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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Den kommunala ekonomin och
hallbara offentliga finanser (RiR 2012:25).

Regeringen instimmer i delar av det Riksrevisionen framhallit
avseende behovet av mer information i redovisningen av de langsiktiga
kalkylerna. Regeringen kommer dérfor framdver att tydligare redovisa
antaganden och fOrutsdttningar i dessa kalkyler. Néar regeringen gor
hallbarhetsberdkningar ligger fokus pa hela det offentliga atagandet och
den offentliga sektorn behandlas darfér samlat. Ett grundldggande
antagande 4r att staten pd lang sikt har det &vergripande ansvaret for
finansieringen av vilfardspolitiken. Berdkningarna kommer darfor dven
fortsattningsvis redovisas for den offentliga sektorn som helhet och inte
for enskilda sektorer inom sektorn. Redovisningen av hur utgifterna for
olika typer av vélfardstjanster utvecklas kommer dock att tydliggoras.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
dr slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om regeringen har identifierat och analyserat
kommunsektorns ldngsiktiga finansieringsproblem. Granskningen beror
dels regeringens rapportering till riksdagen, dels de langsiktiga effekterna
pa skattebaserna av en hojd kommunalskatt. Resultatet av granskningen
har redovisats i rapporten Den kommunala ekonomin och hallbara
offentliga finanser (RiR 2012:25), se bilaga. Riksdagen Overlamnade
Riksrevisionens rapport till regeringen den 20 december 2012.

2 Riksrevisionens iakttagelser

I rapporten konstaterar Riksrevisionen att regeringen inte har redovisat
en separat analys for kommunsektorn och anser att detta ar en brist
eftersom det finns en framtida risk for finansieringsproblem i kommuner
och landsting. Myndigheten konstaterar vidare att regeringens langsikts-
kalkyler for de offentliga finanserna visar att kommuner och landsting
endast klarar balanskravet i kommunallagen (1991:900) genom
omfattande bidrag fran staten. Myndigheten noterar att dessa tillskott inte
redovisas till riksdagen och anser dérfor att regeringens redovisning av
de berdkningstekniska antagandena é&r bristféllig. Till foljd av detta ges
enligt Riksrevisionen inte négon beskrivning av kommunsektorns
langsiktiga finansieringsproblem. Riksrevisionen menar att otydligheter
av det hidr slaget bidrar till osdkerheten i de langsiktiga planerings-
forutséttningarna for kommuner och landsting. Myndigheten anfor att
stora kalkylméssiga obalanser mellan den statliga och den kommunala
sektorn innebdr en Okad osdkerhet i bedomningen av de offentliga
finansernas héllbarhet.
Riksrevisionen rekommenderar mot denna bakgrund regeringen att:

- 1 anslutning till den ekonomiska vérpropositionen presentera en
beddmning av kommunsektorns finanser pa lang sikt,

- tydliggora de antaganden kring den kommunala ekonomin som
gors i samband med langsiktskalkylerna for den offentliga
sektorn, och

- tydliggora effekterna pa de offentliga finanserna av olika
handlingsalternativ for att 16sa kommunsektorns langsiktiga
finansieringsproblem.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser
Riksrevisionens analys och slutsatser baseras pa antaganden som delvis

skiljer sig at fran regeringens, vilket paverkar resultatet av granskningen.
I analysen antar bl.a. myndigheten att de forutsattningar som géller for
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kommunerna pa kort sikt dven géller pa ldngre sikt. Det innebér att
Riksrevisionen utgar fran att ansvarsfordelningen mellan olika offentliga
sektorer ligger fast for all framtid och att statsbidragen inte kan variera
over tiden.

Med dagens uppdelning av verksamhetsansvaret uppstér kostnader for
den Aaldrande befolkningen frimst i kommunsektorn. Vid en strikt
indelning i statligt respektive kommunalt ansvar och oférdndrade stats-
bidrag kan den demografiska utvecklingen tvinga kommunerna till att
vidta atgirder som att t.ex. hdja skatten, vilket ocksa ar en av Riks-
revisionens slutsatser. I forstudien till Riksrevisionens granskning anges
ocksa att framtida skattehéjningar dr sannolika till foljd av det dkade
utgiftstrycket.

Syftet med de langsiktskalkyler som regeringen genomfor dr dock
primért att utvérdera om finanspolitiken, sdsom den i vid bemaérkelse ar
utformad i dagsldget, kan uppritthallas pa lang sikt. I fokus ligger det
offentliga atagandet i sin helhet och den offentliga sektorn betraktas i
detta sammanhang samlat. Ett centralt antagande vid berdkningarna av
finanspolitikens langsiktiga héllbarhet ar att staten pa lang sikt har det
overgripande ansvaret for finansieringen av vélfardspolitiken och for
efterlevandet av de budgetpolitiska malen. P lang sikt antas dérfor att
ansvarsfordelningen mellan den statliga och den kommunala sektorn kan
variera och att statsbidragen till foljd av detta kan fordndras. I
regeringens langsiktskalkyler sker en mekanisk justering av statsbidragen
sa att kommunsektorns finanser ar for ar uppvisar ett resultat som medfor
att det kommunala balanskravet och kommunallagens krav pa god
ekonomisk hushallning uppfylls. Denna justering &r dock att betrakta
som modellteknisk och regeringen gor inte ndgon bedomning av
huruvida sédana foréndringar faktiskt kommer att ske i framtiden.
Kalkyler som stricker sig 50-100 ar in i framtiden é&r till sin natur
mycket osdkra och ska dérfor snarare ses som stiliserade framskrivningar
an prognoser. Det faktiska behovet av statsbidrag till kommunsektorn
beror dven pa andra faktorer, t.ex. produktivitetsutvecklingen i sektorn.
Regeringen anser darfor att det i detta sammanhang endast finns ett
begrinsat informationsvirde i att redovisa resultaten for varje delsektor
separat.

Regeringen delar avslutningsvis inte Riksrevisionens uppfattning att en
langsiktig kalkyl over kostnadsutvecklingen for hela kommunsektorn,
som inkluderar bade kommuner och landsting, skulle forbattra forut-
sittningarna for enskilda kommuners l&ngsiktiga planering. De
ekonomiska fOrutsittningarna kan variera mycket mellan enskilda
kommuner, varfor en sddan kalkyl inte skulle ge kommunerna niagon
information om den egna utvecklingen.



4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen har i 2013 érs ekonomiska varproposition fordjupat och
utdkat redovisningen av de antaganden som ligger till grund for de
langsiktiga kalkylerna for de offentliga finanserna. Det framgér nu tydligt
att staten antas ha det dvergripande ansvaret for finansieringen av vél-
fardspolitiken och att statsbidragen i langsiktskalkylen anpassas sa att det
kommunala balanskravet och kommunallagens krav pa god ekonomisk
hushéllning uppfylls.

Mot bakgrund av den beddmning som redovisats i avsnitt 3 har
regeringen for niarvarande inte for avsikt att redovisa néagra kalkyler med
alternativa sétt att hantera finansieringen av vilfirden, exempelvis
genom en omfordelning av ansvaret for vélfardstjdnsterna mellan de
offentliga sektorerna eller hojd skatt pa arbete. Regeringen vill i detta
sammanhang framhélla att den inte beddmer att en hojning av skatten pa
arbete utgoér ett effektivt sétt att hantera det demografiskt drivna
kostnadstrycket, da detta har en negativ effekt pa arbetskraftsutbudet och
ddrmed skattebaserna. Regeringen avser for nédrvarande inte heller att
publicera langsiktiga berdkningar uppdelade pa de olika offentliga
sektorerna. Redovisningen av hur utgifterna for olika typer av vélfards-
tjénster utvecklas kommer dock att tydliggoras.

Med detta anser regeringen att Riksrevisionens rapport &dr fardig-
behandlad.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2012-12-11
DNR: 31-2012-0413
RIR 2012:25

Hiirmed éverldmnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
féljande granskningsrapport éver effektivitetsrevision:

Den kommunala ekonomin och héllbara
offentliga finanser

Riksrevisionen har granskat om regeringen har identifierat och analyserat
kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem. Granskningen berér

dels regeringens rapportering till riksdagen, dels de langsiktiga effekterna pa
skattebaserna av en hjd kommunalskatt. Resultatet av granskningen redovisas
i denna granskningsrapport.

Foretradare fér Finansdepartementet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirekt6r Bengt
Lewin har varit féredragande. Revisor Oskar Johansson samt revisionsdirektérerna
Jimmy Hollén och Lena Unemo har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Bengt Lewin

For kdnnedom:

Regeringen, Finansdepartementet
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringen har identifierat och analyserat
kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem. Granskningen berér dels
regeringens rapportering till riksdagen, dels de langsiktiga effekterna pé skattebaserna
av en h6jd kommunalskatt.

Granskningens bakgrund

Motiv: Kostnaderna for offentligt finansierade vilfirdstjinster kommer sannolikt att
stiga i framtiden. Merparten av vilfirdstjansterna i form av skola, vard och omsorg
produceras av kommuner och landsting och finansieras till stérsta delen med
kommunala skattemedel. Dirutéver far kommuner och landsting betydande tillskott
fran staten.

Regeringen behandlar pa ett 6vergripande sitt fraigan om vilfirdens framtida
finansiering i sin dterkommande bedomning av finanspolitikens lingsiktiga
hallbarhet. Denna bedomning avser den offentliga sektorn som helhet. Nagon analys
av den langsiktiga utvecklingen i kommunsektorn presenteras inte av regeringen.
Dirmed finns en risk for att analysen inte fingar upp eventuella samband mellan
kommunsektorns och statens finanser.

Den offentliga sektorns framtida finansieringsbehov 4r en vil genomlyst fraga.
Sambandet mellan kommunala och statliga finanser pa ling sikt har emellertid inte
uppmirksammats i samma utstrickning. En granskning av detta omrade ir angeligen
mot bakgrund av risken fér samhillsekonomisk ineffektivitet i samspelet mellan
kommunala och statliga finanser pa ling sikt. Eventuella brister i detta avseende kan
leda till en utveckling med kortsiktiga 16sningar som i sin tur riskerar att fi negativa
effekter pa statens och kommunernas skattebaser pa lingre sikt.

Syfte: Syftet med granskningen ir att undersoka om regeringen har identifierat och
analyserat kommunsektorns langsiktiga finansieringsproblem.

Genomfbrande: Granskningen har omfattat dokumentstudier av propositioner och
skrivelser, intervjuer samt analyser av berikningsunderlag frin Finansdepartementet.
Vidare har Riksrevisionen med hjilp av SCB utfért effektberikningar av en héjd
genomsnittlig kommunal inkomstskatt.

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Riksrevisionen finner att regeringens rapportering till riksdagen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet saknar en kommunal dimension. Detta ir en brist eftersom
det frimst 4r i kommuner och landsting som det finns en risk for framtida
finansieringsproblem.

Av berikningsunderlagen till regeringens langsiktskalkyler har vi kunnat hirleda
potentiella kommunala obalanser som inte redovisas till riksdagen. Samtidigt finns det
enligt regeringens grundscenario mycket stora statliga 6verskott pa sikt. Regeringens
langsiktskalkyler forutsitter att kommunsektorn pa sikt klarar balanskravet tack vare
omfattande tillskott av statsbidrag. Da dessa tillskott inte redovisas till riksdagen finner
Riksrevisionen att regeringens redovisning av de berikningstekniska antagandena ir
bristfilliga. Dirmed framgar inte kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem
och inte heller regeringens syn pé detta. Otydligheter av det hir slaget bidrar till att
spi pa osikerheten i de langsiktiga planeringsforutsittningarna fér kommuner och
landsting. Vidare kan stora kalkylmassiga obalanser mellan statlig och kommunal
sektor innebira en dkad osikerhet i bedomningen av de offentliga finansernas
hallbarhet. For att motverka detta bor dessa obalanser faingas upp i analysen och
redovisas ppet.

Héjd kommunalskatt urholkar skattebaser

Kommuner och landsting ir sjilvstyrande, och kan i tider av underskott och osikerhet
om framtiden tvingas att hja de kommunala skattesatserna for att klara balanskravet.
I hiindelse av hjda kommunalskatter, visar granskningen att skattebaserna langsiktigt
urholkas via anpassning av arbetsutbudet. Enligt vara berikningar ir effekterna pa
arbetsutbudet begrinsade, men den samlade inverkan pa de offentliga finanserna

4r visentlig. En stor del av de beriknade kostnaderna forknippade med kommunala
skattehojningar birs av staten.

Problemet med finansieringen av det kommunala utgiftstrycket &r inte i férsta hand
en friga om brist pa resurser f6r den offentliga sektorn som helhet, utan snarare ett
férdelningsproblem. Staten har langsiktigt goda finanser och har exempelvis méjlighet
att forekomma kommunala skattehojningar med statsbidrag eller att neutralisera
effekterna av dem med statliga skattesidnkningar. P4 lingre sikt finns ocksa en
mojlighet att ansvaret for att tillhandahalla olika offentliga tjinster kan flyttas mellan
olika offentliga sektorer. De lingsiktiga obalanserna i den kommunala sektorn tycks
emellertid vara s omfattande att god framférhallning krivs oavsett vilka dtgirder som
vidtas.

Sammantaget ir regeringens redovisning av de offentliga finansernas langsiktiga
héllbarhet inte indamalsenlig nir det giller férhillandet mellan den offentliga sektorns
delsektorer.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

— presentera en bedémning av kommunsektorns finanser pa ling sikt i anslutning
till den ekonomiska varpropositionen

- tydliggora de antaganden kring den kommunala ekonomin som gérs i samband
med langsiktskalkylerna for den offentliga sektorn

- tydliggora effekterna pd de offentliga finanserna av olika handlingsalternativ for
att 16sa kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem.

RIKSREVISIONEN
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RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

1.1

Inledning

Bakgrund och motiv till granskningen

Kostnaderna for offentligt finansierade vilfirdstjanster kommer enligt
statens langtidsutredningar att stiga i framtiden, bland annat pa grund av
demografiska férindringar och hogre kvalitetskrav hos medborgarna.

Merparten av vilfirdstjansterna i form av skola, vird och omsorg produceras
av kommuner och landsting och finansieras till storsta delen med kommunala
skattemedel. Dirutéver far kommuner och landsting betydande tillskott fran
staten, dels genom riktade bidrag, dels genom det generella statsbidraget
(anslaget for kommunalekonomisk utjimning).

Regeringen behandlar pa ett 6vergripande sitt frigan om vilfirdens framtida
finansiering i samband med bedomningen av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet. Den gillande bedémningen, publicerad i virpropositionen 2012,
dr att nuvarande finanspolitik dr lingsiktigt hallbar. Bedomningen avser den
offentliga sektorn som helhet och dirmed presenteras ingen beskrivning av
utvecklingen pa kommunal niva.

Anledningen till att regeringen viljer att gora s 4r att den anser att staten har
det overgripande ansvaret for valfirdspolitiken. Pa kort sikt dr det givet vad
kommunerna ansvarar fér, men pa lingre sikt kan ansvaret for vissa delar

av vilfirdstjinsterna flyttas mellan olika offentliga sektorer. I regeringens
langsiktsberdkningar antas att staten reglerar statsbidragen, sa att ekonomin
kommer i balans i kommunerna.

I en férstudie till granskningen konstaterade Riksrevisionen att framtida
kommunala skattehdjningar 4r sannolika till f6ljd av det skade utgiftstrycket.
Under 2000-talet har den genomsnittliga kommunalskattesatsen hojts med
cirka 1,2 procentenheter. Kommunala skattehdjningar riskerar att paverka
arbetsutbudet och didrmed skattebaserna negativt.

RIKSREVISIONEN ‘|3
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Den offentliga sektorns framtida finansieringsbehov ir en vil genomlyst fraga.
Sambandet mellan kommunala och statliga finanser pa ling sikt har emellertid
inte uppmirksammats i samma utstrickning. En granskning av detta omride
ir angelidgen, mot bakgrund av risken for samhillsekonomisk ineffektivitet i
samspelet mellan kommunala och statliga finanser pa lang sikt.

Syfte och revisionsfriaga

Syftet med granskningen ir att underséka om regeringen har identifierat och
analyserat kommunsektorns langsiktiga finansieringsproblem. Granskningen
besvarar foljande revisionsfraga:

- Ar regeringens analys och rapportering till riksdagen av den offentliga
sektorns hallbarhet dndamalsenlig nir det giller forhillandet mellan den
offentliga sektorns delsektorer?

For att kunna svara pa revisionsfragan avser vi dven att underséka potentiella
effekter av kommunala skattehdjningar pa skattebaserna. Detta ir viktigt for
forstielsen av hur kortsiktiga 16sningar kan fi oénskade resultat pa ling sikt.

Utgéangspunkter och bedémningsgrunder

Det kommunala sjélvstyret

Kommuner och landsting ansvarar fér merparten av de offentliga
vilfirdstjansterna. Samtidigt dr Sverige en enhetsstat med en stark
centralmakt. Denna organisationsform, med stark centralmakt och langtgiende
decentralisering av ansvar, befogenheter och beskattningsritt har beskrivits
som ovanlig i ett internationellt perspektiv.'

I regeringsformen konstateras att den svenska folkstyrelsen forverkligas
dels genom det representativa och parlamentariska statsskicket, dels genom
kommunalt sjilvstyre.?

' Se exempelvis Wetterberg, Gunnar (2000) Kommunerna, s. 17 ff. samt Higgroth, Séren (2005)

Staten och kommunerna, s. 7 ff.

> 1kap. 1§ och 14 kap. regeringsformen.
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Det finns ingen allmint accepterad definition av det kommunala sjilvstyret.
Detta ar avsiktligt, och beror bland annat pa att det inte ansetts 6nskvirt att dra
en tydlig grins mellan det statliga och det kommunala omréidet.? I regeringens
proposition En reformerad grundlag, som lig till grund fér grundlagsreformen
2010, beskriver regeringen definitionsproblematiken pé féljande vis:
.../ i forarbetena till regeringsformen uttalas att det varken 4r lampligt eller mojligt
att en gang for alla dra orubbliga och preciserade grinser i grundlag kring en
kommunal sjilvstyrelsesektor och att arbets- och befogenhetsférdelningen mellan

stat och kommun i ganska vid omfattning i stillet maste kunna dndras i takt med
samhillsutvecklingen.# //...

Statens évergripande ansvar

Den kommunala sjilvstyrelsen ir intimt férknippad med den kommunala
beskattningsritten. Beskattningsritten dr dock inte helt obegrinsad och

ska inte tolkas som att varje kommun helt obunden kan bestimma om
skatteuttagets storlek.s Detta beror pa att staten har det 6vergripande ansvaret
for landets ekonomi. Staten méste dirmed ha verktyg for att kunna paverka
den viktiga komponent som kommunalskatten utgér.® Detta har tidigare
skett genom lagstiftning, d staten beslutade om forbud mot skattehéjningar
under 1991-1993 samt om minskade statsbidrag fér kommuner och landsting
som under 1997-1999 héjde skatten.” Férutom med lagstiftning styr staten
kommunsektorn genom att 6ka eller minska de ekonomiska resurserna via
statsbidragen och andra finansieringssystem. Dirtill styrs kommuner och
landsting av kommunallagens krav pa god ekonomisk hushéllning och kravet
att budgeten ska upprittas s att intikterna 6verstiger kostnaderna, det si
kallade balanskravet.

Det 6vergripande statliga ansvaret fér den offentliga ekonomin tar sig ocksa
utryck i utformningen av skattesystemet som helhet. I 2008 drs ekonomiska
vérproposition slog regeringen fast att det mest grundliggande kravet pa det
svenska skattesystemet ir uthillig finansiering av de offentliga utgifterna.
Regeringen skriver att "skatterna ska finansiera offentliga utgifter pa ett hallbart
sitt med bevarande av samhillsekonomisk balans. Utifran detta fiskala krav

ska skattereglerna utformas si enkelt som mojligt med beaktandet av malet om
hog vilfird och hog varaktig sysselsittning”. Enligt regeringen handlar detta

3 Lindquist, UIf (2011) Kommunala befogenheter, s.18.
4 Prop. 2009/10:80, s. 210.
5 Regeringsritten RA 2000. ref. 19.

Se Bull, Thomas& Sterzel, Fredrik (2010) Regeringsformen —en kommentar, s. 324 ff. och
Wetterberg, Gunnar (2000) Kommunerna, s. 37-38.

7 Lindquist, UIf (2011) Kommunala befogenheter, s. 19.
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krav bl.a. om att sikerstilla en stabil avvigning mellan privata och offentliga
resursansprak dir hog sysselsittning kombineras med stabila priser.®

Staten har ocksa ett 6vergripande ansvar nir det giller de kommunala
fragornas koppling till finanspolitiken i stort, sisom det 6nskvirda samlade
skatteuttaget i ekonomin och 6verskottsmalet fér offentlig sektor. Ett av
motiven bakom 6verskottsmalet ir ekonomisk effektivitet, vilket 4r relevant

for finansieringen av offentliga utgifter i framtiden. Enligt regeringen

"frimjar overskottsmailet ekonomisk effektivitet genom att det skapar bittre
forutsittningar for att skatteuttaget inte ska behéva hojas eller variera 6ver tiden
till f6ljd av den framtida demografiska utvecklingen”. Under en begrinsad
period kan stora underskott finansieras genom framtida skatteh6jningar, men
detta skulle enligt regeringen bidra till en férsimrad effektivitet i ekonomin.?

Regeringens rapportering till riksdagen

Regeringen f6ljer upp utvecklingen i den kommunala sektorn och redovisar
arligen sina iakttagelser till riksdagen. Utéver regeringens skrivelse om
utvecklingen inom den kommunala sektorn finns uppfsljningsinformation

i budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen. Skrivelsen

ar tillbakablickande och redovisar utfallet, medan propositionerna ar
framatblickande och innehaller prognoser och berikningar. Nagon bedémning
av liget i kommunsektorn pa ling sikt gérs inte i dessa dokument. Diremot ir
det praxis att regeringen gor en aterkommande bedémning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet i de ekonomiska varpropositionerna och i de svenska
konvergensprogrammen som limnas till Europeiska kommissionen.” Enligt
regeringen ir huvudsyftet med den lingsiktiga bedémningen att i god tid finga
upp tecken pa att finanspolitiken &r ohéllbar. Om sidana tecken observeras,
ska regeringen sikerstilla hillbarheten och dirmed uppritthalla fértroendet
for de offentliga finanserna. Regeringen poingterar ocksa att nédvindiga
forindringar som skjuts pa framtiden forsvarar férindringsarbetet och kan
forvirra problemen samtidigt som atgirderna kan behova bli kraftigare och
mer omfattande. Dessutom ger tidig upptickt av en ohallbar finanspolitik mer
tid att utforma genomtinkta reformer, vilket méjliggor fér féretag och hushall
att anpassa sig efter de nya férutsittningarna under en lingre period."

I IMF:s "Code of Good Practices on Fiscal Transparency” anges att
budgetdokumentationen bér innehalla en bedomning av den finanspolitiska
héllbarheten. For denna giller att de huvudsakliga antagandena om den

8 Prop. 2007/08:100, s. 76-77.

9 Skr. 2010/11:79. Riksdagen har i bet. 2010/11:FiU42 stillt sig bakom regeringens skrivelse.
° Skr. 2010/11:79 5. 38.

" Prop. 2011/12:100 s. 264.
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ekonomiska utvecklingen och politiken bér vara realistiska och tydligt
specificerade samt att en kinslighetsanalys bor presenteras.’ Mot bakgrund

av hallbarhetsberikningarnas langa tidshorisont understryker IMF att alla
berikningsférutsittningar ska vara klart redovisade och tillgingliga f6r kontroll
av oberoende experter.’

Bedémningsgrunder

Staten har ett overgripande ansvar for att landets offentliga ekonomi ir

savil kortsiktigt som langsiktigt hallbar och for att skattesystemet uthalligt

och effektivt férmar finansiera den offentliga sektorns utgifter. Pa kort sikt

har kommuner och landsting genom delegering ett betydande ansvar for
produktion och finansiering av offentliga vilfirdstjinster. Detta férhéllande
kraver att staten ger tydliga planeringsforutsittningar till kommunsektorn
samt att regeringen analyserar utvecklingen i sektorn och samspelet med
statens finanser pd lang sikt. For att minska osidkerheten i kommunsektorns
langsiktiga planeringsfoérutsittningar menar Riksrevisionen att de antaganden
som gors i regeringens lingsiktskalkyler som har betydelse for den kommunala
sektorn, bér framgé av regeringens redovisning. Utifrin dessa utgangspunkter
har Riksrevisionen formulerat fljande bedomningsgrunder for granskningen:

— De berikningsforutsittningar som bedémningen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet bygger p4 ska vara klart redovisade.

— Regeringens rapportering till riksdagen av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet bér svara mot dess syfte att méjliggora tidig upptickt av
forhallanden som pa sikt kan forsvaga de offentliga finanserna.

Granskningens genomférande och avgrinsningar

Granskningsobjektet dr regeringen. For att kunna besvara revisionsfrigorna
har Riksrevisionen utfort:

— dokumentstudier av propositioner och skrivelser, intervjuer samt analyser
av berdkningsunderlag frin Finansdepartementet
- effektberikningar av en h6jd genomsnittlig kommunal inkomstskatt.

Berikningarna har skett med hjilp av SCB i mikrosimuleringsmodellen
FASIT kompletterad med den arbetsutbudsmodell som Finansdepartementet
anvinder for effektberdkningar av skattereformer.

"2 Paragraf 2.1.4 i "Manual on Fiscal Transparency” (IMF 2007).

'3 Paragraf 138 och 140 i "Manual on Fiscal Transparency (IMF 2007).
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1.5

Avgrinsningar

Riksrevisionen har i tidigare rapporter granskat regeringens bedémningar av
finanspolitikens hallbarhet. Riksrevisionen har likasa granskat regeringens
uppféljning av kommunernas ekonomi. I den hir granskningen ir perspektivet
kommunernas ekonomiska férutsittningar pa lingre sikt. Tekniska aspekter

av héllbarhetsberikningarna granskas inte, ej heller regeringens uppféljning
av nuliget i kommunsektorn. Vidare bersr granskningen fragor om samspelet
mellan statens och kommunernas finanser pa ett principiellt plan, men gar
inte in pa detaljer i det kommunalekonomiska utjimningssystemet. Om inget
annat anges avser framstillningen i rapporten hela kommunsektorn, det vill
siga bide kommuner och landsting.

Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en bakgrund till den offentliga sektorns langsiktiga
finansieringsproblem och en kort beskrivning av kommunsektorns
utgingslige infor framtiden. I kapitel 3 f6ljer en genomlysning av regeringens
langsiktskalkyler for offentlig sektor. Férekomsten av ett eventuellt kommunalt
finansieringsgap diskuteras. I kapitel 4 redovisas effektberikningar av en
hypotetisk genomsnittlig skatteférindring i kommunsektorn. Sammanfattande
iakttagelser presenteras i kapitel 5. Slutsatser och Riksrevisionens
rekommendationer presenteras i kapitel 6.
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2.1

2.2

Kommunsektorns ekonomiska
forutsattningar

Kommunsektorns roll i den offentliga ekonomin

Kommunsektorn utgér en betydande del av samhillsekonomin. Den
kommunala konsumtionen uppgar till cirka 20 procent av BNP och

av den samlade sysselsittningen i ekonomin 4r omkring 26 procent
sysselsatta i kommuner och landsting. Merparten av de skattefinansierade
vilfirdstjinsterna produceras inom den kommunala sektorn.
Vilfirdstjinsterna finansieras till cirka 7o procent med egna skattemedel i
kommuner och landsting. Dirutéver bidrar staten med betydande tillskott,
dels genom riktade bidrag, dels genom det generella statsbidraget inom ramen
for det kommunala utjimningssystemet. En mindre del av verksamheten
finansieras genom avgifter.

Det langsiktiga finansieringsproblemet

De offentliga finanserna stir infér framtida utmaningar som pa sikt kan
komma att i betydande effekter for vilfirdstjinsternas finansiering, frimst
inom den kommunala sektorn. Ett flertal faktorer talar for att kostnaderna

for offentligt finansierad vilfird kommer att stiga pa sikt. Hit hor den
demografiska utvecklingen, efterfragan pa hogre kvalitet i vilfirdstjinsterna
samt att kommunala verksamheter ofta dr personalintensiva och darfér svira
att effektivisera. Dessa fragor ir stindigt aktuella och har bland annat lyfts fram
i statens langtidsutredningar 2004 och 2008.* Parallellt med dessa faktorer
har ett antal kommuner och landsting pensionsskulder fér sina tidigare
anstillda, vilket medfér stora utbetalningar framéver. Vid slutet av 2011 uppgick
den del av pensionsskulden i kommuner och landsting som inte redovisas i
balansrikningen totalt till 362 miljarder kronor, eller cirka 40 ooo kronor per
invanare.’ Utbetalningarna kommer att vara som storst under den nirmaste

4 LU 2003/04, s. 44 ff. samt LU 2008.

5 Ansvarsférbindelse i balansrikningen inklusive |8neskatt. Egna berdkningar fran uppgifter ur
regeringens skrivelse 2011/12:102 Utvecklingen inom den kommunala sektorn.
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tioarsperioden for att direfter avta. Den del av pensionsskulden som ar
upptagen i balansrikningen ir redan kostnadsford de ar den intjinades.

I nirtid finns ytterligare en faktor att ta hinsyn till, nimligen att
investeringstakten i kommuner och landsting har dkat under senare ar och
vintas fortsitta ligga pa en hog niva. Detta grundar sig bland annat i behov av
nyinvesteringar i infrastruktur, lokaler sasom skolor och dldreboenden samt
investeringar inom varden.® Nedan foljer en kortfattad beskrivning av de tyngst
vigande faktorerna bakom det ¢kade kostnadstrycket i kommunal sektor pa
lang sikt.

Demografiska utmaningar

Sveriges befolkning lever allt lingre, vilket i sig 4r en positiv utveckling. Men
samtidigt som andelen ildre 6kar, minskar den andel av befolkningen som ar

i yrkesverksam alder. Ar 2011 var 19 procent av befolkningen 65 ar eller ildre.
Enligt SCB:s befolkningsprognos kommer denna andel om 5o ar att ha okat till
25 procent. Aven om antalet personer i de mest yrkesaktiva dldrarna 20-64 ar
vintas 6ka, minskar likvil deras andel av befolkningen enligt prognosen.

Forandringen kan askadliggoras med hjilp av den sa kallade
forsérjningskvoten. Forsorjningskvoten miter férhallandet mellan antalet
personer i yrkesverksam alder och det antal ildre och barn som ska forsérjas
genom skattemedel. Idag forsorjer varje person i yrkesverksam alder

0,71 personer i icke-yrkesverksam dlder. Som en f6ljd av férindringar i
befolkningens aldersstruktur, berdknas denna siffra ha stigit till 0,92 kring
ar 2060.7 Utvecklingen innebir dels hégre kostnader fér dldreomsorg och
avtalspensioner, dels ett vikande skatteunderlag.

Enligt regeringen kan ett forsimrat finansiellt utgingslige vid den tidpunkt

da det demografiska utgiftstrycket kar medfora att finanspolitiken drabbas

av patagliga hallbarhetsproblem. Samtidigt visar grundscenariot i regeringens
hallbarhetsberikningar att de demografiskt betingade kostnaderna i sig inte
utgér nagot avgorande hot mot vilfirdens finansiering. Detta har 4ven flera av
de statliga lingtidsutredningarna kommit fram till. Med nuvarande skatteuttag
och ambitionsniva vad giller vilfirdstjinsternas kvalitet anses det fullt

mojligt att finansiera en kostnadsutveckling som ar i linje med den forvintade
befolkningsutvecklingen fér riket i stort. Den demografiska faktorn anses
alltsa hanterbar, under forutsittning att medborgarna accepterar en oférindrad
standard pé de offentliga vilfirdstjinsterna. Som vi strax ska se har emellertid
kostnaderna for kommunal konsumtion historiskt kat mer 4n vad som varit
betingat av demografiska faktorer.

6 SKL (2012) Ek irapp . Om k och landstingens ekonomi — oktober 2012, s. 8.

7 SCB (2012) Sveriges framtida befolkning 20122060, s. 11.
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Efterfragan pd hégre kvalitet i vilfirdstjdgnsterna

Langtidsutredningarna 2004 och 2008 noterade att den offentliga sektorns
kostnader historiskt sett har 6kat mer dn vad som motiveras av demografiska
forindringar.® Detta kan tolkas som att ambitionsnivan och kvalitetskraven
pa de offentliga vilfirdstjinsterna gradvis har hojts i takt med 6kat vilstand.
Under oo-talet 6kade konsumtionsvolymen i kommunsektorn med i
genomsnitt 1,3 procent per r. De demografiskt betingade kostnaderna

6kade under samma tidsperiod med 0,5 procent per ar. Detta innebir att
cirka 0,8 procentenheter av den arliga 6kningen under decenniet har andra
forklaringar 4n demografiska faktorer.

Det finns flera exempel pa omriden dir kostnaderna f6r kommunal
konsumtion har 6kat snabbare 4n vad enbart befolkningsstrukturens
forandring ger vid handen. Hit hér bland annat utvecklingen inom vissa
specialiserade sjukvardsdiscipliner, stod och service till funktionshindrade,
kollektivtrafik och férskoleverksamhet.>

I regeringens bedémning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet (se avsnitt
3.1) i 2012 ars ekonomiska virproposition finns ett alternativscenario med ett
utékat offentligt vilfirdsitagande. I detta scenario antas konsumtionen 6ka
med 0,2 procent per ar mer in vad som ir demografiskt betingat. Denna — i ett
historiskt perspektiv blygsamma — ¢kning innebir en kraftigt forsimrad men
4nda hallbar finanspolitik mitt med regeringens hallbarhetsindikatorer.

Sma méjligheter till produktivitetstillvéxt

Produktivitetstillvixten inom de offentliga vilfirdstjinsterna anses generellt
vara lig jimfort med den i varuproducerande sektorer. Detta forklaras till stor
del av att det som produceras i kommuner och landsting ir arbetsintensiva
tjdnster, vilket betyder att det kan vara svart att effektivisera sidana
verksamheter med hjilp av teknologiska framsteg. Det giller framfor allt for
véarden, skolan och omsorgen. Samtidigt utvecklas I6nekostnaderna inom
den offentliga sektorn i stort sett i takt med utvecklingen inom loneledande
varuproducerande branscher. Fér den offentliga sektorn innebir detta
fenomen, som brukar kallas Baumols kostnadssjuka, att kostnaden fér att
tillhandahalla en given nivé pa vilfirdstjinster tenderar att 6ka Gver tid relativt
kostnaderna inom varuproducerande branscher.

Statistiken 6ver produktivitetsutvecklingen inom den offentliga sektorn

ar bristfillig och méjligheterna till produktivitetstillvixt i sektorn anses

® LU 2003/04, s. 44 ff. samt LU 2008, 5. 170.

9 Prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 25, s.13.

20 SKL (2012) Ek irapp , om k och landstil ekonomi — oktober 2012, s. 8.
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generellt vara sma. Ett vanligt antagande i langsiktiga prognoser ir dirfor att
produktivitetsutvecklingen ar noll. S ir dven fallet i regeringens bedomning
av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet (se avsnitt 3.1). I 2012 drs ekonomiska
varproposition finns 4ven ett alternativscenario med hogre produktivitet

(0,1 procent), vilket forbittrar hallbarheten nigot, mitt med regeringens
hallbarhetsindikatorer. Stérre arliga produktivitetsékningar 4n si har sannolikt
betydelse fér majligheterna att finansiera det stigande utgiftstrycket. De
kostnadsskillnader som finns mellan kommunerna talar fér att det kan

finnas vissa méjligheter till effektivisering av verksamheten. Ytterligare en
faktor att ta hansyn till i ssammanhanget 4r att andelen offentligt finansierade
vilfirdstjinster som utférs av privata utforare har ékat.

Svagt utgangslige

Kommunsektorns utgangslige infér framtiden kan illustreras med hur
soliditeten ser ut i sektorn. Soliditet ir ett vanligt matt pa langsiktig
betalningsformaga och visar hur stor del av tillgdngarna som har finansierats
med egna medel. Eftersom kommuner och landsting anses kunna trygga sin
framtida verksamhet genom beskattningsritten har soliditetsmattet inte riktigt
samma innebérd i kommunsektorn som i foretagssektorn. Fér en kommun
behover det inte vara ett sjilvindamal att ha hog soliditet eftersom detta kan
tyda pa ett veruttag av skatter och avgifter i férhallande till verksamhetens
kostnader. Diremot ir det en poing att uppvisa stabil soliditet 6ver tid,

for att inte kostnader ska viltras 6ver pa kommande generationer. Kravet i
kommunallagen om att kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet och sadan verksamhet som bedrivs genom andra
juridiska personer innebir att resultatet bor ligga pa en niva som realt sett
atminstone konsoliderar ekonomin.** Detta giller under férutsittningen att
investeringsnivan dr nagorlunda oférandrad.

' Konjunkturinstitutet (2012) Sveriges ekonomi — Ett langsiktsscenario fram till ar 2035.

#* Prop.1996/97:52 5. 32 f.
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Figur 2.1 visar spridningen i soliditet mellan primirkommuner dren 1998-2011.

Soliditeten inkluderar hir 4dven pensionsataganden utanfér balansrikningen.
Statistiken avser kommunkoncerner och siledes dven kommunalt dgda

bolag. Detta ger en mer rittvisande bild eftersom minga kommuner valt

att organisera verksamheten i bolagsform. Mediankommunen hade 201 en
soliditet pa 6 procent. Soliditeten vid den évre kvartilen var 17 procent och

vid den nedre —4 procent. Omkring en tredjedel av kommunkoncernerna har
negativ soliditet.

Figur 2.1 Spridning i soliditet mellan kommunkoncerner 19982011 (minimum, kvartil 1,
median, kvartil 2, maximum).
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Kéilla: SCB och egna berikningar

Som framgar av figuren har soliditeten i kommunkoncernerna legat relativt
stabil under 2000-talet med en viss tendens till férsvagning.>+ Spridningen
mellan kommunkoncerner har varit stor under hela perioden. Spridningen
i soliditet kan tolkas som att forutsittningarna att hantera kommande
utmaningar skiljer sig visentligt at mellan olika kommuner.

Enligt lagen om kommunal redovisning redovisas i balansrikningen enbart pensionsskuld som
uppkommit fr.o.m. 1998. Pensionsskulden t.o.m. 1997 redovisas som en ansvarsférbindelse
utanfér balansrikningen.

For en narmare diskussion om hur soliditet ska tolkas i kommuner och landsting, se Radet for
kommunal redowsnmg (2000) Férutsdttningar for k dovisning och finansiell bedémning,
En idéskrift om b och k k av k ’samn.
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ktorns ek i paverkar fi politikens utformning
Den kommunala sektorns betydelse i samhillsekonomin har medfért att
statsmakterna genom lagstiftning skapat regler fér den ekonomiska férvaltningen
i kommuner och landsting. Kommunallagens bestimmelser om god ekonomisk
hushallning och férbud mot en underbalanserad budget r det mest tydliga uttrycket
fér detta. Som en del av den konsoliderade offentliga sektorn ingar kommunsektorns
inkomster och utgifter ocksa i det sé kallade 6verskottsmalet for offentlig sektor.*
Detta mal innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska uppga till
1 procent av bruttonationalprodukten (BNP) i genomsnitt ver en konjunkturcykel.
Vid sidan av éverskottsmalet styrs finanspolitiken bland annat av ett utgiftstak fér
staten samt av det 6nskvirda eller méjliga skatteuttaget, vilket det kommunala
skatteuttaget 4r en del av.

De starka sambanden mellan kommunsektorns ekonomi och de finanspolitiska
malvariablerna innebdr att regeringen behéver ta hinsyn till kommunsektorns
ekonomi vid finanspolitikens utformning. Om exempelvis de kommunala utgifterna
vintas 6ka mer dn skatteunderlaget kan statsbidragen till kommunsektorn behéva
anpassas for att kommuner och landsting ska kunna klara balanskravet. Detta
paverkar utrymmet for dvriga statliga utgifter under utgiftstaket.

Om kommuner och landsting istillet héjer kommunalskatterna for att mota
balanskravet, kan det statliga skatteuttaget behéva anpassas fér att det énskade
totala skatteuttaget i ekonomin ska forbli oférandrat. Aven detta innebar minskat
utrymme fr statliga utgifter, savida man inte accepterar ett férsdmrat utfall
gentemot de finanspolitiska malvariablerna.

Resonemanget kompliceras om man tar hinsyn till majliga effekter pa lingre sikt.
Upprepade héjningar av statsbidragen kan leda till férvintningar om att staten
alltid griper in i svara lagen, vilket kan paverka kommunernas incitament att klara
balanskravet pa egen hand, se dven avsnitt 3.4.

Statliga skattesénkningar i syfte att neutralisera effekterna av kommunala
skattehsjningar kan dven det paverka kommunernas incitament; om man kan
férvinta sig att staten ingriper pa detta sitt behéver kommuner och landsting inte ta
ansvar fér de eventuella snedvridande effekterna av en skattehéjning pé lokal niva.

* Balanskravet for kommuner och landsting ar utformat enligt de principer som styr den
ekonomiska redovisningen i kommunsektorn. Dessa principer 6verensstaimmer i allt
visentligt med vad som tillimpas inom féretagssektorn, men skiljer sig fran redovisningen
i Nationalrakenskaperna, vars redovisningsprinciper giller for bl.a. det finansiella sparandet
i offentlig sektor.
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Regeringens rapportering

Regeringen 6vervakar utvecklingen i den kommunala sektorn och

redovisar sina iakttagelser till riksdagen i frimst tre olika dokument:
budgetpropositionen, den ekonomiska varpropositionen samt skrivelsen om
utvecklingen inom den kommunala sektorn som varje ar publiceras i samband
med véarpropositionen. Regeringens bedémningar av det ekonomiska liget

i kommunsektorn ir i forsta hand inriktade pa nuliget och pa medelfristiga
prognoser (fyra ars sikt). Dirutover ingar langsiktskalkyler f6r kommunsektorn
i berikningsunderlaget till den bedémning av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet som gors i den ekonomiska varpropositionen. Foljande kapitel
behandlar de delar av regeringens hallbarhetsbedomning som har biring pa
kommunsektorn.

Finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Enligt regeringen ir huvudsyftet med bedémningen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet att i god tid upptiicka om finanspolitiken &r ohallbar.
Detta for att tidigt kunna sitta in atgarder som sikerstiller hallbarheten och
uppritthaller fortroendet fér de offentliga finanserna.

Finanspolitiken ir finansiellt hallbar nir den offentliga sektorns intertemporala
budgetvillkor dr uppfyllt. Det intertemporala budgetvillkoret innebir att

“den initiala nettoférmégenheten tillsammans med nuvarande och framtida
kostnader ska vara tillrickligt stora for att finansiera de offentliga utgifterna
6ver tiden”.> Enklare uttryckt innebir detta att den offentliga budgeten ska
balansera over tid. Detta utvirderas med hjilp av regeringens s kallade
hallbarhetsindikatorer.2®

Regeringen skriver i virpropositionen 2012 att om den finanspolitiska
hallbarheten enbart skulle ses fran ett finansiellt perspektiv, skulle visentliga
delar av den problematik som politiken star inf6r pa lang sikt tappas bort.
Dirfér anvinder regeringen begreppet finanspolitisk héllbarhet i en vidare
mening som dven inkluderar samhillsekonomiska konsekvenser samt
politikens genomférbarhet.”

25 Prop. 2011/12:100 s. 264 ff.
26 Riksrevisionen har tidigare granskat regeringens hallbarhetsanalys, bland annat i RiR 2007:21.

27 Prop. 2011/12:100 s. 264.
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3.2

Enligt regeringens hallbarhetsberikningar i virpropositionen 2012 ir den
langsiktiga finansiella hallbarheten god. Regeringen understryker emellertid
att den langa berikningshorisonten medfér ett betydande inslag av osikerhet
som dven berér héllbarhetsbedémningen. Till detta ska liggas att kalkylerna ir
starkt beroende av de antaganden som gors.

Regeringens berikningar forutsitter oforandrad finanspolitik, inklusive
oforindrade skatter i férhallande till skattebaserna samt oférandrad standard
pa offentlig konsumtion. Flera positiva och negativa alternativscenarier
analyseras ocksa, exempelvis en utveckling med hégre produktivitet i offentlig
sektor. Det enda alternativscenario dir berikningarna resulterar i langsiktigt
ohallbar finanspolitik dr ett scenario med hogre efterfragan pa bade fritid och
vilfirdstjinster. Regeringen skriver i detta sammanhang:
For att volymen offentligt finansierade vilfirdstjinster i scenariot ska kunna 6ka
antas underf6rstatt att finanspolitiken successivt dndras med tiden. Eventuella
hallbarhetsproblem pa grund av en framtida omlagd politik ska inte belasta dagens
generationer, utan bor hanteras av dem som beslutar om férindringar i framtiden.
Slutsatsen blir dérfér att dagens finanspolitik inte bér dndras. Férindringar i efterfragan
pé vilfirdstjanster sker gradvis och éver lang tid dir den samlade effekten kan bli

mycket stor. Fér att motverka de finansiella svarigheter som kan uppkomma bér det
darfér finnas en beredskap fér alternativa sitt att finansiera vélfardstjansterna.2®

1 varpropositionen 2012 konstaterar man att en hogre sysselsittning som
forbattrar hallbarheten kan uppnas bland annat genom forbittrad integration,
tidigare intridde pa arbetsmarknaden samt ett senare uttride. Regeringen
konstaterar samtidigt att vilstindet 6kar och att resurserna vixer med tiden.
Dirmed ir det inte sjilva finansieringen av de offentliga vilfirdstjinsterna som
ir den stora framtida utmaningen. Istillet anser regeringen att utmaningen
ligger i frigan om hur resurserna ska anvindas, sa att finansieringen

av vilfirden sker pa ett finansiellt hallbart sitt samtidigt som den ir
samhillsekonomiskt effektiv och fordelningspolitiskt acceptabel.?

Finansdepartementets langsiktsmodell

Finansdepartementet utfér lingsiktsberikningar i en modell, kallad LMOD.
Dessa berikningar utgér underlag till de bedémningar av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet som presenteras i virpropositionen.

LMOD bygger pa data fran Nationalrikenskaperna. Modellen innehiller inga
antaganden om hushiéllens beteende och ir i den meningen statisk. I modellen
finns olika typer av offentliga utgifter och inkomster férdelat pa staten,

28 Prop. 2011/12:100 s. 277.

29 Prop. 2011/12:100 s. 263.
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kommunsektorn och dlderspensionssystemet. Modellen innehéller dven en
BNP-modell och ett arbetsmarknadsblock for att berikna forsorjningsbalans,
sysselsittning, arbetsléshet, arbetade timmar, 16ner och priser.

I modellen motsvaras alltid en inkomst i en sektor av en utgift i en

annan. Dirigenom garanteras att sparandet i staten, kommunsektorn och
pensionssystemet summerar till den offentliga sektorns sparande. Aven om
analysen i varpropositionen endast avser den offentliga sektorn som helhet,
gors det alltsd i underliggande berikningar en uppdelning i delsektorer.

Ekvationerna i LMOD utgdrs av forenklade beskrivningar av regler for skatter,
transfereringar och andra utgifter och inkomster. Varje inkomst eller utgift
sitts i relation till en ekonomisk bas sasom t.ex. BNP, 16nesumma, 16n per
sysselsatt och arbetsloshet. Det vanligaste 4r att den relation som rader det sista
aret ligger fast framéver, vilket kan tolkas som oférindrade regler. Om reglerna
ska dndras maste dessa relationer eller kvoter férandras.

Inom Finansdepartementet pagar dven utvecklingen av en dynamisk
generationsmodell. Modellen har tre huvudsakliga anvindningsomraden:
hallbarhetsanalyser, generationsrikenskaper och konsekvenskalkyler pa ling
sikt. Modellen ir i vissa avseenden mer aggregerad 4n LMOD bl.a. i s& motto
att kommuner, landsting och stat antas tillh6ra en och samma sektor.

Langsiktskalkyler for den offentliga sektorns delsektorer
redovisas inte

Enligt tjainsteman vid Finansdepartementet dr utgangspunkten i regeringens
langsiktskalkyler att staten har det 6vergripande ansvaret fér den offentliga
sektorns ekonomi och fér vilfirdspolitiken. Pa kort sikt 4r det givet vad
kommunerna ansvarar f6r, men pa lingre sikt kan ansvaret for vissa delar

av vilfirdstjinsterna flyttas mellan olika offentliga sektorer. Dirfér omfattar
hallbarhetsanalysen endast den offentliga sektorn som helhet och inte dess
delsektorer. Det framgar inte av analysen hur delsektorernas finanser forhaller
sig till varandra p4 lang sikt. Sddana berikningar gors av Finansdepartementet,
men publiceras inte.

Ett antagande som gors, och som f6ljer av utgangspunkten att staten har det
Gvergripande ansvaret, ir att eventuella over- eller underskott i kommunsektorn
justeras med hjilp av statsbidrag. Kommunsektorns finansiella sparande

blir enligt regeringens langsiktskalkyler dirmed konstant i balans 6ver tid i
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3-4

enlighet med balanskravet. Detta giller dven i den generationsmodell som for
nirvarande utvecklas inom Finansdepartementet, se avsnitt 3.2.3°

Finansdepartementets berikningar visar att det pa lang sikt finns ett
ekonomiskt utrymme i staten att héja statsbidragen till kommunerna.
Dirmed finns enligt regeringens berikningar inget behov av skattehéjningar
i kommunsektorn.

Hur stort tillskott fir kommunsektorn i regeringens
langsiktsberikningar?

I de underliggande berikningarna till regeringens langsiktskalkyler regleras
eventuella obalanser i kommunsektorn genom statsbidrag. En intressant friga
4r da hur stora tillskott kommunsektorn behéver pa lang sikt enligt regeringens
berikningar for att balanskravet ska tillgodoses. Figur 3.1 visar primirt sparande
i den offentliga sektorns delsektorer enligt basscenariot i de langsiktskalkyler
som lig till grund for regeringens bedémning av finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet i varpropositionen 2012.3 Av figuren framgir att staten enligt
regeringens bedémning har mycket goda finanser pa lang sikt, trots
utgingspunkten att staten ticker upp eventuella obalanser i kommunsektorn.

I genomsnitt uppgar statens primira sparande till drygt 4 procent av BNP fram
till framskrivningsperiodens slutir 2099. Kommunsektorns primira sparande
syns som ett vigritt streck i figuren.

39 Langsiktiga framskrivningar och hallbarhetsbedémningar av de offentliga finanserna gérs
aven av Konjunkturinstitutet (K1), som under 2012 haft detta i uppdrag av regeringen. Aven KI
gor antagandet att eventuella éver- eller underskott i kommunsektorn justeras med hjilp av
statsbidrag. Till skillnad fran i regeringens hallbarhetsbedémning anger K1 detta som ett explicit
antagande, se Konjunkturinstitutets beriikning av de offentliga fi langsiktiga hdllbarhet,
Nr18 2012.

gSIKtIg!

3" Primirt sparande dr detsamma som finansiellt sparande exklusive kapitalinkomster och
utgiftsrantor.
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Figur 3.1 Primirt finansiellt sparande i den offentliga sektorns delsektorer, procent av
BNP (regeringens basscenario).
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Kiilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Anm. Viirden till och med dr 2016 representerar regeringens medelfristiga prognos i den
ekonomiska vérpropositionen 2012.

Ett alternativ till att 1ata statsbidragen till kommunsektorn bestimmas av en
restriktion for kommunsektorns finansiella sparande, ir att kalkylmissigt
skriva fram statsbidragen med det kommunala skatteunderlagets utveckling.3*
En sadan berikning, illustrerad i figur 3.2, bortser frin balanskravet och ska
inte tolkas som ett realistiskt framtidsscenario. Figuren illustrerar snarare att
det i regeringens grundscenario — i franvaro av kraftigt hojda statsbidrag - finns
potentiella obalanser i kommunsektorn framéver. Grundscenariot innehéller
inga kostnadsokningar utéver demografiska faktorer. Obalanserna beror pa att
den kommunala konsumtionen beriknas 6ka snabbare 4n skatteunderlaget och
motsvarar i detta teoretiska rikneexempel en genomsnittlig arlig kommunal
skatteh6jning om cirka o,2 procentenheter fram till 2040.3

32 Okade statsbidrag kraver arliga beslut av riksdagen. Historiska erfarenheter talar for att det ar
sannolikt med en viss 6kning av bidragen.

Avser dren 2017-2040. For perioden 2017-2099 blir skattehdjningen i rakneexemplet
0,1 procentenheter i genomsnitt per ar.
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Figur 3.2 Alternativ berikning av primirt finansiellt sparande i de offentliga
delsektorerna, procent av BNP.
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Klla: Finansdepartementet och egna berdikningar.

Det finns en avgorande principiell skillnad mellan utvecklingen i de bada
figurerna ovan: I regeringens scenario giller grundantagandet att staten

har det 6vergripande ansvaret f6r den offentliga konsumtionen, vilket 4r ett
rimligt antagande pé ling sikt. I den alternativa berdkningen antas istillet att
kommuner och landsting har ansvaret for finansieringen av de obligatoriska
verksamheter man élagts att utféra — vilket dr en giltig utgdngspunkt i ett
kortare perspektiv.

I praktiken kan dessa perspektiv ses som ytterligheter, men skillnaderna dem
emellan visar pi ett potentiellt politiskt konfliktomrade. Ett mer sannolikt
scenario dr att bade staten och kommunsektorn tillsammans tvingas ta ett
storre ansvar for skattefinansierade vilfirdstjanster.

I den man finansieringsansvaret ligger hos staten riskerar man att skapa
forvintningar om att staten trider in och riddar kommuner med ekonomiska
problem. Eftersom det inte finns nagra sanktioner kopplade till kommunernas
balanskrav kan detta medféra svagare incitament for kommunerna att na
balans pa egen hand. I forskningslitteraturen om fiskal federalism finns visst
stod for saidana argument. I sammanhanget kan nimnas att internationella
rating-institut baserat pa historiska exempel utgar fran att svenska kommuner
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kan rikna med statens fulla std i svira tider.# Tidigare fanns ett anslag for
sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting med medel som stod till
regeringens férfogande, men detta anslag avskaffades 2007.

I den man finansieringsansvaret ligger hos kommuner och landsting

krivs kommunala atgirder. Det finns en viss potential for kommuner

och landsting att effektivisera verksamheten. De kostnadsskillnader som

finns mellan kommunerna talar fér detta. Underskotten som regeringens
langsiktskalkyler implicerar redan i grundscenariot — det vill siga utan
kostnads6kningar utéver de som dr demografiskt betingade — dr emellertid

sd stora att omfattande skattehdjningar framstar som ofrdnkomligt om inte
staten skjuter till resurser. Eftersom regeringen inte 6ppet redovisar hur man
ser pa kommunsektorns framtida finansieringsproblem, finns en risk for ékad
osikerhet i kommunernas beslutssituation. Mer tydligt redovisade antaganden
i regeringens langsiktskalkyler kan givetvis inte ses som nigon utfistelse om
framtida resurstillskott. Inte desto mindre skulle 6kad tydlighet kunna ligga till
grund for ett uttryckligt agerande i denna fraga. Detta skulle minska risken for
att nddvindiga forandringar skjuts for 1angt fram i tiden. Vikten av detta har
regeringen éven sjilv pdpekat (se kapitel 1.3, utgingspunkter).

Skattehéjningar av det slag som skisserades ovan riskerar att ge negativa
effekter pa arbetsutbud och skattebaser. Denna friga behandlas i nista kapitel.

34 Standard & Poor's (2011) Public Finance System Overview: Swedish Local and Regional
Governments. Rodden (2002) The Dilemma of Fiscal Federalism: Grants and Fiscal Performance
around the World.

RIKSREVISIONEN

31



DEN KOMMUNALA EKONOMIN OCH HALLBARA OFFENTLIGA FINANSER

Skr. 2012/13:127
Bilaga

32 RIKSREVISIONEN

37



Skr. 2012/13:127

Bilaga

38

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

Effektivitetsforluster av héjd
kommunalskatt

Inkomstskatterna, liksom i princip alla former av beskattning, paverkar
individernas beteende. Hojd skatt pa arbetsinkomster paverkar valet

mellan att arbeta heltid och deltid, karriirval och fortida pensionsuttag

sd att arbetsutbudet och dirmed skattebasen riskerar att minska. P4 sa

sitt kan skatteh6jningar leda till en samhillsekonomisk férlust, vanligen
kallad dédviktsforlust eller verskottsborda.’s Jobbskatteavdraget bygger pa
motsvarande tankegdngar: Genom sinkt skatt pa arbete forvintas méinniskor
ligga mer av sin tid pa arbete sa att sysselsittningen stiger. Regeringen riknar
med att 30 procent av kostnaden fér jobbskatteavdragets fjirde steg finansieras
genom den anpassning av arbetsutbudet som avdraget vintas innebira.

Pa motsvarande sitt kan dven férandringar i de kommunala skattesatserna
forvintas fa effekter pa arbetsutbudet. En hypotetisk kraftig skattehojning i ett
antal kommungrupper eller landsting skulle enligt resonemanget ovan kunna
leda till en urholkning av bide kommunala och statliga skattebaser via minskat
arbetsutbud. Den samhillsekonomiska kostnad som detta innebir birs dock
sannolikt inte av de kommuner som héjer skatten. Istillet 4r det troligt att en
del av kostnaden jimnas ut 6ver kommunkollektivet och att resterande del birs
av staten.

Effektberikningar av kommunala skattehéjningar

Riksrevisionen har med hjilp av SCB simulerat tinkbara offentligfinansiella
effekter av h6jd kommunalskatt. Berikningarna har utforts med hjilp

av FASIT (fordelningsanalytiskt statistiksystem for inkomster och
transfereringar). Detta ir en modell som utarbetats av SCB i samarbete med
Finansdepartementet och med vars hjilp det gir att géra effektmitningar

av allt frin genomforda forindringar till lingtgiende simuleringar av tinkta
skatte-, transfererings- och avgiftssystem. Modellen har i tidigare versioner varit
statisk, men har nu utvecklats sa att det gir att utféra dynamiska berikningar,
det vill séiga ta hinsyn till effekterna av beteendeférindringar. Metoden och
6vergripande antaganden dr desamma som Finansdepartementet anvinder

35 Se avsnitt 4.1.3. Tidigare studier.
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4.1.1

for effektberikningar av inkomstskattereformer, bland annat nir det giller
jobbskatteavdraget.®

I detta fall syftar simuleringen till att undersoka effekterna pa arbetsutbud och
skattebaser av en hojning av den kommunala inkomstskatten. FASIT-modellen
fangar dven eventuella effekter via 6kad belastning pa transfereringssystemen.

Berikningarna som presenteras hir ar en illustration av effekten av en
skatteh6jning. De avser inte att visa hur stora skattehdjningar eller vilka

andra atgarder som kan komma att krivas. I praktiken kommer eventuella
kommunala skattehgjningar att genomforas successivt under en ling
tidsperiod. Fér att kunna simulera ett sidant férlopp krivs emellertid ett
omfattande modellstod, som ocksa tar hinsyn till bland annat avtagande
effekter av flera pa varandra féljande skattehdjningar. Med var metod
undersoks istillet den lingsiktiga effekten av en engangsvis skatteh6jning.
Berikningarna ska dirfor inte ses som prognoser éver ett framtida forlopp. Att
fokus ligger pa lingsiktiga effekter innebir att tvd jimviktsligen jimfors med
varandra: dels ett lige med nuvarande skattesatser, dels ett hypotetiskt lige efter
att beteendeforindringarna av en héjd utdebitering har fatt fullt genomslag.
Anpassningsbanan och hur lang tid anpassningen till den nya jaimvikten tar
beaktas inte.

Resultatet av beriikningarna

Fran ar 2000 till 2012 har den totala genomsnittliga kommunalskattesatsen
stigit med 1,22 procentenheter och uppgick ar 2012 till 31,60 procent. Den
storsta delen av férandringen skedde under forsta hilften av perioden. Framfor
allt 4r det skattesatserna till landsting som har héjts, vilket till stor del beror pa
skattevixlingar mellan kommuner och landsting.

Riksrevisionen har simulerat effekterna av en genomsnittlig kommunal
skatteh6jning med 1 procentenhet 2013. Storleken pa skattehdjningen har valts
som ett rikneexempel och avspeglar inte nigra egna bedomningar av behovet
av hojd utdebitering. Som en jimforelse riknar Sveriges kommuner och
landsting (SKL) med sammanlagt 40 ore i hdgre utdebitering i en prognos for
aren 2013-2016.% Resultaten av simuleringen sammanfattas i tabell 4.1.

3 Jfr Finansdepartementet (2012) Berdkningskonventioner 2012.

37 Simuleringar har dven gjorts for fler scenarier, se elektronisk bilaga 2, som gar att ladda ned fran
Riksrevisionens webbplats (www.riksrevisionen.se).

38 SKL (2012) Ek irapporten, Om k

och landstingens ekonomi — oktober 2012.
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Tabell 4.1 Simulering av genomsnittlig kommunal skattehsjning med 1 procentenhet.

Statisk Arbets-  Prestations- Total
mdkr effekt utbudseffekt effekt effekt
Disponibel inkomst 17,2 -2,4 -1, —20,7
Budgeteffekt 17,2 2,5 -1,6 13,1
— Kommunal budgeteffekt 20,0 1,4 -0,6 18,0
— Statlig budgeteffekt -2,8 -1,1 -0,9 —4,9
Sjalvfinansieringsgrad -15% -9% —24%
Arsarbetstimmar —-0,24% —-0,24%

De redovisade effekterna dr inte linjiira. Det innebiir att sjilvfinansieringsgraden varierar
beroende pa storleken pa den skatteforindring som simuleras.

Effekter pa kort sikt

Den kortsiktiga, statiska, budgeteffekten i tabellen visar hur mycket de
offentliga skatteintikterna dkar som en direkt foljd av att skattesatsen hojs,
exklusive beteendeeffekter. I vart rikneexempel innebir en hégre kommunal
utdebitering att kommunsektorns skatteintikter 6kar med 20 miljarder
kronor. I detta ingar dven obetydligt hogre utbetalningar av férsérjningsstod
eftersom detta stod dr kopplat till hushéllens disponibla inkomster. Samtidigt
tappar staten skatteintikter eftersom jobbskatteavdraget péverkas av gillande
kommunalskattesatser. Den statiska nettoeffekten for offentlig sektor blir drygt

17 miljarder kronor plus.

Effekter pa lang sikt

De langsiktiga effekterna via anpassningen av arbetsutbudet ir enligt
simuleringen inte ovisentliga. Arbetsutbudseffekten i tabellen visar hur de
offentliga finanserna paverkas av individernas anpassning av arbetad tid.
Dirtill tillkommer en effekt via anpassning av timlénen — i tabellen kallad
prestationseffekt — som exempelvis kan spegla mianniskors karriirval, viljan
att arbeta pa obekvim arbetstid etc. De sammanlagda beteendeeffekterna
motsvarar nistan en fjirdedel av den statiska budgeteffekten for offentlig
sektor. Detta dr den samhillsekonomiska forlust — dédviktsforlust — som
skattehdjningen beriknas ge upphov till. Dédviktsférlusten motsvaras i tabellen
av en negativ sjilvfinansieringsgrad, vilket dr det begrepp som anvinds i
FASIT:s arbetsutbudsmodell eftersom de reformer som vanligen analyseras pa
detta sitt ar skattesinkningar.
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Ungefir hilften av dodviktsforlusten av var hypotetiska skattehdjning birs av
staten och inte av kommunsektorn dir beslut om eventuellt héjd utdebitering
fattas. Enligt simuleringen férlorar staten totalt nira 5 miljarder kronor pa

en genomsnittlig kommunal skatteh6jning med 1 procentenhet, varav cirka

tvd miljarder ir en dodviktsforlust. Kommunerna gar miste om tva av de 20
miljarder kronor i skatteintikter som héjningen genererar. Vid simuleringar av
storre skattehojningar 6kar kommunernas andel av dédviktsférlusten.

Tabellen visar dven skattehojningens effekt pa arbetsutbudet. Dessa effekter
kan synas vara smi, men deras samlade inverkan pa de offentliga finanserna
blir visentlig eftersom det ir ett antal budgetposter som péaverkas. En
uppdelning av budgeteffekter pa olika skatteslag och transfereringar gérs i en
elektronisk bilaga som gér att ladda ned fran Riksrevisionens webbplats.

Arbetsutbudsmodulen i FASIT tar hinsyn till effekter pa moms,

punktskatter och skattedelen av arbetsgivaravgifterna, det vill siiga den del

av avgiftsuttaget som hirrér fran inkomster 6ver fsrmanstaket och inte
berittigar till forsikringsformaner utan betraktas som skatt. Vad giller de
statiska berikningarna tas dock ingen hinsyn till vare sig arbetsgivaravgifter
eller moms. Beridkningen bortser alltsd frin eventuella direkta
undantringningseffekter pa statens intikter av moms och punktskatter nir
hushallens disponibla inkomster minskar, se dven resonemanget i avsnitt 4.1.3.
Effekterna pa skattepliktiga och skattefria transfereringar ingar i berikningarna
men ir i sammanhanget sma.»®

Eventuella effekter via den k tja g
Viér analys av beteendeeffekter av h6jd kommunal utdebitering tar inte hansyn till
eventuella effekter via det kommunala utjamningssystemet.

Effekterna via inkomstutjamningen dr mycket svara att éverblicka pa grund av
skillnader i behov av férandrad kommunal utdebitering och anpassningsdynamik
pé lokala arbetsmarknader. | den man skattehdjande kommuner triffas av negativa
arbetsutbudseffekter kompenseras de genom ett hogre inkomstutjimningsbidrag
som finansieras genom minskade bidrag eller hogre avgifter for resten av
kommunkollektivet. Detta skulle i sa fall innebara att det kan finnas incitament
inbyggda i utjimningssystemet som innebir att skattehdjande kommuner inte
ensamma bir de samhillsekonomiska kostnaderna av hojd utdebitering.

| den senaste versynen av utjamningssystemet — avrapporterad till regeringen

2011 — utredde den s.k. utjiimningskommittén bland annat om inkomstutjamningen
innehaller tillvaxthimmande faktorer. Kommittén bedémde att det saknas beligg for
att inkomstutjimningen ér tillvixthimmande samt att incitamenten fér ekonomisk
tillviixt och &kad sysselsittning bér stirkas pa annat sitt &n inom ramen for
inkomstutjamningen.

39 Se elektronisk bilaga 2.
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4.1.2

413

Effekter pa inkomstfordelningen

Onskemalen om att skattesystemet ska vara samhillsekonomiskt effektivt

star ofta i konflikt med malet om att skatteuttaget ocksa ska ge en rittvis
inkomstférdelning. Fordelningseffekterna av en kommunal skattehojning
kan antas vara sm4, vilket 4ven bekriftas av berikningarna i FASIT. Den s
kallade Gini-koefficienten, som ar ett vanligt matt pa inkomstférdelning, ar
enligt berdkningarna of6rindrad pa lang sikt, vid en genomsnittlig kommunal
skatteh6jning pa 1 procentenhet.+

Tidigare studier

Peter Birch-Serensen har i ESO-rapporten Swedish Tax Policy: Recent trends
and future challenges* fran 2010 undersokt det svenska skattesystemets
snedvridande effekter genom att uppskatta si kallade marginella
dédviktsforluster for de viktigaste skatterna. Marginell dédviktsforlust ar i
detta sammanhang skillnaden mellan det belopp som skulle behévas for

att kompensera skattebetalarna for en hojning av en viss skattesats och den
offentliga sektorns nettointikt fran en skatteh6jning. Metoden som anvinds
beaktar forhillandet att en minskning av en skattebas kan ha negativa
spridningseffekter pa andra skattebaser.

De marginella dodviktsforlusterna beriknas for skattehojningar pa
arbetsinkomst, konsumtion, bolagsinkomster samt inkomster frin sparande.
Resultatet visar att en hojning av skattesatsen pa arbete skulle generera en
generell dodviktsforlust pa nira 25 procent.+

Serensen har i en senare studie forfinat modellen (Serensen 20m) vilket
har lett till en korrigering av resultatet. I den nya studien, liksom i den

fran 2010, beridknas dédviktsforluster kopplade till hojningar i effektiva
marginalskattesatser pa arbetsinkomst, konsumtion, bolagsinkomster samt

inkomster frén sparande.

Resultatet av berakningarna visar att en generell skattehéjning pa
arbetsinkomster i Sverige skulle generera en dédviktsférlust pa uppemot
33 procent. Motsvarande forlust av en héjning pa konsumtionsskatten ar
22 procent, for bolagsinkomster 38 procent och fér skatt pa inkomster av
sparande 60 procent. De uppskattade dédviktsférlusterna har en ling

4° | det hir fallet &r Gini-koefficienten for urvalet 0,2791 bade foére reformen och pa lang sikt.
41 Sgrensen (2010) Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges. Rapport till ESO 2010:4.

42 Dédviktsférlusten av en skattehojning dr analogt med graden av sjilvfinansiering fér en
skattesinkning. Sjilvfinansieringsgraden definieras som den andel av det direkta statiska
intdktsbortfall som ersitts i och med att skattebaserna vixer till féljd av beteendeeffekter
orsakade av den ligre skattesatsen.
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tidshorisont, dir ekonomin har anpassat sig fullt ut till férindringarna i
skattesatserna.

Vad giller effekterna av en forindring i skatten pa arbetsinkomster antas en
identisk férindring i marginalskattesatsen pa all arbetsinkomst, fran den
forsta till den sista intjinade kronan. Detta 4r i princip samma sak som héjd
kommunalskatt, vilket dr en skatt pa arbetsinkomster och beskattningsbara
transfereringar. En generell slutsats av detta 4r saledes att den kommunala
inkomstskatten pd marginalen dr mindre effektiv 4n konsumtionsskatten, men
mer effektiv dn skatter pa kapital och sparande. Det dr dock viktigt att poingtera
att resonemanget bortser fran fordelningseffekter av olika skattehsjningar.
Aven om héjd skatt pa konsumtion ir att foredra ur ett effektivitetsperspektiv
kan det vara mindre 6nskvirt av rittviseskil. Resonemanget bortser iven fran
effekter via de offentliga transfereringssystemen.

Effekterna av en forindring i skatten pa arbetsinkomster fordelas enligt
Serensen (20m) 6ver de olika skatteintiikterna pé féljande vis:

Forlust av Forlustav ~ Forlust av Forlust av
skatt pa skatt pa skatt pa bolags-  skatt pa inkomster
arbetsinkomst  konsumtion inkomster av sparande

L

A I\
1 r 1 r r \

DSF,, = ’23,9 + 66 + o,6' + 1,7 =328

Klla: Sérensen (2011). DSF avser degree of self-financing (%), dvs. sjélvfi ansiering graden av
J

en skattesiinkning, vilket dr analogt med dédviktseffekten av en skattehdjning.

Detta skulle innebira att stat- och kommunsektorn sammanlagt férlorar

23,9 procent av en skattehdjning i ligre skatteintikter pa arbete, 6,6 procent
iligre statliga skatteintikter pa konsumtion och sammanlagt drygt 2 procent
ildgre statliga intikter av olika kapitalskatter. Dessa resultat 4r i samma
storleksordning som vara effektberikningar ovan, med skillnaden att
Serensens metod fangar fler negativa spridningseffekter pa andra skattebaser.
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Sammanfattande iakttagelser

Genomgangen av regeringens langsiktsberikningar och de genomférda
effektberikningarna av en kommunal skattehjning ger uttryck for tva olika
perspektiv pi kommunsektorns finanser. Enligt perspektivet i regeringens
langsiktskalkyler har staten det fulla ansvaret f6r Sveriges offentliga
ekonomi. Staten kompenserar enligt detta synsitt fullt ut kommunerna for
eventuella obalanser i sektorn som kan fésrmodas uppsté i framtiden. I ett
kortare perspektiv dr det i forsta hand kommunerna sjilva som ansvarar f6r
finansieringen av 6kade kostnader, vilket 6kar risken fér successivt hogre
kommunalskatt. Enligt vara simuleringar skulle — om detta slar igenom pa
lang sikt — risk uppsta for samhillsekonomiska kostnader i form av ligre
sysselsittning, minskat arbetsutbud och férlorade skatteintikter.

De iakttagelser vi gjort kan sammanfattas under féljande rubriker:

Langsiktsanalyserna saknar en kommunal dimension

De ekonomiska propositionerna och regeringens arliga skrivelse om
utvecklingen i kommunal sektor saknar en genomgang av kommunernas
finanser pa ling sikt. Endast den offentliga sektorn som helhet avhandlas i de
langsiktiga analyser som redovisas till riksdagen.

Omfattande tillskott av statsbidrag

I berikningsunderlaget till regeringens bedémning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet finns berdkningar dven fér kommunsektorn. Hir antar
regeringen att kommunsektorn arligen nar balans tack vare omfattande tillskott
av statsbidrag.

Potentiella kommunala obalanser redovisas inte

Regeringens berikningar implicerar mycket stora statliga 6verskott och
potentiella obalanser i kommunsektorn som inte framgar av regeringens
rapportering.
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Risk fér kommunala skattehéjningar

Om kommunsektorn pa egen hand skulle finansiera de potentiella underskott
som impliceras av regeringens berikningar av utgiftstrycket i kommunsektorn,
krivs kommunala atgirder. Underskotten som regeringens lingsiktskalkyler
implicerar i grundscenariot innefattar inga kostnadsokningar utover de som ar
demografiskt betingade. Trots detta 4r underskotten s stora att skattehdjningar
framstar som ofrankomligt.

Kommunala skattehojningar paverkar arbetsutbud och skattebaser
Kommunala skattehojningar fir dterverkningar pa arbetsutbud och
sysselsittning om de inte kompenseras med motsvarande sinkningar
av statliga skatter. Av en genomsnittlig kommunal skattehéjning med

1 procentenhet beriknar Riksrevisionen att 24 procent av de offentliga
skatteintikter som héjningen inbringar gar férlorade pa lang sikt.

Statens skatteintikter minskar
En visentlig del av den beriknade dédviktsforlusten av en kommunal
skatteh6jning birs av staten.

Risk att férvintningar byggs upp

Om de kommunala utgifterna 6kar snabbare 4n skatteunderlaget behover
antingen kommunalskatterna eller statsbidragen héjas for att kommuner och
landsting ska kunna klara balanskravet. Vid ett givet skatteuttag betyder hogre
kommunalskatter att staten maste kompensera med ligre statliga skatter. Bida
alternativen, det vill siga hogre statsbidrag eller ligre statliga skatter, riskerar
att skapa férvintningar om fortsatta statliga ingripanden.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen har identifierat och analyserat
kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem. Nedan redovisas
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Riksrevisionens slutsatser

Syftet med regeringens rapportering till riksdagen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet ir att méjliggora tidig upptickt av férhallanden som pa
sikt kan foérsvaga de offentliga finanserna. Vidare ska de berakningstekniska
antaganden som gors i kalkylerna vara tydligt redovisade.

Riksrevisionen finner att regeringens rapportering till riksdagen av
finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet saknar en kommunal dimension. Detta
dr en brist eftersom det fraimst dr i kommuner och landsting som det finns en
risk for framtida finansieringsproblem.

Av berikningsunderlagen till regeringens langsiktskalkyler har vi kunnat
hirleda potentiella kommunala obalanser som inte redovisas till riksdagen.
Samtidigt finns det enligt regeringens grundscenario mycket stora statliga
Gverskott pa sikt. Regeringens langsiktskalkyler forutsitter att kommunsektorn
pa sikt klarar balanskravet tack vare omfattande tillskott av statsbidrag. D
dessa tillskott inte redovisas till riksdagen finner Riksrevisionen att regeringens
redovisning av de berikningstekniska antagandena ir bristfilliga. Dirmed
framgar inte kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem och inte
heller regeringens syn pa detta. Otydligheter av detta slag bidrar till att spd

pa osikerheten i de langsiktiga planeringsforutsittningarna fér kommuner
och landsting. Vidare kan stora kalkylmissiga obalanser mellan statlig och
kommunal sektor innebira en 6kad osikerhet i bedémningen av de offentliga
finansernas héllbarhet. For att motverka detta bor dessa obalanser fingas upp
och redovisas Gppet.
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6.2

Héjd kommunalskatt urholkar skattebaser

Kommuner och landsting 4r sjilvstyrande, och kan i tider av underskott och
osikerhet om framtiden tvingas att héja de kommunala skattesatserna for

att klara balanskravet. Om kommunalskatterna héjs, visar granskningen att
skattebaserna langsiktigt urholkas via anpassning av arbetsutbudet. Enligt

véra berikningar ir effekterna pa arbetsutbudet begrinsade, men eftersom

ett antal budgetposter péverkas blir den samlade inverkan pi de offentliga
finanserna visentlig. En stor del av de beriknade kostnaderna férknippade med
kommunala skattehojningar birs av staten.

Problemet med finansieringen av det kommunala utgiftstrycket ir inte i forsta
hand en fraga om brist pa resurser fér den offentliga sektorn som helhet,
utan snarare ett fordelningsproblem. Staten har lingsiktigt goda finanser och
har exempelvis méjlighet att fsrekomma kommunala skattehgjningar med
statsbidrag eller neutralisera effekterna av dem med statliga skattesinkningar.
Pa lingre sikt finns ocksa en mojlighet att ansvaret for att tillhandahalla olika
offentliga tjinster kan flyttas mellan olika offentliga sektorer. Omfattningen
av de langsiktiga obalanserna i den kommunala sektorn tycks emellertid vara
sd stor att god framférhallning krivs oavsett vilka atgirder som vidtas. Vidare
kan det inte uteslutas att sambanden mellan staten och kommunsektorn i sig
paverkar de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

Sammantaget ir regeringens bedomning av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet inte indamalsenlig nir det giller férhallandet mellan
den offentliga sektorns delsektorer.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

— presentera en bedomning av kommunsektorns finanser pa ling sikt
i anslutning till den ekonomiska varpropositionen

— tydliggora de antaganden kring den kommunala ekonomin som gors
i samband med langsiktskalkylerna for den offentliga sektorn

- tydliggéra effekterna pé de offentliga finanserna av olika
handlingsalternativ for att 16sa kommunsektorns langsiktiga
finansieringsproblem.
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Anvinda termer och begrepp

Arbetsutbud

Arbetsutbud ir ett métt pa det totala antal timmar som utfors éppet pa
arbetsmarknaden mot betalning.

Balanskrav

Kommunsektorns balanskrav innebir att kommuner och landsting ska uppritta
budgeten for nista kalenderér sa att intikterna verstiger kostnaderna. Om underskott
anda uppstdr ska det negativa resultatet balanseras med motsvarande 6verskott under
de tre nirmast féljande aren.

Beskattningsbar inkomst

Det taxerade beloppet vid inkomstbeskattning exklusive grundavdraget.

Baumols kostnadssjuka

Baumols kostnadssjuka, eller Baumoleffekten (efter William J. Baumol) kallas
fenomenet med stigande l6ner i (offentliga) branscher med svag produktivitetstillvixt
pa grund av okade l6nekrav till f6ljd av stigande 16ner i andra (privata) branscher med
starkare produktivitetstillvixt.

Dédviktsférlust

Marginell dodviktsforlust ér skillnaden mellan det belopp som skulle behovas for att
kompensera skattebetalarna fér en hojning av en viss skattesats och den offentliga
sektorns nettointikt fran skattehojningen.

Finansiellt sparande

Skillnaden mellan inkomster och utgifter enligt SCB:s sektorrikenskaper, som ir en
del av Nationalrikenskaperna.

Gini-koefficient

Ett matt pa inkomstférdelning. Gini-koefficienten kan anta virden mellan o och 1.
Om alla i en grupp har samma inkomst ir koefficenten o; om alla inkomster gar till
endast en person ir koefficienten 1.
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Inkomstutjimning

Nationell utjimning av skatteunderlaget i kommuner och landsting genom att med
bidrag och avgifter utjamna kring ett skatteunderlag per invanare som motsvarar
115 procent av riksgenomsnittet.

Intertemporalt budgetvillkor

Villkoret att de offentliga finanserna pa ling sikt maste kunna finansieras pa annat
sitt 4n genom upplaning. Detta kan mer precist formuleras som att den initiala
nettoférmogenheten tillsammans med nuvarande och framtida kostnader ska vara
tillrickligt stora for att finansiera de offentliga utgifterna 6ver tid.

Kommunal inkomstskatt

Den kommunala inkomstskatten dr en proportionell inkomstskatt pa arbete och
beskattningsbara transfereringar. I kommunalskatten ingér bade skatt till kommunen
och till landstinget.

Kommunal skattesats

Den skattesats for kommunal inkomstskatt som betalas av folkbokférda fysiska
personer i en kommun. Den totala, eller ssmmanriknade, kommunala skattesatsen dr
summan av skattesats till primdrkommun och skattesats till landsting. Fére ar 2000
ingick dven en forsamlingsskatt. Den genomsnittliga skattesatsen i riket viigs samman
utifran kommunernas skattekraft.

Kostnadsutjamning
Nationell utjamning av strukturellt betingande kostnader mellan kommuner och
mellan landsting.

Langtidsutredningar

Langtidsutredningarna analyserar utmaningar och méjligheter fér den svenska
ekonomin pa lang sikt och vad de betyder f6r den ekonomiska politikens

utformning. Lingtidsutredningarnas huvudbetinkande utarbetas av tjinstemin pa
Finansdepartementet. Till skillnad fran andra statliga utredningar har regeringen
inte faststillt ndgra direktiv fér de olika langtidsutredningarna. Utredningen viljer
sjilv de dmnen och de metoder som den bedémer bist svarar mot utredningens syfte:
att tjana som underlag for den ekonomiska politiken och att bidra till den ekonomisk-
politiska debatten.
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Primirt sparande

Finansiellt sparande exklusive kapitalinkomster och utgiftsréntor.

Produktivitet

Den férindring av produktionen (foridlingsvirdet) som inte kan hinforas till en
6kning eller minskning av insatta resurser (produktionsfaktorer). Vanligen mitt

som produktionsvolym per arbetade timmar, si kallad arbetsproduktivitet. Forenklat
har produktiviteten i offentlig sektor traditionellt mitts genom att likstalla virdet

av producerade tjinster med insatserna i form av arbete och kapital, vilket i stort

sett gav en produktivitetsutveckling lika med noll (kostnadsmetoden). Sedan 2007
berdknar SCB i stillet delar av produktionen i offentlig sektor (den individuella
tjinsteproduktionen) med hjilp av volymindikatorer som exempelvis baseras p4 antalet
elevtimmar eller sjukvardsbehandlingar.

Sjalvfinansieringsgrad

Sjilvfinansieringsgraden for en skattesinkning definieras som den andel av det
direkt statiska intiktsbortfall som ersitts i och med att skattebaserna vixer till f6ljd
av beteendeeffekter orsakade av den ligre skattesatsen.

Skattebas

Bendmning pa det som ligger till grund fér beskattning. Skattebaserna delas vanligen
in i arbetsinkomster, kapitalinkomster och konsumtion.

Skattekraft

Skattekraften utgor ett matt pa skatteunderlaget per invanare i en kommun, dvs. det
totala skatteunderlaget dividerat med antalet boende i kommunen.

Skatteunderlag

Kommunalt skatteunderlag utgérs av summa beskattningsbar forvirvsinkomst for
fysiska personer.

Soliditet

Ett matt pa langsiktig betalningsformaga som visar hur stor del av tillgdngarna som har
finansierats med egna medel. Soliditeten uttrycks som kvoten mellan eget kapital och
totalt kapital.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se
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Sisongsarbetslosa och arbetsléshetsforsikringen

— omstillningsférsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet fér universitet och hégskolor
Oforbrukade forskningsbidrag vid universitet och hogskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sétt
prévat fragan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga IT-projekt som Gverskrider budget

Kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur fér pengarna?
Klimatinsatser utomlands — statens kop av utslippskrediter
Myndigheternas insatser for finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel for bittre klimat — Hur anviinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 20m? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stod till studieférbunden

Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten

Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stod till samhillet vid kriser

Statliga insatser for akademiker med utlindsk utbildning

— forutsigbara, dandamalsenliga och effektiva?

Samordning av stdd till barn och unga med funktionsnedsittning
— Ett (o)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pa grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vard och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget for forskning och forskarutbildning
Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten — hur har det
blivit och vad har det kostat?

Lika betyg, lika kunskap? En uppfoljning av statens styrning mot
en likvirdig betygssittning i grundskolan

Statliga myndigheters tjinsteexport

It-stodet i rittskedjan
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Stabilitetsfonden — Gor den skal for namnet?

Att hantera brottmal effektivt — En utmaning fér regeringen och
rittsvisendet

Medfinansiering av statlig infrastruktur

Miljokrav i offentlig upphandling — 4r styrningen mot
klimatmalet effektiv?

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2012
Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfragorna

Att styra sjalvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielférsorjning. Regeringens
genomférandegrupp 2008

Regelférenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens férsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 201
Tandvardsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av féretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jirnvigar

—leder den till hég produktivitet?

Staten pa spelmarknaden — nir man malen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjinstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens provningar av ansékningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmiin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsférband
SBAB — mervirde, mingfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta fér pengarna?
Mer att forenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Bérjan pa nagot nytt — Etableringsforberedande insatser for
asylsgkande

Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2013

— tydlig och transparent?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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DEN KOMMUNALA EKONOMIN OCH HALLBARA OFFENTLIGA FINANSER .

Kostnaderna for offentligt finansierade vilfirdstjinster vintas stiga i framtiden. Mer-
parten av dessa tjinster finansieras med kommunala skattemedel och med statsbidrag
till kommunsektorn. Riksrevisionen har dirfoér granskat om regeringen har identifierat
och analyserat kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem.

Granskningen visar att regeringen inte rapporterar sin bedémning av kommunsektorns
langsiktiga finansiella situation till riksdagen. Detta 4r en brist mot bakgrund av de ut-
maningar som kommunsektorn star infor. Av regeringens interna berikningsunderlag
gar det att hirleda potentiella kommunala obalanser som inte redovisas till riksdagen.
I regeringens langsiktskalkyler finansieras obalanserna genom omfattande ékningar av
statsbidrag som inte heller redovisas till riksdagen.

Kommuner och landsting ir sjilvstyrande och kan pa sikt tvingas att héja de kommu-
nala skattesatserna for att intikter och kostnader ska balansera. Sidana skattehdjningar
— utan kompenserande statliga atgirder — kan leda till firre arbetade timmar. Dirmed
riskerar underlaget for offentliga skatteinkomster att urholkas pé ling sikt.

Dirfor rekommenderar Riksrevisionen regeringen att presentera en bedémning av
kommunsektorns finanser pa ling sikt och 6ppet redovisa de antaganden kring den
kommunala ekonomin som gors i samband med lingsiktskalkylerna for den offentliga
sektorn. Regeringen bor 4ven tydliggora effekterna pa de offentliga finanserna av olika
handlingsalternativ for att 16sa kommunsektorns lingsiktiga finansieringsproblem.
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Finansdepartementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrédde den 11 april 2013
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