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Forord

KOMMUNER OCH REGIONER bedriver en omfattande verk-
samhet. Ar 2020 uppgick kostnaderna for verksamheten till
715 respektive 393 miljarder kronor. Den kommunala sjilv-
styrelsen ger kommunerna och regionerna ritt att ta ut skatt.
Den storsta delen av intikterna, drygt 64 procent for bide
kommuner och regioner, utgors ocksa av skatt. En betydande
del stir staten for genom systemet med inkomst- och kost-
nadsutjamning och direkta statsbidrag, ddr de senare bestar
av generella och specialdestinerade bidrag.

Thomas Aronsson och Magnus Wikstrom, bada professo-
rer i nationalekonomi vid Handelshégskolan, Umea univer-
sitet, studerar i den hir rapporten de incitament som kom-
mun- och regionpolitiker méter nir de ska bestimma den
egna skattesatsen. Eftersom kommuner, regioner och staten i
stor utstrickning delar pd samma skattebas ir en visentlig fra-
gaom en enskild kommun vid sina skattebeslut tar hinsyn till
cffekter pa skatteintikter i andra kommuner (forfattarna talar
om horisontell interaktion). En annan fraga dr hur beslutet
paverkar regioner och staten (vertikal interaktion). Forfattar-
na analyserar dven hur utjimningssystemet och statsbidragen
paverkar incitamenten fér kommunala och regionala besluts-
fattare da skattesatsen ska bestimmas. Sitts skattesatsen pa
en nivd som dr 6nskvird ur samhillets synvinkel? Dessutom
diskuteras vilka potentiella lokala skattebaser som har rimliga
forutsittningar att finansiera den kommunala servicen.

Rapporten ingér i SNs forskningsprojekt »Skatter i en glo-
baliserad virld«.

Det idr sNs forhoppning att rapporten ska bidra till 6kad
kunskap och diskussion om det svenska inkomstskattesyste-
mets funktionssitt.

For analys, slutsatser och forslag svarar rapportforfattarna.
SNS som organisation tar inte stillning till dessa. SNS uppdrag



dr att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av
viktiga samhillsfrigor.

Forskningsprojektet foljs av en referensgrupp med repre-
sentanter for ett tjugotal foretag, myndigheter och organi-
sationer. Fran referensgruppen erhalls ocksé finansieringen
till projektet. SNs framfor ett tack till referensgruppen, som
bestdr av AstraZeneca, Bostadsritterna, Ekonomistyrnings-
verket, EQT, FAR, Investor, Konjunkturinstitutet, Landsor-
ganisationen i Sverige, Lantbrukarnas Riksférbund, Mellby
Gird, Riksforbundet M Sverige, Skatterittsnimnden, Skatte-
verket, Spotity, Stora Enso, Swedish Private Equity & Venture
Capital Association, Svenskt Niringsliv, Sveriges akademikers
centralorganisation, Teknikforetagen, Tjinsteminnens cen-
tralorganisation, Uniper och Vattenfall. Katarina Nordblom,
professor i nationalekonomi vid Goteborgs universitet, ingér
ireferensgruppen som representant for SN vetenskapliga rad,
och har limnat synpunkter pd en tidigare version av rapporten.

Matz Dahlberg, professor i nationalekonomi vid Institutet
for bostads- och urbanforskning (IBF) och nationalekonomis-
kainstitutionen vid Uppsala universitet, har vid ett akademiskt
seminarium kommenterat en tidigare version av rapporten.

SN$ och forfattarna tackar alla ovan nimnda for virdefulla
och konstruktiva kommentarer.

Stockholm i november 2021

Stefan Sandstrim
forskningsledare, SNS
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Sammanfattning

SVERIGE HAR EN LANGTGAENDE decentralisering av den
offentliga sektorn. Inkomstbeskattning utgor grunden for de
kommunala och regionala ekonomierna, men kommuner och
regioner finansieras ocksd med betydande statsmedel i form
av inkomst- och kostnadsutjimning samt specialdestinerade
statsbidrag. Med kommunal beskattning och statlig finansie-
ring av kommunal verksamhet foljer en del problem som dr
kopplade till de incitament som beslutsfattarna moter. Effek-
tivitetsproblem uppstéir i samband med att olika delar i den
offentliga organisationen interagerar med varandra pa olika
sitt. Andra problem foljer av att kommuner och regioner har
varierande resurser och forutsittningar, och av statens ambi-
tioner att utjamna dessa skillnader for att uppna en rittvis for-
delning av resurser mellan kommunerna. Ar den nuvarande
ordningen med lokal inkomstbeskattning och utjimning ett
bra system? Finns det alternativa losningar som pa ett bittre
sitt hanterar de problem som finns? Detta ir tvd centrala fri-
gor som rapporten forsoker belysa. Det dvergripande syftet dr
att diskutera hur beskattning och utjimning bor organiseras
for att uppnd mal om effektivitet och rittvisa. Vi utgér frin
den nuvarande ordningen vad giller den offentliga sektorns
organisation och finansiering.

Vilka skatter dr limpliga att anvinda pé lokal niva och vilka
skatter bor beslutas nationellt? Vindrmar oss denna fragestill-
ning genom att diskutera grundliggande principer och mal-
sittningar for beskattning pa kommunal och regional niva.
Forutom att generera skatteintikter som ir tillrickligt stora
och stabila 6ver tiden, ska lokal beskattning vara samhillseko-
nomiskt effektiv, uppfylla principer om rittvisa, ge mojlighet
till att fatta sjilvstindiga beslut samt vara enkla att administre-
ra. Vipekar ocksa pa nagra malkonflikter som finns i samband
med lokal beskattning, och sominnebirattavvigningar méste
goras; alla mal kan inte vara uppfyllda samtidigt.



Eninternationell 6versikt avlokal beskattning visar att loka-
la skatter vanligen utgdr fran skattebaser relaterade till arbets-
inkomster och fastighetsvirden. Lander som har stora lokala
offentliga sektorer tenderar att anvinda inkomstbeskattning,
medan linder med relativt liten lokal offentlig sektor ofta an-
vinder fastighetsbeskattning som huvudsaklig inkomstkilla.
Den svenska lokala offentliga sektorn har en hog grad av de-
centralisering i internationell jimforelse. Monstret ir tydligt:
lindersom har beslutat om en hog grad avlokal autonomi och
har enstor lokal offentlig sektor anvinder skattebaser som kan
ge betydande skatteintiikter. Det dr dirfor logiskt att Sverige,
som har en stor lokal offentlig sektor kombinerat med en hog
grad av autonomi, anvinder inkomstskatter for att finansie-
ra de lokala offentliga utgifterna. Nir potentiella skattebaser
som skulle kunna vara aktuella i Sverige jamfors visar det sig
dessutom att det endast idr beskattning av arbetsinkomster
som ricker till for att finansiera en stor lokal offentlig sektor.
Beskattning av exempelvis kapitalinkomster eller beskattning
av fastigheter skulle inte kunna finansiera dagens lokala of-
fentliga utgifter. Sa linge som lokal skatteautonomi ska rada,
miste siledes inkomstbeskattning vara den huvudsakliga in-
komstkillan. Andra potentiella skattebaser idr inte bara for sma
foratt kunna finansiera de lokala sektorerna, de dr ocksa alltfor
ojimnt fordelade for att gora det med bibehallen autonomi.

Ur ett internationellt perspektiv har Sverige en stark lokal
beskattningsritt dir kommunerna och regionerna sjilva kan
fatta beslut om skattesats. Eftersom medlemmar i olika kom-
muner kan ha olika preferenser, och i den mén lokala ekono-
misk-politiska beslutsfattare har bittre kinnedom om dessa
preferenser dn vad beslutsfattare pa central nivd har, finns det
effektivitetsargument som stodjer detta. Men det finns ocksd
effektivitetsargument som talar for motsatsen. Det handlar da
om skatteinteraktion — bade vertikal och horisontell —i den
offentliga sektorn och om fiskala externa effekter. Vertikala ex-
terna effekter uppstar nir beskattning pa en niva (till exempel
den kommunala) har en direkt effekt pa de 6vriga niviernas
(till exempel regionernas och statens) skatteintikter. Aven
om en enskild kommun tar hinsyn till att kommunens beslut
om skattesats paverkar den egna skattebasen, bortser man
i allminhet fran att ocksi regionens och statens skattebaser
kommer att paverkas. Vertikala externa effekter leder dirfor
till att kommuner och regioner tenderar att underskatta mar-
ginalkostnaden for allminna medel, detvill siga kostnaden for
att genereraytterligare skatteintikter (som ocksd innefattar att
skattebasen reagerar pa forindringar i skattepolitiken). Detta
verkar i sin tur for att kommunen tar ut en hogre skattesats
in vad som dr 6nskvirt ur samhillets synvinkel. Det finns fle-
ra sdtt att internalisera vertikala externa effekter och dirmed
climinera den effektivitetsforlust dessa ger upphov till. Ett dr
att begrinsa beskattningsritten till en enda beslutsniva (till ex-
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empel staten) i kombination med omférdelning av intikterna
mellan olika nivéer. Ett annat ir ett statsbidragssystem som
utformas i syfte att korrigera de ekonomisk-politiska incita-
menten pd lokal nivd. Empirisk forskning baserad pa data fran
1980-talet visar att de vertikala externa effekter som foljer av
attkommunerna och regionerna delar pd samma skattebas in-
te varinternaliserade. Vikinnerinte till nagot liknande test pa
nyare data. Eftersom statsbidragen till kommunernainuliget
inte dr utformade for att dstadkomma en sidan internalisering
finns skil att tro att dessa effekter kvarstar.

Det finns flera olika killor till horisontell skatteinteraktion,
detvill siga att en viss kommun med sin skattepolitik paverkar
andra kommuners val av skattesats. Skattekonkurrens ir en
tankbar forklaring och bygger pa tanken att skattebasen dr ror-
lig mellan kommuner och mellan regioner. Om en hogre skat-
tesats i en enskild kommun leder till ett inflode av skattebas i
andra kommuner uppstir en positiv horisontell extern effekt.
De lokala ekonomisk-politiska beslutsfattarna 6verskattar i
det exemplet samhillets marginalkostnad for allminna medel
och tenderar att vilja en for lig skattesats ur samhillets syn-
vinkel. Detta leder i sin tur till mindre offentlig konsumtion.

En annan killa till horisontell skatteinteraktion ir yardstick
competition, som bygger pd tanken att viljarna utvirderar den
egnakommunens ekonomiska politik genom att jimfora med
den ekonomiska politiken i andra kommuner, och att den
utvirderingen i sin tur paverkar beslutsfattarnas sannolikhet
att bli dtervalda. Hir kan skatteinteraktion i stillet bidra till
att climinera ineffektivitet i det politiska systemet. En mojlig
effekt av sdvil skattekonkurrens som yardstick competition
ar att grannkommuner tenderar att dndra sina skattesatser i
samma riktning. Den empiriska forskningen om horisontell
skatteinteraktion ger inga entydiga svar. Flera studier (base-
rade pé data for olika linder) finner emellertid att lokala eko-
nomisk-politiska beslutsfattare viljer hogre skattesatser nir
skattesatsen okar i andra lokaliteter, och vice versa. Eftersom
den korrelationen kan vara relaterad till flera bakomliggande
faktorer och inte utan vidare kan knytas till en viss typ av
interaktion, dr policyimplikationerna for en centralregering
inte uppenbara.

Genom att skattebasen dr ojimnt fordelad mellan kommu-
ner respektive regioner sker en omfattande fiskal omfordel-
ning via den kommunala inkomstutjimningen. Vi fokuserar
pa framfor allt tva centrala frigor. Den forsta avser betydelsen
avstrategisktledarskap for ckonomisk effektivitet, det vill siga
vilken niva (lokal eller central) som langsiktigt kan forbinda
sig att uppritthélla sin politik respektive vilken nivd som an-
passar sin politik i slutindan. Vi analyserar detta inom ramen
for en teoretisk modell i kombination med resultat frain em-
pirisk forskning om effekter av diskretionira statsbidrag. Ett
viktigt resultat ir att om omfordelningssystemet utformas s
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attlokala ekonomisk-politiska beslutsfattare ges mojlighetatt
agera strategiska ledare gentemot centralregeringen, skapas
incitament for de lokala beslutsfattarna att anpassa sin egen
politik i syfte att erhalla mer resurser fran centralregeringen.
Dirmed undermineras det lokala incitamentet att beskatta.
Den andra frigan avser hur de svenska kommunernas in-
citament att beskatta paverkas av den nuvarande kommunala
inkomstutjimningen (som idr formelbaserad och dirfor inte
diskretionir). Vi visar att inkomstutjgmningen bidrar till att
kommunerna underskattar samhillets marginalkostnad for
allmdnna medel och att man av det skilet har incitament att
viljaen for hog skattesats ur samhillets synvinkel. Intuitionen
ir att det bidrag kommunen erhdller 6kar nir kommunens
egen skattebas minskar. Den kommunala inkomstutjimning-
en forstirker dirfor de effektivitetsproblem som skapas av ver-
tikala externa effekter.
Rapportens viktigaste slutsatser sammanfattas nedan:
> For att kunna finansiera kommunal verksamhet behovs
skattebaser som kan generera betydande intikter och inte
dr alltfor ojimnt férdelade mellan kommuner och regio-
ner. Av de potentiella skattebaser som vi pekat pa ir det
endast beskattning av arbetsinkomster som kan uppfylla
dessa villkor.
> Staten bor ansvara for inkomstomfordelningen mellan in-
divider/hushill. Kommuner behover dirfor inte ges mer
flexibla skatteinstrument dn vad de har i nulidget. En even-
tuell ny fastighetsbeskattning bor vara statlig. Anledningen
dr att taxeringsvirdena dr ojimnt fordelade mellan landets
kommuner, och att en statlig skatt pa fastigheter dirmed
ocksd skulle verka omfordelande.
> Vertikala externa effekter och effekter av omfordelningssy-
stemet tenderar att ge kommuner och regioner incitament
att hoja skatterna utover vad som dr optimalt ur samhiillets
synvinkel. For att minska de snedvridande effekterna kan
man antingen begrinsa beskattningsritten till en nivdiden
offentliga organisationen, inféra tak i inkomstbeskattning-
eneller ge kommuner och regioner ekonomiska incitament
att hilla tillbaka nivan pa de lokala skattesatserna.
> En begrinsning i den lokala beskattningsritten innebir
dock en forsimrad autonomi for de lokala nivierna. Kom-
munerna har fler uppgifter att skota dn regionerna och det
ir bland annat dirfor av storre virde att lita kommunerna
bestimma sina skattesatser och i stillet begrinsa regioner-
nas beskattningsritt.
> Staten bor undvika diskretionira statsbidrag och utforma
bidragsgivning som syftar till att omfordela resurser eller
att styra kommuner i 6nskvird riktning baserat pa tydliga
regler.
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> Mekanismerna bakom uppmitta korrelationer mellan
kommuners skattesatser ir inte helt klarlagda. Hir vill vi
peka pa ett viktigt omrade for framtida forskning.
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I. Inledning

SVERIGE HAR EN LANGTGAENDE decentralisering av den
offentliga sektorn. Den kommunala sjilvstyrelsen ger kom-
muner och regioner befogenhet att skota uppgifter av all-
mint intresse for sina medlemmar och med det f6ljer ocksd
beskattningsritt. Under ling tid har inkomstbeskattningen
utgjort grunden for de kommunala och regionala ekonomier-
na. Kommunerna och regionerna finansieras dock ocksi med
betydande medel fran staten genom inkomst- och kostnadsut-
jamning och specialdestinerade statsbidrag. Med kommunal
beskattning och statlig finansiering av kommunal verksamhet
foljer en del problem som ir kopplade till de incitament som
beslutsfattarna moter. For det forsta finns effektivitetsprob-
lem som hinger ssmman med att kommuner interagerar med
varandra pd olika sitt samtidigt som varje enskild kommun har
sin egen lokala mélbild. Nir kommuner och regionerisinain-
komst- och utgiftsbeslut inte tar hdnsyn till att besluten ocksa
har konsekvenser for andra kommuner och regioner uppstar
horisontella externa effekter. Vertikala externa effekter upp-
star ndr olika nivaeriden offentliga organisationen interagerar
med varandra, exempelvis att en regions skattebeslut péver-
kar skattebaserna for kommunerna i regionen. For det andra
foljer incitamentsproblem pé grund av att kommuner och
regioner har olika resurser och forutsittningar, och att cen-
tralregeringen har ambitioner att utjimna skillnader mellan
kommuner i syfte att uppné en rittvis férdelning av resurser
mellan kommunerna.

Det 6vergripande syftet med rapporten ér att diskutera hur
beskattning och utjimning bor organiseras for att méil om
effektivitet och rittvisa ska uppnas. Hur finansieringen av de
lokala sektorerna ska organiseras ir givetvis avhingigt av hur
den offentliga sektornistort dr organiserad. Det dr dirfor vik-
tigt att avgriansa vart arbete till att endast omfatta beskattning
och 6vrig finansiering av den offentliga sektorn. Nir det giller



fordelningen av uppgifter mellan olika delar av den offentliga
sektorn dr utgingspunkten for studien den nuvarande ord-
ningen med en tredelad organisation: kommuner, regioner
ochsstat. Vidare tinker vi oss att en framtida offentlig sektor dr
ungefir lika stor som den ir i dag, och att statens huvudsakli-
gaskatteinstrument kommer att vara desamma. Anledningen
till det dr att finansieringen av den offentliga sektorn till stor
del beror pa dess storlek och indelning, inte att vi anser att
den nuvarande indelningen med nodvindighet dr den mest
fordelaktiga.t

En forsta fraga vi studerar ir vilka skatter som ir limpliga
att anvinda pa lokal niva och vilka skatter som bor beslutas
nationellt. For att ge en bakgrund diskuterar vi i kapitel 2
nagra grundliggande principer for lokal beskattning: framfor
allt att den ska vara sa effektiv och rittvis som mojligt. En ef-
fektiv beskattning innebir att den i sd liten utstrickning som
mojligt bidrar till snedvridningar av resursférdelningen i sam-
hillet. Forutom mer traditionella effekter pd arbetsutbud och
konsumtion, uppstdrilokala sammanhang snedvridningar till
foljd av att skattebaser dr mobila mellan jurisdiktioner satill-
vida att produktionsfaktorer, konsumenter och producenter
kan rora sig mellan kommuner och regioner. Till det kommer
ocksd effektivitetsforluster som foljer av att olika nivéer i den
offentliga sektorn delar pa samma skattebas. Nir det giller
rittvisa dr horisontell rittvisa den mest diskuterade principen
i detta sammanhang. Horisontell rittvisa innebdr att indivi-
der som lever under liknande villkor ocksé ska belastas pa ett
liknande sitt vid skattebetalning. En sidan princip stiller krav
pd skattebasens fordelning mellan jurisdiktioner satillvida att
den inte bor vara alltfor ojimn.

Forutom effektivitet och rittvisa diskuterar vi ocksd nagra
andra principer som kan anses viktiga vid lokal beskattning:
autonomi, ansvar, storlek och stabilitet. Om kommuner (och
regioner) ska kunna agera sjilvstindigt médste de ha mojlighet
att fatta beslut och anvisa medel for de beslut som fattas, och
de ska ocksa kunna hallas ansvariga for de beslut som fattas.
Vidare bor lokala skattebaser vara stabila sd att de inte varie-
rar alltfor mycket mellan kommuner 6ver tid och si att de
kontinuerligt kan bidra till att finansiera den lokala offentliga
scktorn. Sma skattebaser inskrinker kommuners mojlighe-
ter att fatta sjilvstindiga beslut och begrinsar dirmed ocksa
mojligheter till en fungerande lokal demokrati. Slutligen bor
lokala skatter vara enkla att administrera. Detta giller sdrskilt
om skatteuppborden sker lokalt, eftersom administration av
beskattning till stora delar kan ses som en fast kostnad. Sa ir
dockinte falleti Sverige dir skatteuppborden ir centraliserad.

I kapitel 3 ges forst en internationell 6versikt 6ver lokal
beskattning. Fokus ligger pa graden av fiskal decentralisering
iolikalinder, detvill siga hur stor del av skatteintikterna som
drlokala och regionala. Hir beskriver vi ocksd vilka skattebaser
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som anvinds i nigra linder. Tilldelningen av uppgifter till
olika organ skiljer sig dock it mellan linderna. Oversikten
kompletteras dirfor med en redogorelse for linderskillnader
i statlig finansiering. Vi visar att Sverige i ett internationellt
perspektiv har en hog grad av fiskal decentralisering, dir en be-
tydande del av skatteintikterna beslutas av och tillfaller kom-
muner och regioner, samt att finansieringen via statsbidrag ar
timligen miéttlig i jimforelse med andra linder. I den andra
delen av kapitlet diskuterar vi potentiella skattebaseriSverige.
Det giller dels inkomstskattebaser och dels skattebaser med
fastighetsvirden som grund.

Oavsett vilka skattebaser som tilldelas de olika nivderna i
den offentliga organisationen kommer effektivitets- och for-
delningsproblem att kvarstd. De effektivitetsproblem som
forekommer pd grund av organiseringen av den offentliga
sektorn och av beskattningen beskrivs i kapitel 4. En stor del
av kapitlet fokuserar pd de effektivitetsproblem som foljer av
att flera nivaeriden offentliga sektorn delar pa (i princip ) sam-
ma skattebas, det vill siga vertikala externa effekter. Vi visar
med hjdlp av en férenklad modell att om varje niva enbart tar
hinsyn till hur beskattning paverkar de egna skatteintikterna,
men bortser fran hur de andra nivaernas skatteintikter paver-
kas, kommer man att underskatta samhillets marginalkostnad
for allmdnna medel. Den mekanismen verkar i sin tur for att
kommunerna och regioner viljer hogre skattesatser dn vad de
annars skulle gora.

Vianvinder ocksi modellen for att visa hur test pa forekom-
sten av vertikala externa effekter kan utformas och diskuterar
resultat baserade pd svenska data. I kapitlet diskuteras sedan
horisontell skatteinteraktion mellan lokala jurisdiktioner och
de implikationer som foljer dirav. Positiva horisontella exter-
na effekter, exempelvis att en kommuns utbildningsutgifter
tenderar att ha en positiv framtida effekt pa andra kommuners
skatteintikter, kan leda till att for lite utbildning tillhandahélls
eller att kvaliteten ir ligre 4n vad som ir samhillsekonomiskt
onskvirt. Ettannat exempel dr att skattehdjningarien enskild
kommun kan leda till ett inflode av skattebas i andra kommu-
ner. Aven hir bygger diskussionen bide pi ekonomisk teori
och empiriska studier.

I kapitel 5 studerar vi omfordelning mellan kommuner,
och hur politik som syftar till att omfordela resurser mellan
kommuner paverkar de incitament kommunerna moter. Vi
fokuserar framfor allt pa tva centrala fraigor. Den forsta avser
betydelsen av strategiskt ledarskap for ekonomisk effektivitet,
det vill siga vilken nivd som lingsiktigt kan forbinda sig att
uppritthilla sin politik respektive vilken niva som anpassar
sin politik 1 slutindan. Vi analyserar detta inom ramen for
en teoretisk modell i kombination med resultat frin empi-
risk forskning kring effekter av diskretionira statsbidrag. En
viktig slutsats dr att om omfoérdelningssystemet utformas si

1.Inledning



attlokala ekonomisk-politiska beslutsfattare ges mojlighetatt
agerasom strategiska ledare gentemot centralregeringen, ska-
pasincitament for de lokala beslutsfattarna attanpassa sin egen
politik i syfte att erhalla mer resurser fran centralregeringen.
Dirmed undermineras det lokala incitamentet att beskatta.
Den andra frigan avser hur de svenska kommunernas inci-
tament att beskatta piverkas av den nuvarande kommunala
inkomstutjamningen. Vivisar attinkomstutjimningen bidrar
tillatt kommunerna underskattar samhillets marginalkostnad
forallminna medel ochatt man av detskilet harincitament att
viljaen for hog skattesats ur samhallets synvinkel. Intuitionen
dr att det bidrag kommunen erhéller 6kar nir kommunens
cgen skattebas minskar. Den kommunala inkomstutjimning-
en forstarker dirfor de effektivitetsproblem som skapas av ver-
tikala externa effekter.

I kapitel 6 diskuterar vi ndgra av de centrala resultaten i
tidigare kapitel och presenterar vira slutsatser.

Lokal beskattning och ekonomiska incitament



2. Grundliggande
principer for lokal
beskattning

PRECIS SOM FOR ALL ANNAN beskattning finns det ett antal
grundliggande principer for lokal beskattning. Vi fokuserar
hir framfor allt pd effektivitets- och rittviseaspekter. Men vi
kommer ocksd att nimna nigra ytterligare krav som ofta stills
pa lokala skattesystem.

Effektivitet

Forutom de resursfordelningsproblem som beskattning i
allmdnhet medfor, sisom effekter pa arbetsutbud och kon-
sumtion, finns det omstindigheter som ir speciella for den
kommunala och regionala nivin. Kommuner och regioner
ir oppna enheter, vilket har flera implikationer. En ir att in-
divider fritt kan rora sig mellan dem. Hushall kan exempelvis
vilja att flytta som svar pd skillnader mellan kommuner. Ur
ctt effektivitetsperspektiv kan detta ha betydelse satillvida att
skillnader i direkt beskattning (exempelvis skatt pa arbete)
mellan kommuner kan gora att skattebasen blir mer kinslig
for forindringar in vad som ir fallet i en sluten kontext. Om
den lokala nivan kan beskatta varor och tjinster och hushill
fritt rora sig over grinserna, leder kommuners skatteskillnader
till grinshandel. Det faktum att produktionsfaktorer, kon-
sumenter och producenter kan réra sig mellan regioner ger
upphov till destruktiv konkurrens®. Skattekonkurrens innebir
attjurisdiktioner har incitament att bestimma ligre skattesat-
ser dn vad som ir samhillsekonomiskt optimalt, eftersom en
ligre skattesats kan dra till sig skattebas fran andra jurisdik-
tioner — ndgot som inte beaktas nir skattesatsen bestims. Vi
dterkommer till den frigan i kapitel 4.

En annan implikation av 6ppenhet dr att varor och tjinster
kan rora sig over grinserna. Man skulle kunna tinka sig att
kommuner beskattar och subventionerar import och export i

. Termen destruktiv konkurrens

anvinds hir for att podngtera att
det ocksé kan finnas mekanismer

som verkar via det politiska

systemet dir konkurrens frimjar

effektivitet, s kallad yardstick
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syfte att skydda inhemsk produktion. Det dr vil kint att tullar
leder till effektivitetsforluster och kan 6verviltra en del av
skattebordan pdandradn de som borikommunen. Ytterligare
cttexempel pa 6ppenhet nir skattebordan inte nédvindigtvis
faller pA medborgarna ir sa kallad zax exporting. En kommun
som kan beskatta en resurs som 1 stor utstrickning anvinds
av de som bor i andra kommuner kan komma att 6verviltra
en del av skattebordan pa dessa. Till exempel skulle kommu-
ner med mycket turism kunna anvinda en fastighetsskatt pa
hotell. Om skatten fir effekt pa jimviktspriset pa hotellrum
innebir den en effektivitetsforlust.

For att 1 det lingsta undvika effektivitetsforluster av lokal
beskattning dr det viktigt att anvinda skattebaser som ir s
ororliga som mojligt. Det klassiska exemplet pa en ororlig
resurs dr mark. Utbudet av mark ir fullstindigt oclastiskt och
dirfor paverkas inte allokeringen av mark av en skatt. Skatten
barsisin helhetav markidgaren. Detta argument bor dock kva-
lificeras nigot, eftersom beskattning av mark kan paverka hur
och nir den anvinds. I den mén markanvindningen paverkas
kommer beskattning ocksa att ha allokeringseftekter.

Andra skatter som anvinds pa lokal nivé ir formodligen
forknippade med effektivitetsforluster. En fastighetsskatt kan
ses dels som en skatt pd mark och dels som en skatt pa kapi-
tal. Skillnader i skatt mellan kommuner kan da leda till sned-
vridningar i kapitalanvindningen.’ Skatter pa arbete paverkar
arbetsutbudet negativt och i den mén skatteskillnader mellan
kommuner och regioner paverkar individers bostadsort finns
forutsittningar for skattekonkurrens. Mycket av litteraturen
om skattekonkurrens har fokuserat pa kapitalbeskattning. Ett
flertal studier har ocksd analyserat horisontell interaktion mel-
lan lokaliteter nir det giller beskattning (som kan folja av sé-
vil skattekonkurrens som yardstick competition) och vad detta
betyder for lokala skattesatser. Detta diskuteras mer utforligt
i kapitel 4. Feld och Kirchgissner (2001) studerar betydel-
sen av fiskala incitament for valet av bostadsort. Resultaten
visar att frimst hoginkomsttagare viljer bostadsort utifran
inkomstskattens storlek.

Aven om vi diskuterar beskattning i detta avsnitt, bor vi
ocksd nimna det faktum att kommuner kan subventionera
verksamheter pé olika sitt. Stora foretagslokaliseringar be-
tyder mycket for kommuner, och kommunerna har tydliga
incitament att dra till sig verksamhet. Slutligen kan inte kom-
muner beskatta de som bor i andra kommuner f6r vissa tjins-
ter som kommunen tillhandahaller och som ir finansierade
viaskattsedeln. Dessa sd kallade 6verspillningseftekter uppstar
nir personer som bor i andra — ofta nérliggande — kommuner
nyttjar kommunala tjdnster. Ett exempel dr sommargister
som nyttjar kommunal service men inte bidrar via skattsedeln.
Ett annat exempel dr infrastruktur som kommunala vignit.
Hir finns en positiv horisontell externalitet som kan leda till
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ett for litet tillhandahdllande jimfort med den samhiillseko-
nomiskt effektiva nivan av tjinsten i friga. Viss kommunal
service dr av den karaktdren att det kollektiva virdet av den
tillhandahallna tjinsten till stora delar tillfaller ndgon annan
kommun. Personer utbildas i en kommun, men tillbringar
sedan sina yrkesverksamma liv i andra kommuner och bidrar
dir genom att betala skatt. Sd i den man utbildning ir pro-
duktivitetshojande dr den forenad med horisontella externa
effekter via migration.

Ytterligare en aspekt pa effektivitet dr att den offentliga
organisationen bestdr av flera nivder, och beslut som fattas pa
en nivd kan ha betydelse for 6vriga nivaer, vilket kan leda till
vertikala externa effekter. Det tydligaste exemplet pa detta dr
om tvd nivder delar ssmma skattebas. De skattebeslut som fat-
tas pd den ena nivin och dirmed paverkar skattebasens storlek
paverkar di ocksi den andra nivans skattebas. Vi kommer att
diskutera vertikala externa effekter i kapitel 4.

Rittvisa

En andra grupp av principer giller rittvisa. Den i detta sam-
manhang mest diskuterade principen ér horisontell rittvisa,
som innebir att individer som lever under liknande villkor
ocksi ska belastas pa ett liknande sitt nir det giller skatte-
betalning. Tva personer med samma inkomst och i 6vrigt
lika omstindigheter som erhéller samma offentliga tjdnster
kommer att betala olika mycket for de offentliga tjinsterna
beroende av deras boendekommuns skattebas per invinare.
Horisontell rittvisa stiller krav pa skattebasens fordelning
mellan jurisdiktioner sd att den inte fir vara ojimn. Ett alter-
nativ till jimnt fordelade skattebaser dr ett omfordelningssy-
stem ddr kommuner med storre skattebas betalar till dem med
ligre skattebas for att uppna horisontell rittvisa. Det svens-
ka systemet for inkomstutjimning mellan kommunerna har
delvis den utformningen (se kapitel 5). Ett annat dr att staten
finansierar offentlig verksamhet till fattigare kommuner via ett
statsbidragssystem. Ett tredje dr att begrinsa den kommunala
beskattningsritten si att skatteskillnader inte uppstar.
Skillnader i skattebas mellan kommuner ir dock ingen till-
ricklig forutsittning for horisontell orittvisa. Ett ofta fram-
fort argument ir att skatter som liggs pa en tillging over
tid kommer att minska tillgdngens virde med nuvirdet av
framtida skattebetalningar, sd kallad fullstindig kapitalisering.
Idén kan enklast illustreras med ett exempel dir kommuner
anvinder fastighetsbeskattning. Om en kommun hojer skat-
ten pd fastigheter 6kar boendekostnaderna, vilket i sin tur kan
paverka bostadspriserna negativt via minskad efterfrigan. Om
priset faller med nuvirdet av alla framtida skattebetalningar
dr skattehojningen fullstindigt kapitaliserad. Detta har biring
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pa horisontell rittvisa satillvida att om skatteskillnader fullt ut
kapitaliseras mellan kommuner (s kallad extern kapitalise-
ring) kommer levnadskostnaderna for personer under samma
omstindigheter att bli desamma i alla kommuner. Personer i
kommuner med storre skattebas och dirmed ligre skatteuttag
for en given kommunal service moter hogre fastighetspriser
dn personer i kommuner med ligre skattebas. Vid delvis ka-
pitalisering utjimnas inte alla skatteskillnader och problemet
med horisontell orittvisa kvarstar.

Teoretiskt sett dr forutsittningarna for fullstindig kapita-
lisering mellan kommuner timligen strikta. Fullstindig kapi-
talisering bygger pa att preferenser for lokala tjinster dr ho-
mogena mellan kommuner (men kan vara heterogena inom
kommuner), kostnaderna for att flytta mellan kommuner ér
smi eller obefintliga och utbudet av mark (eller fastigheter)
begrinsat.* Om det foreligger friktioner i mobilitet och delvis
sortering i preferenser for offentliga tjinster mellan kommu-
ner sa att det finns en viss preferensheterogenitet inom kom-
muner, kan skatteskillnader delvis kapitaliseras. Hur mycket
av skatteskillnader som de facto dterspeglas i fastighetspriser
ir dirfor en empirisk fraga.

Den empiriska litteratur som studerar kapitalisering dr mes-
tadels baserad pa amerikanska data och studerar fastighetsbe-
skattning. Resultaten i olika studier varierar, vilket kan bero
pa problem med att identifiera effekter av beskattning men
ocksa pa att forutsittningarna varierar exempelvis vad giller
geografi och politiska regleringar.’ I en svensk studie finner
Elinder och Persson (2017) sma eftekter pa fastighetspriser av
den svenska nationella fastighetsskattereformen 2008. Stu-
dier av kapitalisering av inkomstbeskattning dr mer ovanliga.
Basten, von Ehrlich och Lassmann (2017) studerar inkomst-
skatteskillnaderischweiziska kommuner och deras effekter pa
fastighetspriser och finner att ungefir hilften av inkomstskat-
teskillnaderna manifesteras i fastighetspriser. Om detta dven
skulle gilla for svenska kommuner édr dock oklart. Vi nojer
oss med att konstatera att den empiriska litteraturen visar pa
en viss extern kapitalisering men att den inte ir fullstindig.

Nir det giller vertikal rittvisa, det vill siga omfordelning
mellan individer inom en jurisdiktion, har det huvudsakliga
intresset inom den kommunalekonomiska litteraturen riktats
mot frigan om huruvida lokala jurisdiktioner ska omfordela
resurser eller om omférdelningsfunktionen ska handhas av
den centrala nivan. Den dominerande synen pd omfordelning
dr att den centrala nivdn ska skota denna funktion. Det beror
framfor allt pa att mobilitet mellan jurisdiktioner undergri-
ver den lokala nivins mojligheter att omfordela genom att
skatte- och bidragskonkurrens férekommer. En tidig studie
pi detta omrade dr Brown och Oates (1987). I deras modell dr
omfordelning en lokal kollektiv vara sitillvida att rika personer
dr altruistiska gentemot fattiga personer som lever i samma
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kommun. Ett bidrag till fattiga bestims genom majoritetsval
dir rika personer antas vara i majoritet. Lokal omfordelning
jamfors med central omfordelning under vilken alla fattiga
personer erhaller ssmma bidrag. Brown och Oates genomfor
nigra simuleringar och kommer fram till att lokal omférdel-
ning genererar ligre omfordelning dn central omfordelning
och att 6kad mobilitet minskar graden av lokal omfordelning.

Autonomi och ansvar

Forutom effektivitets- och rittviseaspekter finns det en rad
principer som kan tillimpas pé lokal beskattning. En forsta av
dessa dr autonomi, det vill siga att kommuner och regioner
ska ha mojlighetatt fatta sjilvstindiga beslut. Detta bygger pa
resonemanget att en representativ demokrati fungerar bittre
ju ndrmare viljarna de politiska besluten fattas — att lokala
foretridare bittre kan uppfatta viljarnas 6nskemal dn vad en
centralregering kan. Det hir kan kopplas till samhillsekono-
misk effektivitet via Wallace Oates sa kallade decentraliserings-
teorem, som siiger att lokalt —till skillnad fran centralt —fattade
beslut leder till en effektiv allokering av en lokal kollektiv vara
nir det finns preferensskillnader mellan regioner.® Oates ex-
empel bygger dock pa att centralregeringen maste fatta ett
enhetligt beslut 6ver alla lokaliteter, vilket dr ett ganska res-
triktivt antagande. Dessutom bortser resonemanget fran svil
skattekonkurrens som vertikala externa effekter.

Om tjinsterna som tillhandahalls inte ér strikt lokala finns
ctt problem med horisontella externaliteter mellan regioner-
nasom behover koordineras och som siledes talar for centralt
ingripande for att korrigera dessa effekter. Senare forskning
har tilldtit for olikheter i beslut 6ver lokaliteter och studerat
betydelsen av externaliteter. Lockwood (2002 ) studerar detta
inom ett politisk-ckonomiskt ramverk. Regioner genomfor
regionspecifika projekt som dr forknippade med horisontella
externa effekter som gynnar invinare i andra regioner. Nir
externaliteterna dr smé, eller nir regioner ir tillrickligt hete-
rogena, foljer i princip samma slutsatser som de som Oates
drog betriffande decentralisering. Besley och Coate (2003)
drar liknande slutsatser. Forutom demokratiaspekter pa au-
tonomi kan det siledes finnas effektivitetsskil till decentrali-
serade beslut.

Med mojligheten for kommuner att fatta sjilvstindiga be-
slut foljer ocksd att de maste ta ansvar for de beslut som fattas.
Att besluta om en budget innebir ocksé att man ska anvisa
medel for att ticka kostnaderna, vilket stiller krav pa att kom-
muner ska kunna bestimma hur dessa medel ska anvisas. Om
mojligheten att ta ut skatt (eller finansiera via olika typer av
avgifter) dr begrinsad kan det bli svirt for de lokala besluts-
fattarna att fullt ut ta ansvar for sina beslut.

2.Grundlaggande principer for lokal beskattning
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Storlek och stabilitet

Med autonomi foljer ocksa att de skattebaser som tilldelas de
lokala nivierna maste vara tillrickligt stora for att sjilvstindiga
beslut ska kunna fattas. Om kommunerna ges autonomi men
tilldelas skattebaser som endast kan finansiera en liten del av
de uppdrag som ska skotas, innebir det en inskrinkning av
mojligheten att fatta sjdlvstindiga beslut. Vilka skattebaser
som dr limpliga att tilldela dr ddrmed en friga om hur pass
sjalvstindiga kommunerna ska vara. Skattebaser bor ocksa
varastabila 6ver tiden, sd att de kontinuerligt kan finansiera de
kommunala tjinsterna. Sirskilt viktigt i detta sammanhang dr
att de lokala skattebaserna ir relativt okiinsliga for nationella
risker, alltsd konjunkturokinsliga. Anledningen till detta ir
att lokala risker, till exempel foretagsnedliggningar pa en-
skilda orter, ofta inte uppstir i minga kommuner samtidigt.
En centralregering kan agera som ett slags forsikringsbolag
och hjilpa kommuner som hamnar i dylika situationer.” Det
finns saledes anledning att dela de lokala riskerna mellan stat
och kommun.

Administrativ enkelhet

Lokal beskattning maste administreras av kommunerna sjilva
cller av en central myndighet. Befolkningsmaissigt smd kom-
muner kommer att méta hogre administrativa kostnader per
krona i skatteintikt, eftersom administrationen kinneteck-
nas av fallande styckkostnader. Om skatteadministrationen
skulle vara lokal kommer skattesystemets utformning dir-
for att begrinsas av de smd kommunernas formaga att ad-
ministrera systemet. En central administration kan utnyttja
stordriftsfordelarna och pa sa sitt minska kostnaderna per
krona i skatteintikt. Men en central administration dir syftet
dr att minimera kostnaderna har ocksa konsekvenser for hur
skattesystemen kan utformas lokalt. Om kommunerna sjilva
utformar sina skattesystem, det vill siga viljer vilka skatteba-
ser och skattesatser som ska tillimpas, men administrationen
av skattesystemen ir centraliserad, kan inte stordriftsfordelar
utnyttjas pa samma sitt som om skattebaserna var enhetligt
bestimda. Snarare torde ettsidant system leda till en excess av
olika skattebaser eftersom kommunerna inte sjilva skulle ba-
ra kostnaderna av komplicerade skattesystem. Ytterligare ett
argument som talar mot lokalt bestimda och administrerade
skattesystem dr att det blir svirt att jimfora olika kommuner.
Detta kan forhindra positiv konkurrens, sa kallad yardstick
competition, mellan kommuner och leda till ineffektivitetidet
politiska systemet. Dessa argument talar for att kommunala
skattesystem ska vara enkla och enhetliga.
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Mailkonflikter

Om man betraktar principerna ovan som mal att efterstriva
uppstir naturligen fragan om huruvida alla mal kan uppfyllas
samtidigt. Vi ger hir nigra exempel pa mélkonflikter som
kan uppsta. Mellan effektivitet och rittvisa finns en klassisk
konflikt. Horisontell rittvisa forutsitter sma skillnader i skat-
tebas mellan kommuner och mellan regioner si att det inte
uppstir stora skillnader i skattebetalning for personer under
liknande omstindigheter. Effektiv beskattning kan 4 andra si-
dan forutsitta att skattebaser anvinds dér skillnaderna mellan
kommuner idr stora. Om det foreligger stora skillnader mellan
kommuner i de skattebaser som anvinds uppstir frigan om
hur skattebaserna kan utjimnas s att skillnaderna minskar.
Flera linder anvinder frekvent inkomstutjamningssystem i
detta syfte. Dessa dr dock, som vi kommer att diskutera i ka-
pitel s, forenade med incitamentsproblem som kan ge upphov
till effektivitetsbrister.

Som vi beskrivit ovan, finns det effektivitetsargument som
talar for decentralisering och lokal autonomi. Men om det
finns omfattande externaliteter i kommunsektorn kan det
ocksd innebira begrinsningar i sjilvstyret genom reglering-
ar och ekonomisk-politiska ingrepp. Det finns dessutom en
potentiell konflikt mellan autonomi och horisontell rittvisa i
att inkomstutjimningssystem och skatteregleringar minskar
den kommunala friheten. Slutligen, ett kommunfinansie-
ringssystem som dr enkelt att administrera dr forenligt med
vissa centralt utformade regler, exempelvis nir det giller vilka
skattebaser som far anvindas och hur de dr definierade. Detta
ar ocksd ndgot som paverkar kommunal autonomi.

2.Grundlaggande principer for lokal beskattning
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3. Lokal beskattning
1Sverige och andra
lander

LOKAL BESKATTNING skiljer sig mycket dt mellan linder och
det dr dirfor svart att jimfora olika system. Lokala och regi-
onala nivder ansvarar for olika uppgifter och linder skiljer sig
at ndr det giller hur pass fragmenterad kommunindelningen
ar. Vi kommer hir att gd igenom lokal beskattning frin tva
utgingspunkter dir vi redogor for kommuners beskattnings-
makt och 6versiktligt beskriver vilka skattebaser som anvinds.

Begreppet fiskal decentralisering avser dels hur pass de-
centraliserad den offentliga sektorn dr och dels vilka frihets-
grader som de lokala organen har vad giller inkomst- och
utgiftsbeslut. OECD samlar sedan en lingre tid in statistik om
lokal beskattning for olika linder i databasen OECD Fiscal
Decentralisation Database. Dir redovisas hur storandel av de
totala skatteintikterna som tillfaller de lokala och regionala
nivierna samt hur diskretionira de olika lokala organen ir
nir det giller att bestimma skattesatser och skattelittnader.®
Det senare ir intressant eftersom lokala nivaer kan ha bety-
dande skatteintikter men i sjilva verket sakna autonomi om
centralregeringen bestimmer sivil skattesats som skattebas.
I ett sadant fall dr skatten liktydig med ett statsbidrag. Vissa
skatter dr dessutom delade sd att endast en del av skattebasen
och dirmed skatteintikterna tillfaller den lokala nivan. For
att dskadliggora detta pa ett enkelt sidtt kan man redovisa hur
stor andel av de totala skatteintikterna som tillfaller de lokala
nivierna (lokal andel av skatteintikterna) och hur stor andel
av de totala skatteintikterna som de lokala nivderna beslutar
over (autonom lokal andel).®

Tabellerna 3.1 och 3.2 redovisar graden av fiskal decentrali-
sering baserade pé de tvd matten p4 lokala skatteintikter som
vi beriknat for oECD-linder och andra linder som det finns
data om. For manga linder ir data inte uppdelade i lokal och
regional nivd, och vi presenterar dirfor siffror for samtliga
subnationella nivier. Tabell 3.1 visar de linder som har hogst
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grad av lokal och regional beskattningsmakt och tabell 3.2 de
med ldgst grad av lokal och regional beskattningsmakt.

Federala stater tenderar naturligen att vara decentralisera-
de eftersom de dr sammanslutningar med historiskt gjorda
overenskommelser. Detta reflekteras ocksdisiffrorna. Linder
som Kanada, usA och Tyskland finns bland linderna med hog
grad av decentralisering. I Kanada har provinserna mycket
hog grad av sjilvbestimmande bide nir det giller skattebas
och skattesatser. Den lokala nivin (kommunerna) har mojlig-
hetatt bestimma skattesats. I USA idr decentraliseringen ocksa
lingtgdende. Tyvirr dr det inte mojligt att berikna graden
av decentralisering for UsA med OECD:s data for den lokala
nivin pa grund av problem med att klassificera lokala skatter.
Tyskland har ocksa en till synes hog grad av decentralisering;
32 procentavintikternairlokala och regionala. Forbundslin-
derna liksom kommunerna delar dock skattebaser med den
federala nivin och kan endast bestimma 6ver skattesats och
littnader for 6 procent av skatteintikterna.

En annan grupp linder som har hog grad av lokal beskatt-
ningsritt ir sma linder som Schweiz och nigra av de nordiska
linderna, diribland Sverige. Schweiz har en lingt gingen de-
centralisering. Kantonerna kan bestimma savil skattebas som
skattesats, och kommunerna kan bestimma skattesats inom
vissa begriansningar. I Danmark kan kommunerna bestimma
skattesats for inkomstskatten, och dven fastighetsskatt inom
vissa intervall. I statistiken for Danmark syns dock inte att re-
gionerna helt saknar beskattningsritt. De danska regionerna
finansieras med hjilp av statsbidrag. I internationell jimforelse
ir den lokala beskattningsmakten i Sverige omfattande. Kom-
muner ochregioner bestimmer skattesats for inkomstskatten,
medan fastighetsavgiften dr centralt bestimd, vilket innebir
att den autonoma lokala andelen ir nigot ligre 4n den lokala
andelen av skatteintikterna.

Linder med ligst grad av beskattningsmakt utgors framfor
allt av relativt sma linder och nyblivna demokratier som Est-
land, Litauen, Slovakien och Tjeckien, men ocksa sma ildre
linder som Nederlinderna, Irland och Grekland. Lokal be-
skattningsmakt finns 6verhuvudtaget inte i Turkiet dir den
centrala nivan bestimmer savil skattesats som skattebas och
dir det ocksi finns delningsarrangemang. Aven Israel har en
mycket liten lokal beskattningsmakt. Forutom de linder som
redovisas i tabellerna finns det nigra nirliggande exempel
som bor poingteras. I Storbritannien dr den lokala beskatt-
ningsmakten liten, ungefir § procent, samtidigt som de lokala
nivierna ansvarar for nigra viktiga funktioner. Det innebir
att de lokala utgifterna till storsta delen finansieras med hjilp
av statsbidrag. Polen dr ett annat intressant exempel, med
12,7 som lokal andel av skatteintikter. Beskattningen dr dock
begrinsad. Den storsta delen bestims av den centrala nivin
och delas med kommunerna medan kommunerna sjilva —
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Tabell 3.1 Ldnder med hdgst grad av beskattningsmakt for lokala och regionala
nivaer 2018.

Lokal andel av skatteintakter Autonom lokal andel

Land Land

1.Kanada 49,6 1.Kanada 41,3
2.Schweiz 40,4 2.Schweiz 40,2
3.USA 35,8 3. Sverige 34,2
4. Sverige 35,1 4. Brasilien 28,7
5. Tyskland 32,2 5. Danmark 27,0
6. Brasilien 31,1 6. Island 26,7
7.1sland 27,6 7.Spanien 22,6
8. Danmark 27,0 8. Finland 20,8
9. Spanien 24,6 9.Japan 19,0
10.Japan 23,2 10. Australien 18,8

Not: Den autonoma lokala andelen har inte kunnat beréknas for USA pa grund av
osékerhet i data.
Kalla: OECD Fiscal Decentralisation Database, Tabell 1, egen bearbetning.

Tabell 3.2 Lander med lagst grad av beskattningsmakt for lokala och regionala
nivaer 2018.

Lokal andel av skatteintakter Autonom lokal andel

Land Land

1. Estland 0,8 1. Turkiet 0
2. Tjeckien 1,0 2.lsrael 0,4
3. Litauen 1,2 3. Estland 0,8
4. Slovakien 1,8 4. Litauen 0,9
5.Irland 2,1 5. Tjeckien 1,0
6.Grekland 24 6. Osterrike 1,2
7. Nederlanderna 3,5 7.Slovenien 1,4
8. Luxemburg 45 8. Slovakien 1,8
8. Osterrike 4,5 9.Irland 1,9
7.Sydafrika 4,6 10. Grekland 2,2

Kalla: OECD Fiscal Decentralisation Database, Tabell 1, egen bearbetning.
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inom vissa ramar — kan bestimma om den resterande delen. I
Norge, slutligen, ir den kommunala inkomstbeskattningen
begrinsad sd att kommunerna inte fir sitta en skatt Gver en
viss maximumniva. I praktiken dr detingen kommun som satt
skattesatsen under denna nivé p4 flera decennier.

Laglokal beskattningsmakt hinger samman med tvi fakto-
rer. For det forsta att den offentliga sektorn tenderar att vara
hogt centraliserad. I OECD:s databas framgar att férdelningen
av offentliga utgifter mellan centrala och lokala nivaer varierar
stort.” I linder med lig grad av lokal beskattningsmakt ar
den lokala offentliga sektorn generellt sett liten, exempelvis
ir den centrala andelen av de totala offentliga utgifterna 93
procentiGrekland, 89 procentiIrland och 86 procenti Israel.
I Estland, Litauen, Slovakien, Slovenien och Tjeckien ligger
den centrala andelen av de totala offentliga utgifterna mellan
71 och 82 procent. Detta kan jimforas med linder med hog
grad av lokal beskattningsmakt, i vilka den centrala andelen
ir visentligen mindre. Kanada har en central andel pd 32 pro-
cent, foljt av Danmark pé 36 procent, Schweiz pa 4.2 procent
och Sverige pa 49 procent.

For det andra, vid en given fordelning av utgifter mellan
centrala och lokala nivder, hinger beskattningsmakt samman
med hur de lokala organen finansieras i 6vrigt. I den hir rap-
porten ir det av sirskilt intresse att fi en uppfattning om hur
stor andel av de lokala och regionala intikterna som finansie-
ras av overforingar mellan den centrala nivin och de lokala
nivierna. OECD:s databas ger information om detta for ett
trettiotal linder.” For linder med hog grad av beskattnings-
makt (se tabell 3.1) har Danmark den hogsta andelen statliga
bidrag till kommunsektorn med §7 procent, foljt av Spanien
med 48 procent, Norge med 43 procent och Japan med 40
procent. Enligt denna sammanstillning har Sverige en andel
pd 33 procent, vilket ligger i ett mellanskikt vad giller statliga
bidrag. Noterbart ir att federala stater som Kanada, Schweiz
och Tyskland liggeriintervallet 20 till 25 procent. Den statliga
finansieringen dr betydligt hogre i manga avde linder som har
lig grad avlokal beskattningsmakt. I Estland, Litauen, Neder-
linderna och Osterrike 6verstiger andelen statliga bidrag som
andel av de totala lokala intidkterna vil 70 procent. Men dven
hir finns en variation. Av de linder som finns representerade
i tabell 3.2, och dir det finns uppgifter, har Tjeckien den lig-
sta andelen med 35 procent. Vi ser alltsd att det finns ett visst
monster i data dir en grupp av linder med stor lokal beskatt-
ningsmakt har férhillandevis stor lokal och regional offentlig
sektor som ocksa till viss del finansieras genom 6verforingar
fran staten, medan en annan grupp av linder med lig lokal
beskattningsmakt har mindre lokala och regionala sektorer
och en storre grad av finansiering med centrala medel.
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Lokala skattebaseri olika lander

Vilken eller vilka skattebaser anvinder sig linderna av? I en
oversikt av Briilhart, Bucovetsky och Schmidheiny (2015) har
data frin IMF sammanstillts om de typer av beskattning som
anvinds i en rad olika linder pa den ligsta lokala nivin, det
vill siga motsvarande de svenska kommunerna.”? Av 6ver-
sikten framgdr att linderna anvinder i huvudsak tva typer av
beskattning pd lokal niva: fastighetsbeskattning och inkomst-
beskattning. En forsta kategoriavlinder som till 6vervigande
del forlitar sig pa fastighetsbeskattning dr anglosaxiska linder
(Australien, Kanada, Nya Zeeland, Storbritannien och UsaA).
Andra linder anvinder ocksa lokal fastighetsbeskattning,
men i varierande utstrickning. Lokala skatter i Grekland ir
nistan uteslutande fastighetsskatt, medan fastighetsskatten i
Belgien bidrar med drygt hilften av de lokala skatteintikterna.
Faktum dr att de flesta linder i sammanstillningen anvinder
nigon form av fastighetsbeskattning pa lokal nivd. Av de 40
linderna i sammanstillningen édr det endast fyra linder som
inte allsanvinder fastighetsbeskattning for att finansiera loka-
la offentliga utgifter: Argentina, El Salvador, Iran och Malta.

Minga linder verkar anvinda fastighetsbeskattning for att
komplettera en annan huvudsaklig finansieringskilla, nim-
ligen inkomstbeskattning. Inkomstbeskattning dominerar
stort i de nordiska linderna, men ocksi i andra europeiska
ckonomier, exempelvis i Schweiz och de baltiska linderna.
Liksom i Sverige har fastighetsbeskattning liten betydelse i
Schweiz och 6vriga nordiska linder med en férhillandevis stor
lokal offentlig sektor. Aven om data visar att fastighetsbeskatt-
ning och inkomstbeskattning dominerar som egen inkomst-
killa for de lokala nivéerna finns det exempel pd andra skatter
som tas ut pd lokal nivd och som ir av betydande storlek.
Det ir relativt ovanligt med bolagsbeskattning. Den anvinds
som inkomstkilla i ndgra linder i framfor allt Europa. I Tysk-
land finansieras kommuner bland annat genom den sé kallade
Gewerbestener som dr en skatt pa foretagens beskattningsbara
inkomst. I Luxemburg anvinds lokal bolagsskatt. Aven lo-
kala konsumtionsskatter ir ovanliga inom OECD-omridet. I
Spanien fir kommuner inkomster frin mervirdesskatt, men
detta ir en delad skatt — kommunerna har ingen autonomi
nir det giller skattesats eller littnader. I en sasmmanstillning
over lokal beskattning i USA redogor Reschovsky (2019) for
intiktsfordelningen bland kommuner. Den visar att de flesta
kommuner — férutom intikter frin de dominerande fastig-
hetsskatterna — fir inkomster frin nigon eller nigra former
av speciella varuskatter ( excise taxes), exempelvis beskattning
av allminnyttiga féretag, alkohol och brinsle.

Lokal beskattning och ekonomiska incitament

12. Se Briilhart, Bucovetsky och
Schmidheiny (2015, Tabell As).

30



Potentiella skattebaseriSverige:
storlek och spridning

Av foregdende avsnitt framggdr tydligt att beskattning av fastig- 13. Den nuvarande kommunala

heter och inkomster dominerar den lokala beskattningenilidn- fastighetsavgiften dr 0,75
PI'OCCHt av taxcrlngsvardct med

derna i 6versikten av Briilhart, Bucovetsky och Schmidheiny en maximal avgift pa 8 524
(2015). I det hir avsnittet ska vi nirmare studera de svenska kronor. Fastighetsavgiften utgér
skattebaserna fér inkomster och fastigheter. Som vi diskute- ungefir 2,5 procentay -

. | kommunernas intikter. Till
rade 1 foregdende kapitel dr tva av de grundliggande kraven skillnad mot den nuvarande
pé ett lokalt skattesystem att skattebaserna som anvinds dr tillimpningen har vi inte infort

tillrickligt jimnt fordelade sd att horisontell rittvisa uppnis, nagot takbelopp.

samt att skattebasen dr tillrickligt stor sd att kommunerna kan
fatta sjdlvstindiga beslut. Av avsnittet ovan framgar att den
svenska lokala beskattningen dr betydandeiettinternationellt
perspektiv. Kommunerna och regionerna ansvarar for en stor
del av de tjdnster som produceras, och intikterna for detta
sker i stor utstrickning via lokal beskattning. Data fran sCB
kan ge viss information om olika skattebasers potential nir det
giller storlek och spridning. I tabell 3.3 redovisas inkomster
frin fysiska och juridiska personer samt kapitalinkomster som
genomsnitt perinvanare i landets kommuner for taxeringsaret
2020. Den genomsnittliga primdrkommunalainkomstskatte-
satsen dr 20,72 procent.

For att kunna gora en ndgorlunda rimlig jaimforelse med
den andra huvudsakliga skattebas som anvinds i kommuna-
la sammanhang, fastigheter, behover vi gora ett antagande
om vilken inkomststrom som fastighetsvirdet motsvarar. I
jamforelsen har vi antagit att skattebasen i fastighetstaxering-
arna utgors av § procent av taxeringsvirdena. Om skattesat-
sen bestdms till 20 procent, vilket dr ungefir lika med den
genomsnittliga kommunala inkomstskatten, innebir det att
skattebetalningen utgor I procent av taxeringsvirdena. Detta
ar forvisso hogre in den nuvarande beskattningen, men syftet
hir dr endast att jimfora storlek och spridning mellan olika
potenticella skattebaser.”

Tabellen visar for det forsta att den nuvarande kommunala
inkomstskattebasen, detvill siga inkomst for fysiska personer,
arklartstorst jamfort med 6vriga potentiella skattebaser nir vi
tittar pd genomsnittet for landets kommuner. Den kommuna-
la inkomstskatten utgor knappt 65 procent av kommunernas
inkomster. Om man skulle tillféra kommunerna alla de andra
skattebasernai tabellen och beskatta dem likvirdigt skulle det
indd inte ticka kommunernas utgiftsbehovigenomsnitt. Det
dr siledes inte mojligt med nuvarande hoga ambitionsniva
vad giller kommunal sjilvfinansiering att ersitta inkomstbe-
skattningen med ndgon annan gingse beskattningsform pa
kommunal nivi.

Av tabell 3.3 framgar ocksd att variationen mellan kommu-
nerna, beriknad som standardavvikelse frin medelvirdet, ir
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Tabell 3.3 Kommunala skattebaser baserade pa inkomst- och fastighetstaxeringar
2020, medelvarden per invanare i landets kommuner.

Kalla Medelvérde (tkr) Standardavvikelse
Inkomster

Inkomst fysiska personer 236,1 25,7
Inkomst juridiska personer 16,8 21,0
Kapitalinkomst hushall 30,2 37,9

Fastigheter

Sméahus 20,7 16,7
Hyresfastigheter 7,5 7,9
Industrienheter 21 1,5
Lantbruksenheter 14,6 12,9

Not: Taxeringsar 2020. Kapitalinkomster &r beraknade som skillnaden mellan
over- och underskott av kapital. Skattebaser pa fastigheter ar beraknade som 5
procent av de taxerade fastighetsvardena.

Kalla: SCB, egna beréakningar.

Tabell 3.4 Fordelningen avkommunala skattebaser per invanare baserade pa
inkomst- och fastighetstaxeringar 2020.

Kalla Ginikoefficient P90/P10
Inkomster

Inkomst fysiska personer 0,050 1,23
Inkomst juridiska personer 0,417 4,63
Kapitalinkomst hushall 0,375 3,80

Fastigheter

Sméahus 0,370 5,14
Hyresfastigheter 0,353 4,79
Industrienheter 0,329 4,48
Lantbruksenheter 0,451 12,03

Not: Taxeringsar 2020. Kapitalinkomster ar berédknade som skillnaden mellan
over- och underskott av kapital. Skattebaser pa fastigheter ar beraknade som 5
procent av de taxerade fastighetsvardena.

Kalla: SCB, egna beréakningar.
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stor for flera av de potenticella skattebaserna. For att ytterli-
gare studera kommunvis variation har i tabell 3.4 tva vanliga
ojamlikhetsmitt beriknats. Ginikoeflicienten ir ett ojimlik-
hetsmatt som kan ta virden fran o till 1, ddr virdet o visar pa
fullstindigjamlikhet och 1 nir all skattebas dr koncentrerad till
en kommun. Det andra mattet, P90 /P10, visar pd kvoten av
skattebas f6r den kommun som har en skattebas pd den 9o:e
percentilen jamfort med en kommun med skattebas pa den
10:¢ percentilen. Inkomstskattebasen for fysiska personer har
minst spridning med en Ginikoeflicient pa 0,05. Den kom-
mun som tillhor den 9o:¢ percentilen har en inkomstskattebas
per invdnare som dr 23 procent storre dn den kommun som
tillhor den 10:¢ percentilen.

Nir det giller inkomster fran juridiska personer ér fordel-
ningen visentligen annorlunda. Hir dr det framfor allt tre oli-
ka faktorer som gor att vissa kommuner sticker ut. Dels dr det
kommuner med stora industriforetag, exempelvis Sodertilje
med en skattebas pd 335 000 kronor per invinare och Luled
med 194 000 kronor per invanare, dels dr det stora kom-
muner ddr manga foretag har sina huvudkontor, exempelvis
Stockholm med en skattebas pa 325 000 kronor per invinare.
Slutligen finns det flera sma kommuner som Ragunda och
Gnosjo som har forhallandevis mycket foretagande. Flertalet
kommuner har dock mycket smd mojligheter att finansiera
kommunala tjinster frin bolagsbeskattning. Aven kapital-
inkomster dr mycket ojimnt fordelade och endast ett fital
kommuner, framfor allti Stockholmsomradet, har tillrickliga
kapitalinkomster for att kunna finansiera kommunala tjinster
i ndgon storre utstrickning,.

Av tabell 3.3 framggdr att fastighetsbeskattning endast skulle
kunna finansiera en mindre del av de kommunala utgifterna.
Aven hir ir fordelningen mellan kommuner ojimn men de
olika fastighetstyperna uppvisar skillnader i hur férdelningen
tersig. Forsmdhus och hyreshusirdet framforalltistorastider
och omraden med populir fritidsbebyggelse som taxerings-
virdenadr hoga;iglesbefolkade omrdden ir taxeringsvirdena
liga. Detirvirtatt noteraatt ivenide kommuner som har ho-
ga taxeringsvirden, ir skattebaserna enligt var definition for
smad for att kunna finansiera kommunala tjinster. Inte ens vid
envisentligen hogre beskattning av bostider inivirt exempel
skulle intikterna kunna ticka det kommunala utgiftsbehovet
i de omraden som har de hogsta taxeringsvirdena. Det finns
ocksd en stark positiv korrelation mellan omriden med ho-
ga inkomster och omrdden med hoga taxeringsvirden. Det
faktum att taxeringsvirdena dr sa ojimnt fordelade innebir
ocksd att en fastighetsskatt 4r omfordelande. Det dr dirfor
bittre om skatter pa fastigheter dr en statlig angeligenhet. For
lantbruksenheter dr dock korrelationen mellan inkomst och
taxeringsvirden negativ. Taxeringsvirdena tenderar att vara
hogre dir inkomsterna ir liga och vice versa.
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Om vi dtergir till frigan om huruvida primiarkommunerna
kan finansieras med hjilp av de skatter vi diskuterar hir, kan
vi ocksd med ett rikneexempel belysa hur stor andel av kom-
munerna som skulle kunna klara detta under nagra strikta
forutsittningar. Vi tinker oss att kommuner tar ut en en-
hetlig skattesats om 20 procent pa samtliga inkomstslag och
fastighetsunderlag dir vi i det hir exemplet ocksd inkluderat
elproduktionsenheter™. Vidare tinker vi oss att kommuner-
na ska finansiera utgifter om 70 000 kronor per invénare,
vilket ungefir motsvarar primirkommunernas kostnader per
invdnare i genomsnitt. For att klara detta maste siledes kom-
munerna ha ett ssmmanlagt skatteunderlag om cirka 350 000
kronor perinvanare. Exemplet visar att 64 kommuner har ett
skatteunderlag om minst 350 000 kronor. Om viistillet skulle
sdtta kravet pa skatteunderlaget till 330 ooo kronor dr det indé
bara 100 kommuner som skulle klara av finansieringskravet.

Omvint kan vi diskutera hur hég (enhetlig) kommu-
nalskattesats som kommunerna skulle behova ha for att klara
av finansieringskravet pa egen hand. Skattesatserna hamnar i
intervallet 7,5 till 28 procent, vilket 4r ett annat sitt att visa pa
de stora skillnader i skattebaser som detta skulle ge upphov
till. Fjorton kommuner hamnar med skattesatser under 15
procent. Av dessa ir tio Stockholmskommuner och tre Norr-
landskommuner. Den fjortonde kommunen édr Bistad. Fyrtio
kommuner skulle ha en skattesats 6ver 25 procent. Flertaletav
dessa finns 1 Gotaland (foretridelsevis i Skine) och Svealand.
Endast ett fatal kommuner finns i Norrland och endast en av
dem ir en Stockholmskommun (Botkyrka).

Ar det mojligt att tillfora skattebas till den befintliga in-
komstskattebasen som gor att skattebasskillnaderna minskar
mellan kommunerna? For att studera detta kan vi addera de
olika skattebaserna en och en till inkomstskattebasen. Det
visar sig att olikheten, mitt som Ginikoefficient, okar i alla
fall utom ett. Om skattebasen for lantbruksenheter tillfors
den kommunala inkomstskattebasen minskar Gini till 0,043.
Detta kan verka marginellt men den relativa minskningen dr
14 procent. I samtliga 6vriga fall 6kar skillnaderna mitt som
Ginikoefficient, och i de flesta fall 4r 6kningen stor. Detta
ir naturligt eftersom inkomstskattebasen korrelerar positivt
med de andra skattebaserna.

Pa motsvarande sitt som for primirkommunerna gar detatt
illustrera storlek och spridning ocksa for regionerna. Viredo-
visarinte nagra berikningar for regionerna, utan endast tenta-
tiva slutsatser. Nir det giller storlek blir resultaten i stort sett
desamma som for primirkommunerna. Eftersom regionerna
utgor aggregat av kommuner blir det vissa skillnader i sprid-
ning. Olikheterna i Ginikoeflicient och P90 /P10 blir nigot
mindre for regionerna. Diremot kvarstir samma tendenser.
Olikheternavad giller fastigheter och inkomster fran juridiska
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personer och kapitalinkomster dr visentligen storre dn for
inkomster fran fysiska personer. Det ir siledes inte heller for
regionerna moijligt att tillfora skattebas utan att visentligen
Oka spridningen mellan regionernas skatteunderlag.
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4. Beskattning och
fiskala externa effekter

SVERIGE HAR VALT att decentralisera en stor del av den of-
fentliga tjansteproduktionen till regionerna och — framfor allt
—kommunerna. Dessutom haralla tre nivaer beskattningsritt,
dven om regionerna och kommunerna har firre och mindre
flexibla skatteinstrument dn staten. Medan det finns starka ar-
gument for decentralisering i tillhandahéllandet av offentliga
tjanster, bland annat dérfor att tjanstemixen dd kan anpassas
mer till lokala behov, finns det likaledes argument mot ett
decentraliserat skatteuttag. Ett sidant bygger pa jamlikhet:
principer om horisontell och vertikal rittvisa i landet som
helhet dr svirare att nd med decentraliserad dn centraliserad
beskattning. Ettannat argument bygger pé skattekonkurrens,
dir tanken dr att skattebaser dr mer mobila ur ett lokalt dn
ctt nationellt perspektiv; lokala ekonomisk-politiska besluts-
fattare kan tinkas anvinda beskattningen for att konkurrera
omrorliga produktionsfaktorer sisom arbetskraft.” Alla dessa
argument ir vil kiinda sedan tidigare. Vad som dr mindre dis-
kuterat utanfor den akademiska litteraturen dr att det ocksd
finns effektivitetsargument mot att samtidigt beskatta samma
bas pé flera olika nivaer.

Arbetsinkomster utgor den centrala skattebasen for Sveriges
kommuner och regioner, samtidigt som staten ocksa tar ut
betydande skatteintikter frin samma skattebas. Respektive
nivds skatteuttag kommer da att paverka de andra niviernas
skattebaser, och inte enbart den egna skattebasen, eftersom
beskattning paverkar minniskors arbetsmarknadsbeteende
och dirmed arbetsinkomster. Vertikala fiskala externa effek-
ter uppstar nir flera nivier delar pd samma skattebas: den ena
nivans skatteuttag piverkar den andra nivans skatteintikter
nir skattebasen forindras.” I den man kommuner och re-
gioner bortser fran att deras skatteuttag paverkar savil den
andra nivans skattebas som statens skattebas, finns darfor en
risk att respektive nivd viljer en for hog skattesats.” Intuitio-
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16.

17.

Se till exempel Boadway och
Keen (1996).

Notera att forekomsten av
vertikala externa effekter inte
forutsitter att skattebasen dr

exakt densamma p4 olika nivéer.

De uppstar nir den ena nivans
val av skattesats har en direkt
effekt pa den andra nivins
skatteintikter. Ett alternativt
exempel ir dirfor inkomstbe-

skattning pd den ena nivan och
konsumtionsbeskattning pa den

andra.

Se till exempel Hansson och
Stuart (1987) och Johnson
(1988).
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nen dr att respektive niva bara tar hinsyn till hur beskattning
péaverkar den egna skattebasen och dirmed underskattar mar-
ginalkostnaden for allminna medel (marginal cost of public
Sfunds, MCPF). Vi presenterar hir en enkel modell dir detta
argument dskadliggors liksom hur en centralregering i princip
kan internalisera den vertikala externa effekten.”™ Faktum ir
att det sistnimnda kan goras p4 flera olika sitt. Vi ska ocksé
utifrin empirisk forskning diskutera hur beskattning pa olika
nivder interagerar samt redovisa resultat frin ett empiriskt test
pé forekomsten av vertikala externa effekter. Kapitlet avslutas
med en diskussion av en annan typ av fiskal extern effekt, kallad
horisontell extern effekt, dir den direkta interaktionen sker
pd samma nivd i den offentliga sektorn (i stillet for mellan
olika nivaer).

En modell med vertikal skatteinteraktion

Vi fokuserar hiir pd det effektivitetsproblem som kan f6lja av
att flera nivéer i den offentliga sektorn anvinder samma skat-
tebas. For att forenkla resonemanget — utan att for den skull
ge avkall pd mojligheten att dra generella slutsatser —antar vi
attden offentliga sektorn bestér av endast tvd nivéer: lokal och
central nivd. Vi bortser ocksa frin omfordelning sévil inom
som mellan lokala jurisdiktioner genom attanta att ckonomin
bestar av N identiska lokaliteter och att varje lokalitet (som vi
kan tinka pd i termer av en kommun) har n identiska invana-
re. Det gor vi for att fokusera pa konsekvenserna av vertikal
interaktion i skattepolitiken.” Den totala skattesats invinarna
ivilken som helst lokalitet betalar kan skrivassom t= ¢+t , det
vill siga som summan av den lokala skattesatsen, ¢, och den
skattesats som centralregeringen viljer, t . Respektive nivd i
den offentliga sektorn antas tillhandahdlla en kollektiv vara/
tjanst: varje »lokal regering« (localgovernment) tillhandahaller
en lokal kollektiv vara, g, som bara konsumeras avinvinarna i
lokalitetenifriga, och centralregeringen (centralgovernment)
tillhandahéller en kollektiv vara, G, som alla individer i eko-
nomin konsumerar. Det enda skatteinstrumentet antas vara
en inkomstskatt, som anvinds bide pa central och lokal niva.

Vitinker oss ocksd att varje individ i respektive lokalitet (till
exempel en kommun) har preferenser 6ver privat konsum-
tion, fritid och de tvd kollektiva varorna. Dessa preferenser
representeras av en nyttofunktion som ir densamma for alla
individer,

U=u(cl-1)+¢(g,6), (41)

dir c dr privat konsumtion, [ ir total tillginglig tid for arbe-
te och fritid, och [ ir arbetstid. Vi kan dirfor tolka I- 1 som
fritid.?° Varje individ erhaller inkomst av arbete, sé att indivi-
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19.

20.

Internalisera betyder i det hir
fallet att centralregeringen ger
de lokala ekonomisk-politiska
beslutsfattarna incitament att i
sina beslutsproblem integrera de
externa kostnader (eller
intikter) som deras beslut ger
upphov till. Detta diskuteras
mer utforligt nedan.

Skillnader mellan lokala
jurisdiktioner och behovet av att
omfordela mellan dem
diskuteras i kapitel 5.

Att preferenserna ir separabla
mellan & ena sidan privat
konsumtion och fritid och &
andra sidan offentlig
konsumtion syftar till att
forenkla den teoretiska
diskussionen. Vi bortser dirmed
frin eventuella direkta effekter
av de kollektiva varorna pa
skattebasen. Notera ocksd att
nyttan av de tvé kollektiva
varorna inte ir separabla frin
varandra. Det sistnimnda ér
konsistent med empiriska
resultat i Aronsson, Lundberg
och Wikstrém (2000), som
testar och forkastar hypotesen
att tjinster som tillhandahalls pa
regional niva dr svagt separabla
fran tjinster som kommunerna
tillhandahaller.
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dens privata konsumtion definieras av inkomsten efter skatt,
w(1-t-t)l=c, dir w betecknar timlonen fore skatt. Indi-
viden viljer arbetsutbud och konsumtion for att maximera
nyttan, och arbetsutbudet kommerimodellen att bestimmas
av preferenserna och timlonen efter skatt. Individens optimala
arbetsutbud kan ddrfor skrivas som en funktion av timlénen
cfter skatt, det vill siga I=1(w(1-¢,-t)). I diskussionen som
foljerkommer viattantaattarbetsutbudet okar med timlonen
efter skatt, vilket 6verensstimmer med empiriska resultat pa
svenska data.*” Individens arbetsinkomst fore skatt bestims
sedan som produkten av timlonen fore skatt och det optimala
arbetsutbudet och kan skrivas som en funktion av skattesat-
serna, det vill siga y = y(t,+ t ). Eftersom vi antagit att arbets-
utbudet 6kar med timlonen efter skatt, och om vi antar att
timlonen fore skatt dr konstant, sa foljer att arbetsinkomsten
minskar nir den totala skattesatsen, ¢+t , 6kar. Arbetsinkoms-
ten utgor skattebas i modellen.

Sévil de lokala regeringarna som centralregeringen finan-
sierar sina utgifter med inkomstbeskattning. De lokala reger-
ingarnaialla N lokaliteterna uppfyller féljande budget:

tny(t+t)+S=g (42)

dir S dr en transferering fran centralregeringen till respek-
tive lokal regering. Vi kan tolka vinster led i ekvation (4-.2)
som den lokala offentliga budgetens intiktssida, som bestér
av skatteintikter (mitt som skattesatsen multiplicerad med
summan av alla nindividernasinkomster) och en transferering
fran central nivd,** medan hoger led dr utgiftssidan. Den cen-
trala regeringens budget kan pa motsvarande sitt skrivas (nir
vi har N lokaliteter och n individer i varje lokalitet)

t Nny(t+t)-NS=G. (43)

Vi har nu de redskap vi behover for att fora en principiell
diskussion om vertikala externa effekter och varfor dessa kan
uppkomma nir flera nivder (i det hir fallet lokal och central
nivd) i den offentliga sektorn delar pa samma skattebas. For
att gora det behovs ett referensfall dir inga sidana externa
effekter forekommer. Ett naturligt referensfall utgors av den
hypotetiska situationen nir alla offentliga intikts- och utgifts-
beslut fattas pa central nivd. Vi behover i det fallet inte skilja
mellan den lokala och centrala skattesatsen, eftersom det ir
deras summa, t=¢,+t, som miter den effektiva marginalskat-
ten. Skattesatsen, t, och de bada kollektiva varorna, g och G,
kommer da att viljas sa att samhillets fordel av att tillhanda-
halla ytterligare en enhet av respektive kollektiv vara ir lika
med kostnaden for att finansiera denna enhet via skattemedel,
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21. Se till exempel Blomquist (1983)

och Blomquist och
Hansson-Brusewitz (1990).

22. Vidterkommer till transfere-
ringen och dess roll nedan.
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det vill siga marginalkostnaden for allmidnna medel, MCPF.
Samhiillets fordel av att tillhandahalla ytterligare en enhet
av en kollektiv vara utgors av summan av individernas betal-
ningsvilja (mitt bland dem som konsumerar varani friga). Vi
anvinder MWP (marginal willingness to pay) for att beteckna
individens vilja att betala for en liten 6kning i tillhandahallan-
det av en kollektiv vara, sd att MWP >0 betecknar hur mycket
en individ ir villig att betala for ytterligare en enhet av den
lokala kollektiva varan (idenlokalitet dirindividen bor), med-
an MWP_> 0 pid motsvarande sitt betecknar individens vilja
att betala for ytterligare en enhet av den nationella kollektiva
varan. Foljande villkor maste dd vara uppfyllda:

n-MWP = MCPF (4-4a)

N-n-MWP_= MCPF (4.4b)

Vinster led i ekvation (4.4a) forklaras av att det bor n indivi-
derivarje lokalitet, och ekvationen héller for alla N lokaliteter
i ekonomin. Alla n individer som bor i en lokalitet erhaller
nytta av att den lokala kollektiva varan 6kar. P4 motsvarande
sitt erhdller alla Nn individer i ekonomin som helhet nytta av
att den kollektiva vara som centralregeringen tillhandahaller
oOkar, vilket forklarar vinster led i ekvation (4.4b). Hoger led
i respektive ekvation miter marginalkostnaden for allmdnna
medel,

1
MCPF=——, (4.5)

som kan tolkas som samhillets kostnad for de ytterligare
skatteintikter som krivs for att finansiera en 6kning i den
kollektiva varan.? Om det vore mojligt att beskatta invdnarna
med klumpsummeskatter (som inte ir snedvridande) skul-
le marginalkostnaden for allminna medel vara lika med 1.2+
Hir kommer den i allmidnhet att vara skild fran 1 didrfor att
beskattning av arbetsinkomster snedvrider individens val av
arbetsutbud. Variabeln € miter skattebasens (i det hir fallet
arbetsinkomstens) skatteelasticitet, och definieras hiritermer
av den totala skattesatsen t=t + t , sd att

Detta uttryck visar hur méinga procent arbetsinkomsten for-
indras om den totala skattesatsen 6kar med 1 procent. Givet
att skattebasen minskar nir skattesatsen 6kar, samtidigt som
en hogre skattesats leder till storre skatteintikter, si har vi
-1<¢'<0. Detinnebiri sin tur att modellens marginalkostnad
for allminna medel dr storre dn 1.

Ekvationerna (4.4 ) representerar ett hypotetiskt referens-
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Se Atkinson och Stern (1974.),
vilkas definition av marginal-
kostnaden for allminna medel
foljer hir. Intuitionen bakom

vi

effektivitetsvillkor for offentligt

tillhandahallna varor/tjinster

under snedvridande beskattning

daterar dtminstone tillbaka till
Pigou (1947).

En klumpsummeskatt har den

egenskapen att skattebetalning-

ens storlek dr oberoende av
individens ekonomiska beslut,
det vill siga individen kan inte

péverka dess storlek genom att

indra beteende.
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fall ddr alla beslut fattas pa central nivd och dir inga vertikala
externa effekter forekommer. Dessa villkor definierar dirfor
en samhillsekonomiskt effektiv resursallokering i modellen,
givet att skatteintikterna maste tas ut via en linjir inkomst-
skatt. Med det decentraliserade ckonomisk-politiska besluts-
fattande som diskuterades ovan kommer dock ekvationerna
(4.4)inte med nodvindighetatt vara uppfyllda. Anledningen
dr just den vertikala externa effekt som foljer av att de tvd
beslutsnivaerna delar pa samma skattebas utan att koordinera
sina beskattningsbeslut. Forattillustrera antar viatt respektive
lokalregering behandlar de andra lokala regeringarnas liksom
centralregeringens beslutsvariabler som exogena (detvill siga
kan inte paverka deras storlek). Varje lokal regering kommer i
det hir exemplet da att vilja foljande beslutsregel i stillet for
ekvation (4.4a):

n-MWP, = 1+1€1’ dar e,:ﬁ—{y—t’. (4.6)

Hoger led i ekvation (4.6) miter marginalkostnaden for all-
minna medel ur ettlokalt perspektiv. Den beriknas pd samma
principiella sitt som MCPFi ekvation (4.5) med den skillna-
den att den totala skattesatsen, t, ersitts med den lokala skat-
tesatsen, t. Respektive lokalregering tar hinsyn till hur dess
skatteuttag paverkar den egna skattebasen, men bortser frin
att den egna skattepolitiken ocksa paverkar centralregering-
ens skatteintikter. Med andra ord har det lokala skatteuttaget
en direkt effekt pa centralregeringens skattebas (i modellen
dirfor att hogre beskattning minskar arbetsutbudet). Efter-
som 1/ (1+¢") >1/(1+¢)sd underskattar de lokala ekono-
misk-politiska beslutsfattarna samhillets marginalkostnad for
allminna medel. De lokala beslutsfattarna kommer av den
anledningen att ta ut for hoga skatter och dirmed ocksi till-
handahalla mer av den lokala kollektiva varan 4n vad som ér
samhillsekonomiskt optimalt.

Hur kan centralregeringen agera for att internalisera den
vertikala externa effekten och dirmed eliminera den effekti-
vitetsforlust som orsakas? Flera olika ansatser diskuterasiden
akademiska litteraturen. Lit oss anta att den centrala reger-
ingen agerar strategisk ledare, det vill siga viljer sin ekono-
miska politik forst och samtidigt tar hinsyn till hur de lokala
regeringarna reagerar, medan de lokala regeringarna agerar
foljare och betraktar centralregeringens politik som exogen.*
Boadway och Keen (1996) visar att centralregeringen kan im-
plementera en effektiv 16sning for samhillet som helhet ge-
nom att sitta den egna skattesatsen, kallad ¢ i modellen ovan,
till noll. Det innebir i sin tur att all beskattning kommer att
ske pd lokal niv4, att de lokala regeringarna tar ut hogre skat-
teintikter 4n vad som motsvarar de lokala offentliga utgifter-
na och att centralregeringen kan finansiera sina egna utgifter
med en negativ transferering till de lokala regeringarna, det
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25. Detta antagande gors ofta i

litteraturen om vertikala externa
effekter. Tanken ir att den
centrala regeringen (som i
modellen ir en enda aktor) har
bittre forutsittningar att agera
strategisk ledare dn de lokala
regeringarna (som ir fler till
antalet och dessutom kan vara
smi i forhallande till ckonomin
som helhet). Det ir dock inte
alls uppenbart vilken nivd som
har bist férutsittningar, eller
incitament, att agera strategisk
ledare. Vi dterkommer till den
frigan i kapitel § dir vissa
effekter av decentraliserat
strategiskt ledarskap diskuteras.
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vill siga att S <0 i modellen ovan. I verklighetens svenska
ekonomi, dir statens inkomstskatteinstrument dr mer flexi-
belt dan den kommunala inkomstskatten, dr detta dock ingen
sdrskilt realistisk 16sning, eftersom staten dd skulle avhindassig
mojligheten att omfordelainkomster viainkomstbeskattning.
Resultatet dr dndd intressant eftersom det illustrerar att det
problem vertikala externa effekter orsakar skulle forvinna om
allt skatteuttag sker pa en och samma niva (i kombination med
overforingar mellan de olika nivierna).

Aronsson och Wikstrom (2001) diskuterar en alternativ
16sning dir centralregeringen annonserar en policyregel for
transfereringen. Policyregeln dr konsistent med beskatt-
ning pd bida nivierna och syftar till att ge den lokala ekono-
misk-politiska beslutsfattaren korrekta incitament ur samhil-
lets synvinkel. Om vi med G* betecknar den samhiillsekono-
miskt optimala nivin pd den kollektiva vara centralregeringen
tillhandahiller, och som uppfyller ekvation (4.4b), kan denna
policyregel for transfereringen, S, skrivas

S=t ny(t+t)-G/N. (4.7)
Om detta uttryck for transfereringen sitts in i den lokala re-
geringens budget i ekvation (4.2) ser vi att respektive lokal
ckonomisk-politisk beslutsfattare kommer att bete sig som
om man moter samhillets resursrestriktion, det vill siga ek-
vation (4.2 ) skulle ta formen

*

G
(tl + t[)ny(t1+ tc) =g +1V . (48)

Givet att den lokala regeringen forstir policyregeln i ekva-
tion (4.7) kommer den att bete sig som om dess skattesats dr
t,+ t_snarare dn t, Tendensen hos lokala ekonomisk-politiska
beslutsfattare att underskatta marginalkostnaden for allmin-
na medel kommer da att forsvinna (pa samma sitt som den
gjorde i exemplet ovan dir all beskattning beslutades om pa
lokal niva).?

Etttredje sittattinternalisera den vertikala externa effekten,
som diskuteras av Dahlby (1996), ir att anvinda ett match-
ande statsbidrag. Det kan tolkas som en pigouviansk skatt (en
korrigerande skatt riktad mot den aktivitet som genererar den
externa effekten). I den hir modellen, dir den fiskala externa
effekten dr negativ, innebir detatt centralregeringen beskattar
de lokala regeringarna for deras uttag av skatt, det vill siga
for varje skattekrona de lokala regeringarna tar ut maste de
betala en avgift till den centrala regeringen.?” Intuitionen dr
att det fel respektive lokal regering gor dr proportionellt mot
skillnaden mellan den optimala totala skattesatsen och den
skattesats de sjilva viljer. Den pigouvianska skatt som respek-
tive lokalregering méste betala kommer dirfor att dterspegla
den skillnaden.
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Aronsson och Blomquist (2008)
generaliserar den modell som
kortfattat beskrivits ovan till en
mer realistisk modell utifran
svenska forhallanden dir
centralregeringen (staten) har
en icke-linjir inkomstskatt
medan de lokala regeringarna
(kommunerna) méste anvinda
en linjir inkomstskatt.

En skatt vars bas dr den aktivitet
som genererar en extern effekt,
och som syftar till att
internalisera denna, brukar
kallas pigouviansk skatt dir
standardreferensen ir Pigou
(1920). Ett mer rittvisande
namn vore kanske Warming-
Pigou-skatt, eftersom den
danske ekonomen Jens
Warming redan 1911 presente-
rade en skatterelaterad l6sning
pé ett problem med externa
effekter (med en tillimpning pd
overfiske pd grund av fri tillging
till fiskevatten).
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Vertikala externa effekteri praktiken

Ett flertal studier har forsokt mita hur beskattning pa olika
nivderinteragerar for att dirigenom dra slutsatser om vertikala
externa effekter. Vi kommer i det hir avsnittet att diskutera
resultat frin ndgra av dessa, och dessutom visa hur ett test pa
om den vertikala externa effekten ir internaliserad kan ut-
formas. I modellen i det féregidende avsnittet interagerar de
tva nivdernas inkomstskattesatser genom att bada paverkar
arbetsutbudet och dirmed individernas inkomster fore skatt.
Med utgéingspunkt frin ekvation (4..6) kan vi dirfor berikna
hur denlokalaskattesatsen reagerar pd en forindring i central-
regeringens skattesats. Detta brukar kallas reaktionsfunktion
och kan skrivas pa foljande sitt for den lokala skattesatsen:

dir xsammanfattar alla andra variabler (andra in centralreger-
ingens skattesats) som kan tinkas péverka den lokala regering-
ens val av skattesats. I modellen ovan var detta timlonen fore

t=f(t,x) (4.9)

skatt samt eventuella karakteristiska som dterspeglar invanar-
nas preferenser. Funktionssambandet mellan variablerna ges
av f(+). Vi aterkommer till reaktionsfunktionens egenskaper,
och vad dessa siger om vertikala externa effekter. Dessforin-
nan diskuterar vi nigra studier som har forsokt att uppskatta
reaktionsfunktionen med ekonometriska metoder.

Flera tidigare studier undersoker hur lokala skattesatser re-
agerar pa en 6kningiden hogre nivins skattesats, det vill siga
uppskattar det samband som ekvation (4.9) utgor. Lit oss
ge ndgra exempel baserade pé olika linder, data och tidsperi-
oder. En av de forsta studierna genomfordes av Goodspeed
(2000), som anvinder OECD-data for 13 linder under perio-
den1975-198 4. Han miter den lokala inkomstskatten som de
totalalokala intikterna frin inkomstbeskattning i forhallande
till BNP och miter pd motsvarande sitt den centrala inkomst-
skatten som summa skatteintikter frin inkomstbeskattningen
pdregional och central nivd i forhillande till BNP, det vill siga
han slar ihop de tvi hogre nivierna till en. Goodspeed finner
ett negativt och statistiskt signifikant samband mellan de tva
nivdernas skattesatser, som visar att en 6kning i den centra-
la inkomstskattesatsen med I procentenhet motsvaras av en
minskning av den lokala skattesatsen med cirka 0,17 procent-
enheter i genomsnitt, allt annat lika. Effekten pa den lokala
inkomstskattesatsen dr dirfor ganska liten.

Andersson, Aronsson och Wikstrom (2004 ) studerar verti-
kal skatteinteraktion pd svenska data med fokus pd kommuner
ochregioner (som dd kallades landsting) for dren 1981-1990. I
deras studie mater £ den kommunala skattesatsen (som varie-
rar mellan kommuner) medan den hégre nivins skattesats, ¢ i
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modellen ovan, avser den regionala skattesatsen (som varierar
mellan regionerna). Deras resultat visar att en 6kning i den
regionala skattesatsen med I procentenhetleder till en minsk-
ning av den kommunala skattesatsen med cirka 0,13-0,14
procentenheter i genomsnitt, det vill siga resultaten ir i det
avseendet ganska lika de som presenterades av Goodspeed.

Lundberg (2021) undersdker bide vertikal (mellan kom-
muner och regioner) och horisontell (mellan kommuner)
skatteinteraktion pa svenska data for perioden 2003-2016.
Resultaten visar ocksa hir ett negativt samband mellan den
regionala skattesatsen och de skattesatser kommunerna i re-
spektive region viljer. Effekten édr av samma storleksordning
som i ovan nimnda studie av Andersson, Aronsson och Wik-
strom. Vidterkommer till Lundbergs studie i nista avsnitt som
behandlar horisontell skatteinteraktion. Reingewertz (2018),
slutligen, anvinder amerikanska data for dren 19452007 for
att studera hur skatteintikterna pa delstatsniva paverkas av
en skatteforindring pa federal nivd. Han hittar inget signi-
fikant samband didremellan. Ett undantag dr dock delstatlig
foretagsbeskattning, dir Reingewertz finner att en 6kning av
skatteintikterna p4 federal nivd ger upphov till en signifikant,
men mycket liten, minskning av skatteintikterna fran fore-
tagsbeskattning pa delstatsniva.

Noteraattdet uppmitta sambandet mellan de tvd niviernas
skattesatser inte utan vidare kan tolkas som externa effekter,
eftersom det finns ett samband dem emellan ocksd om den
externa effekten idr internaliserad (och dirmed inte ger upp-
hov till ndgon effektivitetstorlust). Exempelvis kan betydande
externa effekter foreligga dven om det uppmitta sambandet
mellan de tvd skattesatserna ir litet (eller till och med noll).
Flera tidigare studier har tolkat det uppmitta sambandet
mellan de tvi skattesatserna som ett matt pd den vertikala
externa effekten, vilket dirfor inte dr helt korrekt.?® For att
dra slutsatser om vertikala externa effekter maste vi kidnna
till sambandet mellan de tvd nivdernas skattesatser bade nir
den externa effekten dr internaliserad och nir den inte ér det.
Andersson, Aronsson och Wikstrom (2004.) har utvecklat ett
test pa vertikala externa effekter, dir de testar nollhypotesen
att den externa effekten dr internaliserad mot alternativhypo-
tesenattsdinte dr fallet. Vikommer hir att kortfattat diskutera
det testet och resultaten fran tillimpningen pa svenska data.

Lit oss bygga diskussionen pd modellen i féregdende av-
snitt. Om den vertikala externa effekten drinternaliserad kom-
mer den lokala regeringen att mota den budgetrestriktion
som ges av ckvation (4.8), det vill siga den kommer att bete
sig som om den for lokaliteten relevanta skattesatsen dr ¢ + ¢,
snarare dn t. Det innebir att t, och t_ir perfekta substitut ur
den lokala regeringens synvinkel. I termer av reaktionsfunk-
tionen i ekvation (4.9) betyder det att dt,/ dt = -1, sd att 1
procentenhets 6kning av den hogre nivans skattesats, t , leder
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28. Bide Goodspeed (2000) och
Reingewertz (2018) tolkar det
uppmiitta sambandet mellan d

(¢

tvd nivdernas skatter i termer av

vertikala externa effekter, och
Reingewertz drar till och med
slutsatsen att dessa ir modesta
(baserat pa de resultat som
nimndes ovan).
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till en lika stor minskning av den lokala skattesatsen, ¢, allt
annat lika. A andra sidan, om den vertikala externa effekten
inte dr internaliserad giller inte lingre detta samband. Givet
attarbetsutbudet 6kar med timlonen efter skatt, som vi antog
ovan, kan vi anvinda reaktionsfunktionen i ekvation (4.9)
for att visa att dt,/ dt_>-1.*° Intuitionen ir foljande: for ett
givet t, kommer en 6kning i t_att minska invanarnas privata
konsumtion och lokalregeringens skatteintiikter. Den lokala
regeringen reagerar genomatt sinka ¢, vilket delvis aterstiller
privat konsumtion och skattebas genom okat arbetsutbud,
men samtidigt bidrar till ligre skatteintikter pd lokal nivd (som
inte lingre kompenseras via en 6kad transferering). Det sce-
nario alternativhypotesen illustrerar, det vill siga fallet nir den
externa effekten inte dr internaliserad, dr dirfor konsistent
med ett svagt negativt samband mellan de olika nivaernas
skattesatser (eller till och med att korrelationen ér noll). En
okningiden hogre nivans skattesats leder alltsa till en mindre
in proportionell minskning av den lokala skattesatsen.

Sammanfattningsvis kan vi nu testa nollhypotesen att den
vertikala externa effekten drinternaliserad, H :dt,/ dt =-1, mot
alternativhypotesen H:dt,/ dt > -1. Detta kan goras med ett
vanligt t-test pA om sambandet mellan de tvé skattesatserna dr
signifikant skiljt frin -1. Andersson, Aronsson och Wikstrém
testar den hypotesen inom ramen for den studie vi presen-
terade ovan och finner att nollhypotesen kan forkastas. Det
innebiratt den vertikala externa effekten inte drinternaliserad
och att kommunerna av den anledningen tenderar att under-
skatta marginalkostnaden for allmidnna medel. Storleken pa
den samhillsekonomiska forlusten gar dock inte att direkt
utldsa ur resultatet. For detta krivs en strukturmodell som
kopplar ekvation (4.9) till bakomliggande beteendevillkor.3°
Oss veterligen finns inga studier pa svenska data som forso-
ker kvantifiera den samhillsekonomiska forlusten av vertikala
externa effekter.

Aven om resultatet ovan pekar pi effektivitetsforluster till
foljd av vertikal interaktion, dr det viktigt att inte dra for star-
ka slutsatser. Verklighetens ekonomier ir ofta behiftade med
en rad imperfektioner, och att eliminera en av dessa leder
inte med nodvindighet till en vilfirdstorbittring. Dessut-
om kan skatteinteraktion mellan lokala jurisdiktioner skapa
incitament som gar i motsatt riktning jimfort med de som
beskrivits ovan.

Lokal beskattning och ekonomiska incitament
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Om arbetsutbudet i stillet
minskar med timlénen efter
skatt giller pd motsvarande sitt

att dt/dt <-1.

Det samband som estimerats i
tidigare studier kan tolkas som
reducerade former (dir den
lokala skattesatsen uttrycks som
en funktion av den hogre nivins
skattesats samt ett antal andra
bestimningsfaktorer). Dessa
medger det test som beskrevs
ovan men kan inte anvindas f6r
att kvantifiera den samhiillseko-
nomiska forlusten om
nollhypotesen forkastas.
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Horisontell skatteinteraktion
och externa effekter

En horisontell fiskal extern effekt uppstir nir en kommun ge-
nom sin skatte- och utgiftspolitik direkt paverkar andra kom-
muners budgetrestriktion eller den nytta medlemmar avandra
kommuner kan uppna. Forskningen pekar pd ett antal sidana
effekter. Ett exempel dr skattekonkurrens om arbetskraft eller
andra mobila produktionsfaktorer som paverkar kommunens
skattebas. Ett annat dr »6verspillningseffekter« av (helt eller
delvis) skattefinansierade kommunala tjinster, det vill siga att
tjansterna ocksd kommer medborgare i andra kommuner till
del. Vi kommer hir att fokusera p4 interaktion mellan lokala
jurisdiktioner i termer av beskattning.

Skattekonkurrens ir en tinkbar forklaring till horisontell
skatteinteraktion och bygger p4 att skattebasen ér rorlig mel-
lan lokala jurisdiktioner.’* Det innebir att skattebasen i en
enskild jurisdiktion inte bara paverkas av den egna ekono-
miska politiken (och mojligen den skattesats som bestims pa
central niva som diskuteradesiforegiende avsnitt), utan ocksa
av de skattesatser som andra lokaliteter viljer. Den enskilda
lokalitetens ekonomisk-politiska beslutsfattare tar inte med
nodvindighet hdnsyn till att deras val av skattesats ocksa pé-
verkar skattebasen i andra lokaliteter. Om en hogre skattesats
ienlokalitetleder till ettinflode av skattebasiandra lokaliteter
uppstir en positiv horisontell extern effekt. De lokala eko-
nomisk-politiska beslutsfattarna 6verskattar i det exemplet
samhallets marginalkostnad for allmdnna medel och tenderar
avdetskiletattvilja en ligre skattesats in vad de annars skulle
gora. Dettaresulterari mindre offentlig konsumtion. Jimfort
med de vertikala externa effekter som diskuterades ovan ir
incitamentseftekten dirfor den omvinda.3

Precis som vertikala externa effekter har horisontella ex-
terna effekter policyimplikationer pa central niva. For att
internalisera den externa effekten méste centralregeringen
korrigera for det felaktiga incitament som skattekonkurrens
ger upphov till pé lokal nivd. En centralregering som agerar
strategisk ledare gentemot lokalregeringarna — genom att
agera forst och direfter uppritthélla sin ekonomiska politik
— har ocksd mojlighet att gora det. Notera att en politik som
bara omfordelar allminna medel mellan lokalregeringarna i
allminhet inte leder till en samhillsekonomiskt effektiv re-
sursallokering i det hir fallet (dven om omfordelning mellan
lokaliteter dr viktig av andra skil). For att internalisera den
externa effekten behovs en matchande subvention riktad mot
de lokala ekonomisk-politiska beslutsfattarnas skatteuttag, sa
att tendensen att 6verskatta marginalkostnaden for allminna
medel forsvinner.

Kothenbiirger (2004.) studerar ett fall dir de lokala re-
geringarna i stillet ir strategiska ledare gentemot centralre-
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Det finns en omfattande
ckonomisk-teoretisk litteratur
om skattekonkurrens, dir fokus
framfor allt ligger pd kapitalbe-
skattning. Tvd av de mest
centrala referenserna ir Wilson
(1986) och Zodrow och
Mieszkowski (1986).

Se Briilhart och Jametti (2006)
for ett forsok att bestimma
vilken av dessa tva fiskala externa
effekter som dominerar nir det
giller skatteutfall pa lokal niva.

T en tillimpning pd schweiziska
kommuner finner de att
vertikala externa effekter
dominerar.
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geringen. Det innebir att de lokala regeringarna agerar forst
ochatt centralregeringen direfter bestimmer sin ekonomiska
politik (i modellen omférdelning av allminna medel). Ett
intressant resultat dr att effekten av skattekonkurrens i det
fallet neutraliseras utan matchande subventioner. Andi upp-
stdr en effektivitetsforlust, om dn av andra orsaker. De lokala
regeringarna utnyttjar sitt strategiska ledarskap i syfte att 6ka
den transferering man erhéller frin centralregeringen genom
att sinka den egna skatten, vilket i slutindan leder till for lite
offentlig konsumtion p4a lokal nivd. Detta ir ett exempel pa
att strategiskt ledarskap pa lokal niva kan »mjuka upp« den
lokala budgetrestriktionen. Vi diskuterar det mer utforligt i
nista kapitel.

Ett annat exempel pa horisontell skatteinteraktion dr det
som brukar kallas yardstick competition.® I stillet for kon-
kurrens via mobila skattebaser (som i fallet med skattekon-
kurrens) bygger detta pa en politisk-ekonomisk modell dir
viljarna utvirderar den egnalokaliteten baserat pd jimforelser
med den ekonomiska politiken i andra lokaliteter (till exempel
grannkommuner), och attden utvirderingenisin tur paverkar
de nuvarande beslutsfattarnas sannolikhet att bli dtervalda.
Hir kan skatteinteraktion i stillet bidra till att eliminera in-
effektivitet i det politiska systemet. De empiriska implikatio-
nerna av skattekonkurrens och yardstick competition dr dock
ganska lika: 1 bada fallen kommer den enskilda lokalitetens
val av skattesats att vara beroende av skattesatserna i andra
lokaliteter. Vi kan dirfor forvinta oss att »grannar« foljs at
1 skattepolitiken, sa att hogre (ligre) skattesatser i grann-
kommunerna leder till en hogre (ligre) skattesats i den egna
kommunen. Detta gor det svart att empiriskt diskriminera
mellan olika typer av horisontell skatteinteraktion. Samtidigt
ir policyimplikationerna for en centralregering naturligtvis
beroende av vilka bakomliggande faktorer som genererar in-
teraktionen.

Horisontell skatteinteraktion i praktiken3+

Horisontell interaktion i lokal beskattning har testats i olika
sammanhang baserat pd data for olika linder och skatter.*
Minga, men inte alla, studier finner att lokala ekonomisk-
politiska beslutsfattare tenderar att vilja hogre skattesatser nir
skattesatsen okar i andra lokaliteter, och vice versa. Metod-
kritik har nyligen framforts av Chirinko och Wilson (2017).
Deras studie, som fokuserar pa skattekonkurrens om rorligt
kapital, pekar pa att tidigare studier bortsett fran tidsforskjut-
ningar i sambandet mellan olika lokaliteters skattepolitik (ef-
tersom forindringar i skattebas inte med nodvindighet ir
momentana) liksom frain gemensamma chocker (som péver-
kar skattepolitiken i alla lokaliteter i samma riktning). Det
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35.

Se till exempel Besley och Case
(1995).

Lokala jurisdiktioner (till
exempel svenska kommuner)
kan naturligtvis interagera med
varandra ocksd pé andra sitt dn
via valet av skattesats (som ir
fokus hir). Ett exempel dr
interaktion via vilfirdsrelaterade
utgifter som socialbidrag; se
Dahlberg och Edmark (2008).

Nigra exempel ir Case (1993)
for usa, Buettner (2001) for
Tyskland, Revelli (2001) for
England, Solé Oll¢é (2003) for
Spanien, Allers och Elhorst
(20053) for Nederlinderna, Feld
och Reulier (2008) for Schweiz
samt Lyytikiinen (2012) for
Finland.
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innebdrisin tur att uppmitta horisontella skattekorrelationer
kan finga gemensamma trender snarare 4n faktisk interaktion
i skattepolitiken.?®

Horisontell skatteinteraktion mellan svenska kommuner
harundersoktsi tvi tidigare studier. Edmark och Agren (2008)
testar for horisontell skatteinteraktion mellan de svenska kom-
munerna baserat pa data for perioden 1993-2006. De stiller
upp och estimerar en modell dir den enskilda kommunens
skattesats bestims av kommunala karakteristika samt ett vigt
genomsnitt av grannkommunernas skattesatser. Grannkom-
muner definieras hir som geografiska grannar som grinsar till
varandra dven om andra definitioner ocksa i princip dr moj-
liga. Edmark och Agren finner att en genomsnittlig 6kning
av grannkommunernas skattesats med 1 procentenhet leder
till att kommunen 6kar sin egen skatt med ungetfir 0,74 pro-
centenheter i genomsnitt.”” Det ir en ganska stor effekt som
pekar pd att grannkommuner i betydande utstrickning f6ljs
dti skattepolitiken. Vidare test av modellen ger visst stod for
hypotesen om skattekonkurrens mellan kommunerna men
inget stod for hypotesen om yardstick competition. Det sist-
nimnda kan dock enligt forfattarna bero pa for lite variation i
data. Aven om dessa resultatisigirintressanta genom att peka
pdinteraktioniskattepolitiken mellan kommuner behévs mer
forskning for att identifiera bakomliggande mekanismer och
didrmed policyimplikationer for centralregeringen.

Lundberg (2021) testar ocksa for horisontell interaktion i
beskattning mellan svenska kommuner. Hans analys bygger
pé data f6r perioden 2003-2016.% Till skillnad frin Edmark
och Agren kontrollerar Lundberg for effekter av vertikal skat-
teinteraktion (via de regionala skattesatserna), vilket disku-
terades i avsnittet om vertikala externa effekter i praktiken,
samt for mojlig persistens i lokal beskattning genom att in-
kludera den kommunala skattesatsen i foregiende tidsperiod
som en av de forklarande variablerna. Om den kommunala
skattesatsen i foregdende period inte inkluderas i modellen
far Lundberg resultat som liknar de som presenterades av Ed-
mark och Agren. Men om den inkluderas bland modellens
forklarande variabler forsvinner en stor del av den horisontella
korrelationen i skattesatser. Den uppmiitta effekten av hori-
sontell skatteinteraktion tycks dirfor vara kinslig for hur den
bakomliggande ekonomiska modellen formuleras. Detta gor
naturligtvis resultat kring horisontell interaktion mer svar-
tolkade. Lundberg finner ocksa att stora grannar (baserat pa
relativ befolkningsstorlek) har en storre effekt pa den lokala
skattesatsen dn sm4 grannar. Det sistnimnda ir forvintat dt-
minstone ur ett skattekonkurrensperspektiv om kommuner
framfor allt riskerar att forlora skattebas till storre grannar.
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Chirinko och Wilson (2017)
finner att den lingsiktiga
reaktionsfunktionen har negativ
(inte positiv) lutning nir de tilla-
ter for tidsforskjutningar i
sambandet mellan den lokala
skattesatsen och mdttet pa
skattesats i andra lokaliteter
liksom fér gemensamma
chocker. Det innebir att den
lokala skattesatsen tenderar att
minska nir skattesatserna i andra
lokaliteter okar. Deras studie
bygger pd paneldata for Usa:s
delstater.

For att 16sa det endogenitets-
problem som foljer av att de
kommunala beskattningsbeslu-
ten dr simultana och estimera en
kausal effekt av skattepolitiken 1
grannkommunerna anvinds en
instrumentvariabelmetod.

Analysen bygger pa en spatial
ckonometrisk modell, dir
»grannkarakteristika« definieras
med hjilp av en viktmatris.

47



Sammanfattning

I det hir kapitlet har vi diskuterat vertikala och horisontella
fiskala externa effekter. De viktigaste slutsatserna ir:

>

Vertikala externa effekter kan uppsta nir tvd eller flera ni-
vder i den offentliga sektorn delar pa samma skattebas. Sa
ir fallet i Sverige, dir kommunerna, regionerna och staten
anvinder (i huvudsak) samma inkomstskattebas.

Vertikala externa effekter leder till att marginalkostnaden
for allminna medel underskattas. Det foljer, till exempel,
nir en kommun bortser frin att dess egen skattepolitik pa-
verkar regionernas och statens skattebaser och inte enbart
den egna skattebasen. Detta verkar i sin tur for att kom-
munen tar ut en hogre skattesats in vad som dr 6nskvirt ur
sambhillets synvinkel.

Detfinns flerasittattinternalisera vertikala externa effekter
och dirmed eliminera den effektivitetsforlust som nimndes
ovan. Ett idr att begrinsa beskattningsritten till en enda
beslutsniva i kombination med omfordelning av intikter-
na mellan olika nivder. Ett annat dr ctt statsbidragssystem
som utformas i syfte att korrigera de ckonomisk-politiska
incitamenten pa lokal niva.

Empirisk forskning baserad péd data frin 1980-talet visar att
de vertikala externa effekter som foljer av att kommunerna
och regionerna delar pa samma skattebas inte var inter-
naliserade. Vi kiinner inte till ndgot liknande test pa nyare
data. Eftersom statsbidragen till kommunernainuligetinte
ir utformade for att dstadkomma en sadan internalisering
finns skdl att tro att dessa effekter kvarstar.

Det finns ett antal olika Killor till horisontell interaktion,
detvill siga att en viss kommun med sin skatte- och utgifts-
politik direkt paverkar andra kommuners budgetrestriktio-
ner eller ger upphov till en direkt nyttoeftekt (positiv eller
negativ) for medborgare i andra kommuner. Ett exempel dr
skattekonkurrens om mobila skattebaser, som leder till att
kommuner tenderar att 6verskatta marginalkostnaden for
allminna medel. Ettannatiryardstick competition. En em-
pirisk implikation av bade skattekonkurrens och yardstick
competition ir att den enskilda kommunens val av skatte-
sats dr direkt beroende av andra kommuners skattepolitik.
Minga empiriska studier finner en positiv korrelation mel-
lan lokala jurisdiktioners val av skattesats och de skattesat-
serjurisdiktionens »grannar« viljer, &ven om korrelationen
varierar i styrka. Resultaten skiljer sig dven mellan svenska
studier beroende pa hur den bakomliggande ekonomiska
modellen ir specificerad. Eftersom den korrelationen kan
vara relaterad till flera bakomliggande faktorer (och inte
utan vidare kan knytas till en viss typ av interaktion), dr det
oklart hur staten bor agera om man vill internalisera de
externa effekter som interaktionen leder till.

Lokal beskattning och ekonomiska incitament
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5. Omfordelning och
kommunalbeskattning

I SVERIGE AR den offentliga sektorn till stor del decentralise- 39. Detta avser statsbidrag som
rad, och kommunerna ansvarar for viktiga delar av samhills- kommunerna kan ansoka om,

. b kol h il . och dir staten sedan fattar beslut
servicen som barnomsorg, skola och ildreomsorg. For att utan tydliga beslutskritericr. Ett
medborgarna ska fi en likvirdig kommunal service oavsett exempel r statsbidrag som
var i landet de bor, sker en betydande omférdelning mellan syftar till att halpa kommuner

. .. L . med finansiella problem.
kommunerna inom ramen for det kommunala utjimnings-

systemet. I det hiir kapitlet studerar vi omfordelning mellan
kommuner och hur dettaisin tur paverkar de incitament som
ligger bakom kommunernas skattepolitik. Tva centrala frigor
diskuteras. Den forsta avser betydelsen av strategiskt ledarskap
for ekonomisk effektivitet, det vill siga vilken niva som ling-
siktigt kan forbinda sig att uppritthalla sin politik respektive
vilken nivd som anpassar sin politik i slutindan. Vi analyserar
dettainom ramen for en teoretisk modell i kombination med
resultat frin empirisk forskning om effekter av diskretionira
statsbidrag.?® Den andra frigan avser hur de svenska kom-
munernas incitament att beskatta paverkas av den nuvarande
kommunala inkomstutjgmningen.

Vi inleder kapitlet med att studera hur ett hypotetiskt sy-
stem for omfordelning mellan lokala regeringar skulle funge-
raifrinvaro av snedvridande beskattning pa lokal respektive
central niva. Det goratt vi undviker de vertikala fiskala externa
effekter som diskuterades i foregdende kapitel. Vi kan dir-
med fokusera pa betydelsen av strategiskt ledarskap. Om den
centrala regeringen ir strategisk ledare, det vill siga agerar
forst och tar hinsyn till hur de lokala regeringarna forvintas
reagera, cller om bdda nivderna agerar samtidigt, kommer
resursallokeringen i modellen att vara effektiv. A andra sidan,
om de lokala regeringarna ir strategiska ledare gentemot
centralregeringen och kan anpassa sin skattepolitik i syfte att
paverka det egna statsbidragets storlek, kommer den resul-
terande allokeringen att vara ineffektiv, eftersom det lokala
incitamentetatt beskatta da delvis undermineras. Vi fortsitter
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sedan med den kommunala inkomstutjimningen och dess
effekter p4 kommunernas skattepolitik och samhillsekono-
misk effektivitet.

En forenklad modell
for omfordelning av intikter

Lit oss studera ett omfordelningssystem dir den centrala
regeringen omfordelar allminna medel (public funds) mel-
lan de lokala regeringarna, medan respektive lokal regerings
uppgift dr att tillhandahdlla en lokal kollektiv vara. Omfor-
delningen sker pd klumpsummebasis, och vi antar ocksi att
beskattningen pa lokal nivad i sig inte dr snedvridande. Dessa
orealistiska antaganden gors for att illustrera betydelsen av
strategiskt ledarskap. I nista avsnitt, som handlar om kom-
munal inkomstutjimning, slipper vi dessa antaganden och
dtergdr till en modell som paminner om den i kapitel 4. Vi
bortser ocksa fran eventuella offentliga tjinster som den cen-
trala regeringen tillhandahaller, eftersom dessa inte paverkar
resonemanget, liksom frin omférdelning inom respektive
lokalitet. Det sistnimnda gors enklast genom att anta att in-
vdnarna i respektive lokalitet 4r lika och att normalisera deras
antal till 1. De lokala regeringarnas budget kan skrivas (om vi
tinker oss att ekonomin bestar av N lokaliteter)

T+s=g, fori=1,.,N (51)

dir 7 dr skatteintike, s en transferering, positiv eller negativ,
fran centralregeringen och g en lokal kollektiv vara. Index i
betecknar lokalitet. Vi kan tolka vinster led i ekvation (5.1)
som den lokala budgetens intiktssida och hoger led som ut-
giftssidan. Eftersom vi i det hir exemplet begrinsar den cen-
trala regeringens roll till att omférdela mellan lokaliteterna,
kan den centrala regeringens budgetrestriktion skrivas som

s=o. (5.2)

i

M=

i

1

Det innebir att omfordelningssystemet dr sjilvfinansierande:
vissa lokaliteter erhaller en positiv transferering medan andra
betalar till systemet. Invanarna i respektive lokalitet antas ha
preferenser for privat konsumtion och en lokal kollektiv vara,
som kan representeras av nyttofunktionen U = u(y,-7) + ¢(g,)
for i =1,..,N, dir privat konsumtion uttrycks som skillnaden
mellan arbetsinkomst, y, och skattebetalning. Varje lokalre-
gering viljer skattepolitik for att maximera den lokala nyttan
givet att den lokala kollektiva varan bestims av ekvation (5.1).

Vilka dr effekterna av omférdelning mellan lokaliteterna?
Anta forst att centralregeringen ir strategisk ledare och tar

Lokal beskattning och ekonomiska incitament
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hinsyn till hur de lokala regeringarna reagerar pd transfere-
ringen genom att indra sitt skatteuttag. Ur centralregering-
ens synvinkel kommer dirfor den lokala skatten, t, att vara
en funktion av den transferering lokaliteten erhiller. Varje
lokalitet uppfattarisin tur den transferering man erhéller frin
centralregeringen (vare sig den dr positiv eller negativ) som
exogen och att man dirfor inte kan paverka dess storlek via
sin egen ckonomiska politik. Omfordelningssystemet dr i det
hir exemplet inte snedvridande. Om centralregeringen vil-
jer transferering i syfte att maximera nyttosumman over alla
lokaliteter kommer marginalnyttan av offentlig konsumtion
attutjaimnas mellan lokaliteterna, vilket aterspeglar centralre-
geringens malsittning. De lokala ckonomisk-politiska besluts-
fattarnakommer sedan att vilja skattepolitik, och dirmed ocksa
offentliga utgifter, si att den marginella betalningsviljan fér den
lokala kollektiva varan, MWP, ;,, motsvarar marginalkostnaden
for allmidnna medel, som dr 11 det hir exemplet, det vill siga

MWP. =1.
ig

Givet att respektive lokalitet moter samhillets marginalkost-
nad for allmidnna medel (som exemplet bygger pd), kommer
dirfor resursallokeringen att vara effektiv ur samhillets syn-
vinkel. Moter de inte samhillets marginalkostnad for allmin-
namedel kommeristillet resursallokeringen att vara ineftektiv
bide med och utan fiskal omférdelning. Poingen ir att om-
fordelningen av intikter mellan lokaliteterna inte sitter deras
grundliggande ekonomisk-politiska incitament ur spel.+°
Anta i stillet att de lokala ekonomisk-politiska beslutsfat-
tarna agerar strategiska ledare gentemot centralregeringen
och att varje lokal regering samtidigt betraktar andra lokala
regeringars ckonomiska politik som exogent given.*' De lo-
kala regeringarna viljer skattepolitik for att maximera den
lokala nyttan samtidigt som man tar hinsyn till hur detta
paverkar centralregeringens transferering till den egna lo-
kaliteten. Det kan tolkas som om respektive lokal regering
fattar beslut baserat pd en forvintan om hur detta kommer
att paverka centralregeringens agerande. Centralregeringen
antas fatta sina omfordelningsbeslut ex post, det vill siga efter
det att lokaliteterna fattat sina ekonomisk-politiska beslut.
Effekten av fiskal omfordelning blir da en annan. Respektive
lokal regering kommer nu att uppfatta att den kan paverka
transfereringen frin centralregeringen. Aven om den fiskala
omfordelningen fortfarande leder till en utjimning av margi-
nalnyttan av offentlig konsumtion (som tidigare ), kommer de
lokala regeringarnasincitamentatt beskatta och tillhandahélla
kollektiva varor att skilja sig at fran det fall som diskuterades
ovan. I syfte att 6ka transfereringen till den egna lokaliteten
kommer varje lokal ekonomisk-politisk beslutsfattare att ta ut
ligre skatt jimfort med fallet nir en transferering av samma
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40. Modellen bygger pa antagandet

41

att centralregeringen ir vilvillig
och strivar efter att maximera
nyttosumman over alla individer
i alla lokaliteter. Det ir sjilvfallet
ctt starkt och orealistiskt
antagande, eftersom regeringar
ocksa kan ha politiska motiv
bakom sitt agerande. Se till
exempel Dahlberg och
Johansson (2002) och Hanes
(2007), som visar att statsbidrag
ocksi anvinds taktiskt av
regeringen for att kopa roster.
Det viktiga antagandet bakom
ovanstiende beslutsregel dr
dock inte hur de allmidnna
medlen fordelas utan att de
lokala ekonomisk-politiska
beslutsfattarna uppfattar
transfereringen frin centralre-
geringen som exogen.

Detta scenario bygger pd en
studie av Kothenbiirger (2007).
Aronsson, Micheletto och
Sjogren (2014 ) utvecklar
analysen till en 6verstatlig
federation med frivilligt
deltagande, och visar att
deltaganderestriktioner (som
den centrala beslutsfattarens
omfordelning maste upptylla)
bidrar till att neutralisera de
snedvridningar som decentrali-
serat ledarskap annars ger
upphov till.
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storlek betraktas som exogen pa lokal nivd. Resultatet ir att
respektive lokalitet kommer att tillhandahalla mindre av den
kollektiva varan dn vad som dr samhillsekonomiskt effektivt.
Mer specifikt viljer respektive lokalitet en 16sning dir den
marginella betalningsviljan for den lokala kollektiva varan
uppfyller foljande villkor:

1

MWE, = vas joc

Hoger led kan tolkas som marginalkostnaden for allminna
medel ur denlokala regeringens synvinkel. Eftersom den loka-
laregeringen kan 6ka transfereringen till lokaliteten —alterna-
tivt minska lokalitetens betalning till centralregeringen — ge-
nom att sinka sin egen skatt, ir den andra termen i nimnaren
negativ, det vill siga ds,/ 97, < 0. Slutsatsen dr dirfor att den
lokala regeringen 6verskattar samhillets marginalkostnad for
allminna medel. Intuitionen ir att decentraliserat ledarskap
underminerar det lokala incitamentet att beskatta. De lokala
regeringarna upplever att de kan 6ka transfereringen till den
egna lokaliteten genom att ta ut ligre skatt in vad de annars
skulle ha gjort.

Praktiska implikationer for kommunerna

Arresonemanget om decentraliserat ledarskap relevant for de
svenska kommunerna? Baserat pd historiska observationer ér
svaret ja. Aven om varje enskild kommun ir liten i jimforel-
se med staten, beror kommunernas incitament ocksd pa hur
statsbidragssystemet, eller delar av det, dr utformat. I Sverige
fanns under manga dr mojlighet for kommuner att ansoka om
extra skatteutjimningsbidrag utéver den icke-diskretionira,
formelbestimda utjimningen.** Motivet till att infora ett sé-
dant bidrag var att systemet for omfordelning inte alltid rickte
till. Ansokan baserades pi kommunens beskrivning avsin egen
ckonomiska situation, och att man hade svart att uppfylla sina
dtaganden utan ytterligare resurser. Staten fattade direfter be-
slut om huruvida ansokan skulle beviljas. Detta gav kommu-
nerna mojlighet att agera strategiska ledare gentemot staten
genom att basera sina intikts- och utgiftsbeslut pa en forvin-
tan om att erhdlla detta extra bidrag. Om staten beviljade an-
sOkan betalades dirfor bidraget ut efter det att kommunerna
fattat sina intikts- och utgiftsbeslut. Diskretionira statsbidrag
mjukar alltsa upp kommunens budgetrestriktioner pa det sitt
som beskrevs i ovanstiende modell. 3

Pettersson-Lidbom (2010) studerar hur den hir typen av
diskretionira statsbidrag paverkar kommunernas kort- och
lingfristiga skulder per invinare, liksom vissa andra utfallsva-
riabler, baserat pa svenska data. Till skillnad frin den statiska
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42.

43.

Det nuvarande systemet for
inkomstutjimning mellan
kommuner ir formelbestimt,
vilket kan tolkas som att staten
forbinder sig att basera
omfordelningen pd i forvig
bestimda kriterier. Hur detta
system pdverkar kommunernas
skattepolitik diskuteras i nista
avsnitt.

Det finns ett stort antal sa
kallade riktade statsbidrag.
Minga av dessa kriver att
kommunerna aktivt soker
bidragen. Men syftet med dessa
dr inte att omfordela resurser
mellan kommuner utan snarare
att styra kommunerna i en
onskvird riktning. Har dr
snarare problemet att riktade
bidrag med ans6kningsforfaran-
den tenderar att missgynna smé
kommuner som har forhallande-
vis lite administrativa resurser att
kunna ta del av bidragen.
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modell med decentraliserat strategiskt ledarskap som disku-
teradesiforegiende avsnitt, utgér Pettersson-Lidbom frin en
dynamisk modell dir kommunens utfall ett visst ar beror pa
bland annat den forvintade sannolikheten att nista dr erhalla
cttdiskretioniirt extra statsbidrag, som man anséker om under
innevarande ar.** Resultaten pekar pa en betydande effekt av
detdiskretionira bidraget: i genomsnitt 0kar den kommunala
skulden per invinare med mellan 16 och 25 procent nir san-
nolikheten att erhélla det extra statsbidraget 6kar fran o till 1.
Pettersson-Lidbom finner ocksa att effekten kan kopplas till
kommunens utgiftsbeslut snarare én till intiktsbeslutet. Det
sistndimnda kan tyckas vara inkonsistent med vir statiska mo-
dell som pekar pa att decentraliserat ledarskap underminerar
det lokala incitamentet att beskatta. En utebliven skatteok-
ning som annars skulle behovts for att pé lingre sikt ticka de
hogre utgifterna kan dock utgora en del av incitamentseftek-
ten av diskretionira bidrag. Vi tolkar Pettersson-Lidboms re-
sultat som starkt stod for att diskretiondra bidrag mjukar upp
kommunernas budgetrestriktioner och att man strategiskt
anpassar sin ckonomiska politik for att fa detta statsbidrag.

Var slutsats dr dirfor att statsbidrag dir staten i forvig tor-
binder sig for en viss omfordelning mellan kommunerna dr att
foredra framfor system dir omfordelningen eller delar dirav
sker i efterhand.* Det sistnimnda ger kommunerna incita-
ment att agera strategiskt for att fa bidrag, eller for att fa ett
storre bidrag dn de annars skulle fi. Den mekanismen, som
direkt kan kopplas till strategiskt ledarskap pd lokal nivd, verkar
isin tur for en ineffektiv resursallokering.

Kommunal inkomstutjimning
och kommunal beskattning

Systemet for fiskal utjimning som diskuterades i féregaende
avsnitt dr starkt forenklat och baserades pa klumpsummor. Sa
drdockinte falletidet svenska systemet for inkomstutjaimning.
Aven om inkomstutjimningen baseras pa en i forvig bestimd
formel som staten hiller fast vid, dr det bidrag kommunen
erhdller fran (alternativt betalar in till) utjimningssystemet
kopplat till kommunens egen skattebas, vars storlek kom-
munen i sin tur kan paverka genom sin skattepolitik. Under
rimliga antaganden bidrar inkomstutjimningen till att minska
den marginalkostnad for allmidnna medel som kommunens
ekonomisk-politiska beslutsfattare moter.

Lit S, beteckna kommun i:s (i =1,...,N) bidrag fran eller in-
betalning till utjimningssystemet per invinare. Den formel
som anvinds ir foljande:

S=xt (115:y-y). (5-3)
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4.4. De ckonomisk-politiska

45.

beslutsfattarna pd kommunal
nivé antas ha rationella
férvintningar i modellen, vilket
gor att sannolikheten att erhalla
det diskretionira bidraget kan
modelleras som forvintan av en
indikatorvariabel som tar virdet
1 om kommunen erhéller detta
bidrag nista r, och o annars.
Instrumentvariabelmetoden
anvinds for att identifiera
effekten av indikatorvariabeln pa
det kommunalekonomiska
utfallet, dir andelen angriins-
ande kommuner som fick detta
bidrag under innevarande ar
utgdr instrument.

Dahlberg och Rattsg (2010)
drar samma slutsats i en
ESO-rapport om statsbidrag till
kommunerna.
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Parametern k miter kompensationsgrad (0,95 for kommuner
som erhéller bidrag via systemet och 0,85 fér kommuner som
i stillet betalar in en avgift till utjimningssystemet), y, miter
kommunens egen skattebas per invinare och y den genom-
snittliga skattebasen per invanare i landet som helhet. Varia-
beln £, kallad »linsvis skattesats«, ir en administrativt bestimd
skattesats baserad pd den genomsnittliga kommunala skat-
tesatsen i riket 2003 justerad for forindringar i huvudman-
naskap mellan regioner och kommuner frain och med 1991,
vilket innebdr att mattet varierar pd regional nivd.*® Vi tolkar
detsomatt den enskilda kommunen rimligen betraktar £ som
exogen. Eftersom de flesta kommuner dr smd i férhillande
till samhillsekonomin som helhet tinker vi oss ocksd att den
enskilda kommunen betraktar den genomsnittliga skatteba-
sen per invanare ilandet, y, som exogen (det vill siga som om
den inte kan pdverka dess storlek). Om vi bortser frin andra
statsbidrag dn inkomstutjimningen kan kommun i:s budget-
restriktion dirfor skrivas

R=n;(ty+S)=g, (54)

dar R, betecknar kommunens intikter, n, befolkningsstorlek
och g, kommunens utgifter som i modellen i kapitel 4 utgjor-
des av utgifter for en lokal kollektiv vara.+”

Den marginalkostnad for allméidnna medel som de kommu-
nala beslutsfattarna moter, MCPF,, kommer nu att ta formen

1
MCPF,= 1+(1-xt/t)e (5:5)

Variabeln £, <0 utgor (liksom tidigare ) den kommunala skatte-
basens elasticitet med avseende pa den kommunala inkomst-
skattesatsen, det vill siga & = (dy,/ 0t)(t, /y) for kommun i.
Uttrycketinidmnarenickvation (5.5),1+ (1- £/ t )e, miter hur
mycket kommunens totala intikter okar till f6ljd av en liten
okning i kommunens egen skattesats, och innefattar nu ocksa
effekten av att en minskning i den egna skattebasen leder till
en storre transferering fran utjimningssystemet. I franvaro
av detta utjimningssystem skulle hoger led i ekvation (5.5)
reduceras till 1/ (1+ €, vilket motsvarar den lokala marginal-
kostnad for allmidnna medel som diskuterades i kapitel 4 (se
ckvation (4.6)).

Ekvation (5.5) innebir att kommunen underskattar samhil-
lets marginalkostnad for allmidnna medel av tva anledningar:
(i) kommunen tar inte hinsyn till att dess skatteuttag paverkar
de Ovriga niviernas skatteintikter (den vertikala externa effekt
som diskuteradesi kapitel 4 drinte internaliserad hir) och (ii)
inkomstutjimning gor det mindre kostsamt for kommunen
att beskatta eftersom en stor del av kostnadeni termer av forlo-
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46. Se sCB (2021I).

47. Symbolen = uttrycker hir att
intikten, R, ir identisk med
n; (Y +S).
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rad skattebas kompenseras via utjimningssystemet. Ju hogre
kompensationsgrad, k, desto mer betydelsefull dr den andra
mekanismen. I specialfallet med fullstindig kompensation,
som hir definieras t = k£, ir kommunens marginalkostnad for
allminna medel 1, detvill siga som om inkomstbeskattningen
inte vore snedvridande. Inkomstutjimningen forstirker dir-
for den ineffektivitet som redan finns inbyggd i ett system dir
flera nivier delar pa samma skattebas.

Viargumenterade ovan for att den »lidnsvisa skattesatsen«,
t, betraktas som exogen av en enskild kommun, dirfor att
den bestims av en historisk skattesats for riket som helhet
(justerad for regionala skillnader i huvudmannaskap). For
fullstindighetens skull dr det dock intressant att ocksd kort-
fattat diskutera hur sittet att berikna marginalkostnaden for
allmidnna medel maste justeras i ett system dir den enskilda
kommunen kan paverka £.+* Anta diirfor att en 6kning i kom-
munens egen skattesats leder till att £ 6kar, allt annatlika, sa att
dt./ dt, = t’(t) > 0. Vi kan se direkt frin ckvation (5.3) att en
okning i £ leder till att kommunens bidrag frin utjaimnings-
systemet Okar om dess egen skattekraft 4r mindre dn den ga-
ranterade skattekraften (det vill siga y, <1,15 - y), medan dess
inbetalning till systemet 6kar om det omvinda giller. Den
ytterligare effekt som skulle uppsta ir siledes beroende av
om kommunen i friga erhéller kompensation fran, eller be-
talar in till, utjimningssystemet. Uttrycket for kommunens
marginalkostnad for allminna medel i ckvation (5.5) maste da
modifieras pd foljande siitt i syfte att finga den effekten:

1
MCPF = _ .
T vt/ e+ E(0)g, (56)
o (LI5P\
darqi—x<—yi >1.

Vi kan nu skilja mellan en skattebaseffekt och en skattesat-
seffekt av utjimningssystemet. Skattebaseffekten dr den ef-
fekt vi diskuterade tidigare och som beskrivs i ekvation (5.5).
Den effekten ges av uttrycket -k(Z / t)e, > 0 i ekvation (5.6)
och bidrar till att sinka kommunens marginalkostnad for
allmidnna medel. Skattesatseffekten ges av uttrycket £'(t)q,,
vars kvalitativa effekt dr beroende av om kommunen erhiller
utjimningsbidrag eller betalar en utjimningsavgift, det vill
siga huruvida g, dr storre eller mindre dn noll. Om kommunen
tar emot utjimningsbidrag gar skattesatseffekten dt samma
héll som skattebaseffekten och bidrar till att minska den av
kommunen upplevda marginalkostnaden for allmidnna medel.
Foren kommun som i stillet betalar en avgift till systemet gér
skattesatseffekten at motsatt hall och bidrar till att 6ka kom-
munens marginalkostnad for allmidnna medel.
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48. Om de linsvisa skattesatserna
justeras over tiden pd ett
systematiskt sitt baserat pa hur
beskattningen historiskt har
forindrats, kan kommunerna i
princip inkorporera detta i sina
beslutsproblem.
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Om vi dnnu en ging ateranknyter till den modell som pre-
senterades 1 kapitel 4, innebir det utjamningssystem som
presenterades i ekvationerna (5.3) och (5.5) att kommunens
optimala val av beskattning och offentlig konsumtion nu upp-
fyller foljande ekvation:

n,- MWP, = MCPF,

Eftersom utjimningssystemet bidrar till att minska kommu-
nens upplevda marginalkostnad for allmidnna medel kommer
kommunen att ta ut en hogre skattesats, och tillhandahalla
mer av den lokala kollektiva varan, dn vad man annars skul-
le ha gjort. Detta bor dock tolkas med forsiktighet. Vi kan,
baserat pa det resonemang som forts ovan, inte utan vidare
dra slutsatsen att kommunerna i allméinhet viljer hogre skat-
tesatser dn vad som ir 6nskvirt ur samhillets synvinkel. Aven
om bade det kommunala utjimningssystemet och férekom-
sten av vertikala externa effekter bidrar till att kommunerna
underskattar marginalkostnaden for allminna medel, si finns
ocksd motverkande faktorer som bidrar till att kommunernai
stillet tenderar att Gverskatta marginalkostnaden for allminna
medel — och dirmed tillhandahéller mindre av lokala kollek-
tiva varor dn vad som dr onskvirt ur ett samhillseckonomiskt
perspektiv. Ett exempel idr horisontell interaktion till f6ljd av
konkurrens om skattebas. I vilken utstrickning motverkande
drivkrafter tar ut varandras effekter dr dirfor oklart.
Inkomstutjimningssystemet ger kommunerna incitament
attvilja en hogre skattesats dn de annars skulle gora, eftersom
delar av kostnaden i form av forlorad skattebas kompenseras
via utjgmningen av skattebaser. Finns det empiriska beligg
for att kommuner reagerar genom att hoja skattesatserna
nir staten utjamnar den fiskala kapaciteten via systemet for
inkomstutjimning? Oss veterligen finns inga vetenskapliga
studier pa svenska data.*® Diremot finns studier av liknande
system 1 andra linder, som visar att utjimning av den fiskala
kapaciteten leder till hogre skattesatser pd lokal niva.
Exempelvis presenterar Dahlby och Warren (2003) empi-
riska beligg for detta pa australiska data, och Smart (2007)
och Ferede (2017) pd kanadensiska. Fokus i dessa studier lig-
ger pd utjimning av den fiskala kapaciteten mellan delstaterna
respektive provinsernaidessa federationer. De australiska och
kanadensiska utjimningssystemen ir utformade pa ett sitt
som i vissa avseenden liknar den kommunala inkomstutjim-
ningen i Sverige och baseras pd formler liknande ekvation
(5.3). En viktig skillnad ir att variabeln £ i de australiska och
kanadensiska fallen behover ersittas med ett vigt genomsnitt
av faktiska skattesatser pa lokal niva. Eftersom lokaliteternas
val av skattesats paverkar det vigda genomsnittet av lokala
skattesatser tillkommer en skattesatseffekt, som ger den lokala
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49. Riksrevisionen (2020) studerar

den relaterade frigan om hur
den kommunala inkomstutjim-
ningen paverkar skattebasen pi
kommunal nivd, dir fokus ligger
pé effekter av ett antal
regelindringar frin 2001 och
framit. De finner att
skattekraften 6kade i kommuner
dir graden av utjimning
sinktes, men pekar samtidigt pa
att metodproblem gor det svart
att koppla dessa forindringar till
inkomstutjimningen. De drar
dirfor slutsatsen att det saknas
evidens for att en hogre grad av
utjimning paverkar skattebasens
utveckling negativt. Didremot
finns forskning om hur
klumpsummetransfereringar
péverkar skatte- och utgiftsbe-
slut pa kommunal nivd, se till
exempel Dahlberg, Mork,
Rattso och Agren (2008).
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regeringen incitament att hoja skatten om dess egna fiskala
kapacitet ir mindre dn det genomsnitt som anvinds som stan-
dard. Om det omvinda giller utgor skattesatseffekten i stillet
cttincitament att sinka den egna skattesatsen. Hir utgor ek-
vation (5.6), snarare dn ckvation (5.5), det relevanta méittet pa
marginalkostnaden for allminna medel pa delstats /provins-
nivd. Enannan skillnad dr att delstaternaifederala linder van-
ligen har fler skatteinstrument 4n de svenska kommunerna,
och att utjgmningssystemen dirfor omfattar fler skattebaser.

Aven om det ir svirt att dra distinkta slutsatser om det
svenska utjimningssystemet baserat pa dessa studier vill vi
dnda kort diskutera nagra av resultaten. Dahlby och Warren
(2003) finner att det australiska systemet for fiskal utjimning
paverkar delstaternas beskattning av markvirden. Genom att
anta att utbudet av mark ir fullstindigt oclastiskt, det vill
sidga inte forindras till f6ljd av beskattning, kan forfattarna
utnyttja att marginalkostnaden for de allminna medel som
tas ut via skatten pd mark skulle vara 1 i frinvaro av fiskal
utjaimning (skatten skulle i det fallet inte vara snedvridande).
Utjaimningssystemet minskar delstaternas upplevda mar-
ginalkostnad for allminna medel till en nivd som ir mindre
an 1, eftersom det kompenserar delstaterna for att virdet av
skattebasen minskar till f6ljd av att beskattning kapitaliseras i
markvirden. De finner ocksa att skattesatseffekteniallminhet
dr ganska liten — och att dess tecken varierar beroende pa om
delstatens egen fiskala kapacitet dr mindre eller storre dn det
genomsnittsmdtt som anvinds som norm —medan skattebas-
effekten ofta r desto storre.

Ferede (2017) undersoker hur fiskal utjimning mellan
de kanadensiska provinserna paverkar provinsregeringarnas
beskattning av foretagsinkomster respektive personliga ar-
betsinkomster, vilka tillsammans utgor en signifikant andel
av provinsernas skatteintikter. Det kanadensiska systemet
ir ett rent transfereringssystem, dir de provinser vars fiskala
kapacitet dr mindre 4dn en i forvig bestimd standard erhéller
utjimningsbidrag, medan de provinser vars fiskala kapacitet dr
storre varken erhdller bidrag eller betalar nigon avgift till sy-
stemet. Resultaten visar att utjimningssystemet ger provins-
regeringarna (i de provinser som erhdller utjimningsbidrag)
ctt incitament att hoja skattesatserna pd foretagsinkomster
respektive personliga arbetsinkomster. For beskattning av f6-
retagsinkomster drivs resultatet endast av en skattebaseffekt,
medan bade en skattebaseftekt och en skattesatseffekt har be-
tydelse for hur skattesatsen pd personliga inkomster reagerar
pa utjimningssystemet.

I en nyligen genomférd studie analyserar Buettner och
Krause (2021) hur delstatsregeringar i Tyskland anpassar
beskattningen av fastighetstransaktioner till den federala re-
geringens utjimning av den fiskala kapaciteten mellan del-
staterna. Det utjimningssystem som anvinds liknar i viktiga
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avseenden det svenska systemet. Aven hir ir den viktigaste
skillnaden att den skattesats som bestimmer storleken pa den
intikt som utjamnas utgor ett vigt genomsnittav delstaternas
skattesatser och dirfor direkt kan paverkas av delstatsreger-
ingarnas skattepolitik. Huvudresultatenistudien drattomen
fullstindig utjimning av den fiskala kapaciteten genomfordes
skulle skattesatsen vara cirka 1,3 procentenheter hogre dn utan
ndgon utjamning alls. Vi uppfattar detta som en ganska stor
effekt, eftersom skattesatsen i genomsnitt ir 4.,2 procent (och
var 3,5 procent innan beskattningen av fastighetstransaktioner
decentraliserades till delstaterna 2006).5°

Resultaten i de studier som diskuterats hir ger dirfor en
kvalitativt ganska samstimmig bild. Utjimning av den fiskala
kapaciteten mellan lokala regeringar leder till att deras upp-
levda marginalkostnad for allminna medel minskar, eftersom
den lokala regeringen kompenseras for den skattebas som gér
forlorad nir skattesatsen hojs. De har dirfor incitament att ta
ut hogre skattesatser dn vad de annars skulle ha gjort.

Slutsatser

I det hir kapitlet har vi diskuterat statlig politik for inkomst-

utjimning mellan kommunerna. Vira viktigaste slutsatser dr

foljande:

> Strategiskt ledarskap spelar en potentiellt viktig roll for
effekterna av utjimning av den fiskala kapaciteten mellan
kommuner. Omden centralaregeringen ir strategiskledare
och om statsbidragen baseras pa klumpsummor, paverkas
inte de lokala ekonomisk-politiska beslutsreglerna. Med
andra ord, om resursallokeringen inom varje lokalitet var
effektiv utan omfordelning kommer den ocksa att vara ef-
fektiv med ett sidant omfordelningssystem.

> Om de lokala regeringarna i stillet ir strategiska ledare
gentemot centralregeringen, finns ett incitament for dem
att ta ut ligre skatt i syfte att erhalla en storre transferering.
Det kan tolkas som att de lokala regeringarna 6verskattar
marginalkostnaden for allmdnna medel, vilket i sin tur un-
derminerar incitamentet for lokal beskattning.

> Diskretionira bidrag som kommunerna kan ansoka om
baserat pa sin egen uppskattade ekonomiska situation —
som det tidigare extra skatteutjimningsbidraget — utgor
exempel pd ett system ddr kommunerna har haft mojlighet
attagerastrategiskaledare gentemot staten och dirfor kun-
nat modifiera sin egen skatte- och utgiftspolitik i syfte att
erhalla bidrag (eller sa stort bidrag som mojligt). Empirisk
forskning pd svenska data visar att diskretionira bidrag kan
ha haft en avsevird effekt genom att ge vissa kommuner
incitament att kraftigt 6ka sin skuldsittning.
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> Den kommunala inkomstutjamningen i Sverige gor det
mindre kostsamt for kommunerna att hoja sina skattesat-
ser. Anledningen dr att kommunen kompenseras for en
stor del av den skattebas som gar forlorad nir skattesat-
sen hojs. Tolkningen dr att kommunen av den anledning-
en underskattar samhillets marginalkostnad for allmidnna
medel. Det dr i dagsldget oklart hur stor den effekten ir.
Detiir ocksd oklartivilken utstrickning den hir tendensen
att underskatta samhillets marginalkostnad for allmidnna
medel motverkas av andra faktorer som horisontella exter-
na effekter (som har att géra med skatteinteraktion mellan
kommuner och som kan verka at motsatt hall). Hir vill vi
dirfor peka pé ettangeliget omrade for framtida forskning.

> Flera studier baserade pé data for andra linder visar att ut-
jamning av den fiskala kapaciteten mellan lokala regeringar,
baserat pd utjimningssystem somi viktiga avseenden liknar
detsvenska, har resulteratihogre lokala skattesatser. Eftek-
terna dr dessutom i vissa fall ganska stora. Skillnaderna mel-
lan dessa system och den kommunala inkomstutjimningen
i Sverige — bade vad giller skattebaser och detaljer i utjim-
ningssystemen — gor dock att slutsatserna inte omedelbart
kan 6verforas till svenska forhallanden.

5. Omférdelning och kommunalbeskattning



6. Diskussion
och slutsatser

VI HAR I DEN HAR RAPPORTEN analyserat lokal beskattning
framfor allt med fokus pd de svenska kommunerna men ocksd
ur ettinternationellt perspektiv. Syftet har varitatt studera hur
den lokala beskattningen bor utformas for att nd samhilleliga
mdl om effektivitet och rittvisa. Studien avgrinsas genom att
vifor det forsta betraktar kommunal och regional beskattning
som delar i ett existerande skattesystem, vars 6vriga kompo-
nenter dr givna. For det andra tinker vi oss att den offentliga
sektorn och dess organisation ligger vid sidan av diskussionen
om kommunal finansiering, och vi betraktar dirfor den of-
fentliga sektorns storlek och indelning som given.

Precis som for annan beskattning finns ett antal grund-
liggande principer for lokal beskattning. Hit hor effektivitet
och rittvisa, men ocksd autonomi och ansvar samt storlek
och stabilitet i skattebasen. Det finns naturligtvis potentiella
konflikter mellan dessa mal: lokal autonomi, principen om
horisontell rittvisa samt effektivitetsdverviganden kan inte
samtidigt uppfyllas fullt ut. Detta innebdr att utformandet av
kommunala finansieringssystem maste balansera olika mal.

En internationell utblick visar att inkomst- och fastighets-
beskattning ir de tva vanligaste formerna av beskattning pa
lokal nivd, dir Sverige i huvudsak valt det forstnimnda al-
ternativet. Inkomstskatten utgor knappt tvd tredjedelar av
kommunernas och regionernas intikter i genomsnitt, medan
resterande del i huvudsak bestér av generella statsbidrag och
utjaimning, specialdestinerade bidrag samt avgifter. Kommu-
nernas intdkter frin den nationellt bestimda fastighetsavgit-
ten ir blygsam (cirka 2,5 procent av de totala intikterna).

I jimforelse med andra potenticella skattebaser, sisom ka-
pitalinkomster, inkomster fran juridiska personer samt fastig-
hetsvirden, dr arbetsinkomstskattebasen avsevirt storre och
betydligt mer jimnt fordelad. Ett tillskott till den kommunala
skattebaseniform av de andra skattebaserna skulle visentligen
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Oka skillnaderna i skattebas mellan kommunerna. Det skulle
dirfor forstirka de problem somi dag finns nir det giller skat-
tebasernas fordelning och skulle inte heller [6sa finansierings-
problemen i kommunsektorn. Inkomstbeskattning rimmar
bittre med principer om sévil horisontell rittvisa som lokal
autonomi dn andra mojliga skattebaser. Huruvida inkomstbe-
skattning ocksd ir att foredra framfor andra skattebaser ur ett
effektivitetsperspektiv ir mindre uppenbart. Aven om alterna-
tivet att beskatta fastigheteristorre utstrickning ofta beskrivs
i termer av klumpsummebeskattning kan fastighetsbeskatt-
ning naturligtvis paverka markanvindningen och dirmed ge
upphov till oonskade allokeringseffekter. Sammantaget ser vi
inte att en 6vergang till ett system med visentligt storre inslag
av kommunal fastighetsbeskattning ir vare sig 6nskvird eller
realistisk. Om en ny fastighetsbeskattning infoérs bor den vara
nationell och inte lokal, eftersom férdelningen av skattebas
mellan landets kommuner idr si ojimn. Det finns dock ing-
enting som hindrar att intikter frin en statlig fastighetsskatt
finansierar kommunal verksamhet.

Sverige har mycket stark lokal beskattningsritt sett ur ett
internationellt perspektiv, dir kommunerna och regionerna
sjilva kan fatta beslut om skattesats. Eftersom invinarna i oli-
ka kommuner kan ha olika preferenser, och i den man lokala
ckonomisk-politiska beslutsfattare har bittre kinnedom om
dessa preferenser dn vad centralregeringen har, finns det ef-
fektivitetsargument som stodjer detta. Men det finns ocksé
effektivitetsargument som talar for motsatsen. Ett sddant ér
vertikala externa effekter, som foljer av att en viss niva i den
offentliga sektorn (till exempel kommunerna) direkt paverkar
andra nivders (statens och regionernas) skattebaser utan att ta
hinsyn till detta ndr man viljer skattesats. Vertikal interaktion
foljer naturligt nir flera nivaer delar pa samma skattebas, vilket
dr fallet 1 Sverige. Ett annat exempel dr horisontella externa
cffekter som foljer av konkurrens om skattebasen. Medan
vertikala externa effekter bidrar till att lokala ekonomisk-po-
litiska beslutsfattare underskattar samhillets marginalkostnad
for allminna medel och dirmed verkar for hogre kommunala
skattesatser dn vad som dr optimalt ur samhillets synvinkel,
kan skattekonkurrens ha motsatt effekt. Det incitament att ta
ut hogre lokala skattesatser som skapas av vertikala externa
ctfekter forstirks dessutom av den kommunala inkomstut-
jamningen.

Hur bor centralregeringen agera nir decentraliserad be-
skattning ger upphov till vertikala externa effekter? Forsk-
ningen presenterar flerasittattinternalisera dessa. En uppen-
bar mojlighet dr att begrinsa beskattningsritten till en enda
beslutsnivd, som da tar ut mer intikter dn de sjilva behover
for att finansiera sina utgifter, och direfter omfordela skatte-
intikternainom den offentliga sektorn. Det skulle till exempel
kunna ske genom att staten — som har ett betydligt mer flex-
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ibelt inkomstskatteinstrument in kommuner och regioner
— ansvarar for beskattning och sedan transfererar intikter till
kommuner och regioner. En sidan 16sning kan naturligtvis
utformas samtidigt som kommuner och regioner har samma
ansvar for att tillhandahalla offentliga tjinster som tidigare. En
annan mojlighet dr att internalisera vertikala externa effekter
via statsbidragssystemet, si att kommuner och regioner den
vigen ges korrekta incitament ur samhillets synvinkel. Det
sistndmnda har fordelen att principer om lokal autonomi i
beskattning inte dsidositts.

Vertikal skatteinteraktion har studerats for olika linder,
skatter och tidsperioder. Foga forvanande dr slutsatserna inte
entydiga. Baserat pa svenska data finns tvi studier, som miter
hur en forindring i skattesatsen pd regional nivd paverkar den
kommunala skattesatsen. Dessa studier finner att en 6kning
i den regionala skattesatsen leder till att kommunerna i re-
gionen sinker sina skattesatser, dven om effekten ir liten i
kvantitativa termer. Det betyder dock inte att de vertikala
externa effekterna med nodvindighet dr smé; det kan finnas
betydande externa effekter dven om det uppmitta sambandet
mellan de olika niviernas skattesatser ir svagt eller till och
med obefintligt. For att testa for vertikala externa effekter
midste vi ta hinsyn till att sambandet mellan dessa skattesatser
ir beroende av om den vertikala externa effekten dr inter-
naliserad eller inte. Om den externa effekten ir fullstindigt
internaliserad — och dirmed inte ger upphov till ndgon effek-
tivitetsforlust — skulle en 6kning i den hégre nivans skattesats
leda till en lika stor skattesinkning pa den ligre nivan, och vice
versa, medan sd inte ir fallet om den externa effekten inte ar
internaliserad. Den insikten gor det mojligt att utforma ett
test pd vertikala externa effekter.

Empirisk forskning pa data for Sveriges kommuner och
regioner frin 1980-talet (som ir den enda studie vi kinner
till) visade att den vertikala externa effekt som foljer av skat-
teinteraktion mellan kommuner och regioner inte dr interna-
liserad. Data i den studien dr dock ganska gamla, vilket gor
resultatet mindre aktuellt. Statens styrning av kommunerna
har dock inte dndrats pa ett sidant sitt att det finns skil att
tro att problemet med vertikala externa effekter dr 16st. Var
slutsats dr dirfor att vertikala externa effekter troligen ir ett
reellt problem och inte bara en teoretisk kuriositet, dven om
storleksordningen pa de effektivitetskostnader som foljer dr
mycket osidker och heller inte adresseras i tidigare studier.

Det finns likaledes en omfattande internationell litteratur
om horisontell skatteinteraktion pa lokal nivd. Manga, men
lingtifranalla, studier pekar pd ett positivt samband: en lokali-
tet tenderar att hoja (sinka) sin skattesats om andra lokaliteter,
till exempel grannkommuner, hojer (sinker) sina skattesatser.
Det finns flera tinkbara forklaringar till detta beteende; en dr
konkurrens om skattebas, en annan ir yardstick competition.
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Ettproblem hirvidlag dratt det dr svart att empiriskt diskrimi-
nera mellan olika bakomliggande forklaringar till horisontell
skatteinteraktion, samtidigt som policyimplikationerna for
centralregeringen dr beroende av vilken den bakomliggande
forklaringen ir. Det dr didrfor svart att dra distinkta slutsatser
av eventuell horisontell skatteinteraktion. De tvd studier som
analyserar detta pd data for de svenska kommunerna finner
delvis olika resultat: horisontell skatteinteraktion verkar fore-
ligga, men dess uppmiitta storleksordning varierar beroende
péd hur den ekonomiska modellen specificeras. Det finns dir-
for ett stort behov av forskning for att identifiera drivkrafter
bakom horisontell skatteinteraktion.

Omfordelning av skattebas mellan lokala jurisdiktioner spe-
lar en central roll i savil Sverige som andra linder. Omf6rdel-
ningen dr nédvindig for att kommunerna ska kunna tillhanda-
hélla en likvirdig service 6ver hela landet, men den kan ocksa
paverka de ekonomisk-politiska incitamenten pa kommunal
och regional nivi. Bide ekonomisk-teoretisk och empirisk
forskning talar for att vi bor undvika omfordelningssystem
som bygger pa diskretiondra bidrag, dirlokala ekonomisk-po-
litiska beslutsfattare ges mojlighet att agera strategiska ledare
gentemot centralregeringen. Det tidigare extra skatteutjim-
ningsbidraget exemplifierar ett sidant omfordelningssystem.
Om de lokala ekonomisk-politiska beslutfattarna agerar forst,
och om centralregeringen sedan baserar sin omfordelning pa
de intikts- och utgiftsbeslut som redan ir fattade, har kom-
munerna incitament att anpassa sin ckonomiska politik i syf-
te att erhalla bidrag — eller ett sa stort bidrag som mojligt.
Detta underminerar beslutet att ta ut skatteintikter. Empirisk
forskning pd svenska data visar att effekterna av den hir typen
av diskretionira bidrag kan ha varit betydande i termer av
kommunala budgetunderskott. Om antalet diskretionira bi-
dragir stort kan det dessutom leda till att mindre kommuner
missgynnas pd grund av alltfor betungande administration.

Det nuvarande systemet for kommunal inkomstutjimning
— omfordelning av skattebas — dr formelbaserat och darfor
inte diskretionirt. Det betyder dock inte att systemet dr neu-
tralt med avseende pa lokala ekonomiska incitament, efter-
som kommunerna kan oka sitt eget bidrag genom att minska
den egna skattebasen. Systemet for inkomstutjimning bidrar
dirfor till att kommunerna underskattar samhillets marginal-
kostnad for allmidnna medel och av det skilet har incitament
att vilja en for hog skattesats ur samhillets synvinkel. Den
kommunala inkomstutjimningen forstirker foljaktligen det
effektivitetsproblem som skapas av vertikala externa effekter.
Vikinner inte till nigon empirisk studie pd svenska data som
framgangsrikt forsoker mita effekterna avinkomstutjimning
pa kommunernas eller regionernas val av skattesatser. Dire-
mot finns ett antal studier baserade pa data for andra linder
med utjimningssystem som liknar det svenska. Dessa studier
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visar att fiskal omfordelning tenderar attleda till hogre skatte-
satser pa lokal nivd. Vir viktigaste slutsats hir dratt det finns ett
stort behov av ny forskning om de incitament som ligger till
grund fér kommunernas skattepolitik, som bade kvantifierar
fiskala externa effekter och den kommunala inkomstutjam-
ningens paverkan pa lokala ekonomisk-politiska beslut.

Bor vi begrinsa den lokala beskattningsritten? Baserat pa
de effektivitetsargument som presenterats ovan ir svaret tro-
ligen ja — dven om det dterstir att mita storleksordningen
pé de effektivitetsproblem som avses. Ett sirskilt problem i
Sverige dr att samtliga tre nivier delar pé i stort sett samma
skattebas, vilket goratt de vertikala externa effekterna troligen
ir betydande. Om alla skatteintikter samlas in pa central niva
forsvinner naturligtvis eventuella problem med savil fiskala
externa effekter 1 skattepolitiken som oonskade effekter av
inkomstutjimningen pa kommunernas och regionernas in-
citament. Det dr dock viktigt att inte dra alltfor langtgaende
slutsatser utifrin forenklade modeller; sarskilt i frinvaro av
empirisk evidens foratt de mekanismer modellerna pekar pd dr
viktiga. Daremot skulle en begrinsning av den lokala beskatt-
ningsritten bidra till att minska betydelsen av en rad odnskade
incitament, vilket dr viktigt att lyfta fram. Ett mojligt steg pa
vigen kan vara att ta bort den regionala beskattningsritten
dir de effektivitetsargument som finns for decentralisering dr
svagare dn pd primirkommunal nivd. Regionerna ansvarar i
huvudsak for hilso- och sjukvard dir de nationella malsitt-
ningarna och regleringarna ir tydliga. Det finns siledes inte
rum for att ta hinsyn till preferensvariationer pd samma sitt
som i den kommunala verksamheten som har betydligt mer
av frivilliga inslag. Ett saidant system skulle dessutom troligen
goradetenklare for staten att via statsbidrag internalisera ater-
stiende fiskala externa effekter av beskattning.

Bor kommunerna ges mojlighet att anvinda mer flexibla
skatteinstrument, till exempel en icke-linjir inkomstskatt
(som staten)? Hir dr svaret nej, atminstone i brist pa kunskap
som talar for motsatsen. Eftersom staten skoter inkomstom-
fordelning mellan medborgarna i landet som helhet, vilket
den limpligen bor gora utifran ett rittviseperspektiv, dr det
inte uppenbart att ett mer flexibelt skatteinstrument pa lokal
nivd dr att foredra.

Fran diskussionen ovan vill vi betona foljande slutsatser:
> For att kunna finansiera kommunal verksamhet behovs

skattebaser som kan generera betydande intikter och inte

dr alltfor ojimnt férdelade mellan kommuner och regio-
ner. Av de potenticella skattebaser som vi pekat pa ir det
endast beskattning av arbetsinkomster som kan uppfylla
dessa villkor.

> Staten bor ansvara for inkomstomfordelningen mellan in-
divider /hushill. Kommunerna beh6ver dirfor inte ges mer
flexibla skatteinstrument dn vad de har i nulidget. En even-
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tuell ny fastighetsbeskattning bor vara statlig. Anledningen
ir att taxeringsvirdena dr ojimnt fordelade mellan landets
kommuner, och att en skatt pa fastigheter dirmed ocksi
skulle verka omfordelande.

Vertikala externa effekter och effekter av omfordelningssy-
stemet tenderar att ge kommuner och regioner incitament
att hoja skatterna utéver vad som dr optimalt ur samhillets
synvinkel. For att minska de snedvridande effekterna kan
man antingen begrinsa beskattningsritten till en nivdiden
offentliga organisationen, infora tak i inkomstbeskattning-
eneller ge kommuner och regioner ekonomiska incitament
att halla tillbaka nivan pa de lokala skattesatserna.

En begrinsning i den lokala beskattningsritten innebir
dock en forsimrad autonomi for de lokala nivierna. Kom-
munerna har fler uppgifter att skota dn regionerna och det
dr bland annat dirfor av storre virde att laita kommunerna
bestimma sina skattesatser och i stillet begrinsa regioner-
nas beskattningsritt.

Staten bor undvika sd kallade diskretionidra statsbidrag och
basera bidragsgivning som syftar till att omfoérdela resur-
ser eller att styra kommuner i 6nskvird riktning pa tydliga
regler.

Mekanismerna bakom uppmitta korrelationer mellan
kommuners skattesatser ir inte helt klarlagda. Hir vill vi
dirfor peka pa ett viktigt omrade for framtida forskning.
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KOMMUNER OCH REGIONER bedriver en omfattande
verksamhet som maste finansieras. Den kommunala
sjilvstyrelsen ger kommunerna och regionerna ritt att ta ut
skatt, och den storsta delen av intikterna utgors ocksa av
skatt. I rapporten undersoks det svenska systemet med
lingtgaende lokal beskattningsritt. Forfattarna belyser de
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