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SAMMANFATTNING

e Sverige har hogst kommunala skacteintikeer som andel av BNP i hela OECD och
ligger lingt dver jimforbara linder. Kommunalskatterna har ocksé okat gradvis un-
der 150 4r.

e Tre system gor det mer lonsamt att finansiera konsumtion 6ver kommunalskatten i
stillet fr att ha ldg kommunalskatt och lita medborgarna styra sin konsumtion
sjalva:

1. Kommunal skattefinansierad konsumtion ir undantagen frin moms. Kom-
munen och dess invinare slipper alltsd moms om konsumtionen finansieras
via kommunen i stillet f6r pa den privata marknaden.

2. Jobbskatteavdraget dr en statlig skattereduktion som ir direkt proportionell
mot kommunalskatten. For varje krona som kommunalskatten hojs far
kommuninvanarna 15 ore i 6kat jobbskatteavdrag, vilket gor att staten sub-
ventionerar kommunala skattehdjningar.

3. Det kommunala utjimningssystemet kompenserar kommunerna till 95 pro-
cent for de negativa effekter en skattehojning har pa sysselsittning och ar-
betsinkomster och dirmed skatteintdkter. Detta gor att kommunen inte har
incitament att ta hinsyn till sddana negativa dynamiska effekter.

e Irapporten beriknas att varje krona i konsumtion som forflyttas frain medborgarna
till kommunen subventioneras av staten med 36 6re genom det kommunala moms-
undantaget och jobbskatteavdraget. Samtidigt minskar skatteintikterna med 26 ore
pa grund av att en skattehdjning goér det mindre lénsamt att arbeta, vilket inverkar
negativt pi taxerade inkomster och dirmed skatteintikterna. I princip hela denna
borda kommer dock att biras av staten och de andra kommunerna pa grund av ut-
jaimningssystemet. Totalt kostar dirmed varje krona som férflyttas frin kommunin-
vanarnas planbocker till kommunkassan 62 6re for staten och de andra kommu-
nerna.

e Rapporten foreslar tre reformer for att atgirda incitamenten for en storre kommu-
nal sektor:

1. Beligg kommunal skattefinansierad konsumtion med moms.

2. Gor jobbskatteavdraget oberoende av kommunalskatten.

3. Utjimna efter kommunernas forutsittningar i stillet for utfall.
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INLEDNING

Fragan om storleken pa den offentliga sektorns dtagande ir en av de mest centrala inom poli-
tiken och samhillsvetenskapen. Ska det offentliga ta ut hoga skatter och forse medborgarna
med ett stort utbud av offentliga tjdnster, eller ska skatterna vara laga sa att medborgarna sjilva
far kopa de tjinster de behdver? Svaret varierar mellan individer och samhillen. Fér att ta
hansyn till detta har Sverige en langtgdende kommunal sjilvstyrelse, med egen beskattnings-
ritt. Tanken dr att kommunmedborgarna ska fi bestimma vilken serviceniva de kriver av
kommunen, och sjilva betala fér det genom kommunalskatten. Genom att kommuninvanarna
betalar den faktiska kostnaden f6r kommunens utgifter frimjas effektiv anvindning av skatte-
pengar och kommunen utfor bara sddant som den kan gora bictre dn den privata sektorn.

Problemet ir att det finns systemfel i Sverige som gor att kommunerna inte behéver betala
hela kostnaden for sin verksamhet. Denna rapport pekar pa tre faktorer som gor att svenska
kommuner har stora incitament att bedriva verksamhet som skattefinansierad kommunal
verksamhet i stillet for act ha lag skatt och lita medborgarna spendera sina pengar sjilva. Den
forsta faktorn dr kommunernas undantag fran moms, som gor det billigare att finansiera kon-
sumtion 6ver skattsedeln idn pa den privata marknaden.® Den andra faktorn ir jobbskatteav-
draget, en statlig skattereduktion som ir direkt proportionell mot kommunalskatten. Kom-
muninvénare som drabbas av hojd kommunalskatt kompenseras dirmed i viss man for denna
genom hojt statligt jobbskatteavdrag. Den tredje faktorn dr inkomstutjimningen inom det
kommunala utjimningssystemet, som genom marginaleffekter pd 95 procent i princip helt
skyddar en kommun fran de negativa effekter en skattehdjning har pd sysselsattning och ar-
betsinkomster i kommunen.

I denna rapport beriknas att varje krona som forflyteas frin kommunmedborgarnas privata
konsumtion till kommunal konsumtion subventioneras med 36 6re av staten genom kommu-
nernas momsundantag och jobbskatteavdraget. Samtidigt leder hojd skatt till beteendeforind-
ringar hos skattebetalarna, vilket medfér krympande skattebaser fér kommunalskatt, arbets-
givaravgifter och moms. Enligt en rimlig bedémning raderar sidana negativa dynamiska ef-
fekter ut 26 ore av varje krona i skattehojning. Detta kommer dock i princip uteslutande att
drabba staten och de andra kommunerna. Den kommun som beslutade om skattehojningen
kompenseras for de negativa effekterna till 95 procent genom utjimningssystemet. Samman-
lagt innebir alltsd varje krona som skiftas fran privat till kommunal konsumtion en kostnad
for staten och de andra kommunerna med 62 6re. Detta innebir att det ir helt rationellt fér
kommunpolitiker att prioritera stor kommunal verksamhet framfor lag skatt, aven om peng-
arna kanske hade kommit till bittre nytta i kommuninvinarnas egna planbocker.

Den sammantagna effekten av dessa system har inte uppmirksammats i debatten tidigare.
Savitt forfattaren vet dr det ocksa i denna rapport som incitamenten f6r kommunala skatte-
héjningar for forsta gingen siffersitts.

Genom ett antal inte allefor genomgripande reformer kan dessa brister atgirdas. Kommu-
nernas momsgynnade stillning skulle kunna avskaffas genom att anslagen till kommunala
verksamheter beliggs med moms. Alternativt skulle sjilva kommunalskatten kunna momsbe-
laggas. Dessa reform{érslag ir inspirerade av Nya Zeeland, som av experter anses ha ett mycket
bra momssystem som ticker i princip all konsumtion, bide privat och offentlig. De lokala fas-
tighetsskatter som ir den huvudsakliga intikeskillan for nyzeelindska kommuner ir momsbe-
lagda.

Det ir inte sirskilt svart rent tekniskt att dndra jobbskatteavdragets utformning s att det
inte baseras pa skattesatsen i den aktuella kommunen. S3 fungerar redan i dag jobbskatteav-
draget for personer som ir ildre 4dn 65 4r.

' Se en lingre diskussion i rapporten Kommunernas momsundantag (Lundberg, 2017a).



Slutligen skulle utjimningssystemet kunna baseras pa kommunernas forutsittningar, som
antalet hogskoleutbildade och alderssammansiteningen, i stillet for som i dag pa utfallet i form
av kommuninvanarnas genomsnittsinkomst. Med ett sddant system skulle en hég grad av ut-
jimning kunna bibehallas samtidigt som 6kade inkomster lokalt skulle ge fulle genomslag pa
kommunala skatteintikeer.

BAKGRUND

Sverige har linge haft en stor offentlig sektor i férhillande till andra linder. Detta giller sir-
skilt den kommunala sektorn (primirkommunerna och landstingen), som svarar fér en majo-
ritet av den offentliga sysselsdttningen och

som har stora intikter frin kommunalskat- SVERIGE HAR NASTAN

terna forutom betydande statsbidrag. Aven

om Sverige numera bara har det sjitte DUBBELT SA HOGA
hogsta skattetrycket i OECD ir de kom- LOKALA OCH REGIONALA

munala skatteintikterna stérst som andel

av BNP av alla linder; se tabell 1. Endast SKATTEINTAKTER SOM
Kanada, dir provinserna ir viktiga, kan OECD-SNITTET

konkurrera med Sverige om topplatsen.

Sverige har nistan dubbelt si hoga lokala

och regionala skatteintikter som OECD-snittet och ligger betydligt hogre n de andra nor-
diska landerna.

Kommunalskatterna har ocks okat éver tid. Figur 1 visar en nidrmast kontinuerlig uppging
under 150 ir. Okningen var som kraftigast under perioden 1950-1980 men iven sedan dess
har skattesatserna lingsamt krupit uppat. SKL (2017) berdknar att kommunalskatterna kom-
mer att hojas med 1,6 procentenheter fran i dag till 2020 under vissa forutsictningar.

Vad beror detta pa? Ar detta en naturlig utveckling som reflekterar ett mer ambitiost kom-
munalt dtagande eller handlar det om verksamhet som kunde bedrivits bictre privat? Hur
mycket handlar om rent sléseri, som dokumenterats av Borgs (2013)?

Denna rapport besvarar inte alla dessa frigor, men visar pa flera systemfel som leder till ate
kommunalskatterna sannolikt ir hogre dn de hade varit om kommunerna hade ficc ta det fulla
ansvaret {or sin skattepolitik.

Tabell 1. Lokala och regionala skatteintikier som andel av BNP

1. Sverige 15,8 % 6. Finland 10,5 %
2. Kanada 15,7 % 7. Island 9,3 %
3. Danmark 12,5 % 8. USA 8,7 %
4. Tyskland 11,4 % 9. Spanien 8,1 %
5. Schweiz 11,0 % 10. Japan 7.8 %

OECD-snitt 8,9 %

De tio hogsta av totalt 35 linder visas. Kdilla: OECD.



Figur 1. Genomsnittlig kommunalskait ver tid
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ETT INLEDANDE EXEMPEL

Vi tinker oss en kommun som vill héja servicenivin i de kommunala biblioteken. Kommunen
hojer skatten med 10 6re per hundralapp, vilket ger okade intikter med 10 miljoner kronor.
Detta anvinder man till att anstilla 20 bibliotekarier till en kostnad av 10 miljoner kronor.
Kommunal skattefinansierad verksamhet ir undantagen frin moms, vilket innebir act det
mervirde som bibliotekarierna skapar, som kommuninvinarna kan ha glidje av, inte ir
momspliktigt. Om kommuninvinarna hade ficc behilla de 10 miljonerna i fickan och anvint
dem till privat konsumtion hade de beh6vt betala moms ocksd. Den genomsnittliga momssat-
sen dr ungefir 15 procent. Det innebir att konsumtion som pa den privata marknaden hade
kostat 11,5 miljoner fér kommunen bara kostar 10 miljoner. Detta ir en implicit statlig sub-
vention av kommunal konsumtion.

Dessutom innebir hojd kommunalskatt att kommuninvanarna fir ett storre jobbskatteav-
drag. Jobbskatteavdraget dr en statlig skattereduktion som inte paverkar kommunernas eko-
nomi, men jobbskatteavdragets storlek for en 16ntagare beror p4 kommunalskattesatsen i hem-
kommunen. En skattehdjning med 10 miljoner kommer i snitt att leda till act kommunmed-
borgarnas jobbskatteavdrag okar med 1,5 miljoner. Invidnarnas disponibla inkomster minskar
darfor med bara 8,5 miljoner pa grund av skattehdjningen.

Sammanfattningsvis innebir kommunens skattefinansicrade bibliotekssatsning atc kom-
muninvinarna fir tjinster som pa den privata marknaden hade kostat dem 11,5 miljoner fér
endast 8,5 miljoner. 11,5 / 8,5 ~ 1,36. Varje krona i minskad privat konsumtion férvandlas alltsd
till 1 krona och 36 6re i okad kommunal konsumtion.

Det slutar inte hir. H6jd kommunalskatt férsimrar incitamenten att arbeta. Detta kan for-
vintas leda till ligre arbetsinkomster, vilket minskar intikterna frin kommunalskatt, arbets-
givaravgifter och moms. En rimlig bedémning ar att dessa beteendeforandringar raderar ut 26
procent av den initiala intdktsokningen {6r den offentliga sektorn. Den del av detta som hand-
lar om ligre skatteintikeer frin arbetsgivaravgifter och moms belastar statsbudgeten och drab-
bar allesd inte den kommun som beslutat om skattehdjningen. Den del som handlar om ligre
kommunalskatteintikter kommer dessutom endast i mycket begriansad utstrickning act pi-
verka kommunen som hojt skatten. Detta beror pa att det kommunala utjagmningssystemet till



95 procent kompenserar kommunen {6r ett intakesbortfall till £6ljd av ligre beskattningsbara
inkomster i kommunen. Samtidigt som varje krona i 6kad kommunal skattefinansierad kon-
sumtion subventioneras med 36 6re av staten finns det alltsd i princip ingen anledning for den
enskilda kommunen att ta hinsyn till de negativa effekter pa viljan att arbeta som hogre kom-
munalskatt medfor.

Alle detta bidrar till ineffektivt héga kommunalskatter. Invinarna kanske inte sitter sa stort
virde pa okad serviceniva i biblioteken. Men pa grund av de statliga subventionerna kan det
vara rationellt fér en kommun att bedriva verksamhet som har lig nytta och som inte hade
bedrivits om kommunens skattebetalare hade behove sta f6r hela den faktiska kostnaden.

DET KOMMUNALA MOMSUNDANTAGET

Privat konsumtion ir normalt momsbelagd. Skattefinansierad konsumtion ir dock, i enlighet
med EU:s regelverk, undantagen fran moms i Sverige. Skattefinansierade tjanster som produ-
ceras av kommunens anstillda blir éver huvud taget inte foremal for moms, och nir kommu-
nen koper in varor eller tjinster frin den privata sektorn fir den kompensation fér momsen
fran staten. Detta innebdr att det ar relative sett billigare att finansiera konsumtion genom
kommunalskatten 4n pa den privata marknaden. Ju hogre kommunalskatter och ju stérre kom-
munala utgifter, desto mindre moms behdver kommunen och dess invinare betala in till sta-
ten.

Momsen ar ett juridiskt snrigt omride, och problemet med att det kommunala momsun-
dantaget gynnar hoga kommunalskatter har diarfér diskuteracs i en siarskild rapport, Kommu-
nernas momsundantag (Lundberg, 2017a). Dirifran ir ocksa figur 2 himtad, som visar hur kom-
munpolitikernas beslutsfattande paverkas av momsen. Beslutet att bedriva verksamhet i privat
eller offentlig regi paverkas inte av momsen, eftersom det finns ett sirskilt system med statlig
momskompensation. Beslutet om huruvida en viss tjdnst 6ver huvud taget ska finansieras med
skattemedel piverkas dock av momsen. Om kommunen viljer att finansiera en verksamhet
med skattemedel slipper man moimsen, men om man viljer att ha ligre skatc och lita kom-
munmedborgarna spendera pengarna pa den privata marknaden tillkommer moms.

Figur 2. Hur kommunpolitikernas beslussfattande paverkas av momsen.

4)[ Skattefinansierat J

Valav
finansieringsform

Val av
utforare

Privatfinansierat J Offentlig regi J
moms ej moms

Privat regi J
ej moms*

*Till foljd av den statliga momskompensationen till kommunerna.

Kdlla: Lundberg (2017a)



JOBBSKATTEAVDRAGET

Den andra faktorn som gor det forménlige ate ha hog kommunalskact f6r den enskilda kom-
munen och dess medborgare ir jobbskatteavdraget. Jobbskatteavdraget dr en statligt finansi-
erad skattereduktion som inférdes 2007. Det uppgér i dr till 109 miljarder kronor. Nistan alla
som arbetar fir sinkt skatt genom jobbskatteavdraget. Avdraget (som egentligen alltsd inte ir
ett avdrag utan en skattereduktion, eftersom det minskar skatten och inte den taxerade in-
komsten) beror pa arbetsinkomsten enligt en komplex formel som framgér av tabell 3.

Det viktiga att notera frin tabell 3 dr act jobbskatteavdraget dr direkt proportionellt mot
kommunalskatten.> Jobbskatteavdraget ar som hégst (for en person i det nist sista inkomstin-
tervallet, alltsd de som tjinar mellan 30 0oo och 50 ooo kronor i minaden) 83 418 kronor3
muldplicerat med personens kommunalskattesats. En medelinkomstragare i Dorotea (med
35,15 procents kommunalskact) far alltsd en skattereduktion med 29 321 kronor per ir, eller
2 443 kronor i minaden. Samma person hade i Vellinge (29,19 procents kommunalskatt) bara
fate 2 029 kronor 1 manaden i jobbskatteavdrag, alltsd 5 ooo kronor mindre per ar.

Jobbskatteavdragets utformning, med koppling till bade grundavdraget och kommunals-
katten, har vissa férdelar. For en person med endast arbetsinkomst jamnar jobbskatteavdraget
ut de variationer i grundavdraget (den s kallade LO-puckeln) som annars hade paverkat mar-
ginalskatterna. Detta ger marginalskatteskalan en ndgot enklare utformning med firre steg (se
diagram 1 i Lundberg, 2016). Samtidigt gor det avdraget svirt att férstd och berikna.

Det storsta problemet med hur jobbskatteavdraget dr konstruerat ir dock att det ar direke
proportionellt mot kommunalskatten. Eftersom avdraget finansieras genom statsbudgeten
och inte paverkar kommunernas ckonomi innebir detta att kommunmedborgarna delvis kom-
penseras av staten for en kommunalskattehojning. Kommunalskatterna inbringar i r 706 mil-
jarder till kommunerna och jobbskatteavdraget uppgar till 109 miljarder, alltsi en sjundedel
av kommunalskatteintikterna. Om en kommun héjer skatten med 7 miljoner kommer kom-
munmedborgarnas jobbskatteavdrag i snitt att 6ka med en miljon, s att deras sammanlagda
inkomst bara minskar med 6 miljoner. En sjundedel (15 procent) av skattehdjningen finansie-
ras av staten.

Jobbskatteavdraget behéver inte vara utformat pa det hir sittet. Faktum ir att personer
som ir dldre dn 65 ar har ett hogre och enklare jobbskatteavdrag som saknar koppling till kom-
munalskatten. Det ir som mest 2 500 kronor i mdnaden. Om jobbskatteavdraget utformades
pa samma sitt dven for personer som ir 65 ar eller yngre skulle den statliga subventionen av
kommunalskattehdjningar genom jobbskatteavdraget upphora.

Tabell 3. Jobbskatteavdragers utformning

Arbetsinkomst per ir Skattereduktion

-0,91 PBB (Al - GA) x KI

0,91 PBB-2,94 PBB (0,91 PBB + 0,332 x (Al - 0,91 PBB) - GA) x KI

2,94 PBB-8,08 PBB (1,584 PBB + 0,111 x (Al - 2,04 PBB) - GA) x KI

8,08 PBB-13,54 PBB (2,155 PBB - GA) x KI

13,54 PBB- max{o, (2,155 PBB— GA) x KI - 0,03 x (Al - 13,54 PBB))

PBB: prishasbelopp (i ar 44 800 kr), AI: arbetsinkomst, GA: grundavdrag, KI: kommunal skattesats.
Gaéller for personer upp till 65 dr. Grundavdraget varierar med inkomsten men dér 0,293 PBB for drsinkomster som
dverstiger 7,88 PBB. Kdlla: 67 kap. 7 § inkomsiskattelagen.

* Detta giller inte exakt i utfasningsregionen (se sista raden i tabellen). Avvikelsen ir dock liten och det ir relative fa
som befinner sig dir.
32,155 — 0,293 PBB = 1,862 PBB = 83 418 kr.



DET KOMMUNALA UTJAMNINGSSYSTEMET

Det kommunala ugjimningssystemet omfattar ungefir 100 miljarder kronor och bestir av flera
olika delar. Det beskrivs i detalj av Karreskog & Kupersmidt (2016). Den viktigaste kompo-
nenten, som ocksd dr den som ir relevant fér denna rapport, dr inkomstutjimningen. Dess
syfte dr att i princip helt utjimna de skillnader i kommunalskatteintikter mellan kommunerna
som beror pd invanarnas snittinkomst.

Kommunens skatteintikter 4r kommunalskattesatsen multiplicerad med kommunens skat-
tebas, som dr invinarnas sammanlagda beskattningsbara forvirvsinkomst. Den genomsnittliga
skattebasen for riket 4r 220 coo kronor per person enligt Sveriges Kommuner och Landstings
prognos for 2017. Alla kommuner som har en genomsnittlig beskattningsbar inkomst lagre dn
115 procent av rikssnittet (250 ooo kronor per person) fir pengar fran inkomstutjimningen.
De som ir rikare dn 115 procent av rikssnittet betalar in till systemet. Bara ett tiotal kommuner
ligger over denna grins. Det faktum att grinsen f6r nar man borjar betala dr 115 procent av
snittet i stillet fér 100 procent gor att systemet gar med underskott, som ticks av staten.

Den kommun som dr mottagare frin inkomstutjimningen far ersittning for 95 procent av
differensen mellan den egna skattebasen och hur stor skattebasen hade varit om kommunen
hade haft en snittinkomst lika stor som 115 procent av snittinkomsten i riket. Den kommun
som ir betalare maste i stillet betala in 85 procent av avstandet ner till 115 procent av rikssnit-
tet. Ersittningen baseras pa den genomsnittliga kommunalskatten i riket. Om snittinkomsten
i en kommun med 50 ooo invdnare ir 150 ooo kronor, fir den aktuella kommunen och lands-
tinget alltsd ett utjimningsbidrag pa 32 % x 95 % x (250 000 — 150 000) X 50 000 = 1,52 mil-
jarder kronor, eftersom den sammanlagda kommun- och landstingsskatten ir 32 procent i
snitt.

Inkomstutjimningen medfor mycket héga marginaleffekter for kommunerna. Om snittin-
komsten i en kommun stiger med 30 coo kronor kommer kommunalskatteintikeerna att 6ka
med cirka 10 000 kronor. 95 procent av detta — 9 500 kronor — férsvinner dock in i utjim-
ningssystemet. Den aktuella kommunen och landstinget far bara behilla 500 kronor.

Den nirmast totala utjimningen av skattebaser innebir att kommunerna har sma incita-
ment att ta hinsyn till de negativa effekterna pa skattebasen av en skattehojning. Nir skatten
héjs blir det mindre 16nsamt att arbeta och mer 16nsamt att exempelvis skatteplanera. Nation-
alekonomisk forskning visar att detta leder till ligre beskattningsbar inkomst (se avsnittet om
dynamiska effekter nedan). Men pé grund av utjimningssystemet ar detta ndgot som den en-
skilda kommunen inte har nigra incitament att ta hinsyn till, eftersom 95 procent av de nega-
tiva effekterna kommer att biras av de andra kommunerna. Detta ir en tredje faktor som bi-
drar tll hégre kommunalskateer.

DYNAMISKA EFFEKTER VID HOJD KOMMUNALSKATT

Hojd kommunalskatt kan forvintas orsaka beteendeforindringar hos skattebetalarna, till ex-
empel ligre arbetstid, som leder till ligre taxerad inkomst och dirmed paverkar skatteintik-
terna negativt; se en lingre diskussion i Lundberg (2016). Detta kallas dven dynamiska effek-
ter. Lundberg (2017b) konstruerar en mikrosimuleringsmodell - the Swedish Labour Income
Microsimulation Model, Slimm - som kan forutsiga dynamiska effekter av skatteférindringar.
Modellen inkluderar beteendeforindringar avseende bade forindrad taxerad inkomst och ar-
betskraftsdeltagande (intensiva och extensiva marginalen). Storleken pi beteendeforindring-
arna (elasticiteterna) dr himtade fran den svenska empiriska forskningen.

I huvudscenariot i Lundberg (2017b) beriknas att 43 procent av intikterna frin en kom-
munalskattehoéjning forsvinner pa grund av beteendeférindringar hos skattebetalarna. Denna
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siffra avser effekten pi hela den offentliga scktorns skatteintikeer — ligre intdkter fran arbets-
givaravgifter, moms etc. - inte bara pa kommunalskatteintikterna.

Lundberg (2017b) beaktar dock bara effekterna av hojd skatt pd arbetsinkomst. 1 den hir
rapporten analyseras en héjning av kommunalskatten pa all forvirvsinkomst, inklusive pens-
ioner, sjukpenning, a-kassa och liknande. Det ir tdnkbart atc skatteintikeer frin sidana in-
komster ocksa skulle paverkas av en skattehdjning genom exempelvis 6kad utvandring, men
for forsiktighetens skull antas att icke-arbetsinkomster inte skulle fordndras vid hojd skate. 1
appendix beriknas dirfor att 26 procent av okade intdkeer frin en kommunalskattehojning
skulle bortfalla till £6ljd av dynamiska effekter.

EFFEKTER AV EN SKATTEHOJNING

Det gar att siffersitta de olika effekter som diskuterats ovan. For varje krona som kommunal-
skatten hojs fir kommunmedborgarna 15 6re i 6kat jobbskatteavdrag av staten. Samtidige hade
kommuninvanarna behovt betala moms med i snitt 15 procent (genomsnittlig momssats frin
Lundberg, 2017b) om de konsumerat upp pengarna sjilva. Om utgiften finansieras genom
kommunen i stillet slipper man denna kostnad. Dessa bada effekter medfér sammanlage att
for varje krona (exklusive moms) som kommuninvanarna minskar sin konsumtion med till
f6ljd av en skattehojning kan kommunen 6ka sin konsumtion med en krona och 36 ére. De 36
Orena ir en statlig konsumtion av hoéjd kommunalskatt. Hur denna siffra riknats fram exakt
framgar i appendix.

Skattehdjningen kommer ocksé att f negativa effekter pa sysselsittning och arbetsinkoms-
ter, vilket medfor att den faktiska intdkesdkningen f6r den offentliga sektorn blir ldgre in den
annars hade varit. Som nimnts i féregdende avsnitt beriknas 26 6re av varje krona i skattehoj-
ning férsvinna till £6ljd av dynamiska effekter. En del av detta beror pi negativa effekter pa
skattebaser for statliga skatter som arbetsgi-
varavgift och moms. En del beror ocksd pa minskar med en brona
krympande kommunalskattebas, men ut-
jimningssystemet gor att 95 procent av

Figur 3. Effekter av en skattehdjning si att medborgarens konsumtion

. . 1,4 7
denna borda birs av de andra kommunerna. ’
I princip ingenting av de negativa dyna- 1,2 Ticks av
miska effekterna av hojd kommunalskatt staten och
Kk llesé att drabba den k 7 e andra
ommer alltsd att drabba den kommun som kommunerna
beslutat om skattehdjningen. 0,8
Sammanfattningsvis kommer  varje o 1
b

krona som forflyttas frin medborgarnas
fickor till kommunens att subventionerasav =~ 0,4
staten med 36 Ore. Samtidigt kommer {6r-

0,2

saimrade incitament att arbeta att leda till

minskade skatteintikter med 26 6re, av vil- o ; ‘

ket over 95 procent kommer att drabba sta- MmSl,(ad ) Oka,d _ Faktisk Skning
) konsumtion for konsumtion for av

ten och de andra kommunerna. Totalt inne- medborgaren ~ kommunen  skatteintikterna

bir detta en kostnad for staten och de andra
kommunerna med 62 6re f6r varje krona av
privat konsumtion som skiftas till kommu-

nal konsumtion. Detta illustreras i figur 3.
Se appendix f6r en formell berikning.

Medborgarens minskade konsumtion dr statiskt beriknad, allts utan hinsyn
till beteendeforindringar hos skattebetalarna. Skillnaden gentemot den faktiska

okningen av skatteintikterna forklaras av dynamiska effekter.
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REFORMFORSLAG OCH INTERNATIONELL
JAMFORELSE

MOMSBELAGG KOMMUNERNA

Lundberg (2017a) konstaterar att Nya Zeeland generellt ses som ett féredome bland akade-
miska skattejurister som studerat moms i offentlig sektor. I Nya Zeeland ir i princip all kon-
sumtion momsbelagd, bide privat och offentlig. Denna likabehandling minskar risken for
gransdragningsproblem och ligger nirmare den principiella grunden fé6r moms - att momsen
ska vara en heltickande skatt pa konsumtion. Det finns alltsi inte, som i EU, ett undantag for
den offentliga sektorn. De nyzeelindska kommunerna fir storre delen av sina intikter frin
lokala fastighetsskatter, som ir momsbelagda. For dessa kommuner finns allesd inte incitamen-
tet att oka det kommunala dtagandet av momsskal.

Med inspiration fran Nya Zeeland kan man tinka sig tvad metoder for att avskaffa kommu-
nernas momsgynnade stillning. Den forsta dr att momsbeligga anslagen frin kommunkassan
till exempelvis kultarférvaltningen. Kulturférvaltningen anses da leverera en tjanst till kom-
munen som den fakcurerar for, och ska ligga moms pa fakturan. S fungerar det i dag f6r ny-
zeelindska centrala myndigheter. Anslaget frin statskassan till forsvaret 4r till exempel moms-
belagt.

Den andra metoden, som dr mer radikal, ir att ligga moms pa sjilva kommunalskatten.
Det skulle fungera pd samma sitt som med nyzeelindska kommunala skatter. Kommunerna
anses leverera en tjinst till medborgarna, som medborgarna betalar f6r genom skatten. De
nyzeelindska lokala skatterna ir dirfor momsbelagda.

I bida fallen kan de okade momsintikterna dterféras till kommunsektorn genom 6kade
statsbidrag. Poingen med att momsbeligga kommunerna ir att dndra incitamenten i kom-
munpolitikernas beslutsfattande, inte att 6verfora stora summor frin kommunerna till staten.

GOR JOBBSKATTEAVDRAGET OBEROENDE AV KOMMUNALSKATTEN

Jobbskatteavdrag finns i manga linder, men den svenska konstruktionen med direkt koppling
till kommunalskatten tycks vara ovanlig. Exempelvis ar USA:s earned income tax credit och
Kanadas working income tax benefit bestimda i dollartermer, oberoende av lokala skattesat-
ser.* Jobbskatteavdraget for personer ildre dn 65 ir ocksd bestimt i kronor och beror inte pa
kommunalskatten. Jobbskatteavdraget for personer under 65 skulle kunna goras om enligt
samma princip. Ett annat alternativ dr att basera jobbskatteavdraget pd den genomsnittliga
kommunalskatten i stillet f6r pd kommunalskatten i 16ntagarens hemkommun.s Bdda dessa
ganska marginella reformer skulle fi effekten att kommunala skattehéjningar inte lingre sub-
ventionerades av staten genom hogre jobbskatteavdrag.

UTJAMNA EFTER FORUTSATTNINGAR | STALLET FOR UTFALL

Utjamning av inkomster mellan regioner och kommuner ir relative vanlige i virlden. Utjam-
ningsgraden ir ofta hog for relative fattiga kommuner som far bidrag och ligre for relative rika
kommuner som betalar in till systemet. Att ha s hog marginaleffekt som 85 procent dven fér

4 Delstatliga inkomstskatter dr dock avdragsgilla vid federal beskattning i USA, vilket fungerar som en subvention av
delstater med hoga skatter. Avdragsritten har dirfor kritiserats. (Sammartino & Rueben, 2016)
s KI i tabell 3 skulle alltsa vara rikssnittet for kommunalskatten i stillet for kommunalskatten i hemkommunen.
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nettobetalare, som i Sveriges fall, ir ovanligt internationellt. Bland experter finns en medve-
tenhet om att utjimningssystem med hoga marginaleffekter kan ha negativa incitamentseffek-
ter for kommunerna och leda till ineffektive héga kommunalskatter. Buettner (2006) under-
soker tyska kommuner och finner empiriskt stod for att hogre utjimningsgrad leder till hogre
kommunalskatter.

Karreskog & Kupersmidt (2016) foéreslir en reform av utjimningssystemet med utgangs-
punke i idén att utjimningen boér ske baserat pa forutsiceningar i stillet for utfall. De visar att
84 procent av variationen i snittinkomster mellan kommunerna kan forklaras av ett facal struk-
turella faktorer som utbildningsnivan, ilderssammansittningen och andelen utlandsfodda.
Dessa kan kommunerna inte paverka i nigon storre utstrickning. Om utjimningen baserades
pa dessa faktorer i stillet for pd utfallet i form av den genomsnittliga beskattningsbara inkoms-
ten skulle 84 procent av utjimningen bestd samtidigt som kommunerna skulle fi betydligt
storre incitament for ate skapa tillvaxt lokalt eftersom okade inkomster skulle fa fulle genom-
slag i kommunens skatteintikter. Marginaleffekten i utjimningssystemet vid en inkomstok-
ning skulle falla frdn 95 procent (85 procent for de rikaste kommunerna) till o procent.

¢ OECD (2014), sid. 107. Se dven litteraturgenomgingen i Karreskog & Kupersmidt (2016), sid. 22. Teoretiskt ir
det tinkbart att kommunerna konkurrerar om skattebetalarna pé ett sitt som driver ned kommunalskatterna till
ineffektivt 1aga nivaer, men intuitivt verkar det rimligt att sannolikheten ir storre att lontagaren svarar pa en skatte-
hojning genom att minska sitt arbetsutbud, in med att flytta till en annan kommun. Edmark & Agren (2008) hittar
inga eller mycket smé indikationer pd skattekonkurrens mellan kommuner nir de undersékte en reform av utjim-
ningssystemet pi 199o-talet. Slutligen skulle ett utjimningssystem av det slag som féreslas av Karreskog & Ku-
persmidt (2016) eliminera mojlig skadlig konkurrens om hoginkomsttagare sa linge som de hoga inkomsterna kan
forklaras av observerbara faktorer, som utbildningsniva.
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SLUTSATSER

Denna rapport visar att det i dagens system finns stora incitament f6r hojd kommunalskate
och en storre kommunal sektor (sammanfateac i figur 3) i Sverige. Detta beror pa att kommu-
nal skattefinansierad konsumtion dr undantagen frin moms, att hogre kommunalskatt ger
hogre statligt jobbskatteavdrag for invinarna och att ugjiimningssystemet skyddar kommu-
nerna frin negativa effekter pé lokala skattebaser. Momsundantaget och jobbskatteavdraget
medfér att varje krona i kommunal konsumtion subventioneras av staten med uppskattnings-
vis 36 ére, samtidigt som negativa beteendeeffekter i form av ligre arbetsinkomster raderar ut
26 Ore av en skattehojning — en kostnad som i princip helt birs av staten och de andra kom-
munerna, inte av den kommun som beslutat om skattehdjningen.

En invindning kan vara att de system som beskrivits 4r komplicerade och att det inte dr
sikert att kommunerna kinner till hur de fungerar. Ett motargument mot det ir att de flesta
kommuner har vilutbildade och kunniga kommun- och ekonomichefer med god kunskap om
regelverk av relevans f6r kommunerna. Dessutom kan de incitament som beskrivits i rappor-
ten leda dill en storre kommunal sektor utan att varken viljare, politiker eller tjinstemin har
kinnedom om dem. Man kan tinka sig att viljarna belénar kommunpolitikerna utifran vad de
levererar. En kommunalskattehojning kommer inte att svida lika mycket i planboken pa grund
av det 6kade jobbskatteavdraget. Samtidigt kan den kommunala servicen utdkas mer pa grund
av den kommunala momsbefrielsen. Och ujimningssystemet skyddar kommunkassan frin ne-
gativa effekter pa sysselsittning och skattebaser. Om viljarna mirker att politiker som hojer
kommunalskatten ger mycket tillbaka for pengarna kan de vilja att belona sddana politiker vid
valurnan. Politikerna noterar att kommunalskattehéjningar lonar sig politiskt och anpassar
sina forslag direfter. Dirmed kan den kommunala momsbefrielsen, jobbskatteavdraget och
utjamningssystemet leda till héjda kommunalskatter utan att varken viljare eller politiker har
kunskap om dem.

Rapporten foreslar ndgra reformer for att dtgirda dessa problem. All offentlig konsumtion
bér som princip vara momspliktig, som ir fallet pd Nya Zeeland. Detta kan ske antingen ge-
nom att kommunala forvaltningar fakturerar kommunkassan for sina driftskostnader, plus
moms, som sedan betalas in till staten. Alternativt kan sjilva kommunalskatten momsbeliggas.
Kommunsektorn som helhet kan sedan kompenseras av staten for dessa kostnadsékningar ge-
nom hogre statsbidrag.

Jobbskatteavdraget kan relative enkelt goras oberoende av kommunalskatten i den aktuella
kommunen. Med en sddan reform skulle incitamenten for hojda kommunalskatter minska.

Marginaleffekten i det kommunala utjimningssystemet, som i dag ir 95 procent, bor
minska. En metod ir att basera utjagmningen pa observerbara faktorer som kommunerna inte
har si stor kontroll 6ver, som alderssammansittningen och utbildningsnivdn hos befolk-
ningen. Med ett sidant system skulle marginaleffekten sjunka till o procent och kommunerna
skulle ha betydligt stoérre incitament att ta hinsyn till negativa beteendeeffekter nir de viljer
niva pa kommunalskatten.
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TEKNISKT APPENDIX

I detta appendix analyseras kommunernas ekonomi med en matematisk modell. Modellen byg-
ger pa vedertagen ekonomisk teori och den mest avancerade matematiska teknik som anvinds
ir derivering.

I modellen ingdr en representativ individ, en representativ kommun dir individen bor samt
staten. Modellen bortser fran sparande och kapitalinkomster. For enkelhetens skull analyseras
kommun- och landstingsskatten som en helhet.

VARIABLER

Y, (tp): arbetsinkomst (beror pd kommunalskatten pga. indrade incitament for att arberta)
Yy, : forvirvsinkomst som inte ir arbetsinkomst (exempelvis pension eller a-kassa)

D: grundavdrag (antas vara oberoende av inkomst)

Z =Y, + Yy, — D: beskattningsbar forvirvsinkomst

Z: genomsnittlig beskattningsbar forvirvsinkomst i riket

EITC(Y,): den del av inkomsten som skattebefrias av jobbskatteavdraget (skattereduktionen
ar alltsa 1,, EITC ); beror pd arbetsinkomsten enligt tabell 3

T : kommunalskattesats i den aktuella kommunen

T genomsnittlig kommunalskate i riket

T,: genomsnittlig momssats

T,: skattesats for arbetsgivaravgift

T(Z): statlig inkomstskatt

BUDGETRESTRIKTIONER

Individens konsumtion (budgetrestriktion) exklusive moms kan uttryckas
Y, + Yar — TmZ + TmEITC — T(2)
€= 1+, '
Kommunens intikter frin skatteintikter och utjimningssystemet (se huvudtexten) ges av
Ry = tnZ + 0,957, (1,15Z — Z).
Kommunen antas vara liten i férhallande till landet, vilket innebir att Z och 7,,; kan antas

vara opdverkade av en kommunalskatteforindring i den aktuella kommunen.
Den offentliga sektorns totala skatteintikter kan uttryckas
R =1,y Z — T4EITC + 1,V + 7,C + T(2).

EFFEKT AV EN SKATTEHOJNING

Vi undersoker vad som hinder om kommunen hojer kommunalskatten ndgot. Konsumtions-
minskningen for kommuninvanarna ges av
dc dR

dtgl, —  dt,

Z —EITC
1+71,

YL YL
Enligt ett grundliggande nationalekonomiske teorem, enveloppteoremet, behover vi inte
beakta beteendeforindringar niar vi analyserar vilfirdseffekten for individen.” Individens
minskning i nytta beror bara pd den statiska skattehdjningen. Dirfor halls arbetsinkomsten
konstant i ekvationen ovan.
For skatteintikterna spelar dock beteendeforindringar roll och arbetsinkomsten kan inte
hallas konstant. Kommunens intiktsdkning ges darfor av

7 Se Lundberg (2016), fotnot 11.
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B _ g 42y 0957~ 740,050, 2
dr, tm dr, tm dr, oTm dty,
I det sista steget antas att T,,, = Tp,. Derivatan av beskattningsbar inkomst ersitts ocksd av

derivatan av arbetsinkomst, eftersom de dvriga komponenterna av den beskattningsbara in-
komsten antas vara opaverkade av kommunalskattens niva.

Kommunen kommer alltsd bara att drabbas av en tjugondel av de negativa dynamiska ef-
fekterna (observera att dY; /dt,, < 0) av en skattehdjning.

For den offentliga sektorn som helhet blir férindringen i skatteintakeer
dR Z—EITC 1, (dY, dEITC dy, dT(Z)
( )+rp—+—/(1+rv).
dt, dt,

— = +
dtp, 1+71, 1+r7,

dt, dt,

DYNAMISKA EFFEKTER

Lundberg (2017b) berdknar att dynamiska effekter kommer att radera ut 43 procent av intikt-
sokningen vid en héjning av kommunalskatten. Detta dr samma sak som att siga att sjalvfi-
nansieringsgraden (degree of self-financing, DSF) vid en skattesinkning ir 43 procent. Denna
siffra avser dock en skattehdjning pa endast arbetsinkomst. Hir vill vi beakta dven sidana typer
av inkomst som inte kan antas paverkas av kommunalskatten, dtminstone pa kort sikt - exem-
pelvis pensioner.

Sjilvfinansieringsgraden dr de dynamiska effekterna pa skatteintikterna delat med den sta-
tiska intaktsokningen. Den statiska intaktsokningen dr forandringen av skatteintikeer nir ar-
betsinkomsten hills konstant. De dynamiska effekterna (som ar negativa) ges i sin tur av skill-
naden mellan den faktiska intiktsokningen och den statiska intikesokningen. Sjilvfinansie-
ringsgraden for arbetsinkomst kan dirfor uttryckas

dR, _dR, tn (dY, dEITC\ dY,  dT(Z)
- m =L _ L
DSF, = 43% = — dTm dTm Y, _ 1+ Ty (dTm dTm ) + Tp d‘[m + dTm /(1 + TV)
TR dR, B Y, =D — EITC '
dTm YL 1 + T-,;

dir Ry, ir skatteintikter frin endast arbetsinkomst.

D i denna ekvation ska egentligen vara grundavdraget endast for dem som har arbetsin-
komst, men det dr svart att rikna ut och fér enkelhetens skull anvinds dirfor hela grundav-
draget i den numeriska kalibreringen nedan.

KOMMUNENS INCITAMENT

For varje krona i minskad konsumtion hos medborgarna p4 grund av en skattehdjning kan
kommunen 6ka sin konsumtion enligt foljande:

R Z 40,057,
m — m ~
—ac| -7 TEme. ~ YW T Ere
dt,, YL

Eftersom de dynamiska effekterna till 95 procent kommer att absorberas av utjimningssy-
stemet antas deras paverkan pa den egna kommunens intikter vara s3 smi att de kan ignoreras.
Okningen av totala skatteintikter per krona i héjd skatt for medborgarna kan uttryckas

4R T (dY, dEITC dy, , dT(2)
dt, _ . T+7, (drm dz,, )+Tp ar,. T dr, /(1 +1,)
ac| 7 —EITC
Ty, Ttz
_1_ psp L= D—EITC
- L7 —EITC
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Notera att tiljaren i mittensteget ir densamma som i uttrycket for sjilvfinansieringsgraden
ovan. Detta utnyttjas i sista steget. Sjilvfinansieringsgraden f6r arbetsinkomst multipliceras
med en faktor som dr mindre 4n 1 eftersom inte all beskactningsbar inkomst dr arbetsinkomst.

NUMERISK KALIBRERING

DSF, = 43% (fran Lundberg, 2017b)

Z = 706 miljarder/32,12% = 2200 miljarder (kommunalskatteintikterna frin statsbudge-
ten delat med snittskattesatsen)

Y, = 1700 miljarder (frin Lundberg, 2017b)

EITC = 109 miljarder/32,12% = 338 miljarder (jobbskatteavdragets omfattning i statsbud-
geten delat med snittskattesatsen)

D = 214 miljarder (hela grundavdraget)

7, = 15% (fran Lundberg, 2017b)

RESULTAT

Genom att stoppa in virdena ovan i de uttryck som hirleddes i avsnittet ”’Kommunens incita-
ment” pé foregaende sida kan vi rikna ut hur den offentliga sektorns respektive den enskilda
kommunens intikter paverkas av en kommunalskattehdjning. Om kommunen ska ta det fulla
ansvaret for sin skattepolitik bér kommunens intiktsokning vara lika stor som intikesok-
ningen for den offentliga sektorn som helhet. Men eftersom kommunen vinner mer in den
offentliga sektorn totalt maste staten och de andra kommunerna sta for mellanskillnaden, en
s& kallad fiskal externalitet.

For varje krona som kommunmedborgarnas konsumtion minskar kan kommunen 6ka sin
egen konsumtion med 1 krona och 36 ore. Detta beror pd kommunernas momsfrihet och jobb-
skatteavdragets koppling till kommunalskatten.

I sjilva verket medfér en skattehojning samhillsekonomiska kostnader pd grund av kortare
arbetstid, ligre arbetskraftsdeltagande och andra beteendeférindringar. Detta medfor att de
totala skatteintikterna bara 6kar med 74 ore for varje krona som skattebetalarna forlorar. 26
ore forsvinner till f6ljd av negativa dynamiska effekter. Over 95 procent av denna kostnad birs
dock av staten och de andra kommunerna, snarare in den kommun som beslutat om skatte-
hojningen.

Totalt innebir detta att varje krona i kommunal skattehdjning subventioneras med 62 dre
av staten och resterande kommuner.
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