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BRITA SCHWARZ

Statsbidragen till kommunerna

— vadan och varthin?

Enligt ett remissyttrande i november 1993
vill Svenska Kommunférbundet skjuta
upp forindringarna i statsbidragen till
kommunerna ytterligare ett r. De kan i
s fall inforas forst frin och med den 1 ja-
nuari 1996 och for 1995 far vi ett proviso-
rium f6r tredje aret i f61jd. Kan detta vara
en indikation p4 att statsbidragen ir en si
svar och kinslig friga s att uppskov blir
det enda man kan enas om de nirmaste
dren? Provisorier leder till stor osiikerhet
for kommunernas planering och fdljden
kan t ex bli on6diga eller panikartade ned-
skirningar, till skada for samhéllsekono-
min i dagens instabila lige.
Kommunernas verksamhet uppgar till
ca 20 procent av BNP och nettokostna-
derna (dvs exkl avgifter) dr omkring 200
miljarder kr per ér, en icke ovasentlig del
av samhillsekonomin. Hirav finansieras
givetvis huvuddelen via kommunalskat-
ten. Dagens beslutsproblem kan sigas
gilla fordelningen mellan kommunerna
av de generella statsbidragen, sedan 1993
ca 40 miljarder kr per ar. De ska utjimna
skillnader mellan kommunernas skatte-
underlag och detta si att ocksa skillnader
i resursbehov beaktas. Vad som ér ak-
tuellt r givetvis bara friga om mindre

forindringar. Men dessa kan uppfattas .

som avgdrande fér kommunernas totala
intikter och statsbidragssystemet kan
dirigenom fi en icke ovisentlig betydelse
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for kommunernas agerande.

Det senaste érets debatt har bla visat
att det for manga ir oklart vilket statsbi-
dragssystem som fn giller. De nya utred-
ningsforslag som kommit har drfor miss-
tolkats. Man har ocksa pd sitt och vis
blandat jhop forslag som tillhért skilda
“reformgenerationer”. En viktig bak-
grund till dagens beslutslige ir forslaget
frdin Kommunalekonomiska kommittén
(KEK) som publicerade sitt betankande
hosten 1991 (SOU 1991:98). I juni 1993
kom Strukturkostnadsutredningens be-
tankande (SOU 1993:53) och hdsten 1993
kom en utredning frin Finansdeparte-
mentet om inkomstutjimningen (Ds
1993:18). Lit oss hir se hur man kommit
fram till dagens lige.

Den kommunalekonomiska kommittén

KEKs férslag innebar en genomgripande
reformering av statsbidragssystemet. Det
syftade bla till att

- fordela statsbidragen efter generella
principer ("allt i en pase”)

~ ge kommunerna likvirdiga ekono-
miska forutsattningar s att skillnader i
utdebitering endast skulle avspegla
skillnader i effektivitet, service- och av-
giftsniva,

~ eliminera behovet av sirskilda inomre-
gionala utjamningssystem, samt

— minska rundgingen av pengar mellan
stat och kommun,

I det gamla systemet ingick ett 50-tal spe-
cialdestinerade bidrag, Av dessa féreslogs
17 avskaffade. Riksdagsbeslutet innebar
atten del av dessa beh6lls, men de ekono-
miskt storsta bidragen, de till grundskola,
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gymnasium, barnomsorg och ildreom-
sorg, avskaffades, For att i 6kad grad ge
kommunerna likviirdiga ekonomiska for-
utsiittningar hojdes inkomstutjimningsni-
van. I det gamla systemet fick alla kom-
muner med en skattekraft under riksge-
nomsnittet genom det generella skatteut-
jidmningsbidraget full kompensation ge-
nom ett tillskott av skatteunderlag. I
KEK:s forslag utnyttjas de avskaffade spe-
cialdestinerade bidragen till att hdja den
generella inkomstgarantin till 127 procent
av medelskattekraften.

Men lika inkomster, riknat i kronor per
invinare, ger inte kommunerna "likvir-
diga ekonomiska férutsittningar”. En
jamfdrelse med hushdllens ekonomi kan
illustrera detta. Antag att man genom
skatter och bidrag utjimnar inkomstskill-
naderna si att alla hushill fir precis lika
stora disponibla inkomster per capita. Pa
grund av skillnader i hushallens samman-
siittning ger detta inda inte “likvirdiga
ekonomiska forutsittningar” utan resul-
tatet blir i stilllet att tex hushdll med
storre andel vuxna far jaimforelsevis lagre
ekonomisk standard, P& motsvarande sitt
finns det skillnader i resursbehov mellan
kommunerna beroende pd tex Alders-
struktur, skillnader som maéste beaktas
om inkomstutjimningen skall vara me-
ningsfull och kunna uppfattas som legi-
tim. Enligt KEKs forslag skall kommu-
nerna kompenseras for skillnader i behov
genom ett tilldgg till eller avdrag frdn in-
komstutjimningsbidraget.

I det specialsprak som utvecklats i sam-
band med senare irs kommunalekono-
miska utredningar s talar man om struk-
turella skillnader di man avser sidana
kommunala skilinader i resursbehov som
anses behova kompenseras i statsbidrags-
systemet. Att kompensera sadana skillna-
der betecknas, nigot oegentligt, “kost-
nadsutjimning” eller utjimning av "opa-
verkbara” kostnadsskillnader. Skillna-
derna kan tex bero pd ildersstrukturen
eller bebyggelsestrukturen i kommu-
nerna. S3 tex varierar andelen barn i

grundskoledlder kraftigt; mellan 6,5 och
15,4 procent, Kommuner som har en an-
del som ar Over genomsnittet behdver
darfor ett strukturtillige som svarar mot
avvikelsen frin medelvirdet och genom-
snittlig kostnad per skolbarn, givet att allt
annat ar lika.

En lingtgdende inkomstutjimning
méste givetvis kombineras med en struk-
turkostnadsutjimning. Men KEKs metod
att berikna sitt strukturindex vickte hird
kritik frin remissinstanserna, KEK kon-
struerade ett strukturindex genom an-
vindning av sk multipel regressionsana-
lys. Man undersékte samvariationen mel-
lan kommunernas nettokostnader (i
kr/inv) och ett antal variabler som kunde
ha betydelse for behovet av eller kostna-
derna for den kommunala servicen.
KEKs strukturindex ir i sjiilva verket ett
utmirkt liroboksexempel i hur man inte
ska anvinda regressionsanalys. Genom
att anvanda det som illustration skulle
man nog kunna férbittra universitetsun-
dervisningen inom detta omréde.

I kompletteringspropositionen viren
1992 hinvisas till "en mycket omfattande
kritik” av forslaget till strukturindex. Men
ocksd till att en reformering av statsbi-
dragssystemet var mycket angeliigen. Hir
avsigs frimst Gvergingen fran specialdes-
tinerade till generella statsbidrag. Syftet
var att genom minskad statlig reglering ge
kommunerna bittre mdjligheter att fritt
utforma och prioritera sin verksamhet.
Man féreslar darfér att en modifierad ver-
sion av KEKs strukturindex skall giilla for
tva ar, 1993 och 1994 (regeringens propo-
sition 1991/1992:150, s71) . For dessa ar
foreslds ocksd en sparregel pa 1,5 procent
av kommunens sammantagna inkomster
av skatter och bidrag for att begriinsa ge-
nomslaget av de nya bidragsreglerna.
Direfter raknar man med att det skall fin-
nas ett nytt mer genomarbetat system for
strukturutjimning, vilket kan gilla fran
och med ar 1995. I detta sammanhang
hinvisas till att en sarskild expertgrupp
skall tillsdttas fér att vidareutveckla syste-
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met f6r strukturutjimning.

Trots att man i propositionen instim-
mer i kritiken av KEKs strukturindex in-
fors sdledes en modifierad version parti-
ellt f6r en tvadrsperiod. Man verkar ha
gjort beddmningen att bristerna i KEKs
strukturindex inte var stérre in att dtmin-
stone férandringsriktningen i forhillande
till det gamla systemet blev ratt. Beslut
togs om den av KEK foreslagna inkomst-
utjimningen, men sparregeln innebir att
varken KEKs strukturindex eller in-
komstutjimning fatt fullt genomslag,

Klimatets betydelse

Vad var det di som gjorde att KEKs
strukturindex blev fel? I regressionsanaly-
sen undersdkte man samvariationen mel-
lan kommunernas kostnader och ett antal
variabler eller index som miter dlders-
struktur, sociala férhillanden, gleshets-
grad och klimat. Klimatet mittes med ett
index som avsig uppviirmningskostna-
derna i kommunalagda fastigheter. Det
visade sig att kommunernas kostnader,
raknat i kr per invinare, ganska vil kunde
beskrivas i form av en linjar modell som
inneholl de fyra valda variablerna. Enligt
denna modell var det klimatet som hade
den storsta betydelsen for kostnadsskill-
naderna mellan kommunerna, Allt annat
lika s& kostade de kommunala verksam-
heterna i nordligaste Sverige enligt mo-
dellen 7000 kr mer per invdnare dn i sydli-
gaste Sverige. Detta motsvarar ca 30 pro-
cent av kommunens nettokostnad som i
flertalet kommuner uppgir till mellan
20000 och 25000 kr per invinare. Med
vanligt sunt fornuft inses litt att sd stora
kostnadsskillnader inte kan orsakas av
klimatskillnaderna.

Men varfor samvarierar kommunernas
kostnader s3 kraftigt med klimatindex?
Samvariation utan orsakssamband kan
tex forekomma om det finns nigot indi-
rekt samband. Det kan t ex i detta fall
vara si att klimatindex samvarierar med
en eller flera andra faktorer som ir de

]

Tubell 1 Skatteunderlagsnivier och in-
taktsnivaer, Genomsnitt for
kommuner som tilthér respek-
tive klimatindexgrupp.

Kiimatindex ~ Skalteunderlag Inkiktsnivg
0,9 1,02 0,97
0,95 1,03 1,02
1,0 1,05 1,00
1,05 1,09 1,13
1,10 1,i2 1,15
1,15 1,16 1,19
1,20 1,26 1,33
1,25 1,35 1.4
1,30 1,46 1,55
1,35 149 1,57

mer direkta orsakerna till kostnadsvaria-
tionerna (jfr Schwarz, 1992). Kommuner-
nas klimatindex foljer i sjilva verket ett
monster som piminner om inkomstgaran-
tinivderna i det gamla statsbidragssyste-
met. Dettaillustreras i Tabell 1. Klimatin-
dex ir 0,9~1 i sdra Sverige men uppgir
till 1,3—1,45 i de nordligaste kommu-
nerna, Tabellen anger genomsnittligt
skatteunderlag respektive genomsnittlig
intiktsniva for de kommuner som har re-
spektive Klimatindex. Att skatteunder-
lagsnivierna ar hogre i kommunerna i
norra Sverige beror inte pa ett hogre eget
skatteunderlag utan pd att det gamla
statsbidragssystemet berittigade dem till
ctt hogre “tillskott av skatteunderlag”.
Vid omrdkning till intiktsnivd beaktas
ocksdi kommunernas aktuella utdebite-
ring. De specialdestinerade statsbidragen
ingér inte. Intikterna har normerats s att
de ir av samma storleksordning som kli-
matindex,

Vi ser att kommunernas klimatindex
foljer samma monster som skatteunder-
lagsnivin. Korrelationskoefficienten ir
0,84 for skatteunderlaget och 0,85 for in-
taktsnivin. S4 vad KEK visade var inte att
kostnadsskillnaderna mellan kommu-
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nerna orsakades av klimatet. De bakom-
liggande variabler som var de egentliga
orsaksfaktorerna var skatteunderlaget
och nivin pd kommunernas obundna in-
tikter, KEKs resultat siger egentligen
inte si mycket mer in att kommunernas
kostnader i stor utstriickning bestims av
deras inkomster, vilket naturligtvis ar
ganska trivialt.

Inte bara klimatvariabeln utan ocksa
dvriga variabler var pi olika siitt proble-
matiska, Aldersindex fick en alldeles for
lag koefficient. En foljd av detta dr tex att
en kommun som har 50 procent hogre an-
del skolbarn #n genomsnittskommunen
enligt KEKs strukturindex dnd§ inte ska
ha skolkostnader som ir mer &n 20 pro-
cent dver genomsnittet!

Strukturkostnadsutredningen

Den aviserade expertutredningen, den sk
Svalerydska utredningen, tillsattes direkt
efter riksdagsbeslutet i juni 1992, Den har
utvecklat ett nytt strukturindex som byg-
ger pa betydligt mer ingdende analyser av
de strukturella kostnadsskillnaderna dn
som tidigare gjorts. Men vid publice-
ringen i juni 1993 mdttes ocksd detta
strukturindex av kritiska reaktioner,
denna ging speciellt frin Norrland. Vad
hade hént?

Det var vill niirmast tidspressen i slut-
skedet av den kommunalekonomiska
kommitténs arbete som var orsaken till
missddet med klimatindexet. Den Svale-
rydska utredningen rdkade i slutskedet ut
for en annan typ av misstde — en felaktig
rubrik. I en av tabellerna jaimfors utred-
ningens férslag, dvs Svaleryds strukturin-
dex kombinerat med den beslutade in-
komstutjimningen, med nigot som felak-
tigt rubriceras "nuvarande system”. Vad
som avses ir i sjilva verket KEKs klimat-
indexsystem, med de i propositionen an-
givna modifieringarna, men utan spirreg-
lerna. Dvs ett system som inte inforts eller
avsetts inforas. Felet verkar hirrdra frin
en missvisande tidningsuppgift viren 1992

som fitt bla en del tjainstemiin p4 Kom-
munférbundet att tro att regeringen hade
beslutat att infora klimatindexsystemet
fullt ut frdn och med 1995,

En del kommuner som genom den fel-
aktiga rubriksittningen trott sig forlora
pa den Svalerydska utredningens forslag
till nytt strukturindex far i sjilva verket
Gkade statsbidrag. Men de norrlindska
reaktionerna beror nog ocksi till stor del
pa att det foreslagna regionalpolitiska bi-
draget inte hade specificerats i detalj och
darfor inte heller riknats med i tabellviir-
dena. Vilket inte framgick om man bara
hade tillging till tabellerna.

De gamla inkomstutjimningsreglerna
hirrér frdn en utredning frin slutet av
1970-talet. Kommunerna klassificeras hir
bla efter geografiskt lage och bebyggel-
sestruktur. Man beddmer att klassifice-
ringen ocksd innebir ett regionalpolitiskt
stod (SOU 1977:78, s36). Det dr darfor
naturligt att den Svalerydska utred-
ningen, innan det regionalpolitiska bidra-
get adderats, resulterar j Jigre statsbidrag
fér en del Norrlandskommuner &n i det
gamla systemet. Med ett regionalpolitiskt
bidrag pé den nivd som utredningen fére-
slagit bor flertalet Norrlandskommuner 3
tickning for sina kostnader.

Man bdr i forsta hand jamfora med
kostnaderna, och inte med tidigare stats-
bidrag, om man vill veta hur kommuner-
nas utdebiteringsbehov paverkas av ut-
redningsférslagen. Det finns nimligen vi-
sentliga skillnader mellan kommunerna
vad géller ekonomiskt resultat. Detta illu-
streras 1 Tabell 2 som for fyra kommun-
grupper anger genomsnittliga bokslutsre-
sultat &r 1991. Till vinster anges faktisk
utdebitering (inkl landstingen och kyr-
kan) och till hoger anges utdebiteringen
korrigerad for skillnader i resultat, Vi ser
hiir att kommuner med hég skatt tenderar
att ha ett gott ekonomiskt resultat, dvs de
skulle i sjilva verket kunna sinka skatten.
Och vi ser att tex storstiderna har ett di-
ligt resultat och skulle behdva hoja skat-
ten.
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Tuabell 2 Resultat och utdebitering i olika

kommungrupper,
Utdeb  Resultat il Utdeb
kr/skkr  som korr fér
utdeb  resultat
Storstéder 30,50 -~0,14 30,64
Fororter 3020 +050 2970
Londsbygds- 31,90 +1,30 30,50
kommuner
Glesbygds- 32,70 +1,80 3090
kommuner

Anm: Resultat 1 avser resultat efter skahein-
takler och finansnetto, hdr som utdebite-
ringen uttryckt i kr/skkr.

Kalla: Arbetsmaterial frin Strukturkostnads-
utredningen.

Inkomstutjimningen

Véren 1993 piborjades en utredning inom
Finansdepartementet om konstruktionen
av utjimningen av kommunernas skatte-
inkomster och system for ekonomiska re-
gleringar mellan stat och kommun. I
denna skisseras alternativa modeller for
ett system som omfattar samtliga kommu-
ner och dar man ocksé kan ha en mindre
lingtgdende utjamning, tex till 80 pro-
cent i stillet for till 100 procent. Denna
utredning, som gick ut pa remiss i oktober
1993, tillhér egentligen nista “reformge-
neration” men dess forslag kombinerades
i en cirkulirskrivelse fran Kommunfor-
bundet med Svaleryds strukturindex. Ge-
nom att man ocksd hir tar med KEKs kli-
matindexsystem och betecknar det “nuva-
rande system™ fir lisaren intrycket att
detta system hor ihop med dagens skatte-
satser. Tidningen Kommun-Aktuellt drog
tex slutsatsen att Stockholm med det nya
strukturindexsystemet kan sinka skatten
med 2,50, Endast den mycket initierade
lasaren kan i den publicerade tabellen se
att detta forutsitter att Stockholm forst
hojt skatten med 3 kr, dvs det ar i sjilva
verket friga om en skattehdjning pa 0,50.
Kommunfdérbundet kom med en rittelse i
en senare cirkularskrivelse.

Varthin?

En jamforelse med resultatet av Struktur-
kostnadsutredningen visar att effekterna
av de identifierade “bristerna™ i KEKs
strukturindex till viss del upphiver var-
andra. For ménga kommuner verkar tva-
drsprovisoriet indd ha medfort ritt for-
andringsriktning jamfort med 1992 drs sy-
stem (referensalternativet). Men en del
kommuner som borde ha fitt ékade bi-
drag har fitt minskade bidrag och vice
versa. Sddana identifierade storre felak-
tigheter borde man rimligtvis korrigera
redan di man konstruerar 1995 ars provi-
soriska system, itminstone sd att de se-
naste tvd drens felriktade forandringar
aterstalls.

I slutet av december kom direktiven till
en parlamentarisk “beredning” som far i
uppgift att foresld hur statens bidrag till
kommuner respektive landsting skall ut-
formas fran och med den 1 januari 1996.
Det aterstdr att se om man kan enas om
ett forslag som infors utan ytterligare upp-
skov.
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