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Forord

I Sverige ligger ansvaret for stora delar av den offentliga
verksamheten p&8 kommunal nivd. Internationellt sett har svenska
kommuner en hog grad av sjilvbestimmande samtidigt som en stor
del av beskattningen sker pd central nivi. Tillsammans med maélet
om lika utbud av offentliga tjinster i hela landet innebir det att de
statliga bidragen till kommunerna fitt en mycket central roll i den
offentliga ekonomin. Bidragen utgér i genomsnitt ca 15 procent av
kommunernas totala inkomster.

Hur bidragen utformas kan fi stor betydelse f6r kommunernas
agerande och den sambhillsekonomiska effektiviteten 1 de
offentligfinansierade verksamheterna. Det ir dirfér Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi (ESO) — med sitt uppdrag att
sjilvstindigt bidra till att bredda och férdjupa underlaget for
samhillsekonomiska avgéranden — intresserar sig fér omradet.

I denna rapport till ESO har professor Matz Dahlberg och
professor Jorn Rattse studerat effekter och erfarenheter av statliga
bidrag till kommuner. Férfattarna behandlar en mingd aspekter pd
den hir typen av bidrag utifrdn aktuell teoretisk och empirisk
forskning. En av huvudslutsatserna ir att staten boér undvika att
ligga restriktioner p& det kommunala beslutsfattandet for att
underlitta det lokala ansvarsutkrivandet. Bidragen bér vara av
generell karaktir och inte snedvrida kommunens prioriteringar.
Det finns omstindigheter di 6ronmirkta bidrag ir att féredra men
1 allminhet bor dessa anvindas med forsiktighet. En annan slutsats
ir att statliga bidrag kan anvindas f6r att stabilisera det kommunala
ginsteutbudet eftersom stora delar av de kommunala tjinsterna ska
tillhandahéllas pid en lingsiktig stabil grund oberoende av
kortsiktiga fluktuationer.

Arbetet med denna rapport har féljts av en referensgrupp
bestiende av personer med god insikt 1 dessa frigor. Gruppen har
letts av professor Eva Mork, ledamot i ESO:s styrelse. Som alltid i
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ESO-sammanhang, ansvarar dock férfattarna sjilva for innehall,
slutsatser och forslag i rapporten. Det ir min férhoppning att
rapporten ska utgora ett bra underlag 1 diskussionen om de statliga
bidragens framtida omfattning och utformning.

Stockholm 1 juni 2010

Lars Heikensten
Ordférande for ESO
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Sammanfattning

Bakgrund och syfte

I de flesta linder ir ansvaret for delar av den offentliga
verksamheten decentraliserat till en ligre beslutsniv8 med
sjilvstindigt politiskt system och sjilvstindig foérvaltning. Den
decentraliseringsmodell som utvecklats 1 Sverige ir en av de mest
lingtgdende i1 virlden. Kommunerna ansvarar fér stora och viktiga
omriden och de har, i en internationell jimférelse, en hog grad av
sjilvbestimmande. 1 decentraliserade system som det svenska
spelar statsbidrag en mycket viktig roll. I Sverige uppgir
statsbidragen drligen till 6ver 50 miljarder kronor (netto) och utgor
1 snitt ca 15 procent av kommunernas totala inkomster.

Det finns tvd huvudsakliga motiv foér statsbidrag. Det forsta
motivet baseras pd en obalans mellan decentraliserade utgifter och
intikter. Denna obalans, som féljer av att det finns en
samhillsekonomisk vinst av att decentralisera offentliga utgifter
samtidigt som de samhillsekonomiska kostnaderna vid beskattning
ofta ir ligre pd central nivd, gér att staten miste bidra will
finansieringen av kommunerna. Det andra motivet baseras pd en
obalans mellan kommunerna. Denna obalans beror pd att
kommunerna har olika skattebaser och olika utgiftsbehov och
dirfor olika forutsittningar att pd egen hand klara verksamheten.
Staten miste se till att det sker en utjimning mellan kommunerna.

I praktiken anvinds dessutom statsbidrag som ett
policyinstrument av centrala beslutsfattare for att piverka de
kommunala besluten. Det kan t.ex. handla om specifika satsningar
pd personalforstirkningar inom skola och {fritidshem eller
statsbidrag foér investeringar 1 en ekologiskt hllbar utveckling.

Under senaste aret har statsbidragen diskuterats flitigt 1 Sverige.
Mycket av diskussionen har hingt samman med den ekonomiska
krisen. Huvudfrigorna har varit om staten ska ge extra statsbidrag
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till kommunerna i tider av (djup) recession, och om den 1 s3 fall ska
ge bidragen i form av s.k. riktade eller generella bidrag. En annan
sak som ofta diskuterats ir om statsbidragen ska konjunktur-
anpassas for att frimja en stabil kommunal verksamhet &ver tid.
Problemet ir att sdvil den kommunala skattebasen som vissa
kommunala utgifter (som t.ex. forsorjningsstéd) dr konjunktur-
kinsliga. I mars 2010 beslutade regeringen att en sirskild utredare
ska limna forslag p& hur procykliska variationer i kommunernas
verksamhet kan férebyggas.

Syftet med denna rapport ir att diskutera vilka effekter olika
typer av statsbidrag har pd det kommunala beslutsfattandet.! Den
grundliggande forstdelsen ir att statsbidrag paverkar incitamenten
hos beslutsfattarna och dirmed kommer de att piverka de
kommunala besluten.

Analysen i rapporten

Det finns tre huvudtyper av statsbidrag som behandlas 1 denna
rapport:

e generella bidrag
e riktade och matchade bidrag
o skatteutjimningsbidrag (inkomstutjimningsbidrag)

Generella statsbidrag, som varit den dominerande typen av
statsbidrag i Sverige sedan statsbidragsreformen 1993, innebir att
kommunerna sjilva fir bestimma hur pengarna ska anvindas. Inga
riktlinjer eller restriktioner som kommunerna méste f6lja sitts upp
och bidragen ir inte kopplade till utgiftsnivin; statsbidragen
kommer i form av en “pdse pengar”. Riktade och matchade bidrag
anvinds huvudsakligen fér att politiker pid den centrala nivin
forsoker styra den kommunala verksamheten 1 riktning mot
specifika omrdden. Riktade bidrag méste alltsd anvindas inom ett
specifikt omride eller for ett speciellt indamdl. Matchade bidrag
innebir att staten subventionerar de kommunala kostnaderna; med
en matchningsgrad pd 20 procent stir t.ex. kommunen foér 80
procent av kostnaderna och staten fér 20 procent. Skatteut-

! Analysen i rapporten ir huvudsakligen inriktad pi primirkommunerna. D3 vi skriver
kommun avser vi dirfér primirkommun.
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jamningsbidrag har som huvudsakligt syfte att utjimna skillnader i
skattekraft mellan kommunerna.

For vart och ett av dessa statsbidrag studerar vi forst teoretiskt
vilka incitamentseffekter bidraget har pd kommunernas val av
skatte- och wutgiftsniv. Direfter diskuterar vi de empiriska
resultaten om effekterna av vart och ett av bidragen, dir vi tar upp
sdvil huvudresultaten frin den internationella litteraturen som
analyser gjorda for Sverige.

I rapporten diskuteras dven tre andra aspekter av statsbidrag.
Forst diskuterar vi statsbidragens dynamiska effekter, dvs. hur
statsbidrag paverkar kommunernas anpassning av skatteintikter
och utgifter 6ver tid. Direfter diskuterar vi diskretionira
statsbidrag, dvs. statsbidrag som den centrala regeringen har makt
att fordela pd eget bevdg, och hur dessa kan leda till mjuka
budgetrestriktioner hos kommunerna och att de kan anvindas
taktiskt av den centrala regeringen. Mjuka kommunala
budgetrestriktioner kan uppstd om kommunerna férvintar sig att
bli riddade av den centrala regeringen 1 hindelse av framtida
finansiella problem, och att denna férvintan i sin tur leder till
oansvarigt finansiellt beteende 1 dag. Om statsbidragen ir
diskretionira kan ocksd misstankar uppstd att den centrala
regeringen foérdelar dem efter andra kriterier dn effektivitet, t.ex. i
syfte att 6ka 4tervalssannolikheten i nista val. Slutligen diskuterar
vi anpassningen av statsbidrag till konjunkturutvecklingen.

Lardomar fran analysen

Analysen och diskussionen i rapporten kan sammanfattas i fem
huvudsakliga lirdomar.

(i) Generella statsbidrag och obalansen mellan kommunala utgifter
och intikter

Det ir en huvudslutsats frin analysen att finansiella obalanser kan
finansieras med hjilp av generella statsbidrag. Generella statsbidrag
har inga snedvridande priseffekter mellan olika tjinster, vilket
innebdr att kommunernas prioriteringar kommer att avspegla
kostnadsforhillandena for de kommunala tjinsterna. Innebérden ir
att kommunernas allokering mellan olika tjinster kan vara
samhillsekonomiskt effektiv. Staten kan enklast ticka obalansen
mellan de kommunala utgifterna och intikterna (det vertikal fiskala
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gapet) med ett per capita-tillskott till kommunerna. Statsbidrag for
att  ticka ett vertikalt fiskalt gap kan motiveras med
samhillsekonomisk effektivitet. S3dana statsbidrag bidrar till att
staten kan genomféra en effektiv decentralisering av utgifter och
samtidigt ha ett effektivt skattesystem f6r finansiering av offentliga
utgifter.

Staten kan pdverka storleken pd det vertikala gapet, och dven pd
den horisontella obalansen mellan kommunerna, och dirmed de
uppgifter statsbidragssystemet ska ta hand om. Det vertikala gapet
kan reduceras via starkare decentralisering av intikter eller
centralisering av utgifter. Sverige har en av de mest decentraliserade
kommunmodellerna 1 virlden, dir omfattande decentraliserade
utgifter 1 stor utstrickning ir finansierade med en decentraliserad
inkomstskatt. Givet decentralisering av utgifterna kan det vertikala
gapet reduceras genom Okad decentralisering av skatter, t.ex.
inkomstskatten, och 6kat utnyttjande av andra lokala intiktskillor
som tex. avgifter. Detta generella tillskott méste vidare
dimensioneras utifrdn statens mal roérande aktivitetsnivdn i
kommunerna. Staten miste ha en lingsiktig mailsittning rérande
storleken pd det kommunala tjinsteutbudet och mdste anpassa
storleken av det 4&rliga generella tillskottet utifrdn makro-
ekonomiska hinsyn.

I utformningen av decentraliseringen av intikterna och
utgifterna, och dirmed storleken pd de generella statsbidragen,
mdste staten ta hinsyn till effekterna av de styrningsmissiga
forhdllandena - bide for kommunerna och for staten.
Kommunerna blir beroende av statens finansiering och det kan
forsvaga det lokala ansvaret {or finansieringen och tjinsteutbudet.
Det centrala begreppet hir ir ”accountability” och handlar om det
lokala ansvaret for finansiering och tjinsteutbud. Det lokala
ansvaret, och dirmed lokaldemokratin, kan férsvagas om viljarna
inte hiller kommunens politiska ledning ansvarig f6r kommunernas
resursanvindning, och det kan ha konsekvenser for effektiviteten i
kommunen. Staten blir dessutom medansvarig f6r kommunernas
utbud och det kan uppstd en politisk press pd statens finansiering
av kommunerna. Detta kan leda till ett spel mellan staten och
kommunerna dir kommunerna upptrider strategiskt foér att f3
extra statsbidrag frin staten.

I Sverige ir de styrningsmissiga utmaningarna vid stora
generella tillskott reducerade via den l8ga graden av vertikal fiskal
obalans. Ju storre andel av de totala intikterna som kommunerna

10
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genererar sjilva, desto stérre dr sannolikheten att de kan hillas
ansvariga for verksamheten (méjligheten dr mindre att de kan hilla
den centrala regeringen som gisslan med argumentet att de
tillhandahillic f6r lite resurser). Statsbidragen utgér i snitt ca 15
procent av kommunernas totala intikter. Internationellt sett ir
detta en liten andel. Dessutom har kommunerna goda mojligheter
att generera egna resurser eftersom de fir sitta den kommunala
skattesatsen sjilva och kan lna pd sivil den inhemska som den
internationella marknader utan restriktioner.

En stor férdel med generella statsbidrag, till skillnad frin riktade
och matchade bidrag, ir att de inte ligger ndgra restriktioner pd det
kommunala beslutsfattandet, vilket underlittar det kommunala
ansvarsutkrivandet. Sedan den stora statsbidragsreformen 1993 har
huvuddelen av statsbidragen till kommunerna varit generella. Detta
ir bra och den trend mot mer riktade bidrag som funnits sedan
reformen 1993 finns det anledning att stivja. Det kan dock finnas
situationer dir det dr onskvirt att ligga restriktioner pd
kommunernas anpassning. I sidana situationer boér matchade
bidrag virderas gentemot andra medel {6r att reglera kommunernas
resursanvindning.

Dessutom kan man konstatera att generella statsbidrag ir de
bidrag som ir mest i linje med det kommunala sjilvbestimmandet.

(i1) Generella statsbidrag och obalansen mellan kommunerna

Statsbidrag fér att ta hand om utjimning mellan kommunerna kan
ocksd utformas som generella bidrag. Utjimningen av det
horisontella gapet kan utformas si att det dr sjilvfinansierat.
Generella statsbidrag kan anvindas for att utjimna skillnader i
kostnadsforhdllanden och  behov  (kostnadsutjimning) och
skillnader 1 skattebas (inkomstutjimning eller skatteutjimning).
Generella statsbidrag dir fordelningen ir baserad pd karaktiristika
hos kommunerna kan ge bristfilliga incitament till effektiv
resursanvindning. Om kommunernas resursallokering ska avspegla
samhillsekonomiska kostnader bér inte en kommun kunna péverka
storleken pd statsbidragen via eget beteende. Det foljer att
statsbidraget bér ha klara kriterier f6r hur fordelningen ska g till
och kriterierna bor baseras pd objektiva faktorer som inte kan
pverkas av den enskilda kommunen. T praktiken kan det vara en
motsittning mellan férdelningshinsyn och existensen av objektiva
faktorer som beaktar den 6nskade fordelningen. Det kommer
sirskilt att finnas incitamentseffekter i skatteutjimningen eftersom

11
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skattebasen kan pdverkas av kommunerna och utjimningen kan
pdverka kommunernas kostnad vid beskattning.

Skatteutjimningen leder till att kommunernas marginal-
kostnader for finansiering paverkas. Skatteutjimningen utgér en kil
mellan skattebasen och de skatteintikter kommunernas skatte-
beslut resulterar 1. Det kommer dessutom att finnas fiskala
externaliteter mellan de olika nivderna 1 beskattningen, eftersom
kommunernas skattebeslut kommer att piverka skattebasen for
sdvil staten som landstingen. Detta skapar samhillsekonomiska
kostnader med skatteutjimningen. Problemet begrinsas nir
skatteutjimningen ir oavhingig av kommunernas egen skattesats
som fallet dr 1 Sverige. Generellt leder skatteutjimningen till att
kommunerna méter ligre marginalkostnader for skatte-
finansieringen in de sambhillsekonomiska kostnaderna. Vilka
incitamentseffekter skatteutjimningssystemet i Sverige har i
praktiken ir dock en dppen friga.

Hur ambitiés skatteutjimningen ska vara ir en politisk friga.
Sverige har kraftigare utjimning av skatteintikter in ndgot annat
land. A ena sidan leder det till att kommunerna ir mindre beroende
av sin egen skattebas och dirmed har mindre incitament till att
utveckla densamma. A andra sidan innebir det att kommunerna
kan bestimma sin egen skattesats samtidigt som det kommunala
yinsteutbudet utjimnas. Kommunernas egna skattebeslut antas
vara viktigt f6r att tydliggéra det lokala ekonomiska ansvaret.

Syftet med statsbidrag for att utjimna utgiftsbehov ir att ge
kommunerna forutsittningar att tillhandahdlla ett likvirdigt
tjansteutbud. Staten bor fastsld ambitionsnivdn f6ér utjimningen
och vilka tjinster det ska omfatta. Kostnadsutjimningen kommer
att omfatta bdde efterfrigesituationen och kostnadsférhillandena i
kommunerna som pdverkar utgifterna for att tillhandahilla ett
bestimt tjansteutbud. Aldersfordelningen i den kommunala
befolkningen kommer att vara den viktigaste faktorn att ta hinsyn
till eftersom kommunernas tjinsteutbud riktar sig sirskilt mot barn
och ildre. I praktiken kommer utformningen av kostnads-
utjimningen att vara en kompromiss mellan faktorer man 6énskar
att utjimna och méjligheten att representera dessa med objektiva
faktorer. Det ir viktigt att virdera mojliga incitamentseffekter av
de faktorer som inkluderas i kostnadsutjimningen.

12
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(111) Riktade och matchade bidrag

Det ska till speciella skil for att anvinda riktade och matchade
statsbidrag. Matchade statsbidrag kan motiveras pd samma sitt som
subventioner pd den privata marknaden om tjinsterna ger positiva
externaliteter till andra kommuner. Eftersom en enskild kommun
inte kommer att ta hinsyn till de positiva externaliteterna kommer
den att producera mindre av tjinsten in vad som ir
samhillsekonomiskt effektivt. Precis som pi den privata
marknaden ir det dock mycket svért att veta vad matchningsgraden
ska vara for att korrekt korrigera fo6r en externalitet.
Myndigheterna bér virdera matchade bidrag gentemot andra medel
for att ta hinsyn tll externaliteter, och sirskilt aktuellt ir statliga
regleringar av vilfirdstjinsterna. De flesta linder har starka statliga
regleringar for att sikerstilla ett likartat tillhandahillande av dessa
yjdnster runt om 1 landet. I detta ligger ocksd att man bor virdera
om huvudmannaskapet f6r en viss tjinst ska flyttas till en annan
niva.

I praktiken anvinds matchade statsbidrag mest for att frimja
statliga prioriteringar gentemot kommunerna. I den nationella
politiska debatten konkurrerar partierna om att ta initiativ for att fa
utveckla bestimda tjinster i kommunerna. Minga linder har haft
perioder med stark tillvixt i matchade statsbidrag f6ljt av perioder
med konsolidering av statsbidrag till generella bidrag. Med minga
matchade statsbidrag blir det minga snedvridna priser och dirmed
svirt att Overblicka hur kommunernas incitament péverkas.
Kommunernas prioriteringar ir d3 inte primirt baserade p3
samhillsekonomiska kostnader och kommunernas uppmirksamhet
riktas mot statens minga finansieringssitt.

Under senare ir har minga linder anvint temporira matchade
statsbidrag for att stimulera en snabb utbyggnad av vissa tjinster.
S&dana temporira bidrag leder till att kommuner som redan har
etablerat tjinsteutbudet pd omridet inte fir utnyttja statsbidraget
och det ger dirfor incitament till att skjuta upp tjinsteutbyggnaden
pd omriden som har ett hogt politiskt fokus nationellt. Samtidigt
har temporira statsbidrag liten betydelse foér resursanvindningen
pd lang sikt eftersom kommunerna med tiden kommer att anpassa
allokeringen till de samhillsekonomiska kostnaderna och de egna
preferenserna.

Riktade och/eller matchade bidrag, och andra medel for att
korrigera externaliteter som regleringar, ligger restriktioner pa det

13
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kommunala beslutsfattandet vilket kan forsvira det kommunala
ansvarsutkrivandet.

(iv) Diskretiondra statsbidrag

Det ir en stor utmaning for staten att tillhandahilla ett system med
stora generella statsbidrag pd ett sitt som frimjar samhills-
ekonomisk effektivitet. Det kommer att r3da oenighet om
storleken pd det vertikala fiskala gapet, och kommunerna kan
komma att pdverka storleken pd gapet med egna beslut som
paverkar kvalitet och kostnad pd tjinsteutbudet. Det idr viktigt att
staten har klara motiveringar fér utformningen av de generella
statsbidrag som ir till f6r att ticka det vertikala fiskala gapet och
att kommunerna inte har inflytande pd storleken pd de bidrag de
mottar. Det krivs en stark stat som binder sig till Iingsiktiga planer
och dirmed sikrar stabila och lingsiktiga rambetingelser for
kommunerna. Staten bor alltsi 1 storsta mojliga utstrickning
undvika diskretionira statsbidrag med otydliga regler, speciellt
bidrag med inriktningen att ridda finansiellt utsatta kommuner.
Den typen av statsbidrag kan pdverka kommunernas férvintningar
om finansiell hjilp vid framtida finansiella problem. Sidana
férvintningar om framtida riddningsinsatser kan piverka det
kommunala beslutsfattandet i1 dag och leda till att kommunerna
agerar mindre ansvarsfullt di de tar de ekonomiska besluten, och
att de som en f6ljd fir mjuka budgetrestriktioner.

Diskretionira statsbidrag bor dven undvikas av det skilet att den
centrala regeringen kan frestas att anvinda dessa taktiskt 1 syfte att
vinna réster infor framtida val. Oavsett om den gor det eller inte s
finns misstankarna dir.

Sverige har en mindre lyckad historia vad giller diskretionira
statsbidrag. Sedan 1966 har under linga perioder sidana bidrag
funnits, bide for finansiellt utsatta kommuner (t.ex. det extra
statsbidraget som existerade mellan 1966 och 1992 och
Kommundelegationen som existerade 1 slutet av 1990-talet och
bérjan av 2000-talet) och for specifika satsningar (t.ex. bidrag for
investeringar 1 en ekologiskt héllbar utveckling). Detta ir olyckligt
da de skapar férvintningar och bor dirfér undvikas.

(v) Statsbidrag och konjunkturliget

Nationella politiska myndigheter mdste virdera alla stora
utgiftsomrdden i forhillande till det konjunkturpolitiska liget.
Storleken pd statsbidragen till kommunerna och kommunernas

14
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héga utgiftsnivd gor att dimensioneringen av kommunernas
aktivitetsnivd bor virderas 1 samband med de makroekonomiska
ramarna.

Som utgiftsomrdde ir emellertid kommunernas tjinsteutbud
inte sirskilt vil limpat f6r aktiv konjunkturpolitik. Den
kommunala verksamheten omfattar huvudsakligen tjinster som bor
tillhandahdllas pd en lingsiktig och stabil grund. Aktivitetsnivin i
grundskola, ildreomsorg och barnomsorg limpar sig inte for
snabba férindringar till f6ljd av konjunkturférindringar. Det ir
dirfor viktigt att ramvillkoren f6r kommunerna fastslds s att de
kan tllhandahdlla sitt  utbud oberoende av  kortsiktiga
fluktuationer.

Nir kommunernas intikter 1 stor utstrickning ir baserade pd
inkomstskatt kommer kommunernas skatteintikter med nod-
viandighet att variera med konjunkturen. I litteraturen diskuteras
kommunerna som mdjlig killa till ”automatisk destabilisering”
eftersom fluktuerande skatteintikter kommer att ge motsvarande
fluktuation 1 utgifterna nir det samtidigt finns ett krav pd
ekonomisk balans. En minskning i skatteintikterna kommer att
leda till en minskning av utgifterna for att hdlla balansen och
anpassningen kan forstirka en konjunkturnedging. P& motsvarande
sitt fr vi ett tryck uppdt i en konjunkturuppging. Kommunerna
skulle 1 princip sjilva kunna motverka denna destabilisering genom
att upparbeta fonder som de kan anvinda for att utjimna
fluktuationer 1 skatteintikterna, eller si kan staten motverka
destabiliseringen genom en reglering av storleken p3 statsbidragen.
Staten kan d3 tillféra 6kade statsbidrag i konjunkturnedgingar for
att hilla uppe tjinsteutbudet och sysselsittningen i en period med
minskade skatteintikter. P4 motsvarande sitt kan staten reducera
statsbidragen 1 konjunkturuppgingar for att hélla en aktivitetsnivd
som ir birkraftig pd lingre sikt.

Det ir en vanlig uppfattning att det inte dr limpligt att anvinda
kommunerna som del av en aktiv konjunkturpolitik som 6kar
gansteutbudet 1 tider av nedging och minskar utbudet 1 tider av
uppging. Det dr 6nskvirt med stabilitet 1 tjinsteutbudet. Diremot
kan kommunernas investeringsaktivitet anpassas till konjunktur-
forhillandena. Staten kan anvinda statsbidrag foér att o6ka
investeringsaktiviteten 1 tider av nedging och minska investerings-
aktiviteten 1 tider av uppging. Inget land som vi kinner till
anvinder statsbidrag for investeringar pi ett systematiskt och
symmetriskt sitt genom konjunkturer. Minga linder anvinder
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oronmirkta statsbidrag for att oka aktivitetsnivin i kommunerna
inom fastlagda omriden. Anpassningen till sddana ordningar kan
dock innebira att kommunernas investeringar 1 mindre
utstrickning tar hinsyn till samhillsekonomiska férhéllanden.

Utmaningar fér svensk politik

Sverige har i dag ett statsbidragssystem som bidrar till en stark
utjimning mellan kommuner med olika skattebas och olika
utgiftsbehov. Systemet 4r 1 huvudsak baserat pd de principer vi har
diskuterat for att beakta utjimning och sambhillsekonomisk
effektivitet. P4 detta sitt forsoker man att kombinera vikten av
statsbidrag med kommunal sjilvstindighet och kommunalt ansvar.

Men trots detta finns det utmaningar som ir virda att lyfta fram:

1) Diskretionira statsbidrag inbjuder till ett spel mellan kommuner
och stat och kan ge incitament till ett sambhillsekonomiskt
ineffektivt resursanvindande. Statsbidrag boér fordelas efter fasta
kriterier och med l8ngsiktighet och férutsigbarhet.

2) Vissa av de faktorer man tar hinsyn till i kostnadsutjimningen
kan pdverkas av kommunerna och kan ge kommunerna incitament
att anpassa sig till statsbidragssystemet. Kostnadsutjimningen bor
dirfor utformas sd att riskerna fér detta minimeras.

3) Den omfattande skatteutjimningen som kompenserar fér svagt
skatteunderlag gor att manga kommuner inte fullt ut tar hinsyn till
kostnaderna vid beskattning. Effekter av den kommunala skatte-
polittken pi den egna skattebasen kompenseras av staten. Den
starka utjimningen ger ocksd begrinsade ekonomiska incitament
fér kommunerna att forstirka skattebasen. Incitamnetseffekterna
av skatteutjimningen bor utvirderas.

4) Riktade och matchade statsbidrag anvinds for att péverka
kommunernas insatser pd bestimda omraden. Sddana bidrag gor att
kommunerna tar andra hinsyn in samhillsekonomiska kostnader i
sina prioriteringer. Nir det finns minga sidana statsbidrag blir
incitamenten f6r kommunerna odversiktliga. Riktade och matchade
statsbidrag bor begrinsas och bara anvindas nir de dr ett redskap
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for att  internalisera  samhillsekonomiska kostnader hos
kommunerna.

5) Det fors en diskussion i Sverige om att anpassa statsbidrag efter
konjunkturer. Det ir riktigt att generella statsbidrag kan anvindas
féor att  stabilisera  kommunernas  aktivitetsnivi  genom
konjunkturerna. Detta kan tillvaratas vid den lopande
dimensioneringen av statsbidragen och kan ses i sammanhang med
andra konjunkturpolitiska redskap. I detta sammanhang bor
kommunernas incitament att anpassa sig till sin egna inter-
temporala budgetrestriktion virderas. I andra linder liggs det
storre vikt pd kommunernas egna mojligheter att stabilisera
aktivitetsnivin for att reducera beroendet av statliga instrument
och 6ka det lokala ansvaret. Det vetenskapliga underlaget for
konjunkturanpassade statsbidrag ir fortfarande relativt svagt.
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Summary

Background and subject matter

In most countries the responsibility for parts of the public sector is
decentralized to a lower decision making level with an independent
political system and administration. The model of decentralization
developed in Sweden is among the most extensive in the world.
Local governments are responsible for large and important services
and they have large autonomy by international standards. In
decentralized systems of this type central government grants are an
essential part of the financing. In Sweden the central government
grants amount to about 50 billion kronor (net) and represent about
15 percent of total revenue in local governments.

Two motivations to have central government grants stand out.
The first motivation is based on an imbalance between
decentralized spending and revenue. The imbalance follows from
large social gains of decentralizing government spending and at the
same time lower social costs of tax financing at the central
government level. This explains the logic of central government
arranging financing to local governments. The other motivation is
an imbalance between local governments. This imbalance follows
from differences in tax bases and spending needs between local
governments and consequently different local conditions for
decentralization. The central government can arrange equalization
of economic conditions between local governments.

In practice central government grants are also used as a policy
instrument of the central government to influence local
government decisions. Examples of this kind include specific
programs to strengthen the capacities of schools and kindergartens
or grants to promote investments in environmental protection.

The grant system has got attention in the public debate in
Sweden in recent years. The discussion is related to the challenges
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of economic stagnation. The main questions addressed concern the
need for extraordinary grants during a period of deep recession and
whether the grants should be earmarked or general. Also the
discussion has dealt with how central government grants can be
adjusted to the business cycle to promote stability in the local
government activity level over time. Both the local government tax
base and elements of local government spending (e.g. support for
families) are sensitive to the business cycle. In March 2010 it was
decided that a separate report is worked out about how procyclical
elements in local government activities should be handled.

This report discusses the effects of different types of central
government grants for local government decision making.” The
basic understanding is that central government grants influence the
incentives of the local decision makers and thereby local
governments’ resource use.

Analysis of the report

Three main types of central government grants are treated in this
report:

e general grants
e carmarked and matching grants
e tax equalization grants

General grants, the dominant form of central government grants in
Sweden since the reform in 1993, imply that local governments
themselves decide how to spend the money. No rules or
regulations or restrictions to the use of the money are attached,
and the grant is not related to the spending level — the grants arrive
as lump sum money. Earmarked and matching grants are basically
applied to influence the local government resource use towards
specific priorities of the central government. Earmarked grants
must be used to finance spending in specific areas. Matching grants
imply that the central government gives subsidies to local
government costs; a matching rate of 20 percent means that local
government covers 80 percent of the costs while the central

? The analysis in the report is mainly directed towards the local governments ("primir-
kommunerna”), but is also relevant for regional governments.
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government covers 20 percent. Tax equalization grants are designed
to equalize differences in tax base between local governments.

For each of these grants we study theoretically the incentive
effects for the local government choice of spending and taxation
and then discuss the relevant empirical studies, both main results
from the international literature and from studies on Swedish data.

In the report we discuss three other aspects of central
government grants. First we deal with the dynamic effects of
grants, how they influence local government spending and taxation
over time. Second we discuss discretionary grants - grants decided
by the central government on a discretionary basis, and how they
can lead to soft budget constraints for the local governments and
tactical allocation by the central government. Soft budget
constraints follow when local governments expect to be bailed out
by the central government in case of future financial problems, and
this expectation may lead to fiscal irresponsibility today. If the
grants are discretionary, the central government may allocate them
for political purposes such as to influence the probability of
reelection. The third aspect discussed is the adjustment of grants to
the business cycle.

Lessons from the analysis

We draw five main lessons from the analysis and discussion in the
report:

(1) General grants and imbalance between local government spending
and revenue

Financial imbalances can be financed by general grants. General
grants have no distorting price effects between different services
and local government priorities will then reflect the local cost
conditions of the services. In this case local government allocation
between services can be socially efficient. The central government
can best handle the imbalance between local government spending
and revenue (the vertical fiscal gap) using a per capita grant to the
local governments. Grants to cover vertical fiscal gaps are socially
efficient because they allow for efficient decentralization of
spending combined with an efficient tax system to finance public
spending.
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The central government can influence the vertical fiscal gap, and
even the horizontal imbalance between local governments, and
thereby the need for a grant system. The vertical gap can be
reduced by more decentralization of revenues or centralization of
spending. Sweden has one of the most decentralized systems in the
world, and the comprehensive decentralized spending is to a large
extent financed by decentralized income tax. Given the
decentralization of the spending, the vertical gap can be reduced by
increased decentralization of taxes, like extending the local income
tax, and increased use of other local revenue sources such as fees.
The general grant must also be set dependent of the central
government target for the activity level of local governments. The
central government must have a long term goal for the size of the
local government services and must adjust the size of the annual
general grants based on macroeconomic concerns.

In the design of decentralization of revenue and spending, and
thereby the size of the general grant, the central government must
take into account the consequences for government control — both
for local governments and for the central government. Local
governments will be dependent of central government financing
and this may reduce the local responsibility for the service level.
The key concept in the literature is ’accountability’ and describes
the local government responsibility of financing and services. The
local responsibility, and thereby the local democracy, can be
weakened if the voters don’t hold the political leadership of the
local government responsible for the local resource allocation and
this may influence the efficiency of resource use. The central
government is made partly responsible for local government
services and political pressure for central government financing of
local governments may result. This can lead to a game between the
central government and the local governments where local
governments behave strategically to have extra grants from central
government.

In Sweden the challenges related to large general grants are
reduced by the low degree of vertical fiscal imbalance. The larger
the share of the total revenues generated by the local governments
themselves, the larger is the probability that they can be held
accountable for their services (the possibility of holding the central
government responsible is lower). The central government grants
on average represent about 15 percent of total local government
revenue. By international standards this is a small part. In addition
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the local governments have the capacity to generate large own
resources (they can set the local income tax and can borrow at both
domestic and international capital markets with no restriction).

An important advantage of general grants, as opposed to
earmarked and matching grants, is that they place no restriction on
the local government decision-making, which supports the local
accountability. Since the grant reform of 1993 the main part of the
central government grants has been general. The reform was
improving the conditions for local accountability and the trend
towards more earmarked and matching grants should be
constrained. Still there exist situations when restrictions to local
government decision making are favorable. In such situations
matching grants should be evaluated against alternative ways of
regulating the resource use of local governments.

The strength of general grants is that they are consistent with
local responsibility and local self-government.

(i1) General grants and the imbalance between local governments
Grants to arrange for equalization between local governments can
also be designed as general grants. The equalization of the
horizontal gap can be designed so that it is self financed.
General grants can be applied to equalize differences in local cost
conditions and needs (expenditure equalization) and differences in
tax base (revenue equalization or tax equalization). General grants
with  distribution determined by characteristics of local
governments can give distortionary incentives to efficient resource
use. If local government resource allocation shall reflect social
costs, a local government should not be able to influence the size
of the grant with own behavior. It follows that the grant must have
clear criteria for the distribution and the criteria should be based on
objective factors that cannot be influenced by each local
government. In practice there may be a conflict between the
desired distribution and the existence of objective factors that can
guide the distribution. In particular there will be incentive effects
of tax equalization since local governments can influence the tax
base and the equalization can influence the local cost of taxation.
Tax equalization affects the marginal costs of financing of the
local governments. The tax equalization represents a wedge
between the tax base and the tax revenues resulting from the local
decision to tax. Also there will be fiscal externalities between the
levels of government since the local government tax decision will
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influence the tax base of the regional governments and the central
government. The tax equalization consequently has social costs.
The problem is limited when the tax equalization is independent of
the local tax rate as in Sweden. In general the tax equalization
results in lower marginal costs of tax financing for the local
governments compared to the social costs. The total incentive
effects of the tax equalization system in Sweden is a complicated
1ssue.

The ambition of the tax equalization is a political issue. Sweden
has stronger equalization of tax revenue than any other country.
On the one hand this means that local governments are less
dependent on their own tax base and have less incentive to develop
it. On the other hand the local governments can decide their own
tax rate and at the same time have equalization of the service level.
The tax decision of the local governments is assumed to be
important for the local accountability.

Grants to equalize spending needs are meant to give local
governments conditions to give an equal service level. The central
government must decide the ambition for the equalization and
what services to include. The spending equalization captures both
demand factors and cost conditions in the local governments that
influence the costs of having a particular service level. The age
structure of the local population is the most important factors
since local government services basically address the young and the
elderly. In practice the design of the spending equalization will be a
compromise between factors desired to include and the possibility
of representing these factors with objective indicators. It is
important to evaluate the incentive effects of the factors that are
included in the spending equalization.

(i11) Earmarked and matching grants

The application of earmarked and matching grants should be
motivated by particular arguments. Matching grants can be
motivated in the same way as subsidies in the private market when
local government services give positive externalities to other local
governments. Since each local government will not take into
account the positive externalities for others the total production of
the service will be lower than socially efficient. As for private
markets it is difficult to set the degree of matching to correct for
the exact externalities present. And the central government should
evaluate matching grants against other ways of taking into account
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externalities, and in particular the regulation of welfare services.
Most countries have strong regulation of services to secure an
equal service level across the country. In this context it should also
be considered whether to move the responsibility of the service
between government levels.

In practice matching grants are mostly used to promote central
government priorities towards local government services. In the
national political debate the parties compete to take initiatives to
develop certain services in the local governments. Many countries
have had periods of strong growth of matching grants followed by
reform and consolidation of matching grants into general grants.
Many matching grants imply many price signals and thereby it is
difficult to sort out the incentive effects at the local government
level. Local government services are then not primarily based on
social costs and the attention of the local governments is directed
towards the financial arrangements of the central government.

During the recent years many countries have applied temporary
matching grants to stimulate fast expansion of particular services.
Temporary grants mean that local governments that have already
expanded the particular service cannot take advantage of the grant
and consequently they give incentives to postpone service
expansion in areas that have high political focus at the national
level. At the same time temporary grants have limited influence on
long term resource use as local governments over time will adjust
the service allocation to social costs and own preferences.

Earmarked and matching grants, and other instruments to
correct for externalities such as regulations, put restrictions on the
local government decision making and can weaken the local
accountability.

(1v) Discretionary grants

It is a great challenge for the central government to provide a
system with large general grants in a way that promotes economic
efficiency. There will be disagreement about the size of the vertical
fiscal gap, and the local governments can affect the size of the gap
with own decisions that affects the quality and the cost of the
provided services. It is important that the central government has
clear motivations for the design of the general grants that are
provided to cover the vertical fiscal gap and that the local
governments cannot affect the amount of the grants they receive.
It takes a strong central government that commit to long-run plans
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and thereby secures stable and long-run conditions for the local
governments. The central government should hence as far as
possible avoid discretionary grants with unclear rules, especially
grants aimed at rescuing local governments with financial
problems. This type of grants can affect the expectations of the
local governments for financial help in case of financial problems.
Such expectations about future rescue actions can affect the local
government decision-making today and can lead to a situation in
which the local governments act less responsible when taking their
economic decisions, and that they as a consequence get soft budget
constraints.

Discretionary grants should also be avoided for another reason.
The central government can be tempted to use that kind of grants
tactically in order to win votes in future elections. No matter if it
acts in that way or not, the suspicions will be there.

Sweden’s history when it comes to discretionary grants is less
successful. Since 1966, discretionary grants have existed for long
periods, both for financially distressed local governments (for
example the extra grants that existed between 1966 and 1992 and
the Local Authority Delegation that existed in the end of the 1990s
and the beginning of the 2000s), and for specific campaigns (e.g.
grants for investments in an ecological sustainable development).
Discretionary grants should be avoided.

(v) Grants and the business cycle
National political authorities must assess all large spending areas in
relation to the macroeconomic situation. The size of the grants to
the local governments and the high spending level of the local
governments imply that the dimensioning of the activity level must
be evaluated in relation to the macroeconomic conditions.

However, the spending related to the services provided by the
local governments is not well suited for active business cycle
policies. The local government spending mainly consists of services
that should be provided on a long-run and stable basis. The activity
level in primary schools, elderly care and child care is not suited for
fast changes following changes in the business cycle. It is therefore
important that the economic conditions for the local governments
are established so that they can provide their services independent
of short-run fluctuations.

When the local government revenues to a large extent are based
on an income tax, the tax revenues will by construction vary with

26



& 2010:5

the business cycle. In the literature, the local governments are
described as a possible source of “automatic destabilization” since
fluctuating tax revenues will give a similar fluctuation in the
expenditures when at the same time a balanced budget is required.
A reduction in tax revenues will lead to a reduction in expenditures
in order to keep the budget balanced and the adjustment can
enhance a downturn in the business cycle. In the same way, we will
get an upward pressure in a booming economy. The local
governments could in principle be able to counteract this
destabilization themselves by generating funds that they can use to
equalize fluctuations in tax revenues, or otherwise the central
government can counteract the destabilization by regulating the
size of the grants. The central government can then increase grants
in economic downturns to keep up the local government service
level and employment in a period with diminished tax revenues.
The central government can, in the same way, decrease grants in
booming economies to keep an activity level that is sustainable in
the long-run.

It is a common view that it is not suitable to use the local
governments as part of an active business cycle policy that
increases service supply in economic downturns and decreases the
supply in economic upswings. It is desirable to have a stable level in
the supply of the services. However, the local government
investment activity can be adjusted to the business cycle
conditions. The central government can use grants to increase
investments in downturns and decrease investments in upswings.
No country that we know of use grants for investments in a
systematic and symmetric way over business cycles. Many
countries use earmarked grants to increase the activity level in the
local governments within specific areas. The adjustment to such
designs can imply that the local government investments to a lower
degree take social cost conditions into account.

Challenges for Swedish politics

Sweden has today a grant system that contributes to a strong
equalization across local governments with different tax bases and
different spending needs. The system is mainly based on the
principles that we have discussed to take equalization and
economic efficiency into account. In this way, Sweden tries to
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combine the importance of grants with local self-government and
local responsibilities.

But in spite of this there are challenges that are worth mentioning:

1) Discretionary grants invite to a game between the local and
central governments and can provide incentives to socially
inefficient use of resources. The allocation of grants should be
based on strict rules, long-sightedness and predictability.

2) Some of the variables that are accounted for in the cost
equalization system can be affected by the local governments and
can give incentives to adjust to the grant system. The cost
equalization should be designed to minimize the risks for this.

3) The comprehensive tax equalization system that compensates
for a weak tax base implies that many local governments do not
fully take the costs of taxation into account. Effects of the local
government tax policy on the own tax base are compensated by the
central government. The strong equalization also provides limited
economic incentives for the local governments to strengthen their
tax base. The incentive effects of the tax equalizing system should
be evaluated.

4) Earmarked and matching grants are used to affect the local
government spending in specific areas. Such grants induce the local
governments to take other considerations into account than
economic efficiency when making their priorities. In a situation of
many such grants the incentives for the local governments become
hard to grasp. Earmarked and matching grants should be limited
and should only be used as a tool for internalizing externalities for
local governments.

5) There is an ongoing discussion in Sweden about adjusting grants
to the business cycle. It is true that general grants can be used to
stabilize the local government service levels over the business
cycles. This can be done within the running dimensioning of grants
and can be viewed together with other business cycle tools. In this
context, the local government incentives to adjust to their own
intertemporal budget constraint should be evaluated. In other
countries a larger weight is put on the opportunities for local
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governments to stabilize their service levels to reduce dependency
on central government control and to increase local accountability.
The analytical basis for business cycle adjusted grants is still
relatively weak.
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1 Introduktion’

I de flesta linder idr ansvaret for delar av den offentliga
verksamheten decentraliserat till en ligre beslutsniv8 med
sjilvstindig politisk styrning och sjilvstindig forvaltning. I minga
linder utgér kommuner denna ligre beslutsnivd, men vilka
ansvarsomrdden kommunerna har, hur beslutsgdngen ser ut och
hur deras verksamhet finansieras varierar mycket. Ngra linder har
ocksd en regional nivd med eget politiskt system och férvaltning.
Sverige ir ett av de linder i virlden dir decentraliseringen drivits
lingst. Detta giller i termer av sdvil typen av ansvarsomriden (som
vard, skola och omsorg), storleken pd ansvarsomridena (den
kommunala sektorn anstiller ca 25 procent av alla anstillda i
Sverige och dess verksamhet utgoér ca 25 procent av BNP) som
graden av kommunalt sjilvbestimmande (de kan sjilva bestimma
nivin pd den kommunala inkomstskatten, bestimma &ver
utgiftsnivier och lina pd sivil inhemska som internationella
kapitalmarknader). Med lingtgdende decentralisering blir stats-
bidrag allt mer betydelsefulla.

I denna rapport diskuterar vi vilka effekter statsbidrag till
kommunerna har pid kommunalt beslutsfattande. Detta ir
intressant och viktigt dels for att statsbidrag ir ekonomiskt och
politiskt betydelsefullt i ett decentraliserat system som det svenska,
dels for att statsbidragen utgor ett viktigt policyinstrument som
kan anvindas for specifika insatser dir centrala beslutsfattare
forsoker piverka de lokala besluten.

> Vi vill tacka Thomas Aronsson, Anna Brink och Helena Svaleryd, som utgjort
referensgrupp for rapporten, Eva Mérk som lett referensgruppens arbete, Martin Hill frin
ESO samt Andreas Hermansson och Hanna Agren frin Finansdepartementet f6r givande
och virdefulla kommentarer och diskussioner under arbetet med rapporten.
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Det huvudsakliga ekonomiska motivet till att ha flera
beslutsnivier ir den s.k. decentraliseringsvinsten (Oates, 1972).
Det ir den vinst samhillet kan f8 genom att kommuner anpassar
det offentliga utbudet till befolkningens behov och till de lokala
kostnadstorhillandena istillet for att staten tillhandahdller ett
homogent utbud &ver hela landet. Eftersom kommunerna antas ha
bittre kunskap om de lokala preferenserna och de lokala
kostnadsforhillandena si har de ocksd en bittre formdga att
anpassa utbudet till de lokala férhdllandena. I den normativa
litteraturen som startade med Musgrave (1959) ir decentralisering
sirskilt viktig for tillhandahllandet av lokala kollektiva varor,
medan stabiliseringspolitik och férdelningspolitik 1 huvudsak bor
skotas pd nationell nivd. Huvudprincipen ska vara att
decentraliserade utgifter ska finansieras med decentraliserade
skatter, eftersom det ir viktigt att kommunerna kan gora en riktig
avvigning av de kostnader och den nytta som ir knutna till lokala
kollektiva varor. Konkurrens mellan kommunerna kan dessutom
bidra till en effektiv resursallokering (Tiebout, 1956).*

Behovet av statsbidrag uppstdr bland annat pd grund av en
obalans mellan decentraliserade utgifter och intikter, vilket brukar
kallas for det vertikala fiskala gapet. Det vertikala fiskala gapet beror
pd att det finns en samhillsekonomisk vinst av att decentralisera
offentliga utgifter samtidigt som de sambhillsekonomiska
kostnaderna vid beskattning ofta ir hogre pd decentraliserad nivd
in pd central nivd (se t.ex. Oates, 1999, {ér en diskussion om
detta). Decentralisering av beskattning blir foljaktligen en
avvigning mellan o6nskan om att ha ett tydligt ansvar for
finansieringen i kommunerna och de extra samhillsekonomiska
kostnader som féljer med lokala skatter.’” De flesta linder
kombinerar relativt centraliserad beskattning med relativt
decentraliserade utgifter och ticker det vertikala fiskala gapet med
generella statsbidrag.

Ett annat viktigt motiv for statsbidrag dr att kommunerna har
olika férutsittningar nir det giller att producera och finansiera

* I denna rapport gir vi dock inte in 1 den stora litteraturen om fdrutsittningarna for att
decentraliserat  kommunalt beslutsfattande kan ge en effektiv samhillsekonomisk
resursallokering.

> Inom den vetenskapliga litteraturen finns det stora skillnader i synen p3 statsbidrag. Négra
ligger vikt vid att samhillsekonomisk effektivitet motiverar statsbidrag for att ticka ett
vertikalt fiskalt gap — argumentet ir att det ger méjlighet att ta hem sivil vinsten med
decentraliserade utgifter som vinsten med centraliserade intikter. Andra ligger vikt vid att
statsbidrag undergriver férutsittningarna fér decentralisering av ekonomiskt ansvar —
problemet ir att finansieringsbesluten frikopplas frin utgiftsbesluten.
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lokalt tillhandah&llna varor och tjinster, vilket brukar kallas for det
horisontella fiskala gapet. Kommuner kan skilja sig 1 skattebasen och
dirmed ha olika lokala finansieringsmojligheter. Dessutom kan det
finnas skillnader i lokala kostnadsférhillanden och behov. Detta
medfor att kommuner kan ha mycket olika servicenivier iven om
de har jimférbara skattenivier. De flesta linder har som
mélsittning att befolkningen ska ha tillgdng till ett nigorlunda
likvirdigt tjinsteutbud nir de samtidig har samma skattebelastning
(se Boadway, 2004, for en vetenskaplig diskussion om detta).
Utéver onskan om likhet i behandling kan det argumenteras for att
denna typ av horisontella utjimning bidrar till samhillsekonomisk
effektivitet. Detta motiveras med att skillnader 1 tjinsteutbud vid
samma skattebelastning kan leda tll flyttningar som inte ir
samhillsekonomiskt effektiva; flyttningar bér inte motiveras av
fiskala férhdllanden utan av underliggande produktivitet (Boadway
& Flatters, 1982). De flesta linder skiljer mellan inkomstutjimning
och kostnadsutjimning for att ticka horisontella gap. Huvudregeln
ir att det horisontella gapet utjimnas med hjilp av generella
statsbidrag eller sjilvfinansierade omfoérdelningsprogram baserade
pd kriterier som f&ngar upp olika férutsittningar i kommunerna.

Statsbidrag kan ocks3 motiveras med externa effekter mellan
kommunerna, dvs. effekter som foljer av att en kommuns beslut
paverkar nyttan hos invinare i andra kommuner. Det kan t.ex.
handla om beslutet att bygga en vig, en ishall eller ett dventyrsbad.
P4 samma sitt som pd den privata marknaden kan dessa externa
effekter internaliseras i kommunernas beslutsfattande med hjilp av
korrekt utformade avgifter och bidrag. De flesta linder forsoker
dock pdverka nivdn pd kommunernas utbud inom omriden dir det
finns externa effekter med hjilp av regleringar, som t.ex. inom
utbildningsomrddet och infrastrukturomridet. Det dr dock sillan
statsbidrag explicit motiveras med externaliteter (iven om det ir
vanligt 1 den vetenskapliga litteraturen).

Rapporten behandlar principer for statsbidrag till kommunerna
och studerar huvudsakligen de tvd huvudtyperna — generella
statsbidrag samt riktade och matchade bidrag. Vi koncentrerar oss
pa statsbidrag som giller f6r alla kommuner. Det finns minga sitt
pd vilka 6verféringar av pengar sker mellan staten och enskilda
kommuner, som ofta ir betalningar for att den enskilda kommunen
utfor uppgifter &t staten enligt avtal. Vi behandlar inte denna typ av
pengadverforingar. En rapport om specialdestinerade statsbidrag av
Statskontoret (2007) diskuterar den typ av betalningséverféringar

33

Introduktion



Introduktion

®2010:5

dir staten har ansvaret f6r verksamheten. Statskontorets rapport
diskuterar ocksd hur enskilda specialdestinerade statsbidrag kan
inforlivas 1 det generella statsbidraget.

Statsbidraget, som i Sverige uppgdr till drygt 50 miljarder
kronor 4&rligen (netto) och 1 snitt utgdér ca 15 procent av
kommunernas totala inkomster, ir alltsd ekonomiskt och politiskt
viktigt. Men statsbidrag utgér dessutom ett viktigt policy-
instrument som kan anvindas fér riktade insatser. Det finns flera
exempel pd detta frdn senare &r. Ett ir den satsning pd skola och
fritidshem som skedde genom de s.k. Wirnersson-pengarna, ett
statsbidrag med syfte att 6ka personaltitheten. Ett annat ir den
satsning pd kommunal service mer allmint som skedde genom de
s.k. Persson-pengarna. Det har dven funnits specifika satsningar pd
miljon, t.ex. statsbidrag till kommunerna fér investeringar i en
ekologiskt hillbar utveckling, och bidragsprogram fér kommuner
med finansiella problem (Bostadsdelegationen och Kommun-
delegationen, den s.k. ’Kommunakuten”). Anvindandet av denna
typ av statsbidrag miste virderas i forhillande till andra medel som
stdr till buds for att pdverka kommunernas resursanvindning och
till 6nskan om tydligt lokalt ansvar for decentraliserade uppgifter.

Ett hogaktuellt tema 1 Sverige (och andra linder) ir om
statsbidrag ska anvindas som policyinstrument 1 tider av recession.
En viktig del av diskussionen 1 Sverige under den senaste
ekonomiska krisen har handlat om ifall staten ska ge mer
statsbidrag till kommunerna som ett led 1 krispolitiken och, 1 s3 fall,
i vilken form staten ska ge det; ska det vara i form av generella
bidrag eller i form av 6ronmirkta bidrag?®

Huvudsyftet med rapporten ir att diskutera vilka effekter
statsbidrag har pd kommunalt beslutsfattande, dir vi kommer att
diskutera de mest vanligen férekommande formerna av statsbidrag
(internationellt  sdvil som 1 Sverige). Den grundliggande
forstdelsen dr att statsbidrag pdverkar incitamenten hos
beslutsfattarna  och dirmed kommunalt beslutsfattande. Vi
fokuserar pd statsbidragen till primirkommunerna och foljaktligen
det primirkommunala beslutsfattandet.

Rapporten inleds med en genomging av statsbidragen 1 Sverige 1
kapitel 2. Den forsta delen av kapitlet gir igenom den historiska
utvecklingen av statsbidragssystemet och den andra delen
presenterar dagens system. Utdver de viktigaste komponenterna 1

¢ Under 2009 skot regeringen till drygt 9 miljarder kronor i extra, generella, statsbidrag till
den primirkommunala sektorn.
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systemet visar vi pd skillnaderna mellan kommunerna i
skatteutjimningen respektive kostnadsutjimningen.

I kapitel 3 presenteras en modell som beskriver hur besluten i
kommunerna fattas. Denna modell anvinds sedan fér att analysera
effekter av olika typer av statsbidrag. Effekterna av statsbidrag
kommer att vara beroende av kommunernas beslut, och vi
koncentrerar oss pd prioriteringen mellan kommunala och privata
varor. Givet en viss nivd pd statsbidragen kommer kommunerna att
vilja en viss skattenivd for att finansiera de kommunala utgifterna.
Statsbidragets betydelse fér den valda skattenivin, och dirmed
utgiftsnivin, ir central fér analysen. Valet avspeglar att bide
budgetrestriktionen och preferenserna styr besluten. Vi forutsitter
att preferenserna avspeglar viljarnas énskemal i kommunen, vilket
vi enklast gér genom att anta att medianviljaren har den avgérande
rosten. Denna modell ger en bas fér att analysera effekterna av
olika typer av statsbidrag.

Kapitel 4 ull 6 gir igenom de tre huvudtyperna av statsbidrag:
generella statsbidrag, riktade och matchade statsbidrag samt
skatteutjimningsbidrag. I vart och ett av dessa kapitel studerar vi
forst teoretiskt hur statsbidraget pdverkar kommunernas skatt- och
utgiftsnivd. Direfter diskuterar vi de empiriska resultaten om
effekterna av vart och ett av statsbidragen, dir vi tar upp sdvil
huvudresultaten frin den internationella litteraturen som analyser
som ir gjorda for Sverige.

Kapitel 7 och 8 gir djupare in pd tvd olika aspekter av
statsbidrag. Kapitel 7 diskuterar dynamiska effekter, dir grund-
tanken dr att statsbidrag pdverkar kommunernas anpassning av
skatteintikter och utgifter &6ver tid. Kapitel 8 diskuterar
diskretiondra statsbidrag, dvs. statsbidrag som den centrala
regeringen har makt att fordela pd eget bevdg, och hur dessa kan
leda till s.k. mjuka budgetrestriktioner hos kommunerna sdvil som
att de kan anvindas taktiskt av den centrala regeringen. Mjuka
kommunala budgetrestriktioner kan uppstd om kommunerna
forvintar sig att bli riddade av den centrala regeringen 1 hindelse av
framtida finansiella problem, och att denna férvintan i sin tur leder
till oansvarigt finansiellt beteende 1 dag. Om statsbidragen ir
diskretionira kan ocksd misstankar uppstd att den centrala
regeringen fordelar dem efter andra kriterier dn att uppnd
effektivitet och jimlikhet, t.ex. taktiska skil 1 syfte att vinna nista
val.
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Makroekonomisk anpassning av statsbidrag diskuteras 1 kapitel
9. Statsbidrag méste dimensioneras i1 férhllande till det makro-
ekonomiska liget. I kapitlet diskuteras ocksd anpassningen av
statsbidrag till konjunkturutvecklingen.

Kapitel 10 summerar de lirdomar och slutsatser som kommer ur
rapporten samt pekar pid de kunskapsluckor som framtida
forskning miste ticka.
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2 Statsbidrag i Sverige

I detta kapitel kommer vi att kortfattat beskriva statsbidrags-
systemet 1 Sverige. Vi bérjar med en kort historik som féljs av en
beskrivning av dagens system.’

2.1 Kort historik?®

Under &tminstone de senaste 100 dren har olika former av
statsbidrag till kommunerna funnits i Sverige. Frin slutet av 1910-
talet till mitten av 1960-talet existerade dock inget generellt
statsbidragssystem, utan det var ett selektivt stoéd till skattetyngda
kommuner. I takt med att kommunerna fick allt fler och allt stérre
ansvarsomriden, exempelvis till féljd av utbyggnaden av
grundskolan och barnomsorgen, uppstod ett tryck pd staten att
utdka stddet till kommunerna. Ar 1966 infordes ocksd ett allmint
skatteutjimningssystem som omfattade hela kommunsektorn.

1966 &rs skatteutjimningssystem bestod av tre delar: ett
skatteutjimningsbidrag  vid hég  utdebitering, ett extra
skatteutjimningsbidrag samt ett skatteutjimningsbidrag vid brist
pa skattekraft.

Den férsta delen, skattentjimningsbidrager vid hog utdebitering,
som enbart utgick till primirkommuner, avskaffades 1974 eftersom
det bland annat ansdgs ha lett till att de kommunala skattesatserna
hojdes.

Den andra delen, det extra skatteutjimningsbidraget, var ett
finansiellt hjilpprogram dir kommunerna sjilva fick anséka om
statsbidrag till regeringen och det var sedan regeringen sjilv som

7 Precis som rapporten i sin helhet ligger fokus i detta kapitel pd statsbidragen till
primirkommunerna. .

¥ Dir inget annat anges ir killorna fér detta avsnitt Arsbok for Sveriges kommuner, alla
drgdngar frin 1965 och framit samt informationsskriften ”Kommunalekonomisk utjimning”
frin Sveriges Kommuner och Landsting och Finansdepartementet (2006, 2008).
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beslutade vilka kommuner som skulle f8 sin ansékan beviljad.
Programmet var explicit till fér att anvindas fér kommuner med
finansiella problem. Det extra skatteutjimningsbidraget existerade
till och med 1992. Mellan 1974 och 1992, dvs. perioden efter den
stora kommunsammanslagningen 1974, betalades totalt 5 361
miljoner kronor (i 1991 irs priser) ut frin detta program, eller 1
snitt 282 miljoner kronor &rligen. Den totala summan som
betalades ut 4rligen 1 detta program framgar av Figur 2.1.

Figur 2.1. Pengar fordelade i det extra statsbidragsprogrammet 1974-1992
(miljoner kronor i 1991 ars priser)
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Ar

Kélla: Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005)

I Figur 2.2 visas antalet kommuner som fick pengar frin det extra
statsbidragsprogrammet mellan 1974 och 1992. Som framgér av
figuren fick mindre in 50 kommuner per ir bidrag frin detta
program mellan 1975 och 1980, medan ca 100-150 kommuner
drligen fick bidrag under perioden 1981-1992.° Vi dterkommer till
det extra skatteutjimningsbidraget i1 avsnittet om mjuka budget-
restriktioner, dir vi diskuterar om detta statsbidragsprogram
piverkade kommunernas férvintningar om att 3 framtida finansiell
hjilp av regeringen 1 hindelse av finansiella problem och om detta 1

? For en mer detaljerad beskrivning av det extra skatteutjimningsbidraget, se Dahlberg och
Pettersson-Lidbom (2005) och Pettersson-Lidbom (2009).

38



& 2010:5 Statsbidrag i Sverige
sin tur piverkade kommunernas beteende (t.ex. deras finansiella
ansvarstagande).

Figur 2.2. Antal kommuner som fick pengar fran det extra
statsbidragsprogrammet 1974-1992

74 7576 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92
Ar

Killa: Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005)

Det extra skatteutjimningsbidraget upphérde alltsd 1992. Men
under 1990-talet uppstod tvd andra bidragsprogram som till sin
utformning var mycket lika det extra skatteutjimningsbidraget (si
till vida att kommuner med finansiella problem ansékte om
finansiell hjilp, extra statsbidrag, och regeringen hade det
avgorande beslutet dver vilka kommuner som skulle 3 sin ansékan
beviljad). Under den férsta halvan av 1990-talet hamnade flera
kommuner i svira ekonomiska problem, manifesterade i stora
budgetunderskott. Manga av kommunerna med finansiella problem
vinde sig till regeringen f6r hjilp. For att kunna hantera den 6kade
efterfrdgan inrittades tvd delegationer, Bostadsdelegationen och
Kommundelegationen (den s.k. ”Kommunakuten”). Bostads-
delegationen inrittades 1 juli 1998 och lades ned 2001. Den
behandlade huvudsakligen de fall i1 vilka de finansiella problemen
hingde ithop med kommunala bostadsbolag. Bostadsdelegationen
beaktade enbart kommuner med svira finansiella problem.
Kommundelegationen inrittades 1 augusti 1999, efter det att
regeringen insett att mdnga kommuner inte skulle komma att leva
upp till budgetbalanskravet som inférdes ir 2000. De berérda
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kommunerna hivdade att det var yttre faktorer som var orsaken till
att de inte fick sina budgetar i balans. Som en foljd av detta
beslutade regeringen att uppritta ett bidragsprogram for de
kommuner for vilka detta visade sig vara sant. Kommunerna kunde
soka dessa bidrag och det 3lades Kommundelegationen att
forbereda fallen och att foresld vilka kommuner som skulle fd sina
ansokningar beviljade. Det slutgiltiga beslutet togs dock av
regeringen. Kommundelegationens forslag lades fram vid ett och
samma tillfille 4r 2000, varefter Kommundelegationen lades ned."
Vi dterkommer till Kommundelegationens irenden 1 avsnittet om
mjuka budgetrestriktioner.

Det har dven funnits andra bidragsprogram efter 1992, d& det
extra skatteutjimningsbidraget férsvann, som inte har baserats pd
kommunernas finansiella problem men som har varit designade sd
att kommunerna varit tvungna att soka bidraget och den centrala
regeringen sjilvstindigt beslutat om vilka kommuner som skulle {3
sina ansokningar beviljade. Dessa program har typiskt rort speciella
satsningar. Ett exempel dr det statliga stod for lokala
investeringsprogram fér en ekologisk hillbar utveckling som
existerade 1 slutet av 1990-talet och i bérjan pd 2000-talet. 1997
inrittades ett fyra r lingt statsbidragsprogram efter ett forslag frin
Delegationen fér en ekologiskt hdllbar utveckling. Enligt beslutet
skulle regeringen inritta ett speciellt bidragssystem for att stodja
lokala investeringsprogram foér en ekologiskt hillbar utveckling
samt for att oka sysselsittningen i kommunerna. Tanken bakom
detta stddprogram var att det ir pd den lokala nivdn som kunskapen
om miljdproblemen finns och dirmed iven de bista l6sningarna.
Till en borjan fattades beslut om ett sammanlagt stod pd 5.4
miljarder som skulle delas ut under tre &r (1998-2000). I samband
med virbudgeten 1998 forlingdes stodet med ytterligare ett &r och
utokades med 2 miljarder kronor. I avsnittet om strategiskt
anvindande av statsbidrag dterkommer vi till detta bidragsprogram;
frigan vi di stiller oss ir om regeringen agerade taktiskt di de
fordelade dessa statsbidrag till kommunerna.

Den tredje delen 1 1966 4rs skatteutjimningssystem,
skatteutjimningsbidraget vid brist pd skattekraft, som utgick till
primirkommuner, landsting, férsamlingar och andra kyrkliga
samfilligheter, ir det statsbidrag ur vilket dagens utjimningssystem
vuxit fram. Frin 1966 och ett antal &r framt var landet indelat 1

19 En utférligare diskussion av de finansiella hjilpprogrammen under 1990-talets andra hilft
iterfinns i Riksdagens Revisorer (2001) och 1 Dahlberg och von Hagen (2003).
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skattekraftsomrdden 1 vilka kommunerna inplacerades. Syftet med
indelningen 1 skattekraftsomrdden/-klasser var dels att utjimna for
skillnader mellan kommunerna i inkomster, dels att utjimna fér
strukturella kostnadsskillnader (till f6ljd av t.ex. 1&g befolknings-
tithet och ogynnsamt geografiskt lige). Frin borjan var landet
indelat 1 f skatteklasser och dirmed ett trubbigt instrument f6r att
finga upp strukturella kostnadsskillnader mellan kommunerna.
Frin 1966 tll 1974 var landet endast indelat 1 tre skattekrafts-
omriden, dir den garanterade andelen av medelskattekraften var
90, 110 respektive 125 procent. Med tiden blev dock
skattekraftsklasserna fler och kom att definieras av alltfler variabler.
Ar 1974 skapades sex skattekraftsklasser, 1980 blev det tolv
skattekraftsklasser indelade 1 treprocentsintervaller frin 103 till 136
procent av medelskattekraften i landet, och 1989 delades landet in i
25 skattekraftsklasser med grundgarantier frn 100 till 157 procent
av medelskattekraften.

Nir man placerade in kommuner 1 olika skatteklasser utgick
man efter reformerna 1980 och 1989 1 férsta hand frin geografiskt
lige och bebyggelsestruktur. Grundgarantin kompletterades sedan
med ett drligt tilligg baserat pd t.ex. kommunens demografiska
struktur och om den haft en kraftig befolkningsminskning de
senaste dren. Genom de férindringar som genomférdes 1974, 1980
och 1989 hade man kommit bort frin en alltfér grov indelning i
skattekraftsklasser, tagit stérre hinsyn till strukturella olikheter
mellan kommunerna samt hojt den ligsta garanterade andelen av
medelskattekraften.

Parallellt med utvecklingen av skattekraftsklasserna okade
antalet riktade statsbidrag. I slutet av 1980-talet fanns det ett stort
antal specialdestinerade statsbidrag som var riktade dels mot
enskilda verksamheter, som barnomsorg, skola och ildreomsorg,
dels mot specifika indamal inom verksamheterna (t.ex. lirarlgner).
Hur de specialdestinerade bidragen kunde utformas illustreras
tydligt 1 en nyligen utgiven ESO-rapport (von Greiff, 2009). Dir
beskrivs hur grundskolans statsbidrag sdg ut i mitten av 1980-talet
(se Tabell 6.1 i von Greiff). Mot slutet av 1980-talet hade stats-
bidragssystemet blivit sndrigt och sviroverskddligt och réster
hojdes pd flera hill f6r en forenkling; dels for att fi det mer
overskddligt, dels for att en 6vergdng frin riktade till generella
bidrag skulle ligga mer i linje med det kommunala sjilv-
bestimmandet. Ar 1993 sgde ocksi den kanske mest dramatiska
statsbidragsreform vi hittills haft 1 Sverige rum.
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Det statliga utjimningsbidraget som inférdes 1993 bestod av tre
delar: inkomstutjimning (som bestod av ett grundbelopp upp till
en generell garantinivd), kostnadsutjimning (som bestod av ett
tilligg, eller avdrag, frin grundbeloppet baserat pi strukturella
kostnadsskillnader mellan kommunerna) samt ett tlligg till
kommuner som upplevt en stor befolkningsminskning. En viktig
forindring var alltsd att det tidigare skatteutjimningsbidraget,
liksom den tidigare skatteutjimningsavgiften, férsvann.'

Den storsta forindringen 1 samband med reformen 1993 var
dock att majoriteten av de specialdestinerade bidragen ersattes med
ett generellt bidrag till kommunerna. Detta framgir tydligt av
figurerna 2.3 och 2.4. Figur 2.3 visar statsbidragens andel av
kommunernas totala inkomster. Frdn 1965 till 1992 utgjorde de
riktade bidragen ca 20 procent av kommunernas totala inkomster
medan de generella bidragen under hela perioden utgjorde mindre
in fem procent. Detta forindrades 1 och med reformen och frin
1993 utgor de generella bidragen en stérre del av kommunernas
totala inkomster 4n vad de riktade bidragen gor; drygt tio procent
jimfort med knappt fem procent. Frdn 1993 och nigra ar framit pd
1990-talet skedde en &tstramning i svensk ekonomi vilket bland
annat gestaltade sig i att de totala statsbidragen till kommunerna
minskade, vilket forklarar den totalt sett sinkta andelen efter 1993.
For att i en klarare bild av vad skiftet 1 samband med reformen
1993 innebar visar Figur 2.4 de olika statsbidragens andel av de
totala statsbidragen; fore reformen utgjorde de generella bidragen
knappt 20 procent av de totala statsbidragen, efter reformen
utgjorde de drygt 80 procent.

"' Utjimningssystemet finansierades i sin helhet av staten, utan nigon form av

inomkommunal utjimning, till och med 1985. Mellan 1985 och 1993 existerade en
inomkommunal utjimning i skatteutjimningssystemet. Den inomkommunala utjimning
som togs bort 1993 skulle visa sig vara temporir.
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Figur 2.3 Statsbidragens andel av kommunernas totala inkomster
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Figur 2.4 De olika statsbidragens andel av de totala statsbidragen
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Efter reformen 1993 har vissa modifikationer av stats-
bidragssystemet skett i samband med statsbidragsreformer 1996,
2005 och 2008. Det ir virt att nimna ndgra av de viktigare inslagen
1 dessa reformer. De foérindringar som gjordes i samband med 1996
drs reform innebar att wvi fick ett statsbidrags- och
utjimningssystem med tre huvudbestindsdelar: en inomkommunal
inkomstutjimning, en inomkommunal kostnadsutjimning samt ett
generellt statsbidrag (som betalades ut i per capita-form)."

2 Det inrittades dven ett temporirt inférandebidrag (ett dvergdngsbidrag).
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Eftersom sdvil inkomst- som kostnadsutjimningen finansierades
av kommunerna sjilva blev den kommunala utjimningen
statsfinansiellt neutral. I samband med reformen 2005 avvecklades
det generella statsbidraget och blev en del av inkomstut-
jimningsbidraget. Ar 2008 skedde vissa modifieringar av 2005 irs
system, vilket ger oss dagens system.

2.2 Dagens system

Dagens statsbidragssystem bestdr av fem olika delar: inkomst-
utjimningsbidraget, kostnadsutjimningsbidraget, strukturbidraget,
inférandebidraget och regleringsbidraget, dir de tre forsta utgor
det egentliga statsbidragssystemet. Inforandebidraget ir ett
kompensationsbidrag som betalas ut till de kommuner som
forlorade vid inférandet av det nuvarande utjimningssystemet. Det
fasas ut over hogst sex ar (2005-2010). Foér 2008 beriknades
inférandebidraget uppgd till 300 miljoner kronor (Sveriges
Kommuner och Landsting & Finansdepartementet, 2008).
Regleringsbidraget (eller regleringsavgiften) intrider om summan
av samtliga statsbidrag minus de inbetalda utgifterna frin
kommunerna skiljer sig frdn det belopp staten beslutat tillfora
kommunerna under ett &r. Det beriknas som ett enhetligt belopp
per capita. Foér 2008 hade staten beslutat tillféra 45,9 miljarder
kronor 1 statsbidrag till primirkommunerna. De faktiska
nettoutbetalningarna f6r 2008 beriknades uppgd till 50,1 miljarder
kronor, varfor regleringsavgiften fér 2008 beriknades bli 4,2
miljarder kronor (Sveriges Kommuner och Landsting och
Finansdepartementet, 2008). Av de tre huvudsakliga bidragen utgor
inkomstutjimningsbidraget den klart storsta delen (ca 52 miljarder
2008), foljt av kostnadsutjimningsbidraget (ca 5 miljarder 2008)
och strukturbidraget (ca 1,5 miljarder 2008).
Inkomstutjimningsbidragets huvudsakliga syfte dr att utjimna
for skillnader 1 den kommunala skattekraften. Som framgir av
Figur 2.5, som visar en frekvensférdelning av den kommunala
skattekraften for ar 2009%, existerar det stora skillnader i1 de
kommunala skattebaserna. For &r 2009 hade t.ex. Arjing, som var

13 Skattekraften berdknas som skatteunderlag i kronor per invénare vid taxeringsdrets ingng.
Vid berikning av skattekraften f6r dr t anvinds skatteunderlaget enligt taxeringen &r t-1
avseende inkomsterna 3r t-2. Det innebdr att uppgifterna fér ar 2009 avser de
beskattningsbara férvirvsinkomsterna f6r &r 2007.
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den kommun som hade ligst skattekraft, en skattebas pd 125 829
kronor per invinare. Detta kan jimféras med Danderyd, som var
den kommun som hade hégst skattekraft, med en skattebas pd
300 491 kronor per invdnare. Majoriteten av kommunerna ir dock
relativt centrerade runt medelskattekraften (som var 155 642
kronor per invinare); skattekraften vid den 25:e percentilen ir
145 059 kronor per invdnare (Strémstad) och skattekraften vid den
75:e percentilen dr 161 373 kronor per invdnare (Karlstad).

Figur 2.5 Spridning i skattebas mellan kommunerna ar 2009
(frekvensfordelning)
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Kélla: SCB:s statistikdatabas som &terfinns pa www.scb.se.

Inkomstutjimningsbidraget beriknas utifrin skillnaden mellan den
egna beskattningsbara inkomsten och ett skatteutjimningsunderlag
som motsvarar 115 procent av den genomsnittliga skattekraften i
landet. For bidragsberittigade kommuner beriknas bidragen
utifrdn 95 procent av medelskattesatsen 1 landet &r 2003. Kommuner
med en skattekraft under 115 procent av den genomsnittliga
skattekraften 1 landet fir sedan ett bidrag, medan kommuner med
hogre skattekraft blir tvungna att betala en avgift. For
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avgiftsskyldiga kommuner beriknas avgiften utifrin 85 procent av
samma medelskattesats. Nir skattesatserna faststills tas idven
hinsyn till de s.k. linsvisa skattesatserna, vilka ska finga upp
olikheter mellan kommunerna i samband med skattevixlingar
mellan ~ kommunerna  och  landstingen wll  f8ljd  av
huvudmannaskapstérindringar sedan 1991. Inkomstutjimnings-
bidraget beriknas alltsd utifrdn foljande formel.

Bidrag, = 0,951,,,,(1,15SB — SB))

dir bidraget per invinare i kommun ; ges av Bidragj, dir t,,, ir
medelskattesatsen i landet &r 2003 (korrigerad fér de linsvisa
skattesatserna), SB ir den genomsnittliga skattebasen (per
invdnare) och SB, ir kommunens egen skattebas. En kommun med
en skattebas under 115 procent av den genomsnittliga skattebasen i
landet fir alltsd tickt 95 procent av avvikelsen till den
genomsnittliga skattebasen. I internationell jimforelse ir detta en
mycket hog grad av utjamning."* Ar 2008 var det 11 av landets 290
kommuner som hade en skattekraft som éversteg 115 procent av
medelskattekraften i landet, och som dirmed var tvungna att betala
en inkomstutjimningsavgift.

Inkomstutjimningsbidraget till kommunerna beriknades uppgd
till 52 miljarder f6r &r 2008 och inkomstutjimningsavgiften till
knappt 3,7 miljarder (Sveriges Kommuner och Landsting &
Finansdepartementet, 2008). Den mellankommunala inkomstut-
jimningen bestdr alltsd av ett 1 huvudsak statligt finansierat
inkomstutjimningsbidrag, detta som en f6ljd av att det generella
statsbidraget frdn och med & 2005 kom att ingd i
inkomstutjimningsbidraget. Figur 2.6 visar spridningen (frekvens-
fordelning) pd inkomstutjimningsbidraget mellan kommunerna fér
&r 2008. Som framgir av figuren ir det en stor spridning pa
inkomstutjimningsbidraget, frin den kommun som betalar 18 461
kronor per capita till utjimningen (Danderyd) till den kommun
som far 13 257 kronor per capita frdn utjimningen (Arjing). Vid
den 25:e percentilen erhdller Finspdng 5 946 kronor per capita och
vid den 75:e percentilen fir Laholm 9 375 kronor per capita frin
inkomstutjimningssystemet.

* Olika typer av inkomstutjimningsbidrag, och dess incitamentseffekter pd kommunalt
beslutsfattande, diskuteras mera utférligt i kapitel 6.
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Figur 2.6 Fordelning av inkomstutjamningsbidraget mellan komunerna ar
2008 (frekvensfordelning)
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Kélla: SCB:s statistikdatabas som &terfinns pa www.scb.se.

Syftet med kostnadsutjimningsbidraget ir att utjimna {or
kostnader som kommunen inte sjilv kan paverka (strukturella
kostnadsskillnader), och dir principen ir att endast utjimna for
strukturella kostnadsskillnader i verksamheter som ir obligatoriska
for kommunerna.” Kostnadsutjimningsbidraget beriknas efter den
s.k. standardkostnadsmetoden. Den bestir av nio delmodeller: en
fér barnomsorg, en for grundskola, en fér gymnasieskola, en for
ildreomsorg, en f6r individ- och familjeomsorg, en fér barn med
utlindsk bakgrund, en fér befolkningsférindringar, en for
bebyggelsestruktur samt en for 16nestruktur. Det finns dessutom
en delmodell for kollektivtrafiken som ir gemensam fér primir-
kommunerna och landstingskommunerna. Standardkostnads-
metoden utjimnar f6r en stor mingd faktorer. Grovt kan man siga
att det handlar om &ldersstruktur (viktigt f6r t.ex. skola och barn-

!5 Obligatoriska ansvarsomriden fér kommunerna ir, enligt lag, social omsorg, inklusive
ildreomsorg och forsérjningsstéd, barnomsorg, skola, lokal planering, renhillning och
sophantering, miljo- och hilsofrgor, riddningstjinst, vatten och avlopp samt lag och
ordning. Exempel pi ej obligatoriska ansvarsomrdden ir kultur, fritidsaktiviteter, bostider,
energi samt handel och industri (Boadway & Mérk, 2003).
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och ildreomsorg), etnicitet (viktigt for t.ex. skola, dldreomsorg och
individ- och familjeomsorg), socioekonomi (viktigt for t.ex.
barnomsorg och individ- och familjeomsorg), geografi (viktigt fér
t.ex. gymnasieskola, dldreomsorg och bebyggelsestruktur) och
strukturella merkostnader f6r l6ner. Den sistnimnda faktorn dr ny
sedan &r 2008 och styrs av medellonen 1 angrinsande kommuner,
genomsnittligt pris f6r smdhus samt forvirvsfrekvens. Vad det
giller befolkningsférindringar fir en kommun t.ex. ett extra
kostnadsutjimningsbidrag om den haft en befolkningsminskning
pd Over tvd procent under en tiodrsperiod. Kommunerna kan
paverka hur mycket kostnadsutjimningsbidrag de ska fi genom att
foéra en politik som péverkar de faktorer som styr férdelningen av
kostnadsutjimningsbidraget. Medan vissa av faktorerna ir svéra att
pdverka (som t.ex. geografiskt lige) ir andra mojliga att pdverka.
Kommunerna kan t.ex. genom den foérda politiken piverka
individers flyttningsbeteende (och dirmed den demografiska och
socioekonomiska strukturen 1 kommunen), andelen invinare med
utlindsk bakgrund 1 kommunen samt férvirvsfrekvensen i
kommunen. Faktorerna kan med andra ord inte anses vara helt
opdverkbara, men det ir & andra sidan mycket svirt att hitta
faktorer som inte pa ndgot sitt kan piverkas av kommunerna sjilva
och som samtidigt spelar roll {6r kommunernas kostnader.

Kostnadsutjimningsbidraget till kommunerna beriknades uppg
till 5,2 miljarder kronor for ir 2008 (Sveriges Kommuner och
Landsting & Finansdepartementet, 2008). Kostnadsutjimnings-
bidraget ir ett statsfinansiellt neutralt system. Frin Figur 2.7 ir det
klart att variationen i kostnadsutjimningsbidraget ir ligre in
variationen i inkomstutjimningsbidraget (jimfér med Figur 2.6),
men varierar indd frin en kommun som bidrar med 3 905 kronor
per capita till kostnadsutjimningen (Umed) till en kommun som
far ett bidrag pd 10 409 kronor per capita frin systemet (Dorotea).
Vid den 25:e percentilen betalar Bjuv in 719 kronor per capita till
systemet och vid den 75:e percentilen erhdller Vallentuna 1186
kronor per capita. Man kan ocksd notera att den variation som visas
1 Figur 2.7 ir f6r kostnadsutjimningsbidraget sammantaget ver
alla delmodeller; variationen inom en viss delmodell 1
kostnadsutjimningsbidraget kan forstds vara stoérre in den som ses
1aggregatet.
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Figur 2.7 Fordelning av kostnadsutjamningsbidraget mellan kommunerna
ar 2008 (frekvensfordelning)
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Kélla: SCB:s statistikdatabas som 4terfinns pa www.scb.se.

Strukturbidraget utgérs av de delar 1 den tidigare kostnads-
utjimningen som ir av regionalpolitisk karaktir. Syftet med
strukturbidraget ir att det ska stirka kommuner med en liten
befolkning och/eller kommuner med problematisk arbetsmarknad.
Strukturbidraget utgdr &r 2008 till 94 av Sveriges 290 kommuner,
huvudsakligen 1 skogslinen och 1 Bergslagen, och beriknades uppg
totalt till 1,5 miljarder kronor fér dr 2008 (Sveriges Kommuner och
Landsting & Finansdepartementet, 2008). Av de 94 kommuner
som far ett strukturbidrag varierar bidraget frin 4 kronor per capita
(Arjing) till 5 438 kronor per capita (Gillivare).

Hur ser di bilden ut om man tar summan av alla fem delar av
statsbidragssystemet (dvs. summan av vad respektive kommun far i
inkomstutjimningsbidrag, kostnadsutjimningsbidrag, struktur-
bidrag, inférandebidrag och regleringsbidrag)? Frekvenstor-
delningen av det sammantagna utfallet av statsbidrag mellan
kommunerna framgir av Figur 2.8. Som synes spelar den
kommunalekonomiska utjimningen en viktig roll fér att jimna ut
inkomster mellan kommunerna, med en spridning frin Danderyd,

49



Statsbidrag i Sverige ®2010:5

Lidingd och Tiby, som ir de tre kommuner som betalar in mest till
systemet (12 860, 7560 respektive 7098 kronor per capita) till
Asele, Pajala och Dorotea, som ir de tre kommuner som fir mest
frin systemet (24 313, 23 401 respektive 23 296 kronor per capita).

Figur 2.8 Fordelning av det sammantagna utfallet av den
kommunalekonomiska utjamningen (frekvensférdelning)
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Kélla: SCB:s statistikdatabas som &terfinns pa www.scb.se.

En relaterad, och kanske in viktigare, friga dr hur betydelsefulla
statsbidragen ir fér kommunerna relativt deras egengenererade
inkomster. I dag utgor statsbidragen 1 genomsnitt ca 15 procent av
kommunernas totala inkomster. Som framgdr av Figur 2.9 har
statsbidragens, avgifternas och kommunalskattens andelar av de
totala kommunala inkomsterna varit relativt konstanta 6ver tiden;
frdn 1965 och 20 4r framit i tiden utgjorde avgifterna ca 15 till 20
procent, statsbidragen ca 25 procent och de kommunala skatte-
inkomsterna ca 45 procent av de totala inkomsterna. Frén 1985 och
framit har dock sdvil statsbidragens som avgifternas andelar
sjunkit (till ca 15 respektive 8 procent) medan skatteinkomsternas
andel 6kat till ca 65 procent. Statsbidragens l3ga andel av de totala
inkomsterna innebir att det, jimfért med mdinga andra linder,
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rder en l8g grad av vertikal fiskal obalans i1 Sverige, &tminstone i
genomsnitt. Diremot kan man konstatera att spridningen ir stor
nir det giller hur beroende kommunerna ir av statliga bidrag. For
att illustrera detta har vi beriknat kvoten mellan den totala summan
som respektive kommun fir per capita frin statsbidragssystemet
(dvs. de data som redovisas i Figur 2.8) och de kommunala
skatteintikterna per capita. Fordelningen av denna kvot redovisas i
Figur 2.10. Dir framgdr tydligt att statsbidragen utgér en relativt
stor andel av de egengenererade skatteinkomsterna fér vissa
kommuner; 17 kommuner har en statsbidragsandel som ir storre
in 50 procent, och sju kommuner har en statsbidragsandel som ir
stdrre dn 65 procent'’.

Figur 2.9 Kommunalskattens, statsbidragens och avgifternas andelar av
kommunernas totala inkomster
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Kélla: Kommunernas Finanser, drgangarna 1965-2003.

' Berg 66 procent, Dorotea 67 procent, Vilhelmina 67 procent, Sorsele 68 procent, Pajala 70
procent, Overtorned 71 procent och Asele 74 procent.
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Figur 2.10  Graden av kommunalt beroende av statsbidrag for ar 2008.
Frekvensfordelning 6ver kommuner av statsbidragens andel av
de kommunala skatteintdkterna (ett matt pa graden av vertikal
fiskal obalans)
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Kalla: SCB:s statistikdatabas som &terfinns pa www.scb.se.

Ett av huvudsyftena med den stora statsbidragsreformen 1993 var
att minska de riktade bidragen. Som vi har sett uppfylldes detta
syfte. Med tiden kom dock de riktade bidragen att dterigen bérja
oka. Ett tydligt exempel frin 1990-talet ir de s.k. Wirnersson-
pengarna som var ett statsbidrag avsett f6r personalférstirkningar i
skola och fritidshem. Och trenden mot mer riktade bidrag héll i sig
under storre delen av 2000-talets férsta decennium.” Exempel pd
omrdden dir specialdestinerade statsbidrag férekommit under
senare &r dr bidrag tll likemedelsférménen, arbetsmarknads-
politiska 4tgirder, sirskilda Aatgirder foér arbetshandikappade,
ersittningar for flyktingmottagande, sirskilda utbildningsinsatser
som Kunskapslyftet och kompensation fér maxtaxa inom
barnomsorgen (se t.ex. Arsbok for Sveriges kommuner &r 2004).
Denna typ av statsbidrag anvinds fér att staten ska péverka

7Till landstingen har de riktade bidragen 6kat kontinuerligt under hela 2000-talets forsta
decennium. Till primirkommunerna dkade de riktade bidragen fram till och med &r 2006,
varefter de sjunkit.
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resursanvindandet 1 kommunerna. Staten vill alltsd styra insatserna
till bestimda indamdl som de anser prioriteras for lite av
kommunerna. Vart efter det blir minga specialdestinerade
statsbidrag blir effekten av de enskilda tillskotten oklar. Samman-
taget uppstdr en odversiktlig beslutssituation fér kommunerna.
Minga linder upplever cykler dir perioder med tillvixt i antal och
volym av specialdestinerade statsbidrag avlses av en reform som
syftar till en sanering av bidragssystemet med riktning mot ett
system med mer generella statsbidrag. Det ir en vanlig uppfattning
att minga aktorer 1 det nationella politiska systemet kan erhilla
olika vinster vid etablering av nya specialdestinerade statsbidrag
och att dessa aktorer inte tar hinsyn till den samlade effekten av
minga sddana statsbidrag. Reform med sanering av special-
destinerade statsbidrag tvingas fram nir det samlade systemet av
statsbidrag inte lingre frimjar en effektiv kommunsektor.

Slutligen kan man notera att statsbidragssystemen 1 Norge och
Danmark bygger p8 samma principer som 1 Sverige, med en
huvudsaklig uppdelning mellan inkomstutjimning och kostnads-
utjimning. Systemen skiljer sig it i den exakta utformningen och i
ambitionsnivd fér utjimningen, sirskilt inkomstutjimningen som
ir ambitidsast 1 Sverige.
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3 Grundlaggande teoretisk modell

I detta kapitel kommer vi att presentera en teoretisk modell f6r hur
man kan forstd det kommunala beslutsfattandet. I kommande
kapitel kommer vi att anvinda denna modell som grund fér att
analysera vilka effekter olika typer av statsbidrag kan tinkas ha pd
de kommunala besluten.

I praktiken fattas de kommunala besluten genom en politisk
process dir viljarna i kommunen med viss regelbundenhet (for
tillfillet vart fjirde ar) viljer partier/politiker som ska foretrida
dem och beakta deras preferenser di de politiska besluten fattas i
kommunfullmiktige. For att modellera denna beslutsprocess har vi
som grundliggande antagande att viljarnas rostningsbeteende f6ljer
av ett optimeringsbeslut; viljarna maximerar sin nytta under givna
budgetrestriktioner. Det teoretiskt besvirliga ir dock hur de
heterogena individerna 1 kommunen ska nd ett kollektivt beslut.
Hur gir detta tll? Det ir en friga som linge har diskuterats inom
sdvil nationalekonomin som statskunskapen och det har visat sig
att svaret dr lingt ifrdn sjilvklart.'® Det absolut mest vanliga sittet,
i alla fall inom nationalekonomi, att modellera den politiska process
som aggregerar viljarnas preferenser till ett enhetligt kommunalt
beslut har varit genom den s.k. medianviljarmodellen (se t.ex.

8 Arrow (1951) stillde sig frigan: Finns det ndgon etiskt acceptabel beslutsregel som man
kan férlita sig pi di ett antal heterogena individer ska ni ett kollektivt beslut? Arrow
foreslog att en kollektiv beslutsregel i ett demokratiskt samhille ska uppfylla vissa kriterier
(se Rosen, 2005): Alla sorters preferenser ska vara tillitna, en vinnare ska alltid kunna utses,
beslutsregeln miste reagera pd folks preferenser, den miste vara konsistent, den méste vara
oberoende av irrelevanta alternativ och den kan inte acceptera diktatur (dvs. samhillets
preferenser fir ej bero pd endast en person). Sammantaget siger kriterierna att den
samhilleliga valmekanismen ska vara logisk och respektera individernas preferenser. Givet
dessa kriterier visar Arrow att det generellt sett d&r oméjligt att finna en beslutsregel som
uppfyller dessa kriterier. Det finns alltsd ingen beslutsregel, dvs. inget sitt att aggregera
medborgarnas preferenser till en samhillelig vilja, som garanterat fungerar. Detta dr vad som
blivit kint som Arrows omdjlighetsteorem.
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oversikten 1 Rubinfeld, 1987, och diskussionen i Bergstrom m.fl.,
2004)."

Enligt  medianviljarmodellen =~ kommer,  under  vissa
forutsittningar, medianviljarens rost att filla det avgorande
utslaget i en omrdstning.”® Det vill siga, det vinnande forslaget 1
omrostningen ir det forslag som den individ som har preferenser s3
att hilften av alla viljare vill ha ligre kommunal konsumtion och
hilften hégre, rostade pd.”! Denna beteendemodell har anvints fér
att karaktirisera politiskt beslutsfattande i linder med vitt skilda
politiska system (t.ex. USA, Sverige, Schweiz, Tyskland,
Australien, och Kanada) och dven om ingen hivdar att median-
viljarmodellen exakt avspeglar den politiska processen 1 nigot
land* s har det visat sig att den ir ganska bra pi att férklara
variationen 1 kommunala utgifter i olika politiska system. Givet att
medianviljarmodellen dessutom ir en praktiskt anvindbar modell
si till vida att man kan gi hela vigen ”frin teori till data””
samtidigt som, oss veterligen, det inte finns ndgon annan modell
som fatt stérre empiriskt stdd f6r att forklara den politiska besluts-
processen, viljer vi att anvinda oss av medianviljarmodellen som
grundliggande modell. En svaghet med modellen ir dock att den
endast giller f6r enskilda beslut, t.ex. hur stora utgifterna ska vara.
Detta innebir att modellen inte kan anvindas fér att forklara
tjdnsternas sammansittning.

I modellen antas varje viljare konsumera tvd varor, en privat
vara och en kommunalt tillhandahillen tjinst.* Kommunala
yjanster kan forstds som kollektiva varor (konsumtionen kommer

" Medianviljarmodellen tilliter endast entoppiga preferenser, och ligger dirmed

restriktioner pd Arrows kriterium att alla sorters preferenser ska vara tilldtna. Det ir denna
restriktion som gor att medianviljarmodellen leder till att ett enhetligt beslut med sikerhet
kan uppnis. Intuitionen till varfér just medianen ir s3 viktig ir att det dr vid den punkt som
hilften av individerna ir f6r ett beslut och hilften emot.

2 Om man antar att man i en representativ demokrati har tv§ partier/politiker som gir till
val med trovirdiga valléften om hur stora de offentliga utgifterna ska vara och att politikerna
vill vinna (de dr réstmaximerare), att alla viljare rostar och att viljarna har entoppiga
preferenser och rostar drligt, d& har Downs (1957) visat att under dessa antaganden kommer
politikerna att vilja medianviljarens position som sin plattform. Detta ir median-
viljarteoremet.

2 Se Hotelling (1929), Bowen (1943) och Black (1958) fér vidare diskussion och analys av
denna modell.

2 Forskning visar ocksd att medianviljarmodellen inte giller fullt ut i praktiken (se till
exempel Aronsson och Wikstrém, 1996, Lee m.fl., 2004, och Pettersson-Lidbom, 2008).

2 Se Bergstrom och Goodman (1973) fér en noggrann diskussion om vilka férutsittningar
som miste vara uppfyllda fér att medianviljarmodellen ska kunna anvindas i empiriskt
arbete.

2 Vi kommer hir att ge en verbal férklaring av medianviljarmodellen. En mer formell
beskrivning av modellen ges i Box 3.1 1 slutet av detta kapitel.
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dj att vara oberoende av antalet invinare 1 kommunen; en enskild
viljares konsumtion av den kommunalt tillhandah&llna varan
paverkas inte av att andra viljare konsumerar tjinsten) eller som
privata varor (konsumtionen kommer d& att bero pi antalet
invdnare 1 kommunen; tringsel gor att en enskild viljares
konsumtion av den kommunalt tillhandahillna varan paverkas av
att andra viljare konsumerar tjinsten). Ofta uttrycks kommunalt
tillhandah&llna tjinsterna 1 per capita form, vilket avspeglar det
faktum att de snarare idr privata in kollektiva till sin natur (skola,
barnomsorg, dldreomsorg, lokaltrafik). Mer generellt kan den nytta
som viljaren fr av tjinsterna bero p& bdde produktionen av
gjdnsterna och hur minga andra som nyttjar/vill nyttja tjinsterna.
D3 viljaren sa fatta sitt konsumtionsbeslut mdste han eller hon
beakta tvd budgetrestriktioner (*tva pldnbocker”); viljarens privata
och kommunens. Vad detta innebir i praktiken ir att viljaren kan
anvinda sin privata inkomst efter skatt till privat konsumtion och
att kostnaderna for de kommunala tjinsterna miste tickas av
kommunens skatteintikter, som 1 sin tur beror pd skattesatsen och
den totala beskattningsbara inkomsten 1 kommunen. Genom att
héja eller sinka skattesatsen kan viljaren fora dver pengar frin den
privata till den kommunala pldnboken. I standardmodellen antas en
konstant proportionell kommunal inkomstskatt® och en konstant
driftskostnad per enhet av kommunala tjinster. Vi bortser frin
statsbidrag hir; tanken ir att 1 de kommande avsnitten fora in olika
typer av statsbidrag och visa vilka effekter som ir att vinta genom
att jimféra med basfallet utan statsbidrag.”® Under dessa
ekonomiska férutsittningar viljer viljaren den mix av privat
konsumtion och kommunala tjinster som ger denne hogst nytta.
Medianviljarens val mellan privat konsumtion och konsumtion
av kommunala tjinster kan alltsi betraktas som ett vanligt val
mellan tvd varor. En visentlig faktor som bestimmer hur
medianviljaren férdelar inkomsten mellan dessa tvd ir relativpriset
mellan privat och offentlig konsumtion. Detta pris ges av det s.k.
skattepriset som ska tolkas som marginalkostnaden, 1 termer av
dkade skattebetalningar, som viljaren méter f6r en enhets 6kning 1

» Antagandet om inkomstskatt avspeglar vil situationen i de svenska kommunerna; den
kommunala inkomstskatten ir den enda skatt som kommunerna férfogar 6ver. Vi férenklar
och bortser frén andra saker som kan piverka den privata budgetrestriktionen, som statlig
skatt och olika typer av bidrag. Vi bortser ockss frin sparande s8 att privat konsumtion ges
av inkomst efter skatt.

2 For att forenkla bortser vi frin kommunala avgifter i den kommunala budgetrestriktionen.
Dessa utgdr endast en liten del av de totala intikterna och att inte ha dem med férindrar
inget av de kvalitativa slutsatserna.
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kommunala tjinster. Viljarens privata konsumtion ges av det som
dterstdr av inkomsten efter att viljaren betalat sin andel av de totala
kostnaderna fér att tillhandahilla det kommunala tjinsteutbudet.
Skattepriset bestims av kostnaden per enhet foér kommunala
ganster och viljarens privata inkomst 1 relation till genomsnittet i
kommunen.

For att kunna illustrera medianviljarens beslut 1 en figur tar vi
fram en konsoliderad budgetrestriktion dir viljarens privata
konsumtion blir beroende av kommunens tjinsteutbud genom
skattefinansieringen. D3 medianviljaren, som ir den kommunala
beslutsfattaren 1 denna modell, maximerar sin nyttofunktion under
den konsolidera budgetrestriktionen fir man kommunens optimala
val av kommunalt tjinsteutbud och skattenivd (och dirmed privat
konsumtion). Viljaren anpassar sig sd att relativ marginalnytta ir
lika med relativpriset for de tvd varorna. I medianviljarmodellen
ska relativ nytta av kommunalt tjinsteutbud i férhéllande till privat
konsumtion vara lika med skattepriset (eftersom privat
konsumtion antas ha ett pris normaliserat till 1).

Det optimala utfallet 1 den kommunala beslutsprocessen
illustreras grafiskt 1 Figur 3.1 med medianviljarens preferenser och
konsoliderade budgetrestriktion. Kommunalt tjinsteutbud beskrivs
med G (som kommunalt tillhandahdllen privat vara) och privat
konsumtion som C. Det optimala utfallet ir dir indifferenskurvan
tangerar budgetrestriktionen. I detta fall kommer den kommunalt
tillhandahdllna servicen att uppgd till G, och den privata
konsumtionen till C,.
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Figur 3.1 Kommunalt utfall utan statsbidrag
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Medianviljarens efterfrigan pd kommunala tjinster beror pi
skattepriset, dvs. pd relativpriset mellan den privata och den
offentligt tillhandahillna varan. Om kostnaden per enhet av
kommunala tjinster 6kar kommer budgetlinjen att bli brantare och
medianviljaren efterfrigar mindre kommunala tjinster. Kostnaden
per enhet av kommunala tjinster ir given i denna modell. Den
optimala nivdn pd de kommunalt tillhandahillna tjinsterna bestims
ocks3d av skattebasen (som utgérs av de totala privata inkomsterna i
kommunen). Om den privata inkomstnivin 1 kommunen gér upp
kommer budgetlinjen att skifta utdt och medianviljaren onskar
bide mer privat konsumtion och mer kommunalt tjinsteutbud.
Slutligen kommer den optimala nivin pd de kommunalt
tillhandahdllna tjinsterna att bero pd inkomstférdelningen, som
bestimmer hur stor andel av skatten medianviljaren méste betala.
En skev inkomstfordelning gor att medianviljaren miste betala en
mindre andel av skatten, eftersom kommunerna anvinder en
proportionell skatt. Det ger en reduktion i1 medianviljarens
skattepris och foljaktligen en storre efterfrigan pd kommunala
tjanster.

I medianviljarmodellen antas det att alla kommunala beslut
fattas av medianviljaren och att hans eller hennes beslut
implementeras av det valda partiet/de valda politikerna utan att
férindras av ndgon annan individ eller grupp av individer. I
realiteten ser det naturligtvis inte ut pd det sittet. For det forsta
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finns det kommunala tjinstemin, som ir de som implementerar alla
kommunala beslut, och olika intressegrupper som bida potentiellt
forsoker piverka den kommunala beslutsprocessen. Aven de
framrostade politikerna kan ha ett intresse av att ta hinsyn till sina
egna preferenser di de kommunala besluten ska tas. For det andra
ir det endast val vart fjirde &r, vilket innebir att det ir minga
beslut som ska fattas mellan de tidpunkter da viljarna fir mojlighet
att visa sina preferenser via valurnan. Konsekvenserna av dessa tvd
realiteter ir att de kommunala beslut som genomférs kan avvika
fr&n medianviljarens preferenser. Ur detta perspektiv ir det dirfér
ocksd av stor vikt att det lokala ansvarsutkrivandet ir mojligt.
Viljarna miste ha en sd klar bild som mojligt 6ver vem eller vilka de
ska stilla till ansvar {6r olika kommunala beslut.

Aven om de kommunala besluten baseras pi andra teoretiska
modeller med mer komplicerade aggregeringar av preferenser
forvintar vi oss 1 huvudsak samma typer av effekter av statsbidrag
som i medianviljarmodellen.”

Nir statsbidrag inférs i medianviljarmodellen kommer detta att
pdverka budgetlinjen (och dirmed de kommunala besluten). Hur
budgetlinjen, och dirmed de kommunala besluten, paverkas beror
pd vilken typ av statsbidrag som inférs, vilket ir nigot som vi
kommer att studera i de kommande kapitlen.

Box 3.1 Medianviljarmodellen
I modellen antas varje viljare i maximerar en nyttofunktion som
ges av

(1) U, =Ul(c,§j

¥ Medianviljarmodellen ir en av flera mojliga modeller f6r att forstd hur det kommunala
tjinsteutbudet bestims. Den analysmodell som presenterats hir kan forstis som ett mer
generellt uppligg. I litteraturen diskuteras olika motiv fér de preferenser som bestimmer
nivin p4 de kommunala tjinsterna (se Persson och Tabellini, 2000, f6r en 6versikt). Sirskilt
har det féreslagits att preferenserna i ett partisystem kan representera det dominerande
partiet eller partikoalitionen (dominant party model). I en annan beslutsmodell betraktas
preferenserna som ett resultat av viktning av preferenserna till olika viljargrupper (till
exempel dldersgrupper 1 befolkningen) som har stort inflytande (interest group model). En
tredje modell 1 litteraturen antar att partier har osiker kunskap om viljarna och férséker
maximera sin rostandel (probabilistic voting model).Motiveringarna fér de avgérande
preferenserna kan vara olika, men gemensamt f6r dessa ir att det gérs en avvigning mellan
konsumtion av kommunala tjinster och privat konsumtion givet budgetrestriktionen.
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Box 3.1 forts.

dir C betecknar privat konsumtion, G betecknar konsumtion av
kommunalt tillhandahillna tjidnster och N ir populationen 1
kommunen.

Viljare i:s privata budgetrestriktion ges av:
(2) C=(1-1)y

dir ¢ ir den kommunala skattesatsen och y ir viljare i:s (exogent
givna) inkomst fére skatt. Priset pd den privata konsumtions-
varan ir normaliserat till 1.

Kommunens budgetrestriktion ges av:

(3) cG=1)y,

dir ¢ dr driftskostnad per enhet av G (vilket innebir att det som
stdr pd vinstra sidan av likhetstecknet ger de totala kostnaderna
for kommunen att tillhandahdlla G) och ) y. ir den totala
beskattningsbara inkomsten 1 kommunen (vilket innebir att det
som stdr pd hogra sidan av likhetstecknet ger kommunens totala
skatteintikter).

Loser vi ut ¢ ur ekvation (3), noterar att »_ y, kan skrivas som
Ny, dir y ir den genomsnittliga beskattningsbara inkomsten 1

kommunen, och substituerar in detta i ekvation (2), si erhéller
vi den konsoliderade budgetrestriktionen som viljare : moter:

4) C=y-7—

dir 7, =%c ir skattepriset for viljare 7. Skattepriset ska tolkas

som marginalkostnaden, 1 termer av tkade skattebetalningar,
som viljare  moter f6r en enhets 6kning 1 G.

D3 medianviljaren, som ir den kommunala beslutsfattaren i
denna modell, maximerar sin nyttofunktion (1) under den
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Box 3.1 forts.

konsolidera budgetrestriktionen (4) erhiller man kommunens
optimala val av G och ¢t (och dirmed C). Substituerar vi in
ekvation (4) for C i ekvation (1) och deriverar med avseende pd
G, s8 finner vi att den optimala nivin ges av

U U

(5) 3/ ac”

b

vilket siger att den marginella substitutionskvoten mellan C och
G ska vara lika med marginalkostnaden, dvs. skattepriset.
Ekvation (5) ger den optimala punkten 1 Figur 3.1.
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4 Effekter av generella statsbidrag

Som vi sig 1 kapitel 2 har de generella bidragen varit den
dominerande typen av statsbidrag i Sverige sedan statsbidrags-
reformen 1993. Generella statsbidrag anvinds fér att minska svil
det vertikala som det horisontella gapet. I detta kapitel kommer vi
att diskutera vilka effekter generella statsbidrag har pd kommunalt
beslutsfattande. Vi inleder med att diskutera de teoretiska
aspekterna av generella statsbidrag. Vi kommer direfter att
presentera empiriska resultat som visar vilka effekter generella
statsbidrag har 1 praktiken pd olika kommunala utfall (totala
kommunala utgifter, kommunal skattesats, disaggregerade
kommunala utgifter, kommunal sysselsittning samt lokal tillvixt
och lokal utveckling). Vi kommer att fokusera pd resultat frin
analyser pd svenska data.

4.1 Teori

Generella statsbidrag innebir att kommunerna sjilva f&r bestimma
hur pengarna ska anvindas. Inga riktlinjer eller restriktioner som
kommunerna méste folja sitts upp och bidragen ir inte kopplade
till utgiftsnivdn; statsbidragen kommer i form av en *pase pengar”.
Detta innebir att intiktssidan 1 kommunens budgetrestriktion dkar
med statsbidragets storlek.” Det centrala hir ir att skattepriset dr
detsamma som tidigare, dvs. relativpriset mellan kommunala
tjinster och privat konsumtion idndras inte. Diremot far
kommunen stdrre totala resurser; statsbidraget har endast en
inkomsteffekt.

Grafiskt blir effekten att budgetlinjen 1 Figur 3.1 flyttas
parallellt utdt med storleken pd statsbidraget. Den nya budgetlinje
som den kommunala beslutsfattaren moter ges alltsd av den

2 Det som diskuteras verbalt hir visas formellt i Box 4.1 i slutet av kapitel 4.
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budgetlinje som ligger lingst fr&n origo 1 Figur 4.1. Var de nya
nivderna pd den privata och den kommunala konsumtionen hamnar
styrs av var indifferenskurvorna (dvs. medianviljarens preferenser)
ligger. Som det ir ritat i Figur 4.1 6kar sivil den kommunala
konsumtionen (frdin G, tll G,) som den privata (via sinkt
kommunal inkomstskatt; frdn C, till C;,) av det generella
statsbidraget. Vilken av privat och kommunal konsumtion som
Okar mest till f6ljd av det generella statsbidraget ges av viljarnas
preferenser i kommunen och ir en empirisk friga.

Figur 4.1Effekter av ett generellt statsbidrag

C s

Budgetlinje utan statsbidrag
Budgetlinje med statsbidrag

i
RH( |

G, G, G

Teoretiskt finns dock ingen anledning att foérvinta sig att de
kommunala utgifterna/den kommunala konsumtionen skulle ¢ka
med hela storleken pd statsbidraget. Effekten av ett generellt
statsbidrag 1 denna modell motsvarar effekten av 6kad privat
inkomst. Okad beskattningsbar privat inkomst och 6kat
statsbidrag forvintas bidra till en 6kning bide 1 kommunalt
yinsteutbud och 1 privat konsumtion (dir Skningen 1 privat
konsumtion 1 fallet med o6kade statsbidrag foljer av sinkta
kommunala skattesatser). Detta teoretiska resultat har varit mycket
omdiskuterat och har behandlats i en omfattande teoretisk och
empirisk litteratur.
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4.2 Empiri

Det finns en mycket stor litteratur som underséker effekterna av
generella statsbidrag p8 kommunala utgifter och kommunala
skatter (se t.ex. 6versikterna 1 Becker, 1996, och Hines & Thaler,
1995). D& man empiriskt underséker vilka effekter generella stats-
bidrag har pd olika kommunala utfall finns det ett metodologiskt
problem som méste 16sas, nimligen att statsbidragen inte ir
slumpmissigt fordelade 6ver kommunerna. Det huvudsakliga
problemet ir att det troligen finns bakomliggande faktorer som
piverkar bdde hur mycket statsbidrag en kommun fir och de
kommunala utfallen, och att vi inte med sikerhet kan veta vilka
dessa dr.” Givet att vi inte kan kontrollera fér alla dessa bakom-
liggande faktorer fir vi en snedvriden skattning av statsbidrags-
effekten. Majoriteten av de tidigare studierna pid omridet antar
dock att statsbidragen ir exogent givna. Vi kommer huvudsakligen
att diskutera den empiriska litteratur som vi anser mest trovirdig,
vilket dr den litteratur som beaktar detta metodproblem. Fokus
kommer dessutom att ligga pd svensk evidens.

Under senare ar har det kommit fram en del studier som beaktar
endogenitetsproblemet. Knight (2002) anvinder data frin USA, for
dren 1983-1997, for att studerar effekterna av statsbidrag pd
investeringar 1 motorvigar (statsbidragen gir frin federal nivd till
delstatsnivd).”® Han finner att statsbidragen helt tringer undan
delstaternas utgifter pd motorvigar; nettoeffekten av statsbidragen
ir alltsd lika med noll.

Gordon (2004) studerar det storsta federala programmen 1 USA
for att stédja grundskolor med méinga barn som kommer frin
fattiga familjer, Title L. Title I ir ett generellt statsbidrag som delas
ut till skoldistrikten enligt en viss férbestimd formel som ir
baserad pi hur minga fattiga barn som finns i distriktet. *'Frin sin
analys pd data for dren 1991 till 1995 finner hon att pd kort sikt (ett
ar) har statsbidragen en stark positiv effekt pd skolutgifterna; en

» Endogenitetsproblemet di man ska utvirdera offentlig politik diskuteras allmint av Besley
och Case (2000) och mer specifikt runt statsbidrag av Knight (2002) och Dahlberg m.fl.
(2008).

% For att 16sa endogenitetsproblemet anvinder han en instrumentvariabelmetod dir han
anvinder politiska variabler pi federal nivd som instrument {6r allokeringen av statsbidrag
(de politiska variablerna, argumenterar Knight, paverkar allokeringen av statsbidrag men ir
inte korrelerade med delstaternas utgifter {6r motorvigar).

' Andelen fattiga barn uppdateras dock bara vart tionde &r, i samband med
folkbokféringarna, vilket innebir att Title I-bidragen férindras diskontinuerligt éver tiden.
Eftersom skolutgifterna férindras kontinuerligt kan Gordon anvinda allokeringsregeln som
instrument for statsbidragen.
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okning med en dollar 1 Title I-bidrag leder till att skolutgifterna
dkar med en dollar. Ett resultat som alltsd dr helt motsatt det som
Knight fann. P4 lingre sikt (tre r) finner dock dven Gordon en
fullstindig undantringningseffekt.

Dahlberg m.fl. (2008) skattar effekterna av generella statsbidrag
1 Sverige dir de anvinder en komponent i kostnadsutjimnings-
systemet vars syfte dr att underlitta for kommuner som drabbats av
stor utflyttning.”> De finner att statsbidragen har en vildigt
stimulatorisk effekt; resultaten visar pd ett ett-till-ett férhillande
mellan en marginell 6kning av generella statsbidrag och kommunala
utgifter, dvs. en kronas 6kning 1 generella statsbidrag pd marginalen
verkar 6ka de kommunala utgifterna med en krona. En marginell
okning av generella statsbidrag verkar inte gd till att sinka den
kommunala skattesatsen. Detta ir alltsd ett resultat som ligger i
linje med Gordons kortsiktiga resultat for Title I-bidragen i USA.

I en studie pd finska data undersdker Nilsson (2009) effekterna
av generella statsbidrag pa totala kommunala utgifter och pd den
kommunala inkomstskatten.” Finland ir ett intressant fall i och
med att de finska kommunerna verkar under likartade férhdllanden
som deras svenska motsvarigheter; de har en hog grad av diskretion
i sitt beslutsfattande, inte minst 1 det att de sjilva fir sitta den
kommunala inkomstskatten. Nilsson studerar perioden 1998-2004,
en period di det endast fanns generella bidrag 1 Finland.
Huvudresultatet frin hennes studie dr att en 6kning av de generella
statsbidragen inte har ndgon tydlig effekt pd den kommunala
inkomstskatten men en kraftigt positiv effekt pid de totala

32 Bidraget dr utformat s& att kommuner med en befolkningsminskning pd &ver tvd procent
de senaste tio dren fir en 6kning i det generella statsbidraget som ir proportionerligt med
nettoutflyttningen, medan kommuner med ligre befolkningsminskning 4n tv3 procent inte
fir ndgot extra bidrag. Genom att jimféra kommuner som har fitt ett extra tillskott 1
generella statsbidrag med de som inte har fitt det kan vi uttala oss om vilka effekter generella
statsbidrag har pd olika utfall i kommunen. Naturligtvis dr det tinkbart att en stor
utflyttning dven har direkta effekter pd utfallen, men givet att dessa direkta effekter ir jimna
och inte har nigon skarp “knick” vid tvd procent kan vi identifiera den kausala effekten av
statsbidrag. Detsamma giller eventuella 6vriga faktorer som pdverkar de kommunala utfallen
— s8 linge deras paverkan inte indras dramatiskt vid en befolkningsminskning p4 tvd procent
kan vi kontrollera fér dem.

3 For att identifiera den kausala effekten anvinder hon sig av en s kallad difference-in-
differences-ansats, dir en reform 2002 innebar att tydliga behandlings- och kontroll-
kommuner utkristalliserades; tre typer av kommuner fick ett kraftigt 6kat statsbidragstilligg
till f6ljd av reformen (behandlade kommuner) medan en fjirde typ av kommuner inte
piverkades av reformen (kontrollkommuner). Hur mycket extra generella statsbidrag som
de tre behandlade kommuntyperna fick baserades pi ett index som angav hur ménga
individer i en kommun som bor p3 ett visst avstdnd frdn kommuncentrum. Detta méjliggdr
inte enbart en trovirdig skattning av den kausala effekten; det gor det ocksd mojligt att
studera om generella statsbidrag har olika effekter i olika typer av kommuner.

66



& 2010:5 Effekter av generella statsbidrag

kommunala utgifterna. Dessa resultat ir likartade de som Dahlberg
m.fl. (2008) finner for Sverige.

Olika studier finner alltsd olika effekter av generella statsbidrag.
De olika resultaten indikerar att statsbidragens effekter kan variera
mellan linder (institutionell design), utgiftsslag och kanske ocksd
over tid/konjunkturcykel. T det perspektivet dr det intressant att
notera att Dahlberg m.fl. (2008) och Nilsson (2009) erhiller
likartade resultat pd data fr8n tvi linder med en institutionell
design som har mycket gemensamt (Sverige och Finland), for
samma utfallsvariabler och fér i stort sett samma tidsperiod (vilket
innebir att de antagligen befinner sig i ett likartat konjunkturlige).

De kraftigt stimulatoriska effekter av generella statsbidrag pa
kommunala utgifter som skattas for Sverige och Finland ir resultat
som ir relaterade till den s.k. ”flypaper-effekten”. Som framgick av
teoriavsnittet borde en kronas 6kning i medianviljarens inkomst ha
samma effekt pd konsumtionsménstret som en kronas ¢kning i
generella statsbidrag. Den tidiga empirin pd omridet fann typiskt
att en krona 1 okade statsbidrag gav en storre effekt pd
konsumtionen av kommunala varor in motsvarande 6kning av
inkomsten. Detta kom att kallas flugpapperseffekten (“flypaper
effect”; “money sticks where it hits”; se t.ex. Hines & Thaler,
1995). Man kan dock notera att den tidigare litteraturen pi
omridet inte beaktade metodproblemet, vilket gor att vi bor se pd
de resultat som den tidiga litteraturen genererade med viss skepsis.
Dessutom kan skattningarna 1 Dahlberg m.fl. (2008) och Nilsson
(2009) inte direkt tolkas i termer av “flypaper-effekter” eftersom
de inte skattar effekterna frin en ¢kning i privat inkomst. Den
stora effekten pd utgifter och de obefintliga effekterna pad
skattesatserna indikerar dock att effekten fér Sverige och Finland
eventuellt 4r storre 4n vad som kan motiveras utifrin teorin.* Aven
om de kraftigt stimulatoriska effekterna av generella statsbidrag
kan vara svira att forstd teoretiskt (genom medianviljarmodellen),
kan man dock konstatera att de kan vara 6nskvirda ur ett
policyperspektiv. Syftet med Title I-bidragen 1 USA ir ju t.ex. att
skolor med minga elever frin fattiga hem ska {3 ekonomiskt stod,

’* Som ndmndes tidigare i rapporten kan ju kommunala tjinstemin och politiker ha egna
agendor som gor att det kommunala utfallet skiljer sig frdn det som medinaviljaren skulle
dnskat. Detta kan vara en férklaring till resultaten. Teoretiska férklaringar som angetts till
“flypaper-effekten” inkluderar myopiska viljare, fiskala illusioner samt byrdkratimakt (se
diskussionen 1 Hines & Thaler, 1995). Dahlby (2008) betonar betydelsen av distortionira
skatter, vilket forst pipekades av Hamilton (1986). I en modell fér Sverige f6rstds kanske
resultaten bist dir kommunerna ir en del av en samlad offentlig sektor och dir det ir
effektivt med mer skatt nationellt och mer utgifter lokalt.
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vilket innebir att politikerna girna skulle se en ”flypaper-effekt” av
de bidragen.

Vad giller effekter av generella statsbidrag i Sverige finner alltsd
Dahlberg m.fl. (2008) ett ett-till-ett-férhillande mellan en
marginell 6kning av statsbidragen och 6kade kommunala utgifter.
Men vad anvinds d& pengarna till mer specifikt? P& vilka
ansvarsomrdden spenderar kommunerna den marginella 6kningen
av generella statsbidrag? For att svara pd den frigan kommer vi hir
att redovisa nya skattningar av effekterna av generella statsbidrag
pa olika kommunala utgiftsomriden.” Resultaten redovisas i Tabell
4.1 for skola, barnomsorg, ildreomsorg samt individ- och
familjeomsorg, vilka alla ir kirnomriden som kommunerna enligt
lag maste tillhandahilla, och i Tabell 4.2 {f6r infrastruktur, kultur,
fritid samt riktade insatser, dir t.ex. kultur, fritid och delar av
infrastruktur ir omriden som kommunerna tillhandahiller pi
frivillig basis. Om vi bérjar med resultaten i Tabell 4.1 ser vi att en
marginell 6kning av de generella statsbidragen har en statistiskt
sikerstilld effekt pid barnomsorgsutgifter (med tio procents
sikerhet), men ingen sikerstilld effekt pd skolutgifter och utgifter
pd ildreomsorgen. Den ekonomiska tolkningen av effekten pi
barnomsorg ir att en kronas dkning i statsbidrag per capita pd
marginalen leder till att barnomsorgsutgifterna 6kar med 14 ére per
capita.

%% Vi anvinder samma metod som i Nilsson m.fl. (2009). Precis som i Dahlberg m.fl. (2008)
studerar vi tidsperioden 1996-2004 och anvinder en kontrollfunktion som bestdr av olika
polynom av variabeln som miter hur stor nettoutflyttningen varit i kommunen under de
senaste tio 4ren (dvs. den variabel som avgdér om man blir en kommun som ”behandlas” med
extra statsbidrag eller inte. Det enda som skiljer vira skattningar frén de i Dahlberg m.fl.
(2008) ir att vi hir studerar andra kommunala utfall. Se Dahlberg m.fl. (2008) fér en
utforligare beskrivning av den ekonometriska metoden. Eftersom medianviljarmodellen
utgdr frin att viljarna moéter tv3 beslutsvariabler, en utgiftsnivd och en kommunal skattesats,
bér man vara lite forsiktig att tolka resultaten dd vi studerar minga olika utgiftsslag i termer
av medianviljarmodellen.
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Tabell 4.1 Effekter av generella statsbidrag pa de fyra kirnomradena

Barnomsorg Skola ldreomsorg  Individ &
familjeomsorg
Statshidrag 0,143* 0,121 0,071 0,108
(0,082) (0,139) (0,288) (0,089)
Observationer 2502 2502 2502 2504

Noter: Robusta standardfel i parenteserna. * indikerar signifikans pa 10%; ** signifikans pd 5%; *** signifikans pa
1%. | skattningarna kontrollerar vi dessutom for ett fjardegradspolynom i den kommunala nettoutflyttningen de tio
senaste aren (vilket ar den variabel som avgor om man &r en kommun som "behandlas” med extra statshidrag eller
ej). Dessa redovisas ej i tabellen. Se Nilsson m.fl. (2009) for en utforligare beskrivning av den ekonometriska
metoden. Data &r for perioden 1996-2004.

Tittar vi sedan pd resultaten f6r de dvriga ansvarsomrddena, s& ser
vi i Tabell 4.2 att en marginell 6kning av de generella statsbidragen
har en statistiskt sikerstilld effekt pd utgifter inom omridena
infrastruktur, fritid, kultur och riktade insatser. Den ekonomiskt
storsta effekten ir pd infrastruktur, dir en kronas okning 1
statsbidrag  per capita pd marginalen leder tll att
infrastruktursutgifterna kar med 34 ore per capita. Denna effekt
ir statistiskt sikerstilld pi femprocentsnivin. Aven effekten ps
fritidsutgifter ir statistiskt sikerstilld pd femprocentsnivin; hir
leder en kronas 6kning i statsbidrag per capita pd marginalen till att
fritidsutgifterna 6kar med 9 o6re per capita. En marginell 6kning av
de generella statsbidragen verkar alltsd vara mer betydelsefull for de
utgiftsslag som ir frivilliga f6r kommunerna in fér de som ir
obligatoriska. En férklaring till detta kan vara att skattningarna
gjorts pd en tidsperiod som kinnetecknas av relativt god
konjunktur. Med de data vi har missar vi den djupa recession som
intriffade under forsta halvan av 1990-talet och ocksd den som
piborjades dr 2008. Det ir mojligt att effekterna dr annorlunda i
tider av djupare recession.

Tabell 4.2 Effekter av generella statsbidrag pa andra ansvarsomraden

Infrastruktur Fritid Kultur Riktade insatser
Statshidrag 0,337** 0,094** 0,048* 0,104*
(0,132) (0,047) (0,028) (0,055)
Observationer 2505 2505 2505 2505

Noter: Robusta standardfel i parenteserna. * indikerar signifikans pa 10%; ** signifikans pa 5%; *** signifikans pa
1%. | skattningarna kontrollerar vi dessutom for ett fjdrdegradspolynom i den kommunala nettoutflyttningen de tio
senaste aren (vilket ar den variabel som avgor om man &r en kommun som "behandlas” med extra statshidrag eller
ej). Dessa redovisas ej i tabellen. Se Nilsson m.fl. (2009) for en utférligare beskrivning av den ekonometriska
metoden. Data &r for perioden 1996-2004.
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Det idr ocksi av intresse att studera effekterna av generella
statsbidrag p8 den kommunala sysselsittningen, inte minst
eftersom 20 procent av alla anstillda 1 Sverige ir anstillda av
primirkommunerna. For att {6rstd arbetsmarknaden ir det viktigt
att forstd hur kommunerna reagerar pi statsbidrag. Effekter av
statsbidrag pd kommunal sysselsittning studeras for Sverige 1
Bergstrom m.fl. (2004) och i Nilsson m.fl. (2009) och fér Norge 1
Berg och Rattse (2007).

Bergstrom m.fl. (2004) och Nilsson m.fl. (2009) finner bida
mycket smd effekter, och oftast effekter som inte ir statistiskt
sikerstillda, av generella statsbidrag p& total kommunal
sysselsittning. Dessa resultat skiljer sig &t frn de resultat som Berg
och Rattse (2007) finner fér Norge.”® De finner en statistiskt
sikerstilld effekt; en 6kning av statsbidragen till f6ljd av reformen
pd 1000 NOK per capita leder till en okning i den 4arliga
tillvixttakten 1 kommunal sysselsittning med 1,64 procentenheter.

Nilsson m.fl. (2009) finner, di de studerar disaggregerad
kommunal sysselsittning for perioden 1996 till 2004, positiva
effekter pd administrativ personal men inga effekter pd personal
inom barnomsorg, skola och ildreomsorg. De studerar dock inte
vilka effekter generella statsbidrag har pi personal inom andra
sektorer (som infrastruktur, kultur och fritid). Men f6r vissa
utgifter (t.ex. barnomsorg) verkar en 6kning av statsbidrag pi
marginalen 6ka andra kostnader dn personalkostnader (jimfér med
resultaten 1 Tabell 4.1), 1 alla fall i tider som inte kinnetecknas av
djup recession.

Generella statsbidrag kan motiveras med regionalpolitiska mal.
Statsbidrag till kommuner i periferin kan vara ett medel for att
uppritthdlla sysselsittning och intikter 1 omrdden med svagt
niringsliv. Statsbidraget finansierar ett 6kat kommunalt utbud som
kan ha positiva 3terverkningar pd8 det privata niringslivet
("crowding in”). Men det ir inte sdkert att effekten ir positiv. En
okad kommunal aktivitet kommer att konkurrera med det lokala
niringslivet om arbetskraft och kompetens, och kan dirfér ske pd
bekostnad av det privata niringslivet (“crowding out”). Det finns
fa trovirdiga studier om statsbidragets effekt pd lokal tillvixt och
utveckling. Det ir en betydande metodologisk utmaning eftersom

% Genom att utnyttja en skatte- och statsbidragsreform i Norge i slutet pd 1990-talet, dir 33
kommuner “férlorade” p3 reformen (de fick minskade generella bidrag) och 401 kommuner
”vann” pi reformen (de fick 6kade generella bidrag), skattar de med hjilp av en difference-
in-differences-ansats den kausala effekten av generella statsbidrag pd total kommunal
sysselsittning.
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regionalpolitiskt motiverade statsbidrag riktas mot omrdden med
svagt niringsliv och 13g tillvixt. Statsbidraget bestims utifrin lokala
forhdllanden, och det kommer dirmed i utgdngsliget att vara en
negativ korrelation mellan storleken pd statsbidraget och lokala
utvecklingsindikatorer som tillviixt 1 befolkning, sysselsittning och
inkomster. Berg och Rattsg (2007) underséker sidana effekter av
statsbidrag med hjilp av en reform 1 det norska skatte-
/statsbidragssystemet till kommunerna. De finner inga statistiskt
sikerstillda effekter pa den totala sysselsittningen i kommunen, pd
befolkningstillvixt i kommunen eller pi den privata inkomsten 1i
kommunen. Berg och Rattse drar slutsatsen att statsbidrag till
kommuner inte framstdr som ett effektivt regionalpolitiskt medel.

Box 4.1 Effekten av ett generellt statsbidrag

Ett generellt statsbidrag innebir att intiktssidan 1 ekvation (3)
okar med statsbidragets (B) storlek, s& att den nya kommunala
budgetrestriktionen kan skrivas som

(6) cG=tNy+B.

Loser vi ut ¢ ur ekvation (6) och substituerar in i ekvation (2) 1
Box 3.1 sd fir vi den nya konsoliderade budgetrestriktionen:

G-B/c
7 C=y-7——
) i SYiTh Ty
dir skattepriset ir detsamma som tidigare, dvs. Tl.=%c.
y

Lutningen pd budgetrestriktionen forindras alltsd inte av ett
generellt statsbidrag (relativpriset mellan C och G indras inte),
diremot sd ser vi att budgetrestriktionen flyttas parallellt utdt
med storleken pd B (statsbidraget har endast en inkomsteffekt).
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5 Effekter av riktade och matchade
statsbidrag

Riktade och matchade bidrag anvinds huvudsakligen for att
politiker pd den centrala nivdn foérsoker styra den kommunala
verksamheten i riktning mot specifika omriden. I regeringens
budgetproposition fér 2001 (Prop. 2000/01:1) féreslogs t.ex. ett
riktat statsbidrag till personalfrstirkningar i skola och fritidshem.
Detta var de s.k. ”Wirnerssonpengarna”, som delades ut mellan
lisdren 2001/02 och 2005/06 och som kom kommunerna till godo
under villkoret att de anvindes for att 6ka personaltitheten inom
skola och fritidshem. Ett annat exempel dr det statliga stod for
lokala investeringsprogram for en ekologisk hillbar utveckling som
existerade 1 slutet av 1990-talet och 1 borjan pd 2000-talet.
Matchade bidrag kan dven anvindas for att korrigera for olika
typer av externa effekter som uppstir till f6ljd av kommunalt
beslutsfattande. T ett decentraliserat system dr det mycket mojligt
att en del varor och tjinster 1 en kommun kommer att ”spilla dver”
till nirliggande kommuner. Matchade bidrag kan motiveras av
externaliteter mellan lokala regeringar, dir de matchade bidragen
fungerar som en subvention fér att oka pd utgifterna inom de
omriden som har positiva dverspillningseffekter (som t.ex. vigar
och skolor). T ett decentraliserat system finns dessutom en
uppenbar risk fér att kommunerna kommer att konkurrera med
varandra pd olika omriden, t.ex. genom att forsoka dra till sig rika
hushill genom att sitta ligre kommunalskatt in “konkurrenterna”
(s.k. skattekonkurrens®’) eller att férséka hélla fattiga hushall ifrdn
sig genom att vara ndgot mindre generds med socialbidragen in
“konkurrenterna” (s.k. vilfirdskonkurrens®). Skattekonkurrens

%7 For diskussioner och analyser om skattekonkurrens, se t.ex. Besley och Case (1995), Brett
och Pinkse (2000), Brueckner och Saavedra (2001) och Edmark och Agren (2008).

% For diskussioner och analyser om vilfirdskonkurrens, se t.ex. Dahlberg och Edmark
(2008).
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och vilfirdskonkurrens ir exempel pd horisontell konkurrens. Men
det kan ocksi férekomma vertikal konkurrens, t.ex. dir tvi eller
flera politiska nivier delar samma skattebas (vilket ir fallet med
inkomstskatten 1 Sverige, dir kommunerna, landstingen och staten
har samma skattebas)®’. For Sverige verkar sdvil skattekonkurrens
(se Edmark & Agren, 2008), som vilfirdskonkurrens (se Dahlberg
& Edmark, 2008) och vertikal konkurrens (se Andersson m.fl,
2004, och Aronsson m.fl.,, 2000) vara empiriska realiteter, med
implikationen att vi inte kommer att ha den samhillsekonomiskt
optimala nivin pd skattesatser, vilfirdsnormer, etc. Ett sitt att
korrigera for detta dr via matchade statsbidrag (se t.ex. Brueckner,
1999, for en teoretisk hirledning av matchningsgraden i ett fall med
vilfirdskonkurrens).

Riktade och matchade statsbidrag utformas i praktiken pi
manga olika sitt. Det viktigaste kinnetecknet ir att de forsoker
pdverka kommunernas prioriteringar genom att stimulera
kommunernas utgifter pd bestimda omrdden. Vi studerar hur
sddana statsbidrag pdverkar budgetvillkoret f6r kommunerna och
dirmed kommunernas prioriteringar. Statsbidragen paverkar
betingelserna fé6r kommunernas handlingsutrymme, men ir inte
betingade pid specifika handlingar frin kommunernas sida.
Kommunerna har ett eget ansvar {6r hur de anvinder sin budget. Vi
studerar ocksd dynamiska effekter av temporira statsbidrag som
forsoker pdverka kommunernas utgifter dver tid (i kapitel 7).

Specialdestinerade statsbidrag kan ocks3 utformas s3 att de mer
direkt piverkar kommunernas handlingar. Staten foérséker di mer
aktivt att f3 inflytande 6ver utfallet av kommunernas verksamhet.
Sidana statsbidrag kallas “output based”, “performance based” ,
“result based” eller ”incentive based” i litteraturen (se Shah, 2010,
som argumenterar for den typen av statsbidrag). P4 svenska kan de
benimnas incitamentsbaserade statsbidrag. Denna typ av
statsbidrag ir inspirerade av teorin om hur en principal (staten)
formar incitament fér att piverka beteendet hos en agent
(kommunen). Det kanske mest kinda exemplet pd ett sidant
statsbidrag ir programmet "No Child Left Behind’ 1 USA (se Shah,
2010). Programmet ger federala bidrag 6ronmirkta for delstaternas
grundskolor med kravet om att det ska genomféras tester av
eleverna och med krav pi testresultaten f6r bestimda grupper av
elever (1ig inkomst, funktionsnedsittning, etc).

¥ For diskussioner och analyser om vertikal konkurrens, se t.ex. Andersson m.fl. (2004) och
Aronsson m.fl. (2000).
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I de skandinaviska linderna tillvaratas sddan direkt paverkan av
kommunernas handlande och krav pd kommunernas verksamhet
genom regleringar. Det finns minga regleringar inom hilsovard,
skola, osv. som stiller detaljerade krav pi utformningen av
ydnsterna. Givet dessa regleringar disponerar kommunen egna
skatteintikter och statsbidrag fritt inom sin budget. Forstelsen ir
att ansvaret decentraliseras till en lokal demokratisk beslutsnivd
som har sjilvstindigt ansvar fér sitt ekonomiska handlande.
Specialdestinerade statsbidrag som ir betingade pd kommunernas
produktion/resultat bryter mot denna ansvarsprincip. Incitaments-
baserade statsbidrag innebir att staten definierar mélsittningar for
resultaten pd ett bestimt omrdde (som skola) och betalar efter i
vilken mén resultaten ndr upp till milsittningarna. Kommunen
fungerar mer som en agent for staten in som en sjilvstindig
beslutsnivd. S3dana statsbidrag utmanar dirfér hela uppligget for
hur kommunerna ska styras. Smart och Bird (2009) diskuterar hur
olika typer av  specialdestinerade  statsbidrag  péverkar
kommunernas ansvar (accountability).

Det ir enklast att forstd framvixten av incitamentsbaserade
statsbidrag mot bakgrund av politisk ekonomi — nationella politiker
stills till ansvar for offentliga tjinster som drivs av kommunerna
och kinner dirmed behov av att pdverka resultaten av den
kommunala verksamheten. Det ir samma motivering som {or
temporira bidrag som vi diskuterar 1 kapitel 7. S3 vitt vi vet anvinds
inte incitamentsbaserade statsbidrag 1 Sverige. Det man kan
konstatera ir att incitamentsstrukturer ofta ir problematiska. Om
”bra” resultat 1 en kommun ska belénas ekonomiskt av staten,
kommer ”diliga” resultat i en annan kommun att straffas.
Kommunerna och staten ir inte nédvindigtvis éverens om vad som
ir ”bra” och ”diliga” resultat, och det kommer att vara svirt att
mita resultaten. Beloningsstrukturer skapar litt nya ekonomiska
skevheter mellan kommunerna. Effekten av incitamentsbaserade
bidrag kommer att bero pd utformningen av bidragen, och miste
analyseras utifrin det enskilda fallet. Det finns en omfattande
litteratur om incitamentsstrukturer 1 agency-litteraturen. En
nirmare diskussion av incitamentsbaserade bidrag kriver en egen
utredning. Vi hiller med Smart och Bird (2009, s. 15) om att
incitamentsbaserade statsbidrag inte kan utgéra nigon stor andel av
statsbidragen 1 ett system som har kommuner som en sjilvstindig
demokratisk politisk niva.
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Riktade och matchade statsbidrag var mycket vanliga 1 Sverige
innan statsbidragsreformen 1993 (statsbidrag till lirarléner ir ett
exempel pd ett riktat bidrag som fanns fére 1993). Efter reformen
har det funnits relativt {4 riktade bidrag, iven om den &vergripande
trenden sedan 1993 ind3 varit att de riktade bidragen fitt en okad
betydelse. Internationellt har dock riktade och matchade bidrag en
mycket stor betydelse. I detta kapitel kommer vi férst att
diskutera vilka effekter som ir att vinta teoretiskt av riktade och
matchade bidrag. Direfter kommer vi att diskutera vad den
empiriska forskningen har att siga om olika typer av riktade och

matchade bidrag.

5.1 Teori

Det ir inte ovanligt att vissa statsbidrag som kommuner fir ir
villkorade pi att de maiste anvindas till kommunal konsumtion
(totalt eller inom ett visst omride/pd en viss tjinst). Teoretiskt ir
situationen ganska likartad den vi sig for generella statsbidrag i
Figur 4.1. Bida typerna av statsbidrag har endast inkomstetfekter,
dvs. de pdverkar inte relativpriset mellan de tvd varorna. Detta
illustreras 1 Figur 5.1 med ett statsbidrag till kommunerna betingat
pd att hela bidraget méste anvindas till konsumtion av kommunala
yinster G; den relevanta budgetrestriktionen f6r den kommunala
beslutsfattaren, dvs. den budgetrestriktion som han eller hon
moter, ges av den heldragna delen av den skiftade budget-
restriktionen. Som framgdr av figuren kan tv4 olika fall uppstd. Om
indifferenskurvorna ligger som 1 vinstra panelen av Figur 5.1 fir vi
samma effekt som 1 Figur 4.1. Det vill siga, de restriktioner som
lagts pA kommunen har ingen faktisk betydelse; utfallet i termer av
C och G blir detsamma som med generella statsbidrag eftersom
indifferenskurvan indd tangerar den del av budgetrestriktionen
som ir tillginglig f6r beslutsfattaren (den heldragna delen). Skulle
indifferenskurvorna dock tangera den del av budgetrestriktionen
som inte ir tillginglig for beslutsfattaren fir vi en hérnlésning,
vilket illustreras 1 den hégra panelen av Figur 5.1. Man okar
konsumtionen av bigge varorna, men vill egentligen 6ka privat
konsumtion mer. I detta senare fall liggs en restriktion pd det
kommunala beslutsfattandet. Aven om det riktade bidraget inte
skulle ligga nigon de facto restriktion pd kommunerna, s& kan
riktade statsbidrag potentiellt ha den negativa bieffekten att

76



& 2010:5 Effekter av riktade och matchade statsbidrag

kommunerna kan hivda att de statliga direktiven ligger
restriktioner pd deras handlingsutrymme och att de dirfér inte kan
std till svars infér missndjda kommuninvinare. D3 de kommunala
beslutsfattarna antagligen kinner de lokala preferenserna bittre in
de centrala beslutsfattarna, vilket ju ir ett av huvudargumenten till
varfor vi éver huvud taget har ett decentraliserat beslutsfattande, sd
kan det vara svirt fér de centrala beslutsfattarna att virdera
restriktionens betydelse.

Figur 5.1 Effekter av ett riktat (6ronmarkt) statsbidrag
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Statsbidrag kan idven vara matchade, vilket innebdr att staten
subventionerar de kommunala kostnaderna; med en matchnings-
grad pd 20 procent stir tex. kommunen fér 80 procent av
kostnaderna och staten fér 20 procent. Detta innebir att skatte-
priset reduceras och att matchade bidrag dirmed kommer att ha
priseffekter, vilket inte riktade och generella bidrag har. Matchade
statsbidrag har alltsd bdde pris- och inkomsteffekter. Den
huvudsakliga prediktionen av matchade bidrag ir att relativpris-
effekten kommer att stimulera utgifterna pa varor och tjinster som
erhdller den statliga subventionen.*

Situationen med ett matchat bidrag illustreras 1 Figur 5.2 (dir
staten inte slutar att matcha vid en viss utgiftsnivd; det finns inget
tak for statens utgifter) och Figur 5.3 (dir staten slutar att matcha
vid en viss utgiftsnivd; det finns ett tak for statens utgifter). Med
matchade bidrag piverkas den kommunala budgetrestriktionen si

# Effekterna av matchade bidrag pd kommunens budgetrestriktion visas formellt i Box 5.1 1
slutet av detta kapitel.
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tll vida att kommunens kostnad f6r den matchade kommunala
yjansten reduceras med en andel (1- matchningsgraden), vilket
innebir att budgetlinjen fir en flackare lutning. Vilken den exakta
effekten av ett matchat bidrag blir beror som vanligt pi var
indifferenskurvorna ligger (dvs. hur preferensstrukturen ser ut 1
kommunen). Men med ett bidrag dir staten inte slutar att matcha
vid en viss utgiftsnivd, som 1 Figur 5.2, si okar typiske
konsumtionen av den kommunalt tillhandahllna varan mer dn vad
konsumtionen av den privata varan gor till foljd av den statliga
subventionen.

I det fall di staten sitter en grins f6r hur mycket en kommun
kan fi i matchade bidrag fir budgetlinjen en brytpunkt (se Figur
5.3). Beroende p& var den optimala punkten ligger kan vi f3 tvd
olika effekter. Om den optimala punkten ligger ovanfor
brytpunkten (dvs. om G < G *), s har vi samma effekt som i Figur
5.1. Om den optimala punkten ligger nedanfér brytpunkten
(G>G*) fir vi samma effekt som vid ett generellt bidrag (dvs.
samma effekt som i Figur 4.1).

Figur 5.2 Effekter av ett riktat (6ronmarkt) statsbidrag dar staten inte
slutar matcha vid en viss utgiftsniva
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Figur 5.3. Effekter av ett riktat (6ronmarkt) statsbidrag dar staten slutar
matcha vid en viss utgiftsniva
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I och med att matchade bidrag har sdvil pris- som inkomsteffekt ir
det, rent teoretiskt, enklare for staten att pdverka den kommunala
konsumtionen med hjilp av matchade bidrag 4n med andra typer av
bidrag. Dirmed ir ocksi mojligheterna storre att uppnid den
samhillsekonomiskt  optimala nivin pi den kommunala
konsumtionen 1 de fall den kommunala konsumtionen har positiva
externaliteter. Men dven om det ir teoretiskt tilltalande s3 dr det 1
praktiken ett stort problem att veta vilken nivd man ska ha pd
matchningsgraden. For att bestimma en optimal matchningsgrad
mdste man veta storleken pd externaliteten, vilket i allminhet ir
mycket svirt.

5.2 Empiri

Det ir svirt att finna trovirdiga studier som undersoker effekterna
av enskilda riktade bidrag. Vi kinner t.ex. inte till nigon sidan for
de s.k. Wirnersson-pengarna till personalférstirkningar inom skola
och fritidshem.* Diremot finns det studier som undersoker vilka

! Detta ir ocksi uppfattningen i Skolverket (2007, s. 68). Det metodologiska problemet
bestdr i att fi kinnedom om det kontrafaktiska tillstindet, dvs. hur personaltitheten skulle
ha sett ut 1 frdnvaro av Wirnerssonpengarna. Detta problem har ingen studie 16st. Det finns
dock studier som visar att Wirnerssonpengarna samvarierar positivt med andelen obehériga
lirare anstillda i kommunerna och att detta 1 sin tur samvarierar negativt med elevernas
skolprestationer (mitt via meritvirdet); se Andersson (2007) fér en sammanstillning och
diskussion av dessa studier.
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effekterna dr mer generellt av att gi frin ett system med
huvudsakligen riktade/matchade statsbidrag till ett system med
huvudsakligen generella statsbidrag.

Bergstrom m.fl. (2004) ir ett sddant exempel pd svenska data.
Som vi sdg i kapitel 2 innebar den genomgripande statsbidrags-
reformen 1993 att Sverige gick frn ett system med i huvudsak
riktade och matchade statsbidrag till ett system med i huvudsak
generella statsbidrag. Enligt teorin som diskuterats ovan borde
detta innebira att kommunerna spenderade mer fore reformen;
eftersom en stor del av bidragen var matchade fére 1993 hade de
sdvil pris- som inkomsteffekt och dirmed en storre stimulatorisk
kraft pd de kommunala utgifterna. Bergstrém m.fl. (2004) studerar
hur denna reform pdverkar den kommunala sysselsittningen. De
finner att statsbidrag 6kade den kommunala arbetskraftsefterfrigan
signifikant mer fére statsbidragsreformen 1993, in efter. Detta
indikerar att riktade och matchade statsbidrag har storre
sysselsittningseffekter dn generella statsbidrag.

Oulasvirta (1997) genomfér en liknande analys pd finska data.
Aven Finland hade en genomgripande statsbidragsreform 1993,
som 1 mingt och mycket liknade den svenska reformen samma &r.
Bland annat gick man frin ett system med huvudsakligen
oronmirkta matchade bidrag till ett system med generella, icke-
matchade, bidrag.” Oulasvirta finner att matchade statsbidrag har
en mer stimulatorisk effekt pd utgiftsnivin i kommunerna in vad
generella statsbidrag har, vilket ligger helt i linje med teorin. Han
betonar att generella statsbidrag har okat inflytandet hos
kommunens administrativa ledning p& bekostnad av de enskilda
sektorerna och att det bidrar till bittre utgiftskontroll.

En intressant, och mer direkt, studie av effekterna av matchade
bidrag ir Baker m.fl. (1999). De undersoker effekterna av att gi
frdn ett matchat statsbidrag dir staten inte slutar att matcha vid en
viss utgiftsnivd till ett matchat bidrag dir staten slutar att matcha

vid en viss utgiftsnivd.* De finner att vilfirdskostnaderna

# Det som ir intressant med det finska fallet dr att 6ver 90 procent av statsbidragen fére
reformen var matchade (Oulasvirta, 1997), varfér Oulasvirtas studie blir mer specifikt en
studie av skillanden mellan matchade och icke-matchade bidrag. Det svenska fallet dr mer
diffust i detta avseende; fére reformen 1993 fanns ett sammelsurium av riktade bidrag med
och utan matching rates, varfér studien av Bergstrom m.fl. (2004) ir mindre “ren”.

# For att skatta effekter av detta utnyttjar de en reform i Kanada. Fére 1990 fanns i Kanada
ett matchat bidrag som innebar att fér varje dollar som en provins spenderade pd
vilfirdsprogram skot den centrala regeringen till en dollar. Det fanns ingen &vre grins for
tillskottet. For att minska kostnaderna f6r programmet beslét den centrala regeringen 1990
att goéra om det befintliga statsbidraget till ett matchat bidrag med en 6vre grins. Men denna
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minskade 1 regioner som paverkades av denna férindring. For att
tala i termer av Figur 5.3, sd verkade allts3 regionerna ha legat
bortanfér brytpunkten i ursprungsliget.

Den viktigaste effekten av matchade statsbidrag ir
pristorindringen; relativpriset mellan tjinsterna foérindras och
paverkar dirmed efterfrigan pd de olika tjinsterna. De empiriska
analyser som finns behandlar valet mellan olika kommunala tjinster
for sig, och tar valet mellan kommunala och privata varor for givet
(det val som behandlades tidigare 1 medianviljarmodellen).
Effekten av prisférindringen uppskattas p basis av skattningar av
priselasticiteterna for de enskilda tjinsterna. Priselasticiteten visar
forindringen 1 efterfrdgan pd en tjinst vid en given 6kning 1 pris,
och efterfrigan kommer typiskt att minska for en tjinst nir priset
pd tjinsten gir upp (vilket mits med den direkta priselasticiteten).
Uppskattningar av direkta priselasticiteter (ocksd kallade cournot-
elasticiteter) 1 amerikanska studier ligger runt 0,2-0,4 1
absolutvirde (se 6versikt och diskussion av Oates, 1986). Den l3ga
priselasticiteten avspeglar finansieringssituationen fér amerikanska
kommuner dir 6kade kostnader f6r tjinsterna typiskt kommer att
leda till en 6kning i de totala utgifterna. I en svensk analys av
Witterblad (2008) och i en norsk analys av Borge och Rattse
(2000) idr den direkta priselasticiteten fér kommunala tjinster
skattad till 0,7-0,9 1 absolutvirde. De hégre priselasticiteterna
beror pd att den totala budgetramen fér kommunerna 1 mindre
utstrickning dndras och att kommunerna dirfér viljer att reagera
starkare pd kostnadsokningar. Dunne m.fl. (1984) skattar
motsvarande priselasticiteter for Storbritannien, som kan férklaras
med stark reglering av budgetramen 1 landet. Det ir 6verraskande
att priselasticiteterna dr s& hoga 1 Sverige (enligt skattningarna 1
Witterblad, 2008) eftersom kommunerna kan reagera pd
kostnadsokningar med skattehdjningar som minskar pressen pd en
omliggning av tjinsteutbudet.

Priselasticiteterna ger en grund for att uppskatta effekterna av
matchade bidrag for en tjinst. Matchade statsbidrag har en
priseffekt och kommer att stimulera utgifterna for tjinsten.
Eftersom kommunala tjinster 1 stor utstrickning ir
noédvindighetsvaror dr priselasticiteten 18g och utgiftseffekten for
tjinsten begrinsad. I praktiken har minga linder ett stort antal

férindring kom endast att ske i tre av tio provinser, vilket gér att Baker m.fl. kan jimféra
utgiftsutvecklingen fére och efter 1990 i de tre regioner som piverkades av reformen med
utgiftsutvecklingen fére och efter 1990 1 de sju regioner som inte piverkades av reformen.
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matchade bidrag och effekterna av ett matchat bidrag kommer att
motverkas av andra matchade bidrag fér andra tjinster. Den
samlade effekten av ett system med flera matchade bidrag ir dirfor
svar att uppskatta.

Den litteratur som vi diskuterat hir studerar de statiska
effekterna av riktade och matchade bidrag. Det finns iven
dynamiska effekter som vi diskuterar 1 kapitel 7.

Box 5.1 Effekten av ett matchat statsbidrag
Med matchade bidrag kan den kommunala budgetrestriktionen 1
ekvation (3) skrivas som

(8) (I-m)cG =Ny .

dir m ir matchningsgraden. Frin ekvation (8) framgir det
tydligt hur staten subventionerar de kommunala kostnaderna
med matchade bidrag. Léser vi ut ¢ ur ekvation (8) och
substituerar in i ekvation (2) s& fir vi den nya konsoliderade
budgetrestriktionen:

G
9 C=y—-1"—
) SV

dir 7" = %(1 —m)c dr skattepriset d& vi har matchade
I Y

statsbidrag.* Man kan notera tvd saker frin detta skattepris. For

det forsta har matchade bidrag priseffekter, vilket inte generella

bidrag har. For det andra s ser vi att skattepriset med matchade

bidrag ir ligre 4n skattepriset utan matchade bidrag (7" < 7,)*,

vilket innebir att budgetlinjen fir en flackare lutning.

# Med bide matchade och generella statsbidrag blir den konsoliderade budgetrestriktionen

-B
C,=y,—f,”’G '

* Detta ser vi genom att skrivaom 7 som g Vi Vi oo oo
i i kT ETl i i
y
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6 Effekter av
skatteutjamningsbidrag

Det huvudsakliga syftet med ett skatteutjimningsbidrag ir att
utjimna skillnader 1 skattekraft mellan kommunerna. Skatteut-
jimningsbidrag spelar en ekonomiskt betydelsefull roll 1 minga
linder. Som framgick av kapitel 2 utgdér Sverige inte ndgot
undantag 1 det avseendet. I detta kapitel kommer vi att dels
diskutera olika teoretiska aspekter av skatteutjimningsbidrag, dels
diskutera den empiriska forskningen pd omridet. I det teoretiska
avsnittet kommer vi inledningsvis att diskutera utformningen av
skatteutjimningen, speciellt skillnaden mellan utjimning baserad
pd normerad och faktisk skattesats. Vidare diskuterar vi hur
skatteutjimningen  pdverkar  kommunens incitament il
beskattning. I en utvidgad analys diskuterar vi hur skatteut-
jimningen fungerar i ett fall dir den befintliga beskattningen ir
snedvridande.

6.1 Teori

Det finns tv8 huvudalternativ fér utformningen av skatteut-
jimningen; att anvinda normerad skattesats eller att anvinda fakrisk
skattesats. Internationellt gir trenden i riktning mot utjimning
baserat pd normerade skattesatser, ett alternativ som ocksd Sverige
overgick till 1993.

Utjimning baserat pd en normerad skattesats har sin
utgdngspunkt 1 en skattesats som ir faststilld av staten. Detta kan
t.ex. vara en genomsnittsskattesats. Forutom beslutet om den
normerade skattesatsen ska staten fatta beslut om hur stor
utjimningen mellan kommunerna ska vara. Detta styrs dels av
systemets kompensationsgrad, dels av systemets referensniva.
Kompensationsgraden anger hur mycket av avvikelsen frin
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referensnivin som en kommun ska f& tickt av utjimningen. Anta
exempelvis att vi har ett skatteutjimningssystem dir en kommun
med en skattebas under 110 procent av den genomsnittliga
skattebasen i landet far tickt 90 procent av avvikelsen till den
genomsnittliga skattebasen. Skatteutjimningen per invinare 1
kommun j kan di uttryckas som:

(10) SU, =0,9¢,(1,1SB - SB,)

dir ¢, ir den normerade skattesatsen, SB ir den genomsnittliga
skattebasen (per invdnare) och ir kommunens egen skattebas. Hir
ir kompensationsgraden 90 procent och referensnivin 110 procent.
Kommuner med en skattebas som 6verstiger 110 procent av den
genomsnittliga skattebasen i landet fir betala in till systemet.* I
ulligg till kompensationsgrad, referensnivi och normerad
skattesats (som alla bestims av staten), kommer skatteutjimningen
endast att bero pd kommunens skattebas. Férdelen med en
normerad skattesats ir att det tillskott en kommun fir inte beror pd
kommunens valda skattenivd. Frigan om den kommunala
skattesatsen blir foljaktligen en ren lokal avvigning mellan nytta
och kostnad.

En nackdel med normerad skattesats dr att kommuners
mojligheter att skaffa extraintikter genom hojda skattesatser
forblir skevt fordelade. Detta ir ett problem frin en
utjimningssynpunkt. Med en normerad skattesats kommer
skatteutjimningen nimligen inte att pdverkas nir kommunen
indrar sin skattesats (givet att skattebasen inte pdverkas av den
forindrade skattesatsen). P4 marginalen blir intiktseffekten av en
Okad skattesats bestimt av den egna skattebasen och oberoende av
skatteutjimningen.

Ett annat problem med normerad skattesats dr att enskilda
kommuner kan uppleva att en o6kad skattebas reducerar de
kommunala intikterna. Férindringen i kommunens intikter (AR,)
som foljer av en férindring i den egna skattebasen kommer att bero
pd bide forindringen i den egna skattebasen och férindringen 1
skatteutjimningen. Den kan uttryckas pd féljande sitt (under

* Som framgick av kapitel 2, s& varierar kompensationsgraden i dagens skatteutjimnings-
system i Sverige beroende pd om man ir bidragstagare eller bidragsgivare; bidragsberittigade
kommuner méter en kompensationsgrad pd 95 procent medan avgiftsskyldiga méter en
“kompensationsgrad” pd 85 procent. I dagens system 1 Sverige ir referensnivin 115 procent.
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antagande om att den genomsnittliga skattebasen i landet, SB ,
inte forindras; jimfér med ekvation (14)):

(11) AR, =t,ASB, +ASU, =t,ASB, —0,9¢ ASB, = (¢, — 0,9t )ASB,

dir ¢, ir kommunens egen skattesats. Kommuner med l3g
skattesats och l3g skattebas, 1 detta fall en skattesats under 90
procent av den normerade satsen och en skattebas under
referensnivin, kommer alltsd att erhdlla en intiktsminskning om
den egna skattebasen okar. Orsaken till detta dr att okningen 1
skatteintikterna blir mindre in reduktionen 1 skatteutjimningen.
Mot bakgrund av detta hivdas det ofta att en utjimning baserad pd
normerad skattesats kan ge enskilda kommuner diliga incitament
att utveckla den lokala skattebasen.

Det andra alternativet for utformningen av skatteutjimningen ir
att basera utjimningen p&8 kommunens egen skattesats.
Skatteutjimningen 1 vart exempel ges d& av:

(12) SU, =0,9¢,(1,1SB - SB,)

Utifrdn fordelningsmissiga hinsyn dr férdelen med detta alternativ
att kommunens intiktsékning som féljer av en given skattedkning
utjimnas:

(13) AR, = (0,18B, +0,9%1,1SB)At,

En kommun med en skattebas som ligger 50 procent under
genomsnittet 1 landet kommer t.ex. att f en intiktsokning som om
den hade en skattebas som l3g fyra procent over
riksgenomsnittet.” Alla kommuner kommer att f3 en utjimnad
intiktseffekt av en 6kning 1 skatten.

Nackdelen med detta alternativ dr att lokala skattehojningar
”belonas” med okade statliga overforingar si att valet av skattesats
inte lingre blir en ren avvigning mellan lokal nytta och lokal
kostnad. Staten kommer med andra ord subventionera
skattedkningar 1 kommuner med svag skattebas. Subventions-

¥ For en kommun med en skattebas pd 50 procent av riksgenomsnittet, (), 5B, kan ekvation

(13) skrivas som AR, =(0,1x0,55B+0,9x1,1SB)At, =1,04SBx At, » dvs. kommunen fir en

intiktsékning som om den hade en skattebas som l&g fyra procent éver riksgenomsnittet.
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graden blir hogre ju hogre kompensationsgraden ir och ju ligre
kommunens skattebas ir och de kan fort bli mycket hoga. Till
exempel blir subventionsgraden 52 procent f6r en kommun med en
skattebas motsvarande 50 procent av riksgenomsnittet,” och 30
procent f6r en kommun med en skattebas motsvarande 75 procent
av riksgenomsnittet. Detta kan forsvaga den finansiella disciplinen i
kommunerna och bidra till en héjd skatte- och utgiftsnivd. Det ir
detta som har motiverat méinga linder till att gi over till en
skatteutjimning baserad p en normerad skattesats.

Det féljer av resonemanget ovan att bide utjimning baserad pa
normerade skattesatser och utjimning baserad pd faktiska
skattesatser medfor nackdelar si linge skattebaserna ir ojimnt
fordelade. Utjimning baserad pd normerade skattesatser kan 6ka
pressen pd statens fordelningspolitik di mojligheten att skaffa
extraintikter blir mycket olika, medan utjimning baserad pa
faktiska skattesatser Oppnar for strategiska anpassningar och
odnskad expansion av kommunsektorn. Skatteutjimning baserad
pa normerad skattesats och med antagande om givet skatteunderlag
fungerar som ett generellt statsbidrag; se diskussionen i avsnitt 4.1.

Hittills har vi antagit att skattebasen inte paverkas av
forindringar i skattesatsen, vilket inte nédvindigtvis ir sant. Om
den kommunala skattebasen kan paverkas av férindringar i den
kommunala skattesatsen kommer skatteutjimningen att péverka
kommunens marginalkostnad foér skattefinansiering. Kommunens
skattebeslut kommer 1 detta fall inte att ta korrekt hinsyn till de
samhillsekonomiska kostnaderna.

Vilka incitamentseffekter skatteutjimningen ger kommer att
styras av hur skattebasen reagerar pd lokala skatteforindringar. Den
marginella kostnaden vid offentlig finansiering (MCPF, ”Marginal
Cost of Public Funds”) tar hinsyn till bdde de direkta och indirekta
samhillsekonomiska kostnaderna vid beskattningen, dvs. dven de
kostnader som uppstdr till féljld av  snedvridningar i
resursanvindningen. MCPF ger ett mitt pd hur marginalkostnaden
vid ett offentligt projekt ska skalas for att ta hinsyn ull
kostnaderna som beror pd finansieringen. Med ett skattesystem
som inte snedvrider resursallokeringen ir MCPF lika med 1. Om

# Utan skatteutjimningsbidrag blir intiktsékningen av en skatteférindring fir en kommun
med en skattebas som motsvarar 50 procent av riksgenomsnittet AR =0,55Bx A¢,- Med
; /

skatteutjimningsbidrag blir det istillet, som vi nyss sig, AR = 1,04SBx A, - 0,5/1,04~0,48,

dvs. staten subventionerar 52 procent av skatteSkningen fér en kommun med en skattebas
som motsvarar 50 procent av snittet.
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det existerar samhillsekonomiska kostnader vid beskattningen ska
marginalkostnaden for projektet skalas med en faktor som ir storre
in 1. Det finns en stor litteratur om hur MCPF ska f6rstds och
beriknas, och generellt kommer méttet att vara beroende av hur
skattesystemet ir utformat.”

Skatteutjimningsbidrag medfér att marginalkostnaden vid
offentlig finansiering ir ligre in utan skatteutjimning och detta
kan bidra till att kommunens skattenivd blir hégre. Tre olika
situationer kan uppstd. For det forsta kan den faktiska skattesatsen
ligga over den kompenserade skattesatsen. Skatteutjimningen
kompenserar d& delar av den minskning 1 skattebasen som féljer av
skatteokningen. Ju hogre kompensationen ir, desto mer blir
kompenserat av  skatteutjimningen, och desto ligre ir
marginalkostnaden av finansieringen f6r kommunen.

I det fall di den faktiska skattesatsen ir densamma som den
kompenserade skattesatsen kommer MCPF att vara lika med 1. All
minskning 1 skattebasen p& grund av en 6kning i skattesatsen
kommer att bli kompenserad. Slutligen kan skattesatsen vara
mindre in den kompenserade skattesatsen, i vilket fall MCPF
kommer att vara mindre dn 1. Nir kommunen ¢kar sin skattesats
och skattebasen reduceras kommer skatteutjimningen att
kompensera mer dn reduktionen i skattebasen. Kommunen fir
extraintikter om skattebasen minskar. I den situationen kommer
kommunen att ha incitament att 6ka skattesatsen utover den
skattesats som skulle ha valts om kommunen tog full hinsyn till de
samhillsekonomiska kostnaderna.

Skatteutjimningen pdverkar ocksd marginalkostnaden vid
offentlig finansiering f6r kommunerna om skatteutjimningen ir
baserad pa faktisk skattesats. Nir kompensationsgraden ir lika med
1 kommer marginalkostnaden vid finansieringen att vara lika 1. All
reduktion 1 skattebasen blir kompenserad. Om kompensations-
graden ir mindre in 1, kommer reduktionen i skattebasen bara
delvis bli kompenserad. Ju hogre kompensationsgraden ir, desto
mer av reduktionen av skattebasen blir kompenserad, och desto
ligre kommer marginalkostnaden vid finansiering att vara fér
kommunen.

Ett  enkelt rikneexempel kan illustrera betydelsen av
skatteutjimningen f6r marginalkostnaden vid offentlig finansiering

#  Skatteutjimningens incitamentseffekter ~di  skattebasen reagerar pi lokala

skatteférindringar har i nyare litteratur diskuterats formellt av Smart (1998) och Dahlby
(2002). Se Box 6.1 f6r en formalisering av de argument som fors fram i texten.
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(MCPF). Vi utgdr frin att elasticiteten pd skattebasen med
avseende pd inkomstskatten dr -0,2 (vilket ir en elasticitet som
ligger 1 linje med den skattning som Blomquist och Selin, 2009,
erhiller fér midn pd svenska data). En tioprocentig 6kning 1
inkomstskattesatsen ger di en reduktion av skattebasen pd tvd
procent. Denna storleksordning 6verensstimmer med elasticiteten
av arbetsutbudet sdsom den idr skattad 1 ett flertal studier pd
svenska data. Med denna elasticitet pd skattebasen kommer MCPF
att vara lika med 1,25 (1/0,8; jimfér med ekvation (18) i Box 6.1).
Sambhillsekonomiskt kostar det allts8 25 ore extra att o6ka
skatteintikterna med 1 krona. Som visats tidigare gor
skatteutjimningen att MCPF blir lika med 1 f6r kommuner dir
den faktiska skattesatsen ir densamma som den kompenserade
skattesatsen. Dessa kommuner har dirmed inte ndgra incitament
att ta hinsyn till de samhillsekonomiska kostnader som uppstdr vid
beskattningen. Kommuner som har en faktisk skattesats som ir
mindre in den kompenserade skattesatsen har en MCPF som ir
mindre dn 1. Men den kvantitativa effekten ir inte stor. Om vi f6r
enkelhets skull antar att kompenserad skattesats ir 0,30 och ser pd
en kommun som har en faktisk skattesats som dr 5 6re under den
kompenserade satsen kommer MCPF att vara lika med 0,97. Vi kan
dra slutsatsen att de flesta svenska kommuner har en MCPF i det
nirmaste lika med 1 och att skatteutjimningen kompenserar for de
samhillsekonomiska kostnaderna.

Det framgir av resonemanget ovan att statlig utjimning av
kommunernas intikter pdverkar kommunens budgetrestriktion och
dirmed deras beslut om skatt och utgiftsnivd. Skatteutjimningen
ger en imperfektion sidan att kommunerna inte fullt ut beaktar de
samhillsekonomiska kostnaderna vid beskattningen.

Hittlls har vi diskuterat en situation 1 vilken endast
skatteutjimningen piverkat den kommunala skattesatsen, som 1i
fridnvaro av utjimning antagits ha satts optimalt. Om det diremot
skulle finnas andra imperfektioner som goér att kommunerna i
ursprungsliget avviker frdn den optimala nivin, exempelvis genom
skattekonkurrens, si kan skatteutjimningen faktiskt forbittra
effektiviteten. Smart (2009) visar tex. att det kan vara en
samhillsekonomisk forbittring med skatteutjimningsbidrag om
det existerar skattekonkurrens mellan kommunerna eftersom
neddtpressen pd skattesatserna till f6ljd av skattekonkurrensen
motverkas av uppitpressen frin skatteutjimningen. Men skatte-
utjimningsbidraget kan ocksd forstirka den tendens ill
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underskattning av marginalkostnaden vid offentlig finansiering
som foljer av att kommunerna och staten moter samma skattebas.
Andersson m.fl. (2004) visar att det finns sddana vertikala fiskala
externaliteter i beskattningen i Sverige. Bide incitamentseffekterna
av skatteutjimningen och kommunernas bristande hinsynstagande
till effekterna pd statens och landstingens skattebas drar 1 riktning
mot att marginalkostnaden vid offentlig finansiering underskattas.

6.2 Empiri

Det finns en begrinsad internationell litteratur som har undersokt
incitamentseffekterna av skatteutjimningsbidrag. Nigra studier
analyserar direkt det incitamentsproblem som diskuterats ovan,
dvs. att skatteutjimningen ger kommunerna incitament att hoja
skatterna i och med att de fir 6kade statsbidrag om deras skattebas
minskar. Andra analyserar hur skattebasen reagerar pa foérindringar
1 den lokala skatten, s.k. intiktstoppar (revenue hills”). Nedan
diskuteras resultaten frdn n8gra av dessa studier. Direfter
diskuterar vi ett par studier som mer indirekt testar de
incitamentseffekter som foljer av ett skatteutjimningssystem,
nimligen att utjimningsgraden 1 skatteutjimningssystemet borde
paverka graden av skattekonkurrens.

Vad giller den forsta typen av studier koncentrerar vi oss pa tvi
nyligen genomférda analyser, Buettner (2006) pd tyska data, och
Smart (2009) pid kanadensiska data.”® Buettner (2006) tar
utgdngspunkt 1 utformningen av skatteutjimningen 1 tyska
kommuner dir statsbidraget kan beskrivas med en omvind relation
till skattebasen fér en lokal foretagsskatt.’ Skattebasen ir
definierad genom nationella regler och skatteuppborden ir
centraliserad, vilket innebir att det lokala skattebeslutet endast
giller den kommunala skattesatsen. Buettner beriknar en variabel
som miter hur mycket skatteutjimningsbidraget minskar nir
skattebasen dkar. Han finner ett positivt och statistiskt sikerstillt

% Det har gjorts flera liknande studier pd data frin Australien, Kanada och Tyskland.
Samtliga dessa studier som analyserar olika decentraliserade enheter (kommunnivd och
regionnivd) finner ett positivt samband mellan statsbidrag fér skatteutjimning och
skattenivd. Det ir dock en ekonometrisk utmaning att kunna identifiera incitamentseffekten.
De tv4 studier vi diskuterar hir forsdker gora det genom att utnyttja diskontinuiteter i
systemet (Buettner {6r Tyskland) och bidragsreformer (Smart f6r Kanada).

> T analysen utnyttjas olikheter i incitament knutna till olikheter i lokala fiskala férhillanden,
olikheter i bidragssystem mellan olika kommuner (delstater) och dndringar i systemet éver

tid.
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samband mellan denna variabel och skattesatsen pd den lokala
foretagsskatten. Dvs., ju mer kommunerna kompenseras med
statsbidrag till f6ljd av en minskad skattebas, desto hogre sitter de
den lokala foretagsskatten. Berikningarna indikerar att storleken pd
effekten dr ekonomiskt betydelsefull.

Smart (2009) analyserar effekterna pd flera olika skatter f6r de
tio Kanadensiska provinserna over en period pd 30 ir (1972-
2002).” Den storsta skatten dr en personlig inkomstskatt, men i
analysen ingdr ocksi exempelvis en foretagsskatt, en
forsiljningsskatt och olika alkoholskatter. D4 han studerar om en
okning 1 utjimningsgraden leder till att skattenivin okar i
provinserna finner han stdd for den hypotesen. Liksom i det tyska
fallet verkar den skattade effekten ocksd vara ekonomiskt
betydelsefull. Smarts slutsats ir att utjimningsbidrag bidrar till att
subventionera skattedkningar. Sammantaget betyder detta att de
befintliga analyserna finner att skatteutjimningsbidrag har
statistiskt sikerstillda incitamentseffekter; ju hoégre graden av
skatteutjimning ir, desto hogre ir skattesatsen.

Andra  undersdkningar studerar vilka effekter lokala
skattehdjningar har pd den lokala skattebasen, vilket dr en av
prediktionerna frin teorin om skatteutjimningsbidrag.” Man har i
dessa studier undersokt pd vilken sida av den lokala intiktstoppen
man ligger och vilken den optimala lokala skattesatsen dr (jimfor
med den s.k. Lafferkurvan). Den mest kinda studien ir
Houghwout m.fl. (2004) som studerar intiktstoppar i amerikanska
stider. De finner att de amerikanska stiderna ir i nirheten av sina
intiktstoppar, vilket innebir att de inte kan 6ka skatteintikterna
sirskilt mycket mer genom ytterligare skattedkningar. Det ir
egendomsskatt som ir den dominerande skattekillan 1 Houghwout
m.fl. Buettner (2003) har analyserat kommuner i Tyskland och
finner att den lokala foretagsskatten har stor effekt pd det lokala
skatteunderlaget. De tyska kommunerna ir bortom toppen pi sin
intiktskurva och kan dirmed 6ka sina skatteintikter genom att
reducera skattesatsen. Buettners tolkning av situationen ir att
kommunerna inte sinker skattesatsen eftersom de d& blir straffade

2 For att identifiera incitamentseffekten utnyttjar han olika reformer i skatteut-
jimningssystemet, reformer som férindrat utjimningsgraden och som intriffat vid olika
tidpunkter 1 olika provinser. Detta mojliggdr en difference-in-differences analys.

> Det ir ocksd en vanlig uppfattning att de lokala skattebaserna dr mer kinslig for
forindringar 1 lokala skatter dn foér forindringar 1 skatter pd nationell nivi.
Produktionsfaktorernas mobilitet ir mycket stdrre dver till exempel kommungrinser dn vad
de dr &ver landgrinser.
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via statsbidragssystemet. I och med att mobiliteten ir stérre bland
foretag dn bland hushdll och att den ir storre bland hushdll i USA
in 1 Sverige dr det rimligt att anta att skattebasen i1 de svenska
kommunerna reagerar betydligt mindre pd skatteférindringar in
vad som ir fallet 1 amerikanska stider och for féretagsskatt 1 tyska
kommuner. Men det kvarstdr att analysera exakt hur stor effekten
ir pd skattebasen av skatteforindringar och exakt vilken effekt
skatteutjimningssystemet har pd de kommunala skattesatserna i
Sverige. Diremot finns det, som vi ska se hirnist, en studie som
indikerar att det svenska skatteutjimningssystemet har
incitamentsetffekter.

Den tredje typen av studier testar mer indirekt de
incitamentseffekter som foljer av ett skatteutjimningssystem,
nimligen att utjimningsgraden 1 skatteutjimningssystemet borde
piverka graden av skattekonkurrens. Som vi nimnt tidigare kan
skattekonkurrens uppstd 1 ett decentraliserat system, dvs.
kommunerna konkurrerar med varandra om attraktiva” invinare;
genom att sitta en ligre skatt in grannkommunerna kan en
kommun férséka attrahera hushill som bidrar positivt till
skattebasen. Incitamenten att konkurrera med kommunalskatten
avtar dock med graden av utjimning i skatteutjimningen. I ett fall
med fullstindig utjimning har de kommunala beslutsfattarna inga
incitament att konkurrera om skattebetalarna; skattebasen blir indi
densamma 1 alla kommuner genom utjimningssystemet. Edmark
och Agren (2008) undersoker denna incitamentseffekt for Sverige
genom att utnyttja statsbidragsreformen 1996. Reformen innebar
tvd motstridiga effekter. I och med reformen blev den egna
skattebasen relativt sett mer betydelsefull fér varje kommun
jimfért med vad den var fore reformen. Detta innebir att vi skulle
se en hogre grad av skattekonkurrens efter reformen in fore. Men
dessutom 6kade medvetandegraden hos kommunerna om
utjimningssystemet, dels foér att alla kommuner nu kom att
omfattas av omférdelningen, vilket inte var fallet fore 1996, dels for
att den inomkommunala utjimningen som kom tll stind 1996
innebar att det blev tydligt fér kommunerna att de rika
kommunerna gav till de fattiga. Detta innebir, om kommunerna
upplevde det som att utjimningen okat, att vi skulle se en ligre

rad av skattekonkurrens efter reformen in fére. Edmark och
Agren (2008) finner att graden av skattekonkurrens ir signifikant
ligre efter reformen, vilket indikerar att kommunerna upplevde det
som att utjimningen ©kat. Dessutom indikerar det att
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skatteutjimningsbidraget  har  incitamentseffekter.  Liknande
analyser genomférs av Esteller-Moré och Solé-Ollé (2002) och
Smart (2009), bdda p kanadensiska data. Bdda erhiller resultat som
ligger i linje med Edmark och Agren; ju hégre graden av
skatteutjimning ir, eller upplevs vara, desto ligre ir graden av
skattekonkurrens. Sammantaget verkar det alltsd 3terigen som att
skatteutjimningsbidrag har statistiskt sikerstillda incitaments-

effekter.

Box 6.1 Skatteutjimningens incitamentseffekter d3 skatte-
basen reagerar pa lokala skatteférindringar.

Skatteutjimningens incitamentseffekter di skattebasen reagerar
pd lokala skatteforindringar har i nyare litteratur formaliserats
av Smart (1998) och Dahlby (2002). Kommun j:s intikter per
invinare bestdr av skatteintikter, t;SB,, och det man far/ger via
skatteutjimningen (SUj): o

(14) R, =1,5B,+SU,

dir # betecknar kommunens skattesats och SBj skattebasen.
Skatteutjimningen kan pd generell form beskrivas med en
formel som inkluderar normerad skattesats, ,, kompensations-
grad, k, och referensnivd, r, 1 forhillande till genomsnittlig
skattebas, SB (jimfor med ekvation (10)):

(15) SU, =kt,(rSB—SB,)
Kommunens budgetrestriktion kan dirmed skrivas som:
(16) R, =t,SB,+kt,(rSB—SBj)=kt,rSB+(t, ~kt,)SB,

Skatteutjimningen kommer alltsd in 1 budgetrestriktionen som

dels ett klumpsummebidrag, k7 rSB, dels en komponent som

beror pd avvikelsen mellan faktisk och kompenserad skattesats,

(t. —kt )SB.. Forindringar 1 skattebasen har dirmed
J n J .

begrinsade effekter pA kommunens intikter, och beror pd av-

vikelsen mellan faktisk och kompenserad skattesats. Om
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Box 6.1 forts.
faktisk skattesats ligger ligre in kompenserad skattesats
kommer kommunen att férlora intikter d& skattebasen okar.

Vilka incitamentseffekter skatteutjimningen fir kommer att
styras av hur skattebasen reagerar pd lokala skatteférindringar.
Hir diskuterar vi effekter av skatteutjimningen med
utgdngspunkt i en modell som kan representera en situation
med proportionell inkomstskatt. Utgdngspunkten dr hir en
standardformel fér marginalkostnaden vid offentlig finansiering
(MCPF, Marginal Cost of Public Funds):

. SB.
(17) MCPF,=—1 = / :
: aRj/atj SBj+tjaSBj/atj

Den samhilleliga kostnaden av att 6ka intikten med en krona
bestims alltsd av hur skattebasen reagerar pd en okad skattesats.
MCPF; ir lika med 1 nir en 6kning i skattesatsen inte har ngon
effekt pd skattebasen. MCPF; blir stérre dn 1 nir skattebasen
minskar till f6ljd av en 6kning i skattesatsen. Om skattebasen
reagerar starkt pd foérindringar i skattesatsen kan en dkning av
skattesatsen till och med ge en reduktion av skatteintikterna.

Skatteutjimningen piverkar foérindringen 1 kommunens intikt
di skattesatsen forindras och marginalkostnaden vid offentlig
finansiering kommer att skilja sig &t frin standardformeln i
ekvation (17). Vi antar att den normerade skattesatsen och
referensnividn fér utjimningen ir konstanta och koncentrerar
oss pa effekten av en dndrad skattebas. Vi anvinder kommunens
budgetrestriktion med skatteutjimning, ekvation (16), och fir

da:

(18) MCPF, = >

' SB,+(t,~kt,)dSB, Jor,
Det sista ledet 1 nimnaren fingar upp effekten pa skattebasen av
att oka skattesatsen. Generellt kommer skatteutjimningen att
paverka marginalkostnaden vid offentlig finansiering fér
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Box 6.1 forts.

kommunerna. Kommunerna méter di en marginalkostnad som
inte avspeglar de samhillsekonomiska kostnaderna. Storleken pi
den effekt skatteutjimningen har beror pd férhdllandet mellan
den faktiska skattesatsen och den sats det kompenseras efter
(t/. —ktn). Naturligtvis har skatteutjimningen ingen betydelse
om kompensationsgraden sitts till noll (k=0); di kommer
ekvation (18) att vara densamma som ekvation (17). Nir det ir
en positiv kompensation blir marginalkostnaden vid offentlig
finansiering ligre in utan skatteutjimning och detta kan bidra
till att kommunens skatteniva blir hogre.

Tre olika situationer kan uppsta: skattesatsen kan ligga 6ver den
kompenserade skattesatsen (¢, > kt, ), skattesatsen kan vara
densamma som den kompenserade skattesatsen (¢, = kt,) och
skattesatsen kan vara mindre in den kompenserade skattesatsen
(1, <kt,). Det dr dessa tre fall som diskuteras i den l6pande
texten.
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/ Dynamiska effekter av
statsbidrag

I litteraturen om statsbidrag analyseras huvudsakligen statiska
modeller. T dessa antas att kommunerna reagerar snabbt pd
indringar 1 statsbidragssystemet och att dynamiken i anpassningen
ir av litet intresse. Implicit antas att ekonomin ir stationir och att
indringar 1 statsbidrag kommer 6verraskande och ir permanenta.
Statsbidrag férindrar inkomsterna och ibland dven relativpriserna
och leder dirmed till att kommunen viljer en ny permanent
anpassning.

I praktiken mdste de kommunala beslutsfattarna ta hinsyn till
tiden — de investerar, tar 18n och ligger budgetar med anslag for
framtida utgifter och intikter. Kommunerna gor ocksd
uppskattningar om framtida statsbidrag. Statsbidragssystemet
indras genom politiska beslut pd nationell nivd och kommunerna
kommer att ha férvintningar om framtida foérindringar. Om
kommunerna férvintar sig framtida forindringar i statsbidraget
kommer de att virdera och férindra sin anpassning redan 1 dag.

L3t oss belysa dynamiska effekter av statsbidrag med ett
exempel. Antag att det i nationell politisk debatt uppstir en
diskussion om forfallet av skolbyggnader och att debattorer
foresldr att man etablerar ett speciellt statsbidrag for upprustning
av skolor. For den enskilda kommunen kommer ett sddant
statsbidrag att minska kostnaden for upprustningen. Det kan leda
till att kommunen skjuter upp upprustningen 1 vintan pd
statsbidrag. Kommuner som redan har rustat upp sina skolor
kommer inte att f ndgon nytta av statsbidraget. Det kan allts3 vara
viktigt att ta hinsyn till dynamiken vid inférandet av statsbidrag.
Riktade och matchade bidrag som inférs temporirt har blivit
alltmer vanliga i minga linder.

De dynamiska aspekterna av statsbidrag kan enklast analyseras 1
en modell f6r kommunens val mellan konsumtion och investering
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(se Zou, 1994, f6r en sidan modell). Kommunen producerar en
kommunal tjinst som finansieras l6pande av driftsutgifter och en
kommunal vara dir utbudet bestims av investerad kapacitet.
Driftsutgifter och investeringsutgifter finansieras av lokala skatter,
generella statsbidrag och matchade statsbidrag. Den lokala
skatteintikten ir exogent given. Nyttan av driftsutgifter och
investeringsutgifter optimeras dver en oindlig tidshorisont givet en
budgetrestriktion dir forvintade framtida statsbidrag ingar.
Analysen handlar sledes om hur kommunen férdelar intikterna pd
driftsutgifter och investeringsutgifter éver tid.

I en s&dan modell kommer en permanent 6kning av generella
statsbidrag att ge en permanent 6kning av driftsutgifterna och
investeringsutgifterna och dirmed kommunens tillging pd kapital.
En o6verraskande och temporir 6kning av generella statsbidrag
kommer omedelbart att ge hogre investeringar, men kommer att ha
liten betydelse fér driftsutgifterna. Kommunen strivar efter att ha
ett jimnt utbud av kommunala tjinster baserat pd driftsutgifter
over tid och kommer samtidigt att 6ka tillgingen p& kapital gradvis
fér att utnyttja den hoégre intiktsnivin. Temporira dndringar i
statsbidrag kommer generellt inte att pdverka den ldngsiktiga
anpassningen 1 kommunen.

Matchade statsbidrag infors vanligtvis for att expandera tjinster
med positiva dverspillningseffekter (positiva externa effekter) eller
dir det finns starkt nationellt engagemang (t.ex. skolan).
Nationella myndigheter vill stimulera tjinsteutbudet utdver den
produktion kommunen sjilv skulle vilja. Syftet med temporira
statsbidrag dr att utvidga tjinsteutbudet under en bestimd
tidsperiod. Det temporira inslaget ska stimulera kommunen att
snabbt 6ka utbudet medan den kan utnyttja statsbidraget.
Handlingsprogram med temporira 6ronmirkta statsbidrag har
anvints 1 Norge bide for att sikra utbyggnaden av barnomsorgen,
for att tillhandahdlla enkelrum fér idldre pd sjukhem och for
upprustning av skolor. I Sverige har de t.ex. anvints fér
personalférstirkningar i skola och fritidshem (de s.k. Wirnersson-
pengarna) och fér att stédja lokala investeringsprogram fér en
ekologiskt héllbar utveckling. Det ir sirskilt tre typer av problem
som ir relevanta for temporira insatser av detta slag. For det forsta
kommer foérvintningarna om ett framtida éronmirkt statsbidrag
motivera kommunen att skjuta upp de egna insatserna i vintan pd
det temporira bidraget. Politikernas diskussion om ett framtida
statsbidrag kan hilla tillbaka den aktivitet politikerna sjilva énskar
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frimja. For det andra kan kommunen hamna i ldngsiktiga
budgetbalansproblem pi grund av expansionen av tjinsteutbudet
baserat pi temporira bidrag. Investeringar i kommunala utbud
kommer att dra pd sig lingsiktiga driftsutgifter, utgifter som
stricker sig lingre dn perioden med statsbidrag. De har forindrat
sin utgiftsstruktur, men mdiste anpassa sig till den lingsiktiga
budgetram som de hade innan det temporira statsbidraget. For det
tredje kan kommuner som sjilva har gett hog egen prioritet till den
tjdnst som ska fd bidrag komma att bli straffade. Statsbidraget ger
typiskt stéd till utbyggnad av nytt utbud och kommuner som
redan har etablerat detta utbud kommer i1 mindre utstrickning
kunna utnyttja det temporira statsbidraget.

Det sistnimnda problemet ligger i linje med hur det temporira
statsbidragsprogrammet for personalférstirkningar 1 skola och
fritidshem ("Wirnerssonpengarna”) anvindes. I sin avslutande
utvirdering av Wirnerssonprogrammet finner Skolverket (2007)
att den personaltithet som en kommun hade initialt (basiret)
samvarierar negativt med hur mycket Wirnerssonpengar
kommunen fick eller kunde ta del av. Man finner, via
regressionsanalyser, att ju hégre basnivd en kommun hade, desto
mindre var dess personaltithetsokning och dirmed dess
anvindande av Wirnerssonpengar.” Man finner dessutom, via
intervjuer med kommuner som vid vissa tillfillen inte kunnat ta del
av hela statsbidraget, att en hég personaltithet under basiret var
den vanligaste foérklaringen till att kommunerna inte kunnat
dstadkomma den personaltithetsékning som regelverket krivt.
(Skolverket, 2007, s. 94f). De kommuner som hade investerat i en
hég personaltithet inom skola och fritidshem innan Wirnersson-
programmet sjosattes kom alltsd 1 nigon mén att straffas.

Borge och Rattse (2008) analyserar effekter av temporira
statsbidrag 1 en teoretisk modell. Modellen sikrar intertemporal
konsistens mellan tre perioder — fore, under och efter ett temporirt
statsbidrag. De jimf6r effekter av tre olika typer av statsbidrag: ett
generellt tillskott, ett matchat bidrag for driftsutgifter eller ett
matchat bidrag for investeringsutgifter. Anledningen till att de

> Statsbidraget var konstruerat si att villkoret fér att tilldelas statsbidrag var att
personaltitheten under bidragsiret skulle vara hégre dn vad den var under basiret (basiret
utgjordes av lisiret 2000/01; Wirnerssonpengarna betalades ut lisdren 2001/02 till
20005/06). Storleken pd statsbidraget beriknades utifrin personaltithetsékningen. Syftet
med att utgd frin en basnivi var att statsbidraget garanterat skulle leda till en
personalférstirkning. Kommunen var sjilv tvungen att bekosta den personal man hade vid
basdret for att vara berittigad till Wirnerssonpengar. (Se Skolverket, 2007, s. 92ff).
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nationella myndigheterna infér det temporira bidraget ir att frimja
utbyggnaden av en prioriterad tjinst. I modellen finns det tvd
tjdnster, en tjinst A som produceras av driftsutgifter och en tjinst
B som nationella myndigheter vill frimja och som kriver
investeringar for att etablera produktionskapacitet och drifts-
utgifter fér att producera tjinster. En intertemporal budget-
restriktion kriver att givna skatteintikter och generella statsbidrag
finansierar drifts- och investeringsutgifter. Det antas vidare att
kapitalbehdllningen i slutet av sista perioden siljs. Kommunen har
preferenser for de tva tjinsterna dver de tre perioderna.

Ett annonserat temporirt generellt statsbidrag i en sddan modell
ger en omedelbar 6kning av produktionen av bidda tjinsterna. Bide
driftsutgifter och investeringsutgifter gir upp. Nationella
myndigheter kan allts3 6ka produktionen av den prioriterade
tjdnsten pd detta sitt, men kommer att fi "lickage” till den andra
tjinsten. Nir relativpriserna inte forindras till foljd av ett
statsbidrag (vilket ir fallet med generella statsbidrag; se avsnitt 4.1)
kommer kommunen att expandera alla tjinster beroende p& hur
intiktselasticiteterna for de olika tjinsterna ser ut. Nationella
myndigheter kan vilja 6ronmirka statsbidrag for att i en vridning
av tjansteutbudet mot den prioriterade tjinsten. Oronmirkta,
matchade, statsbidrag till drifts- eller investeringsutgifter kommer
att reducera lickagen, men kommer ocksd att ge ett mer instabilt
yansteutbud. Forindringen 1 relativpriser giller temporirt, och
kommunen kommer direfter &teruppritta balansen mellan
tjinsterna si som det var fére statsbidraget. Oronmirkta
investeringsbidrag ger storst instabilitet eftersom det ger
incitament att reducera investeringarna innan bidragsprogrammet
inférs. De dynamiska konsekvenserna kommer generellt att bero
pa vilka forutsittningar som gors 1 den teoretiska modellen om 1
vilken utstrickning som programmen kommer &verraskande eller
ir annonserade 1 férvig.

Alla  temporira statsbidragsprogram bidrar tll ett okat
budgetdverskott under programmet och till ett 6kat budget-
underskott efter programmet. Lite av statsbidraget sparas for att
finansiera ett hogre tjinsteutbud efter programmet. Ett okat
budgetunderskott efter programmet bidrar till finansieringen av en
gradvis tillbakaging av tjinsteutbudet till de ekonomiska ramar
som gillde utan det matchade statsbidraget.

Vir bedémning ir att dessa analyser bekriftar att generella
statsbidrag ger bist incitament for en effektiv resursférbrukning i

98



& 2010:5 Dynamiska effekter av statsbidrag

kommunerna. Nationella myndigheter som forsoker pdverka
utbyggnaden av kommunala tjinster med temporira éronmirkta
tillskott riskerar istillet att férorsaka olyckliga konsekvenser bide
for forskjutning av aktivitet 6ver tid och lngsiktig ekonomisk
balans.

I diskussionen ovan har vi inte gdtt in pd beslutssituationen hos
nationella myndigheter. Det kan bli ett spel dir kommunerna
forsoker att pdverka utformningen av nationella statsbidrag och det
reser frigor om statens formdga att binda sig till Idngsiktiga
statsbidragssystem. Frigan om nationella utformningar och beslut
om statsbidrag behandlas av bland annat Caplan m.fl. (2000) och
Kothenburger (2007).
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8 Problem med diskretionara
statsbidrag

Majoriteten av alla statsbidrag 1 Sverige fordelas till kommunerna
enligt ett forbestimt och detaljerat regelverk som ir mycket svért
att paverka av politikerna pd central niv8 vid en viss given tidpunkt.
Men som framgick av kapitel 2 har det 1 princip under hela tiden
sedan 1966 funnits olika typer av statsbidrag som inte styrts av ett
tydligt regelverk, dir kommunerna varit tvungna att sjilva anséka
om att f8 del av statsbidraget och dir den centrala regeringen haft
en oinskrinkt makt 6ver hur bidragen ska fordelas. Det giller t.ex.
det extra statsbidraget som existerade mellan 1966 och 1992, de
statsbidrag som foérdelades till kommunerna via Bostads-
delegationen och Kommundelegationen 1 slutet av 1990-talet och
bérjan pd 2000-talet och de statsbidrag fér investeringar i en
ekologiskt hillbar utveckling som ocksi férdelades av regeringen i
slutet av 1990-talet och borjan pd 2000-talet. De flesta av dessa
bidrag har varit till f6r kommuner med finansiella problem, dir
vissa kommuner varit 1 svir finansiell kris, men vissa av bidragen
har varit ull fér specifika satsningar pd kommunal nivd (t.ex.
miljorelaterade investeringar). Den typ av statsbidrag som férdelas
till kommunerna av regeringen sjilv och dir det saknas tydliga
regler kan dock leda till ett par potentiella problem; dels kan de
paverka kommunernas férvintningar om framtida finansiell hjilp
vid finansiella problem vilket 1 sin tur kan de leda tll att
kommunerna fir mjuka budgetrestriktioner, dels kan de leda till att
regeringen anvinder strategiska skil, istillet for effektivitetsskil,
vid tilldelningen av statsbidragen. Dessa tvd problem kommer vi att
diskutera 1 detta kapitel.
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8.1 Mjuka kommunala budgetrestriktioner

Ett potentiellt problem med decentraliserat beslutsfattande inom
den offentliga sektorn ir risken att lokala regeringar dgnar sig &t
strategiskt beteende for att dra till sig extra finansiella resurser frin
den centrala regeringen. Om de lokala regeringarna har en
férvintan om att fi finansiell hjilp av staten vid framtida finansiella
problem, kan detta leda till mjuka budgetrestriktioner pd den lokala
nivan.

Vad menas d3 med en ”mjuk budgetrestriktion”? Jo, budget-
restriktionen ir mjuk om de lokala regeringarna upplever att den
centrala regeringen saknar férmigan eller viljan att hilla dem till
den fastslagna budgetrestriktionen™. I s§ fall kan en lokal regering
forutse att den kan f3 den centrala regeringen att ge dem mer
bidrag dn vad som var bestimt pd f6rhand under ett ar.

Ett viktigt exempel pd nir en budgetrestriktion kan vara mjuk ir
nir s.k. bailouts™ féreligger. Bailouts kan definieras som hindelser
dir den centrala regeringen tillhandahiller mer finansiella resurser
till lokala regeringar in vad som var bestimt p& forhand nir de
senare forklarar sig oférmogna att fullgéra sina dtaganden (se t.ex.
Rodden, 2002). Detta scenario behéver dock inte innebira att det
foreligger problem med mjuka budgetrestriktioner. Bailouts
involverar en kommun i finansiell kris, dvs. det finns en efterfrigan
pa en bailout, och en regering som beslutar att tillhandahélla extra
medel. Huruvida detta ir ett problem eller inte beror pi i vilken
utstrickning det senare ir ett resultat av strategiskt beteende frin
kommunens sida, 1 form av t.ex. finansiell férsumlighet eller alltfor
stort risktagande. Vi skulle inte betrakta det som ett problem om
oférmigan hos en kommun att ta hand om sin skuld t.ex. beror pd
extremt hdrd och ovintad makroekonomisk utveckling som ligger
utanfor dess kontroll, och inte p& ndgon finansiell oférsiktighet. En
bailout dr d& snarast att betrakta som en férsikring.

Men om den finansiella krisen ir ett resultat av alltfér stort
risktagande frdn kommunernas sida eller av att kommunerna
avsiktligt spenderat alltfér mycket givet sina finansiella resurser
med en férvintan om att regeringen kommer att ge en bailout i
framtiden, di dr det att betrakta som ett problem. Att de lokala
regeringarnas beteende kan pdverkas av deras foérvintningar om

% Konceptet mjuk budgetrestriktion” introducerades av Kornai (1979, 1980).
¢ D3 det dr svdrt att hitta en bra svensk dversittning pd ”bailout” kommer vi att anvinda oss
av den termen.
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framtida bailouts ir den mjuka budgetrestriktionens kirna.”’
Problemet med mjuka budgetrestriktioner kan alltsd uppstd 1 tvd
olika fall. Antingen kan det uppstd di det finns statsbidrag till
kommuner med finansiella problem men dir det saknas tydliga
regler och dir den centrala regeringen sjilv kan besluta om hur
statsbidragen ska fordelas (som fallet t.ex. var med det extra
skatteutjimningsbidraget som existerade mellan 1966 och 1992).
Eller si kan det uppstd di det finns en férvintan om att ett extra
statsbidragsprogram kan inrittas till f6ljd av finansiella problem pd
kommunal nivd (som fallet t.ex. var med inrittandet av
Bostadsdelegationen och Kommundelegationen pd 1990-talet).

Bailouts av lokala regeringar har under de senaste decennierna
varit ett vanligt fenomen runt om 1 virlden och faktiska episoder av
bailouts har dragit till sig avsevirt med uppmirksamhet, savil frin
akademiskt hdll som frin internationella ekonomiska organisa-
tioner (se t.ex. Dahlberg & Von Hagen, 2003, Fernandez-Arias
m.fl., 2003, Rodden m.fl., 2003, och Pettersson-Lidbom, 2009). P4
icke-svenska data finns dock ytterst 8 trovirdiga studier av
existensen av mjuka budgetrestriktioner pd lokal nivd. Huvudskilet
till detta dr antagligen svirigheten i att fi tag pd limpliga data for
att genomfora ett bra test (se Pettersson-Lidbom, 2009).

Har d& svenska kommuner mjuka budgetrestriktioner? Ett
forsta, deskriptivt, sitt att underséka detta pd dr att se om de
bailouts som gavs till kommunerna genom ”Kommunakuten”
huvudsakligen gick till kommuner som drabbats av ekonomiska
problem till f6ljd av faktorer som lig utanfér kommunernas egen
forskyllan.”® Vi underséker detta genom att skatta en kommunal
skuldekvation, dir skulden definieras som forindringen mellan
1974 och 1998 i den genomsnittliga skulden per capita varje
kommun.” Anledningen till att vi tittar pi perioden 1974-1998 ir
att 1974 var dret for den stora kommunsammanslagningen och
dirfor utgdr ett naturligt startdr. 1998 ir slutdr eftersom det var

%7 Detta diskuteras i detalj av Pettersson-Lidbom (2009).

¥ Orsaken till att vi, liksom Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005), studerar de beslut
som togs dir Kommundelegationen ("Kommunakuten”) var involverad och inte de beslut
som enbart togs av Bostadsdelegationen ir att Kommundelegationens beslut togs vid en och
samma tidpunkt, &r 2000, samt att Kommundelegationens beslut grundades pi tydligare
direktiv in Bostadsdelegationens beslut. Kommundelegationen var involverad i 59
ansékningar; 36 ansékningar beviljades, 23 avslogs. For en utforligare diskussion om detta,
se Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005).

> Anledningen till att vi tittar pd férindringen i skuld 4r att Kommundelegationen baserade
sina beslut huvudsakligen pi de berérda kommunernas skuldsituation; se Finans-
departementet (1999).
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dret innan Kommundelegationen inrittades. Resultaten visas i
Tabell 8.1. T den forsta kolumnen tittar vi bara pd skillnader 1
skuldutveckling mellan de kommuner som ansékt om finansiell
hjilp men fitt avslag (en indikatorvariabel som antar virdet 1 om
kommunen ansékt men fitt avslag, O annars) och de kommuner
som ansdkt om hjilp och fitt sina ansékningar beviljade (en
indikatorvariabel som antar virdet 1 om kommunen ansokt och
fatt bifall, 0 annars). Som framgir av resultaten i férsta kolumnen
Okar kommuner som ansdékte om finansiell hjilp men som fick
avslag sin skuld med 7 067 kronor mer per capita in de kommuner
som inte ansokte om hjilp, medan kommuner som ansékte om
finansiell hjilp och fick bifall 6kade sin skuld med 5271 kronor
mer per capita in de kommuner som inte ansékte om hjilp mellan
1974 och 1998. Skillnaden mellan de tvd sékande grupperna av
kommuner och gruppen av ej sdkande kommuner ir statistiskt
sikerstilld.

Kan di skillnaderna i skuld mellan de sokande kommunerna och
de icke sokande kommunerna forklaras med férindringar 1
demografi eller med forindringar 1 ekonomiskt underlag 1
kommunerna? Detta var nimligen de huvudsakliga faktorer som
styrde Kommundelegationens/regeringens beslut och som enligt de
sokande kommunerna och regeringen var de huvudsakliga externa
orsakerna till att kommunerna fick finansiella problem.® For att
undersdka detta utdkar vi grundspecifikationen i férsta kolumnen
med tre demografiska variabler som ir tinkta att finga upp
forindringar 1 skulden wll foljd av demografiska chocker;
befolkningsférindringen mellan 1974 och 1998 (A Befolkning),
forindringen i andelen personer yngre in 16 &r mellan 1974 och
1998 (A Andel personer i dldern 0-15) samt forindringen 1 andelen
personer ildre dn 65 &r mellan 1974 och 1998 (A Andel personer 1
dldern 65+). Som framgdr av resultaten i kolumn II péverkas inte
resultaten 1 nimnvird utstrickning av att vi kontrollerar for
demografiska chocker. Kommuner som ansékte om finansiell hjilp
men som fick avslag 6kar nu sin skuld med 6 130 kronor mer per
capita in de kommuner som inte ansékte om hjilp, medan
kommuner som ansékte om finansiell hjilp och fick bifall 6kade sin
skuld med 4 864 kronor mer per capita in de kommuner som inte
ansokte om hjilp mellan 1974 och 1998. Varken foérindringen i
andelen unga eller 1 andelen ildre ir statistiskt sikerstillda och den

¢ Se Finansdepartementet (1999).
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forklarade variationen i modellen, mitt genom R2, 6kar endast
marginellt frin specifikationen i kolumn 1.

Som mitt pd forindringar i ekonomiskt underlag i kommunerna
anvinder vi foérindringar i skattebasen mellan 1974 och 1998 (A
Skattebas). D4 vi utokar modellspecifikationen i kolumn I med
denna variabel hinder 1 princip ingenting med skillnaderna i skuld
mellan de olika typerna av kommuner (se resultaten i kolumn III).
Dessutom idr A Skattebas inte statistiskt sikerstilld. Slutligen
anvinder vi sivil de demografiska som de ekonomiska chockerna i
modellen. Resultaten, som presenteras 1 sista kolumnen, visar att
effekten av de tvd dummyvariablerna fér de sékande kommunerna
minskar ndgot (frdn 7 067 till 5 950 kronor per capita for den grupp
av kommuner som sékte men fick avslag och frin 5271 tll 4 716
kronor per capita fér den grupp av kommuner som fick sin ansékan
beviljad). Skillnaden till den ej sokande gruppen av kommuner
forblir statistiskt sikerstilld. Detta indikerar att endast en liten del
av skuldékningen for de sokande kommunerna relativt de ej
sokande beror pd olika externa faktorer.

Tabell 8.1 Skattningar av forandringar i kommunal skuld mellan 1974 och

1998
Variabel | 1l 1 v

Ansdkt om hjalp, 7066,7 6130,03 7077,368 5950,3
avslag (3,31) (2,90) (3.31) (2,83)
Ansdkt om hjalp, 52713 4864,059 5296,695 4716,4
bifall (3,78) (3,42) (3,84) (3,23)
A Befolkning -7638,283 -8151,5
(-2,72) (-2,67)

A Andel personer 154,1806 244 4

i aldern 0-15 (0,47) (,73)
A Andel personer -435,6469 -413,9
i aldern + 65 (-1,13) (-1,081)

A Skattebas -,0504627 ,091

(-0,57) (,92)
Konstant -613,3 1712,027 1313,681 -1575,0
(-1,03) (1,81) (0,38) (-,43)

R? 0,073 0,0747 0,1198 0,123

Antal obs. 277 277 277 277

Not: Beroende variabel &r forandringen i skuld mellan 1974 och 1998. ‘Ansékt om hjélp, avslag’ &r en dummyvariabel
som antar vardet 1 om kommunen ansokte om hjalp fran Kommundelegationen men fick avslag, 0 annars. ‘Ansdkt om
hjalp, bifall’ 4r en dummyvariabel som antar vardet 1 om kommunen ansdkte om hjalp frain Kommundelegationen och
fick sin ansokan beviljad, 0 annars. Ovriga forklarande variabler méter forandringen i respektive variabel mellan
1974 och 1998. Skattningarna &r gjorda med minsta-kvadratmetoden (OLS-skattningar). t-kvoter anges inom
parentes. De skattade standardfelen ar heteroskedasticitetskonsistenta. Resultaten i kolumn | och kolumn IV har
tidigare visats i Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005).
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Har de kommuner som fitt sina ansdkningar beviljade haft ett
annorlunda monster 1 de externa faktorerna eller 1 skuldut-
vecklingen mellan 1974 och 1998 in de kommuner som ansékt men
fatt avslag? For att undersoka det skattar vi en sannolikhetsmodell
(en probit) fér de kommuner som ansékt om finansiell hjilp; den
variabel som ska férklaras antar virdet 1 f6r de kommuner som fitt
sin ansékan beviljad och 0 fér de kommuner som fick sin ansékan
avslagen och de forklarande variablerna ir de demografiska och
ekonomiska variabler som anvindes i Tabell 8.1 samt férindringen
1 skuld. Resultaten, som visas 1 Tabell 8.2, visar att de externa
faktorerna och tidigare forindring i skuld var mycket likartade
mellan de tvd kommuntyperna. Faktum ir att ingen av de
forklarande variablerna har en skattad koefficient som ir statistiske
sikerstilld frén noll (z-kvoterna ir alla mindre in 1). Beslutet att ge
eller inte ge pengar till en sékande kommun verkar alltsd inte vara
relaterat till externa faktorer eller till tidigare skuldmonster.

Sammanfattningsvis indikerar alltsd den empiriska evidensen att
finansiellt stéd huvudsakligen utgick till kommuner som &samkat
sig storre skulder in andra, och att de externa faktorerna som
delegationerna huvudsakligen skulle titta pd inte foérklarade
kommunernas finansiella problem. Detta indikerar att de bailouts
som kom till stind genom Kommundelegationen f{érsorg var
resultatet av strategiskt beteende frin kommunernas sida. For att
kunna siga ndgot mera sikert om kommunerna har mjuka
budgetrestriktioner behévs en mer rigords analys. En sddan analys
har genomférts av Pettersson-Lidbom (2009).

Tabell 8.2 De externa faktorernas betydelse for att forklara vilka kommuner
som fick sin ansokan till Kommundelegationen beviljad.
Probitskattningar

Variabel Koefficient (z-kvot)

A Befolking 1,311 (0,95)

A Andel personer i aldern 0-15 -,003 (0,03)

A Andel personer i aldern +65 0,055 (0,57)

A Skattebas -,00003 (0,71

A Skuld -,00001 (0,71)
Konstant 1,352 (0,80)
Antal obs. 57

Not: Beroende variabel ar en dummyvariabel som antar vardet 1 om kommunen ansokte om hjalp fran Kommun-
delegationen och fick bifall och som antar vardet 0 om kommunen ansékte om hjalp frin Kommundelegationen men
fick avslag. Ovriga forklarande variabler méter forandringen i respektive variabel mellan 1974 och 1998.
Probitskattningar. z-kvoter anges inom parentes. De skattade standardfelen &r heteroskedasticitetskonsistenta.
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Pettersson-Lidbom (2009) studerar om kommunernas foérvintan
om att erhilla ett framtida extra statsbidrag (framtida finansiell
hjilp) paverkar deras beteende 1 dag, vilket ju ir den essentiella
frigan for om mjuka budgetrestriktioner existerar. For att
undersoka frigan anvinder han det extra skatteutjimningsbidraget
som existerade mellan 1966 och 1992 (han anvinder perioden 1979-
1992 i sin analys).®" Detta ir ett bidragsprogram som ir vil limpat
for att studera om kommunerna har mjuka budgetrestriktioner.
Dels ir det ett program utan férutbestimda strikta regler och dir
den centrala regeringen har oinskrinkt makt att besluta hur
bidragen ska fordelas 6ver kommunerna (fanns det ett klart
regelverk som helt f6ljdes av en oberoende myndighet skulle det
inte finnas nigon osikerhet 1 om man skulle {3 statsbidrag eller €j).
Dessutom var programmet till fé6r kommuner med finansiella
problem. Detta ir en stor férdel med Pettersson-Lidboms studie.
Den storsta bristen med tidigare studier pd detta omride har varit
frinvaron av limpliga data att genomfora testen pa.
Huvudresultatet 1 Pettersson-Lidbom ir att kommunernas
forvintningar om framtida finansiell hjilp leder till hogre
kommunal skuld i dag. Den skattade effekten ir sidan att i
genomsnitt kommer en kommun som gir frin att med sannolikhet
noll veta att de inte fr nigon framtida bailout till att med
sannolikhet ett veta att de fir en framtida bailout éka sin skuld med
ca 20 procent. I en vidare analys finner Pettersson-Lidbom
dessutom att férvintningarna om en framtida bailout 1 princip bara
paverkar kommunernas utgifter; kommunernas intikter verkar inte
paverkas alls av den mjuka budgetrestriktionen. Det ir svirt att
bedéma om den skattade effekten pd kommunernas skuld ir en
stor effekt eller inte. En 20-procentig okning av skulden ir
visserligen ekonomiskt betydelsefullt, men att gi frin en

" De metodologiska problem som ma3ste 16sas for att kunna skatta eventuella effekter av
mjuka budgetrestriktioner dr dels att skatta kommunernas fdrvintningar om framtida
finansiell hjilp, dels att isolera den eventuella effekten av férvintningarna p4, till exempel,
kommunens skuld frin effekterna frin andra faktorer. Detta l8ser Pettersson-Lidbom
genom att anta att kommunerna har rationella f6rvintningar och att anvinda en variabel som
antar virdet 1 om kommunen fick ett extra skatteutjimningsbidrag i &r t47, O annars, som
indikator fér kommunernas icke observerbara férvintningar. Som instrument fér denna
indikatorvariabel anvinder han genomsnittligt antal av en kommuns grannkommuner som
fick ett extra skatteutjimningsbidrag 1 &r (dvs. &r ). For att vara relevant miste instrumentet
alltsd forklara en (betydande) del av kommunens forvintningar om framtida bailouts.
Pettersson-Lidbom argumenterar trovirdigt for att s skulle kunna vara fallet, vilket ocksa
backas upp av de empiriska skattningarna. En kinslighetsanalys visar ocks3 att instrumentet
verkar vara exogent.
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sannolikhet pa noll till att veta med fullstindig sikerhet dr ocks3 ett
stort steg.

Slutsatsen ir alltsd att de svenska kommunerna verkar ha dgnat
sig &t strategiskt beteende for att dra till sig extra resurser frin
staten, dvs. att mjuka budgetrestriktioner ir, eller 1 alla fall har
varit, ett reellt problem i Sverige.®

Men vad dr det dd som férklarar forekomsten av bailouts? Savitt
vi vet existerar det inte nigon rigords analys 6ver vad som férklarar
bailouts, varken for Sverige eller f6r ndgot annat land. Det existerar
dock ett antal fallstudier (se t.ex. Fernandez-Arias m.fl., 2003, och
Rodden m.fl., 2003) som ger vissa indikationer p& vad som kan vara
viktiga faktorer d& man ska forklara férekomsten av bailouts.

Det forsta man kan notera frin fallstudierna ir att bailouts inte
pd ndgot sitt ir specifikt for utvecklings- eller transitions-
ekonomier. Von Hagen m.fl. (2000) gir igenom erfarenheterna
frén bailouts i fyra OECD-linder: Australien, Tyskland, Italien,
och Sverige. Fallstudierna visar ocksd att de faktorer som leder till
lokala finansiella kriser och, ibland, till bailouts, ir ganska likartade
1 OECD-linder och i ¢vriga linder.

Dahlberg och von Hagen (2003) sammanfattar ett flertal
fallstudier frdn olika linder. Den empiriska evidensen 1 de
fallstudierna bekriftar den avgérande roll som utgors av den
centrala regeringens formiga att binda sig vid en hird
budgetrestriktion pd den lokala nivin. Dahlberg och von Hagen
(2003) diskuterar ndgra olika konstitutionella, administrativa och
organisatoriska karaktiristika som kan identifieras som potentiellt
forsvagar regeringens formiga att binda sig. En sddan ir
“ambitionen” hos regeringen att utjimna levnadsstandarden eller
tillhandahdllandet av de offentliga varorna oéver landet. Ju mer
“ambitiost” ett land ir, desto svdrare blir det for regeringen att
neka bailouts. Tyskland och Sverige utgor bra exempel pd detta,
men iven bailouts i Argentina och Italien kan forklaras med
ambitionsgrad. En annan ir otydlighet 1 tilldelandet av
ansvarsomrdden mellan lokala och centrala beslutsenheter. Ju
otydligare ansvarsfordelningen ir, desto svdrare blir det for den
regeringen att neka bailouts. Bra exempel pd detta utgors av
bailouts 1 Brasilien, Italien, Ukraina och Indien. Ett tredje ir

¢ T en ESO-rapport frin 2002 diskuterar Per Pettersson-Lidbom och Fredrik Wiklund
kommunernas méjligheter och incitament att hilla den kommunala budgeten i balans. I sin
analys kommer de fram till att statens bidrag till kommunerna ir en av de faktorer som
undergriver den kommunala budgetdisciplinen (Pettersson-Lidbom & Wiklund, 2002).

108



& 2010:5 Problem med diskretionara statsbidrag

kommunernas medbestimmande &ver statsbidragen. Ju mer
kommunerna dr med och bestimmer 6ver de vertikala
statsbidragen, desto storre ir risken att de kommer att exploatera
regeringen via bailouts. Hir utgor Brasilien ett utmirkt exempel.
Ett fjirde dr avsaknad av fasta och transparanta regler for att
bestimma storleken och férdelningen av statsbidragen. Detta
tenderar att underminera regeringens formdga att hélla fast vid en
hird budgetrestriktion pd den lokala nivin. Brasilien, Indien, Kina
och Ukraina utgér limpliga exempel hir. Aven om majoriteten av
statsbidragen 1 Sverige inte faller under denna kategori s3 har det,
som vi sett, funnits klara inslag av denna typ av statsbidrag dven 1
Sverige. Ett femte ir graden av kommunernas beroende av
statsbidrag. Ju svagare den egna kommunala skattebasen ir, desto
svirare ir det for regeringen att neka en bailout eftersom detta
skulle tvinga kommunen att sluta tillhandahilla tjinster som
grundliggande skolutbildning och sjukvird. Ett starkt vertikalt
beroende tillsammans med ansvar f6r offentliga tjinster som
genererar starka externaliteter eller politiskt tryck 1 fall de inte
tillhandahills pd ett tillfredsstillande sitt, som t.ex. utbildning och
hilsovird, ger kommunerna mojlighet till strategiskt beteende. I
sddana scenarier kan kommunerna spendera sina statsbidrag pd ett
tidigt stadium och pd andra saker och sedan ta regeringen som
gisslan med hotet om att stinga grundliggande samhilleliga
ydnster. Strategiskt beteende av detta slag var en avgorande faktor i
de upprepade fall av bailouts av lokala och regionala enheter i
Italien. Som vi sdg 1 kapitel 2 har dock Sverige en lig grad av
vertikal fiskal obalans, dven om statsbidragen utgér en ganska stor
del av de totala inkomsterna for vissa kommuner.

Fallstudier indikerar ocksd att bailouts ofta intriffar 1 samband
med  makroekonomiska  stabiliseringsanstringningar.  Stora
svingningar 1 de makroekonomiska betingelserna verkar gora det
svarare att neka bailouts. For att definitivt kunna faststilla vilka
forklaringsfaktorerna till bailouts ir, krivs dock mera forskning.

8.2 Taktiskt anvandande av statsbidrag av den
centrala regeringen

Ett annat problem som kan uppstd med statsbidrag som fordelas
till kommunerna av regeringen sjilv och dir det saknas tydliga
regler ir att regeringen kan frestas att anvinda taktiska skil, istillet
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for effektivitets- eller fordelningsskil, vid tilldelningen av
statsbidragen. Den grundliggande tanken ir att regeringen tar
hinsyn till olika regioners politiska styrka d& den (om)férdelar
statsbidragen mellan regionerna 1 syfte att vinna s§ minga roster
som mojligt (dvs. den centrala regeringen anvinder statsbidrag
taktiskt 1 hopp om att férbittra sin dtervalssannolikhet).

Det finns tvd forhirskande hypoteser som genererats frin den
teoretiska litteraturen om politiseringen av férdelningen av
statsbidrag. Den ena hypotesen siger att regeringen ska ge mer
bidrag till regioner dir det finns minga osikra viljare (Lindbeck &
Weibull, 1987, 1993, och Dixit & Londregan, 1996, 1998).
Intuitionen bakom detta resultat ir att viljare som har starka
kinslomissiga band till ett visst politiskt parti, och dirmed helst ser
detta parti i regeringsstillning, kommer inte att l3ta sig piverkas av
uteblivet stdd, medan viljare som ir “opolitiska®, i den meningen
att de inte kinner ndgon starkare koppling till vare sig det ena eller
det andra partiet, ir relativt litta att “kopa 6ver”. Detta innebir att
dessa grupper kommer att bli gynnade pd bekostnad av grupper av
viljare med mycket starka ideologiska preferenser.

Den andra hypotesen siger att regeringen ska ge mer bidrag till
regioner dir det finns ménga egna supporters (Cox & McCubbins,
1986). Att ge pengar till sina egna supportrar betraktas som en
siker investering, medan det dr meningslost att ge il
motstdndarna. De rorliga viljarna, 4 andra sidan, kan piverkas med
bidrag, men eftersom man kan anta att dven det andra partiet
kommer att vara ute efter dessa viljare si ir omférdelning till
denna grupp en osikrare investering in omférdelning till de egna
supportrarna. Ett parti med riskaversion kommer att vilja att
investera s& sikert som mojligt. Detta innebir att ett rostképande
parti kommer att ge mycket till sina supportrar, lite mindre till de
rorliga viljarna och ingenting till de andra partiets supportrar.

Dahlberg och Johansson (2002) testar dessa hypoteser genom
att anvinda sig av det statsbidragsprogram som inrittades 1997,
*statligt stdd for lokala investeringsprogram for en ekologisk
hillbar utveckling” (se kapitel 2). Det statliga stédet for lokala
investeringsprogram for en ekologiskt héllbar utveckling styrdes
inte av ngot detaljerat regelverk samtidigt som det var regeringen
sjilv som beslutade om vilka kommuners ansékningar som skulle
beviljas. Tillsammans gav dessa tvd aspekter regeringen en unik
mojlighet att pa eget bevdg rikta statsbidrag till utvalda kommuner,
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vilket gér programmet vil limpat f6r att testa de tvd teoretiskt
hirledda hypoteserna.

For att undersdka huruvida taktik har spelat roll 1 férdelningen
av det statliga stodet till lokala investeringsprogram studerar
Dahlberg och Johansson (2002) vilka kommuner som fick sina
projekt beviljade 1 den forsta vdgen av ansokningar. Beslut om
dessa togs 1 mars-april 1998, alltsd bara nigra minader fore valet. I
denna vig ansokte 115 kommuner om bidrag och av de inkomna
ansokningarna beviljades 42 stycken, dvs. drygt en tredjedel, och 73
stycken fick avslag. De 42 beviljade kommunerna fick dela pd
knappt 2,3 miljarder kronor.

Dahlberg och Johansson (2002) finner starkt stod for hypotesen
att regeringen utnyttjade sin makt 6ver det speciellt utformade
ekologiska statsbidragsprogrammet f6r att kdpa roster. Kommuner
dir det fanns ménga littrorliga viljare® har stérre sannolikhet att f3
sina ansokningar om statligt stéd till lokala investeringsprogram
beviljade. Diremot verkar det inte som om regeringen gynnade sina
egna viljare, nigot som mdinga av programmets kritiker var ridda
for.** Liknande resultat terfinns i Johansson (2003).

Huruvida det taktiska inslaget i férdelningen av statligt stdd till
lokala investeringsprogram ledde till ett ineffektivt anvindande av
de statliga medlen kan man inte uttala sig om utifrdn den studie
som gjorts. Dock kan man misstinka att den férdelning av
statsbidrag som uppstdr di politiker tinker och agerar taktiskt
knappast 6verensstimmer med den som skulle ha uppstitt om
istillet enbart effektivitetshinsyn eller, som i det speciella fall vi
diskuterat hir, ekologiska hinsyn, fitt styra. Dahlberg och
Johansson (2000) argumenterar dirfor att man bor vara forsiktig
nir man utformar statsbidragssystem och undvika statligt st6d med
diffusa fordelningsnormer och system dir 1 princip all beslutande-
makt ligger hos regeringen. Aven om politiker inte utnyttjar
resurser taktiskt s§ kommer statsbidragssystem utformade enligt
samma monster som det statliga stddet f6r att frimja en ekologiskt
hillbar utveckling alltid att leda till misstankar om att pengarna

 Dahlberg och Johansson (2002) miter andelen littrorliga viljare pd pa tvd olika sitt. Dels
skattar de densiteten vid brytpunkterna direkt genom att anvinda data frdn Svensk
Valundersokning 1994, dels miter de, fér varje kommun, avstindet mellan de tvd blockens
rostandelar i valet till riksdagen.

 Oron bland kritikerna fér att férdelningen av de ekologiska bidragen skulle politiseras
ledde till att frigan hamnade hos Riksdagens Revisorer f6r utvirdering. Den hypotes som
Riksdagens Revisorer utvirderade var om regeringen gynnade sina egna viljare. Precis som
Dahlberg och Johansson finner de inget stdd for denna hypotes (se Riksdagens Revisorer,
1999).
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utnyttjas for rostkop. Klara, av politikerna utformade, regler om
vilka kommuner som ska f& bidrag och oberoende tjinstemin som
foljer dessa, dr ett bra sitt att undvika godtycke och iven
misstankar om sidant. Som framgick av foregiende avsnitt om
mjuka budgetrestriktioner dr detta ocksd ett bra sitt att minimera
risken f6r mjuka budgetrestriktioner hos kommunerna.
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9 Makroekonomisk anpassning av
statsbidrag

I den tidigare diskussionen har vi koncentrerat oss pad
mikroekonomiska aspekter av statsbidrag. Statsbidrag ingdr i ett
styrsystem som frimjar effektiv resursanvindning och utjimning
av tjinsteutbudet mellan kommunerna. P3 nationell nivd maiste
statsbidragen ~ dimensioneras  utifrdin de  makroekonomiska
forhillandena. Utgdngspunkten ir att kommunernas intikter miste
std 1 forhdllande till de uppgifter kommunerna ansvarar fér. Det
rder balans mellan intikter och finansieringsbehov d& intikterna ir
tillrickliga for att ge en tillfredsstillande 16sning av de uppgifter
kommunerna har. Vi ger oss inte in och virderar denna balans hir,
men den beror forstds speciellt pd omfattningen och
sammansittningen av tjinsteutbudet och pd kostnadsnivin. En
obalans mellan finansieringsbehov och kommunernas intikter kan
losas pd tre sitt. For det forsta kan kommunerna ¢ka sina egna
intdkter genom att 6ka kommunalskatten eller de kommunala
avgifterna. For det andra kan ansvaret f6r bestimda uppgifter tas
bort frin kommunerna. For det tredje kan staten ticka gapet
mellan finansieringsbehovet och kommunernas intikter genom
Okade statsbidrag. Statsbidrag ir ett bra redskap fér att uppnd
balans nir man har etablerat en limplig uppdelning av uppgifter
mellan staten och kommunerna och utnyttjande av lokala
intikeskillor.

Kommunerna utgér dock en viktig sektor 1 den svenska
ekonomin och maiste dirfor ocksd virderas i samband med den
makroekonomiska politiken. Statsbidrag ir ett av redskapen som
staten kan anvinda for att pdverka balansen 1 de offentliga
finanserna och for att reglera aktivitetsnivdn 1 kommunsektorn.

I och med att den kommunala skattebasen 1 Sverige enbart
utgors av forvirvsinkomster samtidigt som skatteintikter utgér
den absolut stérsta intiktskillan fér kommunerna, ir den
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kommunala intiktssidan konjunkturkinslig. I konjunkturupp-
gingar kommer kommunernas skatteintikter automatisk att g& upp
och bidra till att stirka kommunernas balans, och tvirtom kommer
balansen att forsvagas i konjunkturnedgingar. Utgiftssidan berors
vanligen mindre av konjunkturerna in intiktssidan, dven om
utgifter for tex. forsérjningsstdéd (socialbidrag) kommer att
fluktuera 6ver konjunkturen. Om kommunerna viljer (eller ir
tvungna) att hilla konstant arlig balans kommer kommunerna
dirmed att fungera destabiliserande. De kommunala utgifterna
kommer att 6ka 1 konjunkturuppgidngar och minska i
konjunkturnedgingar. Denna destabiliserande mekanism utgér ett
motiv for statliga medel som motverkar destabiliseringen.

Konjunkturcykler piverkar férdelningen mellan kommunerna,
och det giller ocksd om cyklerna ir jimnt foérdelade 6ver landet. T
uppgingsperioder kommer sirskilt intikterna att oka for
kommuner som har en hég andel av sina intikter frin skatter. P4
motsvarande sitt kommer kommuner med en hoég andel av sina
intikter frin statsbidrag att 1 mindre utstrickning pdverkas av en
konjunkturuppging. Generellt ir obalanser mellan utvecklingen 1
skatteintikter och statsbidrag en utmaning fér statens
fordelningspolitik. Om staten sikrar denna balans med o6kade
statsbidrag 1 en period med 6kade skatteintikter kan staten bidra
till destabiliseringen. Effekterna beror p& utformningen av
statsbidragssystemet. I det svenska systemet har detta problem
delvis tagits om hand genom den starka skatteutjimningen.
Staten kan motverka destabiliseringen och utjimningseffekten
genom att reglera storleken pd statsbidragen. Staten kan d3 tillfora
okade statsbidrag i1 konjunkturnedgingar for att hilla uppe
gansteutbud och sysselsittning 1 en period med reducerade
skatteintikter. P4 motsvarande sdtt kan staten reducera
statsbidragen 1 konjunkturuppgdngar for att hilla en aktivitetsnivd
som ir birkraftig pd lingre sikt. Staten tar med en sidan politik
ansvar for stabilisering av kommunernas aktivitetsnivd. Staten kan
ocksd ta hand om stabiliseringen med andra medel som balanskrav,
reglering av linemojligheter, och skattereglering. Ett balanskrav
formulerat 6ver en lingre tidsperiod kan verka stabiliserande. Den
svenska regeringen har ocksd diskuterat en stabiliseringsfond for
kommuner (Prop. 2008/09:100).

I diskussionen om, och i vilken utstrickning, som statsbidragen
ska konjunkturanpassas foér att minska svingningarna i de
kommunala utgifterna finns det en viktig aspekt som bor beaktas
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kopplad till den diskussion vi hade 1 féregdende avsnitt om mjuka
budgetrestriktioner och taktiskt anvindande av statsbidrag. Om
designen pd statsbidragssystemet ska dndras si att storleken pd de
statsbidrag som delas ut till kommunerna varierar 6ver dren, och
kanske till och med &ver bide iren och kommunerna, som en
funktion av konjunkturella svingningar ir det mycket viktigt att
det utvecklas ett klart regelverk for hur bidragen ska fordelas. I
ljuset av den tidigare diskussionen bor diskretionira beslut
undvikas i stérsta méjliga utstrickning

Alternativet dr att kommunerna sjilva motverkar denna
destabilisering genom att upparbeta fonder som anvinds fér att
utjimna fluktuationer 1 skatteintikterna. I dagens svenska system
ir detta inte praktiskt mojligt. Kommunerna kan inte fritt forfoga
dver dverskott som de genererat 1 tidigare perioder. I Norge och
Danmark har kommunerna stérre mojligheter att stabilisera
aktiviteten 6ver tid genom att anvinda fonder.

De skandinaviska linderna ir relativt konjunkturkinsliga pa
grund av den vikt som liggs pd inkomstskatten. Andra linder
anvinder 1 stérre utstrickning egendomsskatt, som ir mindre
beroende av konjunkturen. I Norge regleras kommunernas
skatteintikter som en del av konjunkturpolitiken. Kommunernas
andel av inkomstskatten reduceras i konjunkturuppgdngar och 6kas
1 konjunkturnedgdngar. I Danmark {érséker man uppnd
motsvarande genom avtal med kommunerna. Detta miste dels
forstds mot bakgrund av betydligt mindre kommunal skatteut-
jimning 1 Norge och Danmark.
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10  L&rdomar, utmaningar och
kunskapsluckor

Frin analysen i rapporten tycker vi att det finns nigra viktiga
lirdomar att dra och nigra utmaningar f6r svensk politik som ir
virdefulla att lyfta fram. Analysen visar ocksd att det finns nigra
viktiga kunskapsluckor. Nedan redovisar vi dessa lirdomar,
utmaningar och kunskapsluckor i tur och ordning.

10.1 Lardomar

Vi vill lyfta fram fem lirdomar av analysen:

(i) Generella statsbidrag och obalansen mellan kommunala urgifter
och intikter

Det ir en huvudslutsats frin analysen att finansiella obalanser kan
finansieras med hjilp av generella statsbidrag. Generella statsbidrag
paverkar inte relativpriserna mellan olika tjinster, vilket innebir att
kommunernas prioriteringar kommer att avspegla kostnads-
forhdllandena for de kommunala tjinsterna. Inneborden ir att
kommunernas allokering mellan olika tjinster kan vara samhills-
ekonomiskt effektiv.

En stor férdel med generella statsbidrag, till skillnad frin riktade
och matchade bidrag, ir att de inte ligger ndgra restriktioner pd det
kommunala beslutsfattandet, vilket underlittar det kommunala
ansvarsutkrivandet. Generella statsbidrag dr de bidrag som ir mest
1linje med det kommunala sjilvbestimmandet. Det kan dock finnas
situationer dir det dr onskvirt att ligga restriktioner pd
kommunernas anpassning. I sidana situationer bér matchade
bidrag virderas gentemot andra medel f6r att reglera kommunernas
resursanvindning.
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(i1) Generella statsbidrag och obalansen mellan kommunerna
Statsbidrag fér att ta hand om utjimning mellan kommunerna kan
ocksd utformas som generella bidrag. Utjimningen av det
horisontella gapet kan utformas s3 att det ir sjilvfinansierat.
Generella statsbidrag kan anvindas for att utjimna skillnader i
kostnadstorhillanden  och  behov  (kostnadsutjimning) och
skillnader 1 skattebas (inkomstutjimning eller skatteutjimning).
Generella statsbidrag dir fordelningen idr baserad pd karaktiristika
hos kommunerna kan ge bristfilliga incitament till effektiv
resursanvindning. Om kommunernas resursallokering ska avspegla
samhillsekonomiska kostnader bor inte en kommun kunna paverka
storleken pd statsbidragen via eget beteende. Det foljer att
statsbidraget bér ha klara kriterier for hur fordelningen ska g till
och kriterierna bér baseras pd objektiva faktorer som inte kan
paverkas av den enskilda kommunen.

Skatteutjimningen leder till att kommunernas marginella
kostnader vid finansiering paverkas. Skatteutjimningen utgér en kil
mellan skattebasen och de skatteintikter kommunerna fir in pd
sina skattebeslut. Det kommer dessutom att finnas fiskala
externaliteter mellan de olika nivierna i beskattningen, eftersom
kommunernas skattebeslut kommer att piverka skattebasen for
sdvil staten som landstingen. Detta skapar sambhillsekonomiska
kostnader med skatteutjimningen. Problemet begrinsas nir
skatteutjimningen ir oavhingig av kommunernas egen skattesats
som fallet dr 1 Sverige. Generellt leder skatteutjimningen till att
kommunerna moter ligre marginalkostnader for  skatte-
finansieringen in de sambhillsekonomiska kostnaderna. Vilka
incitamentseffekter skatteutjimningssystemet 1 Sverige har i
praktiken dr dock en 6ppen friga.

Statsbidrag for att utjimna utgiftsbehov bér baseras pd objektiva
kriterier som kommunerna inte kan piverka fér att undgd att
kommunerna har incitament att anpassa sig efter statsbidrags-
systemet. Kommunernas resursallokering ska avspegla samhills-
ekonomiska forhillanden. Syftet med sidana statsbidrag ir att ge
kommunerna férutsittningar att tillhandahilla ett likvirdigt
yansteutbud. Staten bér fastsld ambitionsnivin f6r utjimningen
och vilka tjinster det ska omfatta.

(i11) Riktade och matchade bidrag
Det ska till speciella skil for att anvinda riktade och matchade
statsbidrag. Matchade statsbidrag kan motiveras pd samma sitt som
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subventioner pd den privata marknaden om tjinsterna ger positiva
externaliteter till andra kommuner. Eftersom en enskild kommun
inte kommer att ta hinsyn till de positiva externaliteterna kommer
den att producera mindre av tjinsten in vad som ir
samhillsekonomiskt effektive. Precis som pd den privata
marknaden ir det dock mycket svért att veta vad matchningsgraden
ska vara for att korrekt korrigera fér en externalitet. Myndig-
heterna bor virdera matchade bidrag gentemot andra medel for att
ta hinsyn till externaliteter, och sirskilt aktuellt ir statliga
regleringar av vilfirdstjinsterna. De flesta linder har starka statliga
regleringar for att sikerstilla ett likartat tillhandahillande av dessa
gdnster runt om 1 landet. I detta ligger ocksd att man bor virdera
om huvudmannaskapet f6r en viss tjinst ska flyttas till en annan
niva.

Riktade och/eller matchade bidrag, och andra medel for att
korrigera externaliteter som regleringar, ligger restriktioner pa det
kommunala beslutsfattandet vilket kan férsvidra det kommunala
ansvarsutkrivandet.

(iv) Diskretiondra statsbidrag

Det ir en stor utmaning for staten att driva ett system med stora
generella statsbidrag pd ett sitt som frimjar samhillsekonomisk
effektivitet. Det kommer att rdda oenighet om storleken pi det
vertikala fiskala gapet, och kommunerna kommer att piverka
storleken pd gapet med egna beslut som piverkar kvalitet och
kostnad pd tjinsteutbudet. Det ir viktigt att staten har klara regler
for sin berikning av generella statsbidrag for att ticka vertikala
fiskala gap och att kommunerna inte har inflytande pd storleken pd
de bidrag de mottar. Det kriver en stark stat som binder sig till
langsiktiga planer och dirmed sikrar stabila och ldngsiktiga
rambetingelser f6r kommunerna. Man bor alltsd 1 stérsta mojliga
utstrickning undvika diskretionira statsbidrag med otydliga regler,
speciellt bidrag med inriktningen att ridda finansiellt utsatta
kommuner. Den typen av statsbidrag kan pdverka kommunernas
férvintningar om finansiell hjilp vid framtida finansiella problem.
S&dana foérvintningar om framtida riddningsinsatser kan pédverka
det kommunala beslutsfattandet 1 dag och leda till att kommunerna
agerar mindre ansvarsfullt di de tar de ekonomiska besluten, och
att de som en f6ljd fir mjuka budgetrestriktioner.
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(v) Statsbidrag och konjunkturliget

Nationella politiska myndigheter miste virdera alla stora
utgiftsomrdden 1 férhdllande till det konjunkturpolitiska liget.
Storleken pd statsbidragen till kommunerna och kommunernas
héga utgiftsnivd gor att dimensioneringen av kommunernas
aktivitetsnivd bor virderas 1 samband med de makroekonomiska
ramarna.

Som utgiftsomride ir emellertid kommunernas tjinsteutbud
inte sirskilt vil limpat fér aktiv konjunkturpolitik. Den
kommunala verksamheten omfattar huvudsakligen tjinster som bor
tillhandahllas pd en lingsiktig och stabil grund. Aktivitetsnivdn i
grundskola, ildreomsorg och barnomsorg limpar sig inte for
snabba forindringar till f6ljd av konjunkturférindringar. Det ir
dirfor viktigt att ramvillkoren f6r kommunerna fastslds s& att de
kan tllhandahdlla sitt  utbud oberoende av  kortsiktiga
fluktuationer.

10.2  Utmaningar for svensk politik

Sverige har 1 dag ett statsbidragssystem som tillvaratar en stark
utjimning mellan kommuner med olika skattebas och olika
utgiftsbehov. Systemet 4r 1 huvudsak baserat pd de principer vi har
diskuterat for att beakta utjimning och sambhillsekonomisk
effektivitet. P4 detta sitt forsoker man att kombinera vikten av
statsbidrag med kommunal sjilvstindighet och kommunalt ansvar.

Men trots detta finns det utmaningar f6r svensk politik som ir
virda att lyfta fram:

1) Diskretionira statsbidrag inbjuder till ett spel mellan kommuner
och stat och kan ge incitament till ett sambhillsekonomiskt
slosaktigt resursanvindande. Statsbidrag bor fordelas efter fasta
kriterier och med l&ngsiktighet och férutsigbarhet.

2) Vissa av de faktorer man tar hinsyn till i kostnadsutjimningen
kan piverkas av kommunerna och kan ge incitament tll att
kommunerna anpassar sig till statsbidragssystemet. Kostnads-
utjimningen bor gis igenom for att undvika sddana incitament.
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3) Den omfattande skatteutjimningen som kompenserar for svagt
skatteunderlag gér att minga kommuner inte tar hinsyn till
kostnaderna fér beskattning. Effekter av egen skattepolitik pd den
egna skattebasen kompenseras av staten. Den starka utjimningen
ger ocksd begrinsade ekonomiska incitament f6r kommunerna att
forstirka skattebasen. Incitamentseffekterna av skatteutjimningen
bor utvirderas.

4) Riktade och matchade statsbidrag anvinds for att pdverka
kommunernas insatser pd bestimda omriden. Sddana bidrag gér att
kommunerna tar andra hinsyn in samhillsekonomiska kostnader 1
sina prioriteringer. Nir det finns minga sidana statsbidrag blir
incitamenten fér kommunerna odverskddliga. Riktade och
matchade statsbidrag bor begrinsas och bara anvindas nir de ir ett
redskap fér att internalisera samhillsekonomiska kostnader hos
kommunerna.

5) Det f6rs en diskussion 1 Sverige om att anpassa statsbidrag efter
konjunkturer. Bland annat beslutade regeringen i mars 2010 att en
sirskild utredare skulle limna férslag pd hur procykliska variationer
1 kommunernas verksamhet kan férebyggas (Dir. 2010:29). Det ir
riktigt att generella statsbidrag kan anvindas foér att stabilisera
kommunernas aktivitetsnivd genom konjunkturerna. Detta kan
tillvaratas vid den lopande dimensioneringen av statsbidragen och
kan ses 1 sammanhang med andra konjunkturpolitiska redskap. I
detta ssmmanhang bér kommunernas incitament att anpassa sig till
sin egna intertemporala budgetrestriktion virderas. I andra linder
liges det storre vikt pd kommunernas egna méjligheter att
stabilisera aktivtetsnivin for att reducera beroendet av statliga
redskap och 6ka det lokala ansvaret.

10.3  Kunskapsluckor

I denna rapport har vi dragit fram flera viktiga lirdomar om
statsbidrag baserat pd savil internationell litteratur som studier pd
Sverige. Aven om det existerar mycket kunskap pi detta omride,
finns det ocksd viktiga kunskapsluckor. Vi rekommenderar att
framtida analyser och forskning speciellt ser pd nigra frigor som vi
inte kan ge ett bra svar pa nu:
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1. Vilka effekter har generella statsbidrag i olika konjunkturligen?
Framforallt saknar vi kunskap om vilka effekter de har i (svira)
recessioner.

2. Vilka ir de lingsiktiga effekterna av statsbidrag? Den kunskap vi
har giller framférallt de kortsiktiga etfekterna.

3. Vilka incitamentseffekter har skatteutjimningsbidraget for
Sverige? Skatteutjimningsbidraget utgdér en ekonomiskt mycket
viktig del 1 det svenska statsbidragssystemet och det har,
dtminstone teoretiskt, starka incitamentseffekter; det kan péverka
kommunernas skattebeteende s3 att de kommunala skattesatserna
blir hégre dn det samhillsekonomiskt optimala. Dirfor dr det
olyckligt att vi inte vet om detta ir ett reellt problem. Det ir dock
ett svirt metodologiskt problem som mdste l6sas for att man ska 3
trovirdiga skattningar.

4. Vilken effekt har generella statsbidrag, skatteutjimningsbidrag
och strukturbidrag pd den kommunala utvecklingen i stort? Hur
paverkar de tillvixten 1 den kommunala skattebasen, i befolkningen
eller i den privata sysselsittningen?

5. Vilken ir den relativa betydelsen av statsbidrag f6r att minska de
konjunkturella svingningarna i (viktiga) kommunala utgifter? Ar
konjunkturanpassade statsbidrag ett bittre verktyg in t.ex. ett
forindrat  kommunalt  budgetbalanskrav, som  m&jliggor
konjunkturella anpassningar av kommunerna, eller ett for-
statligande av viktiga ansvarsomriden som t.ex. skolan?
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effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplining och  framtida konsumtionsmojligheter.
Budgetunderskortt, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for vira skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
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Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningsetfekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.
Enhetligt barnstdd? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

Inkomstomférdelningsetfekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pa besparingspolitiken.
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