst flera manader in pd det dr som bidraget avser. Detta
beror pd att budgetpropositionen, och dirmed statsbidragen, be-
slutas av riksdagen f6rst i december varje &r. Direfter ska admini-
strationen av statsbidraget beredas och beslutas innan kommuner

¢ SOU 2023:85 Lingtidsutredningen 2023 — Finanspolitisk konjunkturstabilisering och

SOU 2021:75 En God Kommunal Hushéllning.

%’ Se bland annat: SOU 2025:96 Fler méjligheter till vilstind s.455 och Vérdanalys (2022)

1 ritt riktning, Riksrevisionen (2022) Statens finansiering av kommunerna och Statskontoret
(2024) Statens styrning med statsbidrag till kommuner och regioner 2023.
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kan anstka om det och {3 ett beslut om utbetalning. Denna process
méste dterupprepas varje ir om staten inte beviljar medel 6ver fler ar.

Med riktade bidrag kan staten styra prioriteringar i kommuner
och regioner, men det saknas ofta processer for att géra en genom-
gdende analys av behov och syfte med bidragen, det saknas struk-
turer for kvalitetssikring i beredningsprocessen och flera rapporter
visar ocksd att det ofta saknas meningsfull uppféljning av effekterna
och nyttan av de riktade bidragen.”

Statlig detaljstyrning kan 6ka fokus p4 sddana frigor som anses
vara viktiga generellt, men breda 16sningar riskerar att minska ut-
rymmet f6r anpassning av verksamheten utifrin lokala behovs-
strukturer. Riktade statsbidrag innebir att kommuner och regioner
inte sillan bedriver verksamhet som de annars skulle prioritera bort.
Kommuner och regioner behover ocksa ligga resurser pd admini-
stration for anmilan, ansékningar, uppféljning och terrapportering,
vilket mindre kommuner har simre férutsittningar att kunna
hantera. Det skapar ocksd mer svirmitbara friktionskostnader
kopplade till aktiviteter sisom uppstart och nedstingning av verk-
samhet som initierats pd basis av mer kortsiktiga bidrag.”

De riktade statsbidragen leder ofta till att kostnadsnivén dras
upp da verksamhet eller projekt byggs upp med hjilp av bidragen.
Nir statsbidraget avslutas efter nigot eller nigra &r miste kommunen
eller regionen antingen avsluta verksamheten eller finansiera den
med egna medel. Att ligga ned en verksamhet tar ofta tid och kan
mota motstdnd frin invinarna.

Full finansiering av nya uppgifter minskar kostnadstryck
pd kommunsektorn

Nir staten beslutar om nya uppgifter f6r kommuner eller regioner
och inte finansierar dessa fullt ut miste kommuner och regioner
finansiera uppgifterna pa annat sitt. Enligt Riksrevisionen tillimpas
inte finansieringsprincipen i flera delar som det var tinkt.*
Produktivitetskommissionen forslar att en redovisning av hur
forindrade statsbidrag och reformer pdverkar kommuner och regioner

3% Se bland annat Virdanalys (2022) I rdtt riktning.

% Se bland annat SOU 2024:29 Goda méjligheter till 6kat vilstind, Statskontoret (2022) och
Ds 2024:14 Andamadlsenlig styrning av dldreomsorgen via riktade bidrag.

0 Riksrevisionen (2018) Den kommunala finansieringsprincipen - tillimpas den dndamdlsenligt?
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ska goras i budgetpropositionen.*' I redovisningen ska ocksg fram-
¢d hur statsbidragen till kommunsektorn utvecklas och har utvecklats
bide i realekonomiska termer samt justerat fér demografiskt betingad
konsumtion.

Sjalvfinansieringsgraden frin verksamhetsintikter minskar

Det finns regler som begrinsar mojligheterna f6r kommuner och
regioner att ta ut avgifter for sina verksamheter. Under 2000-talet
har regler om maxtaxor, hégkostnadsskydd etc. inférts. Sddana
forindringar genomfors normalt sett 1 enlighet med finansierings-
principen, men pé sikt gor begrinsningarna att kommunsektorns
avgiftsfinansieringsgrad har minskat. Avgifter pdverkar liksom
skatter invinarnas konsumtionsutrymme, men ir till skillnad frén
skatter inte till storleken beroende av individens inkomst och dirfor
minskar det inte incitamenten att arbeta. Skillnaden ir ocksd att av-
gifter ar ett sitt att hdlla nere den kommunala konsumtionen dirmed
kan ”onédig” konsumtion minska.

Under 2000-talet har verksamhetens intikter inte 6kat 1 samma
takt som kostnaderna trots att de riktade statsbidragen, som utgor
en relativt stor andel av verksamhetens intikter, har 6kat.*? Ar 2000
motsvarade kommunernas intikter frdn verksamheten 22,5 procent
av verksamhetens kostnader. Verksamhetens intikter per invinare
har sedan 6kat med 113 procent jimfort med verksamhetens brutto-
kostnader per invdnare som 6kat med 136 procent per invdnare i
I6pnade priser. Ar 2024 motsvarade egenfinansieringen i verksam-
heten 20,5 procent av kostnaderna.

Fér regionerna ir denna utveckling dnnu tydligare. Ar 2000 hade
regionerna intikter frin verksamheten som motsvarade 27 procent
av verksamhetens bruttokostnader per invinare. Sedan dess har
regionernas verksamhetsintikter per invinare 6kat med 95 procent
samtidigt som verksamhetens bruttokostnader har 6kat med 182 pro-
cent per invinare i I6pande priser. Ar 2024 hade regionernas verk-
samhetsintikter minskat frin 27 till 19 procent av verksamhetens
bruttokostnader, trots att de riktade statsbidragen okat 1 relativt
god takt.

*'SOU 2025:96 Fler majligheter till 6kat vélstind, s. 460.
2 De riktade statsbidragen redovisas ofta, men inte alltid som verksamhetsintikter. De
riktade statsbidragen har 8kat 6ver tid.
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Om delar av skattebasen reduceras kompenseras det av
nominellt oférindrade statsbidrag, utan politiska beslut

Nir nya obligatoriska uppgifter tillfors och regelforindringar genom-
fors, exempelvis férindrade skatteregler, som 6kade grundavdrag,
héjs vanligtvis det generella statsbidraget vid inférandet. Nivin pd
statsbidraget dr direfter nominellt oférindrat om inga nya beslut
fattas, vilket innebir att det urholkas. Samtidigt 6kar kostnaderna
fér de nya uppdragen i takt med pris, l6ner och demografi.

Vid 6kade grundavdrag eller andra regelférindringar som pa-
verkar skattebasen minskar virdet av den kommunala skattebasen
och mojligheten till framtida intiktsékning samtidigt som stats-
bidraget som motsvarar minskningen av skattebasen ir nominellt
sett oforindrat om inga nya beslut fattas. Det innebir att virdet av
skattebasen successivt urholkas.

Myndigheters forvintningar och krav kan bidra
till hogre kostnader

Statliga myndigheters agerande pdverkar ocksd kostnaderna for
kommuner och regioner. Det kan handla om medfinansiering dir
kommuner och regioner forvintas medfinansiera eller forskottera
stora infrastrukturprojekt. Myndigheter kan ocks3 ha férvintningar
pa att vissa funktioner ska finnas 1 kommuner och regioner, trots
att de inte ir obligatoriska. Kommunerna pdverkas dessutom av nir
vissa myndigheter minskar sin nirvaro i landet, férindringar som
kan innebira att vissa kommuner méste ta ett stdrre ansvar for de
uppgifterna pd lokal niva.

Myndigheter kan dven stilla krav pA kommuner och regioner i
form av féreskrifter och riktlinjer. Det kan gilla bemanning, grupp-
storlek, antalet vrdplatser m.m. Kommuner och regioner riskerar
vitesforeligganden om de inte ndr upp till férvintningarna i dessa
riktlinjer. For att statliga myndigheter 6ver huvud taget ska kunna
stilla skarpa krav pd kommuner och regioner krivs dock att det gors
1 foreskrifter som ticks av ett bemyndigande frin regeringen i en
férordning, och att regeringen i sin tur har ftt ett sédant bemyn-

digande fran riksdagen 1 lag.
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4.3 Diskussion och slutsatser

Skillnader mellan kommuner och mellan regioner
dven efter utjimning

Det finns skillnader mellan kommuner och mellan regioner, inte
minst med avseende pd ekonomiska och demografiska férhéllanden.
Vissa av dessa skillnader gdr att utjimna fér och minga av fakto-
rerna ingdr i olika typer av utjimningssystem. Aven efter utjimning
kvarstdr skillnader mellan kommuner och mellan regioner. I kapitlet
anges nigra orsaker till sddana skillnader d& det dr viktigt att kinna
till att det finns andra faktorer som paverkar olika kommuners och
regioners forutsittningar och mojligheter till 13g skattesats.

Okande kostnadstryck Gppnar upp for diskussion om breda dtgirder

Det finns ett antal faktorer som skapar ett strukturellt kostnads-
tryck éver tid. Utredningen pekar framfor allt pd utmaningar med
demografi, urbanisering, stora investeringsbehov samt 6kande moj-
ligheter och dirav forvintningar inom virden som stora samtids-
frdgor som sitter press uppat pd kostnaderna inom kommunsektorn.
Utmaningar som drabbar sektorn som helhet 6ppnar upp for en
diskussion om vilka dtgirder som behéver genomféras pa bred front.

Staten kan genomfora dtgirder for att minska kostnadstrycket
pd kommuner och regioner

Utredningen tar i kapitlet upp flera exempel pd forindringar i statlig
styrning som kan genomféras for att minska kostnadstrycket pd
kommuner och regioner. Detta kan minska risken for framtida skatte-
héjningar.

I kapitel 8 presenteras &tgirder som staten skulle kunna vidta fér
att minska kostnadstrycket pd kommuner och regioner.
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God ekonomi leder inte automatiskt till skattesinkningar

I kapitlet diskuteras olika faktorer som skapar ett kostnadstryck
1 kommuner och regioner samt skillnader i forutsittningar som
paverkar kostnader och intikter f6r kommuner och regioner.

En stark ekonomi dr en god forutsittning for att kunna sinka
skatten och minskar behovet av att hoja skatten, men det leder inte
automatiskt till att skatten sinks. I nista kapitel beskrivs och analy-
seras drivkrafterna bakom att h&ja och sinka skattesatserna i kom-
muner och regioner.
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5 Incitament att hdja
eller sanka skattesatser

I kapitlet analyseras incitament som spelar in 1 kommunernas och
regionernas val av skattesats. Kapitlet bestdr av tre delar:

o [ forsta delen analyseras ¢vergripande ekonomiska incitament
som spelar in i valet av skattesats och hur dessa formas av inter-
aktioner i olika statliga styrsystem.

e [ andra delen beskrivs och analyseras andra faktorer som kan
paverka kommunernas och regionernas ambitionsniva i verk-
samheten och strategier kring val av skattesatser.

I slutet av kapitlet diskuteras vilka slutsatser som kan dras utifrdn
analysen 1 kapitlet. Dessa kan sammanfattas enligt f6ljande:

o Staten subventionerar skattehdjningar genom skattereduktioner
som ir proportionella mot den kommunala inkomstskatten.
Genom konstruktionen av jobbskatteavdraget och skattereduk-
tion for sjuk- och aktivitetsersittning minskar kostnaderna foér
en skattesatshojning och ger minskad effekt for skattebetalare
vid en skattesatssinkning. I avsnitt 8.1 presenteras ett forslag pd
dtgird for att korrigera incitamenten.

¢ Det finns dven andra interaktioner i beskattningssystemet som
teoretiskt kan ge problematiska incitament f6r kommuner och
regioner. Framfér allt handlar detta om att skattefinansierad
konsumtion ir gynnad relativt privat konsumtion eftersom den
inte ir belagd med mervirdesskatt, samt att inkomstutjimnings-
systemet minskar kostnaderna fér hog skatt genom att jimna ut
negativa férindringar av skattekraften. Utredningen bedémer
dock att dessa interaktioner ir alltfér abstrakta f6r att motivera
en sirskild &tgird och sannolikt har de en liten reell pdverkan pd
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hur kommuner och regioner bestimmer nivé pé sina inkomst-
skattesatser.

¢ Ekonomiska incitament har en oklar betydelse f6r kommuners
och regioners beslut om skattesats. Incitamenten har sannolikt
en betydelse, men det finns minga andra faktorer som ocks3
paverkar vilket gor att det dr svdrt att empiriskt observera en
effekt. Sannolikt har det stor betydelse hur starkt incitamentet
uppfattas givet det komplexa sammanhang de verkar inom.

e Ett visst ekonomiskt utrymme som skulle kunna anvindas for
att sinka skatten finns i vissa kommuner men incitamenten att
sinka skatterna bedéms 1 nuliget vara relativt svaga. Férindringar
av skattesatsen ir relativt ovanligt. Cirka en dttondel av kommu-
nerna har inte dndrat skattesats alls de senaste 25 dren. Skatte-
sinkningar har varit mer sillsynta dn hojningar 6ver tid och nir
de ir ofta storleksmissigt mindre idn skattehdjningar.

e Onm skattesatserna endast 6kar 6ver tid riskerar kraften 1 beskatt-
ningsverktyget att urholkas eftersom det reella utrymmet att
oka skatten for att klara av ldngsiktiga kostnadsexpansioner
minskar, samtidigt som det kan ha negativa effekter pd syssel-
sittning och niringsverksamhet.

o I kapitel 8 diskuteras tinkbara dtgirder for staten att vidta f6r
att skapa ett tryck neddt pA kommunala skattesatser.

5.1 Ekonomiska incitament att sanka skattesatser

I detta avsnitt diskuteras hur ett antal ekonomiska incitament att
sinka kommunalskatter ser ut och hur det skiljer sig mellan kom-
muner och mellan regioner. De huvudsakliga incitamenten for att
sinka skattesatser ir givetvis att invdnarna ska betala mindre i skatt.
Incitamenten f6r kommuner och regioner att sinka skattesatserna
ser dock olika ut beroende pd skattebas. Dirtill finns det interak-
tioner i skattesystemet som gor att hela vinsten frén eller kostnaden
for en skattesatsférindring inte tillfaller invinarna i kommunen
eller regionen i friga. Dessa frigor diskuteras i foljande avsnitt.
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5.1.1 Beskattning ger olika effekt i olika kommuner

Skillnader 1 kommunskatter kan till viss del férklaras av olika ambi-
tionsnivier 1 den verksamhet som bedrivs. Det ir enkelt att berikna
vad en héjning med en viss procentenhet innebir fér invdnarna 1
olika skatteskikt. Detta kompliceras dock av att kommunerna och
regionerna har olika skattekraft i grunden och dirfor skiljer sig effek-
ten pd intikterna av en férindrad skattesats.

Kommuner och regioners skattekraft baseras pa de genomsnitt-
liga beskattningsbara inkomsterna 1 kommunen eller regionen och
skattekraften varierar kraftigt mellan kommuner och mellan regioner.
For att kompensera for detta finns inkomstutjimningen inom det
kommunalekonomiska utjimningssystemet som innebir att intik-
terna frdn skatt jimnas ut till mycket stor del. Syftet med det kom-
munalekonomiska utjimningssystemet ir att skapa likvirdiga eko-
nomiska férutsittningar {or alla kommuner och regioner 1 Sverige,
oavsett skattekraft och strukturella kostnader. Det kan dstadkommas
genom att inom inkomstutjimningen skapar en acceptabel inkomst-
jamlikhet mellan kommunerna baserat pa rikets genomsnittliga
skattesats. Kommunerna finansieras till olika andelar med skatt
frin de egna invdnarna och intikter frin statsbidrag och utjimning.
Kommuner och regioner med 1ag skattekraft far en storre del av
sina intikter frdn bidrag i utjimningsystemetet. De har dirfér ocksa
mindre mojligheter att 6ka sina resurser genom okat skatteuttag.

Grunden for utjimningssystemet ir att genom omfordelning
och statsbidrag skapa en utgdngspunkt som ger ungefir lika mycket
inkomst frin skatter och bidrag per capita i olika kommuner och
olika regioner. Utjimningen sker inte fullt ut eftersom man ansett
att det ska finnas en viss avkastning f6r kommuner och regioner
med starkt skatteunderlag. Men skatteintikt per capita fungerar
som en god jimforelsepunkt for analysen av skillnader 1 skatte-
underlag.

I figur 5.1 illustreras marginaleffekten av en skattehdjning pd
kommunernas intikter. Figuren visar samtliga kommuner sorterat
efter skattekraft och vigda med hinsyn till antalet invinare (dvs. en
stor kommun tar storre plats pd linjen dn en mindre kommun).
Landets tre storstider har markerats i figuren.
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Figur 5.1 Skattekraft och effekt av skatteh6jning

Niva pa den skattehdjning som kravs for att 6ka intakten med
100 kronor per invanare

Skatte- 0.05
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Andel av kommuner (vagd invanare)

Kélla: Kolada/SKR, egna berdkningar.

Figuren visar att effekten av en skattesatshéjning varierar avsevirt
mellan olika kommuner utifrén att de har olika starkt skatteunder-
lag. Vissa kommuner fir en stor andel av sina intikter frén utjim-
ningssystemet medan andra kommuner frimst har skatteintikter
frin egen beskattning, vilket gor att en dndring av skattesatsen far
storre effekt for de samlade intikterna.

For att jimféra ytterligheterna si behover Arjings kommun éka
sin skattesats med 0,047 procentenheter for att 6ka sina skatteintikter
med 100 kronor per invdnare och Danderyds kommun som har
den hogsta skattekraften behéver hoja sin skatt med 0,018 procent-
enheter. Arjings kommun behver alltsg 6ka skatten mer in dubbelt
s& mycket for att f8 samma intiktsokning frdn skatt per invinare
som Danderyds kommun.

Men detta paverkar dven i andra riktningen. Om Danderyds
kommun vill sinka skatten s fir de ocksd en dubbelt s& stor in-
tiktsminskning per invinare som Arjings kommun fr samma
sinkning av skattesatsen.
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5.1.2 Interaktioner — nagon annan betalar

Det finns en diskussion inom nationalekonomisk forskning om
kommunalskatter, skattebaser och skattesatser. En dterkommande
och viktig princip for att skapa incitament till dterhdllsamhet dr att
det finns en tydlig koppling mellan intikten och kostnaderna fér
ett visst beslut. I fallet med kommunalskatter pdpekas ofta vikten
av att lokala ambitionsékningar finansieras av kommuninvénarna
sjilva. Manga kommuner finansieras till stor del av statsbidrag och
skatteintikter frin andra kommuner som har omférdelats genom
utjimningssystemet, men detta blir ett incitamentsproblem férst
om kommunerna sjilva kan p&verka hur mycket resurser andra stdr
for. Det finns dock i skattesystemet ngra mer tydliga exempel pa
storre eller mindre interaktioner mellan olika nivder som kan skapa
problematiska incitament f6r kommuner och regioner i deras val av
skattesats. Utredningen vill lyfta fram jobbskatteavdragets konstruk-
tion som det tydligaste exemplet pd problematisk interaktion. Dess-
utom diskuteras dven andra mer teoretiska interaktioner som lyfts
fram 1 forskning och debatt om skattesystemet.

5.1.3  Jobbskatteavdraget subventionerar
hdjningar av kommunala skattesatser

Jobbskatteavdraget ir en skattereduktion {6r arbetsinkomster, dvs.
inkomster fran 1 huvudsak anstillning eller aktiv niringsverksam-
het. En skattereduktion innebir att den slutliga skatten minskar
med ett belopp som motsvarar skattereduktionens storlek. De arbets-
inkomster som jobbskatteavdraget ir knutet till utgér en stor del av
skattebasen f6r kommunsektorn. Berikningen av jobbskatteavdraget
for personer som dr yngre dn 66 r utgdr frin arbetsinkomsten, pris-
basbeloppet, grundavdraget och skattesatsen f6r kommunal in-
komstskatt. Skattereduktionens storlek ir helt proportionell mot
skattesatsen. En hogre skattesats ger en hogre skattereduktion
(jobbskatteavdrag). Detta har flera implikationer fér de incitament
som finns f6r kommunerna eller regionerna att hoja eller sinka skatte-
satsen. Skattereduktionen for sjuk- och aktivitetsersittning foljer
samma struktur och dven den ir proportionell mot skattesatsen for
kommunal inkomstskatt. Samtidigt finns det andra skattereduk-
tioner som inte foljer samma struktur. Exempelvis beriknas jobb-
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skatteavdraget fér personer som ér dldre dn 66 &r utifrdn individens
inkomstniv och prisbasbelopp och inte frin skattesatsen. For att

uppni ett system som beskattar ildre personer ungefir pd samma

sitt som yngre personer med jobbskatteavdrag har grundavdraget
forstiarkts for dldre personer, vilket innebir att den totala beskatt-
ningsbara inkomsten minskas genom avdrag i stillet for en skatte-
reduktion 1 efterhand.

Om en kommun eller region héjer sin skattesats kommer en del
av de kostnader som det medfér f6r invinaren som skattebetalare
att automatiskt kompenseras genom att jobbskatteavdraget 6kar.
Det beror p att skattesatsen ingdr som en komponent vid berik-
ningen av jobbskatteavdragets belopp. Om kommunen eller regionen
3 andra sidan sinker skattesatsen minskar skattereduktionen, vilket
gor att skattesatssinkningen inte blir lika tydlig och mirkbar for
kommuninvinarna. Férindringen av disponibel inkomst f6r in-
vdnarna i kommunen blir mindre in den hade varit utan jobbskatte-
avdraget.

I tabell 5.1 framgdr detta samband genom ndgra rikneexempel.
Exemplen avser Stockholms kommun och Malmé kommun, tv3 stor-
stider med olika skattekraft.

Tabell 5.1  Jobbskatteavdragets paverkan pa marginaleffekten
av en skattesatsforandring

Okad skattekostnad for tvé typindivider vid en intaktsékning
med 100 kr/invénare och given skattesats

Invanare med inkomst Invanare med inkomst

350 tkr 700 tkr

Hog Lag Hig Lag

skattekraft: skattekraft: |skattekraft: skattekraft:

Stockholm  Malmd Stockholm Malmé
Antagen skattesats: 30% [+0,026% +0,039% +0,026% +0,039%
Kommunalskatt: 112 931 84 125 179 268
Jobbskatteavdrag: 44 628 31 46 42 63
Slutlig skatt: 68 303 53 80 1317 204

Tabellen beskriver hur stor skattesatshdjning som behdver ske i respektive kommun for att 6ka kommunens
intakter med 100 kronor per invdnare samt hur detta paverkar skatten och jobbskatteavdraget for tva
typindivider beroende pa om de bor i Stockholm eller Malma.

Kalla: Kolada for uppgifter om kommunal skattekraft, Egna berdkningar.
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I tabellen kan man se att vid en hojd skattesats med 0,026 procent
som krivs for att Stockholms kommun ska 3 6kade intikter med
100 kronor/invdnare kommer det kosta 84 kronor 1 héjd inkomst-
skatt fér en person med en inkomst pd 350 tkr per dr. Samtidigt
Okar jobbskatteavdraget med 31 kronor s att endast 53 kronor av
skattehdjningen blir kinnbar for skattebetalaren. Staten subven-
tionerar alltsd cirka 36 procent av skattekostnaden for skattebetalaren.
I fallet med individen som tjinar 700 tkr per &r ir subventionsgraden
ligre eftersom jobbskatteavdragets andel av inkomsten minskar vid
hégre inkomster.

Om kommunen 1 stillet viljer att sinka skattesatsen med mot-
svarande storlek kommer jobbskatteavdraget att minska, vilket inne-
bir att av en inkomstskattesinkning pd 84 kronor per 4r ir det endast
53 kronor som blir en reell minskning av skatten f6r kommuninva-
naren pd grund av att jobbskatteavdraget samtidigt minskar.

5.1.4 Ekonomiska incitament &r inte avgérande
for kommunernas val av skattesats

En central friga for utredningen ir vilken betydelse de ekonomiska
incitamenten har for nivin pa skatt och sannolikheten att kommuner
och regioner anvinder skattesatsen som ett sitt att f 6kade intikrer.
I detta avsnitt diskuteras vilka lirdomar man kan dra av erfaren-
heterna frén en lagreglerad skattebroms som tillimpades under
1990-talet, generella skillnader i ekonomiska incitament mellan
kommuner och i olika perioder samt erfarenheterna frin ett skatte-
bromssystem som tillimpas fér kommuner 1 Danmark.

I figur 5.2 nedan visas utvecklingen av intikter per skattekrona
som genomsnitt {ér alla kommuner. Intikterna per skattekrona ir
prisjusterade med medelskattekraften per &r, vilket innebir att de
genomsnittliga intdkterna frdn en skatteférindring framstdr som
stabila 6ver tid. Figuren illustrerar frimst konsekvenserna av de
statliga styrmedlen.

o Islutet av 1990-talet tillimpades en tillfillig skattebroms som
innebar att staten drog in statsbidrag motsvarande 50 procent av
intiktsokningen som foljde av en | skattehdjning (skattebromsen
pd 1990-talet beskrivs 1 avsnitt 6.9.2).
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e 2007 inférdes jobbskatteavdraget och 2018 inférdes skattereduk-
tionen for sjuk- och aktivitetsersittning. Detta har lett till att
intikterna frin en skattesatshéjning som motsvarar en procent
av den beskattningsbara inkomsten 6kar 1 och med att kommuner
och regioner nu kan hoja skattesatsen mer in en procent fér att
den kommunala inkomstskatt som den enskilda ska betala ska
bli en procent, vilket beror pa att en del av beloppet kompen-
seras via statskassan.

Figur 5.2 Marginalintikter fran skattesatshojning med en procentenhet

Genomesnittligt 6kade intakter per invanare vid
skattehdjning med en procentenhet, prisjusterat
med skatteunderlag till 2024, endast kommuner

4000
3000
e m=mEEEEEEEEEEEEEERE
2000 %?/
7227
1000
0 50 %
25 %
25 %
50 %
™~ D — ™ Yo} ™~ D i (45} [To] ™~ (o)} ~— ™
D [e)) o o o o o i - - i — N N
(o)) (o)) o o o o o o o o o o o o
— i N N N N N N N N N N N N

Intakt skattehojning Andel av kommuner dar total

v Skattebroms (minskar intékter) kommunalskatt 6kar och minskar

W Skattereduktioner (Okar intakter)

Kalla: Kolada/Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Statistiska Centralbyran (SCB) och egna berak-
ningar

Skattebromsen pd 1990-talet hade sannolikt viss effekt

Under 1990-talet tillimpades en skattebroms i Sverige. I avsnitt 7.3.1
beskrivs statliga insatser under 1990-talet dir skattebromsen var
den sista fasen av tre olika varianter av statliga dtgirder for att bryta
utvecklingen med 6kande kommunala skattesatser. Atgirden min-
skade intikterna frdn en skattesatshojning relativt kraftfullt. I figur 5.2
kan man se att skattesatserna endast hojdes 1 ett fital kommuner
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under perioden. 1999 kan man se att de totala skattesatserna sinktes
i relativt mdnga kommuner vilket beror pd den regionreform (d&-
varande landsting) som genomférdes och som ledde till bildandet av
Vistra Gotalands lin genom sammanslagning av tre regioner (sam-
tidigt inkluderades delar som tidigare ingdtt i Géteborgs kommun i
det nya landstingets verksamhet). Detta ledde till sinkta totala skatte-
satser i mdnga kommuner till {6ljd av att man harmoniserade lands-
tingsskatten till en nivd for hela det nya landstinget. Detta hade
dock sannolikt lite att géra med skattebromsen.

Under perioden nir skattebromsen gillde minskade antalet hoj-
ningar av skattesatser. Samtidigt som skattebromsen tillimpades
tillférdes dock stora tillskott av generella statsbidrag for att minska
kommunsektorns behov av 6kade resurser. Samma &r som skatte-
bromsen upphérde minskade dessutom nivin pd generella stats-
bidrag ndgot. Det kan, i kombination med att vissa kommuner och
regioner kan ha skjutit upp skattehdjningar, ha lett till att skatte-
satserna 6kade igen de efterféljande dren.

Detta innebir att det dr svirt att utifrin erfarenheterna frin
1990-talets skattebroms dra slutsatser 1 friga om mer lingsiktiga
effekter av dtgirder som syftar till att mer permanent minska de
ekonomiska incitamenten att hoja skattesatserna.

Svag koppling mellan intékt fran skatt och sannolikbet att hoja skatten

En grundliggande ekonomisk logik ger vid handen att det ekono-
miska incitamentet att héja skatten borde vara avgérande for att
skatten ligger pd en viss nivd och f6r att den dndras 6ver tid. Dirfor
borde virdet av en skattehdjning i form av de férvintade intikterna
féor kommunen eller regionen vara av stor vikt i beslutet om niva pd
skattesatsen. I figur 5.3 framgdr en enkel illustration 6ver relationen
mellan virdet av en hojning av skattesatsen 1 form av intiktsékning
per invinare med en procentenhet och nivin pd justerad skattesats
fér kommunen. Vid en sinkning av skattesatsen med en procent-
enhet forlorar kommunen motsvarande intikter per invénare.
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Figur 5.3 Intdkter vid skatteh6jning med 1 procentenhet

Genomsnittligt 6kade intakter (tusental kronor per
invanare) vid skatteh6jning med en procentenhet
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Kalla: Kolada/SKR, egna berdkningar.

Figuren visar att sambandet mellan intikterna frin en skattehoj-
ning och de faktiska skattesatserna gir i motsatt riktning mot vad
det strikt ekonomiska incitamentet borde innebira. De kommuner
som fir ligst intiktsokning vid en hdjning av skattesatsen och som
forlorar minst intikter vid en sinkning har ind3 hogst skattesatser.
Det finns dock manga andra faktorer som ligger bakom beslut om
skattesats dn enbart de férvintade intikterna frin en skattehoj-
ning. En del ir att det kan finnas andra systematiska skillnader
mellan kommunerna som samvarierar med skattekraften. Kostnads-
och intiktsskillnader mellan kommuner och regioner diskuteras i
avsnitt 4.1.

Utredningen har genom olika statistiska modeller férsokt att
miita effekten av ekonomiska incitament p& sannolikheten f6r kom-
muner att hoja skattesatsen. Kommundata har analyserats pd olika
sitt, dels genom deskriptiv analys, dels genom hypotestestning med
binira utfallsmodeller, framfér allt med logistisk regression. Syftet
har varit att 1 forsta hand se vilka faktorer som ¢kar sannolikhet att
det sker en skattehdjning eller en skattesinkning.

Vi har inte kunnat observera ndgon effekt av de skillnader i eko-
nomiska incitament som finns fér sannolikheten att hoja eller sinka
skattesatserna. Hypotesen har varit att kommuner som far en stor
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intiktsokning per invinare per procentenhets héjning ocksa skulle
vara mer benigna att hoja skattesatsen, och inte sinka den. Hur
gynnsamt det dr f6r kommunen att hoja skattesatsen beror i sin tur
pa skattekraften och férekomsten av aktuella skattereduktioner.

I samtliga fall pekar sambandet i stillet svagt 4t motsatt hill in vad
man kan foérvinta utifrdn strukturen 1 incitamenten, (dvs. firre skatte-
héjningar har gjorts i kommuner som tjinar mest pd en skattehoj-
ning) trots att kontroller har gjorts for férindring av politisk majo-
ritet, statsbidrag, ekonomiskt resultat, beldning och demografiska
indikatorer.

En langsiktig skattebroms bar implementerats i Danmark

I Danmark har man sedan 2011 tillimpat ett system som bl.a. om-
fattar en skattebroms. Systemet innebir forenklat att en kommun
endast fir behilla 25 procent av intikterna vid en skatteh&jning
forsta dret den infors, 1 och med att staten minskar statsbidraget till
kommunen med motsvarande 75 procent. Sanktionen trappas ned
over fyra dr och det femte dret har kommunen inte kvar nigon indi-
viduell sanktion (Danmarks kommunalekonomiska styrsystem be-
skrivs nirmare i avsnitt 7.8). I figur 5.4 framgar utvecklingen av
genomsnittlig skattesats f6r kommuner i Sverige och Danmark
samt den befolkningsvigda andelen kommuner som hojer respek-
tive sinker skattesatsen varje ar.
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Figur 5.4 Utvecklingen av kommunernas skattesatser i Sverige
och Danmark
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Not: Samma figur redovisas i avsnitt 7.8.
Kalla: Kolada/SKR.

I figuren kan man se att den 6vergripande utvecklingen av skatte-
satser 1 svenska och danska kommuner ser likartad ut sedan det nya
kommunalekonomiska styrsystemet som omfattar skattebroms in-
fordes 1 Danmark. I Sverige ir det ndgot fler kommuner som hojer
skatten 1 bérjan av perioden och ndgot firre 1 slutet av perioden och
monstret ir det motsatta i Danmark. I avsnitt 7.8 beskrivs nirmare
vilka likheter och skillnader det finns mellan Sverige och Danmark
1 friga om de kommunalekonomiska systemen, och vad det innebir
for de slutsatser som kan dras. Utredningen konstaterar dock att
skillnaderna ir sm3 nir det giller utvecklingen av kommunskatte-
satser 1 Sverige och Danmark trots att man 1 Danmark tillimpat en
relativt kraftig skattebroms.

Sammanfattande bedomning

De empiriska exempel pd skattebroms och andra ekonomiska incita-
ment som tas upp i avsnittet ger en blandad bild. Utredningen be-
démer att det dr osannolikt att de ekonomiska incitamenten saknar
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betydelse men effekten av skillnader i ekonomiska incitament ir
inte mitbar i de underlag som utredningen haft. Om en héjd skatt
skulle leda till kraftigt 6kade skatteutgifter f6r invdnarna i en kom-
mun men endast en mycket marginell 6kning av intikterna f6r kom-
munen ir det pd ett teoretiskt plan osannolikt att mnga kommuner
skulle hoja skatten. Samtidigt ir det en abstrakt bedémning huru-
vida en skattedkning kan anses motiverad i en kommun utifrén en
jimforelse med hur effekten skulle ha blivit i en annan kommun,
och det ir inte troligt att de fértroendevalda i fullmiktige gor sidana
avvigningar infor att skattesatsen faststills. Det dr i av de kommun-
foretridare som utredningen intervjuat som kint till hur skattere-
duktionerna interagerar med kommunala skattesatser och hur detta
paverkar kommunens incitament och {3 kommunféretridare har
nog reflekterat dver hur stor skillnad det ir mellan olika kommuner
nir det giller hur stora intikterna blir per invanare till f6ljd av 6kad
skattesats. Aven om det skulle vara kint hur stora intikter kom-
munen fir frn en skattedkning dr det 1 nista led en friga om det
ska anses vara en rimlig 6kning eller inte. Skattesystemet ir kom-
plicerat och det ir f8 som har en god uppfattning om hur deras
utgifter f6r kommunalskatt hinger thop med kommunens intikter
och de ginster som kan erbjudas samt hur en skattehojning paverkar
deras skatt efter jobbskatteavdrag m.m.

Om staten ska genomféra dtgirder for att forstirka ekonomiska
incitament till ligre skattesatser blir det sannolikt viktigt att dtgir-
derna uppfattas som kostsamma eller [6nsamma f6r kommuner och
regioner, dvs. att det uppfattas som att dtgirden relativt kraftigt
paverkar de intikter som kommunerna och regionerna fir om de
hojer eller sinkte skattesatsen. Samtidigt visar erfarenheterna fran
Danmark att effekten av deras relativt kraftfulla skattebroms ser ut
att ha avtagit ngot over tid. Frekvensen av forindringar av skatte-
sats per &r har stabiliserats pd en nivd som ir grovt jimférbar med
nivén bland svenska kommuner.

5.1.5 Andra interaktioner

Utover interaktioner mellan kommunala skattesatser och statliga
skattereduktioner férekommer det ocksd diskussioner om inter-
aktioner med momssystemet och med inkomstutjimningssystemet.
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Momssystemet gor enligt detta synsitt offentlig konsumtion
gynnsamt skattemissigt. Nir det giller inkomstutjimnings-
systemet handlar diskussionen om att hoga inkomstskatter i en
kommun eller region leder till ett ligre arbetsutbud och dirmed
ligre skatteintikter i kommunen eller regionen och att inkomst-
utjimningen innebir att kostnaden f6r det férdelas pd kommun-
kollektivet och inte bara drabbar den egna kommunen eller regionen.
Dessa interaktioner beskrivs 1 avsnitten nedan. Utredningen gér
ocksd en bedomning om dess relevans i frigan om de kommunala
inkomstskatterna.'

Skatteplikt f6r mervirdesskatt

Privat konsumtion ir till stérsta delen belagd med moms som betalas
till staten. Offentlig konsumtion dr diremot inte momsbelagd 1
Sverige liksom 1 de flesta andra linder, 1 enlighet med gillande EU-
lagstiftning. Detta innebir dock att offentlig konsumtion i relation
till privat konsumtion dr gynnad. Det ir billigare att konsumera en
vara eller tjinst som en kommun eller region tillhandahiller, di de
upptar skatt som inte ir momsbelagd, in om skattebetalaren skulle
képa varan frn ett privat foretag, eftersom varan d3 ir belagd med
moms. Skilet dr att kommunalskatten inte ir momsbelagd. Detta
ger en beaktansvird teoretisk prisskillnad d4 den normala moms-
satsen pd konsumtionsvaror 1 Sverige ir 25 procent.

Nya Zeeland sticker ut bland andra linder med att sedan linge
ha ett system som momsbeligger all konsumtion sdvil privat som
offentlig. Landets kommuner finansieras till stor del av en kom-
munal fastighetsskatt och pd den tillkommer 15 procents moms
vilket likstiller de olika konsumtionsformerna.

Skulle systemet inféras i Sverige skulle statens intikter dka till
foljd av 6kade skatteintikter avseende mervirdesskatt pd kommunal-
skatten, vilka skulle kunna 4terféras till kommunerna genom 6kade
statsbidrag. De tvi effekterna skulle i stort sett ta ut varandra. Moms-
paslaget pd 25 procent skulle dock innebira en skattehdjning pd
25 procent f6r kommuninvénaren, dir intikterna frin momspéslaget
gdr till staten. Momspaslaget skulle gora att kommunalskatten skulle
bli hégre och dirmed representera den verkliga kostnaden f6r in-

' Se bland annat Lundberg Jacob (2017) Kommunernas momsundantag.
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vinaren. Argument finns f6r att inféra en skattebroms av detta skil,
dvs. att kommunalskatten indirekt subventioneras av staten. En
permanent skattebroms kan ge liknande effekter pd incitamenten
att hoja och sinka skatten som att inféra systemet med momsbe-
liggning av kommunal konsumtion och skulle kunna motverka den

effekten till fullo.?

Inkomstutjimningssystemet

Kommunala utjimningssystemet diskuteras l6pande och inte minst
inkomstutjimningssystemet som ir den del som stér for stérst om-
fordelning av resurser mellan kommuner och mellan regioner. Syste-
met har bl.a. kritiserats for att piverka incitamenten att verka for
en hog sysselsittning och ekonomisk utveckling. Det kommunala
utjimningssystemet omfordelar skattemedel mellan kommuner och
mellan regioner. Inom inkomstutjimningen baseras foérdelningen
pa skillnader 1 skattekraft, och inom kostnadsutjimningen baseras
omfordelningen pd skillnader 1 strukturella faktorer som paverkar
kostnader. Inkomstutjimningen skapar dirmed en lingtgdende ut-
jimning av inkomstskatter mellan kommuner och mellan regioner.
Eftersom beloppet en kommun fir i utjimningen riknas fram som
en inkomst per invinare har det stor betydelse f6r kommunens in-
tikter frén systemet hur minga invinare den har, oavsett om de har
nigon inkomst eller inte. Om skattekraften dndras utan att invdnar-
antalet gor det i en kommun sd att den fir ligre skatteintikter, sker
en nistan lika stor justering av ersittningen frin inkomstutjimningen.

En effekt av att kommunalskatten hojs dr att det pd marginalen
blir mer olénsamt att arbeta, det kan leda till att person minskar sin
beskattningsbara inkomst genom att exempelvis arbeta mindre tid.
Denna marginaleffekt kan leda till ligre skattekraft per invénare
vilket 1 sin tur leder till en 6kad utjimning. Invindningen som pé-
talats dr att en kommun eller region kan hoja skatten men invdnarna
bir inte hela kostnaden for skattehdjningen eftersom kostnaden for
det minskade arbetsutbudet sprids pa alla kommuner och regioner
genom inkomstutjimningssystemet.

Grundprincipen som man efterstrivat i utformningen av kom-
munala utjimningssystemet ir att utjimningen ska ske utifrdn fak-

? Lundberg Jacob (2019) Framtidens skatter.
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torer som kommuner och regioner inte kan pdverka och dirav ska
de inte kunna pdverka det ekonomiska utfallet frin utjimnings-
systemet for den egna kommunen eller regionen. Det gir alltid att
diskutera 1 vilken grad en kommun eller region rimligtvis kan pé-
verka forutsittningar som ingdr i1 utjimningen, men det finns argu-
ment for att inkomstutjimningssystemet gor att kommunerna och
regionerna inte i tillricklig grad fir bira konsekvenserna som hoj-
ningar av inkomstskatter kan ha p4 viljan att arbeta.’

Risk f6r hoga skatter dd kommuner och regioner
delar pa samma skattebas

Nir beslut om skattesats fattas i en kommun eller region ir det
frimst kommunens eller regionens behov av resurser och hur den
genomsnittliga kommuninvénaren paverkas som beaktas, enligt de
foretridare f6r olika kommuner och regioner som utredningen inter-
vjuat. Nivdn pd skattesatsen jimfors ocksd ofta med nirliggande
kommuner. De effekter som inkomstskatt har pd sysselsittning,
utbildningsnivd i riket m.m. diskuteras eller beriknas sillan.

En enskild kommun eller region tar frimst hinsyn tll hur skatte-
satsen paverkar den egna befolkningen, men tar i allminhet inte
med i berikningen hur det paverkar regionens och statens skatte-
uttag. Detta kan beskrivas som en vertikal extern effekt som kan
leda till att kommuner och regioner underskattar den generella kost-
naden for en hojd skatt. Det innebir att det finns risk att kommuner
och regioner bestimmer en hogre skattesats dn vad som ir rationellt
och 6nskvirt ur samhillsekonomisk synvinkel.

D4 kommuner och regioner delar skattebas pdverkar besluten
om skattesats bdde den andra partens invdnare och utrymme foér
eventuella skattesatsférindringar. Effekten skulle kunna minska
om kommuner och regioner skulle samordna férindringar av skatte-
satserna med varandra.*

3 Se t.ex. Lundberg Jacob (2019) Framtidens skatter.
* Aronsson T och M Wikstrém (2021) Lokal beskattning och ekonomiska incitament.
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5.2 Andra incitament som paverkar
beslut om skattesats

Utredningen har i intervjuer med kommuner och regioner, i samtal
med forskare och genomging av ekonomisk forskning sett andra
typer av beteendeménster som kan ha betydelse f6r viljan att sinka
skattesatsen. Det finns ett stort handlingsutrymme fér kommuner
och regioner som mojliggdr lokala prioriteringar. Prioriteringarna
kan innebira att en kommun eller region som har det ekonomiska
utrymmet foredrar att sinka skatten, men prioriteringarna kan ocksd
innebira att fokus 1 stillet liggs pd ett starkt resultat eller pa att
genomfora satsningar som 1 sin tur paverkar kostnadssidan 1 budgeten.

5.2.1 Olika fokus pa att justera skattesatser

Utredningen har varit 1 kontakt med cirka 20 kommuner och fyra
regioner i utredningsarbetet. Det har varit tydligt att forhillnings-
sittet till skattesatsen sett olika ut 1 olika kommuner och regioner.
Generellt sett kan man konstatera att forindringstakten 1 medels-
kattesats har planat ut under 2000-talet och 2020-2026 har nivin
legat relativt stabilt. I figur5.5 visas hur stor andel av kommunerna
och regionerna som genomfért en eller flera skattesinkningar eller
skattehdjningar 2000-2026.
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Figur 5.5 Antal kommuner och regioner som andrat skattesats
2000-2026

Kumulativ andel av kommuner och regioner som hojer eller séanker
skatten (exklusive skattevaxlingar)
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Anm.: Skatteforéandringar exklusive skattevaxlingar.
Kélla: Kolada/Sveriges Kommuner och regioner (SKR), egna berakningar.
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Varje punkt pd respektive kurva visar hur stor andel kommuner
eller regioner som genomfért minst 7 antal hdjningar, sinkningar
eller ndgon justering alls (hojning eller sinkning) av skattesatsen.
Figuren visar exempelvis att till skillnad frin regionerna, dir mer-
parten har hojt skatten tre ginger eller mer, har cirka en dttondel av
kommunerna inte justerat skattesatsen alls under hela 2000-talet,
bortsett frin justeringar till f6ljd av en skattevixling. Knappt hilften
av kommunerna har genomfért tv4 eller firre justeringar av skatte-
satsen (hojning eller sinkning) de senaste 25 dren. Nio av tio kom-
muner har gjort fem eller firre justeringar av skattesatsen under
perioden. Det ir alltsd f6r de flesta kommuner ovanligt att justera
skattesatsen och det ir inget som gors drligen eller pd kort sikt. En
tiondel av kommunerna har justerat skatten sex eller fler ginger
under perioden. Dessa kommuner som dr mest aktiva nir det giller
justeringar brukar i regel genomfora bide héjningar och sinkningar.

Nir det giller regionerna ir den dvergripande bilden annorlunda.
Alla regioner har hojt skattesatsen under perioden och hilften av
dem har hojt skattesatsen fyra ginger eller mer. Bara cirka en femte-
del av regionerna har nigon gdng genomfért en skattesinkning
sedan 2000.

I figur 5.6 visas hur stor andel av kommunerna som hojt eller
sinkt skattesatsen under perioden 2000-2026 och hur stora de
sammanlagda forindringarna av skattesatserna varit.
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Figur 5.6 Férandring skattesats i kommuner

Forandring av skatt 2000-
2026 (procentenheter)

4
3
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Andel av kommuner (kumulativ)

Anm.: Skatteférandringar exklusive skattevaxlingar.
Kalla: Kolada/Sveriges Kommuner och regioner (SKR), egna berakningar.

I figuren framgir att det ir fler som hojt skatten dn som har sinkt
den. Mediankommunen har hojt skatten med cirka 50 6re under
perioden. Over tid ir det fler kommuner som hojt skattesatserna
in som sinkt den, men ett fital kommuner har varit mycket aktiva
skattesinkare.

Osterdkers kommun sticker ut

Osterikers kommun sticker ut som en kommun som under ling
tid haft en tydlig ambition om att sinka den kommunala skatte-
satsen. Kommunen har relativt goda strukturella ekonomiska férut-
sittningar. Skattekraften dr hog, cirka 20:e hogsta 1 landet vilket ger
kommunen viss férdel intiktsmissigt dven efter omférdelning inom
utjimningssystemet. Samtidigt innebir hog skattekraft att skatte-
sinkningar sl&r hirdare mot kommunens ekonomi in med skatte-
sinkningar 1 kommuner som har ligre skattekraft.

Under 2000-talet har befolkningen i alla Stockholmskommuner
okat med mellan 109 och 168 procent. Sambandet mellan Stockholms-
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kommunernas skattesatser och befolkningens 6kningstakt ir svagt
negativt.’

Osterikers kommun har 6kat invinarantalet tionde snabbast i
Stockholms lin. Befolkningen har mer in dubblerats under 2000-
talet, liksom 1 mdnga andra kommuner i Stockholm lin. En vixande
befolkning innebir att investeringar behdver goras for framtiden,
men det innebir ocksd stora méjligheter f6r en kommun som vill
férindra sin verksamhet. Sannolikt har befolkningstillvixten gjort
det littare att forma verksamheten efter kommunens uttalade ambi-
tion ha en l8g skattesats. Skattesinkningarna har inte genomforts
vid enskilda tillfillen utan varit en del 1 en strategi som legat fast
over lang tid. Foretridare for Osterikers kommun har i en intervju
med utredningen uppgett att kommunen linge har haft en tydlig
och langsiktig vision f6r skattenivin. De har ocks3 haft relativt sma
férindringar 1 kommunledningen &ver tid.

Det finns andra kommuner som ocks3 sinkt skattesatsen men
1 lagre utstrickning. Minga kommuner i Stockholmsregionen har
varit relativt aktiva med justeringar, och under 2000-talet har flera
av dem bdde hojt och sinkt skatten, vilket medfért att nettot pd
skattesatsen inte forindrats avsevirt sett till hela perioden.

Minga av de kommuner utredningen varit 1 kontakt med har
en hog skattesats och arbetar med att 3 kontroll 6ver underskott.
I dessa har skattesinkningar setts som en teoretisk mojlighet snarare
in en mélsittning eller prioritering f6r kommunen. Att inte disku-
tera forindringar av skattesatsen 1 sirskilt hog grad delas dven av
mdinga kommuner med relativt stark ekonomi och en vil utbyggd
verksamhet. Dir har hog sjilviinansieringsgrad, 1g ldneskuld, ut-
dkningar av verksamhet och kvalitet prioriterats framfor en lig
skattesats.

Utrymmet att hja skatten dr inte odndligt

Skattesatserna har 6kat kontinuerligt 6ver tid, men bland kommu-
ner har de genomsnittliga skattesatserna under 2000-talet legat
relativt stabila. I de intervjuer som utredningen genomfért med
kommunféretridare framgdr att ingen kommun ser hojda skatte-
satser som en limplig l6sning och ménga av de kommuner som

> Danderyd, Lidingd, Norrtilje och Tiby har dkat befolkningen lingsammast i linet.
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1 dag har hoga skattesatser och vikande befolkningsunderlag arbetar
hért f6r att hitta alternativa lsningar pé sina ekonomiska utmaningar.
Fér de kommuner som haft vikande befolkningsmingd under ling
tid finns ocks3 en vana att dra ned p4 verksamhet och omstrukturera
pd ett sitt som kan vara svdrare i kommuner dir befolkningsantalet
vinder ned3t efter att ha haft en stabil eller positiv befolkningstillvixt.
I figur 5.7 framgdr relationen mellan skattenivd 2000 (justerad)

och storleken pd forindringen mellan 2000 och 2025.

Figur 5.7 Kommunernas begransade utrymme for skattehojningar

Justerad skattesats 2000 och férandring av skattesatsen under
2000-talet

Forandring av skattesatsen
2000-2026 (procentenheter)
4 .
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Justerad skattesats 2000 (procent)

Kélla: Kolada/Sveriges Kommuner och regioner (SKR), egna berakningar.

Av figuren framgir att det finns ett avtagande samband mellan nivén
pd den justerade skattesatsen 2025 och de f6érindringar av skatte-
satsen som genomférts under 2000-talet. Ar 2000 fanns det ett antal
kommuner med relativt hoga skattesatser dir inga hjningar har
genomférts. Kommuner med héga skattesatser vid periodens bérjan
har alltsd 1 regel hojt skatten i ligre omfattning in kommuner som
hade ligre skattesats 2000.
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Detta kan ge en uppfattning om sannolikheten for att skatte-
satser hojs under de kommande 25 ren. Sambandet giller dven stor-
leken p en héjning under perioden. Det tycks finnas ett slags dvre
grins for hur héga skattesatserna tillits bli i kommunerna. I figuren
markeras det med en linje, och det framgr att denna grins mot-
svarar en nivd pd 23 procent och f§ kommuner viljer att gd 6ver
den nivan. Det finns stor variation under 23 procent, vissa hojer
skatten mycket och minga andra inte alls.

Kommuner och regioner tycks inte paverkas
av systemens utformning

I denna utredning diskuteras bl.a. vilka incitament dagens utjim-
ningssystem och skattesystem har f6r kommunernas och regionernas
beteende nir det giller skattesatsnividn. Det finns inga tydliga beligg
for att systemens utformning har ndgon storre inverkan pd kom-
munernas och regionernas beteende 1 det avseendet, pd det sitt som
det rent teoretiskt skulle kunna antas.

I de intervjuer som utredningen genomfért med kommun- och
regionrepresentanter framgér att manga kommuner och regioner
inte har nigon djupare kunskap om hur valet av skattesatser paverkas
av inkomstutjimningssystemet och skattessystemet. Eftersom 3
kommuner eller regioner tycks kinna till jobbskatteavdragets be-
tydelse fér marginaleffekten av en skatteférindring, ir det rimligt
att anta att de inte heller anpassar sitt beteende direfter.

Nirliggande kommuner och regioner paverkar
varandra i friga om skattesatsniva

Kommuners och regioners planer, beslut och verksamheter paverkas
naturligt av andra nirliggande kommuner och regioner, vilket dven
giller skattesatserna. I tvd tidigare studier av svenska kommuner 1
olika perioder beskrivs att nivin pd skattesatser tenderar att ligga
nira varandra i grannkommuner.® Det ir bara nivén p4 skattesatsen
som brukar likna grannkommunens, inte férindringar av skatte-
satserna, eftersom skatter dr trogrorliga och inte skiftar snabbt 6ver

¢ Lundberg Johan (2021) Horizontal interactions in local personal income taxes och Edmark &
Agren (2008) Identifying strategic interactions in Swedish local income tax policies.
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enskilda &r.” Resultaten pekar dock pi att stérre kommuner kan
piverka sina mindre grannar dven nir det giller férindringar av
skattesatserna pd kort sikt. Dessutom finns visst stod for att kom-
muner med liknande politiska majoriteter paverkar varandra i sina
beslut om skattesatser.

5.2.2  Skattesatser utvecklas langsamt och beror
pa historiska beslut om organisering och ambition

Skattesatser ir normalt trogrérliga, kommuner och regioner dndrar
sillan skatten frin &r till &r utan tilliter snarare andra ekonomiska
nyckeltal att variera. Som huvudregel ska budgeten upprittas s att
intikterna éverstiger kostnaderna. Att balansera kostnader och in-
tikter behovs ocksd for att f3 ett gott resultat och minska behovet
av skuldsittning. Kommuner och regioner efterstrivar normalt sett
att kontrollera kostnaderna, och s linge inget f6rindras finns inget
behov av att férindra skattesatsen. Ett behov av 6kade skatteintikter
kan dock uppkomma om kostnaderna 6kar eller intikterna minskar
pd grund av externa faktorer eller pd annat sitt som ir svirt att kon-
trollera. Om kostnaderna inte kan hanteras mer kortsiktigt viljer
en kommun eller region 1 manga fall att lita obalansen sl igenom
1 ett 13gt resultat. Hojd skattesats dr ngot de flesta anvinder som
en sista [8sning for att 18sa underskott som dr mer lingsiktiga. P4
motsvarande sitt viljer f kommuner och regioner att sinka skatte-
satsen om resultatet ir starkt ett enskilt ar.

En annan orsak till trogrorliga skattesatser dr sannolikt att en
skattesats ir tydlig f6r och har en direkt pdverkan pd kommun-
invdnarna. Varje forindring av skattesatsen kan ses som en signal
till invdnarna som kan skapa negativa reaktioner i olika grupper.
Skattesatsen dr en kommunikation med invénarna om vad som pégir
1 kommunala verksamheten som ir tydligare in andra ekonomiska
nyckeltal.

Det kan & ena sida framstd som naturligt att kommunen eller
regionen inte indrar skattesatsen frin &r till ir eftersom de flesta
kostnaderna ir av l6pande karaktir och till stor del beror p3 tidi-
gare beslut om ambition och kapacitet. Samtidigt finns det minga
fall dir kostnaderna forindras pa ett ofdrutsigbart sitt, men dir

7 Lundberg Johan (2021) Horizontal interactions in local personal income taxes.
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kommunen eller regionen viljer att inte dndra skattesatsen. De flesta
kommuner och regioner som utredningen varit 1 kontakt med ser
lingsiktigt pd skattesatsen vilket oftast innebir att det inte sker ndgon
forindring.

Kostnader ir troga nedat ...

Kostnader ir troga 1 neditgdende riktning, men mer rorliga i uppit-
gdende riktning. Det ir med andra ord enkelt att utéka verksam-
heter, service och ambitionsnivier men svért att dra ned pd befintlig
service. En kommun eller region som planerar att minska ambitions-
nivin, ligga ned en verksamhet eller 6ka produktiviteten méter inte
sillan motstind frin intressen som péverkas av forindringen. Att
det idr svért att dra ned pd befintliga ambitioner dven 1 fall dir det
finns en politisk vilja att goéra det kan beskrivas med olika typer av
teorier och fenomen. Utredningen har inte kunnat géra nigra djup-
giende analyser av hur det férhéller sig 1 kommuner och regioner,
men kan nimna ndgra teorier som férekommit 1 intervjuer och 1
forskningen.

Hoga transaktionskostnader {6r genomfdrande av férindringar.
Flera kommuner och regioner som utredningen talat med har genom
forindrade demografiska strukturer en organisatorisk uppbyggnad
och fastighetsbestdnd som behéver omstruktureras. Detta kriver
stora investeringar som kan vara nédvindiga p4 ling sikt.

Psykologiska kostnader av att upphora med eller sinka ambi-
tionsnivan {or en verksamhet. Detta har i litteraturen beskrivits pd
flera sitt, men status quo bias och forlustaversion ir enligt utred-
ningen anvindbara begrepp som skulle kunna vara aktuella f6r att
beskriva dven kommunala ambitioner.® I fallet med kommunal verk-
samhet handlar f6rlustaversion som koncept om att nir en nivd pd
en kommunal service vil ir etablerad ir kostnaden f6r dess intres-
senter av att forlora den stérre dn vinsten av att etablera den frin
bérjan. Forlustaversion har studerats inom en miangd omriden och
ir ett viletablerat begrepp och fenomen som iven ir anvindbart f6r
att beskriva och analysera kommunala beslut.

8 Beskrivs vil bland annat av Alesina A, F Passarelli (2015) Loss aversion in politics.
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... men rorliga uppat

Om resurser frigérs moter kommun- eller regionledningen diremot
sillan ndgot motstind om de vill 6ka ambitionsnivan eller ligga mer
resurser pd en verksamhet. Det finns ofta 6nskemdl om 4tgirder
som kan genomféras med ett gott syfte. Det finns dirfér en tendens
att ett ekonomiskt utrymme som uppstar fylls av nya ambitioner
som dessutom kan skapa en permanent kostnadshéjning. Detta ir
en viktig anledning till att 6kad effektivitet i en verksamhet inte
nodvindigtvis eller ens sirskilt sannolikt som enskild faktor be-
hover leda ull sinkta skattesatser.

Det bor finnas ekonomiskt utrymme att sinka
skatten i ett antal kommuner

Det finns ett antal kommuner som dterkommande har héga resultat-
nivier och stora ekonomiska éverskott. Vissa har dessutom relativt
stora finansiella tillgingar. En kommun eller region som har en hog
soliditet (inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionstorpliktelser)
kan sigas ha en stark finansiell stillning.

Ekonomiska 6verskott kan behdvas for att finansiera nuvarande
och framtida investeringar, och i mdnga kommuner finns eftersatta
investeringsbehov, bl.a. inom VA-omridet.” I kommuner med hog
soliditet, dterkommande hoga resultatnivier och dir stora delar av
tillgdngarna bestar av finansiella tillgdngar eller annat som ger av-
kastning, borde det dock 1 minga fall finnas ett utrymme att inte
varje &r ha hoga positiva resultat, utan 1 stillet *3terbetala” medel
till skattebetalarna i form av en ligre skattesats.'® Det kan exempel-
vis gilla kommuner med stark soliditet och ldngsam befolknings-
6kning som bér ha mindre behov av att genomféra nyinvesteringar.
Vissa av kommunerna kan visserligen behéva konsolidera sin verk-
samhet nir byar tappar invdnare och férskolor, skolor och ildre-
boenden miste flytta till huvudorten, men det ir l8ngt ifrin alla som
har sddana behov.

Till skillnad frén regionerna, dir hilften har negativ soliditet
(inklusive ansvarstérbindelsen for pensionstorpliktelser), har 95 pro-
cent av kommunerna positiv soliditet inklusive ansvarsférbindelser.

? V A-investeringar bor dock finansieras av VA-taxan och inte kommunalskatten.
' Liknande resonemang finns i SOU 2021:75 En god ekonomisk hushillning.
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Minga kommuner har stark soliditet kombinerat med negativ eller
l&ngsam befolkningsdkning. Det finns dven kommuner som har
mycket stark soliditet dir befolkningen kar relativt snabbt och dir
tillgdngarna ir 1 gott skick, och investeringsbehoven smi. Befolk-
ningstillvixten har efter pandemin saktat in och antalet barn ¢kar
inte lingre 1 de flesta kommuner. Det gor att behoven av att bygga
nya férskolor och skolor minskat kraftigt. Aven om soliditeten
inklusive ansvarsférbindelser férsvagades under de &r som priglades
av inflationen (2023 och 2024) s3 ir den lingsiktiga trenden att
soliditeten stirkts bide bland kommunerna och regionerna.

Figur 5.8 Spridningsdiagram: Befolkningsutveckling 2019-2024
i forhallande till soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser 2024
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Kalla: Statistiska centralbyran.

Figur 5.8 visar kommunernas soliditet och befolkningstillvixt. Ett
antal kommuner har en stark soliditet, det giller bdde kommuner
med befolkningstillvixt och kommuner dir antalet invinare minskar.
En grov indelning kan goras av kommunerna utifrin dess forhillande
mellan skuldsittning och befolkningstillvixt vilket dr den viktigaste
faktorn som pdverkar kommunernas kostnader, intikter och vilka
investeringar som kommer att krivas 1 framtiden.
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a) Kommuner i detta filt har smd befolkningsférindringar och till-
rickligt hog soliditet for att dverviga att sinka skattesatserna, i
synnerhet om de inte har behov av stora framtida investeringar
som méste finansieras av kommunalskatten.

b) Kommuner i detta filt har relativt 13g soliditet vilket kan vara
problematiskt, sirskilt om det dr i kombination med hog befolk-
ningsférindringstakt som kan kriva omfattande investeringar.

c) Kommuner i detta filt har hég soliditet, men samtidigt hég for-
indringstakt 1 befolkningsunderlaget, antingen uppét eller nedat.
Den liga skuldsittningen kan vara virdefull i ljuset av de nyinve-
steringar (i kommuner som vixer eller dir befolkningen limnar
byar och flyttar till huvudorten) eller intiktsminskningar (i kom-
muner som krymper) som kan komma paverka 1 framtiden.

Utredningen bedémer att det bor finnas ett antal kommuner dir
det finns ett utrymme att sinka skattesatsen, sett till de resurser
som finns inom kommunerna i dagsliget. Utdver detta kan det finnas
uppgifter kommunerna gér som ir mindre virdeskapande in andra
och dirfoér kan dras in till f6rmén for ligre skattesatser. Detta dr
dock svirt att observera via dvergripande nyckeltal pd kommunniva.

5.2.3  Sma kommuner och regioner kan vara mer sarbara for
sarintressen vilket kan resultera i hégre skattesatser

I de samtal med kommuner och regioner utredningen haft har det
framkommit att det 1 vissa kommuner finns starka intressen som
paverkar handlingsutrymmet f6r kommunens eller regionens be-
slutsfattare. Det dr ofta legitima intressen som att ha nirhet till
olika typer av service, inte minst sjukvdrd och skola, men det kan
ibland finnas motsittningar mellan olika behov och intressen, och
dven mindre intressegrupper kan pdverka den lokala samhillsdebatten
patagligt, inte minst i sm& kommuner. Det kan exempelvis handla
om nedliggning av en verksamhet i en del av en glesbygdskommun
eller region. Detta kan leda till svirigheter nir det giller genom-
forandet av effektiviseringar och t.ex. neddragningar av verksam-
heter. Att kommuner och regioner som krymper befolkningsmissigt
dterkommande kan behéva fatta beslut om huruvida de ska ligga
ned och centralisera av olika verksamhetsgrenar eller inte kan vara
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ett av skilen till att minga mindre och krympande kommuner har
hogre skattesatser.

5.3 Diskussion och slutsatser

I kapitlet diskuteras vilka incitament som finns for att hoja och sinka
kommunala skattesatser.

Staten subventionerar skattehdjningar genom konstruktionen
av jobbskatteavdraget

Utredningen har redovisat hur jobbskatteavdragets utformning
minskar kostnaderna fér en skattehdjning 1 en kommun eller region
och 6kar kostnaderna for en skatteminskning. Detta dr problema-
tiskt eftersom det riskerar att skattenivdn blir hogre dn vad som
egentligen ir effektivt utifrdn kommuninvinarnas preferenser. Jobb-
skatteavdraget och skattereduktion fér sjuk- och aktivitetsersitt-
ning minskar ocksd kopplingen mellan kommunernas intikter, ambi-
tionsnivd och kommuninvénarnas skatteutgifter. I avsnitt 8.1.2 pre-
senteras ett forslag pd hur incitamenten {6r ligre kommunalskatter
kan stirkas. Detta genom att indra konstruktionen av jobbskatte-
avdraget och skattereduktion f6r sjuk- och aktivitetsersittning.
Utredningen bedémer att det gir att komma ldngt 1 att sikerstilla
rimliga incitament bara 1 att 8terstilla de incitament som skapas
genom skattereduktionerna.

Utover jobbskatteavdraget finns det andra interaktioner som
skulle kunna ha betydelse f6r storleken pid kommunalskatterna.
Framfér allt handlar det om att konsumtion frin kommuner och
regioner ir gynnad relativt den konsumtion som gors frin foretag
eftersom kommuner och regioners skatt inte ir belagd med moms,
vilket kan leda till att kommuninvanare hellre ligger en ny uppgift
pd kommunen in att képa den frin en privat leverantér. Vidare
minskar inkomstutjimningssystemet kostnaderna for hog skatt
genom att jimna ut negativa forindringar av skattekraften. Utred-
ningen bedomer dock att dessa interaktioner ir alltfor abstrakta for
att motivera en sirskild dtgird och det har sannolikt liten reell pa-
verkan pd hur kommuner och regioner justerar sina inkomstskatte-
satser.
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Incitamenten att sinka skatterna bedéms vara svaga

De flesta kommuner och regioner undviker att héja skattesatsen
och uttdémmer andra utvigar for att komma till ritta med sin eko-
nomi. Men har en kommun eller region dlig ekonomi eller andra
ekonomiska utmaningar framfér sig kan det ligga nira till hands att
overviga att hoja skattesatsen, vilket ger en nivdhéjning av kommu-
nens eller regionens inkomster dver tid. Sannolikt vinjer sig snart
kommuninvinarna vid den nya nivdn om den inte avviker extremt
frin vad som giller 1 andra kommuner eller regioner.

God ekonomi leder inte pd samma sitt automatiske till att en
kommun eller region éverviger skattesinkningar. Det finns minga
andra mojligheter att anvinda ett ekonomiskt utrymme pa. S3 linge
kommunen eller regionen inte hojer skattesatsen ir priset sannolikt
lagt att ligga kvar pd en nivd som teoretiskt skulle kunna vara ligre.
Det finns dven exempel pd kommuner som undviker att sinka skatte-
satsen for att de riskerar att behéva hoja den igen lingre fram, vilket
uppfattas som ett storre pris att betala.

Ekonomiska incitament har en oklar betydelse for beslut om skattesats

Utredningen har gjort empiriska analyser av hur stor betydelse
ekonomiska incitament har fér sannolikheten att kommuner héjer
skattesatsen. Det idr svért att empiriskt beligga nigon koppling som
indikerar att kommuner agerar i linje med de skillnader i incitament
som finns for att hoja och sinka skatten.

Systemet med kommunal beskattningsritt bygger pd att invi-
narna kan gora avvigningar mellan hogre skatt och mer kommunal
verksamhet relativt ligre skatt och mer pengar i plinboken. De eko-
nomiska incitamenten har sannolikt en viss betydelse, men kom-
munal ekonomi och beskattning ir komplexa system och det ir
svart for kommunala beslutsfattare att berikna hur de olika systemen
paverkar inkomsten vid en skatteférindring i den egna kommunen
eller regionen jimfort med hur det skulle piverka inkomsten i1 en
annan kommun eller region. P4 kort sikt ir det troligtvis viktigt
hur starka de ekonomiska incitamenten upplevs och inte bara hur
starka de faktiskt dr for att de ska 3 effekt.

Nir det giller skattereduktionerna som diskuteras 1 avsnitt 5.1.3
finns risken att de incitament som jobbskatteavdraget innebir och
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som gor det mer gynnsamt att hoja skattesatsen och mindre gynn-
samt att sinka skattesatsen pa kort sikt inte har nigon betydelse
fér en kommuns eller regions sannolikhet att hoja skatten. Men pd
lingre sikt kan skattehdjningar uppfattas som mindre avskrickande
om tidigare skattehdjningar i ligre grad in forvintat paverkat skatte-
betalarna. Skattebetalarna kanske kinde till att skattesatsen hojts,
men noterade att effekten av skattehdjningen endast blev marginell
utan att ha identifierat att det berodde p2 de statliga skattereduk-
tionerna. Risken ir att ett sddant system kan gora att skattehdjningar
uppfattas som mindre avhillande 6ver tid 4ven om de tycks ha liten
effekt pé kort sikt.

God ekonomi leder inte automatiskt till skattesinkningar

Som vi skrivit tidigare 1 utredningen s har medelskattesatsen till
kommuner legat relativt konstant de senaste 25 &ren, men varia-
tionerna mellan kommunerna ir stora. I manga kommuner ligger
skattesatsen kvar pd samma niva dr efter &r utan att det finns en
diskussion om vilken nivd kommunen bér ha pé l8ng sikt. En &tton-
del av kommunerna har inte férindrat skattesatsen alls pd 25 dr och
hilften av kommunerna har dndrat endast dndrat skattesatsen en
eller tvd gdnger under perioden 2000-2025. Skattesatserna justeras
oftare uppit in neddt, frimst bland regionerna, vilket gér att medel-
skattesatsen f6r kommunsektorn okat éver tid.

Om skatterna endast okar 6ver tid s riskerar kraften i beskatt-
ningsverktyget att urholkas eftersom det reella utrymmet att héja
skattesatsen for att klara av ldngsiktiga kostnadsexpansioner minskar.
Samtidigt kan hojda skattesatser ha negativa effekter pd bide syssel-
sittning och niringsverksamhet. Staten kan skapa bittre férutsitt-
ningar f6r kommunsektorn att bibehélla en balans 1 inkomstbeskatt-
ningen genom att skapa incitament till att vara dterhdllsam med att
héja skattesatsen over tid. Utredningen har identifierat ett antal
metoder som kan vara aktuella att diskutera, vilka diskuteras 1 kapi-
tel 7 och 1 kapitel 8 finns forslag till sddana metoder.
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S Réttsliga forutsattningar for
att begransa den kommunala
beskattningsratten

I detta kapitel behandlas frigan om de rittsliga férutsittningarna f6r
staten att infora dtgirder som innebir begrinsningar av kommuners
och regioners beskattningsritt. Kapitlet innehiller en genomgang av
lagstiftning och forarbeten, bedémningar som gjorts 1 vissa tidigare
lagstiftningsirenden, bl.a. om skattestopp och skattebroms, och de
bedémningar som Utjimningskommittén 2022 gér 1 betinkandet
Nitt och jamnt (SOU 2024:50). Kapitlet inneh8ller ocksd analyser
och bedémningar.

I slutet av kapitlet diskuteras vilka slutsatser som kan dras utifrn
analysen 1 kapitlet. Dessa kan sammanfattas enligt f6ljande:

e Kommuner och regioner har enligt regeringsformen ritt att ta
ut skatt. Det betyder dock inte att det ir en absolut rittighet som
inte fir begrinsas.

o Foreskrifter om begrinsningar som avser beskattningsritten miste
meddelas av riksdagen genom lag.

o Beskattningsritten ir en ritt for kommuner och regioner att ta
ut skatt f6r skdtseln av bdde frivilliga och obligatoriska verksam-
heter. En 4tgird far dirfor inte innebira att mojligheten att ta ut
skatt for sidana angeligenheter upphivs helt.

o Beskattningsritten ir en del av den kommunala sjilvstyrelsen.
En rittslig forutsittning f6r att genomfoéra dtgirder som begrin-
sar beskattningsritten ir dirfor att bestimmelsen om proportio-
nalitetsprincipen tillimpas.
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e En dtgird bor enligt proportionalitetsprincipen inte gi utdver vad
som ir nddvindigt med hinsyn till de indamal som har féranlett
3tgirden, och det bor goras en avvigning mellan sjilvstyrelseintres-
set och intresset av att genomféra dtgirden.

e Varken i regeringsformen eller 1 dess forarbeten slds det fast fér
vilka indam3l beskattningsritten far begrinsas eller vilka intressen
som ska viga tyngst. I tidigare lagstiftningsirenden har riksdagen
gjort olika bedémningar.

e Proportionalitetsbeddmningen ir ytterst en politisk friga for riks-
dagen. Riksdagen bor dirfér inte vara bunden av tidigare bedom-
ningar, t.ex. att begrinsningar av beskattningsritten endast far
goras for att dtgirda samhillsekonomisk obalans eller att bara till-
filliga dtgirder kan vara proportionerliga. Bedémningen far goras
utifrin de omstindigheter som riksdagen anser ir relevanta i det

enskilda fallet.

6.1 Utgangspunkter for fragan om begransningar
av beskattningsratten

En friga for den hir utredningen handlar om vilka de rittsliga forut-
sittningarna ir for staten att infora dtgirder som motverkar héjningar
av de kommunala skattesatserna och dtgirder som stimulerar till sink-
ningar av skattesatserna. Det handlar om kommunernas' beskatt-
ningsritt och ritt att fritt bestimma sin egen skattesats.

Kommunernas beslut om skattesatser regleras i kommunallagen
(2017:725), KL. Dir framgér att kommunerna varje ir 1 sin budget
ska faststilla skattesatsen f6r den kommunala inkomstskatten under
det foljande 3ret.”

Det dr som utgdngspunket tilldtet for staten att dndra lagar eller
inféra nya bestimmelser som styr kommunerna, men i regerings-
formen sitts vissa ramar. Nir det handlar om statlig styrning av kom-
muner ir det till att borja med alltid nédvindigt att ta hinsyn till den
kommunala sjilvstyrelsen. Kommunernas sjilvstyrelse ir en grund-
lagsreglerad princip som kriver noggranna avvigningar i friga om hur
lingt den statliga styrningen bor gi.’

! Med kommuner avses bide kommuner och regioner i det hir kapitlet, om inget annat anges.
211 kap. 5-11 §§ KL.
® 14 kap. 2 och 3 §§ regeringsformen, RF.

130



SOU 2026:20 Raéttsliga forutsattningar for att begransa den kommunala beskattningsratten

Vidare giller enligt regeringsformen som huvudregel och utgings-
punkt att det ir riksdagen som genom lag ska ta stillning till statlig
styrning av kommunerna, om in med vissa méjligheter att delegera
normgivning till andra.*

Férutom dessa grundliggande forutsittningar som giller vid all
statlig styrning av kommunerna finns det i det hir fallet ytterligare
en aspekt att ta hinsyn till. Det giller regeringsformens bestimmelse
om att kommunerna fir ta ut skatt f6r skotseln av sina angeligenheter,
den s.k. beskattningsritten.” Vad den bestimmelsen betyder for sta-
tens mojligheter att styra kommunerna i friga om skattesatsnivier
och genomféra andra dtgirder som begrinsar den kommunala be-
skattningen har diskuterats och analyserats 1 ett antal lagstiftnings-
drenden och i andra sammanhang.

Frigan om de rittsliga férutsittningarna for statliga dtgirder som
syftar till att piverka de kommunala skattesatsnivierna besvaras alltsd
genom att tolka regeringsformens bestimmelser om generella ramar
for statlig styrning av kommunerna och den kommunala beskatt-
ningsritten. Vidare miste betydelsen av de beddmningar som gjorts
1 tidigare lagstiftningsirenden analyseras.

6.2 Beskattningsratten: Kommunerna far
ta ut skatt for skoétseln av sina angeldagenheter

Beskattningsmakten ligger sedan l8ng tid tillbaka hos staten och
riksdagen som utgdngspunkt. Det féljer bl.a. av regeringsformens
bestimmelser om att riksdagen ir folkets frimsta foretridare, att
foreskrifter som avser skatter ska meddelas av riksdagen och att det
ir riksdagen som beslutar om skatt till staten och hur statens medel
ska anvindas.® Det ir ocks3 riksdagen som beslutar om innehillet i
grundlag.

Enligt 14 kap. 4 § RF fir iven kommunerna ta ut skatt. Det ir ett
principstadgande som innebir att en beskattningsritt slagits fast
fér kommunerna i grundlagen. Att det dr en principiell ritt betyder
att det krivs ytterligare reglering for att beskattningsritten ska kunna
utdvas 1 praktiken, och riksdagen har forbehdllit sig ritten att be-

*8 kap. 1§, 2 § férsta stycket 3, 3 § forsta stycket och 10 § RF.

° 14 kap. 4 § RF.

¢ 1 kap. 4 § och 8 kap. 1-3 §§ RF. Se dven prop. 1973:90 s. 140 och 212 f. om historiken i
friga om riksdagens beskattningsmakt och befogenheter.
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stimma om den nirmare regleringen av hur beskattningsritten ska
forverkligas och tillimpas, dvs. att meddela féreskrifter om grun-
derna fé6r den kommunala beskattningen.”

Enligt bestimmelsen om beskattningsritten fr kommunerna
ta ut skatt fér skotseln av sina angeligenheter. Vad som avses med
kommunala angeligenheter kan utlisas av bestimmelser 1 bide
regeringsformen och kommunallagen. Det handlar dels om ange-
ligenheter som ir obligatoriska fér kommunerna att skéta, dvs.
uppgifter som bestims 1 lag, dels om frivillig verksamhet, dvs. lokala
och regionala angeligenheter av allmint intresse som har anknyt-
ning till kommunens omride eller dess medlemmar.® Ritten att ta
ut skatt giller alltsd f6r finansiering av bide obligatorisk och fri-
villig kommunal verksamhet (se vidare avsnitt 3.1.1).

De huvudsakliga féreskrifterna om grunder f6r den kommunala
beskattningen finns 1 dag framfér allt i inkomstskattelagen
(1999:1229), IL, och kommunallagen. Fysiska personer ska betala
kommunal inkomstskatt pd sina férvirvsinkomster, och varje kom-
mun bestimmer drligen 1 sin budget vilken skattesats som ska gilla
for berikningen av den kommunala inkomstskatten.” Férvirvs-
inkomsterna ir for nirvarande kommunernas enda skattebas.'
Beskattningsritten har dock tidigare omfattat dven andra skatter,
bl.a. féretagsbeskattning och hundskatt."

6.3 Beskattningsratten ar en del
av den kommunala sjalvstyrelsen

Enligt férarbetena till regeringsformen ir beskattningsritten férenad
med principen om kommunal sjilvstyrelse och ses som en del av den.
Kombinationen av politiskt och ekonomiskt ansvar ir enligt férarbets-
uttalanden en forutsittning f6r att avvigningar mellan olika kommu-

7 Prop. 1973:90 s. 191 och 231, 8 kap. 1-3 §§ RF.

8 14 kap. 2 § RF, 1 kap. 2 § och 2 kap. 1 § KL. Enligt 2 kap. 2 § KL f8r kommunerna dock inte
ha hand om sddana angeligenheter som enbart staten, en annan kommun, en annan region
eller nigon annan ska ha hand om.

1 kap. 3 §, 65 kap. 3 § IL och 11 kap. 5 och 6 §§ KL.

' Fastigheter utgor inte en kommunal skattebas trots att avgifterna enligt lagen (2007:1398)
om kommunal fastighetsavgift egentligen ir skatter och intikterna tillfaller kommunerna.
Det beror p3 att det beddms vara en statlig och inte kommunal skatt eftersom riksdagen
bestimmer bide underlag och storlek pd avgiften och avgifterna tas in av Skatteverket (prop.
2007/08:27 s. 70).

" Den kommunala féretagsbeskattningen upphérde 1985 och hundskatten upphivdes 1995
(se nirmare 1 avsnitt 6.9.2).
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nala indamal och 4tgirder ska kunna géras.'” Fér att forstd beskatt-
ningsrittens betydelse dr det dirfor nddvindigt att klargora vad den
kommunala sjilvstyrelsen innebir.

Den kommunala sjilvstyrelsen har en central stillning 1 den svenska
demokratin och utgér en av grunderna fér den, vilket understroks
vid tillkomsten av regeringsformen och slogs fast i den inledande
bestimmelsen: Den svenska folkstyrelsen férverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjilvstyrelse."

Nigon tydlig definition av begreppet kommunal sjilvstyrelse
finns dock inte. Enligt grundlagsférarbetena ska uttrycket belysa
principen om en sjilvstindig och inom vissa ramar fri bestimmande-
ritt f6r kommunerna. Det handlar bl.a. om minniskors medinfly-
tande pd angeligenheter som berér dem och om decentralisering
av viktiga samhillsuppgifter si att hinsyn kan tas till skiftande
lokala forhillanden. Kommunal sjilvstyrelse handlar vidare om an-
svarsférdelningen mellan de olika férvaltningsnivierna i den offent-
liga sektorn. Staten och kommunerna samverkar pé olika omriden
och i olika former {6r att uppnd gemensamma mal, och utifrdn ett
sddant helhetsperspektiv anses det enligt férarbetena varken limp-
ligt eller mojligt att en gdng for alla dra exakta grinser f6r den kom-
munala sjilvstyrelsesektorn. Avsikten ir att arbets- och befogen-
hetsférdelningen mellan staten och kommunerna ska kunna dndras 1
takt med samhillsutvecklingen."

Den kommunala sjilvstyrelsen och det kommunala ansvars-
omridet ges dock en ram genom bestimmelsen om kommunala
angeligenheter. Enligt 14 kap. 2 § RF skoter kommunerna pd den
kommunala sjilvstyrelsens grund dels lokala och regionala ange-
ligenheter av allmint intresse, dels 6vriga angeligenheter som
bestims i lag. Det betyder att kommunal sjilvstyrelse giller f6r bade
obligatoriska uppgifter och frivillig verksamhet."” I férarbetena till
regeringsformen beskrivs dessa olika verksamheter. Det anfors att
kommunerna har fatt betydelsefulla obligatoriska samhillsuppgifter
som mainga ginger ger dem stor handlingsfrihet, men att det dr av
grundliggande betydelse f6r kommunernas kompetens att de ut-
dver sina sirskilda 8ligganden har en fri sektor inom vilken de kan

2 Prop. 1973:90's. 189 f.

1 kap. 1 § RF, prop. 1973:90 s. 187 f. och bet. KU1973:26 s. 39.
" Prop. 1973:90 s. 188 f., prop. 2009/10:80 s. 210.

!5 Prop. 2009/10:80 s. 211 och 296.
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ombesdrja egna angeligenheter. Inom den fria sektorn finns ut-
rymme f6r en kommunal initiativritt som bildar en kirna i den

kommunala sjilvbestimmanderitten, och den kommunala initia-
tivritten ir starkt férbunden med beskattningsritten.'

Det kan alltsd konstateras att den kommunala sjilvstyrelsen och
beskattningsritten utgor tva delar av det lokala och regionala sjilv-
bestimmandet, dir beskattningsritten enligt férarbetena utgor en
viktig férutsittning for att sjilvstyrelsen ska fungera.

6.4 Far grundlagsreglerade principer begransas?

Den kommunala beskattningsritten ir som beskrivits i féregiende
avsnitt en princip som ir fastslagen i svensk grundlag. Det innebir
att den principiella ritten f6r kommunerna att ta ut skatt for skotseln
av sina angeligenheter inte kan upphivas utan grundlagsindring.
Aven den 6vergripande principen om kommunal sjilvstyrelse ir
reglerad i grundlagen, och samma sak giller dir, dvs. att ritten att
skota lokala och regionala angeligenheter av allmint intresse inte
kan upphivas utan indringar i regeringsformen.

Att ndgot ir reglerat 1 grundlag dr dock inte samma sak som att
det inte ar tillitet att gora ndgra begrinsningar. I regeringsformens
normgivningsbestimmelser anges bl.a. att féreskrifter om kommu-
nernas ligganden och befogenheter ska meddelas genom lag."”
Sddana foreskrifter utgor inskrinkningar i den kommunala sjilv-
styrelsen och ir alltsd tillitna inom de ramar som ges.

Bestimmelsen om att kommunerna fir ta ut skatt brukar visser-
ligen beskrivas som en beskattningsritt f6r kommunerna, men det
innebir inte att det r en rittighet som ska likstillas eller jimforas
med grundlagsreglerade fri- och rittigheter f6r enskilda, varav vissa
ir absoluta och direkt tillimpbara. Tvirtom anfors det 1 férarbetena
till regeringsformen att bestimmelsen om att kommunerna fir ta ut
skatt inte dr avsedd att innebira att beskattningsritten méiste vara fri
ens 1 den meningen att kommunerna helt obundet kan bestimma
skatteuttagets storlek, och att beskattningsrittens nirmare férverk-
ligande kriver lagstiftning."

16 Prop. 1973:90s. 190 {.

7 8 kap. 2 § forsta stycket 3 RF. Enligt andra bestimmelser i 8 kap. RF dr det i vissa fall
tilldtet att delegera normgivning.

18 Prop. 1973:90 5. 189 f. och s. 231.
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Grunderna f6r den kommunala beskattningen kriver alltsd lag-
stiftning, och lagstiftning som reglerar en s allmint hillen prin-
cipiell ritt som beskattningsritten utgor i de flesta fall nigon form
av begrinsning. Bestimmelser om vad som far beskattas innebir t.ex.
att 6vriga tinkbara skattebaser utesluts, och regleringar av vem som
ir skattskyldig betyder samtidigt att skatt inte fir tas ut av nigon
annan. Aven foreskrifter om férfarandet, t.ex. hur, nir och av vem
skattesatserna ska faststillas utgodr grinser for beskattningsritten.
Det kan dirmed konstateras att det redan nir beskattningsritten
inférdes 1 regeringsformen forutsattes att den skulle regleras och
begrinsas, vilket ocksg har skett.

Atgirder som gr s3 lingt att méjligheten att ta ut skatt forsvin-
ner helt skulle dock inte utgéra en begrinsning utan ett upphivande,
vilket, som konstateras i inledningen till avsnittet, skulle kriva en
grundlagsindring. En reell mojlighet att ta ut skatt miste alltsd
finnas kvar dven om staten infér begrinsningar.

Beskattningsrittsbestimmelsen dr dessutom formulerad som
en ritt att ta ut skatt for skotseln av kommunala angeligenheter, dvs.
bide obligatorisk och frivillig verksamhet (se avsnitt 3.1.1 och 6.2).
En av grundtankarna med sjilvstyrelsen ir att kommuner ska ha
mojlighet att bedriva verksamhet pd eget initiativ, och ett sirskilt
syfte med beskattningsritten ir att tillgodose den méjligheten."”
Begrinsningar i beskattningsritten far dirfér inte innebira att
kommunerna helt hindras frin att ta ut skatt f6r sdvil obligatoriska
som frivilliga verksamheter.

6.5 Statliga atgarder som begransar kommunerna
ska beslutas av riksdagen genom lag

Enligt regeringsformen ska foreskrifter som avser grunderna for
kommunernas organisation och verksamhetsformer och fér den
kommunala beskattningen samt kommunernas befogenheter i
. o1: . 2
ovrigt och deras dligganden meddelas av riksdagen genom lag.

Att det som utgdngspunkt ir riksdagen som beslutar om statlig
styrning av kommunsektorn ir generellt och principiellt avgérande
for den kommunala sjilvstyrelsen. Det bor ses tillsammans med férsta

' Prop. 1973:90 s. 190.
208 kap. 1 § och 2 § forsta stycket 3 RF.
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paragrafen i regeringsformens kapitel om kommunerna: Beslutande-
ritten i kommunerna utdvas av valda férsamlingar.”’ Det ir alltsd den
folkvalda férsamlingen 1 en kommun, dvs. fullmiktige, som i férsta
hand har det demokratiska mandatet att besluta om kommunala ange-
ligenheter och som dirmed ytterst ansvarar for besluten gentemot
kommunens invinare. Atgirder som begrinsar utrymmet for full-
miktiges bestimmanderitt bor inte {8 beslutas av ndgon annan in
rikets folkvalda férsamling, dvs. av riksdagen, som enligt regerings-
formen ir folkets frimsta foretridare.”

Att det ir riksdagen som bestimmer vad som ska gilla 1 friga om
kommunerna ir dock en principiell utgdngspunkt som har vissa
undantag. Riksdagen har i relativt stor utstrickning méjlighet att 1
lag delegera normgivning som avser kommunerna till regeringen, och
dven att ge regeringen mojlighet att delegera normgivningsritten
vidare till en férvaltningsmyndighet.” P4 den grunden kan alltsd
dven regeringen och myndigheterna ha ritt att féreskriva om 4tgirder
som begrinsar kommunernas handlingsutrymme. Om ett bemyn-
digande ska ges eller inte dr dock alltid en friga for riksdagen. Riks-
dagen bedémer och beslutar 1 det enskilda lagstiftningsirendet om
ett normgivningsbemyndigande ska ges och inom vilka ramar det i
s8 fall ska gilla. Regeringen och myndigheterna far alltsd inte besluta
om nya krav och inskrinkningar {6r kommunerna utan ett lagstadgat
bemyndigande frin riksdagen.**

Mojligheten att delegera normgivningskompetens till regeringen
giller dock inte i friga om skatter.” Statliga dtgirder som begrinsar
kommunernas beskattningsritt ir siledes inom det som brukar kallas
det obligatoriska lagomridet.

En forutsittning for att genomfora statliga dtgirder som inskrin-
ker kommunernas sjilvstyrelse och begrinsar beskattningsritten
ir allesd att det dr riksdagen som beslutar om det genom lag. Om
dtgirderna inte handlar om beskattningen finns méjlighet for riks-
dagen att i lagen bemyndiga regeringen viss normgivningskompetens.

21 14 kap. 1 § RF.

21 kap. 4 § RF.

2 8 kap. 2 § forsta stycket 3, 3 § forsta stycket och 10 § RF.

# Det finns ocks3 ett visst, om 4n begrinsat, utrymme fér regeringen att enligt den s.k. rest-
kompetensen i 8 kap. 7 § RF meddela féreskrifter som riktas mot kommunerna dven utan
bemyndigande frén riksdagen. Det giller dock inte i friga om den kommunala beskattningen.
% 8 kap. 3 § forsta stycket RF.
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6.6 Proportionalitetsprincipen

6.6.1 Proportionalitetsbedémningar
vid inskrankningar i sjalvstyrelsen

Enligt 14 kap. 3 § RF giller att en inskrinkning i den kommunala
sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn
till de indam&l som har féranlett den. Enligt forarbetena innebir
bestimmelsen att inskrinkningar i den kommunala sjilvstyrelsen ska
gbras med tillimpning av en proportionalitetsprincip.*

Alla former av krav, dligganden, villkor och liknande dtgirder som
riktas mot kommuner innebir inskrinkningar 1 kommunernas ritt
att sjilva bestimma 6ver sina angeligenheter, dvs. 1 den kommunala
sjilvstyrelsen. En proportionalitetsbeddmning ska alltsd goras nir
sddana statliga dtgirder 6vervigs.

6.6.2  Principen bor tillampas dven
vid begransningar av beskattningsratten

I 14 kap. 3 § RF nimns inskrinkningar i den kommunala sjilvstyrel-
sen, inte beskattningsritten. Som redovisas ovan i avsnitt 6.3 ir dock
beskattningsritten en del av den kommunala sjilvstyrelsen. Atgirder
som begrinsar den kommunala beskattningen innebir samtidigt
begrinsningar av den kommunala sjilvstyrelsen. I 14 kap. 3 § RF
gors inget undantag f6r begrinsningar av beskattningsritten, och
det finns inte heller ndgon sirskild reglering av férutsittningarna f6r
sddana begrinsningar. Detta talar f6r att 14 kap. 3 § RF ska till-
limpas vid begrinsningar av beskattningsritten.

Beskattningsritten har dock getts ett sirskilt grundlagsskydd i och
med att den regleras i en egen bestimmelse, som dessutom 1 ord-
ningsfoljd kommer efter bestimmelsen om proportionalitetsprin-
cipen i regeringsformen, och 1 och med att méjligheterna for riks-
dagen att delegera normgivning i friga om skatter dr begrinsad.
Denna sirskilda grundlagsreglering i friga om beskattningsritten
skulle kunna tyda p4 att den inte far begrinsas pd samma sitt som
sjilvstyrelsen 1 6vrigt.

Samtidigt ir det tydligt att avsikten inte har varit att beskatt-
ningsritten ska vara en absolut rittighet som inte kan eller fir be-

26 Prop. 2009/10:80 s. 296.
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grinsas, vilket konstateras 1 avsnitt 6.4. Bestimmelsen om beskatt-
ningsritten ger uttryck f6r en princip, vilket innebir att den inte
kan tillimpas utan ytterligare foreskrifter. Den fungerar inte heller
som en sjilvstindig principiell rittighet vid sidan av det kommunala
sjilvbestimmandet, utan bara som en del av det. Den kommunala
beskattningsritten har beskrivits som en forutsittning for den kom-
munala sjilvstyrelsen, men dven det motsatta méste anses gilla.”

Vad det sirskilda grundlagsskyddet faktiskt innebir méste siledes
enligt utredningens bedémning vara dels att kommunernas mojlig-
heter att ta ut skatt inte kan upphivas helt utan en grundlagsindring,
dels att beskattningsritten omfattas av det obligatoriska lagomridet,
dvs. att all normgivning méste beslutas av riksdagen. Det finns ingen-
ting som tyder pd att de konstitutionella mgjligheterna att begrinsa
beskattningsritten dirutdver ir mindre in f6r den kommunala sjilv-
styrelsen 1 dvrigt.

Det kan ocks8 konstateras att begrinsningar av den kommunala
beskattningsritten historiskt sett diskuterats utifrin principen om
kommunernas sjilvbestimmande och sjilvstyrelse, dven i regerings-
och riksdagsirendena om skattestopp och skattebroms under 1980-
och 90-talen.” Nir proportionalitetsprincipen senare inférdes i
regeringsformen diskuterades inte begrinsningar av beskattnings-
ritten sirskilt, dvs. om de skulle omfattas av bestimmelsen eller
undantas. Syftet var att generellt understryka den kommunala sjilv-
styrelsens betydelse och sikerstilla att sjilvstyrelseintressena alltid
provas och beaktas nir inskrinkningar évervigs.”” Mot bakgrund av
att beskattningsritten alltid setts som en visentlig del av sjilvstyrelsen
borde det ha klargjorts tydligt 1 lagtext eller 1 vart fall i férarbeten att
proportionalitetsprincipen inte ska tillimpas fér sidana begrins-
ningar om det hade varit avsikten.

Det kan ocks8 diskuteras vad det faktiskt skulle innebira om
14 kap. 3 § RF skulle tolkas som att den inte omfattar beskattnings-
ritten. Vilken prévning ska i s3 fall goras i sddana drenden? Det
skulle knappast 1 sig vara skil for att dra slutsatsen att begrinsningar
inte ir tilldtna. Det skulle snarare leda till att proportionalitets-
principen som allmin rittsprincip ind3 anses vara vigledande i s3dana
lagstiftningsirenden.

7 SOU 1996:129 Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen, s. 193.
8 Se avsnitt 6.9.2.
¥ Prop. 2009/10:80s. 212 f.
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Utredningens slutsats ir att bestimmelsen om proportionalitets-
principen i 14 kap. 3 § RF bor tillimpas i friga om alla slags inskrink-
ningar 1 sjilvstyrelsen, dven begrinsningar av beskattningsritten.

6.6.3  Vad ingar i en proportionalitetsbedomning enligt
14 kap. 3 § RF?

Bestimmelsen och dess syfte

I 14 kap. 3 § RF foreskrivs att en inskrinkning 1 den kommunala
sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn
till de indam&l som har féranlett den.

Som bakgrund till bestimmelsen beskrivs i férarbetena att det
inte dr ovanligt att kommunal sjilvstyrelse stills mot andra intressen
1 lagstiftningsirenden, att det uppstar diskussioner om de kommu-
nala kraven pd sjilvbestimmande och nationella krav pd enhetlig
reglering, och att det 1 sidana sammanhang ir viktigt att konse-
kvenserna for sjilvstyrelsen overvigs ingdende. Det anférs samman-
fattningsvis att en grundlagsbestimmelse om att riksdagen regel-
missigt ska prova sjilvstyrelseintresset i lagstiftningsirenden och
beddéma om skilen f6r en reglering motiverar ett intring kan fungera
som ett skydd for sjilvstyrelsen. Det anges vidare att det bor under-
sokas om dndamaélet kan uppnis pd ett mindre ingripande sitt och
att riksdagen bor vilja den reglering som ligger minst band p3 sjilv-
bestimmandet om det finns olika méjligheter att n mélet. Det
forutsitter, anfors det, att det under lagstiftningsprocessen gjorts
noggranna analyser av olika férslags pdverkan pa sjilvstyrelsen. Det
framhdlls ocks3 att proportionalitetsprincipens huvudsakliga syfte ir
att dstadkomma en ordning som innebir att intresset av kommunal
sjilvstyrelse under beredningen av lagforslag regelmissigt stills mot
de intressen som ligger bakom lagforslaget.”

I konstitutionsutskottets betinkande 6éver forslaget anfors att ut-
skottet delar regeringens bedémning i friga om virdet av en grund-
lagsbestimmelse som innebir att det vid all lagstiftning som kan {3
betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen ska prévas om skilen
for regleringen motiverar det intring i den kommunala sjilvstyrelsen
som den kan innebira.”

3% Prop. 2009/10:80's. 212 {.
31 Bet. 2009/10:KU19 s. 53.
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Nodvindighetsbedomning

For att uppfylla det som anges 1 bestimmelsen méste det i ett lag-
stiftningsirende till att bérja med bedémas om den reglering som
dvervigs ir en inskrinkning av kommunernas sjilvstyrelse, vilket
enligt utredningens bedémning 1 avsnitt 6.6.2 innefattar begrins-
ningar av beskattningsritten. Om s ir fallet miste det undersokas
om regleringen ir nédvindig f6r att uppnd det man vill stadkomma,
eller om det ir mojligt att nd det aktuella indamélet med en mindre
begrinsande reglering eller med helt andra dtgirder som inte in-
skrinker sjilvstyrelsen eller beskattningsritten. Detta motsvarar
en sddan bedémning som enligt forarbetena ir avsikten med be-
stimmelsen.

Intresseavvigningar

Av de redovisade forarbetsuttalandena framgar att avsikten ir att det
utover att undersdka om dndamailet kan uppnds med mindre ingri-
pande dtgirder dven ska géras en intresseavvigning under lagstift-
ningsprocessen. Det framhills bl.a. att intresset av kommunal sjilv-
styrelse regelmissigt miste provas och stillas mot de intressen som
ligger bakom ett lagférslag, och att det ska provas om skilen f6r den
tinkta regleringen motiverar det eventuella intrdng i den kommunala
sjilvstyrelsen som regleringen innebir. Att en sddan intresseavvig-
ning ska goras kan inte utan vidare utlisas av paragrafen.

Andra proportionalitetsbestimmelser

Proportionalitet regleras i ett antal lagar och for att forstd hur den
aktuella proportionalitetsbestimmelsen bér tolkas nir det giller
intresseavvigningar kan den jimféras med ndgra andra sidana be-
stimmelser.

Det kan till att borja med konstateras att formuleringarna i 14 kap.
3 § RF har likheter med 2 kap. 21 § RF som handlar om proportiona-
litet vid begrinsningar av grundliggande fri- och rittigheter. Dir fore-
skrivs bl.a. att en begrinsning aldrig fir gd utéver vad som ir néd-
vindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett den. I 2 kap.
20-24 §§ RF regleras dock, till skillnad frin 14 kap. 3 §, vissa ytter-
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ligare forutsittningar for begrinsningarna. Det ges en grins for hur
langt begrinsningarna fir stricka sig, och de fri- och rittigheter det
handlar om 1 bestimmelserna far bara begrinsas f6r vissa angivna
indama3l. T 2 kap. RF stills alltsd olika intressen mot varandra och
det framgar att konsekvenserna av en begrinsning kan hindra att den
genomfdrs, dven om den skulle vara nédvindig for att uppnd dnda-
milet.”

Ett annat exempel pd en bestimmelse om proportionalitet ir 5 §
forvaltningslagen (2017:900) som giller myndigheters ritt att in-
gripa i ett enskilt intresse. Dir anges att en sddan dtgird bara fir vidtas
om den kan antas leda till det avsedda resultatet, att den aldrig far vara
mer ldngtgdende in vad som behdvs och att den bara fir vidtas om
resultatet stdr 1 rimligt forhillande till oligenheter som kan antas upp-
std for den som &tgirden riktas mot.” Ytterligare ett exempel ir 2 kap.
5 § skatteforfarandelagen (2011:1244) dir det hinvisas till proportio-
nalitetsprincipen och anges att det f6ljer av den att beslut enligt lagen
bara fir fattas om skilen for beslutet uppviger det intring eller men 1
ovrigt som beslutet innebir f6r den som beslutet giller eller fér ndgot
annat motstdende intresse.”

Det kan konstateras att exemplen pd bestimmelser som reglerar
en proportionalitetsprincip innehéller olika krav pd de bedémningar
som ska goras. I flera av exemplen anges uttryckligen att det krivs
avvigningar mellan olika intressen och bedémningar av om for-
delarna med en 8tgird uppviger de negativa konsekvenser som en
dtgird kan leda till. Ndgot sddant krav anges dock inte explicit i
14 kap. 3 § RF, dven om det anges 1 forarbetena att avsikten ir att
intresseavvigningar ska goras.

32 Enligt 2 kap. 21 § RF far begrinsningar av bl.a. yttrandefriheten, informationsfriheten och
métesfriheten bara goras for att tillgodose indamal som ir godtagbara i ett demokratiskt sam-
hille. Begrinsningar far aldrig g utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn till indamalet och
inte heller striicka sig s ldngt att de utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sisom en av
folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningar fir inte heller géras enbart pd grund av politisk, religiss,
kulturell eller annan sidan dskddning. I 2 kap. 23 och 24 §§ regleras {6r vilka indamal vissa av
friheterna fir begrinsas och vad som 1 vissa fall ska beaktas vid beddmningen av begrinsningar.
33 Bestimmelsen giller i férvaltningsverksamhet hos férvaltningsmyndigheter och domstolar
enligt 1 § andra stycket f6rvaltningslagen (2017:900).

** Ytterligare exempel finns t.ex. 1 1 kap. 8 § lagen (2022:1568) om Sveriges riksbank.
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Den allmdénna proportionalitetsprincipens tre delar

En oversiktlig genomgang av proportionalitetsprincipen som en all-
min rittsprincip kan ge ytterligare stod vid tolkningen av 14 kap. 3 §
RF. Inom europeisk ritt och framfor allt inom EU-ritten ir det nim-
ligen en central och grundliggande rittsprincip som har utvecklats
och tillimpats under 18ng tid. Tillimpning av proportionalitets-
principen som en allmin rittsprincip har successivt vunnit mark
dven i svensk ritt genom domstolspraxis och i lagstiftningen, inte
minst sedan EU-intridet och inkorporeringen av Europakonventio-
nen. Principen tar i férsta hand sikte pd att skydda enskilda intressen
gentemot oproportionerliga ingripanden frin det allminna, och som
allmin princip riktar den sig huvudsakligen till lagstiftaren. Principen
paverkar dock dven hur lagar bor tolkas och tillimpas.”

Principen delas ofta in i tre moment som handlar om att bedéma
dtgirder utifrdn limplighet, nédvindighet och proportionalitet 1 strikt
mening. Det innebir att en ingripande tgird for det forsta forvintas
vara indamalsenlig, dvs. att den ir limplig f6r och dgnad att tillgodose
ett visst indamal. For det andra behéver den vara nédvindig for att
uppnd dndamélet, vilket innebir att milet inte kan uppnds med mindre
ingripande atgirder. Slutligen krivs att dtgirden medfér fordelar som
stdr i rimlig proportion till den skada den férorsakar nigot motstiende
skyddsvirt intresse, dvs. att den ir proportionerlig i strikt mening.’®

En intresseavvigning bor ingd 1 bedomningen enligt 14 kap. 3 § RF

Om man jimfér de tre beskrivna led som ingdr 1 den traditionella pro-
portionalitetsprincipen med den bedémning som foreskrivs 1 14 kap.
3 § RF ser man att paragrafens ordalydelse endast tycks omfatta
nédvindighetsbeddmningen, dvs. en beddmning av om 3tgirden ir
nodvindig f6r att uppnd indamalet, vilket 1 sig ocksd forutsitter att
dtgirden dr limplig och dindamalsenlig. Det finns dock inte ngon
begrinsning nir det giller for vilka indamal inskrinkningar far goras,
och inte heller ndgot uttalat krav pd att viga olika intressen mot var-
andra. Det foreskrivs alltsd inte uttryckligen nigon bedémning av
proportionalitet 1 strikt mening i bestimmelsen.

3> Se prop. 2016/17:180 s. 60 f. och SOU 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 156 {.
3¢ Reichel ] och Wenander H (2025), Europeisk forvaltningsritt i Sverige, s. 104 {.
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Aven om det inte framgr av ordalydelsen brukar det i praktiken
goras intresseavvigningar nir inskrinkningar i den kommunala sjilv-
styrelsen 6vervigs. Det dr ocksd uppenbart att det dr avsikten med
bestimmelsen, och av dess utformning féljer att kommunal sjilv-
styrelse ir ett intresse som inte bor begrinsas mer in nédvindigt.
Den bedémning som ska goras vid inskrinkningar i sjilvstyrelsen
bér dessutom ses som ett minimikrav, och det finns ingenting som
hindrar att det gors ytterligare prévningar och avvigningar under en
lagstiftningsprocess.

Enligt utredningen ir det dirfér rimligt att anse att proportionali-
tetsbeddmningen dven bor innehilla intresseavvigningar, dvs. att de
intressen som ligger bakom en viss 8tgird stills mot sjilvstyrelse-
intresset, och att det gérs bedémningar av om nyttan som kan f6r-
vintas av en viss reglering uppviger de konsekvenser det far for sjilv-
styrelsen.

6.6.4 Riksdagen gor proportionalitetsbedomningen

Bestimmelsen om proportionalitetsprincipen handlar om inskrink-
ningar i sjilvstyrelsen, och sddana fir bara beslutas av riksdagen (se
avsnitt 6.5). Proportionalitetsbeddmningen méiste dirfor goras av
riksdagen, och det understryks i forarbetena att detta ir avsikten och
att bedomningen ska goras i varje enskilt drende nir riksdagen tar
stillning till ett lagforslag. Samtidigt betonas det att noggranna
analyser och bedémningar av olika forslags konsekvenser for sjilv-
styrelsen méste goras under lagstiftningsprocessen och redovisas i
underlagen s8 att det blir méjligt f6r riksdagen att gora proportionali-
tetsbeddmningen.”

6.6.5 En rekommendation och inte en skyldighet
att vdlja den minst ingripande atgirden

Proportionalitetsbestimmelsen 1 14 kap. 3 § RF ir inte tvingande, utan
utformad som en fakultativ regel om att dtgirder som innebir in-
skrinkningar i sjilvstyrelsen inte bor g8 lingre in nodvindigt. Det
ir allts3 friga om en rekommendation. Det innebir att riksdagen ir
fri att fatta de beslut den anser behovs, oavsett om den bedémer att

%7 Prop. 2009/10:80 s. 213.
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dtgirder som inskrinker sjilvstyrelsen ir proportionerliga eller inte.
Det framgdr av férarbetena att den innebérden ir genomtinkt och
medveten, och att det huvudsakliga syftet med bestimmelsen ir att
det under lagstiftningsprocesser ska géras noggranna konsekvens-
analyser och bedémningar av hur olika férslag piverkar den kom-
munala sjilvstyrelsen.”

6.7 Europeiska konventionen
om kommunal sjalvstyrelse

Sverige har undertecknat och ratificerat den europeiska konventionen
om kommunal sjilvstyrelse. Konventionen tridde 1 kraft f6r Sverige
den 1 december 1989.” Enligt artikel 9 i konventionen ska kommu-
nerna inom ramen for den nationella ekonomiska politiken ha ritt
till egna tillrickliga ekonomiska resurser som de fritt far disponera
Sver, inom grinserna for sina befogenheter. Atminstone en del av
kommunernas ekonomiska resurser ska komma frin lokala skatter
och avgifter vars nivder kommunerna ska ha befogenhet att bestimma
om inom lagens grinser.

Konventionen har inte inkorporerats 1 svensk ritt och giller dirfor
inte som svensk lag. Den ir dock folkrittsligt bindande fér Sverige,
vilket bl.a. innebir en skyldighet att se till att lagstiftningen, bide be-
fintlig och ny, stimmer éverens med konventionen. I samband med
ratificeringen gjordes bedémningen att det inte behévdes ndgra lag-
indringar eftersom svensk ritt dverensstimmer med konventionen.
I friga om kommunernas ekonomiska resurser och ritt att ta ut
lokala skatter anforde regeringen att de svenska kommunernas be-
skattningsritt ir grundlagsskyddad och 1 princip obegrinsad, vilket
ir en visentlig grund for kommunernas ekonomiska oberoende,
och att det svenska systemet uppfyller artikelns krav.*

* Prop. 2009/10:80's. 212 f.

80O 1989:34, regeringens proposition om godkinnande av den europeiska konventionen
om kommunal sjilvstyrelse (prop. 1988/89:119), bet. 1988/89:KU32.

* Prop. 1989/90:119 5. 8 och 11 {.
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6.8 Forutsattningar for statliga begransningar av
beskattningsratten utifran regeringsformen

Mot bakgrund av det som redovisas 1 kapitlet kan de rittsliga forut-
sittningarna for att begrinsa beskattningsritten enligt gillande ritt
beskrivas enligt féljande.

Staten fir begrinsa kommunernas beskattningsritt genom att
riksdagen beslutar om det i lag. Det giller dock bara i den utstrick-
ningen att kommunerna fortfarande har méjlighet att ta ut skatt for
skotseln av bide obligatorisk och frivillig verksamhet. I annat fall
krivs en dndring av regeringsformen. For att det inte ska strida mot
sjilvstyrelsekonventionen bér kommunerna ocksd i nigon méin ha
mojlighet att pdverka nivdn p8 skatteuttaget.

Enligt utredningens bedémning ska proportionalitetsprincipen
tillimpas nir en statlig dtgird som begrinsar kommunernas beskatt-
ningsritt dvervigs. For att kunna gora de bedémningar som krivs
enligt den principen méste det indamal som ska uppnds med tgir-
den identifieras, dvs. varfér en viss dtgird dvervigs och vad man av-
ser att dstadkomma med just den. Proportionalitetsprincipen kriver
nimligen att det undersdks och gérs en bedémning av om det finns
andra mojligheter att uppnd samma sak, och om ndgot av handlings-
alternativen 1 s fall skulle utgéra en mindre inskrinkning 1 kommu-
nernas sjilvstyrelse. Det dr bara utifrdn ett specifikt syfte med en
viss tgird som den bedémningen kan goras.

Proportionalitetsbedémningen innebir vidare att det ska goras
en intresseavvigning mellan & ena sidan beskattningsritten och den
kommunala sjilvstyrelsen och & andra sidan det avsedda indamalet.
Det handlar om att ta stillning till vad som bor viga tyngst i det
enskilda fallet, och om de negativa konsekvenserna fér beskatt-
ningsritten och sjilvstyrelsen ir rimliga i férhillande till det som
uppnds med dtgirden.

Det finns inte nigra bestimmelser om for vilka indamal det ir
befogat att begrinsa beskattningsritten eller vilka faktorer som ska
tillmitas betydelse vid intresseavvigningen. Inte heller 1 forarbetena
ges det ndgra riktlinjer f6r den bedémningen. Det ir riksdagen som
bedémer proportionalitet och tar stillning till om en 3tgird ska
genomforas. Intresseavvigningen ir ytterst en politisk friga, och
det understryks i1 forarbetena att det r av avgdrande betydelse att
den slutliga bedémningen av om proportionalitetskravet ir tillgodo-
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sett gors av riksdagen 1 samband med att den tar stillning till for-
slaget.*!

Konsekvenserna f6r den kommunala sjilvstyrelsen ska alltid
undersdkas och tillmitas betydelse under en lagstiftningsprocess,
och det méste dven gilla nir det handlar om beskattningsritten.
Med den konsekvensanalysen som underlag och utifrin de omstin-
digheter som riksdagen anser ir relevanta i det enskilda fallet ir riks-
dagen fri att besluta om de dtgirder som den anser behévs.

6.9 Bedomningar av férutsattningarna
for inskréankningar i sjalvstyrelsen och
beskattningsratten i tidigare drenden

Principen om kommunal sjilvstyrelse och kommunal beskattnings-
ritt inférdes 1 den nuvarande regeringsformen som tridde i kraft
1975. Principerna ansdgs dock gilla enligt rittstraditionen redan
tidigare. Bestimmelsen om proportionalitetsprincipen tridde 1 kraft
2011. Innan dess provade riksdagen inskrinkningar i sjilvstyrelsen
och beskattningsritten utifrn allminna principer och bedémningar
som utvecklades och beskrevs 1 varje enskilt drende. Vid nigra till-
fillen tog riksdagen stillning till lagférslag som begrinsade ritten
for kommuner att bestimma skattesatsen, t.ex. genom inférande av
skattestopp och skattebroms. Det har ocksd férekommit andra typer
av begrinsningar av den kommunala beskattningsritten, t.ex. av-
skaffandet av kommunernas féretagsbeskattning, olika reformer av
skatteforfarandet och upphivandet av hundskatten.

I detta avsnitt redovisas hur inskrinkningar 1 sjilvstyrelsen och
1 beskattningsritten har bedémts i praktiken i lagstiftningsirenden
1 olika perioder. Sist beskrivs de bedémningar som Utjimnings-
kommittén 2022 gjorde i sitt betinkande utifrin nigra av dessa
drenden 1 friga om forutsittningarna for statliga dtgirder som be-
grinsar beskattningsritten.

De exempel som redovisas ir ett urval av drenden som p3 olika sitt
kan belysa hur inskrinkningar 1 beskattningsritten och sjilvstyrelsen
har bedomts. Exemplen idr valda dels utifrin drenden som sirskilt be-
ror beskattningsritten och kommunala skattefrigor 1 allminhet, dels
irenden som innehéller principiellt intressanta resonemang och be-

# Prop. 2009/10:80 5. 213.
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démningar. Tanken med urvalet dr ocksd att ge en uppfattning om
hur sjilvstyrelse- och beskattningsfrigor har behandlats under olika
tidsperioder, bdde fére och efter nuvarande regeringsform och efter
att proportionalitetsprincipen inférdes 1 grundlagen. Avsikten ir inte
att ge en fullstindig redovisning av drenden dir inskrinkningar i sjilv-
styrelsen varit aktuella.

6.9.1 Arenden fore den nuvarande regeringsformen

Den nuvarande regeringsformen tridde i kraft 1975. Innan dess var
kommunal sjilvstyrelse och beskattningsritt inte reglerade i grund-
lagen, dvs. 1809 &rs regeringsform, men som allminna principer hade
de vuxit fram och utvecklats 1 praxis och lagstiftning sedan mitten av
1800-talet.*” Principerna var siledes betydelsefulla i lagstiftningsiren-
den l3ngt fére 1975, dven om de inte var konstitutionellt skyddade.

Andrat administrativt system for inkomstskatteforfarandet

P3 1940-talet samordnades processerna for uttag av statlig och kom-
munal inkomstskatt dd staten 6vertog hela det administrativa an-
svaret for uppbodrden av kommunal inkomstskatt. I stillet for att
kommunerna debiterade skatten direkt frin skattebetalarna, dvs.
kommuninvinarna, fick kommunerna en ritt att f ut motsvarande
medel frin staten. Detta reglerades i de d& gillande kommunal-
lagarna som en ritt att “uppbira allmin kommunalskatt med belopp,
motsvarande vad som skulle utgd pd grundval av det antal skatte-
kronor och skattedren, som vid taxering for visst dr pafors de till
kommunen skattskyldiga efter den f6r nistféregiende r bestimda
utdebiteringssatsen”.* Nigon fullstindig avrikning av faktiska in-
betalningar av skattemedel genomfordes inte.

Att staten skulle trida in 1 relationen mellan de skattskyldiga och
kommunen var inte en sjilvklarhet, och ingreppet i den kommunala
sjilvstyrelsen kommenterades kortfattat i férarbetena. Dir anférdes
att den nya redovisningsordningen enbart tillskapades som ett medel

* Enligt 1809 irs regeringsform skulle kommunernas ritt att ta ut skatt bestimmas genom
lag, och sidana bestimmelser fanns i ildre kommunal- och kommunalskattelagar.

# 72 § kommunallagen (1953:753), 76 § kommunallagen (1957:50) fér Stockholm och 76 §
landstingslagen (1954:319).
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att uppn3 ett rationellt uppbordsférfarande. Frigan berdrdes dock
inte av riksdagen.*

6.9.2 Arenden om kommunal beskattning och sjilvstyrelse
enligt nuvarande regeringsformen

Regeringsformen som tridde 1 kraft 1975 innehiller bestimmelser
om kommunal sjilvstyrelse och kommunal beskattningsritt (se av-
snitt 6.2 och 6.3). Frdn borjan fanns det inte nigon bestimmelse
om proportionalitetsbedémningar vid inskrinkningar i1 sjilvstyrelsen,
det inférdes forst genom grundlagsindringar som tridde i kraft 2011
(se avsnitt 6.6). Ingrepp 1 de grundlagsreglerade principerna disku-
terades dock dven tidigare, och enligt kommittéférordningen
(1998:1474) ska ett utredningsforslags konsekvenser for den kom-
munala sjilvstyrelsen beaktas och redovisas 1 utredningsbetinkanden.

I det foljande beskrivs nigra tidigare drenden, frimst sddana som
ror beskattningsritten. Avsikten ir inte att ge en fullstindig redo-
visning av alla uttalanden som gjorts i friga om inskrinkningar i sjilv-
styrelsen och beskattningsritten, utan endast ndgra exempel som
ir sirskilt intressant {or att ge en bild av hur frigorna kunde disku-
teras. Fler exempel och utforligare genomgangar finns bl.a. 1 KU:s
bet. 2000/01:KU12 och 1 Grundlagsutredningens betinkande
SOU 2008:125 s. 534.

KU:s uttalanden 1980 om inskrinkningar i sjilvstyrelsen
och begrinsningar i beskattningsritten

I tv4 riksdagsmotioner 1980 vicktes frigan om ifall det var tilldtet att
i lag inféra begrinsningar i kommunernas beskattningsritt.” Konsti-
tutionsutskottet (KU) understrok i sitt betinkande att grundlagen

tillmiter den kommunala sjilvstyrelsen stor vikt, och att sjilvstyrelse-
intresset alltid ska tillmitas stor betydelse vid limplighetsprévningar
och intresseavvigningar 1 konkreta lagstiftningsirenden som giller

kommuner.* KU framhéll att lagstiftning inte far innebira att sjilv-
styrelsen upphivs eller att ndgon av de grundlagsfista principerna fér

* Prop. 1945:370 s. 124 och SOU 1941:5, Betinkande med allméinna riktlinjer for dstadkom-
mande av tidigare inbetalning av utskylder, s. 174, 289 och 464.

* Motion 1980/81:1903 och 1980/81:1904.

 Bet. 1980/81:KU22.
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sjilvstyrelsen dsidositts. Dirutdver anfordes att inskrinkningar 1 den
kommunala sjilvstyrelsen miste bedémas 1 ett stérre sammanhang,
i férsta hand utifrdn f6érslagens utformning, innebérd och verkningar.
I ett konkret lagirende skulle det 1 sista hand ankomma pa riksdagen
att bedoma vad som ir en godtagbar inskrinkning i den kommunala
sjilvstyrelsen.

KU anférde vidare att sjilvbeskattningsritten ir ett grundliggande
inslag 1 den kommunala sjilvstyrelsen, och att ett ingrepp i kommu-
nernas ritt att fritt bestimma utdebiteringens storlek skulle innebira
att den kommunala friheten beskars hért. En lagreglering skulle aldrig
fa innebira att beskattningsritten upphivdes helt eller att den gjordes
enbart formell. Grundlagsskyddet beskrevs dock vara av principkarak-
tir och hindrade inte ovillkorligt en lagreglering av typ skattetak, dven
om en sddan reglering méste ge utrymme for en fri sektor och viss
frihet att faststilla beskattningens storlek.

Slutsatsen var att principerna om den kommunala sjilvstyrelsen
innebir att ingrepp 1 beskattningsritten bér undvikas. Samtidigt upp-
gav utskottet att grundlagsskyddet inte hindrade statsmakterna frin
att fatta de dvergripande beslut som 1 olika ligen kan vara nédvindiga,
och ndgon grundlagsindring var dirfor inte pikallad.

Under de efterféljande &ren avslogs ett antal riksdagsmotioner
om kommunalt skattestopp med hinvisning till KU:s uttalanden
1 betinkandet frin 1980.

Begrinsningar av kommunernas skatteintikter
genomfdrdes under 1980-talet

I bérjan av 1980-talet sig regeringen ett behov av att begrinsa det
finansiella utrymmet f6r kommunsektorn fér att hindra en alltfor
snabb kommunal konsumtionsékning. I budgetpropositionen fér
1982/83 foreslog regeringen dirfér begrinsningar av kommunernas
skatteunderlag. Forslagen gick huvudsakligen ut pa att kommunerna
inte skulle {3 tillgodorikna sig hela sin skattekraft vid berikning och
utbetalning av kommunalskattemedel.”

Regeringens proposition féranledde f6ljdmotioner med alterna-
tiva forslag om begrinsningar av den kommunala konsumtionsok-
ningen som av de flesta sig som ndgot som behovde dtgirdas. KU

¥ Prop. 1981/82:100, bil. 2 s. 69-79.
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yttrade sig till finansutskottet (FiU) angdende regeringens forslag
och forslagen i foljdmotionerna. Bland forslagen fanns tre olika typer
som alla 1 nigon mening innebar begrinsningar i1 beskattningsritten.
For det forsta handlade det om en grupp av férslag om begrinsningar
av kommunernas frihet att faststilla skattesatser, bland annat skatte-
stopp och skattetak. For det andra fanns det f6rslag, bl.a. frén reger-
ingen, om att delar av skatteunderlaget skulle riknas bort frdn den
kommunala beskattningen. Den tredje kategorin gillde férslag om att
ullfilligt frysa delar av kommunernas skatteintikter. Nir det gillde
den férsta kategorin hinvisade KU till sina bedémningar och slut-
satser 1 betinkandet frin 1980, och nir det gillde de tv3 6vriga menade
KU att dven de skulle bedémas enligt samma principer och att f6rsla-
gen inte stred mot de principerna.*

FiU avstyrkte regeringens forslag med motiveringen att det skulle
begrinsa beskattningsritten, vilket skulle vara ett principiellt mycket
allvarligt steg som 6ppnade slussarna f6r lingre giende ingrepp 1 fram-
tiden. FiU anforde vidare att forslaget kunde leda till att vissa kommu-
ner behovde hoja utdebiteringen vilket skulle motverka bekimpandet
av inflationen. I stillet tillstyrkte utskottet ett av motionsforslagen
om att frysa éverskott av kommunala skatteintikter, dvs. att de skulle
avsittas till en skattereserveringsfond och att medel dirifrin bara
skulle {3 lyftas efter beslut av regeringen, och anvindningen skulle
diskuteras vid 6verliggningar mellan regeringen och kommunfér-
bunden. Med den 13sningen skulle eventuella héjningar av kommunal-
skatten innebira storre avsittningar till fonden.*’

Riksdagen bifoll inte FiU:s f6rslag utan dterforvisade drendet till
utskottet efter en 6verenskommelse mellan flera riksdagspartier om
att medel skulle dras in frin kommunsektorn genom en minskning
av skatteunderlagen frin foretag. FiU foreslog i ett nytt betinkande
att riksdagen skulle besluta i enlighet med 6verenskommelsen och
anforde att det var nédvindigt att vidta &tgirder som kunde utjimna
de finansiella 6ver- och underskotten inom den offentliga sektorn,
men inte dventyra den 6verenskomna skattereformen genom fortsatta
héjningar av den kommunala utdebiteringen. Det f6rdes inte ndgot
resonemang om hur dtgirden paverkade den kommunala beskattnings-
ritten.”

*Yttrande 1981/82:KU6y.
“ Bet. 1981/82:FiU20s. 100.
0 Bet. 1981/82:FiU21 5. 27 f.
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Den kommunala beskattningen av féretag upphivdes
1985 utan att beskattningsritten diskuterades

Fram till 1985 omfattade kommunernas beskattning dven juridiska
personer. Den skattesats som faststilldes fér den kommunala in-
komstskatten gillde dven f6r féretag. Samtidigt betalade foretagen
skatt dven till staten, och systemet ansdgs kringligt och oférutsig-
bart. Under 1970-talet diskuterades och utreddes dirfér hur beskatt-
ningen av juridiska personer borde utformas.

I borjan av 1980-talet beslutade riksdagen att staten under nigra
ir, framfor allt som en finanspolitisk dtgird, skulle dra in delar av
den foretagsskatt som kommunerna tog ut (se foregiende avsnitt).
I nista steg bestimdes att hela féretagsbeskattningen frdn och med
1985 skulle 6vergd fran att vara en kommunal skatt till att enbart vara
en statlig skatt. Genom reformen upphivde staten hela skattebasen
som foretagen utgjorde f6r kommunerna. Kommunerna fick ekono-
misk kompensation i form av statsbidrag, men den principiella frigan
om begrinsningar av kommunernas beskattningsritt och ingrepp i
sjilvstyrelsen diskuterades inte nirmare i irendet.”’

Tilltalligt skattestopp f6r kommunerna 1991 och 1992
godtogs mot bakgrund av det ekonomiska liget

Mot bakgrund av den ekonomiska krisen inférdes 1990 en lag om ett
ullfilligt stopp f6r kommunernas mojligheter att hoja skattesatsen.
Enligt lagen fick en kommun inte hja skattesatsen f6r 1991 och 1992
over den nivd som gillde f6r 1990. Undantag gillde for skattesats-
indringar till f6ljd av omférdelning av uppgifter.*

I propositionen anférde regeringen att den kommunala konsum-
tionen hade 6kat betydligt mer dn vad riksdagen hade féresprikat,
samtidigt som den kommunala utdebiteringen hade 6kat.” Reger-
ingen ansdg att det var angeliget att forhindra fortsatt 6kning av kom-
munalskatterna bl.a. eftersom det kunde dventyra effekterna av den
nya skattereformen. Av det skilet, och for att anpassa den kommu-
nala expansionen till det samhillsekonomiska utrymmet, féreslogs
ett tillfilligt kommunalt skattestopp. Samtidigt skulle statsbidrags-

> Prop. 1983/84:133, bet. FiU1983/84:39. Se dven prop. 1978/79:95 5. 102 {.
52 Tagen (1990:608) om tillfillig begrinsning av kommuners ritt att ut skatt.
53 Prop. 1989/90:150 bil. 1 s. 13.
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reglerna ses dver, liksom finansieringen av den kommunala verksam-
heten i stort. Aven andra &tgirder skulle vidtas for att minska detalj-
styrningen av kommunerna och méjliggéra bittre hushillning med
resurserna. I friga om begrinsningen av beskattningsritten anférde
regeringen bl.a. att riksdagen inte helt fritt kunde disponera éver kom-
munernas grundlagsfista beskattningsritt, men att uttalanden 1 for-
arbetena till regeringsformen tycktes innebira att riksdagen hade
beslutat om grundlagen med klar insikt om att skattetak och andra
inskrinkningar i beskattningsritten skulle vara tillitna.”*

Regeringen anférde ocksd att de parlamentariska férhillandena
under &ren fore hade gjort det svirt att genomfora ekonomiskt nod-
vindiga &tgirder som var politiskt impopulira, men att regeringen
pa grund av det ekonomiska liget haft dverliggningar med andra
riksdagspartier for att komma fram till verkningsfulla dtgirder som
kunde genomféras.”

Lagrddet granskade regeringens férslag, som dock 1 lagradsremis-
sen bara avsdg ett drs skattestopp, och anférde att sddana ingripanden
1 den kommunala skatteritten miste anvindas med stor urskillning
och varsamhet. Ju hégre grad av faktisk begrinsning av en kommuns
utrymme att handha sina uppgifter, desto betinkligare skulle dtgirden
vara frdn konstitutionell synpunkt. Lagrddet menade vidare att frigan
méste beddmas med hinsyn till arten och omfattningen av inskrink-
ningarna och till den tid under vilken de ska gilla, och att det inom
vissa ramar blir en politisk snarare dn en rittslig friga. Lagridet ansdg
inte att férslaget gick utéver vad som var konstitutionellt acceptabelt.*

KU yttrade sig till FiU och hinvisade till sina uttalanden frin 1980
om att det konstitutionella utrymmet {6r lagstiftning om kommunalt
skattetak var begrinsat. Utifran syftena med forslaget i det aktuella
fallet gjorde KU emellertid bedémningen att den tillfilliga begrins-
ningen av kommunernas ritt att bestimma sina skattesatser kunde
godtas frin konstitutionell synpunkt.”” Riksdagen beslutade om
skattestoppslagen i enlighet med regeringens forslag.

3 Prop. 1989/90:150 bil. 4 avsnitt 3.4.
> Prop. 1989/90:150 bil. 1 s. 16.

> Prop. 1989/90:150 bil. 4 5. 32 f.

> Yttrande 1989/90:KUYy.
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Forlingt skattestopp for 1993 trots att det bedomdes
som en viss begrinsning av sjilvbestimmandet

I budgetpropositionen fér 1992/93 féreslog regeringen att den be-
grinsning av kommunernas ritt att hoja skattesatsen som gillde for
1991 och 1992 skulle gilla dven for 1993. Regeringen anférde att be-
hovet av att sanera de offentliga finanserna innebar att statsbidragen
till kommunerna méste utvecklas mycket restriktivt samtidigt som
kommunalskatterna inte kunde tillitas att 6ka. Grunden for de sta-
bila finansiella ramar som statsmakterna ansvarade for skulle kunna
ryckas undan genom héjningar av den kommunala utdebiteringen.
Begrinsningen av méjligheterna f6r kommunerna att hoja skatteut-
taget behdvde dirfor forlingas ett ir. Lagradet hade inte ndgon erinran
mot lagférslaget om forlingning.

FiU ullstyrkte regeringens f6rslag mot bakgrund av det samhills-
ekonomiska liget och att den samhillsekonomiska balansen inte fick
dventyras genom att kommunalskatterna dter skulle 6ka, dven om
skattestoppet givetvis innebar en viss tillfillig begrinsning av det kom-
munala sjilvbestimmandet. Ett par oppositionspartier reserverade
sig 1 utskottet och motiverade det bl.a. utifrdn den kommunala sjilv-
styrelsen.” Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag
om en lag som férlingde skattestoppet ett ir.*

Incitament f6r kommuner att inte hoja
skatten efter skattestoppet 1993

Infor att det tillfilliga skattestoppet 1993 skulle upphéra ville reger-
ingen begrinsa risken for hdjningar av det kommunala skatteuttaget.
Regeringen foreslog dirfor undantag frin finansieringsprincipen
under 1994 som en tillfillig dtgird genom en ny lag.®' Forslaget gick
ut pd att kommuner som inte hojde skattesatsen f6r 1994 skulle £3
behilla kommunalskattemedel motsvarande det ckade skatteunderlag
som foljde av det sinkta grundavdrag som genomfordes samma &r.
Det innebar alltsd att kommunerna skulle {4 medel som enligt finan-
sieringsprincipen annars skulle ha dterforts till staten.®

58 Prop. 1991/92:150 bil. 11:4.
¥ Bet. 1991/92:FiU29.
% Lagen (1992:672) om begrinsning av kommuners ritt att ta ut skatt 1993.

" Ang. finansieringsprincipen, se avsnitt 3.1.3.
%2 Prop. 1992/93:150 bil. 6 5. 46 f.
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I propositionen understroks 1 dvrigt att saneringen av de offent-
liga finanserna inte kunde ske utan att kommunsektorn pdverkades,
och det var dirfor av stor vikt att kommunféretridarna kinde ett an-
svar f6r helheten i den svenska ekonomi och deltog i anstringningarna
att eliminera underskottet 1 de offentliga finanserna. Den kommunala
sektorn stod infér betydande krav pd anpassning, givet att det kom-
munala skatteuttaget inte hojdes och att de statliga dverféringarna
utvecklades restriktivt. Effektivisering och rationalisering nimndes
som metoder for att minska kostnaderna, liksom en viss 6kning av
kommunala avgifter som ett instrument for att minska efterfrigan
och dirmed kostnader. Det anférdes vidare att den skattefinansierade
kommunala verksamheten behévde begrinsas, och att staten behévde
generella instrument {6r att reglera kommunsektorns inkomster utan
omotiverade ingrepp i den enskilda kommunens sjilvstyre. Det be-
skrevs som en friga om avvigning mellan 3 ena sidan statens ritt att
faststilla det samhillsekonomiska utrymmet och skattetrycket och
3 andra sidan den kommunala sjilvstyrelsen, frimst beskattnings-
ritten. En forindring av skatte- och bidragssystemet ansdgs behévas,
och ett utredningsarbete hade paborjats.”

Forslaget ledde till att riksdagen beslutade lagen (1993:778) med
sirskilda bestimmelser om utbetalning av skattemedel ar 1994.

Lagen om hundskatt upphivdes 1995 utan att kommunernas
beskattningsritt och sjilvbestimmande diskuterades

Under senare delen av 1800-talet inférdes en skyldighet for hund-
dgare att betala skatt till kommunen, vilket senare reglerades i en
lag om kommunal hundskatt.**

Inledningsvis bestimde staten beloppsgrinser for skatteuttaget,
men 1979 dndrades lagen s att kommunerna fritt fick bestimma skat-
tens storlek. I forarbetena understroks att hundskatten 1 allt visentligt
var en kommunal angeligenhet, att regeln om intervall for skattens
storlek begrinsade kommunernas sjilvbestimmanderitt och dirfér
borde slopas, och att kommunerna borde 3 disponera influtna hund-
skattemedel fritt.”

63 Prop. 1992/93:150 bil. 6 5. 50.
¢ Lagen (1923:116) om hundskatt, prop. 1923:200.
6 Prop. 1979/80:151 s. 7 ., bet. 1979/80:SkU57 s. 3.
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Sedan i vart fall slutet p& 1960-talet férdes en debatt om hundskat-
tens utformning, och det diskuterades dven om den skulle avskaffas
helt. Under varen 1995 tillkinnagav riksdagen for regeringen att den
skulle 6verviga ett avskaffande av hundskatten med inriktningen att
lagen skulle upphivas.* I en proposition som limnades till riksdagen
1 september samma 4r foreslog siledes regeringen att lagen skulle upp-
hivas, vilket framfér allt motiverades med att férhillandena nir det
giller hundar hade indrats sedan lagens tillkomst, och att skatten
hade en begrinsad finansiell betydelse f6r kommunerna. Frigan om
kommunernas beskattningsritt och sjilvstyrelse behandlades inte 1
propositionen och inte heller 1 utskottsbetinkandet, och férslaget be-
démdes vara av sddan beskaffenhet att det inte behévdes ndgot ytt-
rande frin Lagrddet.” Riksdagen antog lagen som upphivde hund-
skatten i enlighet med regeringens och utskottets férslag.*

Upphivandet paverkade knappast de kommunala intikterna i nigon
storre utstrickning eftersom hundskatten var en mycket begrinsad
inkomstkilla, men beslutet innebar dnd3 att staten tog bort en skatte-
bas frén kommunerna. Det var sdledes friga om en principiell begrins-
ning av den kommunala beskattningsritten, och trots att det 15 ar
tidigare hade betonats att hundskatten var en kommunal angeligenhet
som omfattades av kommunernas sjilvbestimmande diskuterades inte
de konstitutionella aspekterna alls nir skatten upphivdes.

Minskning av generella statsbidrag till kommuner
vid skattehdjningar 1997 och 1998 ansigs godtagbart

Regeringen foreslog 1996 en lag om att det generella statsbidraget
skulle sinkas f6r kommuner som hojde skattesatsen f6r 1997 eller
1998. Statsbidraget skulle sinkas med ett belopp som motsvarade
hilften av den 6kning av de preliminira kommunalskattemedel som
skattehdjningen medférde. Forslaget motiverades med att det skulle
inforas ett tak for offentliga utgifter 1997, och eftersom staten inte
kunde styra kommunernas utgifter krivdes vissa restriktioner av in-
komsterna i stillet. Regeringen menade att kommunsektorns utgifter
pa det sittet, och tillsammans med det balanskrav som ocks3 skulle

¢ Bet. 1994/95:SkU28.
¢ Prop. 1995/96:18, bet. 1995/96:SkU3, rskr. 1995/96:11.
% Lagen (1995:1209) om upphivande av lagen (1923:116) om hundskatt.
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inféras, skulle kunna begrinsas till en nivd som var lingsiktigt sam-
hillsekonomiskt hillbar.*’

Lagridet granskade lagforslaget och anférde att det kunde ses som
ett alternativ till sddana skattestopp som gillt tidigare och bedéomde
att forslaget kunde godtas frin konstitutionell synpunkt.”

KU yttrade sig till FiU och anférde att forslaget syftade till att
motverka skattehdjningar till f6ljd av indringar av bidrags- och ut-
jimningssystemet, och att det skulle bidra till att uppfylla intentio-
nerna med ett utgiftstak och dirmed till samhillsekonomisk balans
pa lingre sikt. Det kunde enligt KU ses som ett alternativ till skatte-
stopp som kunde godtas.”

Riksdagen beslutade i1 enlighet med regeringens foérslag. Genom
en lagindring, d dven namnet pd lagen dndrades, forlingdes tillimp-
ningstiden till att gilla dven 1999.”

Sankt statsbidrag vid forsiljning
av kommunala bostadsfoéretag 1998

Regeringen foreslog 1 en proposition till riksdagen 1998 att det skulle
inforas sanktioner mot kommuner som valde att silja sina kommu-
nala bostadsforetag. Sanktionerna som féreslogs var att de generella
statsbidragen skulle sinkas f6r de kommunerna.”

Lagridet beklagade 1 sitt yttrande att det trots 25 &rs tillimpning
av regeringsformen fortfarande inte fanns fylligare riktlinjer for den
kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd och konstaterade att det
ytterst dr riksdagen som sitter grinser f6r kommunernas sjilvbestim-
mande. Enligt Lagradet var regeringens forslag utan tvivel ett ingrepp
1 den kommunala sjilvstyrelsen, och det kunde allvarligt ifrdgasittas
om en sidan inskrinkning borde géras. Men med regeringsformens
obestimda avgrinsning av sjilvstyrelsen ansig Lagradet att det ytterst
var en politisk friga att bedéma om 4tgirden gick lingre in vad som
kunde godtas frin konstitutionella utgingspunkter.”

% Prop. 1995/96:213.

7® Prop. 1995/96:213 bil. 2.

' Yttrande 1996/97:KU3y.

72 Lagen (1996:1061) om minskning i sirskilda fall av det generella statsbidraget till kommu-
ner och landsting dren 1997 och 1998. Andringar, bl.a. namnet p4 lagen, genom SFS 1998:585,
lagen (1996:1061) om minskning i sirskilda fall av det generella statsbidraget till kommuner
och landsting &ren 1997-1999.

73 Prop. 1998/99:122.

7 Bet. 1998/99:BoUl11 bil. 2.
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KU yttrade sig till bostadsutskottet och anférde att det inte hand-
lade om ett si omfattande ingrepp 1 den kommunala verksamheten
att den kommunala sjilvstyrelsen helt urgroptes. Det rubbade inte
heller de kommunala férsamlingarnas formella ritt att besluta om
avyttringar eller andra dtgirder. Lagforslaget innebar visserligen att
den kommunala sjilvstyrelsen inskrinktes, men inskrinkningar av
den principen var tillitna enligt utskottet. Med tanke p8 statens dver-
gripande ansvar for bostadspolitiken och behovet av att motverka
att kommunala bostadsféretag sildes ut fick det anses godtagbart
att tillfilligt inskrinka sjilvbestimmandet, och KU kunde dirfér
inte finna att lagforslaget stred mot regeringsformens bestimmelser
om kommunal sjilvstyrelse. Foretridare for oppositionspartierna i
KU redovisade en avvikande mening och anférde att férslaget uppen-
bart stred mot principen om den kommunala sjilvstyrelsen och att
det skulle innebira en urgrépning av den kommunala initiativritten
om lagen genomférdes.”

Bostadsutskottet tillstyrkte 1 huvudsak regeringens lagférslag, och
riksdagen beslutade att inféra lagen (1999:608) om tillfillig minsk-
ning av det generella statsbidraget vid avyttring av aktier och andelar
i eller utdelning frin kommunala bostadsféretag, m.m. Lagen gillde
under ungefir tre &r, och upphivdes den 1 april 2002.7¢

Uttalanden om beskattningsritten frin KU
i motionsbetinkanden frin bérjan av 2000-talet

I utskottsbetinkanden som behandlade motioner frin allminna mo-
tionstiden anférde KU att bestimmelsen om kommunernas beskatt-
ningsritt i regeringsformen innebir att kommunerna fir besluta om
storleken av den kommunala utdebiteringen f6r sina medlemmar, men
att det 1 6vrigt dr riksdagen som reglerar skattebestimmelsernas inne-
hill. KU anférde vidare att bestimmelsen ir ett principstadgande, och
att det enligt forarbetena till regeringsformen inte garanterar att varje
kommun helt obunden kan bestimma skatteuttagets storlek. Med

hinvisning till sina uttalanden i bérjan av 1980-talet (se ovan) menade
KU att en lagreglering som sitter ett tak f6r den kommunala utdebiter-
ingen alltid miste ge utrymme {6r en fri sektor fér kommunerna och
behilla §tminstone en viss frihet f6r dem nir det giller att bestimma

7> Yttrande 1998/99:KU4y.
76 Bet. 1998/99:BoUl11, rskr. 1998/99:251.
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skattens storlek. Enligt uttalanden 1 yttrande 1994/95:KU6y skulle

dock bestimmelsen anses begrinsa kommunernas ritt att ta ut skatt
till att gilla skatt for sddana uppgifter som de genom lag getts kom-
petens respektive dlagts att skota.””

6.9.3  Nagra exempel pa lagstiftningsarenden efter att
bestammelsen om proportionalitetsbedémningar
tradde i kraft 2011

Bestimmelsen om proportionalitetsbedémningar vid inskrinkningar 1
den kommunala sjilvstyrelsen tridde i kraft den 1 januari 2011. I reger-
ingsformen och dess férarbeten ges ingen vigledning i friga om vad
som ska beaktas, vilka virden och intressen som kan st mot varandra
och vad som bér viga tyngst nir ingrepp i sjilvstyrelsen dvervigs.
Bedomningar gors dirfor utifrin férutsittningar och omstindigheter
som bedéms relevanta i varje enskilt lagstiftningsirende.

Sedan bestimmelsen tridde i kraft har det inte lagts fram nigot
lagstiftningsforslag om dtgirder som begrinsar beskattningsritten.
Diremot har dtgirder som innebir inskrinkningar 1 sjilvstyrelsen
1 6vrigt foreslagits och provats ett antal gdnger. Nedan ges ndgra ex-
empel pd sidana drenden. Exemplen ir utvalda f6r att dterspegla dels
hur bedémningar gjordes 1 nira anslutning till att bestimmelsen tridde
1 kraft, dels bedémningar under senare tid, men ocksé proportionali-
tetsbeddmningar inom olika rittsomradena, som t.ex. allmin kom-
munalritt och speciallagstiftning pa olika sakomriden. Urvalet ir inte
avsett att ge en fullstindig bild av hur proportionalitetsbedémningar
gors utan ska ses just som exempel pd hur det kan se ut.

Ytterligare exempel finns t.ex. i utredningsbetinkandet Staten och
den kommunala sjilvstyrelsen (SOU 2024:43), och 1 KU:s redovis-
ning av sin genomgang och granskning av proportionalitetsbedom-
ningar i granskningsbetinkandet frin 2016.” KU kommer bl.a. fram
till att det 1 det stora flertalet lagstiftningsirenden om kommuner
hade gjorts en proportionalitetsprévning som redovisats i proposi-
tionen. KU betonade bl.a. vikten av att mojligheterna att vidta mindre
ingripande dtgirder undersdks som ett led 1 proportionalitetsprov-

77 Se bl.a. bet. 2000/01:KU12 s. 8 och bet. 2001/02:KU13 s. 19.
78 SOU 2024:43 Staten och kommunsektorn — samverkan, sjilvstyrelse, styrning, kapitel 4.2.7
och bet. 2016/17:KU10.
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ningen och att de 6verviganden som gors i det avseendet tydligt
framgdr av propositionen.

Begrinsad tillimpning av proportionalitetsprincipen
inledningsvis efter ikrafttridandet

Under 2010 och 2011 limnades propositioner som hade relativt stor
paverkan pd kommuner och regioner genom nya statliga krav, utan
att proportionalitetsbeddmningar gjordes, vare sig av regeringen,
Lagridet eller i riksdagen.

Krav pd legitimation for lirare foreslogs t.ex. och inférdes 2010
2011 utan att det diskuterades om konsekvenserna f6r kommunernas
sjilvstyrelse var proportionerliga. Propositionen limnades visserligen
innan proportionalitetsbestimmelsen 1 regeringsformen slutligt hade
antagits och tritt 1 kraft, men 1 samma drende redovisades och beak-
tades andra delar av de pdgdende grundlagsindringarna.”

I september 2011 féreslogs nya skyldigheter f6r landstingen (nu-
mera regionerna) pa tandvirdsomridet, vilket ledde till ny lagstift-
ning. Inte heller i det drendet redovisades ndgon bedémning av hur
det pdverkade landstingens sjilvstyrelse eller vilka avvigningar som
hade gjorts mellan sjilvstyrelsen och andra intressen, trots att pro-
portionalitetsbestimmelsen hade tritt i kraft i bérjan av det &ret.”

I en proposition 2012 foreslog regeringen nya lagbestimmelser
om kollektivtrafik pd vatten, vilka sedan antogs av riksdagen. Reger-
ingen understrdk 1 propositionen att det inte handlade om en ny obli-
gatorisk uppgift fér kommunerna, men redovisade ind3 en utforlig
proportionalitetsbedémning enligt 14 kap. 3 § RF. Bedémningen gick
sammanfattningsvis ut pd att tgirden ansdgs vara en proportionerlig
inskrinkning i sjilvstyrelsen, att den skapade férutsittningar fér ett
bittre ssmmanhdllet system av kollektivtrafik inom respektive lin och
bittre forutsittningar for kommersiella satsningar. Varken Lagridet
eller trafikutskottet i riksdagen kommenterade proportionalitets-
bedémningen.*'

En ny lag om skyldighet att ge vard till papperslosa féreslogs av
regeringen 1 en proposition 2013. Lagen innebar en ny skyldighet for
landstingen (numera regionerna) att erbjuda vérd till personer som

7 Prop. 2010/11:20, bet. 2010/11:UbUS5, rskr. 2010/11:171.
% Prop. 2011/12:7, bet. 2011/12:SoUS5, rskr. 2011/12:47.
81 Lagen (2010:1065) om kollektivtrafik, prop. 2011/12:76, bet. 2011/12:TUS5.
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vistas 1 Sverige utan tillstdnd. I propositionen konstaterades att det
sedan den 1 januari 2011 gillde att en inskrinkning i sjilvstyrelsen
inte bor g lingre in vad som ir nddvindigt med hinsyn till de inda-
mal som har féranlett den, och direfter férklarade regeringen att den
ansdg att behovet av att erbjuda de aktuella personerna utokad vard
vigde tyngre dn landstingens sjilvstyrelseintresse. Behovet bedomdes
inte kunna tillgodoses pa ett f6r det kommunala sjilvbestimmandet
mindre ingripande sitt, och regeringen ansig dirfor att férslaget ut-
gjorde ett proportionellt ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen.
Proportionalitetsfrigan kommenterades inte av Lagridet, och inte
heller av socialutskottet som tillstyrkte forslaget.*

Det tycks sdledes som att det drojde relativt linge innan propor-
tionalitetsprincipen fick genomslag och bérjade tillimpas 1 lagstift-
ningsprocesserna, 1 vart fall innan bedémningarna bérjade redovisas
1 underlagen f6r besluten. Det bér dock nimnas att inskrinkningar
1 sjilvstyrelsen inte var en ny friga, utan sidana avvigningar hade gjorts
1 ménga lagstiftningsirenden sedan ling tid tillbaka. Den slutsats som
kan dras ir sdledes att bedémningar av inskrinkningar och konse-
kvenser fér den kommunala sjilvstyrelsen inte alltid gjordes, eller
dtminstone inte redovisades 1 lagstiftningsirenden under borjan av
2010-talet nir proportionalitetsbestimmelsen hade inférts. Det dr
svért att se ndgon annan forklaring till det 4n att frigan inte bedémdes
ha hég prioritet nir &tgirder skulle genomforas.

Ny kommunallag 2017 med vissa proportionalitetsbeddmningar

Ar 2017 f6reslog regeringen en ny kommunallag. Jaimfért med den
tidigare kommunallagen var det framfor allt sprakliga och redaktio-
nella indringar som foreslogs, men vissa delar bedémdes innebira
nya ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen. Det handlade bl.a. om
reglering av antalet ersittare 1 styrelsen, krav pd hur vissa dokument
ska tillgingliggéras for allmidnheten och krav pd att ha en direktor
som hogsta beslutande tjinsteman.*

Ingreppen i sjilvstyrelsen motiverades med att dtgirderna var nod-
vindiga, bl.a. utifrin ett demokratiperspektiv, intresset av information
till allmidnheten och ett behov av transparens i friga om uppgiftsfor-

82 Lagen (2013:407) om hilso- och sjukvird till vissa utlinningar som vistas i Sverige utan
nédvindiga tillstind, prop. 2012/13:109 s. 54, bet. 2012/13:S0U20.
8 Prop. 2016/17:171, kommunallagen (2017:725).
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delningen i en kommun. Betriffande nigra forslag anférde regeringen
att den minst ingripande &tgirden hade valts, och i ett par fall att in-
skrinkningarna var mycket begrinsade och uppvigdes av forslagets
effekter. Aven forslag som handlade om den kommunala revisionen
bedémdes utgdra mindre ingrepp i sjilvstyrelsen. Syftet var att stirka
revisionens oberoende och kvalitet, och alternativa férlag skulle enligt
regeringen innebira betydligt stérre ingrepp. Dirfér ansigs de fore-
slagna dtgirderna var nédvindiga.**

Lagridet kommenterade inte inskrinkningarna i sjilvstyrelsen
i sitt yttrande over forslagen. Konstitutionsutskottet stillde sig
bakom regeringens forslag utan att kommentera proportionalitets-
bedémningen.®

Olika proportionalitetsbedomningar angiende krav
pa program for kommunal verksamhet i egen regi

Sedan den 1 juli 2024 giller enligt kommunallagen att fullmiktige
ska anta ett program med mal och riktlinjer som giller for samtliga
utférare, dvs. bide privata och kommunala.* Bakgrunden till bestim-
melsen ger en bild av hur frigan om inskrinkningar i den kommu-
nala sjilvstyrelsen i vissa fall hanteras och bedéms 1 olika led, bide
juridiskt och politiskt.

Utredningen om en kommunallag f6r framtiden hade i uppdrag
att analysera behovet av att vid sidan av skyldigheten fér kommuner
att ha ett program for den verksamhet som utférs av privata utforare
dven ha ett program f6r verksamhet i egen regi. Utredningen foreslog
2015 att ett sddant krav skulle inféras. Enligt utredningen kunde fér-
slaget ses som en viss inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen.
Det fanns dock behov av lagstiftningsdtgirder mot bakgrund av bris-
ter i kommunernas styrning och uppféljning och att olika verksam-
heter borde hanteras lika. Utredningen menade att den foreslog den
minst ingripande §tgirden.”’

Regeringen meddelade 2017 att den inte avsig att g& vidare med
forslaget och anférde att administrativa krav innebir ingrepp 1 kom-
munernas egen styrning och att sddan reglering dirfor bor svara mot

8 Prop. 2016/17:171 s. 287 {.

% Prop. 2016/17:171 s. 722 {., bet. 2016/17:KU30, rskr. 2016/17:335.
85 kap. 3 § KL.

7 SOU 2015:24 En kommunallag for framtiden, s. 223 f. och 723.
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ett uttalat behov. Eftersom det redan fanns ett uppféljningsansvar
var det inte motiverat att inféra ett formellt krav pd program.*

Under riksdagsbehandlingen samma &r yrkade oppositionspartier
1 en f6ljdmotion att det skulle tillkinnages for regeringen att den skulle
dterkomma med ett genomférande av kravet pd program for verksam-
het 1 egen regi. KU stillde sig bakom motionsforslaget och riksdagen
beslutade i enlighet med det om ett tillkinnagivande.”’

Ar 2023 foreslog regeringen att ett krav pi program med mal och
riktlinjer for verksamhet i egen regi skulle inféras 1 syfte att dstad-
komma likvirdiga villkor f6r verksamheterna. Lagridet yttrade sig
och avstyrkte regeringens lagforslag. Det motiverades med att det
var en otilldten inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen efter-
som de foreslagna lagindringarna inte var nédvindiga for att uppnd
syftet.”

Regeringen gick ind4 vidare med férslaget, och 1 propositionen
anfordes att férslaget var nédvindigt f6r att likvirdiga villkor ska gilla
oavsett utforare. Eftersom det endast innebar en mindre utékad admi-
nistrativ borda och syftet inte bedémdes kunna uppfyllas genom
mindre ingripande dtgirder ansdg regeringen att dtgirden var propor-
tionerlig 1 férhallande till den lilla inskrinkning som det medforde
1 den kommunala sjilvstyrelsen. Regeringen anforde att den kommu-
nala sjilvstyrelsen inte dr absolut, att regeringsformen ger stod for
att riksdagen genom lag bestimmer kommunernas befogenheter och
3ligganden och att graden av sjilvstyrelse ytterst avgors av formerna
for samverkan mellan staten och den kommunala sektorn. Regeringen
forklarade att det huvudsakliga syftet med proportionalitetsbestim-
melsen 1 regeringsformen ir att intresset av kommunal sjilvstyrelse
ska stillas mot de intressen som ligger bakom ett lagforslag, att den
provningen ska goras under lagstiftningsprocessen och att den slutliga
bedémningen av hur denna prévning faller ut ska goras av riksdagen.”

Under riksdagsbehandlingen yrkades 1 kommittémotioner frin
flera oppositionspartier att forslaget skulle avsls, bl.a. mot bakgrund
av att det var en oproportionerlig inskrinkning 1 den kommunala
sjilvstyrelsen. KU stillde sig dock bakom regeringens forslag som
sedan antogs av riksdagen.”

8 Prop. 2016/17:171 5. 172 {.

% Bet. 2016/17:KU30 s. 40 f., rskr. 2016/17:335.
% Prop. 2023/24:52 5. 21.

91 Prop. 2023/24:52 5. 12 f.

%2 Bet. 2023/24:KU7, rskr. 2023/24:161.
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Bedomning att krav pd kommuner och regioner
i en ny lag 2026 inte utgor inskrinkningar i sjilvstyrelsen

Den 15 januari 2026 tridde cybersikerhetslagen (2025:1506) 1 kraft.
I lagen som genomfor det s.k. NIS2-direktivet foreskrivs skyldigheter
for bl.a. kommuner och regioner att vidta dtgirder for att skydda sina
nitverks- och informationssystem, och flera statliga myndigheter
ansvarar for tillsynen 6ver att lagen efterlevs.

Regeringen bedémer 1 propositionen att lagen inte har nigon pi-
verkan pd den kommunala sjilvstyrelsen. Det férklaras med att 6kad
sikerhet inom kommuners och regioners nitverks- och informations-
system ir en grundliggande férutsittning f6r att offentlig service ska
fungera pd ett tillfredsstillande sitt, och att sikerhetsliget innebir
att hela den offentliga sektorn behéver anpassa sig utifrin det. Det
anges vidare att det handlar om nya skyldigheter f6r stora delar av
samhillet och inte endast f6r kommunerna, och att det inte innebir
sirskilda konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen. Regeringen
bedémer samtidigt att kraven 1 lagstiftningen leder till 6kade kostnader
fér kommuner och regioner som kriver finansiering enligt den kom-
munala finansieringsprincipen, och dirfor limnas statlig finansiering
for de kostnaderna. Lagrddet kommenterade inte proportionalitets-
bedémningen 1 sitt yttrande och inte heller férsvarsutskottet i riks-
dagen gjorde det.”

6.9.4  Utjamningskommittén 2022

Utidmningskommittén 2022 kom 1 sitt betinkande fram till att staten
visserligen kan inskrinka den kommunala beskattningsritten, men
att utrymme for att gora det ir begrinsat 1 vissa avseenden. Enligt
kommittén fir staten bara begrinsa den kommunala beskattnings-
ritten eller inféra liknande &tgirder om det gors genom lag, om det
behovs for att motverka samhillsekonomisk obalans, om det gors
for en begrinsad tid och om det féreligger mycket speciella omstin-
digheter. Enligt kommittén krivs det dessutom att det limnas ut-
rymme {or en fri sektor inom vilken kommunerna kan ombeséorja
egna angelidgenheter, och att det limnas §tminstone en viss frihet f6r
kommunerna nir det giller att faststilla skattesatsen.”

% Prop. 2025/25:28 5. 219, 227 och 407 {., bet. 2025/26:FsU2.
% SOU 2024:50 Nitt och jimnt, s. 782 {.

163



Rattsliga forutsattningar for att begransa den kommunala beskattningsratten SOU 2026:20

Utjimningskommittén gjorde sina bedémningar och drog slut-
satser framfor allt utifrén uttalanden av KU och Lagridet i de drenden
om skattetak, skattestopp och liknande dtgirder som prévades under
1980- och 90-talen och som redovisas ovan 1 avsnitt 6.9.2. Kommittén
foreslog inte ndgra dtgirder for att motverka hoga och 6kande kom-
munala skattesatser. I stillet férordades dtgirder som skulle kunna
vidtas for att minska kommunernas behov av hégre skattesatser, bl.a.
statligt stod for effektivitet i den kommunala verksamheten och stéd
for omstrukturerings- och effektiviseringsitgirder.”

6.10 Overviaganden och bedémningar

Bedomning

De rittsliga forutsittningarna for att staten ska fa vidta dtgirder
som innebir begrinsningar av den kommunala beskattningsritten
bedéms vara

— att riksdagen beslutar om dtgirderna genom lagstiftning,

— att dtgirderna inte innebir att kommunernas mojlighet att ta
ut skatt f6r skotsel av obligatoriska och frivilliga verksamheter
upphivs helt och hillet,

— att det finns ett visst indam3l som féranleder tgirderna,

— att det under lagstiftningsprocessen gors en bedémning av om
dtgirderna ir nédvindiga for att uppnd det indamélet och om
intresset av att genomfora dtgirderna éverviger den inskrink-
ning 1 sjilvstyrelsen och beskattningsritten som dtgirderna
innebir.

Det ir riksdagen som utifrén den konsekvensanalys som gjorts
bedémer om en 3tgird ir proportionerlig och som tar stillning
till om 4tgirden ska genomforas. Riksdagen ir inte bunden av
vissa sirskilda kriterier eller riktlinjer i friga om vilka dindamal
som kan motivera begrinsningar eller vilka intressen som ska
viga tyngst vid sidana bedémningar och stillningstaganden.

% SOU 2024:50 Nitt och jamnt, s. 795 {.
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Riksdagen ir dessutom fri att besluta om 3tgirder oavsett be-
démningen av proportionaliteten.

Om dessa forutsittningar ir uppfyllda finns det enligt utred-
ningens beddmning inte ndgot konstitutionellt hinder f6r att
genomféra dtgirder som begrinsar den kommunala beskatt-
ningsritten, dven utan att det foreligger en samhillsekonomisk
obalans.

Overvaganden i friga om réttsliga forutsattningar
for statliga atgarder som begransar beskattningsratten

I det hir avsnittet redovisas skilen f6r utredningens bedémningar
nir det giller rittsliga forutsittningar {or staten att begrinsa kom-
munernas beskattningsritt. Slutsatser och bedémningar gérs med
utgdngspunkt i det som beskrivs 1 tidigare avsnitt 1 det hir kapitlet.
Under varje rubrik hinvisas till de avsnitt dir de rittsliga bedéom-
ningarna utvecklas nirmare.

Begrinsningar ir tillitna men kriver lagstiftning

Kommunernas beskattningsritt ir reglerad 1 regeringsformen, men
det ir inte friga om en absolut rittighet som inte fr begrinsas. Fore-
skrifter om grunderna fér den kommunala beskattningen liksom fore-
skrifter om kommunernas 3ligganden och befogenheter i 6vrigt be-
stims av riksdagen genom lag. En férutsittning for att genomfoéra
statliga dtgirder som giller kommunernas skatteuttag ir dirfor att
det dr riksdagen som beslutar om 4tgirderna och att det sker genom
lagstiftning (se avsnitt 6.4 och 6.5).

Atgirder far inte innebira att méjligheten
att ta ut skatt i praktiken upphivs

Enligt regeringsformen f&r kommunerna ta ut skatt f6r skotseln av
sina angeligenheter. En forutsittning for statliga dtgirder ir dirfor
att det fortsitter finnas mojligheter f6r kommunerna att i vart fall i
ndgon utstrickning ta ut skatt fér bdde obligatorisk och frivillig kom-
munal verksamhet, vilket ocksd f6ljer av det som Sverige 3tagit sig
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genom Sjilvstyrelsekonventionen. Det ir inte tillitet att utan grund-
lagsindring genomfora dtgirder som i praktiken upphiver den moj-
ligheten (se avsnitt 6.2, 6.4 och 6.7).

Atgirder forutsitter att proportionalitetsprincipen tillimpas

Beskattningsritten ir en del av den kommunala sjilvstyrelsen. En
proportionalitetsbedémning ska enligt regeringsformen goras nir
inskrinkningar i sjilvstyrelsen 6vervigs. Det finns inget undantag
for eller ndgon sirskild reglering av begrinsningar av beskattnings-
ritten. Dirfor dr det en férutsittning for statliga dtgirder att det gors
en proportionalitetsbedémning i friga om den inskrinkning som
3tgirden innebir. For att den beddmningen ska kunna gdras méste
indamalet med dtgirden klargdras (se avsnitt 6.3 och 6.6).

Riksdagen bedomer utifrin omstindigheterna
i det enskilda fallet om en tgird ir proportionerlig
och om den ska genomforas

Syftet med regeringsformens bestimmelse om proportionalitetsbe-
démningar vid inskrinkningar 1 sjilvstyrelsen ir att det under lagstift-
ningsprocessen ska goras analyser och bedémningar av hur {6rslag
om 3tgirder paverkar sjilvstyrelseintresset. Det dr dock riksdagen
som bedémer om ett {érslag dr proportionerligt.

Varken 1 lagtexten eller i forarbetena anges vilka indamaél som kan
motivera en inskrinkning i sjilvstyrelsen. Det ges inte heller nigon
vigledning 1 friga om vilka intressen som ska ges foretride framfor
andra eller vilka omstindigheter som ska tillmitas betydelse vid den
bedémningen. Det finns naturligtvis vissa allminna grundliggande
intressen 1 en demokrati som alltid bor viga tungt vid sddana avvig-
ningar som det dr friga om hir, men det ir tydligt att riksdagen har
getts mandat att ta stillning till grinserna for sjilvstyrelsen och be-
skattningsritten utifrin omstindigheter som den sjilv anser har bety-
delse 1 det enskilda drendet.

Proportionalitetsbestimmelsen dr utformad som en rekommen-
dation till riksdagen. Det innebir att riksdagen i slutindan ir fri att
besluta om de tgirder som den anser behovs, oavsett hur propor-
tionalitetsbeddmningen utfaller. (Se avsnitt 6.6.4, 6.6.5 och 6.8)
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Vilken betydelse har tidigare uttalanden och bedémningar?

Utredningen har kommit fram till att riksdagen, som ir den som
har befogenhet att besluta om begrinsningar av beskattningsritten,
har getts stor frihet att bedéma vilka dtgirder som ska genomforas.
En friga som dterstdr att analysera ir vilken betydelse som bor till-
mitas tidigare stillningstaganden och uttalanden om begrinsningar
i beskattningsritten och sjilvstyrelsen. Utjimningskommittén 2022
utgick i sina beddémningar i stor utstrickning frin slutsatser och
uttalanden 1 tidigare drenden, och kom dirigenom fram till att be-
skattningsritten endast fir begrinsas under vissa specifikt angivna
forutsiteningar. Det finns dirfér anledning att fordjupa sig i vad
sidana uttalanden innebir och vad det har for betydelse for de ritts-
liga férutsittningarna i dag.

Forutsittningarna for statliga begrinsningar av kommunernas
beskattningsritt har manga ginger varit foremal fér diskussioner,
analyser och bedémningar, dven som en del av den allminna prin-
cipen om kommunal sjilvstyrelse och redan innan sjilvstyrelsen och
beskattningsritten reglerades i regeringsformen (se avsnitt 6.9).

Vilka drenden dr relevanta att jimfora med?

Tidigare drenden om begrinsningar av beskattningsritten som det
brukar hinvisas till har i stor utstrickning handlat om den kommu-
nala inkomstskatten och en ritt {6r kommunerna att bestimma
skattesatsen. Enligt uttalanden i de drendena har kommunernas ritt
ansetts vara mycket stark och bara méjlig att inskrinka 1 rena undan-
tagsfall. Den bilden ges inte minst i de dldre lagstiftningsirenden och
uttalanden frin KU som Utjimningskommittén 2022 redovisar och
utgdr ifrdn i sina dverviganden och bedémningar.

Det ir dock inte helt klart och tydligt vad som menas med beskatt-
ningsritt i regeringsformen, och alltsd vad det dr som faktiskt skyddas
av bestimmelsen. I KU:s yttrande frdn 1981 som handlar om férslag
om att begrinsa skatteunderlagen och liknande 3tgirder, som redo-
visas ovan 1 avsnitt 6.9.2, framgdr att KU menar att beskattningsritten
inte bara handlar om att bestimma skattesatsens storlek, medan ut-
talanden i andra drenden skulle kunna uppfattas som att det ir just
den frigan det handlar om.”

% Yttrande 1981/82:KU6by och t.ex. bet. 2000/01:KU12.
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Vi kan konstatera att ordalydelsen 1 14 kap. 3 § RF inte ger tydligt
stdd for tolkningen att beskattningsritten enbart skulle handla om
kommunal inkomstskatt och om en ritt att fritt bestimma skatte-
satsen. De uttalanden som gjordes i forarbetena nir bestimmelsen
inférdes och som ofta citeras 1 lagstiftningsirenden och juridisk dok-
trin ger snarare en motsatt bild, nimligen att det inte handlar om en
ritt att fritt bestimma skattesats fér inkomstskatten. I propositionen
anfors att bestimmelsen inte dr "att lisa sd att den kommunala be-
skattningsritten miste vara fri ens i den meningen att varje kommun
helt obunden kan bestimma skatteuttagets storlek”, och att prin-
cipens nirmare forverkligande ir underkastat lagstiftning”, vilket
ocksd framgdr av normgivningsbestimmelserna i grundlagen.”

Trots det har beskattningsrittsbestimmelsen i regeringsformen,
som ir en uttalad principbestimmelse, indd kommit att ses som en
mer eller mindre direkt tillimpbar ritt att fritt bestimma skattesats-
niva for kommunal inkomstskatt. Detta beror sannolikt p8 att det
manga gdnger ir det enda reella uttrycket f6r en kommuns mojlig-
heter att pdverka storleken pd sina inkomster, och att det av flera skil
ansetts angeliget att kommunerna har en sddan méjlighet. Det ir
dock inte samma sak som en konstitutionellt skyddad rittighet utan
snarare en tolkning utifrdn den praktiska funktion det fyller for
kommunerna.

Den principiella beskattningsritten enligt regeringsformen bor
alltsd inte med nédvindighet f6rstds som en grundlagsskyddad ritt
att bestimma nivan pa skattesatsen f6r den kommunala inkomst-
skatten.” I den hir utredningen har vi dirfér sett att det funnits
anledning att gora en bredare genomgang av uttalanden och bedém-
ningar 1 lagstiftningsirenden dir dven andra kommunala skatter och
andra typer av begrinsningar av beskattningsritten varit aktuella,
och med tanke pa att beskattningsritten ir en betydelsefull del av
den kommunala sjilvstyrelsen dven uttalanden och bedémningar av
sidana inskrinkningar (avsnitt 6.9). Syftet har varit att undersoka
om det gir att se nigon tydlig linje nir det giller de bedémningar
som gjorts 1 friga om statliga inskrinkningar av kommunernas
mojligheter att utdva sitt sjilvbestimmande och att ha méjligheter

7 Prop. 1973:90 s. 231.
% Vogel, H.H, Férvaltningsrittslig tidskrift, Om den kommunala beskattningsritten,
FT 1993, 5. 59-110.
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att finansiera sina verksamheter, vilket ir det uttalade syftet med
beskattningsritten.

Stor variation i bedémningarna av nér inskrinkningar av olika slag
anses befogade

Utifrin genomgingen av irenden om olika slags inskrinkningar av
beskattningsritt och sjilvstyrelse finns det flera skil att ifrdgasitta de
slutsatser som Utjimningskommittén 2022 kommer fram till nir
det giller konstitutionella férutsittningar f6r staten att gora be-
grinsningar 1 beskattningsritten. Det finns nimligen en stor varia-
tion nir det giller hur inskrinkningar av beskattningsritten och av
sjilvstyrelsen bedoms och hur utférligt bedémningarna redovisas.
I vissa drenden som piverkar den kommunala beskattningen 1 vidare
bemirkelse 1 olika avseenden, dven vid upphivande av hela skattebaser,
har frigan om statens mojligheter att genomfora begrinsningar inte
ansetts utgdra ndgot stort ingrepp som staten bor avstd frin att genom-
fora. Det dr inte heller ovanligt att frigan om kommunala beskatt-
ningsritten inte ens har berorts under en sidan lagstiftningsprocess,
vilket méste tolkas som att den inte ansetts betydelsefull nog att beakta
i férhillande till andra intressen. Samma sak giller f6r dvrigt 1 vissa
lagstiftningsirenden som inskrinker den generella sjilvstyrelsen, dvs.
inte beskattningsritten specifikt.

I ménga drenden, t.ex. det nimnda drendet frdn 1980-talet om olika
slags begrinsningar av skatteunderlagen, kan det utlisas att politiska
uppfattningar har varit avgérande {6r bedémningen av om nigot utgor
ett stort eller litet ingrepp 1 sjilvstyrelsen respektive beskattnings-
ritten. Att s ir fallet dr inte anmirkningsvirt, utan stimmer vil dver-
ens med avsikterna bakom den nuvarande bestimmelsen om propor-
tionalitetsprincipen.

Det kan sammanfattningsvis konstateras att skyddet for beskatt-
ningsritten och dven ritt till sjilvstyre har behandlats pd olika sitt
1 tidigare lagstiftningsirenden, och det gir knappast att se nigra tyd-
liga och klara linjer 1 friga om hur sidana bedémningar gors. Det kan
dock noteras att i de flesta drenden dir lagstiftning om begrinsningar
av beskattningsritten har foreslagits av regeringen har riksdagen bi-
fallit férslagen, och alltsd ansett att de statliga dtgirderna varit befo-
gade och att intresset av att genomféra dem har vigt tyngre in det
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kommunala sjilvstyret.” Aven det kan tolkas som att det i forsta
hand handlar om politiska avvigningar.

Proportionalitetsprincipen har ersatt tidigare uttalanden
och bedomningar

De lagstiftningsirenden om skattestopp och skattebroms och tidi-
gare uttalanden frdn KU som Utjimningskommittén 2022 utgér
frin 1 sina slutsatser behandlades f6r cirka 30 &r sedan. Det var innan
proportionalitetsprincipen hade inforts i regeringsformen, och mycket
har férindrats sedan dess, bide lagstiftningsmissigt och 1 friga om
kommunsektorns férutsittningar i stort. Det finns mycket som tyder
pd att den statliga styrningen av kommunerna har 6kat och att det
kommunala uppdraget har blivit mer omfattande och komplext jim-
fort med senare delen av 1900-talet, vilket borde betyda att riks-
dagen allt oftare bedémer att inskrinkningar 1 sjilvstyrelsen ir
befogade.

Sedan 2011 utgér proportionalitetsprincipen ramen f6r bedém-
ningarna. Den fir dirmed anses ha ersatt de principer som tidigare
uttalades i enskilda lagstiftningsirenden. Bestimmelsen om propor-
tionalitetsprincipen i 14 kap. 3 § RF har det uttalade syftet att siker-
stilla att beddmningar av konsekvenserna for sjilvstyrelsen gérs under
en lagstiftningsprocess, och att riksdagen ska vara fri att ta stillning
1 det enskilda lagstiftningsirendet om en tgird ska genomféras eller
inte, vilket ytterst handlar om politiska avvigningar.

Den 6versiktliga genomgang av de proportionalitetsbedémningar
som gjorts sedan bestimmelsen tridde 1 kraft visar pd stor variation 1
friga om vilken tyngd sjilvstyrelseintresset har getts och hur hogt
frigan 1 sig har prioriterats. Enligt vad utredningen kommer fram
till gdr det dirfor inte att sl fast nigra tydliga principer for sidana
bedémningar av riksdagen.

Riksdagen dr fri att besluta om de dtgéirder som den anser behovs

Det finns en tydlig avsikt i regeringsformen och férarbetena till
proportionalitetsbestimmelsen att riksdagen ska gora sin bedom-
ning i varje enskilt lagstiftningsirende. Det ska sdledes inte ske

%% Se dven liknande slutsatser i SOU 2007:93 Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd, s. 42.

170



SOU 2026:20 Raéttsliga forutsattningar for att begransa den kommunala beskattningsratten

utifrin pd férhand givna principer. Det ir uppenbart att det handlar
om att beddmningen ska goras utifrdn politiska stillningstaganden.
Detta har flera gdnger understrukits, bide 1 férarbeten och i yttran-

den frin Lagridet och dven innan proportionalitetsprincipen inférdes.

Av dessa skil bor riksdagen inte anses vara bunden av tidigare
stillningstaganden, och det finns dirfor enligt utredningens bedém-
ning inte ndgot konstitutionellt krav pd att begrinsningar av beskatt-
ningsritten, oavsett vilken typ av begrinsning det handlar om, bara
ska tillitas om det behovs for att motverka samhillsekonomisk
obalans, om det giller under en begrinsad tid och om det féreligger
mycket speciella omstindigheter.

Proportionalitetsbeddmningen ska 1 stillet goras av riksdagen 1
varje enskilt lagstiftningsirende. Riksdagen bedémer pd det under-
lag som finns 1 drendet och utifrdn de omstindigheter som riksdagen
sjilv bedomer vara relevanta om 4tgirden kan anses nodvindig for
indamadlet eller om den ska genomféras indd. Det ir till syvende och
sist riksdagen som folkets frimsta foretridare som avgér om tgirder
som begrinsar beskattningsritten ska genomforas eller inte.
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Atgarder for att ge incitament
till sénkta kommunalskatter

I kapitlet beskrivs vilka tinkbara &tgirder som kan vidtas av staten
for att stirka incitamenten f6r dterhllsamhet 1 skattesatserna i
kommuner och regioner. Kapitlet bestir av tvd huvudsakliga delar:

Beskrivning och analys av olika dtgirder som redan har provats
eller som har diskuterats f6r att ge kommuner och regioner
incitament att sinka och/eller inte héja inkomstskattesatser.

Beskrivning av hur de kommunalekonomiska systemen i Norge
och Danmark ir organiserade med fokus pd styrningen av skatte-
satserna, samt vilka lirdomar som kan dras av dem i friga om
det svenska systemet.

I slutet av kapitlet diskuteras vilka slutsatser som kan dras utifrdn
analysen 1 kapitlet. Dessa kan sammanfattas enligt f6ljande:

Det finns ett antal dtgirder som kan vidtas och som 1 olika grad
ir begrinsande f6r kommunernas och regionernas frihet att sjilv
besluta om inkomstskattesats.

I kapitlet redovisas hur skattesinkningsbroms och skattesink-
ningspremie fungerar och exempel pd dtgirderna provats tidi-
gare och vad som kan sigas om dess resultat. Utredningen har
1 uppdrag att ligga fram ett eller flera forslag pd system med
skattebroms och skattesinkningspremie. Utredningen ger inte
ett entydigt svar om huruvida ett system med skattebroms och
skattesinkningsbidrag bor inforas, men presenterar 1 avsnitt
9.1.2 forslag pd utformning av system samt de argument som
talar for och emot att ett sddant system inférs.
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e Utredningen forordar fler dtgirder f6r att 6ka transparensen 1
friga om kommuners och regioners val av skattesats, 1 syfte att
frimja den demokratiska férankringen av besluten om skattesats-
och ambitionsnivi fér kommunen eller regionen. Aven sidana
tgirder innebir vissa inskrinkningar i kommunernas sjilvbestim-
mande, men de ir begrinsade och rimliga 1 férhdllande till syftet.

o Justorre begrinsning staten infér av kommunernas beskattnings-
frihet desto storre ansvar tar staten pd sig for att sikerstilla goda
forutsittningar f6r kommunsektorns och enskilda kommuners
eller regioners finansiering.

7.1 Atgirder for att ge starkare incitament
till lagre skattesatser

I utredningens uppdrag ingdr att analysera hur statliga dtgirder som
motverkar héjningar respektive stimulerar till sinkningar av befint-
liga skattesatser kan utformas och bedéma fér vilka syften och i
vilka situationer sddana dtgirder bér kunna anvindas. Utredningen
har dirfor gitt igenom och gjort en sammanstillning av olika metoder
for att via statlig reglering begrinsa nivn och utvecklingen av kom-
munalskattesatser. I sammanstillningen redovisas modeller som har
diskuterats och 1 vissa fall genomforts, och dven modeller som har
tillimpats 1 vira grannlinder. De fem grundmodeller som redovisas
i tabell 7.1 nedan ger en bild &ver vilka 6vergripande metoder som
stdr till buds och dven f6r- och nackdelar som finns med att anvinda
respektive metoder.
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Tabell 7.1

Sammanfattning av metoder for sankta kommunalskatter

Varianter

For- och nackdelar

Skattetak

Skattebroms eller
skattestopp

Skattesanknings-
premie

Effektivitetsframjande
/ambitionsjusterande
atgérder

Okad

utjdmning och dkade
bidrag

Okad transparens

Lagstadgat tak for skattesatserna (Norge)
o "Mjukt” tak, reglering via statshidrag

e Lag som forbjuder skattesatshojning (Sverige 1991-1993)

e |ag med incitament att inte hoja skatten* och lag om
skattebroms via statshidrag (Sverige 1994 och 1997-1999)

e Bidragsbalansering (Danmark)

o Obligatoriskt samrad med myndighet som maste godkanna
héjning (Ej provat)

o Kan kombineras med broms

e Allmén konstruktion eller frivilliga dverenskommelser om
minskning av kommunalskatten

o Lag om effektivisering och plan for skattesats (obligatoriskt)*

o Organisatoriskt eller finansiellt stod till att analysera och
genomdriva forandring

o Okad utjamning eller alternativa intaktskallor

o Ex bidrag, smakommunstillagg

o |Icke bindande, men angriper delorsaker till skillnader

o Motivering till val av skattesatsniva*®

o Krav pa planer for skattesats- och ambitionsniva

o Fordel: Ger samma regler for alla kommuner och regioner.

o Nackdel: Trubbigt, far stora konsekvenser for ett fatal kommuner
och regioner. De som har en skatteniva under taket kan hoja.

o Fordel: Broms &r mindre ingripande &n tak (dock inskranker dven
det beskattningsratten och sjalvstyret)

e Nackdelar: Kan uppfattas som orattvis mot kommuner och regioner
som sankt fore inforandet och till fordel for dem som hojt fore. Risk
att skatten hojs mer eftersom skattehdjning ger mindre intakt (vid
broms)

o Fordel: Mindre ingripande. Kan dven anvdndas som incitament att
sdnka, dvs. inte bara undvika att hoja.

o Nackdelar: Kan uppfattas som orattvis mot kommuner som redan
sankt skatten vid inforande

o Fordel: Inget ingripande i sjalvstyret om det sker pa frivillig grund

o Nackdel: Sannolikt svart att fa tydliga resultat avseende just
skattesats

o Fordel: Mindre eller inget ingripande, enkel att genomféra

o Nackdel: Sannolikt svart att fa tydliga resultat avseende just
skattesats, dyr 16sning om syftet ar att sdnka skatten

o Fordel: Mindre ingripande &tgard

o Nackdel: Kommer paverka genomsnittlig skattesats i begransad
omfattning

G/L1

* Utredningens forslag
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7.2 Skattetak

Ett system med skattetak innebir att kommuner och regioner fritt
kan vilja skattesats upp till ett givet tak som anges av staten. Metoden
kan vara olika ingripande f6r kommunalt sjilvbestimmande och
beskattningsritten. Om systemet utformas som ett generdst tak
med hogt satta grinser for skattesatserna, vilket ger stort utrymme
for kommunerna och regionerna att bestimma sin egen niv4, blir
det mindre ingripande, men styreffekten blir ocksi mindre. Sitts
skattetaket pd en ldg nivé blir styrningen mer ingripande. Om taket
for hur hoga skattesatserna fir vara sitts sd 13gt att beskattnings-
ritten i reell mening upphér, skulle metoden strida mot regerings-
formen, och dirmed inte vara tilliten.

Figur 7.1 lllustration skattetak i férhallande till dagens
skattesatser i kommunerna

Skattesats
(procent)

25

24

23

22 B

21 Ex: Mer ambitiost tak
20 A

19

18

17

16

15
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Vagd andel kommuner (invanare)

Ex: Mindre ambitiost tak

Kalla: Statistiska centralbyran, utredningens illustration.

I figur 7.1 illustreras skattetak som sitts pi genomsnittsnivan for
kommunernas skattesatser 1 dag, vilket bor betraktas som en ambi-
tios nivd. Kommunerna med hoga skatter (B & C) skulle behéva
sinka skattesatserna, 1 vissa fall radikalt, och de skulle under 6ver-
skddlig tid vara begrinsade av taket. Kommunerna med liga skatter
(A) skulle fortsitta ha frihet att avvika p ett ur skattehinseende
positivt sitt.
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I Norge finns sedan slutet av 1970-talet ett system med ett skatte-
tak. Taket har dock blivit starkt normerande och systemet har 1
praktiken inneburit en enhetlig kommunal skattesats. Ett system
med enhetlig skatt ir en mycket ingripande dtgird som skulle be-
grinsa beskattningsritten i Sverige kraftigt. Med en enhetlig skatte-
sats finns ingen kommunal kontroll kvar 6éver intikterna och stor-
leken pd dtagandet. Det gir inte direkt att jimfora Norges system
med modellen ovan eftersom inkomstskatter 1 Norge har en mindre
betydelse f6r den kommunala ekonomin. Det finns en inkomstskatt
och ett utjimningssystem som fungerar p4 liknande sitt som 1 Sverige.
Det tycks dock 1 Norge vara mer vanligt férekommande att variera
den kommunala fastighetsskatten fé6r kommuner som vill sinka
utdebiteringen frdn kommuninvanarna. Detta diskuteras nirmare
1avsnitt 7.8.

Skattetak dr ett trubbigt verktyg

Skattetak dr ett trubbigt verktyg for att sinka skattesatserna gene-
rellt eftersom det endast pdverkar och begrinsar utrymmet for de
kommuner eller regioner som har de hogsta skattesatserna.

Om skattetaket sitts pd en ambitiés nivd som 1 exemplet ovan
skulle mdnga kommuner behdva sinka sina skattesatser radikalt
och medelskattesatsen skulle sjunka ndgon procentenhet. Detta
skulle sannolikt ske till priset av stora ekonomiska utmaningar 1
méinga kommuner som vid inférandet har de hogsta skattesatserna.

Effekterna vid inférandet av ett skattetak skulle kunna mildras
genom overgdngsregler f6r de kommuner som ligger 6ver grinserna
eller genom kompenserande statsbidrag under en 6vergingsperiod
for att verksamheten inte ska bli alltfér paverkad.

Om ett skattetak skulle tillimpas skulle det sannolikt behéva
motiveras utifrin andra syften dn att generellt 8stadkomma ligre
skattesatser. De frimsta skilen {or att inféra ett skattetak skulle
vara om det finns ett upplevt behov av att:

o Sinka de hogsta skatterna.

e Stivja en ldngsiktig utveckling mot allt hogre skatter.
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Sinka de hogsta skatterna

Att infora ett skattetak innebir en relativt kraftig inskrinkning 1
beskattningsritten {6r de kommuner som berors, dvs. de kommuner
som har de hogsta skattesatserna. Ett tak som tvingar ned skatte-
satsen skapar en direkt effekt pA kommunerna genom att intikterna
minskar, vilket skapar behov av att minska kostnaderna p& annat
hill. Frigan som behover stillas dr 1 vems intresse detta gors. Kom-
muninvinarna har i princip méjlighet att sjilva besluta om skatte-
nivin och ambitionerna f6r kommunen och om alternativet ir storre
neddragningar av den kommunala servicen kan skattesinkningar
uppfattas som odnskade.

Att sinka de hogsta skatterna skulle kunna motiveras med att
interaktioner i skattesystemet innebir att de negativa sysselsitt-
ningseffekter som kan uppstd vid vildigt hég skatt jimnas ut. De
hogsta skattesatserna blir dirmed ett problem for alla kommuner
(se avsnitt 3.4.2). Men att sitta en skarp grins f6r beskattningsnivin
ir inte ett sdrskilt triffsikert sitt att minska inverkan av dessa inter-
aktioner generellt.

Det finns ett demokratiskt mandat i grunden f6r kommunernas
val av skatt. Ett skattetak skulle dock potentiellt kunna motiveras
utifrdn att det kan utgora ett skydd fér de invinare 1 varje kommun
som inte vill ha alltfér hoga skattesatser.

En ovre gréns for att stivja en ldngsiktig utveckling

Ett skattetak skulle kunna fylla funktionen att stivja en utveckling
mot hogre skattesatser genom att sitta ett ldngsiktigt tak som inte
far overskridas. Taket sitts pd en nivd som inte dr begrinsande foér
flertalet kommuner eller regioner nir det inférs, men som anger
den 6vre grins som inte fir 6verskridas. Det pdverkar vilka beslut
som mdste fattas i kommunerna i friga om deras lingsiktiga ekono-
miska f6rutsittningar. For att ett sddant system ska fungera ir det
viktigt att staten skapar trovirdiga utfistelser om att taket kommer
att bibehéllas 6ver ling tid.

Alla invindningar om att skatten grundas 1 ett demokratiskt
mandat som anfors i féregdende stycke ir fortfarande giltiga. Men
om nivdn pd taket dr trovirdigt och ldngsiktigt och om det sker en
generell uppging av kommunalskattesatserna s3 skapar taket en
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ram som flertalet kommuner behover férhilla sig till, inte bara de
med de allra hégsta skattesatserna. Detta gor att utvecklingen av
medelskattesatsen skulle kunna hillas tillbaka utan att snabba for-
indringar behover ske i madnga kommuner. En sddan 4tgird fram-
stdr som mer vilavvigd.

Ett mjukare alternativ till ett skarpt skattetak skulle kunna vara
att de kommuner och regioner som ligger dver taket inte far héja
skattesatsen.

Skattetak kan skapa problem for likvirdigheten
i kommunernas ekonomiska férutsittningar

Ett skattetak skapar ocksd frigor om jimlika ekonomiska forutsitt-
ningar. Om kommuner fritt fir hoja skattesatsen upp till ett visst
tak, s3 kommer detta tak att innebira olika maximala intiktsnivier
for olika kommuner eftersom olika kommuner och regioner har olika
skattekraft. Ett skattetak som gor att de kommuner och regioner
med hogst skattesats tvingas sinka dessa skulle ocksd stilla hogre
krav pd utjimningsystemet. Ett skil till att enskilda kommuner eller
regioner har en hog skattesats kan vara att de inte f&r full kompen-
sation 1 utjimningsystemet for sina specifika forutsittningar. Ett
tak kriver alltsd att det 1 hogre grad dn i dag behover sikerstillas att
utjimningsystemet skapar likvirdiga ekonomiska férutsittningar
mellan kommuner och mellan regioner.

Skattetak mdste anpassas efter olika uppgiftstordelningar
mellan kommuner och regioner

Kommuner och regioner delar skattebas, vilket innebir att de tar ut
inkomstskatt frin samma invénare. De verkar ocksd inom samma
system for finansiering via statsbidrag, utjimningssystem och skatt.
Som huvudregel har alla kommuner och alla regioner ansvar for
samma verksamhetsomriden enligt den speciallagstiftning som giller
for respektive omride. Uppgiftsférdelningen mellan kommuner och
regioner kan dock variera ndgot mellan olika lin. Inom vissa verk-
samhetsomrdden ir det tillitet for regioner och kommuner att
komma 6verens om en annan ansvarsfordelning f6r vissa uppgifter
och att reglera detta med skattevixlingar. Skattetak skulle dirfor
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stilla krav p& nigon form av samordning av skattetaken mellan regi-
onen och kommunerna i respektive lin. Det skulle dock vara proble-
matiskt att inféra ett gemensamt skattetak f6r kommuner och regi-
oner i samma lin, d kommunerna och regionerna i sidana fall linsvis
maste komma &verens om utrymmet for skatteférindringar.

En l6sning skulle kunna vara att sitta separata tak fo6r kommuner
och regioner som justeras baserat pd uppgiftsférdelningen 1 respek-
tive lin, vilket forutsitter att den justerade skattesatsen ir ritt be-

riknad.

Utredningens bedomning

Utredningen férordar inte inférandet av ett skattetak av de skil som
framgr 1 avsnittet ovan. Skattetak kan stivja en utveckling mot
mycket hoga skattesatser men det dr en trubbig dtgird som innebir
en stor begrinsning av beskattningsritten i relation till nyttan av
tgirden.

7.3 Skattestopp och skattebroms

I den svenska debatten har det forts fram olika forslag pé skatte-
stopp och skattebroms. Frigan behandlades bland annat i slutbetin-
kanden frdn 1976 drs kommunalekonomiska utredning (KEU 76)
och Utjimningskommittén 2022 som bida fitt uppdraget att se
over mojligheterna att inféra begrinsningar av kommunskatterna.'

Med skattestopp och skattebroms menar denna utredning statliga
styrmedel som innebir att kommunerna pd olika sitt hindras frin
att hoja skattesatsen. Med skattebroms avses hir att staten infér
negativa ekonomiska incitament fér att géra det mindre ekonomiskt
fordelaktigt f6r kommunen eller regionen att hoja skattesatsen. Med
skattestopp avses att staten infér ett skarpt hinder f6r kommunerna
och regionerna att hoja skattesatsen, vilket i forsta hand sker genom
att staten lagstiftar om att skattehdjningar inte ir tilldtna. Det kan
dock dven uppnds genom att en skattebroms hojs till en sddan niva
att skattehdjningar inte lingre blir meningsfulla.

' KEU 76 tog fram f6rslag som man kallade tillfilligt skattetak som ir individuellt f6r varje
enskild kommun, vilket denna utredning betraktar som ett skattestopp.
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Syftet med skattebroms eller stopp ir att pdverka utvecklingen
av alla kommunala skattesatser snarare in 1 fallet med skattetak, som
beskrivs 1 avsnittet ovan, som sitter en yttre grins f6r kommunernas
befogenhet att bestimma sina skattesatser.

Skattestopp kan ifrdgasittas utifrdn att kommunerna
far olika villkor

Skattestopp kan ifrgasittas utifrdn perspektivet att kommunerna
skulle £ olika férutsittningar, dd verktyget tar sikte pd att helt und-
vika héjda skattesatser snarare dn att bedéma dem p4 likvirdiga
meriter. En kommun med hog skatt tilldts att ha det s8 linge den
inte hojer skatten ytterligare, och en kommun med l3g skatt skulle
hindras frin att hoja skattesatsen till samma nivd som en annan kom-
mun redan har. Detta gor att ett skarpt skattestopp inte bara in-
skrinker kommunernas beskattningsritt pd ett omfattande sitt, det
kan ocks8 ifrdgasittas pd grund av att det ger kommuner och regioner
olika villkor och foérutsittningar for att bedriva sin verksamhet.

Skattebroms med tidsbegrinsad avgiftsskyldighet
ir mindre ingripande in skattestopp

En skattebroms som gor att kommuner och regioner ska betala en
avgift under en begrinsad tid f6r en hojd skattesats skulle vara mindre
tveksamt dn skattestopp av tvd huvudsakliga anledningar. For det
forsta skulle avgiften som kommunen betalar vara av tillfillig karaktir.
En kommuns férutsittningar skulle dirfér efter en dvergdngsperiod
inte vara annorlunda in om den hade legat pd den nivén hela tiden.
For det andra dras inte hela intiktsokningen in. Det kortsiktiga
virdet av skattehdjningen minskar dock, vilket gdr att jimstilla med
de variationer som redan finns i hur stor intiktsékning kommuner
far frin en skattehdjning.

En skattebroms skulle dock ocks kunna utformas med en sank-
tion som inte bara betalas under en begrinsad tid utan som en per-
manent avgift. En sddan 16sning skulle kunna anvindas for att neutra-
lisera och viga upp de incitament som finns att hoja skatter for att
finansiera 6kad offentlig verksamhet. Det hinger samman med de
potentiella interaktioner som finns mellan kommunal inkomstskatt
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3 ena sidan och statlig skatt & andra sidan, det kommunala inkomst-
utjimningssystemet och snedvridande incitament till f6]jd av att
privat konsumtion ir belagd med moms, vilket inte giller de kom-
munala inkomstskatterna (se avsnitt 5.1.5).”

Denna utredning foreslr dock inte en permanent skattebroms
med denna motivering. De snedvridande effekter pd incitamenten
som jobbskatteavdraget ger adresseras direkt med forslag p for-
indring av konstruktionen av jobbskatteavdraget sd att kommun-
invanare inte blir ersatta av staten for skattehdjningar som kommunen
gor (se avsnitt 8.1.2).

De beskrivna incitament som momssystemet och inkomstutjim-
ningssystemet innebir ir dock abstrakta och sannolikt 1 stor ut-
strickning okinda f6r kommuner, och det ir en 6ppen friga om de
teoretiska incitamenten verkligen har ndgon betydelse 1 praktiken
fér kommunernas och regionernas val av kommunal konsumtion
framfér annan konsumtion, eller f6r invdnarnas mojlighet att vilja
bort det senare. Utredningen ser inte att det finns patagliga skil for
en sddan permanent skattebromslésning.

Inkomst- och utbudseffekter av att minska virdet
av en skattehojning

En skattebroms med tillfillig avgift minskar kommunens eller regi-
onens intiktsokning frin en skattehdjning kortsiktigt. Virdet av
skattehdjningen minskar dirmed. Teoretiskt kan tvd effekter av
detta urskiljas:

e Kommunen och regioner kommer i hégre grad vilja undvika
skattehdjningen som verktyg fér att uppnd sina mal.

e Kommunen och regioner skulle behéva héja skattesatsen mer
for att kortsiktigt f4 samma intiktsékning som utan skatte-
bromsen.

Det forstnimnda dr den huvudsakliga 6nskvirda effekten men det
kan inte uteslutas att vissa kommuner och regioner 1 stillet 6kar
skattesatsen mer dn de annars hade gjort. Ett exempel pd denna
effekt dr att kommuner med l3g skattekraft i snitt har hogre skatte-

2 En sidan skattebromslésning beskrivs i forskningsrapporten S& subventionerar staten hoga
kommunalskatter, Jacob Lundberg, 2019.

182



SOU 2026:20 Atgéirder for att ge incitament till sinkta kommunalskatter

satser samtidigt som marginalintikten av en skattehdjning minskar
med nivdn pd skattekraft (diskuteras i avsnitt 5.1.1).

Bida effekterna verkar samtidigt och i olika riktning. Vilken effekt
som 1 slutindan dr den mest dominerande avgors fran fall ull fall
beroende pd vem som fattar beslutet, vilken kunskap de har och
vilka alternativa l6sningar som finns att tillgs.

7.3.1  Skattebroms och skattestopp har tillimpats under
1990-talet

I Sverige priglades 1970- och 80-talen av en hég 6kningstakt pd
kommunalskatterna. Regeringen och riksdagen vidtog da ett antal
dtgirder for att begrinsa 6kningstakten och den kommunala expan-
sionen. 1974-1981 ingicks tre verenskommelser om skattestopp
mellan staten och de ddvarande kommunférbunden, men 3tgirderna
var relativt overksamma och fick inte 6nskad effekt.’

Under 1990-talet prévade staten i stillet tre varianter av mer
tvingande karaktir genom skattestopp och skattebroms:

o Skattestopp (1991-1993): Kommuner och landsting (nuvarande
regioner) kunde inte hoja skattesatsen.

e Skattebroms/incitament, variant (1994): Kommuner och lands-
ting fick ekonomisk férdel om de sinkte eller inte hojde skatte-
satsen.

e Skattebroms (1997-1999): Kommuner och landsting som héjde
skattesatsen forlorade halva intiktsbeloppet 1 indraget statsbidrag.

Skattestopp 1991-1993

I borjan av 1990-talet infordes ett tillfilligt skattestopp for kom-
muner och landsting (numera regioner) genom lagen (1990:608)
om tillfillig begrinsning av kommuners ritt att ta ut skatt. Skatte-
stoppet innebar att en kommun eller ett landsting inte fick bestimma
en hogre skattesats for 1991 och 1992 in den som hade gillt for

3 Pettersson-Lidom P och F Wiklund (2002) Att hélla balansen — en ESO-rapport om kommuner
och budgetdisciplin.
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1990. Skattestoppet forlingdes sedan till att gilla dven for ret 1993.*
(Se avsnitt 6.9.2)

Modellen foreslogs férst av 1976 4rs kommunalekonomiska
utredning som en av tvd modeller for begrinsning av kommuners
beskattning. Modellerna foreslogs vara tillfilliga och mojliga att
anvindas vid en framtida situation nir staten av sirskilda skil be-
hovde begrinsa skatteutvecklingen. Utredningens férslag genom-
fordes dock inte.”

Skattestoppet som gillde 1991-1993 hade forvintad effeke 1 det
avseendet att det stoppade en tidigare uppitgdende trend 1 genom-
snittliga kommunalskattesatser.

Skattebroms/incitament att inte h6ja skatten 1994
och skattebroms 1997-1999

Efter dren med skattestopp 19911993 ville regeringen hantera risken
for att kommuner och landsting (numera regioner) skulle hoja
skattesatsen och dirfér bestimdes 1 lagen (1993:778) med sirskilda
bestimmelser om utbetalning av skattemedel &r 1994 att kommuner
och landsting som inte hojde skattesatsen for 1994 fick behilla
skattemedel som annars skulle dterforas till staten genom att ett
undantag gjordes frdn finansieringsprincipen.® Detta kan ses som
en variant av en ekonomisk skattebroms men ocksd som ett ekono-
miskt incitament som liknar en premie, eftersom staten gav en eko-
nomisk férdel som gjorde det mindre ekonomiskt attraktivt att
hoja skattesatsen. Samtidigt innebar den ekonomiska fordelen genom
undantaget ett stort tillskott som sannolikt i sig kraftigt minskade
behovet av att hoja skattesatserna. Undantaget f6r kommuner och
landsting som inte héjde skatten summerade till cirka 4,2 miljarder
kronor, vilket 1 relation till skattebasen 1 dag skulle motsvara runt
14 miljarder kronor. Undantaget gillde dock bara 1994, vilket kan
vara en delférklaring till att skattesatserna 6kade pa nytt de efterfol-
jande tv4 dren, di det inte lingre fanns ndgra ekonomiska fordelar
eller nigra restriktioner fér att besluta om nivder pa skattesatserna.

“Lagen (1992:672) om begrinsning av kommuners ritt att ta ut skatt for r 1993,

prop. 1991/92:150, del II.

>SOU 1977:78 Kommunerna: utbyggnad, utjamning, finansiering: slutbetinkande, bilaga 4.
¢ Se vidare 1 avsnitt 6.9.2.
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Regeringen uppfattade en risk for att fortsatta skattehdjningar
skulle hindra den ekonomiska dterhimtningen och nidde overens-
kommelser med Kommunférbundet och Landstingsférbundet om
att dessa aktodrer skulle verka for dterhdllsamhet med skattehdjningar
inom respektive sektor. Samtidigt foreslogs och inférdes en lag om
vad som kan betraktas som en tillfillig skattebroms (se avsnitt 6.9.2).
Lagen innebar att det generella statsbidraget minskades med ett
belopp motsvarande halva intiktsékningen som en skattehdjning
gav jimfort med vad skattesatsen 1996 gav i en kommun eller ett
landsting. Skattebromssystemet gillde mellan 1997 0ch1999.°

Effekter av skattebromsar

Atgirderna som genomférdes under 1990-talet tycks ha haft effekt.
Under perioderna dir staten tillimpade skattestopp eller skatte-
broms var det f§ kommuner och landsting som héjde skattesatsen.
I figuren nedan illustreras utvecklingen av medelskattesatsen for
kommunalskatterna éver tid samt antalet kommuner och landsting
som hojde eller sinkte skatten respektive &r.

7 Lagen (1996:1061) om minskning i sirskilda fall av det generella statsbidraget till kommuner
och landsting &ren 1997 och 1998.

¥ Lagen (1996:1061) om minskning i sirskilda fall av det generella statsbidraget till kommuner
och landsting &ren 1997-1999. Prop. 1997/98:150.
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Figur 7.2 Skattestopp och skattebroms
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Kalla: Statistiska centralbyran, egna berakningar.

Figur 7.2 ger vid handen att bromsande 3tgirder som inférdes 1994
och 1997-1999 var effektiva for att hilla tillbaka utvecklingen mot
okade kommunalskattesatser. Efter dtgirderna som genomférdes
1991-1994 syns en skarp uppging av kommunalskattesatserna under
1995 som sedan planar ut ndgot under 1996. Detta kan tyda pd att
det funnits ett tryck att hoja skattesatserna som kommunerna sedan
dtminstone delvis agerade pd efter att dtgirderna upphivdes. Det ir
litt att dra slutsatsen att ett forbud mot skattehdjningar bara leder
till minskat antal skattehdjningar. Men ett skattestopp far dven
andra effekter dn att begrinsa en hdjning av skattesatserna. Om
det finns ett uppgdende kostnadstryck skulle ett skattestopp exem-
pelvis dven kunna leda till att kommuner férsoker uttdmma andra
typer av intiktskillor, det skulle kunna ge ett 6kat effektiviserings-
tryck, kommuner och regioner kan dra ned p3 vissa uppgifter och
minska sin ambitionsnivd m.m. Nir det giller sinkt ambitionsnivd
for befintliga uppgifter finns det dven vissa uppgifter om att skatte-
stoppet under 1990-talet lett till att underhdll och investeringar
skjutits pd framtiden. Olika kommuner och regioner hanterade skatte-
stoppet pa olika sitt och det finns minga exempel pa olika typer av
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utfall. I denna utredning har vi inte haft tillrickligt med underlag
for att kunna dra slutsatser om konsekvenserna i kommunsektorn
i ett bredare perspektiv. Det finns heller ingen mer utforlig utvir-
dering av effekterna av skattestoppet isolerat frdn andra férindringar
som skedde 1 bérjan 1990-talet.

Det gir dock att notera att skattestoppet och ligkonjunktur
sammanf6ll med kraftiga minskningar av antalet virdplatser pd
svenska sjukhus, att antalet elever per lirare och antalet barn per
anstilld inom férskolan 6kade under perioden.” Det som férsvérar
en utvirdering av verksamhetseffekterna r att mdnga olika typer av
reformer och verksamhetsovergingar genomfordes under samma
period.

Skattebromsen under 1997-1999 ledde till att mycket i kom-
muner valde att hoja skattesatsen. Samtidigt gjordes under perioden
stora statliga tillskott 1 form av 6kning av generella statsbidrag till
kommunsektorn. Det dr dirfér svirt att entydigt dra ndgra slut-
satser om effekten av skattebromsen.

7.4 Skattesankningspremie

Ett system med skattesinkningspremie innebir att staten belénar
kommuner och regioner som viljer att sinka skatten genom att ge
dem ett extra statsbidrag. Det kan utformas p3 olika sitt, t.ex. nir
det giller hur stort bidrag som ska ges och hur linge kommunen
ska ha ritt till det extra bidraget. Ndgot sddant har inte prévats innu
1 Sverige men det dr didremot en del av det danska systemet med
skattestopp och skattesinkningspremie (se avsnitt 7.8.1).

En utmaning med ekonomiska beléningssystem ir att undvika
odnskat och kortsiktigt agerande frén de som ir féremal for styr-
ningen. For att motverka sddana tendenser har man 1 Danmark ett
system med skattebroms och en skattesinkningspremie. For att
motverka kortsiktigt agerande bér sanktionerna och premierna vara
lika stora i relation till forindringen av skattesatsen. Symmetri i
systemet gor att det finns lig risk att ndgon forsoker agera kort-
siktigt for att £ ekonomiska fordelar. Om en kommun eller region
sinker skatten f6r att ta del av premien s& behover den betala ungefir

9 Se bl.a. Bergmark A och J Fritzell (2007) Vilfirdens utveckling efter 1990-talets kris, Olsson
A (2009) Det var virre pd 90-talet; SOU 2001:79 Vilfirdsbokslut for 90-taler.
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samma summa om de 1 framtiden vill héja skatten till samma niva
igen.

En foérdel med ett system som innehéller bide en skattesink-
ningspremie och en skattebroms for att motverka hojningar ar att
det skapar tydliga forutsittningar kombinerat med 6kade incitament
for att sinka skattesatser. Styrningen blir inte lika ingripande som
om staten styr sjilva nivin pd skattesatsen eftersom kommunerna
tilldts fortsitta tillimpa den skatt de for nirvarande har och kom-
munerna har méjlighet att forindra skattesatsen, men staten gor att
det blir ”dyrare” att héja skatten och en sinkning ger inte samma
ekonomiska bortfall.

7.5 Atgirder for att minska behovet av dkade
inkomster fran kommunalskatten

I diskussionen om kommunala skattesatser uppkommer ofta andra
forslag pa dtgirder for att forebygga behovet av att héja kommunal-
skatterna. Dessa kan delas in 1 dels strukturella effektiviserings-
tgirder och verksamhetsoversyner som pdverkar kostnaderna, dels
dtgirder for att pd olika sitt pdverka kommunernas intikter genom
forindrade statsbidrag eller utjimning.

Atgirder for att effektivisera kommunal verksamhet

Det har 1 tidigare utredningar om kommunsektorns ekonomi och 1
andra sammanhang framforts ett antal f6rslag som 1 olika grad kan
leda till en hogre effektivitet i kommunsektorn, och dirmed ligre
kostnader, varav vissa har genomforts. Nigra exempel:

o Firre och mer indamélsenlig anvindning av riktade statsbidrag —
Har framforts av ett stort antal statliga utredningar och i andra
rapporter under ldng tid. Se t.ex. f6ljande utredningsbetinkanden
och rapporter: Produktivitetskommissionen, Fler mdjligheter till
okat vilstind (SOU 2025:96), Utjimningskommittén, Ndtt och
jamnt (SOU 2024:50), Forsoksverksamhetskommittén, Forind-
ring genom forsoék (SOU 2023:94), Kommunutredningen, Starkare
kommuner (SOU 2020:8) och Statskontorets rapport 2022:9
Administrativa kostnader | kommunsektorn.
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e Statsbidrag till strukturdtgirder i enskilda kommuner och regioner
(féreslogs bland annat av Utjimningskommittén 2022,
SOU 2024:50)

o Effektivitetsdelegationen f6r hilso- och sjukvird inom Kammar-
kollegiet 2025-2030, som inrittades av regeringen 1 december
2024

e Statsbidrag till kommuner som har relativt hog produktivitet 1
kirnverksamheterna (ex ESO 2020:3)

e Tydligare och mer effektiv kommunal revision (Lingtidsutred-
ningen SOU 2015:104)

Okad utjimning och 6kade bidrag

Kommuner och regioner hojer vanligtvis skatten for att det finns
ett behov av mer resurser eller f6r att genomfora den verksamhet
som man onskar. I Sverige finns ett lingtgdende utjimningssystem
som ska ge likvirdiga ekonomiska férutsittningar mellan kommuner
och mellan regioner. Utjimningen ir inte fullstindig, och ofta f6re-
mal for diskussion. Exempel pd dtgirder som sirskilt tagits upp som
riktade mot kommuner med hog skattesats ir smdkommunstilligg,
delegationen f6r kommunal ekonomi i balans, statsbidrag till kom-
muner med svag bostadsmarknad, statsbidrag till socioekonomiskt
eftersatta kommuner m.m. I avsnitt 4.1 diskuteras omfattningen av
utjimningen och vilken betydelse det har for olika kommuners
férutsittningar.

P4 samma sitt finns det diskussion om hur stora kostnader stat-
liga krav innebir f6r kommunerna och i vilken grad nya pilagor
kompenseras genom 6kade statsbidrag.

En ytterligare aspekt ir i vilken takt staten behover 6ka generella
tillskott till sektorn for att skapa rimliga férutsittningar for kom-
munsektorn 1 helhet.

I grunden handlar frigorna om hur stora resurser som krivs f6r
att hantera de krav och ligganden som finns f6r kommunerna.
Frigan om resurser ir ssmmankopplad men inte synonym med frigan
om skattesats och dtagande. Detta resonemang beskrivs nirmare 1

kapitel 4.2.

189



Atgéirder for att ge incitament till sinkta kommunalskatter SOU 2026:20

7.6  Atgirder for 6kad transparens
vid val av skattesats

Det kommunala sjilvstyret med tillhérande beskattningsritt utgor
grunden f6r kommunernas sjilvbestimmande i friga om lokala och
regionala angeligenheter och innebir ett lingtgdende eget ansvar
fér den kommunala ekonomin. Beslutanderitten 1 kommunerna
utdvas av folkvalda férsamlingar, och systemet bygger siledes pd
att det finns ett demokratiskt mandat fér de kommunala besluts-
fattarna nir det giller kommunens verksamheter och ekonomi. For
att detta system ska fungera som avsett ir det viktigt att kommun-
invinarna som viljer vilka som ska representera dem i den beslutande
forsamlingen, dvs. fullmiktige, har tillricklig information om skilen
for de beslut som fattas, t.ex. nir det giller serviceutbud och ambi-
tionsnivier 1 verksamheterna, och om de alternativ som kan finnas.

Kommunens skattesats beslutas av fullmiktige, och nivin hinger
nira samman med valet av ambitionsnivd och utbud. Samtidigt ir
skattesatsen sillan féremal for allmin debatt 1 kommunerna. En
okad transparens 1 friga om de bedémningar som gors av de kom-
munala beslutsfattarna 1 dessa avseenden skulle kunna frimja forut-
sittningarna f6r det demokratiska ansvarsutkrivandet. I kapitel 8.2
presenterar utredningen forslag pd dtgirder som syftar till att 6ka
tillgdngen till sddan information.

Obligatoriskt samrid med statlig myndighet
inf6r en skattehdjning

En kommun eller region som planerar att hoja skatten skulle kunna
3liggas en skyldighet att samrdda med eller informera en statlig
myndighet innan en héjning genomfors. Det skulle ocksd kunna
overvigas om den statliga myndigheten skulle ges ritt att foresld
dtgirder som alternativ till héjning av skattesatsen.

Syftet med en samridsplikt skulle vara att sikerstilla att beslut
om hojning av skattesatser ir noggrant genomtinkta och vil moti-
verade. En statlig myndighet som samrdder med kommuner skulle
ha mojlighet att limna synpunkter och medskick, och peka p3 alter-
nativa l8sningar nir sddana finns, och pé det sittet kunna bidra till
ett bittre underlag for beslutsfattandet. Skattehdjningar som inte
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skulle bedémas som nédvindiga ur ett ekonomiskt perspektiv skulle
dd kunna undvikas.

Det skulle dock innebira ett tidskrivande och omstindligt for-
farande. Det skulle ocks3 vara resurskrivande bide f6r staten och
féor kommunerna, och det kan ifrigasittas om nyttan med en sddan
process skulle uppviga nackdelarna.

Det skulle ocks3 vara en inskrinkning 1 det kommunala sjilv-
styret 1 och med att kommunerna inte skulle tilldtas att besluta om
skattesatsnivdn utan att férst ha samrdtt med den statliga myndig-
heten. Nivén pd skattesatsen ir ett av de viktigaste politiska beslut
som fattas 1 en kommun eller region. Beslutet bygger pa invinarnas
val till fullmiktigeledaméter och den inriktning de har. Det skulle
dirfér kunna upplevas som en kraftig inskrinkning av det kommu-
nala sjilvstyret om en eller flera statliga tjinstemin skulle ha ritt att
dverprova detta politiskt fattade beslut. Hur kraftig inskrinkningen
skulle vara beror pd vilka befogenheter myndigheten skulle fa.

Det kan dock konstateras att det har funnits liknande bestim-
melser om statlig kontroll av vissa kommunala budgetbeslut. Fram
till 1977 gillde t.ex att beslut om anslag som skulle tickas genom
utdebitering under mer in fem &r méiste understillas linsstyrelsens
provning. Syftet var att stadkomma kontroll ver beslut som skulle
innebira att en kommun skjuter kostnader framfér sig pa lingre
sikt. Bestimmelserna gav uttryck for tanken att varje generation
bér bira sina egna ekonomiska bordor, dvs. ndgot som numera ingdr
1 de lagstadgade kraven pd god ekonomisk hushillning och medels-
forvaltning.'® Understillningsskyldigheten togs bort eftersom den
inte bedémdes innebira nigon effektiv tillsyn."

7.7 Modeller for att sinka kommunalskatter

I avsnitt 3.4.4 konstaterar utredningen att det finns ett inneboende
problem med inkomstskatt som grundliggande finansiering av kom-
munsektorn 1 ett lige dir skatterna okar éver tid. Den genomsnitt-
liga skattesatsen f6r kommunal inkomstskatt har dkat, frimst till
foljd av okade skattesatser i regionerna. Hég och ékande inkomst-
skatt riskerar att leda till att skattebasen urholkas éver tid bland

%11 kap. 1 och 2 §§ kommunallagen (2017:725).
"' Prop. 1975/76:187 s. 506.
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annat genom att firre personer arbetar, att antalet arbetade timmar
gdr ned och att minniskor f&r mindre incitament att investera i
utbildning m.m.

Jobbskatteavdraget dr en skattesubvention som bl.a. syftar
till att sinka inkomstskatten for dem med arbetsinkomster

Staten har genomfért dtgirder f6r att sinka beloppen som skatt-
skyldiga personer betalar i kommunal inkomstskatt, dvs. jobbskatte-
avdraget och andra skattereduktioner. Genom jobbskatteavdraget
minskar staten den kommunala inkomstskatten f6r skattebetalarna
genom en skattereduktion som finansieras via statskassan. Kom-
munerna fir samma intiktsbelopp som de skulle ha ftt utan jobb-
skatteavdraget men invinarna betalar ligre inkomstskatt. Att via
skattereduktion i efterhand minska inkomstskatten dr pd ett sitt en
enkel och praktisk metod fér att nd syftet att sinka inkomstskatten,
men har nackdelen att skattesystemet kan bli mer sviroverblickbart.

Modell {or statlig-kommunal skattevixling

Om staten skulle vilja sinka kommunala inkomstskatter utan att i
grunden pdverka det kommunala dtagandet eller strama it kommun-
sektorns intikter kan en skattevixling genomféras via sinkt kom-
munalskatt mot 6kat generellt statsbidrag. Detta skulle kunna
3stadkommas genom lagstiftning med krav pd kommunerna att
sinka skattesatserna i kombination med utfistelser om héjda gene-
rella statsbidrag, men sannolikt skulle det dven g8 att gora pg fri-
villiga grunder eftersom staten skulle finansiera hela skattesink-
ningen. Atgirden skulle kunna genomféras helt inom ramarna for
nuvarande system med skatt och generella bidrag som hérnpelare
for kommunsektorns finansiering.

En skattevixlingsmodell med 6kade statsbidrag skulle kunna
dstadkomma en sinkning av inkomstskatter pd bred front med mindre
risk for att skapa ett odverskddligt och komplicerat system pi ett
sitt som fler skatteavdrag, skattereduktioner och olika sirregler
kan innebira f6r systemet som helhet.

Det finns dock vissa invindningar som kan géras mot en sidan
16sning, som skulle innebira en 6kning av kommunsektorns beroende
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av statsbidrag. For det forsta ir det principiellt tveksamt med en
ordning dir finansieringen av kommuners och regioners verksam-
heter inte 1 tillrickligt hog grad motsvarar det invdnarna i den en-
skilda kommunen eller regionen betalar, dvs. om kommunsektorn
blir mer beroende av statsbidrag och enskilda kommuner och regi-
oner dirmed f&r mindre rddighet dver sin finansiering. Kommun-
sektorn ir redan i dag till en stor del finansierad av statliga medel.
Att 6ka sektorns beroende av bidrag innebir att kopplingen mellan
en kommuns egna skattemedel och den vilfird som ges till kommun-
invdnarna blir mindre tydlig.

For det andra finns f6r kommunsektorn en tydlig skillnad mellan
att finansieras genom statsbidrag eller genom skattemedel. Oavsett
om niverna ir desamma vid ett givet tillfille bestims utvecklingen
av statsbidrag av statliga beslut medan underlaget for inkomstbeskatt-
ning utvecklas med ekonomin 1 stort och ger en mer férutsigbar
utveckling av inkomsterna.

Vixla inkomstskatt mot annan skattebas

En annan 16sning som ibland anférs ir att utdka kommunsektorns
finansiering med en ny skattebas som gér att sektorn blir mindre
beroende av inkomster frin inkomstskatt. En egen skattebas gor
att intikterna i viss mén virdesikras 6ver tid pd ett sitt som inte
statsbidragen gor i dagsliget. Inférandet av en ny skattebas kan 1
sin tur féras dver mot krav pd sinkningar av kommunala inkomst-
skatter.

Exempel pd mojliga alternativa skattebaser dr att kommunerna
tar del av arbetsgivaravgiften eller momsen. Bida ir stora skatte-
baser med relativt jimn férdelning mellan landets kommuner vilket
gor att intikterna inte behdver jimnas ut 1 samma grad som andra
intikeskillor.

Frigan om nya skattebaser ir komplicerad och éppnar for flera
andra frigor om de incitament som skapas inom respektive skatte-
bas. Om skattebasen kombineras med ett mandat att bestimma
dver nivder pd beskattning kan det riskera att den kommunala eko-
nomin blir mer komplicerad vilket kan férsvara ansvarsutkrivande
pa lokal nivd. Om en ny skattebas inférs utan ritt att bestimma
nivier pd beskattningen finns det ingen tydlig fordel med systemet

193



Atgéirder for att ge incitament till sinkta kommunalskatter SOU 2026:20

i relation till att inféra generella bidrag som skrivs upp med ett forut-
sigbart index.

Sinka andra skatter pd arbete in kommunala inkomstskatter

Denna utredning handlar om att ta fram forslag for att sinka kom-
munala inkomstskatter. En viktig problembild ir att Sverige har
relativt héga skatter pd arbete vilket kan minska incitamenten att
arbeta och att anstilla personal. I avsnitt 3.3 konstateras dock att
kommunala inkomstskatter bara utgér en mindre del av skatterna
pd arbete 1 Sverige. Om det handlar om férutsittningar for ligre
skatter pd arbete kan det finnas skil att &verviga andra skatter pd
arbete in kommunala inkomstskatter. Inkomstskatter har en stor
fordel som kommunal skattebas med en beskattningsritt och det ir
att det finns en tydlig koppling till kommuninvénarna sjilva. Beskatt-
ningsritten fungerar bist under férutsittning att det ir tydligt for
invdnare och politiker 1 kommuner vad kostnaden ir f6r att 6ka
intikterna till kommunkassan. I den aspekten ir inkomstskatter en
god kandidat som skattebas. Nir det giller skatter som gér till staten
ir en geografisk anknytning inte relevant pd samma sitt.

En stor del av statens skatt pd arbete dr arbetsgivaravgifter. Arbets-
givaravgifterna ir i olika grad avgifter dir prestationen kan kopplas
till hur mycket som betalats in. Samtidigt skulle det sannolikt vara
mojligt att vixla en del av arbetsgivaravgifterna mot andra skatte-
baser om staten skulle géra den prioriteringen.

7.8 Skatterestriktioner i Danmark och Norge

I féregdende avsnitt har olika f6rslag och tinkbara &tgirder for att
dstadkomma ligre kommunalskatter 1 Sverige presenterats.

I foljande avsnitt redovisas hur de kommunalekonomiska styr-
systemen ser ut 1 Danmark och Norge, och vilka &tgirder som vid-
tagits for att begrinsa 6kningen av kommunalskatterna éver tid.

Systemen f6r kommunalskatter ser delvis olika ut 1 Sverige, Norge
och Danmark. I Norge har enhetliga skattesatser linge varit praxis.
I Danmark har utvecklingen gitt mot mer enhetlighet och mer stat-
lig styrning, till {6]jd av stigande kommunalskattenivier och 6kade
skillnader 1 olika delar av landet, dvs. liknande tendenser som i Sverige.
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7.8.1 Danskt system for att halla nere skattesatser
och utgifter

Den kommunala sjilvstyrelsen i Danmark

Kommunal sjilvstyrelse regleras i dansk grundlag genom en bestim-
melse om att kommunernas ritt att under statens tillsyn sjilvstindigt
skota sina angeligenheter ska regleras i lag."”

Danska kommuner har inte nigon grundlagsreglerad beskatt-
ningsritt, men i den danska lagen om kommunal inkomstskatt fére-
skrivs att de personer som ir skyldiga att betala inkomstskatt till
staten ocks3 ska betala skatt till kommunen."” T samma lag anges att
skattesatsen faststills av kommunfullmiktige (kommunalbestyrelsen)
for varje kalenderar."*

Det kommunalekonomiska styrsystemet

I Danmark finns ett kommunalekonomiskt styrsystem som ir in-
riktat pd kostnadskontroll och pd att férhindra generella skatte-
hojningar. Det infordes som en del av en stérre omstépning av det
ekonomiska och politiska kommunsystemet som genomférdes under
de forsta dren pd 2000-talet. Det handlade bland annat om en kom-
munreform dir man gick frdn 270 till 98 kommuner, en férindring
av uppgiftsférdelningen mellan staten, kommunerna och regionerna
och ett nytt ekonomiskt system med fokus pd kostnadskontroll
och pd att hilla ned medelskattesatsen."

Det kommunalekonomiska systemet baseras pa férhandlingar
och 6verenskommelser mellan staten och kommunsektorn, dvs. det
danska kommunférbundet Kommunernes Landsforening, KL, vilket
manifesteras 1 ett rligt budgetavtal for kommunsektorns ekonomi.
I budgetavtalet anges en totalram fér kommunsektorns verksam-

12 Danmarks Riges Grundlov § 82, kap. VII: ”’Kommunernes ret til under statens tilsyn
selvstendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov.”

> Kommuneskatteloven § 1.

* Kommuneskatteloven § 6.

!5 Beskrivningen av det danska systemet bygger pa dessa killor:

Danska Kommunférbundets KL:s hemsida https://www.kl.dk/oekonomi-og-
administration/oekonomi-og-styring/kommunal-oekonomi-a-z.

Mehtonen M (2016) Kommunal ekonomistyrning enligt dansk modell.

Sandberg S (2016) Statlig styrning av kommuner och regioner: Nordiska trender 2020-2023
Intervjuer med Anders Windinge chefsekonom och Max Nielsen chefskonsulent pd danska
kommunférbundet KL.
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hetsutgifter och investeringar samt skatteuttag och f6r nivin pd
statsbidragen for det kommande &ret. For att forstirka incitamenten
for de enskilda kommunerna att f6lja budgetavtalet inférdes 2011
ett lagstadgat sanktionssystem. Det ger mojlighet till individuella
och kollektiva sanktioner f6r kommunerna om budgetavtalet inte
foljs. Systemet bestdr av tre delar, nimligen budgetsanktioner, ut-
giftssanktioner och skattesanktioner.

Budgetsanktioner

Budgetsanktioner innebir att staten minskar utbetalningen av stats-
bidrag till kommunsektorn om kommunernas sammanlagda budgetar
overskrider de totala utgiftsramarna f6r verksamhet och investe-
ringar som KL och staten kommit éverens om 1 budgetavtalet.
Sanktionerna trider in om sektorn som helhet 6verskrider totala
budgetramen och drabbar sektorn kollektivt. Det innebir att enskilda
kommuner kan ¢ka sina budgeterade utgifter utan att det leder till
sanktioner, om 6kningen motsvaras av budgetsinkningar 1 andra
kommuner. Detta giller budgeten bdde {6r investeringar och verk-
samhetsutgifter. Statsbidragsminskningen gérs for budgetaret.

Utgiftssanktioner

Utgiftssanktioner syftar till att kommunerna ska hélla sig inom
ramen f6r den gemensamma utgiftsramen. Det handlar allts om
hur mycket pengar kommunerna faktiskt spenderar. Utgiftssank-
tioner innebir att staten gor avdrag pd utbetalningarna av stats-
bidragen om kommunsektorns utgifter sammantaget dverskrider
den 6verenskomna utgiftsramen for verksamhetsutgifter. Avdraget
motsvarar det belopp som utgiftsramen éverskridits med och for-
delas s8 att 60 procent dras av frin den kommun som spenderat
over sin budget och 40 procent fordelas kollektivt pd alla kommuner.
Avdraget gors pd statsbidraget det f6ljande budgetdret.
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Skattesanktioner

Skattesanktionernas grundliggande syfte ir att hlla nere den kom-
munala skattenivin. Andringar i de enskilda kommunernas skatte-
satser ska allts inte piverka medelskattesatsen. Kommunerna fir
dirfor hoja sin skattesats under férutsittning att andra kommuner
sinker sina i motsvarande grad. Berikningen gors med avseende pd
storleken pd den férindring av skatteintikten som foljer av den
indrade skattesatsen. Det innebir att om en stor kommun sinker
sin skattesats kan minga smd kommuner hoja sina skattesatser.
Skattesanktionerna féljer samma logik som budget- och utgifts-
sanktionerna. De utléses med andra ord om kommunernas sam-
manlagda skattenivi okar. Skattesanktionen delas upp 1 en individuell
sanktion f6r den kommun som hojt sin skattesats och en kollektiv
sanktion f6r samtliga kommuner.

Under det forsta dret betalar den kommun som hojt skatten
75 procent av sanktionen och alla kommuner delar pd 25 procent.
Sanktionens belopp motsvarar de 6kade skatteintikter som den
skattehdjande kommunen fér till £6ljd av hojningen. Sanktionen for
alla kommuner férdelas utifrn deras invinarantal. Den kommun
som hojt sin skattesats far alltsd under det forsta dret bara behilla
25 procent av 6kningen till f6ljd av skattehdjningen. Sanktionen
overfors sedan successivt till alla 6vriga kommuner, och under det
femte dret betalar alla kommuner sanktionen gemensamt.

Sanktionens évergdngstid utgdr frin att det hills kommunalval
vart fjirde &r. Systemet innehéller alltsd ett incitament att inte héja
skattesatsen eftersom kommunen gir miste om huvuddelen av 6k-
ningen i skatteintikterna under de forsta dren. Att sanktionen pé-
fors andra kommuner utgér ett ytterligare tryck i budgetkoordine-
ringsprocessen.

En kommun som sinker sin skattesats bibehéller en option for
en hojning av skattesatsen senare utan individuella sanktioner.
Optionen giller upp till den ursprungliga skattesatsen.

Bidrag till kommuner som sinker skatten

I det &rliga budgetavtalet kan staten och KL komma 6verens om
en statlig budgetreserv f6r kommuner som sinker skattesatsen. Ur
reserven betalas extra statsbidrag till kommuner som sinker sin
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skattesats. Avsikten ir att uppmuntra kommunerna till att sinka
sina skattesatser. Bidraget riknas ut p samma sitt som skattesank-
tionerna men omvint. Om reserven inte ricker for att kompensera
for skattebortfallet pd grund av att minga kommuner sinker skatte-
satsen samtidigt, férlorar de kommuner som genomfér de storsta
procentférindringarna. Bidraget betalas ut till kommuner som har
ansékt om att £ det och som ocksd sinker sina skattesatser. Det
har varierat mellan &ren om en budgetreserv har ingdtt i budget-
avtalet eller inte.

Ventil £6r kommuner med fel” skattesats

Eftersom skattesatserna alltid jimfors med tidigare &r kan en kom-
muns skattesats av historiska orsaker vara pd fel nivd, exempelvis
om indringar har skett 1 kommunens demografi eller sirskilda lokala
forhillanden. Det kan 1 den drliga budgetférhandlingen avtalas om
en mojlighet f6r ett antal kommuner att efter ansokan kunna hoja
sin skatt utan risk for individuell sanktion. Kommunerna kan anséka
om att {3 ta del av reserven och de kommuner som fitt dispens kan
héja sin skattesats maximalt s mycket att beloppet inte éverstiger
det reserven uppgar till. Ett belopp motsvarande nyttjandet av re-
serven dras sedan frin alla kommuner baserat pd invinarantal. Det
har varierat mellan 8ren om en sddan méjlighet har ingdtt i budget-
avtalet.

Dansk budgetgaranti och indexerade statsbidrag

Ar 1992 togs en statlig budgetgaranti fér kommunerna i bruk i
Danmark. Budgetgarantin syftar till att utjimna férutsittningarna
for kommuner med hinsyn till framfor allt konjunktursvingningar.
Budgetgarantin giller konjunkturkinsliga utgifter och beriknas
utifrin prognoser men {6ljs upp 1 efterhand. Om kostnaderna har
overstigit prognosen erligger staten mellanskillnaden.

I Danmark ir statsbidragen garanterade utifrin lag- och upp-
giftsindringar samt indexerade relativt pris- och loneskningar.
Enligt praxis indexeras statsbidragen sedan ndgra ar tillbaka dven
for demografi. Nivén faststills genom budgetférhandlingar med
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KL. KL:s uppfattning ir att detta ger full virdesikring av stats-
bidragen till kommunsektorn.

Danska kommuner har flera intiktskillor

Till foljd av stramare reglering av budget och inkomstskatteuttaget
har andra intiktskillor blivit allt viktigare f6r de danska kommu-
nerna.'® Kommuner far t.ex. ta ut skatt frin féretag. Den skatten
fordelas pA kommunerna pd basis av féretagens verksamhetsstillen
och personalantal. Danska kommuner har ocks3 ritt att ta ut fastig-
hetsskatt (grundskyld), och de far ta ut en skatteliknande service-
avgift frin foretag som finns i kommunen. Kommunerna kan sjilva
bestimma storleken pa den avgiften upp till en viss nivd. Kommuner
tar ocksd ut avgifter for serviceboende, dagvard, eftermiddagsverk-
samhet f6r elever och fritidsstudier."”

Systemet har begrinsat utgiftsutvecklingen

Det danska kommunalekonomiska systemet ir till stor del inte
reglerat i lag utan bygger pd omfattande frivillig koordinering mellan
kommunerna, vilket KL ansvarar f6r att samordna. Kommunsektorn
har sillan 6vertritt utgiftsramarna 1 det drliga budgetavtalet under
den period systemet har funnits i nuvarande form. Sanktionssystemet
med utgiftstak har fungerat avskrickande s& som det var tinkt. En
konsekvens ir att styrningen med utgiftstak gjort att minga kom-
muner fitt 6kad likviditet och dkade finansiella tillgdngar, medel
som de inte kan anvinda till f6ljd av utgiftstaket. Nir de hirda skatte-
sanktionerna infordes hade minga kommuner &rligen hojt skatte-
satserna, vilket betydligt firre har gjort efter inforandet. Efter nigra
ir tycks dock sanktionernas dterhillande incitament ha urholkats
och allt fler kommuner har dter borjat hoja skattesatserna.

Systemet med sanktioner har allts3 bidragit till att utvecklingen
av medelskattesatsen blev mer stabil, under nigra ar.

' Lotz m.fl. 2013.
17 Skat.dk (Danska Skatteverket).
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Kommuner héjer skatten trots relativt starka sanktioner

I figur 7.3 visas en jimférelse mellan utvecklingen av danska och
svenska kommunskattesatser efter den danska kommunreformen.

Figur 7.3 Utvecklingen av kommunernas skattesatser i Sverige
och Danmark
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Kalla: Statistiska centralbyran (SCB), Indenrigs- og sundhedsministeriet samt egna berakningar.

I figuren visas att man varken i Sverige eller Danmark kan se ndgon
dramatisk utveckling av kommunernas skattesatser under perioden.
Vid jimférelse mellan de genomsnittliga skattenivderna 2010-2024
har den genomsnittliga nivdn (befolkningsvigd) ékat med 0,16 pro-
cent 1 bdda linderna. I Danmark skedde denna ¢kning frimst 1 slutet
av perioden och sannolikt i anslutning till den ekonomiska oron
till £6ljd av covid-19-pandemin. I Sverige skedde 6kningen ndgra ir
tidigare, framfér allt 2015-2016.

Trots att det danska systemet omfattar en relativt string skatte-
broms i kombination med en skattepremie s3 sker alltsd skattefor-

200



SOU 2026:20 Atgéirder for att ge incitament till sinkta kommunalskatter

indringar 16pande, dock i ligre omfattning 4n innan skattebromsen
inférdes. Men medelskattesatsen utvecklas i ungefir samma takt
som 1 svenska kommuner.

Utredningen har inte i analysen kunnat inkludera andra faktorer
av betydelse fér jimférelsen sisom hur statsbidragen utvecklats samt
omfattningen och typen av utjimning av ekonomiska férutsittningar
mellan kommunerna. Det kan dock noteras att statsbidragen till
kommunerna i Danmark riknas upp &rligen utifrin demografisk
utveckling och pris- och 16nedkningar, vilket ger forutsigbarhet i
deras ekonomiska forutsittningar. Vidare medfor virden i Sverige
hogt tryck pa regionernas kostnader och skatteniver, men 1 Danmark
finansieras virden frimst av staten, och det kommunalekonomiska
systemet som syftar till att strama &t utgiftsutvecklingen omfattar
sdledes inte de kostnaderna dir.

7.8.2  Norskt skattetak och utgiftsrestriktioner
Kommunal sjilvstyrelse och beskattningsritt i Norge

Enligt norsk grundlag har invdnarna i Norge ritt att styra lokala
angeligenheter genom lokalt folkvalda organ. Nirmare bestimmel-
ser om organen p4 lokal niv3 faststills genom lag." Sidan reglering
finns i den norska kommunallagen.”

I Norge ir det enligt grundlagen staten som genom Stortinget
faststiller skatter och avgifter.”® Grundlagen reglerar inte nigon
beskattningsritt for de norska kommunerna. Enligt skattelagstift-
ningen har dock kommunerna ritt till en del av inkomstskatterna.
Skattesatsen bestims av den enskilda kommunen inom ramar som
beslutas av Stortinget.”

'8 Grunnloven 49 § andra stycket.

1 Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven).
2 Grunnloven 75 a §.

2! Lov om skatt av formue og inntekt (skatteloven).
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Kommunalekonomiska styrsystemet i Norge

Norges ekonomiska ramverk f6r kommunsektorn liknar p3 flera
sitt Sveriges system, men det finns flera avgérande skillnader som
gor att de ekonomiska férutsittningarna ser olika ut.”

Figur 7.4 Tak féor kommunal inkomstskatt i Norge 2000-2026
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Kélla: NOU 2025:10.

Norge har 1 grunden ett system med fri beskattningsritt upp till ett
lagstadgat tak. Stortinget faststiller &rligen en niva for den maximala
inkomstskattesatsen som kommunerna ska tillimpa. Trots att det
finns ett visst utrymme f6r kommunerna att vilja olika skattesatser
har taknivdn blivit starkt normerande. Endast ett par kommuner
avviker frén den hogsta tilldtna nivdn med nigon promille, vilket
gor att Norge 1 praktiken har en nistan enhetlig kommunal skatte-
sats.

Det statliga skattetaket justeras arligen utifrdn principen om att
skatten ska utgéra ungefir 40 procent av kommunsektorns intikter.
Detta innebir att skattetaket kan variera mellan dren (se figur 7.4).

Kommunerna ska i samband med sitt budgetbeslut anta en skatte-
sats som ligger inom ramen f6r det som Stortinget beslutat om.

2 Killor om det norska systemet:

NOU 2023: 9 Generalistkommunesystemet Likt ansvar — ulike forutsetninger

Norska kommunallagen, Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) kap. 28
Regjeringen.no om ROBEK

KS.no om konslutasjonordningen

Intervju med Rune Bye Avdelningsdirekt6r; Kommunekonomi KS och Sigmund Engdal,
ekonom KS.

Det norska Skatteverkets (Skatteetaten) hemsida.
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I de nordligaste delarna av Norge, dvs. Finnmark och Nord-Troms,
far ett sirskilt avdrag goras innan skatten betalas. Inkomstskatten
ir alltsd reducerad for den skattskyldige, vilket ir statligt finansierat
(Finnmarksfradraget). Detta pdverkar dock inte kommunernas
skattesatser eller skatteintikterna i dessa lin.

Staten kontrollerar kommuner med ekonomiska
svarigheter genom ROBEK-listan

I Norges kommunallag finns bestimmelser som syftar till att 6ka
budgetfoljsamheten och begrinsa kommunernas underskott. De
kommuner som har stora ekonomiska problem kan sittas upp pa
en sirskild lista, ROBEK-listan (Register om betinget godkjenning
og kontroll), som inférdes 2001.”

Det finns ett flertal kriterier fér att ingd 1 ROBEK som alla indi-
kerar att kommunen har ekonomiska svirigheter. Det kan bland
annat handla om att kommunen har antagit en driftsbudget med ett
underskott, har ett underskott sedan tidigare pd mer in 3 procent
1 bokslutet som inte har dterstillts inom tvd ir eller att kommunen
inte dr klar med sin budget inom lagstadgad tid.

Genom ROBEK-listan utdvar staten via Statsférvaltaren® kon-
troll 6ver de finansiella besluten 1 de kommuner som befinner sig
pa listan, vilket begrinsar kommunernas handlingsfrihet. Kommuner
pd ROBEK-listan méste {4 sin budget, sina 18n och langsiktiga hyres-
avtal godkinda av Statsférvaltaren och de miste uppritta en poli-
tiskt antagen plan {6r hur de ska komma i ekonomisk balans. For
nirvarande finns ett 20-tal norska kommuner pd listan, varav de
flesta ir sm& kommuner. Nir det villkor under vilket kommunen
registrerades inte lingre féreligger, tas kommunen bort frin registret.

Ar 2018 publicerades en forskarrapport om orsaker till att vissa
kommuner som uppforts pd ROBEK-listan forbittrar sin ekono-
miska situation medan andra inte gor det. Studien visade att de kom-
muner som har haft en minskande befolkning tenderade att bli kvar
lingre tid pd ROBEK-listan, di de har svérare att vidta dtgirder for
att forbittra sin ekonomiska situation.” En 6vergripande slutsats i

2 Regjeringen.no / kommunal- og distriktsdepartementet.

2 Tidigare Fylkesmannen, som ir hégsta tjinsteman i ett fylke (lin).

» Haralsvik M. m,fl. (2018) ROBEK — kort vei inn, lang vei ut: Hvorfor forblir noen lenge i
registeret og hva gjores for & komme seg ut?
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forskningsstudien ir dock att ROBEK-listan ¢kar budgetdisciplinen
bide bland de listade kommunerna och bland de kommuner som
riskerar att hamna p3 listan.

Norska kommuner fir kompensation for pris-
och 16nedkningar och demografisk utveckling

I Norge finns en konsultationsordning mellan staten och norska
kommunférbundet (Kommunesektorens organisasjon, KS) dir KS
och statliga foretridare férhandlar f6r att 6ka samsynen kring statlig
styrning av kommunsektorn. Konsultationsordningen syftar till att
skapa en gemensam forstdelse mellan staten och kommunsektorn
om hur kommunerna kan 18sa sina uppgifter utifrdn de ekonomiska
forutsittningar de har. Ordningen syftar ocksa till att bidra till att
minska statliga regleringar och riktade statsbidrag och 1 stillet ge
okad lokal frihet till kommunerna, vilket enligt konsultationsord-
ningen ger en effektivare resursanvindning och stirker den lokala
demokratin.

Vid forhandlingarna ska parterna komma éverens vilken storlek
pd upprikningen av statsbidragen som krivs f6r att uppritthélla
samma niva pd verksamhet med hinsyn till pris- och l6nedkningar
samt demografi. De upprikningar som gjorts har generellt sett varit
relativt generdsa och gett full virdesikring.

Norska kommuner har fler intiktskillor

Inkomstskatten har inte samma betydelse som intiktskilla for de
norska kommunerna som den har {6r svenska kommuner. Norska
kommuner har férutom inkomstskatt ritt att ta ur fastighetsskatt
och naturresursskatt och mnga kommuner har dven mojlighet att
ta ut koncessionsavgifter for vattenkraft och produktionsavgift for
vindkraft och utdelning frén havsbruksfonden som omfattar intikter
fran fiskerittigheter i Norge. Vissa kommuner har ocksé deligar-
skap 1 vattenkraftverk, vilket kan ge betydande intikter.
Fastighetsskatten baseras p taxeringsvirdet. Kommunerna be-
stimmer sjilva nivdn upp till ett tak (f6r nirvarande 0,7 procent av
taxeringsvirdet for niringsfastigheter och 0,4 procent fér bostads-
fastigheter). De flesta kommuner tar ut 0,2-0,7 procent i fastig-

204



SOU 2026:20 Atgéirder for att ge incitament till sinkta kommunalskatter

hetsskatt, men vissa kommuner tar inte ut ndgon fastighetsskatt
alls. Skillnader i skattesatser mellan olika kommuner giller snarare
fastighetsskatten dn inkomstskatten, och 1ag eller ingen fastighets-
skatt tycks vara det huvudsakliga verktyget f6r de kommuner som
vill hdlla skatten l3g f6r invinarna.

Nir det giller vattenkraften som inkomstkilla f&r kommuner
som har vattenkraft képa elen till sjilvkostnadspris och silja mot-
svarande den mingd som de sjilva konsumerar pd marknaden till
det spotpris som giller.

Norge har ett kombinerat inkomst- och kostnadsutjimnings-
system som kompletteras med regionalpolitiska tilligg for ett antal
kommuner. I det norska utjimningssystemet finns ett avdrag frin
kraftkommunerna® som gir till de kommuner som inte har vatten-
kraft, reduktionen dras frin naturresursskatten si kraftkommunerna
far behilla ungefir hilften av intikten.

7.8.3  Vad kan man dra foér slutsatser utifran systemen
i Norge och Danmark?

Det kommunala sjilvstyret dr svagare i Norge och Danmark ...

Det kommunala sjilvstyret 1 Norge och Danmark har inte lika starkt
grundlagsskydd som i Sverige och det finns inte heller ndgon grund-
lagsskyddad beskattningsritt dir. Det finns storre konstitutionellt
utrymme for staten 1 Norge och Danmark att styra kommunerna,
och dven en starkare tradition av statlig styrning. Den kommunala
ekonomin och kommunernas befogenheter generellt ir dirfér mer
statligt reglerad 4n 1 Sverige.

... men staten tar storre ansvar for kommunernas
ekonomiska forutsittningar

I Danmark och Norge kompenseras kommunerna fér pris- och
l6nedkningar och demografiska férindringar genom statsbidragen.
I Sverige bestims 1 stillet nivin pd statsbidragen genom en &rlig be-
démning av kommunsektorns ekonomi och det samhillsekono-
miska utrymmet, och det gérs ingen regelmissig upprikning av

26 Kommuner med vattenkraftverk.
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statsbidragen fran &r till &r. Till skillnad fr&n i Danmark och Norge
ges ingen garanti i Sverige for att statsbidragen riknas upp utifrin
befolkningsférindringar och inflation.

De svenska kommunerna har en storre frihet in de danska och
norska att dta sig nya frivilliga uppgifter for att anpassa servicenivin
till kommuninvdnarnas férvintningar. Det innebir ocks3 ett stdrre
eget ansvar for den lingsiktiga ekonomiska hushéllningen och fér
att invinarnas resurser anvinds effektivt.

Forhillandena 1 Norge och Danmark innebir ett storre statligt
ansvar, men ocksd en hirdare reglering av kommunernas ekonomi,
vilket minskar risken fér att en ekonomisk obalans kan fortgd dver
lang tid utan statligt stdd eller intervention.

Olika system ger olika f6r- och nackdelar

Norge och Danmark har valt delvis olika kommunalekonomiska
styrsystem, och det finns olika f6r- och nackdelar med styrmodel-
lerna. I slutindan handlar frdgan om skatt om hur man balanserar
mellan invnarnas behov av och 6nskan om kommunala tjinster
och behovet av resurser och risk f6r éverutnyttjande av resurser.
I bdde Norge och Danmark ir kommunernas ritt att besluta om
sin skattesats betydligt mer begrinsad dn i Sverige, de garanteras

i stillet full kompensation f6r pris- och 16nedkningar samt demo-
grafiska forindringar. Statlig styrning via riktade statsbidrag ir ovan-
ligt i Norge och Danmark, medan de 4rliga férhandlingarna med
kommunférbunden i stillet utgdr en viktig del av statens styrning
av kommunernas ekonomiska férutsittningar.

I Norge har kommunerna en begrinsad ritt att besluta om sina
skattesatser, samtidigt som det finns méjligheter att ta ut skatter
och avgifter pa andra sitt, dir kopplingen till kommuninvinarna i
olika grad ir lika tydlig som i friga om inkomstskatten. Det finns
dessutom stora skillnader mellan kommuner nir det giller vilka
mojligheter de har till olika intiktskillor, vilket gér att vissa kom-
muner har goda ekonomiska f6rutsittningar samtidigt som ett antal
kommuner har s pass svag ekonomi att de hamnar pd ROBEK-
listan 6ver kommuner med ekonomiska utmaningar.

Danska kommuner dr mer statligt styrda dn svenska kommuner.
Skattehdjningarna har minskat i Danmark efter kommunreformen
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med restriktioner f6r kommunalskatt och utgiftsutveckling. Men
kommunerna har indd hojt och sinkt skatten enligt ett ménster 1
linje med de svenska kommunerna.

I Danmark har kommunernas ekonomi stirkts genom att de ir
betydligt mer restriktiva med sina utgifter till {61jd av de statliga
sanktionerna. I Norge har knappt 10 procent av kommunerna svirt
att f8 ekonomin 1 balans och ir uppsatta pd ROBEK-listan och ut-
over de som finns pa listan finns det ménga fler kommuner som har
svart att {4 ett resultat 1 balans. Férutsittningarna skiljer sig dock
nigot mellan linderna. I Norge finns éver 350 kommuner, manga
tappar invénare och ir glest befolkade och mer dn hilften av de
norska kommunerna har firre in 5 000 invinare, att jimféra med
Danmarks 98, relativt stora och titbefolkade kommuner. I bida
linderna har ndgra kommuner med svag demografi fatt specialls-
ningar for att sinka inkomstskatten fér invinarna som bor dir.

I Danmark har det gjorts genom stéd for skattesinkning som finan-
sierats av statsbidrag och i norra Norge har inkomstskatten for
invdnarna 1 ndgra kommuner sinkts via det statligt finansierade
Finnmarksfradraget.

7.9 Diskussion och slutsatser

I kapitel 6 konstateras att det finns ett utrymme {or staten att vidta
tgirder som begrinsar kommunernas beskattningsritt, givet att
dtgirderna ir proportionerliga mot de behov som finns och 1 f6r-
héllande till sjilvstyrelse- och beskattningsrittsintresset. I detta
kapitel diskuteras frigan i utredningsdirektiven vilka dtgirder som
provats och hur statliga dtgirder kan utformas f6r att motverka hoj-
ningar och stimulera till sinkningar av kommunala inkomstskatte-
satser. En genomgéing gors f6r vilka syften och i vilka situationer
dtgirderna kan anvindas. De alternativ som diskuteras utgdr frén
justeringar som kan géras av det befintliga kommunalekonomiska
och juridiska systemet i Sverige. Justeringar kan kombineras med
en bibehillen beskattningsritt fér kommunerna, dven om sjilva
férmagan att beskatta kringskirs 1 olika utstrickning enligt olika
metoder. Olika metoder kan anvindas i olika syfte och inga av styr-
medlen ir utan nackdelar.
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Ett system med skattebroms och premie f6r skattesinkning

Utredningen har i uppdrag att ligga fram ett eller flera férslag pd
system med skattebroms och skattesinkningspremie. Utredningens
forslag presenteras i kap. 8.1. Enligt direktiven ir en viktig utgdngs-
punkt att finansieringen av vilfirdens kirnverksamheter, sisom
skolan, virden och omsorgen, ir stark. Vilfirdens verksamheter
ska hélla en hog kvalitet och vara tillginglig f6r medborgarna. Dirfor
bor forslagen, bide gillande skattebroms och skattesinkningspremie,
analyseras med vilfirdens kirnverksamheter i dtanke.

Om regeringen viljer att inféra ett system med skattebroms och
skattesinkningspremie bér detta ske efter noggrann avvigning av
for- och nackdelar med systemet.

Skattetak

I detta kapitel diskuteras skattetak som ett styrmedel for att skapa
en tydlig ram och évre grins f6r kommunernas beskattningsritt,
vilket kan goras genom ett enhetligt tak for alla kommuner och ett
for alla regioner. Graden av hur inskrinkande det skulle vara fér de
kommunala verksamheterna beror p3 vilken nivd taket sitts pd och
hur det dr tinkt att fungera pd lang sikt.

Verktyget skulle kunna anvindas frimst {6r att sitta en dvre
grins for att undvika en utveckling 6ver tid som leder till skatte-
satser dver en viss nivd. Men skattetak som enskild dtgird har lig
potential att sinka den genomsnittliga skattesatsen i riket mer in 1
begrinsad utstrickning. Hur vil det fungerar beror ocksd pd vilken
nivd taket sitts pd. Om taket sitts pd en hég nivd kan det bli stora
konsekvenser for ett fital kommuner samtidigt som beteendet hos
flertalet kommuner som ligger under grinsen inte pdverkas alls.
Om taket sitts ligt kommer mdnga kommuner att paverkas i rela-
tivt hog grad vilket kan {3 stora konsekvenser och sirskilt f6r kom-
muner som ligger hogt 6ver taket. Ett system dir flera olika tak
sitts skulle riskera att bli kringligt, det finns heller inte nigot skil
till att sitta flera olika tak, under forutsittning att utjimningssystemet
ger rittvisa forutsittningar.
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Okade statsbidrag eller omférdelning

Kommunernas villkor skiljer sig &t p olika sitt. Utredningen disku-
terar detta i avsnitt 4.1. Kommunernas forutsittningar utjimnas till
stor del men trots ambitioner om hég utjimning kvarstdr vissa skill-
nader i forutsittningar mellan kommuner.

Det finns ménga tinkbara dtgirder for att stirka kommunernas
ekonomi och kapacitet, och for att forbittra utjimningssystemet
genom att ta hinsyn till fler faktorer. Behovet av dtgirder diskuteras
l6pande 1 den allminna debatten, och ett flertal utredningsférslag
bereds fér nirvarande inom Regeringskansliet.

Utredningen bedémer att det genom 6kad utjimning eller 6kade
generella tillskott till statsbidragen, dtminstone pd kort sike, skulle
g att minska behovet f6r vissa kommuner att hja skattesatsen.
Okad utjimning kommer dock sannolikt inte leda till omfattande
skattesinkningar och kan i vissa fall iven leda till skattehdjningar
fér kommuner och regioner som fir férsimrade forutsittningar
genom forindringar i utjimningssystemet.

Statliga effektivitetsfrimjande atgirder

Statliga dtgirder for att frimja effektiviseringar av kommunal verk-
samhet kriver ett aktivt deltagande fr&n kommuner och regioner
for att £ genomslag. Kommuner och regioner har sjilva ansvaret
f6r att verksamheten bedrivs effektivt, vilket de flesta ocks3 efter-
strivar. Om det inte finns en gemensam problem- och malbild mellan
staten och kommunerna att det behévs ytterligare effektiviseringar
kommer det att vara svirt att genomféra strukturella dtgirder som
leder till att kommuner sinker skattesatserna pa frivillig vig utdver
de skattesinkningar som redan genomfors 1 dagsliget.

Utredningen bedémer att effektiviseringstgirder 1 sig inte alltid
kommer att ha nigon mirkbar effekt pd kort sikt i form av ligre
kommunala skattesatser eftersom incitamenten att sinka skatter
beddms vara relativt svaga. Kommuner och regioner kommer i mdnga
fall att prioritera andra indamal med medel som frigjorts.

Men om staten kan skapa en vilja eller ett behov hos kommuner
och regioner att sinka skattesatserna kan staten dven underlitta det
arbete som behover ske genom att t.ex. erbjuda stod eller dtgirder
som underlittar effektivisering eller analysstdd i friga om kommunens
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eller regionens ambitionsniva. I kapital 8 tar utredningen upp for-
slag pa dtgirder som kan genomforas f6r att minska trycket pd fram-
tida skattehdjningar.

Atgirder for att 6ka transparensen i friga om val av skattesats

Om kommunernas och regionernas demokratiska mandat for att
bestimma den egna skattesatsen ska fungera som avsett méste det
finnas en medvetenhet och kunskap hos invénare och fértroende-
valda om vilka alternativen ir till den befintliga verksamheten nir
det giller ambitionsnivd, utbud och effektivitet. Skattesatsen i sig
paverkar ambitionsnivan, samtidigt ir nivin pd skattesatsen sillan
foremal f6r diskussion 1 ett flertal kommuner och regioner.

Utredningen bedémer att tgirder kan genomféras for att 6ka
transparensen f6r kommuninvénare vad giller valet av skattesats
och presenterar sidana forslag i kapitel 8.2.

Om staten begrinsar beskattningsritten leder det till
ett storre statligt ansvar f6r kommunsektorns finansiering

Kommunalt sjilvstyre och beskattningsritt som knyter ambition
och effektivitet direkt till kommuninvinarna har i grunden stora
fordelar i relation till mer centraliserad styrning av uppgifter och
finansiering. Det gor att kommunerna autonomt kan agera for att
16sa situationer pd lokal nivd utan att vinta pd att en central aukto-
ritet ger tillitelse. Det ger ocksd en mojlighet f6r kommuninvénarna
att vara delaktiga 1 beslut som p&verkar dem. Det finns minga exem-
pel pé detta. Genom beskattningsritten har staten kunnat delegera
ansvaret for ekonomin till kommunerna, 1 stillet for att centralt
detaljreglera varje kommuns ekonomi.

Staten har dock ett dvergripande ansvar {6r att kommunsektorn
som helhet fungerar utan stora kommunala skattehdjningar. Staten
gor lopande beddmningar av kommunsektorns behov av resurser
for att kunna bedriva vilfungerande verksamheter Utifrdn dessa
bedémningar och andra prioriteringar tillgodoser staten de bedémda
behoven genom &rliga generella statsbidrag till sektorn. Om staten
skulle begrinsa kommunernas beskattningsritt skulle det siledes
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oka det statliga ansvaret f6r kommunernas ekonomiska forutsitt-
ningar.

Utredningen har i de férslag som liggs fram strivat efter att ge
incitament for att 6ka fokus pd skattefrigan utan att begrinsa kom-
munernas finansiella kapacitet. Beskattningsritten och sjilvstyret
ir en viktig del av den svenska férvaltningsmodellen. Om man vill
begrinsa kommunernas beskattningsritt i grunden krivs en storre
analys av hur férvaltningsmodellen i framtiden ska fungera, vilka
ansvarsfoérhillande som ska gilla och vilka ambitioner som ska finnas
i sektorn och i olika delar av landet.
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3 Forslag

I detta kapitel presenteras utredningens forslag. Kapitlet innehéller
ocks3 avsnitt med beddmningar om andra insatser som kan behovas.
Kapitlet delas in i fyra dtgirdsomridden som adresserar olika typer av
problem. For de dtgirdsomrdden som innehiller férslag har utred-
ningen ocksd utarbetat nédvindiga lagforslag. I kapitlet finns ocksd
bedémningar som syftar till att tydliggéra ndgra av de hinder som
kan pdverka kommunernas och regionernas méjlighet att ha ligre
skattesatser. Atgirdsomridena kan sammanfattas enligt f5ljande.

o Atgirder for att stirka de ekonomiska incitamenten till ligre
skattesatser

— Skattebroms och skattesinkningspremie.

— Jobbskatteavdraget (skattereduktionen for arbetsinkomster
for personer som inte har fyllt 66 3r) och skattereduktionen
for sjuk- och aktivitetsersittningar ska inte paverkas av for-
indringar av kommunala skattesatser.

o Atgirder for att frimja forutsittningarna for ligre skattesats-
nivier och 6kad medvetenhet om skattesatsbesluten

— Krav pd att efterstriva hog effektivitet och att ha en plan for
nivdn pd skattesatsen. Uppféljning och utvirdering av det ska
finnas i forvaltningsberittelsen, och revisorerna ska granska
effektivitet 1 verksamheterna.

— Krav pd att motivera en hojd skattesats 1 budgeten.

— Ett standardiserat métt {r justerad skattesats tas fram.
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¢ Allminna forutsittningar {6r si liga kommunalskattenivier
som mojligt

— Regionsektorns skatteskningar motiverar att virdens kost-
nader och finansiering undersoks nirmare.

— Forutsittningarna for effektivisering och planering 6kar med
storre forutsigbarhet i frdga om intikter frin statsbidrag.

— Konsekvent tillimpning av finansieringsprincipen och av kravet
pa konsekvensanalyser minskar kostnadstryck och behov av
skattehojningar.

— Tydlighet i friga om vilka krav som stills 6kar méjligheten
att prioritera kirnuppdraget.

o Atgirder for att minska risk for skattehojningar vid framtida
lagkonjunktur

— Automatiskt konjunkturstabiliserande statsbidrag vid tillfilliga
nedgingar i skatteunderlaget.

— Konjunkturstabiliserande statsbidrag kan kombineras med till-
falligt skattestopp vid storre ekonomisk obalans fér att minska
risken for att kommuner och regioner hojer skattesatserna.

8.1 i\tgéirder for att starka de ekonomiska
incitamenten till lagre kommunala skattesatser

Utredningen konstaterar 1 kapitel 5 att incitamenten att sinka skatte-
satserna ir svaga i kommuner och regioner. Vidare konstateras att
dtgirder kan vidtas for att stirka incitamenten f6r kommunerna och
regionerna att sinka och inte hoja kommunalskattesatserna.

Utredningen limnar ett férslag om ett system med skattebroms-
avgift och skattesinkningsbidrag. Det finns bide skil som talar for
och skil som talar emot inférande av ett sddant system, vilket beskrivs
1 avsnittet nedan.

Utredningen foreslir ocks3 ett system som neutraliserar den effekt
som konstruktionen av jobbskatteavdraget (skattereduktionen for
arbetsinkomster {6r personer som inte har fyllt 66 ir) och skatte-
reduktionen for sjuk- och aktivitetsersittning (fortsittningsvis skatte-
reduktionerna) ger. Reduktionerna innebir 1 praktiken att hojningar
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av kommunala skattesatser subventioneras och att sinkningar av
skattesatserna ger simre inte fir samma genomslag for invinarna.

Bade indringarna av skattereduktionerna och inférande av ett sy-
stem med skattebroms och skattesinkningsbidrag torde gora det mer
attraktivt for en kommun eller region att sinka skatten och mindre
attraktiv att hoja den. En skattesinkning skulle ge bittre ekonomiskt
utfall in en sinkning med dagens regelverk. Skillnaden ir att utred-
ningens foérslag om en férindring 1 systemet med skattereduktioner
skulle ge ligre skatt in med dagens system {6r invdnarna vid skatte-
sinkning, medan systemet med skattesinkningsbidrag i stillet skulle
ge bittre ekonomiskt utfall f6r kommunen eller regionen jimfoért med
dagens system, vid en skattesinkning. Detsamma giller f6rslaget om
indringar av skattereduktionerna, dvs. att det skulle ge hogre skatt
fér invdnarna vid en skattehdjning jimfért med 1 dag och systemet
med skattebroms skulle ge simre ekonomiskt utfall {6r kommunen
eller regionen n i dag.

8.1.1  Skattebroms och skattesdankningsbidrag

Behovs det ett system med ekonomiska incitament som
bromsar skattehdjningar och premierar skattesinkningar?

Dagens system med kommunalt beslutade
kommunalskattesatser enligt gillande ritt

Enligt gillande ritt ir kommuner och regioner fria att sjilva bestimma
hur hég eller 13g skattesatsen ska vara i den egna kommunen eller
regionen, utifrin de behov och férutsittningar som finns.' Det dr en
del av den principiella beskattningsritt som ir fastslagen i regerings-
formen.?

Den skattesats som kommunen eller regionen faststiller ingdr 1
berikningen av den kommunala inkomstskatten fér skattskyldiga
fysiska personer som bor i kommunen.’ Hur mycket inkomstskatt
invnarna faktiskt ska betala paverkas dock ocks8 av ett antal andra
faktorer, som t.ex. olika avdrag och skattereduktioner. Inkomstskatten
beriknas av och betalas in till staten som ansvarar for all uppbérd av

' 11 kap. 5 och 6 §§ kommunallagen (2017:725).

2 14 kap. 4 § regeringsformen, se kapitel 6.

? Fysiska personer som ir folkbokférda i kommunen i november aret fére beskattningséret,
65 kap. 3 § forsta och andra stycket inkomstskattelagen (1999:1229).
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skatt. Kommuner och regioner har direfter ritt att f8 kommunal-
skattemedel utbetalade frin staten, beriknat bl.a. utifrin den skatte-
sats som respektive kommun och region sjilv har bestimt.*

Valet av nivd pd skattesats ir pd det sittet ett verktyg fér kommu-
ner och regioner att pdverka sina intikter och dirigenom utéva sitt
sjalvbestimmande och sin initiativritt. Det méjliggor beslut om ambi-
tionsnivier och prioriteringar pa lokal och regional niv4, vilket ocksd
innebir att det finns en koppling mellan den skatt som invénarna be-
talar och det utrymme kommunen eller regionen har for olika kom-
munala tjinster.’

Varfor 6vervigs skattebroms och skattesinkningspremie
och vilka dr forutsittningarna for sadana dtgirder?

Enligt direktiven till utredningen finns det en risk f6r kommunal-
skattehojningar framéver till f6ljd av den demografiska utvecklingens
negativa paverkan pd skatteunderlag och kostnadstrycket pd vilfirds-
tjinsterna. Det kan {4 konsekvenser for samhillsekonomin, och fér
att undvika negativa effekter pa arbetsutbudet pa nationell nivd kan
det enligt direktiven behévas dtgirder for att motverka héjningar av
skattesatserna. Utredningens uppdrag dr dirfor bl.a. att analysera hur
dtgirder 1 form av skattebroms och skattesinkningspremie kan utfor-
mas, och att limna forslag om sddana tgirder.

I avsnitt 7.3 och 7.4 beskrivs vad skattebroms och skattesinknings-
premie dr och hur sddana dtgirder kan utformas. Skattebromsatgirder
skulle innebira begrinsningar av beskattningsritten och den kom-
munala sjilvstyrelsen. For att det ska vara befogat att inféra nigon
form av begrinsning av kommunernas och regionernas ritt att fritt
bestimma nivan pd skattesatserna maste det dirfor finnas ett tydligt
behov som bedéms kriva dtgirder, dvs. ett problem som kan och bér
hanteras med statliga insatser. Om det finns ett sddant behov krivs
det ocks3 att en skattebroms bedéms vara en limplig 3tgird for att
hantera det behovet, och dessutom den lindrigaste dtgirden for att
tgirda problemet. Vidare behover det goras en avvigning mellan &
ena sidan intresset av att itgirda problemet och & andra sidan de in-
skrinkningar 1 beskattningsritten och den kommunala sjilvstyrelsen

* Beriikning och utbetalning av kommunalskattemedel regleras i lagen (1965:269) med
sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.
> Se vidare 1 avsnitt 7.7.
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som det skulle innebira. Det krivs ocks3 att det dven fortsittnings-
vis ges utrymme for att ta ut skatt f6r demokratiskt beslutade initi-
ativ i friga om angeligenheter pa lokal och regional niv3.®

I avsnitt 3.4 beskriver utredningen de problem som brukar f6rknip-
pas med hoéga och 6kande inkomstskatter, 1 stor utstrickning dver-
ensstimmande med det som beskrivs 1 direktiven, och 1 avsnitt 3.3
redovisas statistik 1 friga om kommunalskatter och skatter pa arbete.
Dir framgr bl.a. att skatter pd arbete ir hogre 1 Sverige in genom-
snittet 1 OECD och att den genomsnittliga nivin pd kommunal-
skatterna som utgor en ansenlig del av de sammanlagda skatterna
pé arbete okat.

I avsnitt 3.2 redovisas, nir det giller indringar av kommunernas
skattesatsnivier, att skattesatserna 1 stort sett ir oférindrade sedan
2000. Under perioden 2019-2026, dvs. under en 7-8rsperiod, har det
1 kommunerna genomférts 100 skattesinkningar och 66 skatteho;-
ningar. I genomsnitt har alltsi kommunerna under perioden indrat
skattesatsen ett av tolv &r.

Aven i regionerna ir skatteférindringar ovanliga, iven om de
till skillnad frdn kommunerna har hojt skatten 1 hogre grad under
2000-talet. Det finns inget exempel pd nigon region som under de
senaste 25 dren gitt emot trenden med 6kande skattesatser.

Vilket intresse ligger bakom ett genomférande av dtgirden?

For att genomfora dtgirder som begrinsar beskattningsritten krivs
att en avvigning mellan 4 ena sidan det intresse som ligger bakom av-
sikten att genomféra dtgirden och & andra sidan de inskrinkningar
som det skulle innebira for lokalt och regionalt sjilvbestimmande
over skatteuttaget.

Forindringar av skattesatsen pdverkar direkt i princip bara skatte-
betalarna i den egna kommunen, vilket ir ett av huvudsyftena med
beskattningsritten. Kommuner och regioner ska autonomt och med
egna skattemedel kunna 16sa lokala och regionala behov och utma-
ningar. I avsnitt 5.1 diskuteras mojliga interaktioner i skattesystemet
som gor att ndgon annan bir en del av kostnaden {6r en skattehdjning.
Detta kan innebira att skattesatserna blir hogre in det finns en betal-

¢ Se kapitel 6 om de rittsliga forutsittningarna for statliga dtgirder i friga om beskattnings-
ritten.
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ningsvilja for 1 befolkningen. Exempel p4 en sdan interaktion finns
inom reglerna for berikning av jobbskatteavdraget som behandlas i

avsnitt 8.1.2. Den forindring som féresl3s dir indrar de ekonomiska
incitamenten pd liknande sitt som ett system med skattebroms och
skattesinkningsbidrag, men med den principiella skillnaden att jobb-
skatteavdraget subventionerar skattehdjningar med statliga medel.

Detta innebir att kommunens val av ambitionsniva inte bara pverkar
den egna skattebasen utan dven staten. Nir det giller skattebromsen
som innebir en begrinsning av den kommunala beskattningsritten

ska dtgirden 1 stillet motiveras med att allminintresset dverstiger in-
tresset av lokal autonomi. Detta kan exempelvis ske genom att man
anser att de interaktioner 1 skattesystemet som beskrivits 1 kapitel 5
innebir att hoga skatter 1 enskilda kommuner pdverkar ¢vriga landet
1 53 stor omfattning att det dr motiverat att begrinsa méjligheten att
ta ut skatt frin de egna invinarna.

Incitamenten for att sinka kommunala skattesatser dr svaga

Det finns en del omstindigheter som talar for att det finns ett behov
av statliga dtgirder. Enligt utredningens bedémningar tycks incita-
menten f6r kommuner och regioner att sinka skattesatsen vara svaga
(se kapitel 5). Fortroendevalda i kommuner och regioner vill 1 de flesta
fall inte hoja skattesatsen och undviker in 1 det sista att gora det. Att
1 stillet sinka skattesatsen kriver m3lmedvetenhet och prioriteringar.
Det kan vara svirt att motivera nir det finns minga andra frigor att
fokusera verksamheten pa. Skattesinkningar kan dirfor f4 sté tllbaka
till formédn f6r mojligheterna att stirka soliditeten, ka verksamhe-
ternas anslag eller genomfora investeringar eller nya satsningar. Att
sinka skattesatsen innebir ocksd en storre risk att behéva héja den
1 ett senare lige, vilket man generellt alltsd vill undvika s 1ingt det gir.

Det finns siledes en inbyggd troghet neddt 1 nuvarande system
nir det giller kommunalskattenivierna. Skattehdjningar sker visser-
ligen relativt sillan, men skattesinkningar sker innu mer sillan och
ir mindre nir de vil gors (se figur 3.2). Ett system med ekono-
miska incitament for skattesinkningar skulle dirfér kunna minska
den trogheten och pdverka utvecklingen 1 riktning mot ligre skatte-
nivier.
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Det finns analyser som visar skillnader i graden av effektivitet mel-
lan kommuner och mellan regioner och att sambandet mellan hoga
kostnader och hég kvalitet 1 verksamheten dr svagt. Detta indikerar
att ett antal kommuner och regioner borde kunna bedriva verksam-
heten effektivare och ha utrymme fér att minska kostnaderna med bi-
behillen kvalitet och dirmed undvika skattehdjningar och dven kunna
genomféra sinkningar av skattesatsen.” I avsnitt 5.2.2 redovisas ocksd
att det finns ett antal kommuner med god ekonomi, hég soliditet 1
kombination med lig grad av befolkningsférindringar dir det troligen
finns ekonomiskt utrymme for att sinka skattesatserna.

Finns det ett problem som motiverar dtgirder och dr ett
skattebromssystem i sd fall en dndamadlsenlig dtgdrd?

De problem som framkommer utifrin nuvarande ligesbild och hur ut-
vecklingen av kommunalskattenivierna har sett ut under 2000-talet
handlar alltsd framfér allt om att regionerna hojer skatten, och att det
sannolikt finns kommuner som har utrymme att genomfora skatte-
sinkningar men som inte gor det. Utifrdn den bilden ir skattehoj-

ningar inget patagligt generellt problem, dven om det finns vissa ten-
denser som kan motivera dtgirder.

I direktiven till utredningen ingér dock att bedéma behovet av
dtgirder for att motverka skattehdjningar den kommande tiden till
f6ljd av den forvintade demografiska utvecklingen med negativa kon-
sekvenser for kommunsektorns forutsittningar. Det dr en utveck-
ling som utredningen bedémer som bide angeligen och nédvindig
att uppmirksamma och hitta 16sningar pd, och statliga insatser 1 nigon
form ir befogat att dverviga. Frigan att stilla dr om ett system med
skattebroms och premie ir en dtgird som kan leda till en férindring
av dessa forhdllanden, dvs. om det dr en limplig och indamélsenlig
dtgird 1 férhillande till problemet som ska l8sas. (se kapitel 6 ang3-
ende proportionalitetsbedomningen vid inskrinkningar 1 beskatt-
ningsritt och sjilvstyrelse).

Danmark har infort skattebromssystem. For att bedéma frigan
om indamadlsenlighet utgdr utredningen bl.a. frén de erfarenheter
som finns frdn anvindningen av skattebromssystemet 1 Danmark
(se avsnitt 7.8.1).

7 Se bland annat Ridet f6r Kommunala Analyser (RKA) Effektivitet i kommuner 2021, 2022,
2023 och 2025, samt RKA Effektivitet i regioner 2021, 2022 och 2024.
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Systemet med skattebroms inférdes 1 Danmark som en del av en
storre strukturreform med fokus pd kostnadskontroll och restriktivi-
tet kring skattehdjningar, efter en period dir de kommunala skatte-
satserna hojts kraftigt. Utifrdn analyser av den statistik som finns
frin den danska modellen kan konstateras att antalet skattehdjningar
minskade under ett antal ar efter inférandet av skattebromsen. De
senaste dren har dock ett antal kommuner &ter hojt skatten trots en
kraftig avgift och kollektiva sanktioner for hela kommunsektorn.

Det finns visserligen stora skillnader mellan Sveriges och Danmarks
kommunalekonomiska system, men slutsatserna frin den danska sta-
tistiken antyder att en skattebroms kan ha en effeke, sirskilt pd kort
sikt, men att det dr mer osdkert hur stor effekten ir pd lite lingre sikt.
Erfarenheterna tyder pd att behovet av en skattehdjning efter en tid
trots allt viger tyngre f6r en kommun 4n den avgift som méste beta-
las f6r det. Om det finns ett starkt behov av att héja skatten kommer
det sannolikt att goras oavsett om det innebir en kostnad 1 form av
en sanktionsavgift.

En annan aspekt att ta hinsyn till vid bedémningen av ett skatte-
bromssystems indamélsenlighet ir effekter av andra ekonomiska
incitament. I avsnitt 5.1.1 beskrivs att olika kommuner och regioner
behéver hoja skatten olika mycket f6r att intikterna ska 6ka med
samma belopp. Skillnaden beror p4 att det finns stora skillnader i
skattekraft mellan kommuner. Kommuner har olika hg andel egna
skatteintikter 1 forhillande till intikter frin statsbidrag och bidrag
frdn det kommunala utjimningssystemet. Kommuner och regioner
som har en stark skattebas och dirav en hog andel egna skatteintikter
far alltsd storre ekonomisk effekt av en skattehdjning. Att minga
kommuner och regioner med ligre andel egna skatteintikter har hojt
skatten trots att det ger simre effekt in i andra kommuner eller regio-
ner kan antyda att skillnader 1 ekonomiska incitament inte har av-
gorande betydelse for beslut om forindrad skattesats. Aven om en
skattebroms med en avgift for skattehdjningar skulle inféras dr det
inte sikert att kommuner och regioner som ser ett behov av att héja
skatten, t.ex. for att sanera ekonomin eller f6r att slippa vidta stora
besparings- eller effektiviseringsdtgirder, avstdr frin att gora det bara
pd grund av en skattebromsavgift.
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Risk att skatten hojs ytterligare for att ticka avgift for skattebromsen

Om skattehojningar dr en férutsittning for att kunna fortsitta be-
driva obligatorisk verksamhet med bibehallen kvalitet och alternativet
att avstd frin skattehdjningen inte finns, kan ett skattebromssystem
som innebir att en avgift ska betalas vid skattehdjningar (se nista av-
snitt ang. den nirmare utformningen av ett sidant system) leda till att
skatten héjs dnnu mer, dvs. f6r att finansiera den avgift som skatte-
bromsen innebir. Detta giller dven t.ex. f{6r kommuner och regioner
som har en ekonomisk obalans och av det skilet har ett faktiskt be-
hov av att hoja skatten for att sanera sin ekonomi.

For att undvika en sddan effekt skulle visserligen ett system med
enbart premiering av skattesinkningar kunna vara ett alternativ. Det
skulle handla om att de kommuner och regioner som sinker skatte-
satsen fir ett tillskott av statliga bidrag, men att inget avdrag gors och
ingen avgift tas ut, dvs. ingen skattebroms f6r dem som hojer skatten.
Ett sidant system skulle dock riskera att skapa incitament att hoja
skatten for att sedan kunna sinka den och pa det sittet tnjuta en
premie.

Ett annat alternativ skulle kunna vara att inféra ett premiesystem
fér kommuner och regioner som sinker skattesatsen och att dessa
kommuner och regioner fir betala tillbaka premien om skattesatsen
hojs igen inom ett visst antal &r. Bidragen i ett sddant system skulle
kunna utformas pd samma sitt som 1 utredningens lagférslag om
skattebroms och skattesinkningsbidrag, dvs. motsvara andelar av in-
tiktssinkningen som skattesatssinkningen medfor, med 25 procent
forsta dret, 15 procent andra ret och 10 procent tredje ret. Inférande
av enbart en premie skulle behova finansieras, exempelvis genom att
minska de generella statsbidragen.

Effekterna av ett skattebromssystem dr osikra

Det ir svart att utifrin detta dra ndgra definitiva slutsatser om vilka
effekter ett skattebromssystem skulle f&. Sannolikt skulle ett skatte-
broms- och premiesystem ha storre inverkan pa skattesatsbesluten
in vad de beskrivna effekterna av skillnader 1 skattekraft har pd
virdet av en skatteforindring, eftersom ett skattebromssystem och
vad det innebir antagligen skulle vara mer kint i kommuner och
regioner dn att skillnader 1 skattekraft har konsekvenser for virdet
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av en skatteférindring. Det ir dirfor troligt att det skulle ha en viss
dterhdllande effekt och dven kunna leda till skattesinkningar som
annars inte skulle genomforas. Samtidigt visar utvecklingen 1
Danmark, som har kraftigare sanktioner 1 sin skattebroms och hogre
skattesinkningspremie dn det som diskuteras i f6ljande avsnitt, att
det finns en risk att systemets signaleffekt skulle bli svagare i1 Sverige
och att den 4terhdllande effekten skulle avta efter hand. Om ett
skattebromssystem inférs bor det dirfor f6ljas upp och utvirderas
16pande, s4 att det antingen kan justeras for att 6ka effekten eller
upphivas om det visar sig verkningsldst.

Det finns sammanfattningsvis skil som talar for ett behov av stirkta
incitament, men enligt utredningen finns det ocksd minga faktorer
som tyder pd att det ir tveksamt om ett ekonomiskt incitament 1
form av ett skattebromssystem ir en limplig och indamalsenlig 3t-
gird. Tveksamhet 1 friga om en dtgirds indamalsenlighet innebir
enligt utredningen dnnu storre tveksamhet nir det giller avvigningen
mot den kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten.

Utredningen ska limna ett forslag om ett skattebromssystem

Som framgdr av resonemanget finns det omstindigheter som tyder
pa att det behovs starkare incitament f6r kommuner och regioner att
sinka skattesatserna, och i viss mén dven for att undvika skattehoj-
ningar. Det finns ocks skil som talar f6r att ett skattebromssystem
kan utgdra sddana incitament, dtminstone under en begrinsad tid.
Samtidigt finns det skil som talar 1 motsatt riktning. Det finns ocksd
andra &tgirder som kan utgora sidana incitament, som inte utgdr in-
grepp 1 beskattningsritten pd samma sitt (se bl.a. utredningens fér-
slag 1 avsnitt 8.1.2 och 8.2), och dven andra typer av statliga insatser
som 1 ett bredare perspektiv kan ha storre piverkan pd férutsittning-
arna for ekonomin framéver och dimpa behovet av skattehdjningar
(se avsnitt 8.3).

Utredningens uppdrag ir att limna forslag om en skattebroms
och en skattesinkningspremie, oavsett beddmningen i sak, och ett
sidant forslag limnas 1 f6ljande avsnitt. Om systemet ska inforas ir
det nodvindigt att sikerstilla att kommuner och regioner dven fort-
sittningsvis har en reell beskattningsritt, dvs. en méjlighet att ta ut
skatt for skotseln av angeligenheter som beslutas pd lokalt och regio-
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nalt demokratiskt mandat. Det krivs ocksd en avvigning mellan be-
hovet av systemet, dvs. de indamél som motiverar dtgirden, och den
inskrinkning i beskattningsritten och den kommunala sjilvstyrelsen
som det innebir. Det ir ytterst en politisk bedémning. Utredningens
uppfattning ir dock att det inte finns rittsliga hinder fér regeringen
att foresl3 ett sidant system under férutsittning att behovet bedéms
vara tillrickligt angeliget.

Ett lagreglerat system med skattebromsavgifter
och skattesinkningsbidrag

Forslag

Ett system med skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter
for kommuner och regioner inférs genom en ny lag.

En kommun eller region som sinker skattesatsen f6r kommu-
nalskatt eller regionskatt jimfért med det féregdende dret ska f3
ett &rligt bidrag i tre r, och en kommun eller region som hojer
skattesatsen jimfért med det foregdende dret ska betala en &rlig
skattebromsavgift i tre ar. Det ska dock inte gilla nir skattesatser
dndras till f6ljd av skattevixlingar, dvs. omférdelning av uppgifter
mellan regionen och kommunerna i ett lin.

Bidrag och avgifter ska arligen beriknas f6r varje kommun och
region som har ritt till ett bidrag eller ir skyldig att betala en avgift.
Bidrag och avgifter ska beriknas till belopp som motsvarar en andel
av den skillnad 1 skatteintikter som den dndrade skattesatsen med-
for. Det forsta dret ska bidraget eller avgiften motsvara 25 pro-
cent av intiktsskillnaden, andra 8ret 15 procent och tredje ret
10 procent. Skatteintikterna avser de preliminira kommunal-
skattemedel som kommunen eller regionen har ritt att uppbira
frin staten.

Om kommunen eller regionen gor flera indringar av skatte-
satsen under en tredrsperiod ska varje dndring beriknas fér sig
och arligen summeras till ett samlat belopp.

Bidrag och avgifter ska beslutas av Skatteverket senast den
15 april och besluten ska fi verklagas till regeringen.

Bidrag och avgifter ska betalas ut respektive dras av i samband
med den mé&nadsvisa utbetalningen av kommunalskattemedlen.
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Den nya lagen ska trida i kraft den 1 juni 2027 och tillimpas
forsta gdngen 1 friga om skattesatser som giller for 2028. Skatte-
satserna for 2028 ska, till skillnad frén vad som ska gilla dren dir-
efter, inte jimforas med det féregdende drets skattesatser utan
med dem for 2026.

Allménna utgangspunkter for ett system med bidrag
for skattesdankningar och avgift for skattehdjningar

Ett system med dtgéirder i form av skattebromsavgifter
och skattesinkningsbidrag

I avsnitt 7.3 och 7.4 beskrivs hur skattbromsatgirder och skattesink-
ningspremier kan utformas. Dir framgir bla. att en skattebroms avser
en dtgird som innebir att staten inf6ér negativa ekonomiska incita-
ment som gor det mindre ekonomiskt férdelaktigt for en kommun
eller region att hoja skattesatsen, t.ex. i form av en avgift. Avgiften kan
vara en tillfillig, tidsbegrinsad sanktion f6r kommunen eller regio-
nen, eller en permanent avgift som ska betalas tills vidare. Det férkla-
ras att en skattesinkningspremie innebir att staten belénar kommuner
och regioner som sinker skatten genom ett extra statsbidrag.

Systemet bor regleras i en ny lag

Ett system med ekonomiska incitament som bl.a. omfattar en skyl-
dighet f6r kommuner och regioner att betala en avgift till staten vid
skattehdjning méste till att borja med beslutas av riksdagen genom
lagstiftning eftersom det innebir ett dliggande f6r kommuner och
regioner. Enligt utredningens bedémning bor systemet, om det in-
fors regleras i en egen ny lag. Lagen bor f6r att ge en helhetsbild av
systemet omfatta bdde avgiftsskyldigheten och ritten tll statligt bidrag
vid skattesinkning.

Systemet bor vara symmetriskt utformat

Som utgdngspunkt bér systemet vara symmetriske, dvs. storleken pa
bidraget en kommun eller region far f6r att sinka skatten bér mot-
svara storleken pd avgiften en kommun eller region behéver betala
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nir den hojer skatten. Om procentpislaget pd avgiften skulle vara
hégre dn procenten pa bidraget skulle det kunna leda till att kommu-
ner och regioner viljer att inte sinka skatten eftersom det ¢kar risken
att 1 framtiden behdva hoja den till en hogre avgift.

Bidrag och avgifter bor vara tidsbegrinsade och avtrappande i tre dr

Ett skattebromssystem kan utformas med avgifter och bidrag som
antingen ir permanenta eller tidsbegrinsade. I ett system med tids-
begrinsade bidrag och avgifter maste det ocksd 6vervigas under hur
l&ng tid ett bidrag och en avgift bor gilla.

I det danska systemet med sanktionsavgifter f6r skattehdjningar
giller att avgifterna pafors som en kostnad f6r dels den kommun som
héjer skatten, dels 6vriga kommunsektorn under forsta dret, men om-
fordelas direfter successivt under fem &r (se avsnitt 7.8.1).

Det finns en risk att kommuner och regioner viljer att [6sa kort-
siktiga finansieringsutmaningar med hojda skattesatser, vilket riske-
rar att leda till att skattesatser stabiliseras pd en hogre niva dver tid.
Ett skattebromssystem syftar bl.a. till att minska risken att kommuner
och regioner loser kortsiktiga finansieringsbehov pd det sittet. Om
en kommun diremot har ett lingsiktigt behov som behover 16sas med
en hdjning av skattesatsen si bor den mojligheten finnas, utan att
det leder till en permanent kostnad i form av en skattebromsavgift.
Det talar for att en skattebromsavgift ska vara tillfillig och sdledes
inte ge effekter f6r ekonomin pd lang sikt.

Ett annat skil till att tidsbegrinsa bdde avgifter och bidrag ir att
det kan uppfattas som orittvist av kommuner och regioner som har
sinkt sin skatt innan systemet med broms och bidrag inférdes, och
dirfor inte fatt ndgot bidrag f6r de sinkningar de har genomfért. Dessa
kommuner har sannolikt inte samma mojligheter att fortsitta sinka
skatten och kan dirfér inte dra nytta av systemet genom ytterligare
skattesinkningar. Motsvarande skulle gilla 1 friga om kommuner och
regioner som har hojt sin skatt utan att behéva betala ndgon avgift.
Onm ritten till bidrag och skyldigheten att betala avgift skulle ligga
kvar permanent skulle det utifrén att utgdngsliget skiljer sig t inne-
bira att det ges olika forutsittningar pd ett sitt som inte ir motiverat.
Skattebromsen och bidraget skulle visserligen tillimpas fér alla kom-
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muner och regioner oavsett var de befinner sig pa skatteskalan, men
effekten av det dr 6vergdende.
Ytterligare ett skil till att bdde avgifter och bidrag bor vara tids-
begrinsade och avtrappande 1 storlek ir att ett nytt politiskt styre
i en kommun eller region efter ett val bor paverkas 1 s3 1g grad som
mojligt av de beslut som fattats av en tidigare majoritet.
Utredningens bedémning ir att ett skattebromssystem bér ut-
formas med tidsbegrinsade bidrag och avgifter. En limplig modell
bor vara att bidrag och avgifter giller med avtrappning under tre &r.

Bidrag och avgifter bor beriknas per dr och per indring

De bidrag och avgifter som ingdr i skattebromssystemet bér som ut-
redningen beskriver i féregdende avsnitt gilla f6r en kommun eller
region i tre ar. Det innebir att kommunen eller regionen har ritt till
bidrag respektive skyldighet att betala en avgift varje ir under de tre
dren, och att storleken pd bidraget eller avgiften behéver beriknas
varje &r under tredrsperioden. Utredningen dterkommer nedan till
hur det bor g ill.

Det kan férekomma att kommuner och regioner dndrar sin skatte-
satsnivd flera r 1 rad, och utredningen anser att varje indring av
skattesatsen bor ses som en ny dndring 1 ett skattebromssystem. Det
innebir att det behdver beriknas ett separat belopp for varje dndrad
skattesats som en kommun eller region faststiller, dir varje indring
for sig foranleder en avgift respektive ett bidrag i tre dr, med den av-
trappning som beskrivs nedan.

Finns det risk f6r att avgifter behover
finansieras med dnnu hogre skattesatser?

Systemet som med broms och bidrag syftar bland annat till att skapa
en diskussion om kommuners och regioners roller och ansvar genom
att skapa en troghet 1 besluten om val av skattesats i kommuner och
regioner. Nir en kommun eller region stir infor att hoja skattesatsen,
vilka andra alternativ finns? Verktygets effekt bygger pd grundpre-
missen att det finns andra alternativa vigar f6r de kommuner eller
regioner som hojer skatten. Detta diskuteras 1 avsnitt 5.2.2 dir utred-
ningen ocksd konstaterar att det kan finnas ett handlingsutrymme
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for kommuner och regioner nir det kommer till att hja skattesatsen,
men att alternativet kan vara alltfor svért att genomdriva.

Om staten enbart avgiftsbeligger skattehdjningar tillfilligt pd kort
sikt, dr risken ligre att kommunerna eller regionerna viljer att héja
skatten dnnu mer {6r att dven finansiera avgiften till staten. Om av-
giften ir t.ex. 25 procent av dkningen av skatteintikten miste kom-
munen eller regionen hoja skatten med 33,3 procent mer for att uppnd
samma effekt pd inkomsterna férsta dret.

Huruvida skattebromsen ir effektiv i det enskilda fallet beror pd
hur stort virde indaméilet som ska finansieras har 1 relation till hur
stark skattebromsen uppfattas som ett negativt incitament. Om skatte-
bromsen uppfattas som svag kommer den sannolikt i relativt 18g grad
att paverka beslutet om att hoja skatten. Om skattebromsen uppfattas
som starkt avskrickande kan paverkan inda bli lig om dndamalet for
skattehdjningen uppfattas som mer virt dn skattebromsens negativa
incitament. Hur kommuner och regioner paverkas av skattebromsen
kommer sannolikt att till stor del att bero p hur stark skattebrom-
sen uppfattas vara hos kommunpolitiker och invénare, snarare in att
ndgon av dessa grupper gor exakta kalkyler om relationen mellan
virdet pd indamilet och summan som betalas till staten 1 skatte-
bromsavgift.

Hur stora bor bidragen och avgifterna vara?

Det ir viktigt att det ekonomiska incitamentet dr avvigt utifrin dess
inverkan pd kommunernas och regionernas skatteuttag. Om kostna-
derna f6r kommuner och regioner att hoja skatten ir f6r hoga riske-
rar systemet att innebira ett omotiverat stort ingrepp i beskattnings-
ritten. Det skulle gora att beskattningen inte lingre fungerar som
verktyg f6r att anpassa ambitionerna i kommunal verksamhet till in-
vanarnas efterfrigan. Systemet behover vara transparent och tydligt
for kommuner och regioner samtidigt som det i s3 liten utstrickning
som mojligt riskerar att leda till att kommuner och regioner viljer att
avstd frin en hojning nir detta ir ekonomiskt méjligt och befogat eller
ir villigare att genomféra en sinkning.

Om avgifterna skulle vara alltfor hoga skulle det i realiteten inne-
bira ett fullstindigt skattestopp, vilket vore en mycket ingripande &t-
gird. Om avgifterna ir for 13ga skulle de troligen inte ge nigra effek-
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ter pd skattesatserna. Avgiftsnivierna bor dirfor ligga pd en nivd som
ger en mirkbar effekt f6r kommunen eller regionen, men som inte
begrinsar deras bestimmande 6ver skattenivierna mer in nodvindigt.

Sanktionen fér en skattehdjning bér innebira att kommunen eller
regionen miste avstd en del av den dkade intikt som skattehdjningen
ger. P4 det sittet minskar virdet av en hojning f6r den enskilda kom-
munen eller regionen. P4 samma sitt bor bidraget for en skattesink-
ning 6ka virdet av sinkningen f6r den kommun eller region som goér
det valet. Avgiften eller bidraget bor dirfér motsvara en andel av den
skillnad i skatteintikter som uppstir till {6]jd av den dndrade skatte-
satsen. Utredningens beddmning ir att en modell med avtrappning
pa sdvil bidrag som avgifter frin 25 procent r ett till 15 procent ar
tvd och 10 procent 4r tre ir en limpligt avvigd niva.

Systemet bor utformas enligt f6ljande beskrivning:

e Om skattesatsen hojs ett ir fir kommunen eller regionen betala
en avgift motsvarande 25 procent av de 6kade skatteintikterna®
forsta aret, dvs. det forsta dret dd den hojda skattesatsen giller,
15 procent andra dret och 10 procent tredje dret.

e Om skattesatsen sinks ett r beliggs fir kommunen eller regio-
nen ett bidrag pd 25 procent av de 6kade skatteintikterna’ férsta
3ret som den sinkta skattesatsen giller, 15 procent andra dret och
10 procent tredje dret.

e Om ytterligare hojningar eller sinkningar sker i en kommun eller
region inom en tredrsperiod summeras de drliga bidragen och av-
gifterna till ett netto som antingen blir ett bidrag eller en avgift.

De foreslagna nivderna ger kommuner och regioner ckade incitament
att sinka sina skattesatser nir det finns utrymme for det. Nivierna
25, 15 och 10 procent ir avvigda utifrin vad som ir rimligt att tillimpa
1 samband med att en kommun eller en region hojer sin skattesats.
Det ger den kommun eller region som bedémer att den méiste hoja
skattesatsen utifrdn ett ldngsiktigt perspektiv f6r att t.ex. finansiera
ambitionshéjningar eller investeringar inom vilfirden, mojlighet att
gora det, utan alltfor stora ekonomiska konsekvenser. Utredningen

8 Skatteintikterna avser de preliminira kommunskattemedlen, det féreslds inte ske nigon
korrigering i efterhand.
? Skatteintikterna avser de preliminira kommunskattemedlen, det féreslis inte ske nigon
korrigering i efterhand.
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bedémer att systemet bor vara symmetriskt, och dirfér bor det
bidrag som staten ska betala till kommuner och regioner utformas
med samma andelar. I kapitel 9 beskrivs effekterna fér bland annat
staten och kommunsektorn.

Vad ska beddmningar och berikningar baseras pa?

Bidragsritt och avgiftsskyldighet bor bestimmas
genom jimforelser av skattesatser

Enligt kommunallagen ska kommuner och regioner faststilla skatte-
satsen for kommande budgetdr senast fére november ménads utging.
Om budgeten 1 6vrigt av sirskilda skil inte kan faststillas d& ska bud-
geten beslutas fore december manads utgdng, och i s8 fall fir skatte-
satsen slutligt faststillas till en annan nivd dn den som bestimdes
tidigare, dvs. senast i november."

For att avgdra om en kommun eller region ska vara berittigad till
bidrag fér en skattesinkning eller skyldig att betala en avgift for en
skattehdjning behover det givetvis goras en jimforelse mellan en fast-
stilld skattesats och en tidigare gillande skattesats. Det bor vara den
skattesats som faststills slutligt som ska vara utgdngspunkten for
sddana bedémningar, dvs. i normalfallet den som faststills 1 budgeten
senast 1 november. Om budgeten faststills i december i stillet, och
skattesatsen samtidigt dndras 1 forhdllande till den som bestimdes i
november, bor det vara den slutligt faststillda som dr utgdngspunkten
for jimforelsen. Det dr logiskt med tanke pd att det ir den som kom-
mer anvindas vid berikningarna av kommunala inkomstskatter och
av kommunalskattemedel.

Skattesatsen som faststills 1 budgeten kommer tillimpas under
det foljande dret, och dirfor bor den jimforas med den skattesats
som giller samtidigt som beslutet om den aktuella skattesatsindringen
fattas, dvs. den som faststilldes i den foregdende budgeten.

%11 kap. 10 och 11 §§ kommunallagen (2017:725), KL, och 3 a § lagen (1965: 269) med
sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.
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Bidrag och avgifter bor beriknas baserat
pd prelimindra kommunalskattemedel

Kommuner och regioner har under ett ar (beskattningsér) ritt att
uppbira preliminira kommunalskattemedel som beriknas pa ett upp-
riknat skatteunderlag frdn beslutet om slutlig skatt dret fére och den
skattesats som giller f6r beskattningsdret. Efter vissa tilligg for bidrag
och avdrag for avgifter betalas medlen ut mdnadsvis fran Skatteverket."'

Preliminira kommunalskattemedel dr alltsd tinkta att motsvara
kommuners och regioners beriknade skatteintikter ett visst r. Bi-
drag och avgifter i ett skattebromssystem bor dirfor beriknas som
en andel av den skillnad 1 preliminira kommunalskattemedel som
skattesatsindringen leder till. Det handlar alltsd om att jimféra kom-
munalskattemedel som beriknas pd vanligt sitt utifrdn den dndrade
skattesatsen, dvs. den som giller f6r det aktuella dret, med kommu-
nalskattemedel beriknade utifrin den skattesats som gillde fére dnd-
ringen, som alltsd dr hogre eller ligre dn aktuell skattesats.

Avgifter och bidrag bér inte ingd i den slutavrikning som gors
i frga om kommunalskattemedlen.' I likhet med berikningen av
bidrag och avgifter i det kommunalekonomiska utjimningssystemet
bér de preliminira kommunalskattemedlen ge ett tillrickligt precist
underlag for att utgéra grunden for avgift eller bidrag.

Nedan framgir en vigledning till hur summan av skattesinknings-
bidrag och skattebromsavgift bér beriknas for en enskild kommun
eller region under ett &r.

Avgift/bidrag = Avgift/bidragssats X uppraknat skatteunderlag

—10 % X (skattesats,_, — skattesats;_z3)
—15% X (skattesats,_, — skattesats;_,) = Avgift/bidragssats
—25% X (skattesats; — skattesats;_1)

summa beskattningsbara inkomster,_, X

= dknat skatteunderl
upprikningsfaktorer upprdrnat skatteunaertag

4 § lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m.

12 4 § femte stycket lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan
menighets utdebitering av skatt, m.m.

230



SOU 2026:20 Férslag

Dir
t = budgetaret
t — 1 = ett ar innan budgetaret
t — 2 = tva ar innan budgetaret
t — 3 = tre ar innan budgetaret

Upprdkningsfaktorer = Regeringen faststdller varje dr tvd upprikningsfaktorer som
ska svara mot den uppskattade procentuella fordndringen av
skatteunderlaget i riket mellan t-2 till t-1 samt t-1 till t.
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Exempel: Berikning av skattebromsavgift och
skattesinkningsbidrag

Exempel 1: En kommun hijer skattesatsen

Om en kommun hojer skattesatsen med en halv procentenhet
kommer den férsta dret att betala en skattebromsavgift med
0,5 X 0,25 = 0,125 procent av uppriknat skatteunderlag. Ar
tva och tre kommer kommunen betala 0,5 X 0,15 = 0,075
respektive 0,5 X 0,1 = 0,05 procent av uppriknat skatteunder-
lag 1 skattebromsavgift. Om kommunen 1 stillet sinker skatten
med en halv procentenhet kommer beloppen & samma belopp
1 bidrag frén staten.

Exempel 2: En kommun héjer och sedan sinker skattesatsen

Om en kommun hojer skattesatsen med en halv procentenhet
och sedan &ret dirpd sinker skattesatsen med en halv procent-
enhet kommer den forsta ret att betala en skattebromsavgift
med 0,5 X 0,25 = 0,125 procent av uppriknat skatteunderlag.
Andra dret kommer kommunen {8 nettot av skattebroms-
avgiften for skattehdjningen 4r ett och skattesinknings-
bidraget f6r skattesinkningen ar tvi:

— Skattebromsavgift: 0,5 X 0,15 = 0,075
— Skattesinkningsbidrag: 0,5 X 0,25 = 0,125

Nettot blir r tv3 ett bidrag pd 0,125 — 0,075 = 0,05 procent
av uppriknat skatteunderlag. Ar tre blir bidraget 0,025 pro-
cent av uppriknat skatteunderlag. Det fjirde &ret finns bara
skattesinkningsbidraget motsvarande en bidragssats pd

0,5 X 0,1 = 0,05 (procent av uppriknat skatteunderlag) kvar
eftersom det nu ir fyra &r sedan skattehdjningen skedde.

Processen for att faststilla bidrag och avgifter

Skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter utgor i1 praktiken till-
skott pd statsbidrag respektive nedsittning av sddant bidrag, eller en
avgift till staten i vissa fall, och bor dirfor liggas till respektive av-
riknas frin de kommunalskattemedel som Skatteverket betalar ut
till kommunerna och regionerna. Det dr samma ordning som giller
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for utbetalning och avrikning av bidrag och avgifter enligt lagen
(2004:773) om kommunalekonomisk utjimning och lagen (2008:342)
om utjimning av kostnader f6r stéd och service till vissa funktions-
hindrade.

Skatteverket har ansvar {6r att berikna och faststilla kommunal-
skattemedel och bidrag och avgifter {6r kommuner och regioner en-
ligt lagen om kommunalekonomisk utjimning och lagen om utjim-
ning av kostnader fér stéd och service till vissa funktionshindrade,
och det ir dirfoér limpligt att Skatteverket ockss beriknar och beslu-
tar om skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter enligt det fére-
slagna nya systemet. Det bor goras 1 anslutning till att andra avgifter
och bidrag faststills, och infor att preliminira kommunalskattemedel
ska betalas ut och ansluta tidsmissigt till de befintliga processerna,
vilket innebir att beslut om avgifter och bidrag bor beslutas senast
15 april.

Utredningen bedémer dock att det inte finns behov av att Skatte-
verket fattar preliminira beslut for bidrag och avgifter enligt skatte-
bromssystemet pd det sitt som gors 1 friga om bidrag och avgifter
enligt utjimningssystemen. Det handlar inte om bidrag och avgifter
for samtliga kommuner och regioner som inom utjimningen, och
bidragen och avgifterna ir individuellt utriknade och paverkas inte
av berikningen f6r 6vriga kommuner och regioner. Till det kommer
att administration bade f6r Skatteverket och f6r kommuner och regio-
ner bor begrinsas s& mycket som méjligt.

Det kan diskuteras om besluten enligt det féreslagna systemet ska
{3 6verklagas. Det handlar till en del om gynnande beslut for de kom-
muner och regioner som fér ritt till bidrag, och sddana beslut behover
inte nédvindigtvis vara dverklagbara. Det handlar dock ocksd om av-
gifter som ska betalas vid skattehdjningar, dvs. beslut som innebir
merkostnader f6r de berérda kommunerna och regionerna. Sidana
beslut bor alltid vara mojliga att dverklaga.

Beslut om bidrag och avgifter enligt lagen om kommunaleko-
nomisk utjimning, lagen om utjimning av kostnader for stéd och
service till vissa funktionshindrade och enligt lagen (1965:269) med
sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebiter-
ing av skatt, m.m. fir 6verklagas till regeringen. Det finns visserligen
en uttalad ambition att undvika system dir regeringen ska prova for-
valtningsrittsliga drenden. Med tanke p att besluten om utbetalning
av kommunalskattemedel och inom utjimningssystemen fortfarande
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overklagas till regeringen, bér samma sak gilla f6r besluten enligt det
foreslagna systemet. Det skulle sannolikt vara ett mycket begrinsat
antal 6verklaganden, och det vore inte limpligt att inféra en helt ny
mélkategori hos férvaltningsdomstolarna enbart f6r detta indamal.
Utredningen anser dirfor att besluten bor {3 6verklagas till regeringen.

Forslagets paverkan pd den kommunala
sjilvstyrelsen och beskattningsritten

Skattebromsavgifter innebdr en inskrinkning i beskattningsritten
och den kommunala sjéilvstyrelsen

Kommuner och regioner har en grundlagsreglerad beskattningsritt
och bestimmer 1 dag sjilvstindigt skattesatsen f6r den egna kommu-
nen eller regionen. Beskattningsritten ir en del av den kommunala
sjilvstyrelsen, och inskrinkningar i sjilvstyrelsen bor inte gd utover
vad som dr nédvindigt f6r att uppnd de indamal som féranlett dtgir-
den.” Med ett system som leder till avgifter nir skattesatsen hojs for-
svaras mojligheterna att hoja skatten jimfért med 1 dag. Dirfor beds-
mer utredningen att en skattebromsavgift utgér en begrinsning av
beskattningsritten och en inskrinkning i sjilvstyrelsen.

En begrinsning av beskattningsritten fir genomféras under vissa
forutsittningar (se kapitel 6). En forutsittning ir att beskattnings-
ritten inte i praktiken upphivs helt, vilket bl.a. innebir att kommuner
och regioner méste fortsitta ha mojlighet att ta ut skatt for skétseln
av bdde obligatoriska och frivilliga verksamheter. Det beskrivna skatte-
bromssystemet innebir inte nigot férbud mot att hoja skattesatsen
for nigon kommun eller region och det tvingar inte nigon att sinka
skattesatsen. Forslaget hindrar inte heller kommunerna och regio-
nerna frin att bestimma vilken skattesats de ska ha och det hindrar
dem inte att uppta skatt for skotseln av sina lokala eller regionala
angeligenheter. P4 det sittet dr det enligt utredningens bedémning
inte friga om ett upphivande av beskattningsritten, och inte héller
ndgon kraftig inskrinkning 1 beskattningsritten eller sjilvstyrelsen
1 Ovrigt.

Andamélet med den skattebroms som féresl3s ir att dstadkomma
incitament till ligre inkomstskattenivier genom att skapa en motvikt
till de incitament som kan finnas att héja skattesatser eller behélla en

114 kap. 3 och 4 §§ RF och 11 kap. 6 § KL.
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hég niva trots att det finns utrymme {6r sinkningar. Det 6vergripande
syftet ir att motverka negativa konsekvenser f6r samhillsekonomin.
I inledningen till kapitlet (avsnitt 8.1.1) diskuteras om dtgirden kan
anses vara indamalsenlig, om det kan finnas alternativa dtgirder som
ir mindre inskrinkande for sjilvstyrelsen och beskattningsritten, och
att det krivs en intresseavvigning for att bedéma om skattebroms-

systemet ir en proportionerlig dtgird.

Det skattesinkningsbidrag som foreslds dr ingen
inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen

Skattesinkningsbidraget som foreslds r tinkt att betalas av staten
till kommuner och regioner som sjilvmant viljer att sinka skatte-
satsen. Det finns ingen skyldighet f6r nigon att géra det, och sjilv-
bestimmandet paverkas siledes inte. Den delen av utredningens
forslag kan dirfér inte ses som en inskrinkning 1 den kommunala
sjilvstyrelsen eller nigon begrinsning av beskattningsritten.

Utredningen foreslar inga undantag

Det kan diskuteras om vissa kommuner och regioner av sirskilda skil
borde undantas fran skyldigheten att betala en avgift vid skattehdjning.
Utredningen foreslar endast undantag vid skattevixling mellan kom-
muner och regioner, di en sidan inte hojer skattesatsen for invinarna.
En skattevixling bor frimst ses som en organisatorisk férindring.

Andra skl till undantag skulle t.ex. kunna vara att det finns stora
investeringsbehov eller minskande befolkningsunderlag. Det skulle
ocksd kunna vara att kommunen eller regionen har sirskilt svag eko-
nomi och dirfér skulle slippa avgiften om de hojer skatten for att
sanera ekonomin.

Det finns som konstaterats i tidigare kapitel skillnader mellan olika
kommuners och olika regioners ekonomi och férutsittningar, med
storre utmaningar i vissa kommuner och regioner in i andra. Utred-
ningens slutsats ir dock att de omstindigheter som skulle kunna vara
relevanta att ta hinsyn till handlar om strukturella och opaverkbara
skillnader i férutsittningar, och att sddant bor hanteras inom det kom-
munala utjimningsystemet. Om olika férutsittningar skulle anses vara
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skil f6r undantag innebir det 1 praktiken ett underkinnande av det
utjimningssystem som staten har ridighet over.

Nir det giller kommuner och regioner med sirskilt svag ekonomi
bor en rimlig slutsats vara att kommunen eller regionen sannolikt sjilv
har forsatt sig 1 situationen, under férutsittning att utjimningsystemet
ir vilfungerade. Det dr dirfor svrt att se det som ett skl f6r undan-
tag frin en avgift som andra kommuner och regioner som haft en god
ekonomisk hushllning blir skyldiga att betala. Dessutom foreslas av-
giften vara tillfillig, just i syfte att kommunen eller regionen ska kunna
genomfora skattehdjningar som dr nédvindiga pd lingre sikt. Om en
kommun eller region som har mycket svag ekonomi viljer en skatte-
héjning f6r att komma 1 ekonomisk balans och sedan genomfér tgir-
der for att minska kostnaderna, och det direfter finns mojligheter
att sinka skatten nir 8tgirderna fitt 6nskad effekt, skulle det inne-
bira att den avgift som kommunen eller regionen betalat for hoj-
ningen kan &terfds vid en efterféljande sinkning av skatten.

Utredningen anser dirfér inte att det bor finnas undantag frin
avgiftsskyldigheten vid skattehdjningar.

Justering av systemet vid ligkonjunkturer

I avsnitt 8.4 diskuteras mojligheten att gora vissa dndringar i systemet,
och inféra en hogre eller total avgift i syfte att kraftigt dimpa risken
for hojda kommunalskatter vid en djupare konjunkturnedging. I en
sidan situation kan det finnas skal att fring utgdngspunkten som
redovisas ovan, att systemet bor vara symmetriskt. Syftet skulle del-
vis vara ett annat. Atgirden skulle vara en tillfillig och skarpare dtgird
som inte frimst syftar till att skapa incitament for ligre skatter, utan
i stillet bibehdlla hushéllens képkraft vid en kraftig l3gkonjunktur.

Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

Lagen bér trida i kraft vid en tidpunkt som innebir lika férutsittningar
for alla kommuner och regioner, oavsett vilket datum de beslutar om
budget och skattesatser. Tidigast méjliga tidpunkt for ikrafttridande,
med hinsyn till sedvanliga beredningstider, ir enligt utredningens
bedémning den 1 juni 2027. Den tidpunkten skulle innebira att de
budgetbeslut med faststillande av skattesatser som tas for budgetdret
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2028 kommer omfattas av lagen, under férutsittning att de besluten
tas efter den 31 maj 2027. Utredningen bedémer att det kommer gilla
samtliga kommuner och regioner, eftersom det ir osannolikt att ndgon
beslutar om budget och skattesats fére det datumet.

Lagens ikrafttridande méste dock ocksd anpassas till att bestim-
melserna ska tillimpas kalenderdrsvis. Det bor dirfor féreskrivas att
den ska tillimpas forsta gdngen 1 friga om skattesatser som giller for
2028. Det skulle innebira att lagen giller for de beslut som fattas frin
och med ikrafttridandedatumet, och tillimpas f6r de skattesatser som
bestims 1 de besluten, dvs. de som ska gilla dret efter, nimligen 2028.
En sidan foreskrift skulle ocksd innebira att avgiftsskyldighet och
bidragsritt inte intrider i friga om de skattesatser som giller nir
lagen trider i kraft, dvs. de som faststilldes 1 budgetbeslut fore ikraft-
tridandet.

Skattebromsavgifter och skattesinkningsbidrag kommer dirfér
bli aktuella att berikna férsta gingen for kalenderdret 2028, i friga
om de skattesatser som faststills 1 budgetbesluten under 2027.

For att undvika kalkylerande och planering av skattessatsindringar
med det enda syftet att anpassa besluten f6r att undvika avgifter eller
dra nytta av ritten till bidrag bor det inféras 6vergdngsbestimmelser
till lagen. De bor innehélla foreskrifter som innebir att ritten till bi-
drag och skyldigheten att betala avgift det forsta aret, dvs. 1 friga om
de skattesatser som giller 2028, bor bedémas utifrén en jimforelse
med de skattesatser som giller 2026 i stillet f6r de som giller 2027,
vilket skulle vara fallet enligt den féreslagna regeln i lagen. Kommu-
ner och regioner kommer dirmed veta vad de har att férhélla sig ull
1 besluten om skattesats som tas under 2027, men de kommer inte ha
samma mojlighet att 1 f6rvig anpassa besluten utifrin det nya systemet.

Andringarna i lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om
kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m. bor trida
i kraft samtidigt med den nya lagen. Andringarna reglerar nir och
hur bidrag ska betalas ut och avdrag for avgifter ska goras och tillimp-
ningen forutsitter dirfor att det har fattats beslut om bidrag och
avgifter enligt den nya lagen. Dirfér behévs inte sidana évergéngs-
bestimmelser som foresl3s betriffande den nya lagen.
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8.1.2  Jobbskatteavdraget och skattereduktionen
for sjuk- och aktivitetsersattning ska inte
paverkas av valet av kommunala skattesatser

Forslag

Jobbskatteavdraget (skattereduktionen f6r arbetsinkomster) for
personer som inte har fyllt 66 &r ska i den del av berikningen som
avser skattesatsen f6r kommunal inkomstskatt beriknas utifrén
den skattesats som gillde for beskattningsret 2026 i personens
aktuella hemortskommun.

Skattereduktionen fér sjuk- och aktivitetsersittning ska pd
samma sitt 1 den del av berikningen som avser skattesatsen for
kommunal inkomstskatt beriknas utifrdn den skattesats som gillde
for beskattningsdret 2026 1 hemortskommunen.

Lagindringarna trider 1 kraft den 1 januari 2028 och tillimpas
forsta gdngen for beskattningsdret som borjar efter den 31 decem-
ber 2027.

Statistiska Centralbyrin (SCB) fir i uppdrag att informera om
lagindringarna.

Forslag om dndrad berikning av vissa former av skattereduktion

Enligt inkomstskattelagen (1999:1229) ska skattereduktion goras bla.
for fysiska personer for arbetsinkomst (jobbskatteavdrag), sjuker-
sittning och aktivitetsersittning, och sddan skattereduktion ska riknas
av mot kommunal inkomstskatt. Hur de belopp som skattereduktio-
nen ska uppg3 till ska beriknas regleras i inkomstskattelagen."*

Foér den som vid ett beskattningsirs ingdng inte har fyllt 66 &r
uppgir skattereduktionen for arbetsinkomster (jobbskatteavdraget)
till ett belopp som sammanfattningsvis ska beriknas utifrén att ett
grundavdrag gors frin en viss andel av beriknade arbetsinkomster,
vilket sedan multipliceras med skattesatsen fér kommunal inkomst-
skatt. P4 liknande sitt uppgar skattereduktionen for sjukersittning
och aktivitetsersittning till ett belopp som, mycket sammanfattat,
beriknas utifrdn att ett grundavdrag goérs frdn andelar av den utbe-

1467 kap. 1 och 2 §§ inkomstskattelagen (1999:1229).
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talade ersittningen, vilket sedan multipliceras med skattesatsen for
kommunal inkomstskatt."

Konstruktionen av jobbskatteavdraget och skattereduktionen for
sjuk- och aktivitetsersittning innebir 1 dagsliget 1 praktiken att en
hég kommunal inkomstskatt delvis subventioneras av staten (beskrivs
iavsnitt 5.1.3). Det beror pi att skattesatsen f6r kommunal inkomst-
skatt ingdr som en del 1 berikningen av skattereduktionerna, vilket
innebir att skatteldttnaden blir stérre ju hogre skattesats en kommun
eller region har. Skattereduktionen péverkar inte nivin pd skattesat-
serna eller intikterna f6r kommuner och regioner direkt.

Eftersom det sannolikt ir {8 kommuner och regioner som kinner
till denna effekt har det troligtvis inte pdverkat kommunernas eller
regionernas val av skattesatser i nigon storre utstrickning hittills, men
konstruktionen av skattereduktionerna gor att de skattesatshéjningar
som genomf{érs blir mindre kinnbara for de skattskyldiga. Genom
skattereduktionen kompenseras skattebetalarna indirekt av staten
for den hojda kommunalskatten genom att de inte behéver betala
hela skattehojningen. Detta giller dock bara f6r personer som tar
del av aktuella skattereduktioner, dvs. de skattskyldiga som har ritt
till jobbskatteavdraget och skattereduktionen for sjuk- och aktivitets-
ersittning

Samtidigt som skattesatshéjningar i kommuner och regioner blir
mindre kinnbara for skattebetalarna minskar subventionsgraden vid
skattesatssinkningar, vilket gor det mindre gynnsamt {6r invinarna
nir en kommun eller region sinker skattesatsen dn det annars hade
varit. Att subventionsgraden minskar beror p3 att skattereduktio-
nernas storlek delvis beriknas utifrin skattesatsen fé6r kommunal
inkomstskatt.

Utredningen bedémer att det ska finnas en tydlig koppling mellan
en intiktsforindring 1 kommunen eller regionen och den skatt som
invinarna debiteras. Det ir en f6rutsittning f6r ett fungerande an-
svarsutkrivande 1 friga om f6rvaltningen av gemensamma resurser,
vilket dr en viktig férutsittning f6r att beskattningsritten ska fun-
gera pd avsett sitt.

Det ir viktigt att uppnd sunda incitament f6r kommunernas och
regionernas beskattning, och den nuvarande konstruktionen av skatte-
reduktionen for arbetsinkomster for personer under 66 ar och skatte-

1567 kap. 5-9 d §§ inkomstskattelagen (1999:1229).
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reduktionen for personer med sjuk- eller aktivitetsersittning motver-
kar delvis sidana incitament, enligt vad som beskrivs ovan.

Skattereduktionerna ska inte paverkas av forindrade
kommunala skattesatser efter 2026

Utredningens forslag innebir att den del av berikningen av de an-
givna skattereduktionerna som avser kommunal inkomstskatt [3ses
vid den nivd som giller i respektive kommun eller region for 2026.
Det innebir att forindringar av skattesatser i kommuner och regio-
ner inte kommer att paverka storleken pa skattereduktionerna.

En losning baserad pd genomsnittlig skattesats
skulle ge stor omfordelning

En alternativ l6sning pd samma problem skulle kunna vara att 1 stillet
for att 18sa den del av berikningen som avser kommunal inkomst-
skatt vid 2026 &rs niva, justera berikningen si att den del som avser
skattesatsen ska avse genomsnittlig skattesats for riket. Effekten av
ett sidant forslag skulle bli att kommunernas och regionernas val av
skattesats inte skulle ha ndgon betydelse for storleken pd den enskilda
skattebetalarens skattereduktion. Det skulle dock ocks8 innebira stora
forindringar av de skattelittnader som invénarna i olika kommuner
och regioner tar del av 1 dag, d3 dagens reduktioner baseras p3 skatte-
satsen for kommunal inkomstskatt i respektive kommun. Invinare
1 kommuner och regioner med hogre skattesatser in genomsnittet
skulle {3 ligre skattelittnader, och invdnare i kommuner och regio-
ner med 1iga skattesatser skulle se ett hégre genomslag av tidigare
gjorda skattesinkningar. Det skulle leda till en omférdelning frin
invinare i kommuner med hoga skattesatser till invnare 1 kommuner
med l3ga skattesatser. Skattebetalare i kommuner med l3ga skatte-
satser skulle {3 storre skattelittnader och i kommuner med hoga
skattesatser skulle invinarna {8 ligre skattelittnader in 1 dag.

Utredningen bedémer att en stor omférdelning utifrin dagens
lige skulle riskera att uppfattas som orittvis, i och med att det skulle
paverka kommuninvinarna negativt i de kommuner och regioner
som hojt skatten genom tidigare beslut och alltsd har hogre skatte-
sats 4n genomsnittet.
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Om basen for berikningen av skattereduktionen i den del som
avser skattesatsen l3ses till skattesatsen i hemortskommunen for
2026 kan det 6ver tid 1 vissa fall uppsta skillnader 1 skattereduktion
mellan olika kommuner och regioner, beroende pd om skatten hojts
fore eller efter 2026, som kan upplevas som omotiverade. Over tid
kan skattesatserna fér 2026 uppfattas som inaktuella och det kan
1 det liget finnas skil att Gverviiga att 6vergd till att reglera jobbskatte-
avdraget mot en genomsnittlig kommunalskattenivd for riket 1 stillet.
Det skulle t.ex. kunna goras 1 samband med andra reformer som
omfordelar resurser mellan kommuner och dir man kan skifta en
okad omfordelning inom utjimningssystemet mot en ligre skatte-
sats och en justering av schablonskattesatserna i skattereduktionerna.
Det skulle ocks8 kunna géras i samband med en storre skattereform.
Detta resonemang utvecklas ytterligare 1 avsnitt 9.1.1.

SCB bor fd i1 uppdrag att sprida information om dtgirden

Det finns mycket som tyder pi att det inte alltid finns tillrickliga kun-
skaper om och insikter 1 betydelsen av skattekraft och skattereduk-
tioner, och hur férindringar av kommunala skattesatser paverkar den
skatt som invinare ska betala. Atgirden som féreslds syftar till att
korrigera odnskade incitament som finns 1 skattereduktionerna och
for att dtgirden ska {3 effekt ir det viktigt att sprida information om
hur kommuner, regioner och skattskyldiga paverkas av dtgirden. For
att 8ka kunskapen om detta foreslds att Statistiska Centralbyrén (SCB)
far 1 uppdrag att informera kommuner och regioner om &tgirden och
dess konsekvenser nir det giller incitamenten att sinka skattesatser
och undvika héjningar.

Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

Andringarna bér trida i kraft vid ett drsskifte, och tidigast méjliga
tidpunket ir enligt utredningens beddmning efter rsskiftet 2027/2028.
Ikrafttridande bér dirfér vara den 1 januari 2028 och tillimpningen
av dndringarna bor dirmed forsta gdngen avse det beskattningsir som
borjar efter den 31 december 2027.
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8.2  Atgirder for att frimja forutsittningarna
for lagre skattesatsnivaer och okad
medvetenhet om skattesatsbesluten

I avsnitt 8.1 foresldr utredningen dtgirder som 1 olika grad ir avsedda
att utgora ekonomiska incitament och dirigenom styra inriktningen
pd kommuners och regioners beslut i friga om skattesatsnivin. Det
finns dven dtgirder som inte syftar till att styra kommunerna och re-
gionerna pd det sittet, men som ind4 kan piverka utvecklingen av
skattenivierna. Det handlar om 4tgirder som syftar till att frigora re-
surser for att géra det mojligt att sinka skattesatsnivder, frimja en
medveten och aktiv plan f6r limpliga skattenivier och genomtinkta
beslut nir skattesatser hjs, oka mojligheterna till samverkan och sam-
ordning av skattesatsnivierna inom ett lin och 6kade méjligheter till
insyn 1 friga om valet av skattesatsnivier 1 kommuner och regioner.
I detta avsnitt limnas sddana forslag.

8.2.1 Krav pa effektivitet i kommunal verksamhet
och plan for skattenivan

Forslag

I kommunallagen inférs ett krav pd att efterstriva hog effektivitet
1 kommunal verksamhet. Riktlinjerna f6r god ekonomisk hushll-
ning ska omfatta dven det mélet. I riktlinjerna ska det ocks8 finnas
en plan f6r kommunens eller regionens skattesatsniva.

De mail och riktlinjer, inklusive finansiella mil, som ska finnas
1 budgeten enligt kommunallagen ska dven avse sddant som ir av
betydelse for hog effektivitet. De finansiella milen i den tredriga
planen f6r ekonomin ska dven omfatta sidant som ir av bety-
delse for planen for skattesatsnivan.

Utvirderingen av mél och riktlinjer som ska finnas 1 forvale-
ningsberittelsen enligt lagen om kommunal bok{éring och redo-
visning ska dven omfatta mél och riktlinjer for hog effektivitet 1
verksamheterna.

Revisorerna ska i sin granskning dven préva om verksamhe-
terna skots pd ett effektivt sitt.

Andringarna i kommunallagen ska trida i kraft den 1 juni 2027
och tillimpas férsta gdngen 1 friga om budgetar som upprittas

242



SOU 2026:20

2027 och faststills for budgetdret 2028 och kommunal verksam-
het som bedrivs 2028. Andringen i lagen om kommunal bokféring
och redovisning ska trida i kraft den 1 januari 2028.

Gillande ritt i friga om mal for den ekonomiska
férvaltningen enligt kommunallagen

I flera statliga utredningar och rapporter har det foreslagits effektivi-
seringsitgirder, effektiviseringsstdd och liknande insatser for att ut-
veckla och férstirka kommunsektorns ekonomi, bl.a. som alternativ
till att inféra andra krav och incitament for att 8stadkomma ligre
kommunalskatter.' Fér att en kommun eller region ska kunna sinka
sin skattenivd eller undvika hojningar av skattesatsen krivs det sanno-
likt effektiviseringar. Det ir troligen svirt att skapa ekonomiskt ut-
rymme for det pd annat sitt, utan att det paverkar kvaliteten 1 verk-
samheterna eller serviceutbudet. Att ha som mélsittning att bedriva
kommunala verksamheter s3 effektivt som méjligt dr dirfor en viktig
férutsittning f6r 1iga kommunalskatter.

I detta avsnitt beskrivs vad som giller i friga om mil och ramar
for den ekonomiska férvaltningen och ekonomistyrningen i kom-
muner och regioner, och vilka krav som faktiskt kan stillas eller vilka
férvintningar man kan ha nir det giller effektiviseringar enligt gil-
lande lagstiftning.

God ekonomisk hushdllning och balanskravet

Enligt kommunallagen ir mélet {6r den ekonomiska férvaltningen
att kommuner och regioner ska ha en god ekonomisk hushillning
1 sin verksamhet och i verksamhet som bedrivs genom de kommu-
nala féretagen (bolag, foreningar och stiftelser). De ska forvalta sina
medel s3 att krav pd god avkastning och betryggande sikerhet kan
tillgodoses, och enligt det s.k. balanskravet ska budgeten upprittas
sd att intikterna 6verstiger kostnaderna.'”

God ekonomisk hushéllning har inte getts nigon exakt definition,
men i férarbetena beskrivs det sammanfattningsvis som en mélsitt-
ning som ir en viktig forutsittning f6r att kommunala verksamheter

16 Se t.ex. SOU 2024:50 Nitt och jamnt, s. 795 £.
711 kap. 1, 2 och 5 §§ kommunallagen (2017:725), KL.
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ska utforas effektivt, indamalsenligt och pd ett frin ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt. Det ska skapa goda férutsittningar fér
att ldngsiktigt klara kommunal verksamhet och ekonomi, dven vid
storningar som t.ex. forsimrade skatteintikter. Det handlar om att
ha balans mellan intikter och kostnader, att virda och underhilla sina
fastigheter och tillgingar, att ha en god framférhdllning i den fysiska
planeringen och en indamalsenlig férridshillning och effektiv orga-
nisation. Det anges vidare att en viktig utgdngspunkt ir att de kom-
munala medlen ytterst hirrdr frin alla som bor i kommunen och ska
anvindas fér invdnarnas bista."

God ekonomisk hushéllning beskrivs 1 stor utstrickning utifrin
det s.k. generationsperspektivet. Det handlar om att l6pande behov
och kostnader bér tickas av 16pande intikter och inte finansieras med
lan eller att genom att kommunens eller regionens férmdgenhet for-
brukas for att ticka sddana behov. Detta férhdllningssitt innebir att
varje generation ska bira sina egna kostnader, och att ingen genera-
tion ska behéva betala for det som en tidigare generation forbrukat.
Generationsperspektivet innebir att resultatet méste vara tillrickligt
stort for att motsvarande servicenivd ska kunna garanteras dven for
nistkommande generation utan att den ska behéva hoja skatten."”

Balanskravet dr tinkt att forstirka och vara en del av kravet pd en
god ekonomisk hushédllning och innebir att intikterna ska éverstiga
kostnaderna. Det anges dock i férarbetena att det bara ir en minimi-
nivd. I de flesta fall ir det inte tillrickligt f6r att anses som god eko-
nomisk hushdllning, utan det krivs dtminstone resultatnivier som
ligger p& en niva som realt konsoliderar ekonomin, dvs. forstirker
ekonomin éver tid.*

Riktlinjer for god ekonomisk hushillning

God ekonomisk hushéllning ir ett generellt krav som behover anpas-
sas till forutsittningar och behov i den egna kommunen eller regio-
nen. Fullmiktige ska dirfér enligt kommunallagen besluta om rikt-
linjer for vad god ekonomisk hushéllning ska innebira mer konkret
och hur mélet kan uppnds. Tanken ir att riktlinjerna ska fylla ut det
generella kravet med regler och principer i ett strategiskt, lingsiktigt

'8 Prop. 2016/17:171 5. 422 {., prop. 2003/04:105 s. 8 {., prop. 1990/91:117 5. 109 {. och 211.
' Prop. 2016/17:171 s. 422 {., prop. 2003/04:105 s. 8 f., prop. 1990/91:117 s. 109 {. och 211.
2 Prop. 2011/12:172 s. 14, prop. 2003/04:105 s. 10 {., prop. 1996/97:52.
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perspektiv som stricker sig lingre dn ett budgetdr och lingre in den
tredriga ekonomiska planen som ska finnas i budgeten.”

Mal och riktlinjer i den drliga budgeten

I budgeten ska det framg8 hur rets verksamhet ska finansieras, hur
den ekonomiska stillningen beridknas vara vid &rets slut och finan-
siella mal av betydelse f6r en god ekonomisk hushéllning. Finansiella
mal ska ocks3 anges 1 den tredrsplan for ekonomin som ska finnas i

varje budget. Vidare ska budgeten innehilla en verksamhetsplan for
dret med mal och riktlinjer som ir av betydelse fér en god ekonomisk
hushéllning.

Syftet med att kommuner och regioner ska anvinda sig av mél
och riktlinjer i planeringen ir att den kommunala verksamheten
och ekonomin ska genomsyras av en god ekonomisk hushillning
i ett kort- och ldngsiktigt perspektiv.”

Enligt forarbetena dr de finansiella mélen viktiga mot bakgrund
av generationsperspektivet (se ovan). Kommuner och regioner ska
genom madlen ha en tydlig ambitionsniva for den finansiella utveck-
lingen och stillningen, med utgdngspunkt i en god ekonomisk hus-
hillning. Exempel som ges pa finansiella mél dr resultatnivier utifrdn
kommande kapacitetsbehov, soliditetsmal och skuldsittning p kort
och ling sikt.”

Redovisning, uppfolining och granskning
av den ekonomiska forvaltningen

I forvaltningsberittelsen som ska finnas 1 drsredovisningar och del-
drsrapporter ska kommuner och regioner bl.a. beskriva hur verksam-
heten utvecklas och gora en utvirdering av om malen och riktlinjerna
for en god ekonomisk hushéllning i budgeten har uppnitts och f6ljts.**
Kravet pd en god ekonomisk hushdllning ir dven tinkt att fun-
gera som en utgdngspunkt for de kommunala revisorernas gransk-

2111 kap. 1 § KL, prop. 2016/17:171 s. 423, prop. 2011/12:172 5. 31 {.

2211 kap. 6 § KL, prop. 2003/04:105 s. 10 f.

 Prop. 2003/04:105 s. 13.

21 kap. 2§, 4 kap. 1§, 11 kap. 1, 4, 7 och 8 §§ och 13 kap. 2 § lagen (2018:597) om kommunal
bokfsring och redovisning, LKBR.
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ning av den ekonomiska férvaltningen.” Revisorernas uppgift dr bl.a.
att granska den kommunala verksamheten och préva om den skots
pd ett indamalsenligt och frén ekonomisk synpunkt tillfredsstillande
sitt. Revisorerna ska ocksd beddma om resultaten 1 deldrsrapporter
och drsredovisningar ir forenliga med de mal som fullmiktige beslu-
tat. Revisionen omfattar bide férvaltningsrevision och redovisnings-
revision, och 1 férvaltningsrevisionen ingdr att préva om verksamheten
inriktas p de mil som giller enligt lag och andra féreskrifter och
enligt fullmiktiges beslut, och om resultatet av en nimnds verksam-
het stir i férhillande till resursférbrukningen.”®

Kommuner och regioner bor vara skyldiga att efterstriva
hog effektivitet i sin verksamhet

Det finns inte ndgot krav pd effektivitet i kommunal verksambet

Som redovisas ovan ir kravet pA kommuner och regioner nir det giller
den ekonomiska férvaltningen att de som en évergripande mélsitt-
ning ska ha en god ekonomisk hushéllning. Det ir en generell mal-
sittning med fokus pd generationsperspektivet och att den kommu-
nala ekonomin inte ska urholkas, men som i mycket stor utstrickning
ir tinkt att uttolkas av varje kommun och region utifrén egna behov
och bedémningar.

En kommun eller region kan 1 sina riktlinjer sld fast att god eko-
nomisk hushillning for deras del innebir att verksamheterna ska be-
drivas s3 effektivt som mojligt. Det dr dock inte nédvindigt att gora
den tolkningen. I férarbetena anges visserligen att en god ekonomisk
hushillning ir en viktig férutsittning f6r att kommunala verksam-
heter ska utféras effektivt, indamalsenligt och p3 ett frin ekono-
misk synpunkt tillfredsstillande sitt. Det dr dock inte samma sak
som att det krivs effektivitet enligt den principen. Som en jimférelse
giller for statens verksamhet enligt budgetlagen att hog effektivitet
ska efterstrivas och god hushillning iakttas.”

I mdnga sammanhang, inte minst 1 de férslag som syftar tll att
underlitta och ge stdd till effektiviseringsarbete 1 kommuner och
regioner, finns resonemang som tycks utg frdn att samma krav som

% Prop. 1990/91:117 s. 211.
2612 kap. 1 och 2 §§ KL, prop. 2016/17:171 s. 432.
71 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
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giller i statlig verksamhet ocks3 giller {6r kommuner och regioner.
Det forutsitts minga gdnger att kommuner och regioner strivar efter
att genomfora de effektiviseringsdtgirder som stér till buds, och det
ir givetvis ndgot som minga kommuner och regioner ser som relevant
att gora, eftersom det ytterst bor ligga 1 invinarnas intresse. Det finns
dock inte ndgot lagreglerat krav pd dem att gora det.

Det gir att se skillnader 1 avvikelser frén strukturellt férvintade
kostnader, vilket tyder pd att det finns outnyttjade effektiviserings-
mojligheter i minga kommuner och regioner. Aven det faktum att
det dr relativt ovanligt att skattesatser sinks talar for att det kan finnas
utrymme f6r mer effektivisering i ett antal kommuner och regioner,
dven om Okad effektivitet inte direkt behover leda till en sinkning
av skattesatsen.”

Varken nir kravet pd god ekonomisk hushéllning inférdes 1 kom-
munallagen eller nir det senare infordes krav pd riktlinjer och mal
diskuterades att infora krav pd att den kommunala verksamheten ska
bedrivas effektivt. Ett sddant férslag limnades dock av Utredningen
om en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner.” Den
utredningen foreslog som en del av en stdrre reform av ekonomi-
styrningen bl.a. ett krav pd kommuner och regioner att utforma sin
verksamhet pd ett indama&lsenligt sitt och uppnd en hog effektivitet
och att anta mél och riktlinjer f6r hur det kunde uppnés. Regeringen
fann dock att det inte framkommit ndgra skil for en s& omfattande
reform och detaljreglering av hela ekonomistyrningen som utred-
ningen féreslog och gick dirfér inte vidare med det férslaget.

Generationsperspektivet innebir, som beskrivs ovan, att framtida
generationer inte ska behdva betala for tidigare generationers forbru-
kande. Kravet pd god ekonomisk hushillning, balanskravet och andra
regler f6r ekonomistyrningen syftar i stor utstrickning till att siker-
stilla ett sddant forhallningssitt 1 den ekonomiska férvaltningen.
Generationsperspektivet handlar dock ocksd om att varje generation
ska bira sina egna kostnader, vilket inte enbart bor betyda att kom-
mande generationer ska slippa bira kostnader f6r nutidens férbruk-
ning utan ocksd att nuvarande generationer inte ska belastas med att
finansiera mer in kommande generationer. Utredningen anser att det
finns en risk att generationsperspektivet innebir alltfér stort fokus

¥ Se avsnitt 5.2.2 Se dven SOU 2021:75 5. 118 om att ett mindre antal kommuner i en enkit-
understkning som den utredningen genomforde svarade att de i sina riktlinjer tolkar god
ekonomisk hushdllning som att det handlar om kvalitet och effektivitet i verksamheterna.

¥ SOU 2021:75 En god kommunal bushdlining, s. 222 {., prop. 2022/23:119 s. 15.
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héga resultatniver. Det kan leda till en 6verdriven forsiktighet och
en strivan enbart efter att bevara kommunala intiktsnivier och verk-
samheter, pd bekostnad av effektivitetstinkande och varsamhet med
invnarnas resurser i syfte att begrinsa skatteuttaget frin nuvarande
generationer. Ett alltfor hogt skatteuttag kan innebira att nuvarande
generation stir for en storre del av finansieringen dn vad som egent-
ligen ir rimligt utifrdn ett generationsperspektiv. Kommunens eller
regionens intikter hirror ytterst frin invinarna och bor dirfér an-
vindas for deras bista och sd effektivt som mojligt. Beskattnings-
utrymmet ir inte oindligt och att ta stdrre utrymme 1 ansprak in en
kommun eller region egentligen skulle behéva skapar mindre utrymme
for kommuninvanarna att sjilva bestimma 6ver anvindningen av sina
resurser.

Mot den bakgrunden anser utredningen att det bor inféras ett krav
pd att kommuner och regioner, pd samma sitt som giller for staten,
ska efterstriva hog effektivitet 1 verksamheten. Kravet bor inforas
1 samma bestimmelse som god ekonomisk hushéllning i kommunal-
lagen, och bor liksom det kravet vara en mélsittningsregel, vilket fram-
gdr av rubriken till bestimmelsen. Avsikten ir alltsd inte att det ska
forstds som en rittsregel som ska gora det mojligt att dverklaga kom-
munala beslut {6r att {4 en laglighetsprévning av om innehdllet 1 beslu-
tet dverensstimmer med kravet pd att efterstriva hog effektivitet.

Ett krav pd effektivitet innebdr inte krav pd nedskdrningar

Ett effektivitetskrav ir inte tinkt att innebira att kommuner och
regioner méste sinka sina ambitioner nir det giller kvalitet 1 verk-
samheten eller vilken verksamhet de ska bedriva. Syftet dr alltsd inte
att det ska inféras krav pd att verksamheter och personal méste ratio-
naliseras och skiras ned.

Begreppet effektivitet innefattar bide produktivitet och kvalitet,
dvs. bdde kostnad per producerad enhet (vdrddygn i omsorgsboende,
hemtjinsttimme, undervisningstimme eller t.ex. producerad DRG-
poing”® i virden) och kvalitet, dvs. vilken nytta insatsen gor. Effek-
tiviteten kan héjas genom att det produceras mer inom ramen for
befintliga resurser, att kostnaderna minskar men produktionsnivin

% DRG-poing ir ett métt dir patienternas vird delas in i diagnosrelaterade grupper utifrdn
vardtyngd. Syftet dr att f6lja virdtyngden relativt resursférbrukningen fér att kunna jimféra
kostnaderna med avseende pa virdtyngden mellan olika kliniker, sjukhus och regioner.
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ir oforindrad eller att kvaliteten 6kar inom ramen {6r nuvarande pro-
duktion och kostnader. Det handlar ssmmanfattningsvis om &tgirder
som mojliggdr samma service och kvalitetsnivd med ligre resursitging.

Effektivitet dr relativt enkelt att analysera och f6rstd i linjeverk-
samheter med produktion av standardiserade tjinster med etablerade
utfallsmitt. I andra verksamheter kan det vara svirare att analysera
effektivitet, sirskilt om det inte finns tillgdng pd jimférbara mitt,
vilket ofta ir fallet med kommunala verksamheter.

Kommunernas och regionernas uppgifter dr dock inte bara att
tillhandahilla service utan ocks3 att avgora vilken verksamhet som
ligger 1 kommuninvinarnas intresse att ha tillging till, bl.a. utifrin
en avvigning mot vad som ir rimliga kostnader. Ett krav p3 att efter-
striva hog effektivitet ir dock inte avsett att begrinsa ritten att be-
stimma 6ver vilka dtaganden man goér i en kommun eller region, dvs.
vilken frivillig verksamhet som ska bedrivas och vilken ambitions-
nivd man ska ha f6r de obligatoriska uppgifterna. Avsikten med f6r-
slaget ir att effektivitetsperspektivet ska finnas med 1 beslutsfattandet
1 frdga om vilka verksamheter som ska bedrivas, men ocks och att de
verksamheter som det beslutas om bedrivs s3 effektivt som méjligt.

Utifrén denna beskrivning av vad som menas med effektivitet ar
det tydligt att en effektiv kommunal verksamhet inte stir 1 motsats
till indamalsenlighet, regelefterlevnad eller hog kvalitet. Det handlar
1 stillet om att verksamheterna ska bedrivas 1 enlighet med de foreskrif-
ter som giller och med beslutad kvalitetsnivd men med minsta moj-
liga resursanvindning utifrdn vad som ir indamadlsenligt pd lang sikt.

Effektivitetskravet bor omfattas av mal och riktlinjer

Som beskrivs ovan ska varje kommun och region konkretisera vad
god ekonomisk hushillning innebir f6r dem, dels i lingsiktiga rikt-
linjer, dels 1 en ettdrig verksamhetsplan 1 budgeten. De ska ocks3 ange
finansiella mal av betydelse f6r god ekonomisk hushillning f6r bud-
getdret och 1 den tredriga ekonomiska planen.

Kravet pd att efterstriva hog effektivitet bér omfattas av dessa
riktlinjer och mél och konkretiseras utifrin behov och férutsitt-
ningar pd samma sitt som 1 friga om god ekonomisk hushéllning.
Det ir av stor betydelse inte minst f6r att det ska vara mojligt for
revisorerna att f6lja upp och utvirdera arbetet.
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Malen bor vara lngsiktiga och ha som syfte att folja effektiviteten.
Med det menas en kombination av kvalitetsmal och mél f6r produk-
tivitet eller kostnader. Det ir viktigt att varje kommun och region
formulerar mdl som ir relevanta utifrdn sina egna férutsittningar.
Kvalitetsmal bor baseras pd resultat frén verksamheterna. Exempel
pd sidana mil inom de pedagogiska verksamheterna kan vara merit-
virden och andel behériga till vidare utbildning. Inom sjukvirden
kan det gilla 6verlevnad efter operationer, dtgirdbar dédlighet och
andel virdskador, men mélen kan dven gilla brukarbedémningar och
resultat av enkiter samt tillginglighet och vintetider.

Kommunen eller regionen kan med férdel géra jimférelser med
andra kommuner och regioner, men dven {6lja sin egen utveckling
over tid. Ml fér produktivitet och kostnader kan exempelvis handla
om strukturjusterade kostnader och nettokostnadsavvikelse jimfort
med strukturellt férvintade kostnader 1 olika verksamheter, kostnad
per invinare relativt andra jimférbara kommuner eller regioner, eller
kostnad per producerad DRG-poing inom virden’'.

Krav pd att ha en plan f6r nivin pa skattesatsen

Som utredningen konstaterar i avsnitt 5.2.2 finns det sannolikt kom-
muner som har en s8 stark ekonomi att det skulle finnas ekonomiskt
utrymme for dem att sinka skattesatsen. Forslaget om krav pd att
efterstriva hog effektivitet i kommunal verksamhet bor kunna leda
till att det skapas sddant ekonomiskt utrymme i fler kommuner och
regioner.

Att effektiviseringar leder till att resurser frigors s8 att det finns
ekonomiskt utrymme f6r skattesinkningar ir dock inte nigon garanti
for att skattesatserna faktiskt sinks eller hills pd en 18g niva. Det ir
en dppen friga hur ett ekonomiskt utrymme som uppstér t.ex. genom
effektiviseringar anvinds. Det dr nigot som varje kommun och region
sjilv tar stillning till, och det har visat sig relativt ovanligt att kom-
muner och regioner viljer att sinka skattesatsen. Det kan givetvis
vara ekonomiskt fornuftiga bedémningar som ligger bakom de be-
sluten, t.ex. att resurser behovs fér andra verksamheter eller nodvin-
diga investeringar. Det kan dock ocksd handla om en onédigt stor

3 DRG = diagnosrelaterade grupper, anvinds fér att kunna jimféra kostnader med avseende
pa vardtyngd.
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ekonomisk férsiktighet eller om starka incitament att anvinda till-
gingliga medel till andra satsningar, pd bekostnad av en begrinsning
av resursuttaget frdn kommuninvanarna. Att det finns olika anled-
ningar till att kommuner och regioner viljer att inte sinka skatte-
satsen trots att det finns utrymme for det diskuteras 1 avsnitt 5.2.2.

Lingsiktig plan for skattesatsen som stod och prioritering

Ett framgingsrikt tillvigagdngssitt for en kommun eller region som
strivar efter ligre skattesatser dr att ha en genomtinkt plan for detta
arbete.” Det ir dock enligt utredningens iakttagelser ovanligt att kom-
muner och regioner har en uttalad mélsittning eller plan for vilken
skattenivd de ska ha. Det tycks sillan ingd 1 18ngsiktiga riktlinjer for
god ekonomisk hushéllning eller som en del av de finansiella mélen.

Det ir diremot vanligt med finansiella mal som handlar om resul-
tatnivierna. Det ligger helt 1 linje med vad som enligt gillande regler
ir avsikten med riktlinjer och mal och kravet p en god ekonomisk
hushéllning, dvs. att ha en lingsiktigt genomtinkt ekonomi med bered-
skap for framtida behov. Resonemangen 1 férarbetena till kommunal-
lagen gir i mingt och mycket ut pd att kommunerna och regionerna
behover ligga stort fokus pd sina resultatnivier f6r att kunna hantera
bade férutsedda och oférutsedda situationer och behov som kan upp-
std.” I det perspektivet ir en tillrickligt hog resultatnivd sjilvklart
en viktig mélsittning f6r att en god ekonomisk hushéllning ska kunna
uppritthillas.

Utredningen ser dock att det finns en risk for att det liggs alltfor
stor vikt vid resultatnivier pd bekostnad av andra ekonomiska aspek-
ter. Det kan dirfor finnas ett behov av att balansera dagens huvud-
sakliga inriktning pd resultatmdl mot andra ekonomiska mélsittningar.
Det borde t.ex. vara en sjilvklar utgingspunkt och mélsittning fér
den kommunala ekonomiska férvaltningen att inte ta i ansprdk mer
av invdnarnas resurser in vad som ir nédvindigt {6r att uppfylla de
krav som finns p& den kommunala servicen. Det vilar ocks3 ett stort
ansvar pd kommunerna och regionerna, som utgér en betydande del
av samhillsekonomin i stort, att genom sina planer och beslut bidra
till en god utveckling for hela landet. Kommuner och regioner bér

’2 Se avsnitt 5.2.
% Se ovan i avsnittet om krav pd den ekonomiska férvaltningen enligt kommunallagen.
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dirfor vid sidan av mél {or resultatnivderna dven ha ett [dngsiktigt ml
for nivin pd skattesatsen och en beskrivning av hur den nivin ska nds.
Det finns dirfér skil att infora ett krav pd att de 18ngsiktiga riktlin-
jerna som fullmiktige beslutar om dven ska innehélla en plan for vil-
ken skattenivd kommunen eller regionen ska ha.

Ett krav pd en plan for skattenivin skulle ocksd kunna fungera som
ett stéd for fértroendevalda som ser behov av att genomféra nédvin-
diga men mindre populira dtgirder. Om det finns en l3ngsiktig plan
som maste f6ljas kan det vara nigot att hinvisa till f6r att kunna
genomféra sddana beslut.

Kommuner och regionen inom ett lin
bor samarbeta om nivdn pd skattesatsen

Yctterligare ett skil for en skyldighet att ha en plan f6r skattesatsnivin
1 de langsiktiga riktlinjerna, som dirmed ir mojlig f6r andra att ta del
av, handlar om behovet av samarbete mellan kommunerna och regio-
nen inom ett lin nir det giller skattenivierna. Skattesatsen som be-
slutas 1 en enskild kommun och i en enskild region har betydelse for
den inkomstskatt som invinarna i kommunen ska betala. Det ir dock
de sammanlagda skattesatserna i kommunen och regionen, dvs. den
totala kommunala skattesatsen, som giller nir den enskilda skatte-
betalarens skatt ska beriknas. Regionen och kommunerna inom linet
har allts8 samma individer som skattebas. Trots det finns det inte
ndgon skyldighet f6r dem att informera varandra om sina skattesats-
planer eller att samrida eller samordna sina beslut om skattesatser,
och under utredningens arbete har det framkommit att diskussioner
om nivén pd skattesatser pd lingre sikt sillan férs.

Enligt utredningens bedémning skulle ett samarbete och en dis-
kussion mellan regionen och kommunerna inom ett lin i friga om
de totala skattesatsnivderna fér invdnarna ha stor betydelse for att
limpliga skattesatsnivder ska kunna beslutas. En skyldighet f6r varje
kommun och region att ta fram planer f6r skattesatsnivdn bor dirfér
dven fungera som underlag for sidant samarbete inom linet, och dir-
med mer samordnade och gemensamt genomtinkta skattenivder for
invinarna som utgdr den gemensamma skattebasen.
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Planen for skattesatsen ska vara relevant utifrin
forutsittningar och ambitionsnivd

Mot bakgrund av de olika skil som redovisas ovan bor det inféras
ett krav pd att varje kommun och region ska ha en plan {or sin skatte-
nivd. Planen bér tas in 1 de 18ngsiktiga riktlinjerna for god ekonomisk
hushillning, som dven féreslds omfatta det nya effektivitetskravet.
Planen for skattenivin bor dven ingd i den tredriga planen fér ekono-
min med finansiella mal som ska finnas i budgeten.

Nivén pad skattesatsen bér planeras utifrin faktorer som ir rele-
vanta i den enskilda kommunen och regionen. Avsikten ir inte att
det ska paverka kommuner och regioner att striva efter att hilla en
lagre service eller kvalitet 1 verksamheten in vad som beslutas pd lokal
och regional nivd. Tanken ir inte heller att det ska medféra ligre grad
av investeringar dn vad som behévs enligt kommunens eller regionens
bedémningar. Bdde servicenivin och investeringarna bér dock 1 stra-
tegiska beslut tydligare vigas mot skattenivin och samhillsintresset
av ligre inkomstskatter. En aspekt som dven bor beaktas ir att en
18g skattesats 1 en kommun eller region ger ett stérre utrymme for
att genomfora en eventuell hojning om nya behov eller ekonomisk
obalans skulle uppstd. Ju hogre skattesatsen dr desto mindre torde
utrymmet vara for en héjning.

I planen f6r skattesatsen bor varje kommun och region alltsd gora
en egen bedomning av vad som ir 6nskvirt pa l8ng sikt utifrin kom-
munens eller regionens ekonomiska férutsittningar. Kommuner och
regioner bor sjilva vilja tidshorisont fér planen men enligt utred-
ningens bedémning bér den minst omfatta en mandatperiod fér att
bli tillrickligt 18ngsiktig och meningsfull. Nivin p8 skattesatsen bor
ocksd om kommunen eller regionen viljer det kunna anges som en
inriktning snarare dn en specifik niva.

Ett krav pd att ha en plan for skattenivn ir inte detsamma som
ett krav pd att planera for skattesinkningar eller krav pd att ha si lig
skattesats som mojligt. Det finns kommuner som redan har s3 lig
skattesats att det inte ir befogat med ytterligare sinkningar, och &
andra sidan finns kommuner och regioner som har skal for att ha
hogre skattenivier med anledning av lokala eller regionala beslut om
att ha hogre ambitionsniver i sina verksamheter. Det bor dirfér ges
mojlighet f6r varje kommun och region att sjilv avgora hur planen
for skattenivdn bor se ut, men inriktningen torde bli att inte ha ett
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hogre skatteuttag dn vad som krivs f6r att med en effektiv verksam-
het tillhandah&lla vilfirdstjinster och service till sina invinare och
med tillricklig beredskap fér framtida behov.

Uppfoljning, utvirdering och granskning

For att kunna f6lja upp om de nya kraven p3 att efterstriva hog effek-
tivitet och att ha planer f6r skattesatsnivin fir effekter i verksamhe-
ter och ekonomiska resultat bor det inféras krav pd att férvaltnings-
berittelsens uppféljning och utvirdering ska omfatta dven de nya

kraven som ska anges i budgetens mél och riktlinjer. For att ytterli-
gare forstirka mojligheterna till granskning bér det ingd 1 revisorernas
uppgifter att prova om verksamheterna skots pd ett effektivt sitt.

Proportionalitetsbeddmning av krav pd att efterstriva
effektivitet och att ha en plan f6r skattesatsnivin

Att infora krav pd att efterstriva hog effektivitet och ta fram rike-
linjer f6r det och att ha en plan for skattesatsnivin innebir inskrink-
ningar i den kommunala sjilvstyrelsen. Aven krav p3 innehllet i for-
valtningsberittelsen och revisorernas granskningsuppgifter ir sidana
inskrinkningar. Syftet med tgirderna som foreslds dr att det ska
kunna frigoras resurser och ska utrymme for skattesinkningar eller
for andra behov i kommunen eller regionen, och att kommuner och
regioner ska ha ett genomtinkt arbete f6r och kontinuerligt bedéma
vad som ir en limplig skattesatsnivd pa kort och ling sikt. Avsikten
ir ocks att planer for skattenivin 1 kommuner och regioner ska bidra
till samarbete och information inom ett lin nir det giller de totala
skattesatserna f6r invinarna.

Det handlar inte om krav pd att uppnd hogsta méjliga effektivitet,
utan om att striva efter det, och inte heller krav pd att ha en viss skatte-
satsnivd. Riktlinjer och planer ska fortfarande utformas av kommuner
och regioner sjilva. Utredningen bedémer dirfér att det dtgirderna
utgor begrinsade inskrinkningar 1 sjilvstyrelsen och att férdelarna
med att genomfdra dem viger upp det intring som de innebir 1 kom-
munernas och regionernas sjilvbestimmande. Atgirderna bedéms
dirfér som proportionerliga.
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Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

Lagindringarna bor trida i kraft s& snart som mojligt men tidpunkten
bér anpassas till budgetprocesser och planering fér verksamheterna
i kommunerna och regionerna.

Tidigast mojliga tidpunkt for ikrafttridande, med hinsyn till sed-
vanliga beredningstider, ir enligt utredningens bedémning den 1 juni
2027. Ett ikrafttridande den tidpunkten skulle innebira att de budget-
beslut med riktlinjer och mél och planer fér verksamheten som upp-
rittas under 2027 och faststills f6r budgetdret 2028 kommer omfattas
av lagen, under forutsittning att de besluten tas efter den 31 maj 2027.
Utredningen bedémer att det skulle gilla samtliga kommuner och
regioner, eftersom det dr osannolikt att nigon faststiller budgeten
fore det datumet.

Lagens tillimpning méiste dock ocksa anpassas till att det nir lagen
trider 1 kraft bedrivs verksamheter enligt budgetbeslut som planerats
och bestimts 8ret fore, och dirfér bor det 1 vergdngsbestimmelser
foreskrivas att dndringarna ska tillimpas férsta gdngen i friga om
verksamhet som bedrivs 2028 och budget som avser det budgetéret.
Det skulle innebira att lagen inte tillimpas pd de budgetar som giller
budgetdret 2027 och den verksamhet som bedrivs nir lagen trider 1
kraft, dvs. sddant som faststillts och planerats 1 budgetbeslut fore
ikrafttridandet.

Nir det giller indringar 1 frdga om férvaltningsberittelsens inne-
hall bor lagen trida 1 kraft den 1 januari 2028 och siledes tillimpas
for rikenskapsiret 2028.

8.2.2  Skyldighet for kommuner och regioner
att motivera en hdjning av skattesatsen

Forslag

Det inférs en skyldighet f6r kommuner och regioner att redovisa
en motivering till en hojd skattesats 1 budgeten.

Lagindringen ska trida i kraft den 1 juni 2027 och tillimpas
forsta gdngen for budget som upprittas och faststills fér budget-
aret 2028.
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Varje kommun- och regionfullmiktige faststiller varje r vilken
skattesats som ska gilla f6r den kommunala inkomstskatten under
det foljande dret och anger det i sitt budgetbeslut. Det finns utéver
skattesatsen ett antal uppgifter som enligt kommunallagen ska anges
i budgeten, men det finns inte ndgot krav pi motivering i nigon del.**
I forvaltningslagen finns bestimmelser om motivering av vissa beslut
men de bestimmelserna giller inte alla slags beslut i kommuner och
regioner, t.ex. inte budgetbeslutet eller ndgra delar som ingdr i1 det som
exempelvis skattesatsen.”

Skattesatsen bestims sannolikt i de flesta fall efter en samlad be-
démning av intiktsbehovet, och det kan knappast forvintas att det
alltid gdr att ange exakt vilka omstindigheter som varit avgérande.
Vilken skattesats som beslutas f&r dock konsekvenser. Om en kom-
mun viljer att héja skattesatsen bér kommuninvdnarna kunna fér-
vinta sig att det har féregdtts av noggranna éverviganden och en
bedémning av om det finns andra méjliga dtgirder som alternativ
till en skattehdjning. Utredningen bedémer att det finns ett intresse
av att sidana diskussioner och 6éverviganden blir synliga i budget-
beslutet. En 6ppen redovisning av skilen skulle ge bittre forutsitt-
ningar for utvirderingar och ansvarsutkrivande.

Det finns ingenting som hindrar att en kommun redovisar sina
skil for en skattehdjning 1 budgetbesluten 1 dag. Det dr dock ovanligt
att det gors. Utredningen anser dirfor att ett lagreglerat krav pd att
redovisa motiveringen till en skattesatshéjning 1 budgetbeslutet bor
overvigas. Forutom de fordelar som redan nimnts, skulle en sidan
skyldighet innebira att beslutsfattarna dven infor sig sjilva miste
klargora vilka alternativa dtgirder som finns och varfor en skatte-
héjning indd behovs. Det skulle bidra till genomtinkta, medvetna
och noggrant évervigda beslut.

Ett krav pd att motivera en skattesatshojning skulle innebira en
inskrinkning 1 den kommunala sjilvstyrelsen 1 och med att kommu-
nen inte sjilv fir avgdéra om den ska redovisa en motivering eller inte.
Mindre ingripande 3tgirder skulle t.ex. kunna vara att uppmuntra till
att pd frivillig vig redovisa en motivering. Det dr dock inte troligt att
det skulle vara tillrickligt f6r att uppnd indamalen som beskrivs ovan.
For att 3stadkomma att de kommuner som héjer skatten redovisar
en skriftlig motivering ir det enligt utredningens bedémning néd-

311 kap. 5-6 §§ KL.
%1, 2 och 32 §§ férvaltningslagen (2017:900).
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vindigt att infora en skyldighet i lag. Atgirden ir en begrinsad in-
skrinkning i sjilvstyrelsen som enligt utredningen uppvigs av syftet
bakom 3tgirden.

Det kan diskuteras om ett krav pd motivering dven borde omfatta
en sinkning av skattesatsen. Utredningen ser dock inte att det finns
ndgot storre behov av sddan information, och det bor inte heller in-
foras regler som gor det kringligare f6r kommuner och regioner som
vill genomféra skattesinkningar. Dessutom bor administrativa krav
minimeras s3 lingt det gir. Det finns dirfér enligt utredningen inte
tillrickliga skil for att kriva motiveringar av sinkta skattesatser. Varje
kommun avgor dock sjilv om det ska ges en motivering i budgeten
till varfor de viljer att sinka skatten.

Det bor alltsd inféras ett krav pd motivering av skattesatshojningar
1 budgeten, och det bor finnas 1 kommunallagen tillsammans med
dvriga bestimmelser om innehéllet 1 budgeten.

Enligt kommunallagen har varje kommunmedlem ritt att 6ver-
klaga ett beslut av fullmiktige, styrelsen eller annan nimnd, m.fl.,
och 4 lagligheten av beslutet prévad av forvaltningsritten (s.k. lag-
lighetsprévning).” Domstolen kan inte dndra ett beslut, men det ska
upphivas bl.a. om det inte har kommit till pd lagligt sitt eller strider
mot lag eller annan férfattning.”

Skattesatsen ingdr 1 budgetbeslutet som fattas av fullmiktige och
som alltsd kan laglighetsprévas. Avsikten ir inte att det féreslagna
kravet pd att i budgeten redovisa en motivering till en hojning av
skattesatsen ska indra pd den ordningen, utan tanken ir att dom-
stolen dven fortsittningsvis bara ska kunna prova beslutets laglig-
het enligt grunderna fér upphivande i 13 kap. KL.

Lagindringen bor trida i kraft samtidigt med 6vriga dndringar i
kommunallagen som foreslas i det hir avsnittet, dvs. den 1 juni 2027.
Samma 6vergingsregler som beskrivs f6r de lagindringsforslagen be-
hévs dven f6r den hir dndringen.

% 13 kap. 1 och 2 §§ KL. Det giller dock inte om beslutet kan éverklagas 1 férvaltningsrittslig
ordning enligt nigon annan férfattning (13 kap. 3 § KL).
%713 kap. 8 och 9 §§ KL.
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8.2.3  Ett standardiserat matt for justerad skattesats

Forslag

Regeringen ger i uppdrag till Radet for frimjande av kommunala
analyser (RKA) att utveckla och administrera nyckeltal f6r juste-
rad skattesats f6r kommuner och {ér regioner.

Det finns omfattande méjligheter f6r kommuner och kommuninva-
nare att jimfora kommunala nyckeltal och detta ger en bra grund fér
samhillsdebatt och ansvarsutkrivande. Det ir litt att jimfora kom-
munala skattesatser, men samtidigt kompliceras detta av att ansvaret
har olika férdelning mellan kommuner och regioner 1 olika lin. Kom-
muner och regioner delar pa skattebas och skatt till kommuner och
regioner utgdr sammanlagt kommunala inkomstskatter som invdnarna
ska betala, men de ir tvi olika demokratiska organisationer med olika
uppdrag. Om skattesatsen dr hog i en region eller kommun s8 vet
invénaren troligen inte om det beror p8 att kommunen eller regionen
har hog skattesats eftersom ansvaret mellan kommuner och region
skiljer sig mellan olika delar av landet, vilket ocksa har betydelse for
skattesatsen.

Sveriges kommuner och regioner (SKR) har skapat ett nyckeltal
for justerade skattesatser for regioner. Nyckeltalet ska ge en bittre
mojlighet till jimforelser av skattesatser mellan regioner pa lika vill-
kor. Nyckeltalet anvinds av regionerna for att jimféra skattesatserna.
Utredningen bedémer dock att de nuvarande nyckeltalen har vissa
tillkortakommanden. Dels ir metoden och underlaget for berikning-
arna inte helt transparenta, dels ticker nyckeltalen i dag endast regio-
nernas skattesatser.

D34 metoden och underlagen for berikningarna inte ir transpa-
renta, ir det svart att veta exakt hur uppgifterna om justerad skatte-
sats ska tolkas. Berikningarna uppdateras 4rligen och justeringarna
for verksamhet som varierar mellan regioner gérs drligen vilket inne-
bir att storleken pd justeringarna varierar mellan dren. Detta kan 1
sin tur innebir att skillnaderna 1 justerade skattesatser kan vara olika
mellan tv4 regioner under tvd ir dven om ingen av regionerna har
dndrat skattesats.

Uppgifter om justerad skattesats omfattar inte kommunerna.
Utredningen bedémer att nyckeltal skulle vara till nytta dven for
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kommuner som vill kunna jimfora sig med andra. Av dessa skil anser
utredningen att det bor ges ett uppdrag till RKA att utveckla och
administrera nyckeltal for justerad skattesats.

8.3 Allmanna forutsattningar for sa laga
kommunalskattenivaer som mojligt

For att det ska vara méjligt att sinka kommunala skattesatser krivs
det att det frigdrs ekonomiskt utrymme f6r det, vilket utredningen
konstaterat 1 avsnitt 5.2.2. Om skattesinkningar inte ska pdverka ser-
vice och kvalitet 1 vilfirdstjinsterna miste kostnaderna minska genom
att verksamheter bedrivs mer effektivt och att resurser bara anvinds
till uppgifter som dr nédvindiga att utféra, antingen for att det dr obli-
gatoriska uppgifter eller for att det giller frivillig verksamhet som
kommunen beslutat om. Det ir ocksd nodvindigt att andra orsaker
till att kommuner och regioner kan ha onédiga eller omotiverat hoga
kostnader identifieras och dtgirdas.

Utredningen foresldr 1 avsnitt 8.2.1 en skyldighet f6r kommuner
och regioner att efterstriva hog effektivitet i syfte att frigora resurser
och mojliggora skattesinkningar. Det ligger dock utanfér den hir ut-
redningens uppdrag att limna férslag om mer konkreta effektiviser-
ingar som bor goras, kostnadsminskningar och finansieringsfrigor
1 6vrigt. I det hir avsnittet redovisas dock bedémningar 1 friga om
andra typer av statliga insatser. Det handlar om sddant som 1 ett bre-
dare perspektiv har pdverkan pd férutsittningarna f6r kommunsek-
torns ekonomi och behovet av skattehdjningar, inte minst till f6l;d
av den demografiska utveckling som sannolikt kommer behéva han-
teras av staten, regionerna och kommunerna gemensamt for att ge
realistiska forutsittningar f6r vilfirdsverksamheterna med s3 liga
kommunalskatter som mojligt.

8.3.1  Sarskilt om regionernas skattesatsnivaer —
kostnadsutveckling och finansiering
av varden behover undersékas

I det hir avsnittet redovisas ett behov av sirskilda dtgirder nir det
giller regionsektorns skattenivier. Kommunalskattedkningar under
de senaste decennierna beror till helt 6vervigande del pé regionernas
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skattesatser och inte kommunernas. For att kunna identifiera limp-
liga &tgirder och incitament till sinkta regionskattesatser dr det utred-
ningens bedémning att det bér undersdkas vad skattedkningarna
beror pd, om det har samband med 6kande virdkostnader och om
finansieringsansvaret ir limpligt utformat, sirskilt 1 friga om nya
och avancerade terapier. Det bor ocksd utredas och géras bedom-
ningar av vilka tester, behandlingar och andra virddtgirder som det
ir rimligt att erbjuda med offentlig finansiering och hur s&dana prio-
riteringar inom virden bér goras.

Det dr framfor allt regionskatterna som 6kar

I avsnitt 3.2 redovisas hur nivdn pd kommunalskatterna har utvecklats
over tid, och dir framgdr att det framfér allt dr 1 regionerna och inte
1 kommunerna som skattenivierna har hjts. De senaste 25 dren har
skattesatserna 6kat i samtliga regioner samtidigt som den genomsnitt-
liga skattesatsen 1 kommunerna har legat relativt konstant under hela
perioden.

Dessa skillnader skulle kunna tala for att dtgirder med incitament
till ligre skattesatser borde riktas sirskilt mot regionsektorn. Regio-
nernas verksamhet bestdr dock till klart 6vervigande del av hilso- och
sjukvdrden. Kostnaderna fér sjukvirden har 6kat i snabbare takt in
vad som kan forklaras av befolkningsékningen, samtidigt som kostna-
derna f6r kommunernas ildreomsorg som jimforelse 6kat 1 lingsam-
mare takt in vad som enbart f6ranleds av livslingden och antalet
ildre. En sirskild skarp dtgird for ligre skattenivier som ir riktad
mot regionsektorn skulle dirfor riskera att fi negativa konsekvenser
for hilso- och sjukvarden.

Att inféra dtgirder som riktas mot regionernas skattesatser skulle
kunna paverka vdrden negativt och skulle kunna vara skal f6r att i stil-
let undanta regionsektorn fran dtgirder for att frimja skattesink-
ningar. Det skattebromssystem som arbetats fram av utredningen
innebir dock inte ndgot férbud mot skattehdjningar och tvingar inte
fram skattesinkningar. Systemet, bér om det infors, dirfor gilla for
bidde kommuner och regioner. Samtidigt bedémer utredningen att det
finns anledning att géra nirmare analyser och undersékningar av hur
virdkostnaderna har utvecklats och hur det paverkar regionernas eko-
nomi och val av skattenivier. Sddana undersékningar ligger utanfér
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den hir utredningens uppdrag, men ndgra aspekter som ir utred-
ningen bedémer som relevanta att undersdka redovisas 1 det f6ljande.

Vird med lagt virde utfors, kostnaderna 6kar med nya
behandlingsmetoder och gamla metoder lever kvar

Utvecklingen inom vérden gdr snabbt. Forskning och utvecklingen
av tekniska framsteg ger méjligheter till alltmer avancerad vird i form
av effektivare och skonsammare behandlingsmetoder och nya terapi-
former. Detta gor att fler invinare kan behandlas med goda resultat
och skonsamma behandlingsmetoder, och allt hégre upp i1 8ldrarna.
Forutom mojligheten att behandla ett 6kat antal patienter kriver ut-
vecklingen ny teknisk utrustning, specialutbildad personal och special-
anpassade lokaler, vilket sammantaget innebir att hilso- och sjuk-
vardskostnaderna drivs uppat.

Samtidigt som nya och dyra behandlingsmetoder och terapier
vixer fram har det visat sig svirt att dra ned kostnaderna genom att
utmonstra gamla metoder. Vissa delar av den vird som bedrivs 1 dag
ir s kallad l8gvirdevérd. Det handlar om tester, undersékningar och
behandlingar som ger liten eller ingen nytta {6ér patienten, eller dir
nyttan inte dverstiger riskerna eller tgirderna till och med kan skada
patienten samtidigt som nyttan ir begrinsad. Exempelvis giller det
dverdiagnostik, vertestning och éverbehandling.

Okande forvintningar foljer av hogre standard

I takt med en allt hogre materiell standard och 6kande realinkomster
for hushillen, 6kar ocksd individers forvintningar pa de offentliga
vilfirdstjinsterna. Efterfrigan pd hilso- och sjukvard ckar bade i
takt med stigande vilstdnd och nir nya och bittre terapier utveck-
las. Som vi skrivit tidigare i rapporten ligger linder med hog BN
en storre andel av BNP pd hilso- och sjukvird och utvecklingen pd
ling sikt visar att BNP-tillviixt i ett land har lett till att en 6kad andel
av kostnaderna lagts sjukvard. Svensk sjukvard ligger 1 framkant gil-
lande medicinska resultat och kostnaderna férvintas med stor sanno-
likhet att fortsitta 6ka i takt med att BNP kar.”® Allt detta kan leda

3% Se bland annat: the Observatory (2023) Sweden Health System Review, Rehnberg C (2019)
Vem vdrdar bést? Eller Gralen K (2019) Hilso- och sjukvdrdsutgifternas urveckling i Sverige.
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till en diskrepans mellan vad som kan tillhandahllas av de skatte-
finansierade systemen, och invinarnas 6nskemal och krav p8 vilfirds-
produktionen.

Konsekvenser av det 6kande kostnadstrycket inom virden

Det som nu redovisats om bl.a. dyrare behandlingar, fler patienter
till f6]jd av bittre behandlingsméjligheter, onédiga virdinsatser som
lever kvar och en allt hogre forvintan pd virden ir férklaringar till
att kostnaderna inom hilso- och sjukvirden 6kar och en trolig orsak
till regionernas allt hogre skatter. Det finns mycket som tyder p3 att
utvecklingen kommer fortsitta 1 samma riktning, vilket kan & konse-
kvenser f6r virdverksamheten om inte resurserna till vrden 6kar.

Det kan handla om simre tillgdng till nya terapier, 6kande vinte-
tider och virdkéer och, inte minst 1 friga om vard som kan anst3.
Enligt hilso- och sjukvardslagen ska den som har stérst behov av
vard prioriteras, och i och med att mojligheten att behandla svéra
sjukdomar 6kar och fler kan 8 bot och lindring, leder det till att
ovrig vird kan f4 std tillbaka innu mer.”

Det handlar ocks8 om ett allt storre behov av prioriteringar inom
vdrden. Prioriteringar handlar om bedémningar, och det finns en risk
att behovsbedémningar och prioriteringar gérs olika i olika regioner
och dirmed minskar férutsittningarna for likvirdig vird 1 hela landet.

En utveckling mot lingre virdkéer kan 1 sin tur {3 ull f6ljd att en
storre andel av befolkningen 1 stillet kommer att finansiera sjukvirden
privat. En sidan utveckling har varit tydlig 1 ett antal europeiska lin-
der, exempelvis Storbritannien, dir den privata virden snabbt vuxit,
delvis som ett resultat av lingre vintetider inom National Health
Service (NHS)*.

% Enligt 3 kap. 1 § andra stycket hilso- och sjukvirdslagen (2017:30) ska den som har det
storsta behovet av hilso- och sjukvérd ges foretride till virden.
*°NHS ir Storbritanniens offentligt skattefinansierade sjukvirdssystem.
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Behov av att utreda frigor om prioritering
och resurser till virden

Det skulle sannolikt kunna f3 negativa konsekvenser for hilso- och
sjukvirden om det f6r nirvarande skulle inféras alltfér skarpa dtgirder
riktade mot regionernas mojligheter att justera skattesatsen, om nivin
pa statsbidragen samtidigt hills oférindrad. Samtidigt som &tgirder
vidtas for att forindra incitamenten bér dven évergripande princip-
frigor nir det giller kostnadsutvecklingen, resursbehov och finansi-
ering av vdrden ses 6ver och konsekvenserna av olika handlingsalter-
nativ analyseras. Sddana undersékningar och analyser ligger utanfor
den hur utredningens uppdrag, men féljande punkter anser utred-
ningen att det finns ett sirskilt behov av att se 6ver:

e Milet bor vara att minska virdinsatser som inte ir nédvindiga for
en god vard, for att pd det sittet kunna rikta resurser mot vird som
faktiskt gor skillnad f6r patienten. Sidana prioriteringar kan inte
goras inom respektive region utan méste tas fram for riket som
helhet. Det bor ocksd goras en analys och bedémning p nationell
niva 1 friga om vad som bér finansieras inom ramen f6r det offent-
liga dtagandet. Vissa dtgirder kanske bér prioriteras bort helt av
offentliga virdgivare, eller eventuellt erbjudas pd annat sitt, t.ex.
mot privat finansiering.

¢ De nya och kostsamma behandlingsmetoderna utvecklas i snabb
takt, och det bor tas ett samlat grepp om frgan hur de sirskilt
kostsamma terapierna ska finansieras. Ska det vara ett ansvar for
respektive region, och hur sikerstills det 1 s3 fall att skatterna inte
dkar orimligt mycket? Ska det 1 stillet faststillas principer f6r en
fordelning av kostnaderna mellan staten och regionerna? Eller kan
det goras pd ndgot annat sitt?

o Nir staten hojer nivdn pd det generella statsbidraget fordelas
okningen sedan l&ng tid tillbaka med 70 procent till kommunerna
och 30 procent till regionerna. Det finns ingen reglering fér hur
fordelningen ska goras, och det har vid enstaka tillfillen férekom-
mit annan férdelning.* Att fortsitta tillimpa samma proportioner
over tid dr problematiskt pd flera sitt. For det forsta dr fordel-

! Exempelvis de tio si kallade vilfirdsmiljarderna som beslutades under flyktingkrisen for-
delades under en begrinsad tid med 80 procent till kommunerna och 20 procent till regio-
nerna eftersom kommunerna hade en sirskild roll under den akuta krisen. Under fem 4rs tid
gjordes dock en omférdelning som 4tergick till de gingse 70/30.
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ningen av kostnadsmassan inte lingre 70/30 utan snarare nirmare
63/37. For det andra bor fordelningsprincipen inte nédvindigtvis
utgd frin dagens kostnadsfordelning utan snarare utifrdn behovet
av medel, som kan skilja sig mellan olika &r beroende p3 externa fak-
torer. Regionernas kostnadsutveckling har vixt i takt med storre
innovation, kostnadsutveckling och efterfrigan p4 vird, vilket inte
speglats 1 utvecklingen av statsbidrag och dirigenom sannolikt
ocks? skapat ett tryck pd 6kade skattesatser. Utredningen anser
dirfor att fordelningen av tillskott till de generella statsbidragen
bér vara mer anpassade till den verksamhet som pdverkas av sam-
hillstérindringar eller demografiska férindringar snarare dn att
fordelningen med 70 procent till kommunerna och 30 procent till
regionerna ska vara den starka praxis som det ir 1 dag.

8.3.2 Insatser i fraga om kommunsektorns intdkter

Bittre forutsittningar f6r kommunsektorns
ekonomiska planering

I det hir avsnittet redovisas ett antal dtgirder 1 friga om kommun-
sektorns intikter 1 form av statsbidrag och avgifter som enligt utred-
ningen skulle bidra till 6kade méjligheter f6r kommuner och regioner
att planera f6r effektiviseringar och alternativ resurssittning och
dirmed ligre skattesatsnivder.

Bedomning:

e Staten bor limna besked om nivin pd statsbidragen f6r det kom-
mande budgetdret tidigare in vad som sker i dag. En inriktning i
frdga om statsbidragen kan exempelvis aviseras i vdrpropositionen.

o Utvecklingen av den reala nivin pd statsbidragen bor redovisas
1 budgetpropositionen.

e Staten bor anvinda sig av firre riktade statsbidrag. Om de an-
vinds bor de utformas pd ett sitt som stdder en effektiv resurs-
anvindning 1 kommunsektorn.

o En 6kad mojlighet till avgiftsfinansiering av kommunala tjinster
kan utgora alternativ till skattehdjningar.
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Information om statsbidragsnivin behover limnas vid en tidpunkt
som gor att det kan bli en del av kommunernas ekonomiska planering

Utredningen instimmer i den problembeskrivning som Produktivi-
tetskommissionen redovisar i sitt slutbetinkande, kopplat till statens
sena besked om nivan pd statsbidragen for ett kommande &r.*” Kom-
muner och regioner ska enligt lag ha en god ekonomisk hushillning
och riktlinjer for det samt tredriga planer f6r ekonomin med mal
och riktlinjer, vilket innebir ett generellt krav pd langsiktig ekono-
misk planering.” Styrelsen ska senast i oktober limna ett budget-
forslag for det kommande budgetaret, inklusive forslag till skatte-
sats, och budgeten ska som huvudregel faststillas senast i november.*
Det innebir att kommunens arbete med att bereda ett budgetforslag
sannolikt 1 de flesta fall behover pdbérjas fore halvirsskiftet. Sam-
tidigt dr verkligheten sidan att kommunen inte vet vilken niva pd
statsbidrag den kan rikna med férrin regeringen i september limnar
sin budgetproposition till riksdagen, och férst 1 december nir riks-
dagen faststiller statens budget ges ett definitivt besked om stats-
bidragen.

Detta innebir att kommunen behéver f6érhilla sig till osikra siffror
1 friga om intikterna i sitt budgetarbete. Det ir sannolikt att osiker-
heten i friga om vilka intikter kommunen kommer ha kan leda till
dkad forsiktighet 1 den kommunala budgeteringen och ekonomiska
planeringen. Det innebir att resultatnivder kan bli hgre in néd-
vindigt och att skattesinkningar undviks. Sena besked om stats-
bidragen riskerar ocks3 att leda till att kommuner och regioner av-
stdr frin att genomfora nddvindiga effektiviseringar 1 férhoppning
om att nya statsbidrag ska komma i ett senare skede.”

De problem som de sena beskeden frin staten medfér f6r kom-
munernas och regionernas ekonomistyrning har dven pétalats av
bl.a Finanspolitiska rddet, som pekar pd behovet av lingsiktighet
och transparens och menar att information om statsbidragen bor
ges tidigare dn i dag for att underlitta kommunsektorns planering.*

Utredningen instimmer siledes i de beddmningar som redo-
visats av bland annat Produktivitetskommissionen och Finanspoli-

2 SOU 2025:96 Fler majligheter till 6kat vilstand s. 455 {.

“ 11 kap. 1 och 6 §§ KL.

# 11 kap. 8 och 10 §§ KL. Om det finns sirskilda skil kan processen senareliggas en minad
enligt 11 kap. 8 och 11 §§ KL.

* SOU 2025:96 Fler majligheter till 6kat vilstind s. 455.

* Finanspolitiska rddet (2024) Svensk finanspolitik 2024.
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tiska riddet om att staten behover limna tidigare besked om nivdn
pa statsbidragen fér det kommande budgetiret. Exempelvis borde
en inriktning av statsbidragens nivd kunna aviseras i vdrpropositionen.

Redovisning av statsbidragsutvecklingen i budgetpropositionen

Nir nya uppgifter tillférs och reglerférindringar genomfors, exem-
pelvis foérindrade skatteregler och 6kade grundavdrag, s3 héjs ofta
det generella statsbidraget vid inférandet. Nivan pd statsbidraget ir
sedan nominellt sett oférindrad om inga nya beslut fattas vilket
gor att det urholkas, samtidigt som kostnaderna f6r de nya upp-
dragen 6kar 1 takt med pris, l6ner och demografi. Detta bor beaktas
nir nividn pd de generella statsbidragen beslutas drligen, men det
finns ingen férutsidgbarhet kring hur férindringar 1 strukturella
kostnader pdverkar beddmningen som regering och riksdag gor

1 friga om behovet av och méjligheten att skjuta till mer resurser
genom 6kade statsbidragsnivier.

Vid 6kade grundavdrag eller andra regelférindringar minskar
virdet av den kommunala skattebasen och méjligheten till framtida
intiktsékning. Samtidigt ir statsbidraget som motsvarar minsk-
ningen av skattebasen ir nominellt oférindrat om inga nya beslut
fattas. Det innebir att virdet av skattebasen successivt urholkas.*
Finanspolitiska rddet skriver 1 rsrapporten fér 2024 att regeringen
behover bli tydligare 1 sin redovisning av kommunsektorns ekonomi,
bl.a. om tillskott innebir en real forbittring eller bara ticker 6kade
kostnader. Med nuvarande redovisning gr det inte att forstd pd
vilka grunder regeringen har bestimt statsbidragens omfattning.*

Produktivitetskommissionen foreslr att en redovisning av hur
forindrade statsbidrag och reformer paverkar kommuner och regi-
oner ska géras 1 budgetpropositionen.” Det féreslds ockss att det
i redovisningen ska framgd hur statsbidragen till kommunsektorn
utvecklas och har utvecklats bide 1 realekonomiska termer och
justerat for demografiskt betingad konsumtion.

¥ Under forutsittning att befolkningen fortsitter 6ka i antal och att priser och léner fort-
sitter 8ka Ett scenario, som dock inte intriffat hittills, skulle kunna vara befolkningsminsk-
ning och pris- och l6neminskningar (i samband med lingvarig deflation).

“ Finanspolitiska ridet (2024) Svensk finanspolitik 2024.

¥ SOU 2025:96 Fler majligheter till 6kat vélstind.
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Utredningen instimmer 1 att det behévs mer transparens 1 redo-
visningen av statsbidragen 1 budgetpropositionen for att tydliggora
om en 6kning av statsbidrag innebir en real 6kning f6r kommuner
eller regioner eller inte. Utredningen anser i likhet med Produkti-
vitetskommissionen att regeringen i sin budgetproposition bér
redovisa hur statsbidragen utvecklas realt, dven i relation till ckade
obligatoriska uppgifter.

Farre riktade statsbidrag kan ika effektiviteten

Problemen med statens anvindning av riktade statsbidrag ir vil-
kinda och har pétalats 1 ett flertal utredningar och rapporter, vilket
senast beskrivs utférligt av Produktivitetskommissionen.™

Utredningen instimmer 1 de beddmningar och férslag som lim-
nats av tidigare utredningar om att begrinsa anvindningen av riktade
statsbidrag och konstaterar att dtgirder f6r att ge kommuner inci-
tament att sinka kommunalskatterna fir begrinsade effekter s3
linge staten fortsitter anvinda riktade bidrag till kommunsektorn
pa ett sitt som motverkar en effektiv anvindning av de offentliga
resurserna.

Frimja mojligheterna att anvinda avgifter som intiktskilla

Kommuner och regioner fir ta ut avgifter {or sina tjinster. I friga
om de obligatoriska uppgifterna fir de dock bara ta ut avgifter om
det foljer av lag eller annan forfattning. Aven om riksdagen har
mdjlighet att besluta om undantag s giller principen om sjilvkost-
nad generellt sett, dvs. att avgifterna inte fr vara hdgre in vad som
motsvarar kostnaderna.”'

Mojligheterna f6r kommuner och regioner att ta ut avgifter har
dock begrinsats i allt storre utstrickning genom statlig reglering av
t.ex. maxtaxor och hogkostnadsskydd. Aven om finansieringsprin-
cipen tillimpats nir sidana beslut fattats har sektorns avgiftsfinan-
sieringsgrad minskat, si som beskrivs i avsnitt 4.3.4 samtidigt som

%0 Se SOU 2025:96 Fler méjligheter till dkat vilstind s. 455 £., och de hinvisningar som ges
dir, och SOU 2024:29 Goda mdjligheter till 6kat vilstind, avsnitt 12.3.2.
*1 2 kap. 5 och 6 §§ KL.
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finansiering urholkats av pris- och l6nedkningar, trots att egen-
avgifter ir ett sitt att hdlla nere den kommunala konsumtionen.

Under 2000-talet har verksamhetens intikter, dvs. intikter genom
bland annat avgiftsuttag, inte 6kat 1 samma takt som kostnaderna
trots att riktade statsbidrag, som utgor en relativt stor andel av verk-
samhetens intikter, har 6kat. Ar 2000 motsvarade kommunernas
intikter frin verksamheten 22,5 procent av verksamhetens brutto-
kostnader och 2024 hade egenfinansieringen av verksamheten minskat
till 20,5 procent av bruttokostnaderna.

For regionerna ir denna utveckling dnnu tydligare. Mellan 2000
och 2024 minskade regionernas verksamhetsintikter frin 27 pro-
cent till 19 procent av verksamhetens bruttokostnader, trots att de
riktade statsbidragen, som i stor utstrickning redovisas som verk-
samhetens intikter okat i relativt hég grad.

Enligt utredningen finns det anledning att 6verviga att 6ka moj-
ligheterna till avgiftsfinansiering som alternativ till skattehdjningar,
d3 egenavgifter ocksd har effekten att konsumtionen hélls nere.

8.3.3  Undvik 6verforing av kostnader fran staten
till kommunsektorn

Bedémning:

For att undvika att kostnader landar hos kommunerna och regio-
nerna i stillet f6r staten och dirigenom pa sikt leder till ett tryck pd
okade kommunalskattesatser bor regeringen vidta foljande dtgirder:

¢ Finansieringsprincipen behover tillimpas fullt ut.
e Foérordningen om konsekvensutredningar behéver {6ljas.

e Oklara forvintningar och krav frin staten leder till 6kade kost-
nader fé6r kommunsektorn.

¢ Det behovs samlad information om kommunsektorns obliga-
toriska uppgifter.
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Finansieringsprincipen behover tillimpas fullt
ut for att minska kostnadstrycket pd kommunsektorn

Den kommunala finansieringsprincipen som tillimpas sedan borjan
av 1990-talet ir inte lagreglerad men har godkints av riksdagen.”
Principen innebir att kommuner och regioner inte bor 8liggas upp-
gifter av staten utan att de samtidigt fir mojlighet att finansiera
uppgifterna med annat in héjda skatter. P4 motsvarande sitt bor
staten minska statsbidragen om statliga beslut gor att den kommu-
nala verksamheten kan bedrivas billigare.

Principen giller beslut som fattas av riksdagen, regeringen eller
statliga myndigheter och som direkt tar sikte pd kommunal verk-
samhet. Effekter av beslut som inte tar direkt sikte pd kommunal
verksamhet men som 4nd3 far direkta ekonomiska effekter f6r kom-
munsektorn ska i stillet beaktas nir nivdn pd statsbidragen bestims.

Finansieringsprincipen tillimpas nir kommunsektorn fir nya
obligatoriska uppgifter, dven nir det handlar om uppgifter som
tidigare utforts frivilligt. Principen ska ocks3 tillimpas nir staten
beslutar om dndrade ambitionsnivier fér obligatorisk verksamhet
och nir dndrade regler paverkar mojligheterna att ta ut avgifter eller
andra intikter.

Principen innebir att kommunsektorns kostnader f6r nya obli-
gatoriska uppgifter, dven de som tidigare utférts frivilligt, finan-
sieras 1 sin helhet av staten. Det ska dock ske en férhandling mellan
staten och kommunsektorn. Slutligen ir det dock staten som avgor
storleken pd finansieringen.

Utgingspunkten ir att staten kompenserar kommunsektorn
enligt finansieringsprincipen vid ett tillfille genom reglering av
nivdn pd det generella statsbidraget. Beloppet faststills i samband
med att dtgirden beslutas och beriknas i den pris- och volymniv
som giller nir férindringen trider 1 kraft. Om ett belopp 1 efter-
hand visar sig visentligt felberiknat fir det beaktas vid bedomningen
av nivin pa det generella statsbidraget.

Om staten inte tillimpar finansieringsprincipen 1 enlighet med
riktlinjerna och inte finansierar nya obligatoriska uppgifter fullt ut,
tvingas kommuner och regioner att finansiera dessa nya uppgifter
pd annat sitt, t.ex. genom hojningar av skattesatserna.

52 Prop. 1991/92:150, del II, avsnitt 4.4.2; prop. 1993/94:150 bilaga 7 avsnitt 2.5.1 och
1993/94:FiU19; prop. 2006/07:100 s. 221.
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Enligt utredningen ger finansieringsprincipen uttryck for avsikten
att staten som utgdngspunkt ska finansiera nya uppgifter som den
3ligger kommuner och regioner att ansvara f6r. Om staten inte
foljer den principen innebir det att kostnader som var avsedda att
finansieras av staten 1 stillet 6verfors till kommunsektorn att finan-
siera, eventuellt genom skattehdjningar om det inte finns andra
mojligheter. Kommuner och regioner har inte méjlighet att vilja
att upphora med verksamheten eftersom staten bestimt att den ir
obligatorisk. Detta innebir att en storre foljsamhet till finansierings-
principen skulle ge bittre férutsittningar f6r kommunsektorn att
anvinda sina skatteintikter till annan verksamhet, samt planera fér
och genomféra skattesinkningar.

Forordningen om konsekvensutredningar maste f6ljas

I féregdende avsnitt redovisas den kommunala finansieringsprin-
cipen och att den inte bara omfattar beslut av riksdagen och reger-
ingen, utan dven beslut frin statliga myndigheter. Bland annat av
det skilet ir en myndighet tvungen att {3 regeringens medgivande
innan den utfirdar foreskrifter som leder till inte ovisentligt 6kade
kostnader for kommuner eller regioner.

Myndigheten ska ocks8 ta fram en konsekvensutredning som
ska innehélla en beskrivning och berikning av kostnader och in-
tikter, en redogorelse f6r dtgirder som har vidtagits f6r att for-
slaget eller beslutet inte ska medféra mer ldngtgdende kostnader
eller begrinsningar dn vad som bedéms vara nédvindigt f6r att upp-
nd dess syfte och en beddmning av om férslaget eller beslutet in-
skrinker den kommunala sjilvstyrelsen. Innan myndigheten fattar
beslut som pdverkar kommunsektorns kostnader ska den limna
forslaget tillsammans med konsekvensutredningen till regeringen.”

Det finns indikationer p att férordningen inte tillimpas fullt ut
som det dr tinkt. Det innebir i s fall att kommunsektorn paférs
kostnader genom statliga myndigheters beslut utan att det ir for-
ankrat hos regeringen. Enligt utredningens bedémning ir det néd-
vindigt att férordningen efterlevs for att inte kostnader ska landa
pd kommuner och regioner, trots att de enligt finansieringsprin-
cipen skulle kompenseras av staten. Statskontoret har fitt ett upp-

33,7, 8 och 14 §§ férordningen (2024:183) om konsekvensutredningar.

270



SOU 2026:20 Férslag

drag frin regeringen att f6lja upp regelverket for konsekvensutred-

ningar, och hanteringen av resultatet av det uppdraget bér priori-
54

teras.

Oklara forvintningar och krav frin staten leder
till 6kade kostnader

Kommuner och regioner ska bedriva verksamhet som ir obligato-
risk f6r dem enligt lag, och annan frivillig verksamhet som de sjilva
bestimmer. Det dr dock inte ovanligt att en mingd andra uppgifter
utférs av kommuner och regioner, utan att de vare sig ir skyldiga
att gora det eller uttryckligen har beslutat om det. Det kan minga
ginger bero pd mer eller mindre uttalade forvintningar pd att upp-
gifter ska utforas, inte minst frdn statliga myndigheter. Det kan
t.ex. handla om projekt dir kommuner férvintas medfinansiera
investeringar eller férskottera t.ex. stora infrastrukturprojeket, eller
myndigheter som férvintar sig att vissa funktioner ska finnas i kom-
muner och regioner, trots att det inte ir obligatoriska uppgifter.

Produktivitetskommissionen beskriver fenomenet, inte enbart
for kommuner och offentlig sektor, med ordet ”perspektivtringsel”.
Kommissionen menar att kraven kan ha olika ursprung och ibland
uppfattas som obligatoriska utan att vara det, t.ex. 1 friga om att
folja olika typer av standarder, men det kan ocksd handla om mal-
sittningar 1 regeringens regleringsbrev till olika statliga myndig-
heter. Kommissionen ger som exempel vissa krav och férvintningar
1 friga om héllbarhet, jimstilldhet, mangfald, krisberedskap, till-
ginglighet, arbetsmiljo m.m. Krav som inte ir obligatoriska leder
ind3 tll att uppgifterna behover hanteras, administrationen dkar
och personal anstills 1 det syftet.”

Under utredningens arbete har det framkommit att tydliga tecken
pd att sidana krav och férvintningar, framfor allt frin statliga myn-
digheter och dven frin regeringen, dvs. krav som uppfattas som
obligatoriska och som leder till de beskrivna konsekvenserna i form
av fler arbetsuppgifter, mer administration och kostnader for det,
ir mycket vanligt férekommande 1 kommunsektorn.

>* Regeringsbeslut Fi2025/02181 Uppdrag till Statskontoret att {8lja upp regelverket for
konsekvensutredningar.
> SOU 2025:96 Fler majligheter till dkat vilstind s. 482 {.
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Det kan dven handla om krav som visserligen ir beslutade p&
ritt sitt och obligatoriska f6r kommunerna, men som ind3 medfor
orimliga konsekvenser i friga om resursanvindning och kostnader,
som t.ex. dverflodiga rapporteringskrav och detaljstyrning i myn-
dighetsforeskrifter. Det kan handla om riktlinjer f6r bemanning,
gruppstorlek, antalet virdplatser m.m. Kommuner och regioner
forvintas leva upp till riktlinjerna utan méjlighet att goéra egna be-
démningar av behoven utifrdn lokala och regionala férutsittningar.
I vissa fall kombineras kraven med vitesféreligganden.

Det férekommer ocksd att kommuner tvingas ansvara fér upp-
gifter som inte dr obligatoriska f6r dem, genom att statliga myndig-
heter exempelvis Arbetsférmedlingen och Polismyndigheten minskar
sin nirvaro 1 landet. S3dana férindringar gor att kommunerna in-
direkt 8liggs att ta ett storre ansvar for sikerhet och arbetsmark-
nadsdtgirder.

Liksom Produktivitetskommissionen anser utredningen att det
ir nodvindigt att 6ka medvetenheten om s.k. perspektivtringsel
och férvintningar pd att uppgifter ska utféras utan att det ir obli-
gatoriskt. Regeringen och de statliga myndigheterna bér goras med-
vetna om konsekvenserna av att férmedla férvintningar, uppmaningar
och indirekta krav till kommuner och regioner som om det vore
obligatoriska &ligganden, dvs. att det sannolikt innebir kostnads-
okningar som 1 sin tur kan leda till hégre skatteniver in vad som
skulle vara nédvindigt.

Samlad information om kommunsektorns
obligatoriska uppgifter

I avsnittet ovan beskrivs att kommuner och regioner inte sillan ut-
for uppgifter som de varken ir skyldiga att utféra eller i demokra-
tisk ordning sjilva har valt att dgna sig 3t. I samtal med kommuner
under utredningsarbetet har det framkommit att det ir relativt van-
ligt att sddana arbetsuppgifter utférs. Det har ocks3 visat sig att det
finns en stor osikerhet om vilka skyldigheter kommunerna faktiskt
har inom olika omriden.

Férutom att gora statliga beslutsfattare medvetna om de nega-
tiva konsekvenserna av sidan tveksam styrning finns det enligt ut-
redningen anledning att underlitta f6r kommuner och regioner att
sjilva avgora vad som ir obligatoriska uppgifter f6r dem och vad de
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faktiskt kan avstd frdn att gora utan att riskera att bryta mot nigra
foreskrifter. Aven om en fullstindig forteckning inte ir mojlig skulle
en 6vergripande bild kunna ges genom nigon form av rddgivnings-
och informationsfunktion eller uppdaterad digital 6versikt dver
obligatoriska uppgifter f6r kommuner och regioner. Inte minst fér
de mindre kommunerna skulle det kunna underlitta vid prioriteringar
och planering av vad kommunen faktiskt méste ligga resurser pa.
I forlingningen innebir det bittre méjligheter att fokusera pd kirn-
uppdraget och skapa utrymme for att sinka skattesatserna.

Det skulle gora att dven fler mottagare, t.ex. dvriga statliga myn-
digheter som har behov av samarbete med kommuner eller regioner,
kan f8 information om vad de kan 3ligga kommuner och regioner.
Information borde dven finnas littillginglig f6r invdnare 1 friga om
vilken offentlig nivd som ansvarar for olika verksamheter, vilket
skulle stirka mojligheterna till demokratiskt ansvarsutkrivande.

8.4 If\tgéirder for att minska risk for skattehdjningar
vid framtida lagkonjunktur

Vid en kraftigare ligkonjunktur som skapar ett tryck pd kommun-
sektorns finanser kan det finnas en risk att vissa kommuner och
regioner viljer att hoja skattesatserna pd ett sitt som inte motiveras
av deras langsiktiga ekonomiska behov. Varje hojning av skatte-
satsen riskerar att leda till en ny férvintansnivd om vad kommunen
eller regionen kan férvintas leverera och riskerar dirfor att bli mer
eller mindre permanent. Dirfér kan ldgkonjunkturer vara ett lige
dir det finns en sirskild risk for skattehojningar vilket kan motivera
sirskilda ullfilliga tgirder.

Produktivitetskommissionen framfor i sitt slutbetinkande att
ett system med automatiskt stabiliserande statsbidrag bor inféras.
Utredningen instimmer i kommissionens bedémningar och anser
att ett sidant forslag bor tas fram. Det kan kombineras med ett
tidsbegrinsat skattestopp om riksdagen bedémer att det finns en
risk for att kommuner och regioner hojer skattesatsen under en
ldgkonjunktur

273



Forslag

SOU 2026:20

8.4.1 Ett system med konjunkturstabiliserande statsbidrag
vid tillfalliga nedgangar i skatteunderlaget bor utredas

Bedomning:

o En utredning bér £3 i uppdrag att limna férslag om ett system
med ett garanterat statligt bidrag till kommunsektorn vid till-
filliga nedgdngar i skatteunderlaget.

En automatisk stabilisator effektiviserar
konjunkturdtgirder riktade mot kommunsektorn

Genom en statlig utredning boér det bedémas om det finns behov
av att infora ett system som ger statliga garantier om en ligsta nivd
pd utvecklingen av det kommunala skatteunderlaget. Det skulle
handla om ett system dir att staten gdr in med statsbidrag om skatte-
underlaget f6r hela kommunsektorn utvecklas 1 ligre takt dn en viss
miniminiva. Statsbidraget bér motsvara mellanskillnaden. Detta ska
inte forvixlas med ett system som garanterar en utveckling av de
generella statsbidragen utifrdn faktorer som paverkar strukturella
kostnader och som skulle ersitta den diskretionira statsbidragsgiv-
ningen under mer normala férhéllanden. Utredningen vill framha3lla
foljande fordelar med ett sidant system:

e Systemet ligger vil i linje med statens roll som nav i konjunktur-
politiken.

e Systemet skulle sannolikt leda till hégre effektivitet 1 konjunktur-
stabiliserande &tgirder som riktas mot kommunsektorn.

— Behovet av att 6verkompensera kommuner under en kris
minskar eftersom det i stillet finns en trovirdig utfistelse
om hur stor del av intiktsgapet som ska kompenseras.™

— Risken f6r att underkompensera kommuner f6r konjunktur-
stddet minskar vilket minskar risken for ryckighet 1 verksam-
heten och procykliskt agerande frin kommuner och regioners
sida vilket kan forstirka en kris.

5 Aven om en snabb konjunkturnedging minskar lénesumman under dret, och det kan ta
viss tid innan kompensation utbetalas, beriknas en garanti om kompensation ge som effekt
att kommuner och regioner inte genomfér kraftiga dtgirder som kan verka procykliska.
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Det finns minga avviganden mellan nivd pd bidrag och vilka incita-
ment som skapas hos kommunerna vilket inte ligger inom ramen
fér denna utredning att analysera. En utredning bor 3 1 uppdrag att
gora sidana undersokningar och limna férslag om en statlig garanti-
modell.

Dagens budgetpolitiska ramverk foddes ur 1990-talskrisen

Under 1990-talskrisen vidtogs skarpa dtgirder f6r att undvika skatte-
hojningar 1 kommunerna. Staten genomforde en &tstramningspolitik
for att sanera de offentliga finanserna samtidigt som det inte var
onskvirt att kommunsektorn skulle héja inkomstskatterna. Sane-
ringen ledde fram till ett tydligare budgetpolitiskt ramverk och tyd-
ligare rollférdelning mellan staten och kommunsektorn vilket har
gjort att landet har en bittre utgdngspunkt infér framtida kriser.

Under 2000-talet har ytterligare dndringar 1 frdga om rollfor-
delningen mellan staten och kommunsektorn genomférts. Under
2010-talet fick kommuner och regioner méjlighet att reservera medel
1 resultatutjimningsreserver for att utjimna intikter 6ver en kon-
junkturcykel. Fokus lades p4 att undvika att kommunerna agerar
procykliskt, dvs. dtstrama under ldgkonjunktur 1 takt med sjunkande
skatteintikter. Den méjligheten dndrades dock 2023 till en ritt att
reservera medel i resultatreserver f6r att kunna anvindas for att
uppni en god ekonomisk hushillning.”” Andringen innebar siledes
att reserverna inte lingre syftar till konjunkturutjimning utan kan
anvindas friare f6r olika indamal.

Osikerhet skapar stora kostnader f6r bade
staten och kommunsektorn

Makroekonomiska kriser har visat sig kunna ha manga olika skep-
nader dir covid-19-pandemin ir det mest tydliga exemplet 1 nirtid
pd en kris som pdverkat samhillet pd m&nga olika nivder. Pandemin
blev stabiliseringspolitiskt dyr for staten.”® Det berodde delvis, men
l&ngt ifrdn helt, pa det faktum att statsbidrag fordelades med syfte
att stabilisera de kommunala intikterna i ett lige dir det var mycket

711 kap. 14 § KL.
%8 Generella statsbidrag som stabiliseringspolitiskt instrument, Riksrevisionen 2025.
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svart att prognosticera intiktsutvecklingen. Bide under pandemin
och finanskrisen fick kommunsektorn kompensation i form av stats-
bidrag efter relativt 18ng tid, vilket férst innebar en osikerhet 1 friga
om intikterna och direfter en 6verkompensation piféljande &r.”

Flera statliga utredningar har férslagit att det inférs en garanti-
modell for att skapa hégre stabilitet vid ldgkonjunkturer.® I ligen
dir det finns en tydlig milbild fér den statliga konjunkturpolitiken
att kommunsektorn inte ska ha incitament att strama &t p kort
sikt eller hoja skattesatserna skulle en statlig garanti f6r skatteunder-
laget kunna ge goda planeringsférutsittningar f6r kommunsektorn.
Samtidigt riskerar inte staten att dver- eller underkompensera kom-
munsektorn, ngot som skulle kunna leda till héga kostnader och
mindre effektiva konjunkturstéd. Nigot konkret forslag om ett
sddant system har dock inte limnats. I Produktivitetskommissionens
slutbetinkande gors bedomningen att férbittrade ekonomiska plane-
ringsforutsittningar f6r kommunsektorn har potential att minska
konjunkturens piverkan pd kommunsektorns verksamheter, men
dven kommunsektorns egen paverkan pd konjunkturen. Kommis-
sionen framhéller att det inte dr 6nskvirt ur ett kostnadseffektivitets-
perspektiv att de kommunala verksamheterna eller skattesatserna
varierar 6ver konjunkturcykeln, bl.a. eftersom det finns transak-
tionskostnader férknippade med att siga upp eller nyanstilla per-
sonal. Ett sddant agerande kan ocksd forstirka de konjunkturella
svingningarna.’ Aven Utredningen om en effektiv ekonomistyr-
ning 1 kommuner och regioner ptalade behovet av en modell med
statliga garantier for skatteunderlagsutvecklingen 1 kommuner och
regioner vid en djupare ligkonjunktur.® Hir kan ocksg forslaget
om en automatisk stabilisator genom konjunkturvarierande stats-
bidrag i en bilaga till Lingtidsutredningen 2023 nimnas.*

Enligt produktivitetskommissionen ir en méjlig konstruktion
for att undvika att de kommunala verksamheterna eller skattesatserna
varierar 6ver konjunkturcykler att 1ita statsbidragen automatiskt
justeras pa ett sddant sitt att sektorns totala intikter kan finansiera
en ofdrindrad verksamhetsvolym vid en konstant genomsnittlig

% Regeringens skrivelse 2025/26:51.

% SOU2025:96 Fler méjligheter till 6kat vilstind s. 459, SOU2021:75 En god kommunal
hushdllning s. 280.

1 SOU 2025:96 Fler mojligheter till okat vilstind s. 456.

2 SOU 2021:75 En god kommunal bushdllning s. 278 {.

% SOU 2023:85 Léngtidsutredningen 2023.

276



SOU 2026:20

skattesats, oberoende av konjunkturutveckling. En garanti {or skatte-
underlagets utveckling skulle kompensera for bortfall av skatte-
intikter upp till en viss garanterad nivd som staten faststiller. P4 s3
sitt skulle garantin bidra till att kommunal verksamhet kan fort-
sitta fungera stabilt dven i ekonomiskt svira tider.**

8.4.2 Tillfalligt skattestopp kan anvandas som verktyg vid
en lagkonjunktur nar en statlig garantimodell infors

Bedomning:

e Under férutsittning att staten garanterar skatteunderlagsutveck-
lingen kan ett tillfilligt skattestopp inforas vid kraftigare ekono-
misk obalans genom indringar 1 den foreslagna lagen om skatte-
sinkningsbidrag och skattebromsavgifter.

Utredningen bedémer att givet att staten tar en tydlig roll i kon-
junkturpolitiken och infér ett system dir staten garanterar en viss
nivd pd skatteunderlaget f6r kommunsektorn minskar en stor del
av risken for skattehdjningar i en l3gkonjunktur. Detta instrument
kan i sin tur kombineras med en tillfillig férstirkt skattebroms i
fall dir detta bedoms sirskilt angeliget ur ett procykliskt perspek-
tiv. Detta kan ske genom att tillfilligt hoja nivierna for de avgifter
som dras frin kommunerna vid en skattehdjning. Utredningen be-
démer att detta dock till skillnad frin systemet med automatisk
stabilisering bor vara tillfilligt eftersom det ir en 3tgird som kraftigt
begrinsar den kommunala beskattningsritten. Atgirden méste
genomforas genom lag och beslutet méste fattas av riksdagen med
grund i en bedémning av dess proportionalitet som gors frén fall
till fall, och med sikerstillande av att det inte leder till att beskatt-
ningsritten 1 praktiken helt upphivs.

% Se resonemang i SOU 2025:96 Fler majligheter till okat vilstind s. 455 1.
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9 Konsekvenser

Konsekvensanalysen utgdr frin de forslag som presenteras i kapi-
tel 8. Forslagskapitlet delas in 1 fyra dtgirdsomriden som adresserar
olika typer av problematik som riskerar leda till hégre kommunal-
skatter. Konsekvensensanalysen omfattar utredningens &tgirdsfor-
slag (som finns i avsnitt 8.1 och 8.2). Atgirdsforslagen ir féljande:

e (8.1) Atgirder for att stirka de ekonomiska incitamenten for
ligre kommunala skattesatser.

— Skattebromsavgift och skattesinkningsbidrag.

— Andrad berikning av jobbskatteavdrag och skattereduktion
for sjuk- och aktivitetsersittning.

e (8.2) Atgirder for att frimja forutsittningarna for ligre skatte-
satsnivier och 6kad medvetenhet om skattesatsbesluten.

— Krav pd kommuner och regioner att efterstriva hog effek-
tivitet och att ha en plan for skattesatsnivin.

— Krav pd att motivera en hojd skattesats 1 budgeten.
— Ett standardiserat mitt {or justerad skattesats tas fram.
Foér mer detaljerade beskrivningar av forslagen hinvisas till kapi-

tel 8. I tabellen nedan sammanfattas utredningens bedémning av
dtgirdernas konsekvenser.
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Tabell 9.1 Sammanfattning: I:\tgéirder for att starka incitamenten for lagre kommunala skattesatser
htgard Staten Kommuner och regioner Enskilda Kommunalt sjalvstyre
8.1.1 e Minskade nettokostnader fér e Neutralt for kommun/region som inte &ndrar o Skattesatsforandringar far storre e Skattebromsavgift ar en

Skattebromsavgift och
skattesankningshidrag

8.1.2 Andrad ber&k-
ning av jobbskatte-
avdrag och skatte-
reduktion for sjuk- och
aktivitets-ersattning

staten
o Viss ekonomisk risk
o Vissa administrativa
kostnader

e Sannolikt lagre netto-
kostnader for staten

o Okade kostnader vid skatte-
satssankning i kommun/
region*

o Minskade kostnader vid
skatte-satshdjning i
kommun/region*

skattesatsen

o Kommun/region far betala avgift for

skattesatshdjning

o Kommun/region far bidrag for skattesatssankning

o Fordndrade incitament:

o Skattesatshdjningar blir dyrare i relation till

invanarnas skatteutgifter

o Skattesatssankning kostar mindre i relation till

invanarnas skatteutgifter
o Kortsiktigt finansiellt neutralt
o Forandrade incitament:

o Skattesatshdjningar blir dyrare i relation till

invanarnas skatteutgifter

o Skattesatssdnkningar kostar mindre i relation
till invanarnas skatteutgifter

genomslag pé skattekostnader

o Atgarden kan verka aterhallande
for skattesats generellt, vilket
gynnar skattebetalare

o Skattesatsforandringar far starre
genomslag pé skattekostnader

o Atgarden kan verka aterhallande
for skattesats generellt, vilket
gynnar skattebetalare

inskrankning i sjalv-
styrelsen

o Skattesankningspremie ej
inskrankning

o Paverkas e]
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Rtgird

Staten

Kommuner och regioner

Enskilda

Kommunalt sjalvstyre

8.2.1 Krav pa att hig
effektivitet ska efter-
strévas i kommunal
verksamhet och att
det ska finnas en plan
for skattesatsnivan

8.2.20m
skattesatshdjning
faststalls ska
motivering ges i
budgeten.

8.2.3 Ett
standardiserat matt
for justerad skattesats

o Kostnad for okade
statshidrag till foljd av
kompensation till
kommunsektorn

o Kostnad for okade
statshidrag till foljd av
kompensation till
kommunsektorn

o Kostnad for uppdrag till RKA

o Nytt mal for den ekonomiska forvaltningen i form
av krav pa att efterstrédva hog effektivitet i
verksamheterna

o Riktlinjer och mal ska anpassas

® Uppfdljning och utvardering av nya mal och
riktlinjer ska géras i forvaltningsberattelsen och
granskas av revisorerna

® Plan for skattesatsnivan ska tas fram

o Vissa administrativa kostnader

o Skriftlig redovisning av skéalen for en
skattesatshojning ska tas fram

o Vissa administrativa kostnader

o Kommuner och regioner féar lattare att jamfora sin

skattesats med andra

o Paverkas ej direkt

o Atgérden fréamjar frigrande av
resurser och aktivt arbete med
skattesatsnivaerna generellt,
vilket bor gynna skattebetalare

o Okad insyn i egna kommunens/
regionens planer for skatte-
uttaget

o Paverkas ej direkt
o Okad transparens

o Lattare att jamféra och utkrava
ansvar

o Viss inskrankning i
sjalvstyrelsen

o Viss inskrankning i
sjélvstyrelsen

o Paverkas ej

* | jamforelse med om atgarden inte genomférs. Exempelvis om en kommun sanker skattesatsen kommer statens kostnader for skattereduktionerna att minska, dvs. minskade nettokostnader.
Om &tgarden infors kommer skattereduktionerna inte paverkas av den kommunala skattesatsen. Statens nettokostnader minskar dock i relation till om atgarden inte genomforts.

0¢:920¢ NOS
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9.1 Forslagens 6vergripande konsekvenser

9.1.1 If\tgérder for att starka de ekonomiska incitamenten
till lagre kommunala skattesatser

I forsta delen av forslagskapitlet presenteras dtgirder for att stirka
incitamenten att sinka kommunala skattesatser och undvika hé;-
ningar. Utredningen foresldr tvd dtgirder som kan stirka de ekono-
miska incitamenten till ligre kommunalskattesatser. Dessa forslag
beskrivs mer utforligt 1 avsnitt 8.1.

For att ekonomiska incitament ska ha effekt dr det avgérande
att den som ska paverkas ir medveten om konsekvenserna av sitt
agerande. Nir det giller forslagen om stirkta ekonomiska incita-
ment ir det viktigt for staten att kommunicera tydligt hur incita-
menten pdverkas av tgirderna for att de ska fa storst effeke.

Utredningen foreslar hur ett system med skattebromsavgift och
skattesinkningsbidrag kan utformas. Systemet innebir dels att en
kostnad paférs for kommuner och regioner vid skattesatshojningar,
dels att sinkningar av skattesatser subventioneras av staten, och
ska dirmed fungera som en signal till kommuner och regioner att
undvika att 16sa kortsiktiga finansieringsutmaningar med héjda
skattesatser och att striva efter ligre skattesatser.

Det foreslds ocksd en dndring 1 friga om skattereduktionen for
arbetsinkomster (jobbskatteavdraget) och f6r sjuk- och aktivitets-
ersittning (fortsittningsvis skattereduktionerna) s att indrade
skattesatser for den kommunala inkomstskatten inte fir genomslag
1 skattereduktionernas storlek. Detta beriknas innebira en relativt
stor 6kning av de ekonomiska incitamenten att sinka eller att inte
hoja skattesatserna.

I figur 9.1 illustreras hur stora effekter de olika férslagen be-
riknas ha pd kostnaderna som individer betalar for 6kade skatte-
satser, dvs. de ekonomiska incitamenten till ligre skattesatser.
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Figur 9.1 Kostnader for en skattesatshdjning

Om en kommun hojer skattesatsen for att fa en intaktsokning
med 100 kr/invanare, hur mycket kostar det for en skattebetalare
i respektive inkomstkategori

Forandring av skatt och subvention kr/ar

Inkomst 100tkr/ ar Inkomst 350tkr/ ar Inkomst 700tkr/ ar
40 180 400
35 160 350
30 140 300
o w l I 0
]
20 200
80
15 I 60 150
10 40 100
5 20 50
0 0 0
a 1 2 3 id 1 2 3 id 1 2 3
a9 Skattebroms ag Skattebroms ag Skattebroms

D Férandring av skatt efter JSA

B Oxad skatt tfa. skattebroms &r 1-3

- Minskad skatt tfa. marginaleffekter av jobbskatteavdrag

- Minskad effekt av skattebroms tfa. marginaleffekter av jobbskatteavdrag

Antaganden: Individerna har 100 % inkomst fran arbete. Uppgifter om skatteunderlag och jobbskatte-
avdrag for ar 2026. Skattereduktion for sjuk- och aktivitetsersattning ingar inte i jamférelsen eftersom
individen antas endast ha arbetsinkomst.

Kélla: Egna berdkningar, Kolada/SKR, inkomstskattelagen.

Figuren visar den centrala aspekten av ekonomiska incitament att
hoja eller sinka skatten, dvs. hur mycket det kostar f6r invdnarna
att kommunen fir en viss intikt per invdnare. Figuren visar hur
mycket en invdnare med olika niv8 pd arbetsinkomst far betala for
en skattesatshojning som ger kommunen en intiktsékning med
100 kronor/invanare. Tre inkomstnivier ir redovisade och jim-
forelsen avser en kommun med genomsnittlig skattekraft 2026.

e Den ljusroda stapeln visar kostnaden for skattesatshdjning
i dag: Stapeln visar hur mycket en skattesatshojning som ger en
intiktsokning med 100 kr/invénare kostar for en individ i dags-
liget utan reform.
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Den morkréda stapeln visar effekten av skattebromsen: hur
mycket hogre kostnaden blir av att en kommun eller region miste
héja skattesatsen ytterligare for att 4 in samma kronor per capita
givet att skattebromsen minskar intikterna frén skattesatshéj-
ningen.

Den bla stapeln visar hur mycket jobbskatteavdraget minskar
skattekostnaden f6r en skattebetalare: Stapeln visar hur stor
del av skattesatsférindringen som i dag kompenseras genom
okat jobbskatteavdrag. Denna del skulle bli hojd skatt for skatte-
betalaren om férindringen av jobbskatteavdraget inférs. Summan
av stapeln inklusive det bl filtet for jobbskatteavdrag visar alltsd
hur hég kostnaden blir f6r individen till f6ljd av en skattesats-
hojning efter féreslagen férindring av jobbskatteavdraget. Om
forindringar av jobbskatteavdraget infors kommer det att ge en
permanent hégre skatt vid en skattesatsokning.

Den svarta stapeln visar ytterligare potentiell effekt av skatte-
bromsen: Stapeln visar hur stor del av kostnaden f6r individen
av skattebromsen som subventioneras av 6kningar av jobbskatte-
avdraget. (Det ger en hojd skatt f6r invdnarna om bada férslagen
infors).

Analysen utgir frin individer med arbetsinkomster. Individer
kan ha andra inkomster idn arbetsinkomster. Exempelvis ingdr
inte inkomster fran sjuk- och aktivitetsersittning som ocksad
omfattas av utredningens forslag. Dessa avdrag ir dock mindre
totala belopp. Skattebromsen skulle triffa bredare in arbets-
inkomster och sjuk- och aktivitetsersittning och dirfor dr jim-
forelsen i figuren inte fullstindig.

Effekten av en sinkning av skattesatserna: Effekten av en sink-
ning av skattesatsen motsvarar den effekt som en héjning ger.
Jobbskatteavdraget minskar 1 dag effekten av en sinkning pd
motsvarande sitt som en hojning av skattesatsen. Utredningens
forslag pd skattesinkningsbidrag forstirker effekten av en skatte-
sinkning p& samma sitt som skattebromsen forstirker effekten
av en skattesatshdjning.
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I den forsta stapeln (i dag) kan man se hur mycket en individ med
de olika inkomstnivierna betalar i 6kad skatt till f6]jd av en hojning
av skattesatsen som ger kommunen 100 kronor i 6kade skatteintikter.
Det bl3 filtet i samma stapel visar hur stor del av kostnaderna som
subventioneras av jobbskatteavdraget. Med utredningens férslag
om indringar av jobbskatteavdraget skulle dven den bla delen inne-
bira kade kostnader f6r individen till f6]jd av en héjning av skatte-
satsen i kommunen. Forslaget leder till en permanent hogre skatt
till f6ljd av en skattesatshojning 1 jimforelse med om dndringen
inte genomfors.

I 6vriga staplar framgdr effekten av skattebromsen &r 1-3. Skatte-
bromsen 6kar individens kostnad fér en skattesatshéjning som ger
kommunen 100 kr/invanare 1 6kade intikter. Effekten dr avtagande
under en tredrsperiod. Om skattebromsen inférs utan féreslagen
indring av skattereduktionerna subventioneras en del av kostnaderna
for skattebromsen av jobbskatteavdraget (svart stapel).

Skattebromsavgift och skattesinkningsbidrag kan stirka
de ekonomiska incitamenten till ligre skattesatser

Utredningens forslag om skattebromsavgift och skattesinknings-
bidrag kommer att ha en effekt pd kostnaderna f6r skattehdjningar
som avtar under en tredrsperiod, genom att avgiften och bidraget
trappas ned. Effekten av skattebromsen ir till skillnad frin skatte-
reduktionerna proportionell mot skattesatsen. Dirfor kommer
skattekostnaderna att piverkas permanent i samma relation till den
beskattningsbara inkomsten oavsett inkomstniva.

Effekten av skattebromsen minskar till {6ljd av konstruktionen
av skattereduktionerna. Om en kommun eller region hojer skatten
for att kompensera for det belopp som ska betalas 1 skattebroms-
avgift kommer skattereduktionerna géra att dven den skatteho;-
ningen blir mindre kinnbar. Om skattebromsen inférs utan indring
av konstruktionen av skattereduktionerna kommer alltsg effekten
av skattebromsen att minska for invdnarna, sirskilt 1 ligre inkomst-

grupper.
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Andringen av jobbskatteavdraget borde ge storst
effekt pd ekonomiska incitament

Om skattesatsen hojs 1 en kommun 6kar ocksd jobbskatteavdraget
som dirmed neutraliserar en stor del av kostnaderna fér individer
till f6ljd av hogre skattesatser. Detta giller sirskilt f6r dem med
l18ga inkomster. For personer som tjinar 100 000 kr/4r tar jobb-
skatteavdraget bort nistan 60 procent av en 6kning av skattesatsen.
Utredningen féresldr att berikningen av jobbskatteavdraget
indras sd att forindringar av skattesatserna for kommunal inkomst-
skatt inte pdverkar storleken pd skattereduktionen. Detta skulle
stirka de ekonomiska incitamenten att ta ut ligre kommunal inkomst-
skatt, eftersom kopplingen mellan skattesats och kommunens eller
regionens intidkter och kostnader f6r invdnarna blir tydligare och
héjningar av den kommunala inkomstskatten mer kinnbara.

Konsekvenserna for individen av en forindring
av skattesatsen kommer oka

Kostnaderna f6r den enskilda invdnaren till {6ljd av férindringar av
den kommunala inkomstskatten kommer alltsd att 6ka om skatte-
satsen hojs, och effekten kommer att vara olika stor beroende pd
hur stor arbetsinkomst individen har. Férindringen innebir en dter-
ging till en tydligare koppling mellan kommunens finansiering och
den enskildes skatteutgifter di jobbskatteavdraget 1 dagsliget 1 vissa
fall kraftigt subventionerar kommunernas och regionernas skatte-
satshojningar och minskar den positiva effekten for skattebetalarna
vid skattesatssinkningar.

Samtidigt innebir forslagets konstruktion att 8 individer pa-
verkas initialt eftersom kompensationsnivierna inom jobbskatte-
avdraget blir 1ista pd dagens niva. Effekterna kommer att mirkas
forst vid dndrade skattesatser. Invinare 1 kommuner och regioner
som indrar skattesats efter 2026 men innan indringen av skatte-
reduktionerna infors kommer att paverkas frin dag ett.

Forslaget innebir att storleken pd jobbskatteavdraget i framtiden
kommer att baseras pd skattesatsen f6r kommunal inkomstskatt
som gller i den aktuella hemkommunen 2026. Aret ir valt for att
forslaget inte ska leda till en omférdelning mellan invnare i kom-
muner och regioner med olika skattesats. Det kommer siledes inne-
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bira en typ av permanent subvention av hoga skattesatser enligt de
skattesatser som giller 2026.

I vissa situationer kan forslaget dver tid leda till skatteskillnader
mellan olika individer som kan framstd som omotiverade. Exempel-
vis kan situationen uppstd dver tid att personer med samma inkomst
som bor i olika kommuner med samma skattesats betalar olika be-
lopp 1 skatt beroende pd hemkommunens skattesats 2026. Om en
kommun 6kar skatten med 2 procentenheter kommer en person
med 350 tkr 1 drsinkomst att betala drygt tva tusen kronor mer 1
skatt per dr dn 1 en kommun med samma skattesats men som inte
hojt skatten sedan 2026. Samma effekt blir det f6r personer som
flyttar mellan tv8 kommuner med samma skattesats, dir en kommun
eller region hojt skatten efter inférande av den féreslagna férind-
ringen och den andra kommunen eller regionen hade hojt skatte-
satsen fore den foreslagna férindringen.

Dessa effekter uppstar till {6]jd av att forslaget dr utformat med
avsikten att undvika stérre omfoérdelningseffekter. Det gdr dock att
dtgirda dessa genom att 1 stillet for 2026 8rs skattesatser berikna
skattereduktionerna baserat pd genomsnittlig skattesats f6r kom-
munal inkomstskatt f6r riket. Eftersom en sidan dndring av systemet
skulle innebira en omfordelning bér det goras i samband med andra
reformer som leder till omférdelningar si att en samlad bedémning
av de effekterna kan goras, exempelvis vid dndringar av kommunala
utjimningssystemet.

For att harmonisera skattesumman mellan yngre personer med
jobbskatteavdrag och personer 66 &r och ildre (frin och med 2027
héjs grinsen till 67 &r och dldre) med inkomster frin pension giller
sirskilda regler om ett f6rhojt grundavdrag innan skatt 1 stillet for
en reduktion av den framriknade kommunalskatten. Resultatet av
detta ir att skatten f6r pensionirer pd marginalen pdverkas pd lik-
nande sitt av en forindring av skattesatsen f6r den kommunala
inkomstskatten som om de hade haft jobbskatteavdrag. Utred-
ningens forslag 1 kombination med konstruktionen av det f6rhéjda
grundavdraget kommer att innebira att individer under 66 ir med
jobbskatteavdrag kommer att paverkas mer av férindringar av skatte-
satsen in ildre personer med samma inkomst frin pension. Detta
beror pd att individer som ir 66 r och ildre betalar en ligre andel
av sina inkomster 1 kommunal inkomstskatt. Samtidigt ir individer
som idr 66 3r och ildre 1 dag gynnade skattemissigt om de har in-
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komst frin arbete genom sirskilda regler for jobbskatteavdrag som
gir utdver det férhojda grundavdraget. Utredningen bedémer dock
att detta inte med rimliga antaganden om forindringar av skatte-
satser kommer att leda till stora skillnader i effektiv skatt for de tvd
grupperna.

Avgorande att sprida kinnedom om syftet och inneb6rden
av atgirderna for att stirka de ekonomiska incitamenten

Utredningen konstaterar tidigare i betinkandet att incitamenten
som skattesystemet ger for att hdja och sinka skattesatserna kan
vara komplicerade och svira att helt f6rstd dven for de flesta kom-
muner och regioner. Skattereduktionernas betydelse f6r effekten
av en forindring av kommunalskattesatserna dr dessutom relativt
okinda bland kommuner och regioner och bland invdnare. Konse-
kvenserna av konstruktionen ir reella och tydliga men det ir sanno-
likt 8 individer som har tillrickligt djup férstielse om skattesystemet
for att kinna till exakt vilka komponenter som ingdr 1 skatteberik-
ningen. Vid genomférande av utredningens férslag blir det dirfor
viktigt att informera kommuner och regioner och allminhet om att
dtgirderna genomfdrs for att de ska kunna ha en effekt pa beteendet
hos kommuner och regioner. Utredningen foreslar dirfor att reger-
ingen ger i uppdrag till en Statistiska Centralbyrin (SCB) att infor-
mera kommuner och regioner om konsekvenserna av dtgirden pd
incitamenten for att férindra skattesatsen.

9.1.2  Atgarder for att frimja forutsittningarna
for lagre skattesatsnivaer och 6kad medvetenhet
om skattesatsbesluten

I kapitel 8 presenteras forslag om dtgirder som syftar till att frimja
forutsittningar for nivin pd skattesatserna ska vara l8ga och att oka
medvetenhet 1 friga om skattesatsbesluten 1 kommuner och regioner.
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Stirka incitament genom krav p4 att efterstriva hog effektivitet
i kommunala verksamheter och ha en plan for skattesatsnivan

Utredningens forslag i avsnitt 8.2.1 syftar till att 6ka fokus pa effek-
tivitet 1 kommunala verksamheter och p8 att inte anvinda mer resurser
i form av skatteintikter frin invdnarna in nédvindigt. Kommuner
och regioner ska dven fortsittningsvis ha kontroll i friga om vilka
verksamheter som ska bedrivas och ambitionsnivin fér dem, men
kommuninvdnarna ska ocks kunna férvinta sig att verksamheterna
bedrivs effektivt och att de inte beskattas mer dn nodvindigt. Vad
detta innebir i praktiken kommer att vara upp till kommunerna
och regionerna sjilva att beskriva i sina riktlinjer och mél for god
ekonomisk hushillning som dven ska omfatta det nya mélet att
striva efter hog effektivitet.

Den utvirdering av om mal och riktlinjer har uppnitts och f6ljts
som ska finnas 1 férvaltningsberittelsen ska dven omfatta mil och
riktlinjer f6r hog effektivitet i verksamheterna, och omfattas av
revisorernas granskning.

Riktlinjerna for god ekonomisk hushillning och hog effektivitet
ska ocksd innehilla en plan f6r kommunens eller regionens skatte-
satsniva.

Det ir svart att gora en exakt kvantitativ beddmning av effekterna
eftersom det handlar om strivansmal {6r den ekonomiska forvalt-
ningen samt att dtgirden ger kommunerna och regionerna fortsatt
stort handlingsutrymme. Det medfér dock vissa administrativa
kostnader som bedéms vara férhéllandevis sm3. Kommuner och
regioner ska redan i dag ta fram langsiktiga riktlinjer for god eko-
nomisk hushdllning och andra riktlinjer och planer i den arliga bud-
geten. Det nya kravet pd att dessa riktlinjer och planer dven ska
omfatta en strivan efter hog effektivitet bor kunna inordnas i de
processer som redan finns, liksom arbetet med en plan f6r skatte-
satsnivin. Aven arbetet med att f6lja upp och utvirdera mil och
riktlinjer 1 férvaltningsberittelsen bér kunna ingd 1 befintliga arbets-
processer.
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Krav pd att en hojd skattesats ska motiveras i budgeten

Forslaget 1 avsnitt 8.2.2 om att en motivering till en héjd skattesats
ska anges i budgeten syftar till att 6ka transparensen nir det giller
orsakerna till en skattesatshojning. Avsikten med forslaget ir dels
att de kommunala beslutsfattarna ska faststilla en skattenivd som
ir medveten och genomtinkt, vilket frimjas av skyldigheten att
formulera skilen till en héjning i budgeten, dels att invnarna ska
ges 6kad insyn i de beslut som fattas och pd det sittet stirka forut-
sittningarna f6r det demokratiska ansvarsutkrivandet. Detta ir av
sirskild betydelse nir det giller om beslut som leder till 6kat skatte-
uttag.

Det handlar om ett nytt krav pd kommuner och regioner och
det innebir siledes en inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen.
Det medfér ocksa viss 6kad administration och kostnaderna fér
detta redovisas 1 tabell 9.4.

9.2 Konsekvenser for staten

I tabell 9.2 sammanfattas utredningens bedémning av konsekven-
serna av utredningens forslag for statens budget. Tabellen visar be-
riknad genomsnittlig effekt utifrin en scenarioanalys, det finns en
begrinsad risk for statens budget baserad pa andra eventuella utfall.
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Tabell 9.2 Konsekvenser for statens budget

Utredningens beddémning om férslagens konsekvenser for statens
budget (nettokostnader, miljoner kronor)

o

Ar1 Ar2 ir3

9.1 ﬂtgﬁrder for att starka de ekonomiska incitamenten till lagre skatter

8.1.1 Skattebromsavgift Ny intdkt(skattebromsavgift) och ny kostnad
och skattesanknings- (skattesankningshidrag) introduceras.
bidrag Nettokostnader av systemet baseras pa
scenario 2 i scenarioanalysen. Over tid
stabiliseras nettokostnaderna pa cirka
-620 mnkr per ar. -230  -560 -960
Begransade administrativa kostnader for
Skatteverket. Antas omhéndertas inom ramen
for ordinarie uppgifter.
8.1.2 Andrad berskning  Minskade kostnader for staten genom relativt
av jobbskatteavdrag och  |agre avdrag for skattereduktionerna om
skattereduktion for sjuk-  skattesatserna hdjs i framtiden. Nettokost-
och aktivitetsersattning  nader baseras pa scenario 2 i scenario-
analysen. Niva pa besparing 6kar [opande om
skattesatser fortsatter dka. -250  -480 -680
Begransade administrativa kostnader for
Skatteverket. Antas omhé&ndertas inom ramen
for ordinarie uppgifter.
Uppdrag till Statistiska Centralbyran (SCB) om
att informera kommuner och regioner om
konsekvenserna av forandrade incitament av
atgarderna 0,5
8.2 Atgarder for att frimja forutsattningarna for lagre skattesatsnivaer
och dkad medvetenhet om skattesatshesluten
8.1.3 Krav pa att hog Okade administrativa kostnader for kommuner
effektivitet ska efter- och regioner. Regleras enligt fip med hojda
stravas och planer for statshidrag.
skattesatsnivan ska tas

fram 6 6 6
8.2 Om skattehdjning Administrativa kostnader for kommuner och

faststalls ska motivering regioner. Regleras enligt fip med hojda

ges i budgeten. statsbidrag. 0,07 0,07 0,07
9.2 Ett standardiserat Kostnad for uppdrag till RKA om att utveckla

matt for justerad nya nyckeltal for justerad skattesats. Beraknas

skattesats sedan ingd i grunduppdrag. 0,5 0 0
Nettokostnad for staten -473 -1034 -1634

Kélla: Utredningens berékningar.
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9.2.1 Kostnader och intakter till foljd av forslag om starkare
ekonomiska incitament for lagre skattesatser

For att berikna kostnaderna och riskerna for staten har utredningen
beriknat kostnader och intikter frin inférandet av en skattebroms-
avgift och ett skattesinkningsbidrag samt indringen av jobbskatte-
avdraget och skattereduktionen f6r sjuk- och aktivitetsersittning
genom en simuleringsmodell som gér det mojligt att analysera 4t-
girderna utifrin olika antaganden.

Om scenarioanalysen

Scenarioanalysen baseras pd fyra scenarion som beskriver en méjlig
framtida utveckling av skattesatserna. For varje kommun och region
antas en sannolikhetsférdelning enligt specifikationerna i scenarierna.
Alla kommuner antas ha samma sannolikhet {6r skattesatshojning
eller skattesatssinkning samt nivd pd hojning och sinkning, férutom
de tre storstiderna. Fér Stockholms, Goteborgs och Malmés kom-
muner har monstret sett ndgot annorlunda ut historiskt och dirfor
har en egen sannolikhetsférdelning skapats for dessa tre kommuner
eftersom deras storlek ger dem en relativt stor betydelse for utfallet
av kostnader och intikter.

e Scenario 1: Sannolikheten for skattehdjning och skattesinkning
pa en viss nivd baseras pa historiska skattehdjningar eller skatte-
sinkningar 2000-2026.

e Scenario 2 (basantagande): Sannolikheten for skattehdjning
och skattesinkning pd en viss niva baseras pd historiska skatte-
hojningar eller skattesinkningar 2015-2026.

e Scenario 3 (hypotetisk): Sannolikheten f6r skattehdjning och
skattesinkning baseras pd en konstruerad sannolikhetsférdel-
ning som ir en mojlig ldngsiktig utveckling dir sannolikheten
for skattesinkning ir lika stor som sannolikheten for en skatte-
héjning 1 varje enskild kommun och region.

e Scenario 4 (hypotetisk): Sannolikheten f6r skattehdjning och
skattesinkning baseras pd en konstruerad sannolikhetsfoérdel-
ning som ir en mojlig langsiktig utveckling med marginell &rlig
sinkning av skattesatserna.
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For varje scenario beriknas ett utfallsintervall baserat pd tusen
modelliterationer med slumpartade utfall utifrin sannolikhetsfor-
delningarna som giller f6r respektive scenario. Utfallsintervallet
beskriver sannolika utfall baserat pd antaganden om sannolikhets-
férdelningarna som giller for varje scenario.

Scenarioanalysen skiljer inte pd den framtida utvecklingen
av skattesatser och effekten av dtgirderna pd skattesatserna

I scenarioanalysen gors ingen skillnad pd f6rindringen av skatte-
satser som sker till f6]jd av stirkta incitament och férindringen
som hade skett ind3. Detta beror pd att syftet med scenarioanalysen
ir att bedoma kostnaderna f6r staten om dtgirderna genomfors 1
relation till om 4tgirderna inte genomfors. Kostnaderna f6r systemet
med skattebroms och skattesinkningspremie ir noll om systemet
inte inférs oberoende av utvecklingen av skattesatserna. Om systemet
infors dr nettokostnaderna lika med avgifter minus bidrag. Kost-
naderna for forslaget ir nettokostnaderna for skattebromsavgift
och skattesinkningsbidrag om férslaget genomférs i1 relation till
om det inte genomférs (vilket dr noll).

Utredningen bedémer att dtgirderna sannolikt kommer ha en
effekt pd beteendet hos kommuner och regioner. Men det som be-
déms ha dnnu stdrre betydelse f6r nettokostnaderna fér staten av
att infora forslagen ir hur kommunalskatterna utvecklas i stort dver
tid, vilket dr beroende av flera faktorer sdsom demografisk utveck-
ling, kommuner och regioners syn p& hur héga skatterna kan blj,
utvecklingen av generella statsbidrag m.m. Okningen av skatte-
satserna har avtagit ver tid och 6kningstakten har fortsatt avta
under 2000-talet. Detta gor att utredningen bedémer att det ir
relativt osannolikt att skattesatserna kommer utvecklas enligt sce-
nario 1, dvs. en relativt hég 6kningstakt. Men effekten av &tgirden
ir dock svirbedémd vilket konstateras pa flera stillen i betinkandet.
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Figur 9.2 Antaganden i scenarioanalysen
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Antaganden om sannolikheter for skattesatsférandring ett givet

ar i en kommun eller region i scenarioanalysen

Forandring av skattesats (procentenheter)

15 Kommuner (exkl. storstader)

1.0

0.5

0.0 — 1111k
-0.5 17 .~

1.0 /) / -

p0 p10 p20 0

Stockholm, Goteborg och Malmé

1.0

0.5

p90 p100

-
m—-—
-

0.0 //_’_’_-‘-{_:-=— /111E
==

0.5 ===

1.0 /7

p0 p10 p20 p80

Regioner
15 o9

1.0

p90 p100

111 1F

1.0 /)

p0 p10 p20 p80

Utfallssannolikhet (bruten skala)

Scenario1: Skatteférandringar 2000-2026
Scenario2: Skatteférandringar 2015-2026

Scenario3: Skatteforandringar 2026
== Scenario4: Stor skattesdnkning

Kélla: egna berdkningar.

294

p90 p100



SOU 2026:20 Konsekvenser

Effekten av dtgirderna i scenarioanalysen och bedémning
av kostnader och intékter

Scenarioanalysen beskriver mojlig utveckling av skattesatserna éver
tid. Skattesatserna kan fortsitta 6ka dver tid dven om &tgirderna ir
framgangsrika i att motverka utvecklingen av skattesatserna. Atgir-
derna ir framgdngsrika om de leder till minskade skattesatser i rela-
tion till om dtgirderna inte genomférts. Detta kan dven innebira
att en minskad 6kningstakt ir att betrakta som ett framgdngsrikt
utfall. I scenarioanalysen skiljer vi inte pd utvecklingen av skatte-
satserna om atgirden genomfors eller inte. Det mest intressanta for
konsekvenserna pd statens budget ir att bedoma hur stora kost-
naderna och intikterna kan tinkas bli om dtgirderna genomférs.

Utfall av scenarioanalysen

Resultatet av scenarioanalysen visar att givet antaganden som gors
1 scenarioanalysen om att kommuner och regioner fattar beslut om
skattehojning eller skattesinkning oberoende av varandra éver dren
enligt sannolikhetsfordelning som anges 1 respektive scenario ir
spridningen 1 méjliga utfall stor sdvil mellan scenarion som inom
respektive scenario. Detta framgdr genom att visa bredden pa utfalls-
omriden i tabellen och diagrammen nedan. Osikerheten 1 estimaten
okar ju lingre framskrivningen gors.

Scenario 1:

e Medelskattesats: Okar i snitt med cirka 0,06 procentenheter
per dr.

o Skattebroms och skattesinkningsbidrag: Nettointikter f6r staten
okar frén drygt 400 mnkr férsta ret och till pd drygt 1 000 mnkr
per &r nir tre &r ingdr i berdkningen av avgift och bidrag.

e Forindringar av skattereduktioner: Minskade utgifter for staten
(1 jimforelse med om dtgirderna inte genomférts) med drygt
400 mnkr 1 permanent nivihojning per ar, vilket fortsitter minska
sd linge skattesatserna 6kar.
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Scenario 2 (basantagande):

Medelskattesats: Okar i snitt med cirka 0,035 procentenheter
per ar.

Skattebroms och skattesinkningsbidrag: Nettointikter f6r staten
okar frin knappt 300 mnkr och till knappt 700 mnkr per ar nir
tre &r ingdr i berdkningen av avgift och bidrag.

Foérindringar av skattereduktioner: Minskade utgifter for staten
(1jimforelse med om dtgirderna inte genomforts) med 350 mnkr
1 permanent nivihojning per ar, vilket fortsitter minska s linge
skattesatserna okar.

Scenario 3 (hypotetisk):

Medelskattesats: Stabil éver tid, men varierar nigot mellan ar.

Skattebroms och skattesinkningsbidrag: Nettointikter for staten
ligger relativt kontant 6ver tid, men varierar mellan dr mellan
cirka +/-500 mnkr ar tre.

Forindringar av skattereduktioner: Sma férindringar av utgifterna
(1 jimforelse med om &tgirderna inte genomforts) eftersom
skattesatserna 6kar och minskar i samma takt dver tid.

Scenario 4 (hypotetisk):

296

Medelskattesats: Sjunker 1 snitt med cirka 0,025 procentenheter
per ar.

Skattebroms och skattesinkningsbidrag: Nettokostnader for
staten 6kar frdn drygt 100 mnkr 4r ett och stabiliseras pd knappt
400 mnkr per 3r nir tre 3r ingdr i berdkningen av avgift och bidrag.

Foérindringar av skattereduktioner: Okade utgifter for staten
(1jimforelse med om dtgirderna inte genomforts) med 180 mnkr
1 permanent nivihojning per &r, vilket fortsitter dka s3 linge
skattesatserna okar.
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Figur 9.3 Resultat av scenarioanalys

Utfall av scenarioanalys pa total genomsnittlig skattesats samt
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Tabell 9.3 Sammanstallning av resultatet av scenarioanalysen

SOU 2026:20

Forandring av statens arliga nettokostnader/intakter enligt

scenarioanalysen (mnkr)

Skattebromsavgift och
skattesankningshidrag

Foréndring av jobbskatteavdraget
och skattereduktion for sjuk- och
aktivitetsersattning

Scen. 1 ar 1 ar 2 ar 3 ar 1 ar 2 ar 3
pl0 -1304 -1697 -2 074 -1193 -1 863 -2 695
p50 -412 -755 -1022 -388 -888 -1 447
p90 -111 -269 -458 -107 -335 -670
Scen. 2 ar 1 ar2 ar3 ar 1 ar 2 ar3
pl0 -983 -1283 -1442 -901 -1422 -1 880
p50 -250 -480 -682 -232 -561 -968
p90 -34 -140 -274 -33 -179 -393
Scen. 3 ar 1 ar 2 ar 3 ar 1 ar 2 ar 3
pl0 -352 -421 -451 -320 -478 -574
p50 18 31 60 16 40 76
p90 397 525 552 362 543 728
Scen. 4 ar 1 ar 2 ar 3 ar 1 ar 2 ar 3
pl0 -64 85 56 =27 27 100
p50 137 363 392 161 351 545
p90 455 809 812 452 813 1089

Kélla: Egna berdkningar.

Skattebromsavgift och skattesinkningsbidrag

Statens utgifter och inkomster f6r skattebromsavgift och skatte-
sinkningsbidrag ir kopplade till beteendet hos kommuner och regi-
oner. I regel har det alltid varit nigra kommuner och regioner som
hojt skattesatsen varje ar och dven nigra kommuner som sinkt
skattesatsen. Hur manga och hur stora skatteférindringarna varit
varierar dock mellan dren. Ett system med skattebromsavgift och
skattesinkningsbidrag innebir kostnader och intikter {6r staten
som kan variera mellan olika &r. Systemet med skattebromsavgift
och skattesinkningsbidrag beriknas leda till 6kade kostnader foér
kommunsektorn for skatteférindringar som sker l6pande, d3 dessa
okat ndgot 6ver tid. Eftersom 3tgirden tar sikte pd férindringar
avseende direkta skatter som paverkar det kommunala skatte-
underlaget innebir det att kommunala finansieringsprincipen inte
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ir tillimplig. Statens nettointikter beriknas att stabiliseras kring
cirka 620 mnkr per &r baserat pa scenario 2 i scenarioanalysen, men
variationen mellan 3r kan vara stor. Bedémningen baseras p& utveck-
lingen av skattesatser sedan 2010 och ir behiftad med stor osiker-
het eftersom vi dels inte vet hur skattesatserna skulle utvecklas utan
reformer, dels inte fullt ur kan bedéma hur stor effekten kommer
att bli av de dtgirder utredningen foreslar.

Andring av jobbskatteavdraget och skattereduktionen
tor sjuk- och aktivitetsersittning

Andringen av skattereduktionerna innebir inga kostnader for staten
pa kort sikt. Diremot tillkommer kostnader for Skatteverket att
hantera férindringar av administrativa rutiner. Forslaget innebir att
statens skatteintikter 6kar till foljd av ligre skattereduktioner vid
framtida kommunala skattesatshéjningar. I de fall dir kommuner
och regioner sinker skattesatsen kommer diremot skattereduk-
tionerna att bibehallas pd samma niv4 vilket innebir en hogre kost-
nad for staten in om dtgirden inte genomforts (dd skattereduk-
tionerna, med dagens system, minskar om kommunen eller regionen
sinker skattesatsen). Utredningen bedémer att det dr sannolikt att
skattesatserna fortsitter att 6ka 6ver tid vilket kommer innebira att
reformen over tid leder till ligre nettokostnader {or statsbudgeten
in om den inte genomfdrs. Om skattesatserna utan reform hade
bérjat minska dver tid innebir det att staten ligger kvar pa en hogre
subventionsgrad och hogre kostnader f6r staten 4n om reformen
inte genomforts.

Om forindringen i sig leder till att skattesatserna minskar i stillet
for att 6ka 6ver tid kommer reformen dnd3 inte leda till hogre kost-
nader for staten. Subventionsgraden ligger d3 kvar pd samma nivd
och skattesinkningen utan reform hade inneburit ligre skattesub-
ventioner. Utan reform hade dock skattesatssinkningen uteblivit,
vilket dr det utfall som ir rimligt att jimféra med.
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Uppdrag till SCB om att informera kommuner och regioner
om konsekvenserna av forslagen om férindrade ekonomiska
incitament

Utredningen bedémer att det r av stor vikt att kommuner och
regioner fir kunskap om konsekvenserna av dtgirderna pd de eko-
nomiska incitamenten for att motverka hojningar och dstadkomma
sinkningar av skattesatser i kommuner och regioner. Dirfér fore-
slds att en myndighet fir 1 uppdrag att sprida information till kom-
muner och regioner om konsekvenserna av forslagen. Statistiska
Centralbyrin (SCB) kan vara en limplig myndighet f6r indamailet.

9.2.2 Forslag som leder till 6kade kostnader
for kommunal och administration

Utredningen foresldr dtgirder som medfér nya uppgifter for kom-
muner och regioner. Det handlar dels om krav p4 att efterstriva
hog effektivitet och att ha mal och riktlinjer f6r det samt att planer
for skattesatsnivin, dels krav pd att redovisa en motivering till en
hojd skattesats i budgeten. Det foreslds ocksd att de nya milen och
riktlinjerna omfattas av den uppféljning och utvirdering som ingdr
1 forvaltningsberittelsen. Kostnaderna f6r dessa nya dligganden
bedéms vara begrinsade di de 1 vart fall delvis kan inordnas i redan
befintliga processer. Utredningen har beriknat hur héga kostna-
derna kan bli f6r kommunsektorn som helhet och presenterar dessa
bedémningar i tabellen nedan. Kostnaderna ska regleras enligt kom-
munala finansieringsprincipen, vilket innebir att staten kompenserar
kommunsektorn f6r de nya uppgifterna.
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Tabell 9.4 Forslag som leder till 6kade kostnader for kommunal
administration

Antal timmar per  Antal berdrda Summa
kommun/region kommuner och kostnader
regioner
Krav pa att ha riktlinjer for 40 h 290 kommuner 5,5 mnkr
hog effektivitet och planer 20 regioner kommuner
for skattesatsnivan samt 380 tkr
uppfdljning och utvardering regioner
i forvaltningsherattelsen
Om skattehdjning faststalls 8 h 15 kommuner 60 tkr
ska motivering ges i 3 regioner kommuner
budgeten. 10 tkr regioner
Summa Kommuner 5,56 mnkr

Regioner 0,39 mnkr
Kalla: Statistiska Centralbyrdn SCB (lénestatistik), egna berakningar.

9.2.3  Kostnader for uppdrag till RKA
om matt for justerad skattesats

Utredningens forslag om att RKA ges 1 uppdrag att ta fram och
forvalta nyckeltal f6r justerade skattesatser f6r kommuner och regi-
oner innebir kostnader f6r uppdragets genomférande. Utredningen
bedémer att 500 000 kronor ricker fér att genomféra uppdraget.
Efter att nyckeltalet utvecklats bor det ingd 1 RKA:s l6pande upp-
gifter att férvalta nyckeltalen.

9.2.4 Finansiering

Utredningens beddmning av kostnader och intikter av systemet
baseras pd medelvirdet av scenario 2. Scenario 2 antyder en fortsatt
okning av skattesatserna, men 1 ligre takt dn vad som varit fallet de
senaste 25 dren. Atgéirderna innebir en nettointikt f6r staten om
skattesatserna fortsitter 6ka. Beloppen kommer att variera mellan
dren, vilket innebir en viss risk for staten. Utredningen foreslar
inga specifika dtgirder for att minska denna fluktuation 1 netto-
kostnader for staten. Fluktuationen och risken ir inneboende egen-
skaper 1 systemet och fluktuationen bedéms vara att betrakta som
liten 1 relation till statens totala budget. Det finns flera andra stat-
liga system dir fluktuationerna i nettokostnader mellan 4r ir storre
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in vad som bedéms vara fallet i detta system. Exempelvis social-
forsikringssystemen och statens utgifter for Lagen och stéd och
service for vissa funktionshindrade, LSS m.m.

Ovan konstateras att skattesatserna inte nédvindigtvis minskar
dven om tgirderna ir framgingsrika. Atgirder som ir aterhall-
samma f6r kommunalskatter kan ocksd innebdra att skattesatserna
fortsitter att 6ka men i en ligre grad in om dtgirderna inte hade
genomfoérts. Om dtgirderna ir mycket framgingsrika kan skatte-
satserna iven komma att minska generellt. Detta kommer att géra
att systemet leder till nettoutgifter f6r staten och hogre statsbidrag
f6r kommunsektorn, men ligre intikter frin kommunala inkomst-
skatter. Detta anser dock inte utredningen vara det mest troliga
scenariot. Detta innebir att det finns en viss utgiftsrisk for staten.
Utredningen foresldr ingen sirskild f6r finansiering 1 fall av att det
sker en minskning av den genomsnittliga kommunalskatten och
dirigenom en kostnadsokning f6r staten. Utredningen konstaterar
dock att det ir ett av flera méjliga utfall, inte minst att systemet
leder till en nettokostnad for ett eller flera enskilda &r. Utredningens
bedémning dr dock att systemet 6ver tid kommer att leda till en
nettointikt for staten.

9.3 Konsekvenser for kommuner och regioner
och fér den kommunala sjalvstyrelsen

I avsnittet diskuteras forslagens paverkan pd kommuner och regioner
samt pd den kommunala sjilvstyrelsen.

9.3.1  Skattebromsforslaget

Skattebroms innebir merkostnader fé6r kommuner och regioner att
hoja skattesatsen.

Forslaget innebir en skyldighet f6r en kommun eller en region
att betala en avgift om den anvinder sig av sin ritt att ta ut hoégre
skatt frdn invdnarna, vilket bedéms utgéra en inskrinkning i den
kommunala beskattningsritten och i sjilvstyrelsen. Syftet med 4t-
girden ir att dstadkomma incitament till ligre kommunalskatter. Se
avsnitt 8.1.1 1 friga om proportionalitetsbedémningen.
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9.3.2  Forslaget om skattesankningsbidrag

Skattesinkningsbidraget kommer att gora det mer ekonomiskt for-
delaktigt att sinka skattesatsen genom att en del av skattesats-
sinkningen subventioneras av staten.

Det kommer idven fortsittningsvis vara kommunerna och regio-
nerna som bestimmer vilken skattesats som ska gilla. Bidraget be-
grinsar inte kommunernas och regionernas sjilvbestimmande och
innebir inte ndgot ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen eller
beskattningsritten.

9.3.3  Andring av jobbskatteavdraget och skattereduktionen
for sjuk- och aktivitetsersattning

Den féreslagna dndringen av skattereduktionerna innebir att f6r-
indringar i skattesatsen f6r kommunal inkomstskatt kommer att
fa storre genomslag f6r berérda invinare genom att statens skatte-
reduktion inte omfattar skillnaden i skatt som uppstér till foljd
av att en kommun eller region dndrar skattesats. Detta kommer att
gora det mindre férdelaktigt f6r kommuner och regioner att hoja
skattesatsen utifrdn vad deras invinare betalar. Effekten av att sinka
skattesatsen blir 1 stillet mer positiv f6r skattebetalarna.

Utredningen bedémer att forslaget inte har nigon paverkan pa
det kommunala sjilvstyret eftersom det inte inskrinker kommuners
eller regioners befogenheter och beslutanderitt. Atgirden paverkar
inte kommunernas eller regionernas ritt att beskatta sina invinare
och dirfér har det ingen inverkan pi kommunernas och regionernas
beskattningsritt.

9.3.4  Krav pa att efterstrdva hog effektivitet
och att ha en plan for skattesatsnivan

Utredningen foresldr att det inférs krav pd kommuner och regioner
att efterstriva hog effektivitet 1 verksamheterna, och att det ska
ingd 1 de riktlinjer och mal som det redan finns en skyldighet att ta
fram nir det giller god ekonomisk hushallning. Atgirden innebir
en statlig styrning 1 friga om mélen f6r den ekonomiska forvalt-
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ningen 1 kommuner och regioner och utgér dirmed en inskrink-
ning 1 den kommunala sjilvstyrelsen.

Syftet med ett krav pd att efterstriva hog effektivitet ir att den
ekonomiska férvaltningen dven ska inriktas mot att frigéra resurser
for skattesinkningar eller andra indamal utifrin behoven i en kom-
mun eller region. Det handlar inte om en skyldighet att uppna s
hog effektivitet som mojligt utan om ett krav pd att striva efter det.
Forslaget begrinsar inte kommuners eller regioners befogenheter
nir det giller att bestimma service- och ambitionsnivd eller vilken
frivillig verksamhet som ska bedrivas.

Forslaget innehdller ocksa ett krav pd att ha en plan f6r skatte-
satsnividn 1 kommunen eller regionen, som ska ingd i de 6vergripande
riktlinjerna fér god ekonomisk hushillning och effektivitet 1 verk-
samheten samt i de finansiella m&l som ska finnas i budgeten. Syftet
med dtgirden ir att kommuner och regioner ska ha en aktiv plan
for limplig skattesatsnivd utifrin férutsittningar och behov pa lokal
och regional nivd. Kommuner och regioner kommer dven fortsitt-
ningsvis ha ritt att bestimma vilken skattesatsnivd de ska ha och
utgdr dirfor en begrinsad inskrinkning i sjilvstyrelsen. Utred-
ningen bedémer att det inte finns alternativa dtgirder att uppnd
indamadlet som skulle innebira mindre inskrinkningar i sjilvstyrelsen.

Den inskrinkning som kravet pd att efterstriva hog effektivitet
och att ha en plan for skattesatsnivin innebir uppvigs enligt utred-
ningens beddmning av intresset av att frimja effektivitet och att
skatteuttaget frin kommuninvanare beslutas utifrin en genomtinkt
plan. Syftet i det lingre perspektivet att invinarna inte ska betala
mer skatt 4n nddvindigt, givet den ambitionsnivd och tjinsteutbud
som den enskilda kommunen eller regionen valt.

9.3.5 Atgérder for 6kad transparens i fraga
om hdjning av skattesatser

Utredningen foreslar krav pd att motivera en skattesatshdjning i
budgeten, vilket syftar till att skapa 6kad transparens i friga om
valet att hoja skattesatsen.

Andamélet med itgirden ir att kommuner och regioner frimja
noggranna overviganden i friga om beslut att hoja skattesatser och
okade forutsittningar f6r demokratiskt ansvarsutkrivande genom
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tydlig redovisning av skilen och insyn i orsakerna till skattesatshoj-
ningar.

Forslaget innebir en inskrinkning 1 den kommunala sjilvstyrel-
sen d3 staten 3ligger kommuner och regioner en ny uppgift som
de inte tidigare har haft. Utredningen bedémer att kravet utgor en
begrinsad inskrinkning i sjilvstyrelsen eftersom kommuner och
regioner dven fortsittningsvis fir fatta de beslut de vill och det en-
bart handlar om att ge en skriftlig redovisning av de skil som finns.
Enligt utredningen finns det inte alternativa dtgirder som ir mindre
inskrinkande som skulle kunna uppnd indamélet. Den inskrink-
ning som 4tgirden innebir uppvigs av intresset av att dstadkomma
dkad transparens 1 friga om skattehdjningar.

De beriknade kostnaderna f6r kommuner och regioner redo-
visas 1 tabell 9.4.

9.4 Konsekvenser for enskilda
9.4.1 Atgérder for att stirka ekonomiska incitament

Atgirder som utredningen féreslir for att stirka ekonomiska inci-
tament dr system med skattebroms och skattesinkningsbidrag samt
indringar av jobbskatteavdraget och skattereduktionen f6r sjuk-
och aktivitetsersittning. Dessa kommer att vara kortsiktigt kostnads-
neutrala f6r skattebetalare eftersom de har en pdverkan pd skatten
férst om kommunen eller regionen gor en férindring av skatte-
satsen. Gemensamt f6r de dtgirderna dr att om en kommun eller
region hojer eller sinker skattesatsen kommer kopplingen mellan
kommunens eller regionens intikter och den enskildes skattenivd
vara stdrre 1 jimforelse med om 4tgirderna inte genomférts. Om
en kommun eller region héjer skattesatsen kommer det att belasta
den enskildes ekonomi i hégre grad i relation till den intikt som
skattehdjningen ger for kommunen eller regionen. Om kommunen
eller regioner sinker skatten kommer de enskildas skattekostnader
att minska i hogre grad dn 1 dagens system. Effekter av dtgirderna
pa skattekostnader f6r individer framgar 1 avsnitt 9.1.1.
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9.4.2  Effekt av atgarder i form av lagre skattesatser kan dven
paverkar kommunens och regionens medarbetare

Samtliga dtgirder syftar till att ge incitament till ligre skattesatser
och 6ka sannolikheten for att skatteresurser hanteras effektivt, vilket
ir till nytta foér enskilda skattebetalare och samhillsekonomin gene-
rellt. Samtidigt kan dtgirderna innebira att vissa kommuner och
regioner viljer att ha en ligre ambition f6r sin verksamhet till f6rman
for ligre skatter, trots att det inte krivs enligt férslagen, vilket kom-
mer att missgynna de invdnare som skulle ha dragit nytta av de
tjdnster som annars hade genomforts.

Om en kommun eller region viljer att genomfora dtgirder 1 syfte
att sinka skattesatsen kan detta fi konsekvenser f6r medarbetare
eller eventuella mottagare av de tjinster som skulle kunna ha genom-
forts om skattesatsen inte hade sinkts. Besluten bér dirfér analy-
seras pd forhand och kommunen eller regionen har ansvaret och
férmagan att viga olika intressen och kostnader mot varandra.

9.4.3 fxtgérder for 6kad transparens

Forslaget om att en hojning av skattesatsen ska motiveras 1 bud-
geten ir avsett att 6ka transparensen 1 friga om beslutade skatte-
satser, vilket stirker mojligheten till demokratiskt ansvarsutkrivande
och kan stimulera den offentliga diskussionen om skattesatsnivierna.

9.5 Samhallsekonomisk bedémning

Det samhillsekonomiska perspektivet dr viktigt att ha med 1 analysen
av dtgirderna som foreslds. I avsnittet presenterar utredningen ett
overgripande resonemang om potentiella samhillsekonomiska
effekter. Det ir svart att kvantifiera effekterna, dock identifieras
vilka delar av forslagen som har betydelse ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv.

I en samhillsekonomisk analys skiljer man pa effekter i form
av omfordelning och effekter i form av 6kat virde som skapas med
stod av dtgirden. Distinktionen ir viktig att ha 1 dtanke nir det
giller skatt eftersom skatt till storsta delen handlar om omférdel-
ning av resurser mellan grupper, samtidigt som det finns viktiga
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aspekter om hur skatter piverkar och potentiellt minskar ett effek-
tivt resursutnyttjande i samhillsekonomin. Omférdelningen som
sker kan 1 sin tur leda till att resurserna anvinds pd ett sitt som har
olika potential att skapa virde.

9.5.1 Skattebromsavgift och skattesankningsbidrag

Skattebromsen innebir kortsiktiga kostnader f6r skattesatshoj-
ningar, dvs. kommunen, regioner och indirekt kommuninvinarna
far betala mer dn vad kommunens intiktsokning faktiskt kostar,
och i fallet med skattesatssinkningar leder skattesinkningsbidraget
till att kommuninvénarna indirekt far mer tillbaka f6r en given in-
tiktssinkning via skattesatsen. Skattebromsavgiften ir ingen kost-
nad i samhillsekonomisk mening. Okade inbetalningar leder till
dkade intikter for staten (och 6kade utgifter f6r skattesinknings-
bidrag leder till 6kade kostnader for staten) som 1 sin tur kan an-
vindas for statlig verksamhet eller f6r att finansiera en skattesats-
sinkning. S& lingt handlar det framfér allt om omférdelning av
resurser mellan staten och kommunsektorn.

Detta kan leda till att skattesatsen blir ligre in vad som speglar
invdnarnas betalningsvilja f6r kommunala tjinster. Samtidigt finns
det redan interaktioner i skattesystemet som innebir att kommunal
konsumtion pd marginalen ir subventionerad i férhdllande till privat
konsumtion (se avsnitt 5.1.5), vilket har betydelse for analys av
skattebromsens samhillsekonomiska aspekter.

9.5.2  Andring av jobbskatteavdraget och skattereduktionen
for sjuk- och aktivitetsersattning

Atgirden leder till att héjningar av skattesatser subventioneras i
ligre grad av staten. I dagsliget innebir konstruktionen av de aktuella
skattereduktionerna att staten betalar en del av skatten i stillet for
den enskilda skattebetalaren om kommuner och regioner hojer
skattesatsen. Detta skiljer sig frin effekten av kommunala inkomst-
utjimningssystemet till exempel, dir marginalskatteforindringar
inte har ngon péverkan pd utjimningsbeloppet och kommuninvé-
narna betalar varje krona av en férindring av skattesatsen. Genom
jobbskatteavdraget och skattereduktionen fér sjuk- och aktivitets-
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ersittning subventioneras dock sddana férindringar. Detta gor att
kommuner och regioner kan ha hogre skattesats dn det egentligen
finns en betalningsvilja f6r hos invdnarna eftersom staten, och 1
forlingningen skattebetalare i hela riket, betalar en del av hojningen.
Detta leder till att skattesatsen riskerar bli hogre dn optimalt, dvs.
hégre dn den betalningsvilja som finns hos kommuninvanarna for
kommunala tjinster.

9.5.3 Incitament genom krav pa att efterstrava
hog effektivitet

Utredningen foreslar att kommuner och regioner ska efterstriva
s8 hog effektivitet som méjligt och ha en plan {6r nivdn pa skatte-
satsen. En bedomning av storleken p kostnaderna pd sektorsnivd
presenteras 1 avsnitt 9.2. Detta ska sedan vigas mot nyttan av t-
girderna. Nyttan av dtgirderna ir mojligheten att skattemedel an-
vinds mer effektivt och att kommuner och regioner inte tar ut mer
skatt dn nddvindigt for att finansiera verksamheten.

Det ir dock svért att gora en kvantitativ beddmning av storleken
pa effekterna och virdet dirav. Utredningen féresldr dtgirderna
med grund 1 beddmningen om att nyttan av dtgirderna Sverstiger
kostnaderna.

9.54 i\tgéirder for okad transparens i fraga
om hdjning av skattesatser

Utredningen foresldr en dtgird som handlar om 6kad transparens
1 friga om hojda skattesatser. En bedémning av storleken pd kost-
naderna pd sektorsnivd presenteras i avsnitt 9.2. Nyttan av dtgirden
ir dels att det frimjar genomtinkta beslut om skattesatshéjningar
dir alternativa &tgirder f6rst har 6vervigts, dels att invinare har
mojlighet att 3 storre inblick 1 valet av skattesats, vilket gor att de
kan ha bittre forutsittningar att kritiskt granska kommunens val
av inriktning, vilket frimjar ett demokratiskt ansvarsutkrivande.
Nyttan av dtgirderna ir svira att kvantifiera. Utredningen foreslar
dtgirderna med grund i bedémningen om att nyttan av dtgirderna
overstiger kostnaderna.
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9.5.5  Effekt av atgarder i form av lagre skattesatser

Samtliga dtgirder syftar till att ge incitament till ligre skattesatser
och 6ka sannolikheten att skatteresurser hanteras effektivt, vilket
ir till nytta for skattebetalare. Om 4tgirderna leder till ligre skatte-
satser och detta innebir att kommuner och regioner viljer att ha
ett minskat utbud av kommunala tjinster sker en omférdelning av
resurser frdn de som skulle ha varit mottagare av de kommunala
tjinsterna till de som fir behdlla mer pengar genom ligre skatter.
Ligre skatter kan dock ocks3 ha ett virde 1 sig 1 samhillsekonomiskt
hinseende. Om 3tgirderna innebir ligre skattesatser in om 4tgir-
derna inte genomférs sd kan det ha en positiv inverkan pd viljan att
arbeta. Det kan leda till en hogre sysselsittning 1 ekonomin samt
dka uppfattningen om den framtida avkastningen p att utbilda sig
och dirmed investera i utbildning och kunskap. Detta ir viktiga
produktionsfaktorer och leder till att mer virde skapas 1 samhills-
ekonomin.
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10  Forfattningskommentar

10.1 Forslaget till lag om skattesankningsbidrag
och skattebromsavgifter vid dndringar av
skattesatsen féor kommunalskatt eller regionskatt

1§ Denna lag innehdller bestimmelser om bidrag och avgifter nir en
kommun eller region dndrar nivin p3 skattesatsen f6r kommunalskatt
eller regionskatt.

I 11 kap. kommunallagen (2017:725) finns bestimmelser om faststillande
av skattesatsen.

I paragrafen anges lagens tillimpningsomride. Overvigandena finns
1avsnitt 8.1.1.

I forsta stycket forklaras att lagen giller bidrag som en kommun
eller region har ritt till och avgifter som en kommun eller region
ska betala nir skattesatsen f6r kommunalskatt eller regionskatt
indras.

I andra stycket finns en hinvisning till 11 kap. kommunallagen
(2017:725) om faststillande av skattesatser.

2§ Lagen giller inte om en dndring av en skattesats féranleds av en om-
fordelning av uppgifter mellan regionen och kommunerna i linet (skatte-
vixling).

I paragrafen anges ett undantag frin tillimpning av lagen. Over-
vigandena finns i avsnitt 8.1.1.

Lagen ska inte tillimpas nir kommuner och regioner dndrar skatte-
satser till foljd av att ansvaret f6r uppgifter fordelats om inom linet,
dvs. det som brukar kallas skattevixlingar. S3dana héjningar och
sinkningar av skattesatser ska alltsd inte foranleda bidrag och
avgifter enligt lagen.
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3§ Enkommun eller region som i sin budget faststiller en ligre skatte-
sats in i den féregdende budgeten har ritt till ett &rligt skattesinknings-
bidrag.

Kommunen eller regionen har ritt till bidrag det kalenderdr som den
sinkta skattesatsen giller och de tv4 efterf6ljande &ren.

I paragrafen regleras en ritt till bidrag f6r kommuner och regioner
som sinker sin skattesats. Overvigandena finns i avsnitt 8.1.1.

Enligt forsta stycket har en kommun eller region som fér det
kommande budgetéret faststiller en ligre skattesats in i foregdende
budget ritt till ett &rligt skattesinkningsbidrag. Med skattesats av-
ses skattesatsen f6r kommunalskatt om det giller en kommun och
skattesatsen for regionskatt om det giller en region. Det dr den
skattesats som faststills slutligt som kan ge ritt till bidrag vid en
jimforelse med skattesatsen som ir faststilld 1 den féregdende bud-
geten, dvs. den som giller nir beslutet tas. Faststillande av skatte-
sats och budget regleras 1 11 kap. kommunallagen (2017:725).

I andra stycker foreskrivs att ritten till bidrag giller det kalen-
derdr som den sinkta skattesatsen giller och de tva f6ljande 4ren.
Det forsta &r som kommunen eller regionen har ritt till bidraget ir
sdledes &ret efter att beslutet fattades. Bidragsritten giller 1 tre ir
dven om skattesatsen dndras fler ginger under den perioden. Kalen-
derdr motsvarar budgetdr enligt 11 kap. 5 § kommunallagen och
beskattningsdr f6r kommunal inkomstskatt enligt 1 kap. 13 § f6rsta
stycket inkomstskattelagen (1990:1229).

4§ En kommun eller region som i sin budget faststiller en hogre skatte-
sats dn i den féregdende budgeten ska betala en &rlig skattebromsavagift.

Kommunen eller regionen ska betala avgift det kalenderir som den
héjda skattesatsen giller och de tvd efterfoljande ren.

I paragrafen regleras en skyldighet f6r en kommun eller region som
hojer skattesatsen att betala en skattebromsavgift. Overvigandena
finns 1 avsnitt 8.1.1.

Enligt forsta stycket ska en kommun eller region som f6r det
kommande budgetiret faststiller en hogre skattesats dn 1 féregd-
ende budget betala en &rlig skattebromsavgift. Med skattesats avses
skattesatsen f6r kommunalskatt om det giller en kommun och
skattesatsen for regionskatt om det giller en region. Det ir den
skattesats som faststills slutligt som kan foranleda en avgiftsskyl-
dighet vid en jimférelse med skattesatsen som ir faststilld i den
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foregdende budgeten, dvs. den som giller nir beslutet tas. Fast-
stillande av skattesats och budget regleras 1 11 kap. kommunallagen
(2017:725).

Enligt andra stycket ska avgifter betalas under tre &r frin och med
det kalenderdr som den hojda skattesatsen giller. Det f6rsta avgifts-
dret ir siledes dret efter att beslutet fattades. Skyldigheten att betala
avgift giller 1 tre &r dven om skattesatsen dndras fler ginger under
den perioden. Kalenderir motsvarar budgetdr enligt 11 kap. 5 §
kommunallagen och beskattningsir f6r kommunal inkomstskatt
enligt 1 kap. 13 § forsta stycket inkomstskattelagen (1990:1229).

5§ Skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter bestims arligen till
ett belopp for varje kommun och region som har ritt till bidrag eller ska
betala avgift. Det &rliga beloppet beriknas enligt 6 och 7 §§.

Paragrafen handlar om bestimning av skattesinkningsbidrag och
skattebromsavgifter. Overvigandena finns i avsnitt 8.1.1.

Enligt paragrafen ska bidrag och avgifter bestimmas varje ar fér
de kommuner och regioner som har ritt till bidrag fér en skatte-
satssinkning eller ska betala en avgift f6r en skattesatshojning,
dvs. de kommuner och regioner som inom en tredrsperiod har dndrat
sin skattesats. Det ska alltsd goras en ny beridkning varje &r under
tredrsperioden.

6§ Det irliga beloppet beriknas till en andel av skillnaden mellan & ena
sidan kommunens eller regionens preliminira kommunalskattemedel en-
ligt 4 § andra stycket lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om
kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m. (skatteintik-
ter) beriknade utifrin den héjda eller sinkta skattesatsen och 4 andra sidan
skatteintikter beriknade utifrin den skattesats som gillde fére dndringen.

Andelen ir 25 procent det f6rsta dret som en dndrad skattesats giller,
15 procent det féljande ret och 10 procent det tredje aret.

Paragrafen handlar om berikningen av det &rliga belopp som en
kommun eller region ska f§ i bidrag eller betala i avgift. Overvigan-
dena finns i avsnitt 8.1.1.

Av forsta stycket framgir att beloppet ska motsvara en viss andel
av den skillnad 1 skatteintikter som den dndrade skattesatsen leder
till f6r kommunen eller regionen. Skatteintikter syftar pd prelimi-
nira kommunalskattemedel som varje &r beriknas for respektive
kommun och region enligt 4 § andra stycket lagen (1965:269) med
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sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebi-
tering av skatt, m.m. Den berikningen gors utifrin den skattesats
som kommunen eller regionen har beslutat f6r beskattningsiret.
For att {4 fram skillnaden 1 skatteintikter for det drliga bidrags-
eller avgiftsbeloppet ska alltsd den berikningen géras dels utifrdn
den dndrade skattesatsen, dels utifrin skattesatsen som gillde fore
indringen.

I andra stycket anges vilken procentuell andel av skillnaden i
skatteintikter som det &rliga beloppet ska motsvara. Storleken pd
den procentuella andelen minskar varje ir under den tredrsperiod
som ritten till bidrag eller skyldigheten att betala avgift giller. Forsta
dret som en indring giller ir andelen 25 procent av skillnaden 1
skatteintikter, andra dret 1 tredrsperioden ir andelen 15 procent
och tredje dret 10 procent.

7§ Om kommunen eller regionen har indrat skattesatsen mer dn en
ging under en tredrsperiod, ska det {6r varje indring beriknas ett belopp
enligt 6 §. Direfter summeras beloppen till det &rliga belopp som utgor
bidraget eller avgiften.

Paragrafen behandlar berikning av arligt belopp nir en kommun
eller region gjort flera dndringar av skattesatsen under en tredrs-
period. Overvigandena finns i avsnitt 8.1.1.

Enligt paragrafen ska ett sammanlagt arligt belopp beriknas for
en kommun eller region som har dndrat skattesatsen mer dn en ging
under en tredrsperiod. Det sammanlagda beloppet beriknas genom
att forst berikna ett separat belopp for varje dndring av skattesatsen,
direfter summeras de separata beloppen till ett drligt belopp som
sammanlagt antingen blir ett bidrag eller en avgift f6r kommunen
eller regionen. Det innebir att ett avgiftsbelopp ska riknas av frén
ett bidragsbelopp, om kommunen eller regionen bide har héjt och
sinkt skattesatsen under tredrsperioden. Forst nir det gitt tre ar
utan att skattesatsen har dndrats i nigon riktning upphér berik-
ningarna av drliga bidrags- eller avgiftsbelopp.

8§ Skatteverket beslutar om skattesinkningsbidrag och skattebroms-
avgifter senast den 15 april under kalenderéret.

Beslutet far dverklagas till regeringen.

I paragrafen anges hur systemet med avgifter och bidrag ska admi-
nistreras. Overvigandena finns 1 avsnitt 8.1.1.
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Enligt forsta stycket ska Skatteverket besluta om bidrag och av-
gifter enligt lagen. Beslut ska fattas senast den 15 april det kalen-
derdr som en hojd eller sinkt skattesats giller. Det innebir att senaste
datum for Skatteverkets beslut dr samma som f6r Skatteverkets
slutliga faststillande av bidrag och avgifter enligt lagen (2004:773)
om kommunalekonomisk utjimning och lagen (2008:342) om
utjimning av kostnader for stéd och service till vissa funktions-
hindrade. Till skillnad frén beslutprocesserna enligt de lagarna fattas
inte preliminira beslut av Skatteverket.

Enligt andra stycker fr Skatteverkets beslut dverklagas till reger-
ingen, vilket ir samma ordning som giller f6r Skatteverkets beslut
enligt bl.a. lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kom-
muns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m., lagen om
kommunalekonomisk utjimning och lagen om utjimning av kost-
nader for stéd och service till vissa funktionshindrade.

9§ Skattesinkningsbidrag ska betalas ut och skattebromsavgifter ska av-
riknas enligt 4 § fjirde stycket lagen (1965:269) med sirskilda bestim-
melser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

Paragrafen handlar om hur och nir skattesinkningsbidrag och skatte-
bromsavgifter enligt lagen ska betalas ut respektive avriknas. Over-
vigandena finns i avsnitt 8.1.1.

I paragrafen anges att bidrag och avgifter ska betalas ut respek-
tive avriknas enligt 4 § fjirde stycket lagen (1965:269) med sirskilda
bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av
skatt, m.m, dvs. i samband med utbetalningen av kommunalskatte-
medel. Enligt den bestimmelsen ska en avgift riknas av frin kom-
munalskattemedlen och ett bidrag liggas till och sedan betalas ut
tillsammans med medlen med en tolftedel per manad.

Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

1. Denna lag trider i kraft den 1 juni 2027.

2. Lagen tillimpas forsta gngen 1 friga om skattesatser som giller f6r
2028.

3. De skattesatser som giller f6r 2028 ska jimforas med skattesatserna
for 2026 1 stillet for med skattesatserna for 2027.
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Overviganden om ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelserna
finns 1 avsnitt 8.1.1.

I punkt 1 anges att lagen trider 1 kraft den 1 juni 2027.

I punkt 2 foreskrivs att lagen ska tillimpas f6rsta gingen 1 friga
om skattesatser som giller fér 2028, dvs. de skattesatser som fast-
stills 1 budgetbeslut efter lagens ikrafttridande under 2027.

I punkt 3 anges att skattesatserna fér 2028, dvs. de som faststills
under 2027 och som lagen ska tillimpas p8 forsta gingen, ska jim-
foras med skattesatserna for 2026 i stillet f6r skattesatserna for
2027. Det innebir att bedémningen av ritten till skattesinknings-
bidrag och skyldigheten att betala skattebromsavgift det férsta
tillimpningsdret ska goras utifrdn om skattesatsen har dndrats i
forhallande till 2026 3rs nivd och inte 1 férhillande till den fore-
gdende budgeten.

10.2  Forslaget till lag om andring i lagen (1965:269)
med sarskilda bestammelser om kommuns och
annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

4§

Det som sigs i denna paragraf om kommuner och kommunalskattemedel
tillimpas ocks3 1 friga om regioner och regioners skattemedel samt kom-
muners begravningsavgiftsmedel. I friga om slutavrikning av begravnings-
avgiftsmedel giller dock i stillet bestimmelserna i sjitte stycket.

En kommun har ritt att under visst &r (beskattningsiret) av staten
uppbira preliminira kommunalskattemedel med ett belopp som mot-
svarar produkten av de sammanlagda beskattningsbara férvirvsinkoms-
terna 1 kommunen enligt Skatteverkets beslut om slutlig skatt enligt
56 kap. 2 § skatteforfarandelagen (2011:1244) i friga om kommunal in-
komstskatt (skatteunderlaget) dret fére beskattningsdret, den skattesats
som har beslutats f6r beskattningsiret och de upprikningsfaktorer enligt
tredje stycket som har faststillts senast 1 september &ret {ore beskattnings-
dret. En kommun har ocks3 ritt att under visst &r (avgiftsiret) av staten
uppbira fastighetsavgiftsmedel med belopp som motsvarar vad kommunen
haft ritt att uppbira 1 sidana medel nirmast féregiende ir med justering
for skillnaden mellan de sammanlagda fastighetsavgifterna i kommunen
enligt Skatteverkets beslut om slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skattefor-
farandelagen aret fore avgiftsiret och motsvarande summa andra aret fore
avgiftsdret.

Senast i september varje &r ska regeringen, eller den myndighet reger-
ingen bestimmer, faststilla tvd upprikningsfaktorer som ska svara mot
den uppskattade procentuella férindringen av skatteunderlaget i riket.
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Den ena ska avse férindringen mellan andra och férsta dret fére beskatt-
ningsdret. Den andra ska avse férindringen mellan 4ret fére beskattnings-
dret och beskattningsiret. Under ir d& riksdagsval hills i september, far
regeringen dock dndra redan faststillda upprikningsfaktorer. Detta ska
ske senast en vecka efter att regeringen avlimnat budgetpropositionen.

Innan Skatteverket betalar ut kommunalskattemedel och fastighets-
avgiftsmedel till kommunerna ska avrikning och tilligg f6r bidrag goras
enligt 19 § lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning, 6 §
lagen (2008:342) om utjimning av kostnader fér stdd och service till vissa
funktionshindrade och 9 § lagen (202X:000) om skattesinkningsbidrag och
skattebromsavgifter vid dndringar av skattesatsen for kommunalskatt eller
regionskatt. Vidare ska avrikning goras enligt 62 kap. 10 § skatteférfarande-
lagen. Det belopp som framkommer ska betalas ut med en tolftedel per
mdnad den tredje vardagen riknat frin den 17 1 minaden, varvid dag som
enligt 2 § lagen (1930:173) om berikning av lagstadgad tid jimstills med
allmin helgdag inte ska medriknas. Ar kommunens fordran inte utriknad
vid utbetalningstillfillena i mdnaderna januari och februari, ska utbetal -
ningarna dessa minader grundas pﬁ samma belopp som utbetalningen 1
december mdnad det féregdende dret. Nir sirskilda skil féranleder det far
Skatteverket dock férordna att utbetalningen ska grundas pd ett annat
belopp. Om nigot av de belopp som utbetalningen 1 minaderna januari,
februari och mars grundats pé inte motsvarar en tolftedel av kommunens
fordran, ska den jimkning som féranleds av detta ske i friga om utbetal-
ningen i april eller, om det ir friga om ett storre belopp, fordelas pd ut-
betalningarna 1 april, maj och juni ménader.

En slutavrikning av kommunalskattemedlen ska ske nir besluten om
slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skatteférfarandelagen under &ret efter be-
skattningsdret har fattats. Dirvid ska en kommun som inte ingdr i en
region behandlas som om den 4ven utgjorde en region. Produkten av skatte-
underlaget enligt besluten om slutlig skatt och den skattesats som har
beslutats for beskattningsdret utgdr de slutliga kommunalskattemedlen.
Om summan av dessa dverstiger summan av de preliminira kommunal-
skattemedlen enligt andra stycket ska skillnaden betalas ut till kommu-
nerna med ett enhetligt belopp per invdnare den 1 november &ret fore
beskattningsdret. I motsatt fall ska skillnaden 4terbetalas av kommunerna
med ett enhetligt belopp per invinare den 1 november iret fére beskatt-
ningsdret. Utbetalning eller dterbetalning ska géras 1 januari andra 4ret
efter beskattningsiret.

En slutavrikning av kommunens begravningsavgiftsmedel ska ske nir
besluten om slutlig skatt enligt 56 kap. 2 § skatteférfarandelagen under
dret efter beskattningsdret har fattats. Produkten av skatteunderlaget en-
ligt besluten om slutlig skatt och den avgiftssats f6r begravningsavgiften
som har beslutats for beskattningsdret utgor de slutliga begravningsavgifts-
medlen. Om dessa dverstiger de preliminira begravningsavgiftsmedlen
enligt andra stycket ska skillnaden betalas ut till kommunen. I motsatt fall
ska skillnaden 4terbetalas av kommunen. Utbetalning eller dterbetalning
ska goras 1 januari andra ret efter beskattningsiret.
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Paragrafen innehiller bestimmelser om utbetalning av skattemedel
och avgifter till kommuner och regioner. Overvigandena finns i
avsnitt 8.1.1.

I figrde stycket gors ett tilligg om att dven bidrag och avgifter
enligt lagen (202X:000) om skattesinkningsbidrag och skattebroms-
avgifter vid dndringar av skattesatsen f6r kommunalskatt eller regi-
onskatt ska liggas till respektive avriknas innan kommunalskatte-
medel och fastighetsavgiftsmedel betalas ut till kommuner och
regioner. Det innebir att skattesinkningsbidrag betalas ut tillsam-
mans med de kommunalskattemedel som betalas ut ménadsvis och
att skattebromsavgifter riknas av frin de utbetalningarna. Det inne-
bir vidare att utbetalning och avrikning det férsta dret som en dndrad
skattesats giller 1 regel kommer ske genom jimkning av utbetal -
ningarna under det andra kvartalet.

Ikrafttridande

Denna lag trider i kraft den 1 juni 2027.

Overviganden om ikrafttridandet finns i avsnitt 8.1.1.

Det anges att lagindringen trider i kraft den 1 juni 2027. Det
innebir att den bérjar tillimpas 1 friga om de bidrag och avgifter
som beslutas frdn och med det datumet enligt lagen (202X:000) om
skattesinkningsbidrag och skattebromsavgifter vid indringar av
skattesatsen f6r kommunalskatt eller regionskatt. Av évergings-
bestimmelserna till den lagen foljer att sddana beslut kan fattas
udigast 2028.

10.3  Forslaget till lag om andring
i inkomstskattelagen (1999:1229)

67 kap.
7§

I paragrafen anges hur jobbskatteavdraget for personer som inte

har fyllt 66 &r ska beriknas. Overvigandena finns i avsnitt 8.1.2.
Andringarna i paragrafen innebir att berikningen av skatte-

reduktionen f6r arbetsinkomster justeras s att den del som avser

318



SOU 2026:20 Forfattningskommentar

kommunal inkomstskatt ska utgd frén den skattesats f6r kommunal
inkomstskatt som gillde 2026 1 hemortskommunen. Med hemorts-
kommun avses den aktuella hemortskommunen och inte den en-
skildes hemortskommun 2026 om det var en annan.

9c§

Paragrafen innehéller bestimmelser om hur storleken p3 skatte-
reduktionen for sjuk- och aktivitetsersittning ska beriknas. Over-
vigandena finns i avsnitt 8.1.2.

Andringarna i paragrafen innebir att den del av skattereduk-
tionen for sjuk- och aktivitetsersittning som avser kommunal in-
komstskatt ska beriknas utifrin skattesatsen fér kommunal inkomst-
skatt 2026 1 hemortskommunen. Med hemortskommun avses den
aktuella hemortskommunen f6r den enskilde och inte den enskildes
hemortskommun 2026 om det var en annan.

10.4  Forslaget till lag om andring
i kommunallagen (2017:725)

11 kap.
)

Kommuner och regioner ska ha en god ekonomisk hushillning och efter-
strdva hog effektivitet 1 sin verksamhet och i sddan verksamhet som bedrivs
genom sidana juridiska personer som avses 1 10 kap. 2-6 §§. Fullmiktige
ska besluta om riktlinjer f6r god ekonomisk hushallning och hig effekti-
vitet {6r kommunen eller regionen. / riktlinjerna ska det ocksd finnas en
plan for kommunens eller regionens skattesatsnivd. Om kommunen eller
regionen har en sidan resultatreserv som avses 1 14 §, ska riktlinjerna dven
omfatta hanteringen av den.

Paragrafen behandlar mil f6r kommuners och regioners ekono-
miska forvaltning. Overvigandena finns i avsnitt 8.2.1.

I paragrafen inférs ett nytt krav pa att kommuner och regioner
ska striva efter hog effektivitet i sin verksamhet och 1 verksamhet
som bedrivs genom juridiska personer. Kravet motsvarar det krav
som giller for statlig verksamhet enligt 1 kap. 3 § budgetlagen
(2011:203) att efterstriva hog effektivitet. Det handlar om en mél-
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sittning vid sidan om och tillsammans med kravet pd god ekono-
misk hushdllning. Avsikten ir inte att kommunala beslut ska kunna
overklagas till domstol f6r att laglighetsprovas betriffande upp-
fyllelsen av mélet. Fullmiktiges [dngsiktiga riktlinjer f6r god eko-
nomisk hushdllning ska dven omfatta det nya mélet om hog effek-
tivitet. I de riktlinjerna ska det ocks8 finnas en plan f6r kommunens
eller regionens skattesatsniv. Det handlar om en l&ngsiktig plan pd
samma sitt som &vriga delar 1 riktlinjerna, och den behdver anpassas
till forutsittningar och prioriteringar i den egna kommunen eller
regionen.

6§

I budgeten ska skattesatsen och anslagen anges. Om skattesatsen dr hogre
dn 1 den foregdende budgeten ska en motivering redovisas. Av budgeten ska
det vidare framgd hur verksamheten ska finansieras och hur den ekono-
miska stillningen beriknas vara vid budgetirets slut. De finansiella mél
som ir av betydelse f6r en god ekonomisk hushillning och hig effektiviter
ska anges.

Budgeten ska dven innehilla en plan {6r verksamheten under budget-
3ret. I planen ska det anges mil och riktlinjer som ir av betydelse {6r en
god ekonomisk hushillning och hig effektivitet.

Budgeten ska ocksd innehilla en plan {6r ekonomin {6r en period av
tre r. Budgetdret ska di alltid vara periodens férsta &r. Planen ska inne-
hilla sidana finansiella mil som anges i forsta stycket och sddana som dr
av betydelse for kommunens eller regionens plan for skattesatsnivin.

Paragrafen inneh3ller bestimmelser om innehéllet 1 en kommunal
budget. Overvigandena finns i avsnitt 8.2.1 och 8.2.2.

I forsta stycket infors dels ett krav pd att 1 budgeten redovisa en
motivering till ett beslut om att hoja skattesatsen, dels ett tilligg
som innebir att de finansiella m3l som ska anges i budgeten inte
bara ir sddana som ir av betydelse for en god ekonomisk hush3ll-
ning utan dven for en hog effektivitet. Motiveringen till en hojd
skattesats bér omfatta orsaken till héjningen och de 6verviganden
som ligger bakom, inbegripet de alternativ till hojd skattesats som
har 6vervigts.

I andra stycker gors ett tilligg som innebir att de mél och rikt-
linjer som ska anges 1 planen f6r verksamheten under budgetaret
dven ska avse hog effektivitet 1 verksamheten.
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I tredje stycket infors ett krav pd att den tredriga planen for eko-
nomin dven ska inneh3lla finansiella mal som ir av betydelse fér
den plan f6r skattesatsnivdn som ska finnas i1 de ldngsiktiga rikt-
linjerna enligt dndringen i 1 §. Vidare innebir dndringen i forsta
stycket att dven finansiella mal som ir av betydelse for en hog effek-
tivitet ska finnas i tredrsplanen. I avsnitt 8.2.1 finns exempel pa vad
som kan omfattas av sddana nya finansiella mél.

12 kap.
1§

Revisorerna granskar rligen i den omfattning som féljer av god revisions-
sed all verksamhet som bedrivs inom nimndernas eller fullmiktigebered-
ningarnas verksamhetsomriden. De granskar pi samma sitt, genom de
revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts 1 juridiska personer enligt
10 kap. 26 §§, dven verksamheten i de juridiska personerna.

Revisorerna provar om verksamheten skots pd ett indamdlsenligt, effek-
tivt och frdn ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om rikenskaperna
ir rittvisande och om den interna kontrollen som gors inom nimnderna
ir tillricklig.

Om revisorerna i sin granskning finner att det féreligger misstanke om
att brott av fdrmégenhetsrittslig karaktir forovats eller om att allmin for-
valtningsdomstols avgérande dsidosatts, ska de anmila férhéllandet till
berérd nimnd. Om nimnden efter en sddan anmilan inte vidtar dtgirder
utan oskiligt drdjsmal, ir revisorerna skyldiga att rapportera det till full-
miktige. Revisorerna fir dock avstd frdn att anmila misstanke om brott
till fullmiktige om nimnden funnit att det inte féreligger en sddan miss-
tanke.

Paragrafen behandlar de kommunala revisorernas uppgifter. Over-
vigandena finns i avsnitt 8.2.1.

Landra stycket gors ett tilligg som forklarar att revisorernas prov-
ning dven omfattar effektivitet i verksamheten. Andringen gors
med anledning av de nya kraven i 11 kap. 1 och 6 §§ som innebir
att kommuner och regioner ska efterstriva hog effektivitet i verk-
samheterna och ha riktlinjer och mél fér det arbetet 1 budgeten.
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Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

1. Denna lag trider i kraft den 1 juni 2027.

2. Lagen tillimpas forsta gingen i1 friga om innehdllet i de budgetar
som upprittas 2027 och faststills {6r budgetiret 2028 och kommunal
verksamhet som bedrivs 2028.

Overviganden om ikrafttridandet och 6vergingsbestimmelser
finns 1 avsnitt 8.2.1.

Det anges att lagindringen trider i kraft den 1 juni 2027. Det
innebir att kommuner och regioner frdn och med det datumet méste
anpassa sina langsiktiga riktlinjer och innehillet 1 de budgetar som
upprittas fér det kommande 3ret till de nya bestimmelserna. Lag-
indringarna tillimpas férsta gdngen i friga om utférandet av verk-
samheterna frin och med 2028 och i friga om innehéllet i budgetar
som faststills f6r budgetdret 2028. Det innebir att den verksamhet
som bedrivs 2027 och budgetar f6r 2027 inte omfattas av de nya
kraven, och att bestimmelsen om revisorernas granskning av effek-
tivitet tillimpas forsta gdngen pé verksamheterna som bedrivs 2028.

10.5 Forslaget till lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och redovisning

11 kap.
8§

Férvaltningsberittelsen ska innehilla en utvirdering av om méilen och
riktlinjerna fér en god ekonomisk hushillning och hdg effektivitet enligt
11 kap. 6 § forsta och andra styckena kommunallagen (2017:725) har
uppnitts och foljts.

Paragrafen behandlar innehéllet i kommuners och regioners f6r-
valtningsberittelse. Overvigandena finns i avsnitt 8.2.1.

I paragrafen infors ett krav pd att den utvirdering av mél och
riktlinjer for en god ekonomisk hushéllning som ska finnas i for-
valtningsberittelsen dven ska avse en utvirdering av om mél och
riktlinjer f6r hog effektivitet har uppnétts och foljts.
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Ikrafttridande

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2028.
Overviganden om ikrafttridandet finns i avsnitt 8.2.1.
Det anges att lagindringen trider i kraft den 1 januari 2028. Det

innebir att lagindringen forsta gdngen tillimpas pd férvaltnings-
berittelsen som avser rikenskapsiret 2028.
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Kommittédirektiv 2025:79

Incitament for lagre skattesatser i kommunsektorn

Beslut vid regeringssammantride den 28 augusti 2025

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera hur statliga &tgirder som mot-
verkar 6kande skattesatser och statliga dtgirder som stimulerar skatte-
sinkningar 1 kommuner och regioner kan utformas. Utredaren ska
ocksd limna forslag pd sidana dtgirder. Syftet med utredningen ir
att analysera forutsittningarna for att inféra dtgirder for att mot-
verka att fler kommuner och regioner héjer den kommunala skatte-
satsen. Syftet dr dven att stimulera att fler kommuner och regioner
ska vilja att sinka skattesatsen. P4 s3 sitt kan de negativa effekterna
av hoga kommunala skattesatser motverkas.

Utredaren ska bl.a.

¢ analysera hur statliga dtgirder som motverkar hojning av befintliga
skattesatser i kommuner och regioner (skattebroms) kan utformas
samt for vilka syften och i vilka situationer sidana dtgirder kan
anvindas,

e analysera hur statliga dtgirder som stimulerar sinkningar av be-
fintliga skattesatser 1 kommuner och regioner (skattesinknings-
premie) kan utformas samt for vilka syften och i vilka situationer
sddana dtgirder kan anvindas,

e oavsett beddmning i sak, limna forslag pd en eller flera skatte-
bromsar och skattesinkningspremier, och

¢ limna nddvindiga forfattningsforslag.
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Uppdraget ska redovisas senast den 27 februari 2026.

Uppdraget att utforma en skattebroms
och en skattesankningspremie

Den kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsratten

Den kommunala sjilvstyrelsen dr central 1 det svenska statsskicket
och sl3s fasti 1 kap. 1 § regeringsformen. Principen om den kommu-
nala sjilvstyrelsen regleras nirmare i 14 kap. 2 § regeringsformen. Av
bestimmelsen framgdr att kommunerna skéter lokala och regionala
angeligenheter av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens
grund och att nirmare bestimmelser om detta finns 1 lag. Vidare fram-
gdr att kommunerna pd samma grund skéter dven de dvriga ange-
ligenheter som bestims 1 lag. Detta innebir att principen for den
kommunala sjilvstyrelsen giller fér all kommunal verksamhet. En
inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen bor inte gd utéver vad
som dr nédvindigt med hinsyn till de indama&l som har féranlett den,
14 kap. 3 § regeringsformen.

Den kommunala beskattningsritten, som innebir att kommuner
far ta ut skatt for skotseln av sina angelidgenheter, ir en del av den
kommunala sjilvstyrelsen och regleras 1 14 kap. 4 § regeringsformen.
Detta dr dock ett principstadgande och garanterar inte att varje kom-
mun obundet kan bestimma skatteuttagets storlek (jfr prop. 1973:90
s.231). Grunderna for den kommunala beskattningen ska anges 1 lag,
8 kap. 2 § regeringsformen. I dag finns sidana regler 1 inkomstskatte-
lagen (1999:1229). Av 1 kap. 3 § inkomstskattelagen framgar att fysiska
personer ska betala bl.a. kommunal inkomstskatt pd inkomster 1
inkomstslaget tjinst och niringsverksamhet. Den kommunala beskatt-
ningsritten omfattar alltsd kommuninvinarnas férvirvsinkomster.
Kommuner och regioner beslutar nivén pé skattesatsen drligen, 11 kap.
5 och 6 §§ kommunallagen (2017:725).

Den genomsnittliga totala skattesatsen (kommun och region) upp-
gar till 32,41 procent &r 2025. Skillnaden mellan den hogsta och ligsta
skattesatsen for kommuner ir 7,20 procentenheter (exkl. Gotlands
kommun) och for regioner ir skillnaden 1,55 procentenheter. Skill-
naderna 1 kommunernas och regionernas skattesats ska 1 huvudsak
vara ett uttryck for skillnader i effektivitet och ambitionsnivd
avseende kvalitet och utbud. Det kan dven finnas vissa kvarvarande
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skillnader som beror p4 strukturella forutsittningar dven om dessa till
overvigande del ska hanteras av det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet.

Utjdmningskommitténs uppdrag att motverka
hdga och 6kande skattesatser

Utjimningskommittén 2022 (Fi 2022:03) hade i uppdrag att bl.a.
limna forslag pd dtgirder for att motverka héga och 6kande skatte-
satser 1 kommuner och regioner. I betinkandet Nitt och jimnt —
Likvirdighet och effektivitet i kommunsektorn (SOU 2024:50) har
kommittén redogjort f6r grunderna fér den kommunala sjilvstyrelsen
och den kommunala beskattningsritten, samt beskrivit de statliga
tgirder som 6vervigts nir frigan om att inféra begrinsningar av
kommuners och regioners ritt att besluta om den kommunala in-
komstskattesatsen har varit aktuell. Denna typ av dtgirder aktuali-
serades bl.a. under 1990-talet nir Sveriges ekonomi stod infér allvar-
liga problem och stora férindringar genomférdes 1 de system som
ror den kommunala ekonomin och 1 uppgiftstérdelningen mellan
staten och kommunsektorn.

En dtgird som 6vervigts dr inforandet av ett s.k. kommunalt skatte-
tak eller kommunalt skattestopp, vilket innebir att riksdagen beslutar
om en 6vre grins fér den kommunala utdebiteringen eller infér ett f6r-
bud f6r kommuner och regioner att h6ja den senast beslutade skatte-
satsen. Ett tillfilligt kommunalt skattestopp var 1 kraft under perioden
1991-1993. Det finns dven andra typer av dtgirder som 6vervigts
och inforts 1 syfte att motverka kommunala skattehdjningar. En sddan
dtgird dr det som ibland benimns som ett mjukt skattestopp eller en
skattebroms och som innebir att den kommun eller region som héjer
skattesatsen fir minskade statliga bidrag eller att den kommun eller
region som inte hojer skattesatsen fir en sirskild kompensation.
Den typen av dtgirder var 1 kraft 1994 och under perioden 1997-
1999 (SOU 2024:50 5. 776-777).
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Hoga och 6kande skattesatser kan paverka
den samhallsekonomiska utvecklingen

Kommunsektorns del av de offentliga utgifterna (ca 24 procent av
BNP) har stor betydelse fér den samhillsekonomiska utvecklingen.
Staten har diremot ett 6vergripande ansvar f6r att den offentliga
verksamheten utvecklas sd att det rdder samhillsekonomisk balans.

Kommunalskatten ir den storsta delen av skatten pd arbete och
nividn pd de kommunala skattesatserna har stor betydelse for arbets-
utbudets storlek, den ekonomiska tillvixten i landet i stort och
kommunsektorns férmiga att bedriva verksamheter pa ett effektivt
sitt. Hojda kommunalskatter kan siledes leda till samhillsekono-
miska konsekvenser. Det kan bl.a. innebira att skattebetalare har
mindre pengar kvar till privata investeringar och konsumtion eller att
skillnaden mellan inkomst frin arbete 1 relation till bidrag minskar,
vilket pdverkar incitamenten till utbildning och anstringning pd
arbetet. Dirtill innebir den kommunala inkomstutjimningen att den
kommun eller region som hojer skatten fr tillgodorikna sig den in-
komstokning som hojningen leder till, medan de negativa effekterna
pd skatteunderlaget pd grund av exempelvis minskade inkomster frdn
arbete i form av t.ex. ligre arbetsutbud pdverkar bidragen i systemen
for samtliga kommuner eller regioner.

Staten bor ha majlighet att ddmpa dkningar av kommunala
skattesatser

Okad produktivitet och effektivitet, liksom en vilfungerande arbets-
marknad med 18g arbetsléshet som bidrar till hogre produktion och
konsumtion stirker tillvixten och dirmed samhillsekonomin. Den
forvintade demografiska utvecklingen med en ligre andel av befolk-
ningen som arbetar och betalar kommunal inkomstskatt pdverkar
skatteunderlaget negativt och okar kostnadstrycket pd vilfirds-
yinsterna. Forutsittningarna f6r kommunsektorns finansiering vintas
dirmed forsimras framover, vilket kan leda till kommunalskatte-
héjningar. Mot bakgrund av den kommunala sektorns andel av landets
arbetstillfillen, konsumtion och investeringar har dess utveckling
stor betydelse for utvecklingen av samhillsekonomin och det kan
behovas dtgirder for att motverka 6kande kommunala skattesatser, sd
att sddana skattehojningar 1 sd liten utstrickning som mojligt ska
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bidra till t.ex. minskad effektivitet och negativa effekter p3 t.ex. arbets-
utbudet p8 nationell niva.

En lika viktig utgdngspunkt ir att finansieringen av vilfirdens
kirnverksamheter, sdsom skolan, virden och omsorgen, ir stark.
Vilfirdens verksamheter ska hélla en hog kvalitet och vara tillginglig
for medborgarna. Dirfor bor forslagen, bade gillande skattebroms
och skattesinkningspremie, analyseras med vilfirdens kirnverksam-
heter i dtanke.

Utgdmningskommittén beddmde att staten har ett utrymme for
att begrinsa den kommunala beskattningsritten och inféra liknande
tgirder endast om det sker genom lag, det behovs for att motverka
samhillsekonomisk obalans, det gérs f6r en begrinsad tid, det fore-
ligger mycket speciella omstindigheter, det limnas utrymme fér en
fri sektor inom vilken kommunerna och regionerna kan ombesérja
egna angeligenheter och det limnas dtminstone en viss frihet for
kommunerna och regionerna nir det giller att faststilla skattesatsen.
Bedémningen gjordes mot bakgrund av de uttalanden som har gjorts
1 tidigare lagstiftningsirenden, bl.a. 1 samband med beslut om it-
girder 1 syfte att motverka kommunala skattehdjningar. Kommittén
foreslog diremot inga dtgirder f6r att motverka héga och 6kande
skattesatser utan foreslog i stillet dtgirder som skulle underlitta
kommunernas och regionernas arbete med att effektivisera den
kommunala verksamheten (SOU 2024:50 s. 798-809).

Regeringen anser att férutsittningarna for att infora dtgirder for
att motverka héga och 6kande kommunala skattesatser bor analy-
seras vidare. Det dr sdrskilt angeliget att analysera forutsittningar att
infora sddana dtgirder 1 ligen d4 det inte rider en samhillsekonomisk
obalans, med dir det finns en risk att samhillsekonomin utvecklas
negativt t.ex. till f6ljd av en 6kad arbetsléshet eller pd grund av den
demografiska utvecklingen.

Utredaren ska dirfor

o analysera det rittsliga utrymmet f6r att begrinsa den kommunala
beskattningsritten eller inféra liknande &tgirder 1 ligen d& det
inte rider en samhillsekonomisk obalans, exempelvis 1 syfte att
motverka att en samhillsekonomisk obalans uppstir,
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e analysera hur statliga dtgirder som motverkar héjningar av be-
fintliga skattesatser i kommuner och regioner (skattebroms) kan
utformas samt bedéma fér vilka syften och i vilka situationer
sddana dtgirder bor kunna anvindas,

e oavsett beddmning 1 sak, limna forslag pd en skattebroms eller
flera skattebromsar,

e analysera hur statliga tgirder som stimulerar sinkningar av be-
fintliga skattesatser i kommuner och regioner (skattesinknings-
premie) kan utformas samt bedéma fér vilka syften och i vilka
situationer sidana dtgirder bér kunna anvindas,

e oavsett beddmning i sak, limna forslag pa en skattesinknings-
premie eller flera skattesinkningspremier,

¢ vid utformning av férslagen enligt ovan bedéma om det finns skil
att inom respektive dtgird inféra undantag for vissa specifike
angivna situationer, t.ex. om justeringen av de kommunala skatte-
satserna ir en f6ljd av genomférda skattevixlingar, och

e limna noédvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska sirskilt belysa skillnader i konsekvenser fér olika
typer av kommuner och sirskilt analysera, beskriva och ta hinsyn till
eventuella konsekvenser {6r den vilfirdsverksamhet som kommu-
nerna och regionerna ansvarar for, t.ex. skolvisendet och hilso-och
sjukvdrden. Forslagens pdverkan pd den kommunala sjilvstyrelsen
ska redovisas i enlighet med 14 kap. 3 § regeringsformen.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska hilla sig informerad om relevanta arbeten som pagir
inom Regeringskansliet och 1 andra statliga utredningar. Utredaren
ska beakta relevant forskning och inhimta synpunkter fran ett repre-
sentativt urval av kommuner och regioner, Smikom, Sveriges Kom-
muner och Regioner, Svenskt Niringsliv och Skattebetalarnas férening.
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Utredaren ska lépande informera Regeringskansliet (Finans-
departementet) om genomférandet av uppdraget.
Uppdraget ska redovisas senast den 27 februari 2026.

(Finansdepartementet)
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11.

12.

13.
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16.
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. Utvidgad avdragsritt f6r sponsring
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. En nationell digital infrastruktur i

hilso- och sjukvirden. Styrning med
tydliga roller och ansvar {6r aktdrerna.

S.

. Forstirkt uppféljning och utvirdering

av folkhilsopolitiken.

Del It Effektivare folkhilsoinsatser
genom hilsoekonomiska analyser.
Del II: Utvirdering av alkohol-
politikens styrmedel. S.

. Rittssiker samhillsvird for barn och

unga. S.

. Registrering av EES-medborgare. Ju.
10.

Okade majligheter till tillgingsinriktad
brottsbekimpning. Del 1 och 2. Ju.

Om &verféring av Forsta AP-fondens
verksamhet och tillgdngar till Tredje
och Fjirde AP-fonderna. Fi.

Om overfdring av Sjitte AP-fondens
verksamhet och tillgdngar till Andra
AP-fonden. Fi.

Straffansvar f6r deltagande i och samrére
med kriminella ssmmanslutningar. Ju.

Adelmetallutredningen — en modernise-
rad reglering av handel med iddelmetall-
arbeten. KN.

Marken, vattnet, tankarna.
Konsekvenser fér samer av svensk

politik. Volym 1 och 2. Ku.

Férsvarsexportinitiativ. Fér gemensam
sikerhet. Fo.

17. Oresundsforbindelser 2050 — behov
av kapacitet, redundans och svenskt-
danskt samarbete. LI.

18. Odlingstorv och klimatet. Fi.
19. Stdrkt tillsyn och uppféljning
— forslag for att motverka
oegentlig likemedelsforskrivning. S.
20. Beligg fér broms? Atgirder
for starkare incitament till ligre
kommunalskattesatser. Fi.
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veckling — ett nytt incitament baserat
pd utgifter f6r FoU-personal. [1]
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(5]
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och Fjirde AP-fonderna. [11]
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