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1. Inledning

Syftet med denna rapport dr att analysera hur finansieringsaspekter av hélso-och sjukvéard paverkar
argumenten for och emot Okat statligt huvudmannaskap for hédlso-och sjukvard i Sverige. Spelar

finansieringen nagon roll for vilken fiskal nivé hélso- och sjukvéarden bor organiseras pa?

Ett grundlaggande krav for effektivitet ar att de som har nytta av en tjanst ocksa dr de som finansierar
tjansten. Om nagon annan star for finansieringen dn de som har nytta av tjansten upplevs kostnaden vara
lagre dn den faktiska och tjdnsten dverkonsumeras. Detta leder till samhéllsekonomiska kostnader och
sdmre resursutnyttjande i ekonomin. Det gér dérfor inte att frén ett effektivitetsperspektiv frikoppla
tillhandahéllandeansvaret av hélso- och sjukvéard fran finansieringen av den. Huvudmannaskap och
finansiering maste dérfor analyseras gemensamt. Av den anledningen kommer for- och nackdelar med
olika grader av decentralisering/centralisering av hélso- och sjukvard diskuteras med koppling till
finansiering i rapporten. Fokus i rapporten dr hur finansieringen och huvudmannaskapet av hilso- och

sjukvérd ska organiseras for att malséttningarna om bade effektivitet och jamlikhet ska uppnés.

Fokus 1 rapporten ligger sédledes pa effektivitets- och jamlikhetsaspekter av olika grader av
centralisering. En viktig aspekt &r att analysera hur finansieringen péverkar mojligheten att sékerstdlla
ett hilso- och sjukvardssystem som héller god kvalitet och god kostnadskontroll bade pé kort och langre
sikt. For att gora det krivs dven ett framéatblickande perspektiv. Darfor fors ett resonemang kring fragan
hur hallbart dagens finansiering ir pé sikt i en global vérld med nya digitala mdjligheter. Globaliseringen
och nya digitala mojligheter okar arbetskraftens rorlighet bade inom Sverige och internationellt och
medfor att den samhéllsekonomiska kostnaden av att beskatta forvérvsinkomster stiger men ocksa att
skillnader i beskattning inom landet och internationellt forsvéiras. Detta riskerar att pressa ett redan

urholkat system &n mer, och reser fragan hur hallbart det &r pa sikt.



Rapporten inleds med en beskrivning av dagens system och de utmaningar dagens finansiering moter.
Diérefter foljer en mer teoretisk analys av for- och nackdelar med decentraliserad eller centraliserad
hilso- och sjukvard. Denna analys f6ljs av en diskussion kring hur lokal finansiering bor utformas samt
hur héllbar en relativt omfattande lokal beskattning dr i ett mer framéatblickande perspektiv dir
arbetsinkomster sannolikt blir mer mobila och darfor svarare att beskatta. Rapporten avslutas med nagra

forslag till forandring och slutsatser.

2. Dagens system

Sverige har en starkt decentraliserad offentlig sektor dar kommunerna och regionerna dr huvudman for
en rad viktiga vélfardstjdnster. Kommunal och regional konsumtion star for ungefar 70% av den totala
offentliga konsumtionen, varav ca 30 procentenheter ar pa regional niva. Hilso- och sjukvarden ér den

absolut storta utgiftsposten for regionerna, 88% (SKR 2024a)

Regionerna ansvarar forutom for hilso- och sjukvird dven for kollektivtrafik och regionala
utvecklingsfrigor. Aven kommunerna har ett stort ansvar for vard, den nira varden till Zldre.

Kommunernas vard diskuteras dock inte i denna rapport.

Det lokala sjdlvstyret ger kommunerna och regionerna rétt att ta ut proportionell inkomstskatt, och den
starka decentraliseringen i Sverige innebér att kommuner och regioner ocksa gor sé i betydande grad.
Utgangspunkten ar att varje kommun och region har beskattningsritt och stor sjalvstandighet och eget
ansvar for att skota sin ekonomi. Skatteintdkterna kommer fran beskattning av férvéarvsinkomster vilket
utgdr kommunernas huvudsakliga och regionernas enda skattebas. Kommunerna erhaller dven ca 2,5%
av sin finansiering fran fastighetsavgiften. Kommunerna och regionerna har egentligen bara
bestimmanderitt over skattesatserna pa forvirvsinkomster men inte skattebasen eller nadgot som ror

fastighetsavgiften.

Skatteintdkterna tdcker inte kostnaderna. Skatteintdkterna ticker ca 70% av kostnaderna pa béde
kommunal och regional niva, resterande 30% técks av olika statsbidrag och andra bidrag och intékter
(SKR 2024a). Diagram 1 visar hur regionens intikter fordelar sig pa olika intdktsslag. Intdkterna for
hélso- och sjukvard bestar till ca 68,5% av skatteintikter och till 3% av avgifter (se diagram 1).

Resterande bestér av olika former av statsbidrag och bidrag for 1dkemedelsreformen.

Diagram 1. Regionernas intékter 2023
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m Skatteintakter = Generella statsbidrag

m Bidrag for lakemedelreformen m Specialdestinerat statsbidrag

= Taxor och avgifter = Ovriga intakter

Killa: SKR (2024a)

Kommuner och regioner ska forhalla sig till kommunlagens balanskrav och lagens krav pa god
eckonomisk hushallning pa bade kort och lang sikt. Balanskravet dr lagstadgat och innebér att varje
kommun och region som huvudregel ska uppritta en budget dér intdkterna dverstiger kostnaderna, dvs
ett positivt resultat (Kommunallagen 2017:725 11 kap. 5 §).! Det ar tillatet att budgetera for underskott
om det ticks av avsittningar i en resultatutjamningsreserv (RUR) eller om det finns synnerliga skél. Om
det finns ett underskott ska det aterstillas inom tre &r.> Underskotten kan hanteras genom att éndra
skattesatsen, utgifterna eller genom att anvdnda eventuell resultatutjamningsreserv. Om kommunerna
hanvisar till bestimmelsen om synnerliga skédl ger det mdjlighet att under vissa omstédndigheter

underbalansera budgeten.

Det finns stora skillnader i bade skattekraft, dvs formégan att generera skatteintékter, och kostnaderna
mellan regionerna. For att hantera strukturella skillnader mellan regionerna finns ett omfattande system
for intdkts- och kostnadsutjamning. Staten ldamnar bidrag till kommuner och regioner i form av generella

tillskott som regionerna fritt far férfoga dver eller som riktade bidrag till indamal som staten bestimmer.

" Det finns ingen entydig definition pa vad som menas med god ekonomisk hushallning utan det ir upp till varje
kommun och region att faststilla riktlinjer och det kan dérfor variera. Ett vanligt riktmérke ar dock att resultatet
bor uppga till minst tvad procent av skatteintdkterna och generella statsbidrag. Kommuner och regioner har
mojlighet att anvénda sig av en resultatutjimningsreserv (RUR) for att jimna ut variationer i intékter mellan aren.

2 Sedan 2024 finns dven ett system for resultatreserver (RER) som pdminner om RUR men ir mer flexibelt. RUR
ar tinkt att utjdmna over konjunkturcykler medan RER &r mer flexibelt och kan anvindas till omstruktureringar
av verksambhet eller vid oforutsedda utgiftsokningar eller inkomstbortfall. Tanken ar att RER ska ersdtta RUR men
fram till 2033 kommer de samexistera.



2.1 Regionala skillnader i kostnader och intiikter

Regionala skillnaderna i offentligt finansierade kostnader for hilso- och sjukvard ir betydande. Ar 2022
var skillnaden, bortrdknat Gotland, mellan den regionen med hogst och 14gst kostnad per invanare 18%.
Nettokostnaden for hélso- och sjukvéard per invanare (exklusive tandvard) var 27 543 kr i Vistra
Gotaland och 32952 kr i Visternorrland, en skillnad per invdnare pd 5 100 kr (SKR 2024b).’
Nettokostnaden avser den offentliga finansieringen, dvs inkluderar de kostnader som finansieras med
regionskatt, generella statsbidrag och finansnetto, patientavgifter och specialdestinerade statsbidrag ar
inte medraknade vilket innebér att de totala kostnaderna &r hogre. En intressant fréga att stélla &r vad de
stora skillnaderna i kostnader beror pa? Beror de pé skillnader i behov, skillnader i produktivitet eller

regionala skillnader i utbud? Vi dterkommer till denna fraga senare i rapporten.

Forvarvsinkomsterna dr regionernas skattebas (skattekraft) och det forekommer stora skillnader i
genomsnittliga forvarvsinkomster mellan regionerna. Skillnaderna har dessutom 6kat 6ver tiden. Figur
1 visar hur spridningen, métt som varians, i forvarvsinkomst per skattebetalare i regionerna okar dver
tiden. Under 1990-talet var skillnaderna i skattekraft mellan regionerna begriansade men har sedan i
synnerhet 2010-talet 6kat. En anledning till detta &r att Ioneinkomsterna dkat i snabbare takt i storstidder
an 1 glesbygd (Andersson m. fl. 2021). Den genomsnittliga forvarvsinkomsten per invanare var 2021
38 626 kriregion Stockholm och 29 051 kr i region Gotland, en skillnad p4 9 575 kr. 2010 var skillnaden
mellan regionen med hogst och lagst genomsnittlig forvarvsinkomst 5 717 kr. De 6kade skillnaderna i
formégan att generera skatteintikter Okar behovet av att utjdmna for att kompensera for
inkomstskillnaderna. Detta &r inget nytt problem och har lett till ett flertal utredningar om
utjimningssystemet (bl.a. Riksrevisionen 2019 och 2020, SOU 2024:50, Finanspolitiska radet 2024).
Nu senast av Utjamningskommittén och utredningen “Nétt och jimnt: Likvérdighet och eftektivitet 1

kommunsektorn” (SOU 2024:50).

Figur 1. Varians (spridning) i skattekraft mellan regioner, &r 1991-2021

3 Gotland &r speciellt och brukar inte inkluderas i jimforelser eftersom det d& kan bli missvisande. Skulle Gotland
inkluderas ar skillnaden i kostnader 40% och i kronor &ver 11 000 kr.
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Figur 2 visar hur regionala skattesatser successivt kat dver tiden men ocksé att skattesatserna skiljer
sig mellan olika regioner. Boxplotdiagrammet visar medianskattesatsen dver tid (strecket i boxen). Inom
boxen ligger 75% av alla regionala skattesatser. Variationen i skattesats har minskat och de flesta
regioner har en skattesats mellan 11 och 12%. Idag, 2024, 4r den hogsta regionala skattesatsen 12,38%

i region Stockholm och den lagsta 10,83% i region S6rmland, en skillnad pé 1,55 procentenheter.
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Figur 2. Regionala skattesatser over tiden och skillnader i skattesats mellan olika regioner
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2.2 Utjamningssystemet

Alla invanare ska ha tillgang till en god och likvardig offentlig vilfard, oavsett var i landet man bor.
Samtidigt skiljer sig forutsdttningarna for detta mellan olika delar av Sverige. Det finns betydande
skillnader mellan kommuner respektive mellan regioner i skattekraft, folkméingd, aldersstruktur,
bebyggelsestruktur och socio-ekonomiska faktorer, sasom befolkningens utbildningsniva och inkomst.
Dessa strukturella skillnader leder till att de ekonomiska forutsittningarna dr olika, bade pa intikts- och
kostnadssidan. For att utjimna skillnaderna finns ett omfattande utjamningssystem med syfte att skapa
likvirdiga ekonomiska forutséttningar att tillhandahalla vélfardstjdnster och annan sambhéllsservice.
Inom hélso- och sjukvérden sker omfattande utjdamning, under 2024 omfordelas 8,1 miljarder kronor

mellan regionerna i kostnadsutjamning (SOU 2024:50).

Utjamningen sker genom generella och riktade statsbidrag samt kostnadsersittning. De generella
statsbidragen kan kommuner och regioner fritt disponera utan krav pa sarskilt anvindningsomrade eller
prestation. Riktade statsbidrag kan kommuner och regioner anséka om och ar avsedda for en viss insats,
ett andamal eller for att stimulera utveckling i en bestdmd verksamhet. Kostnadserséttningar bestar av
ersittningar for specifika kostnader som kommuner eller regioner har med anledning av en statligt
beslutad skyldighet att utfora eller erbjuda négot, exempelvis en tjanst. For regionerna bestar i princip

hela beloppet for kostnadsersittningar av bidraget for likemedelsreformen (se diagram 1).

Figur 3 visar hur utjdmning pa regionniva sett ut sedan 2004. Alla regioner utom Stockholmsregion &r
nettobidragstagare. Behovet av utjimning har okat dver tid. Mellan 2010 och 2024 6kade bidragen i
genomsnitt med 170% for alla nettomottagande regioner (bortser fran Stockholmsregion som é&r
nettobidragare). Bidragen till Skane och Véstra Gotaland har varit betydligt hogre, i genomsnitt sedan

2010 2,5 respektive 2,7 miljoner hdgre d4n genomsnittet.

Figur 3. Kommunalekonomisk utjamning, utfall, tkr efter region och ar
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Det &r framf0r allt skillnader i inkomster som orsakar obalans mellan regionernas mojlighet att finansiera
verksamheten. 1 figur 4 visas utvecklingen i spridningen (variansen) i inkomst- respektive
kostnadsutjémning sedan 2004. Som framgér av figuren ar spridningen i inkomst (skattekraft) betydligt
storre dn spridningen i kostnader mellan regionerna. Sedan 2010 har skillnaderna i inkomstutjaimning
mellan regionerna okat. Skillnaderna har okat Sver tid och i synnerhet sedan 2021. Skillnader i
kostnadsutjimning mellan regionerna dr lagre och relativt konstanta fram till 2020. Fran 2020 har
skillnaderna i kostnadsutjamning mellan regionerna Okar, eventuellt pga. regionala skillnader i

smittspridning av Covid.

Figur 4. Varians (spridning) i inkomst- respektive kostnadsutjimning mellan regioner, 2004 till 2024
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Kalla: SCB (2024)

Samtidigt som skillnaderna i skattekraft mellan regionerna 6kat och sannolikt kommer att fortsétta att
Oka kommer troligen dven kostnaderna for hélso- och sjukvard att stiga. Sedan 2018 har den arliga
genomsnittliga kostnadsdkningen varit 5,6% (SKR 2024a). Efterfragan av hilso- och sjukvérd tenderar
att 6ka med inkomst och vélstdnd samtidigt som utbudet ocksé sannolikt kommer att oka tack vare den
tekniska utvecklingen. Sammantaget leder detta troligen till 6kade kostnaderna for hélso- och sjukvard
i framtiden. Aven om det inte leder till 6kade kostnadsskillnaderna mellan regionerna kommer 6kade
kostnaden utmana systemet eftersom det kraver att skatteintdkterna dkar i samma takt. Som vi kommer
att diskutera senare i rapporten dr det osannolikt att regionala skatteintéikter frén forvarvsinkomst kan
oka 1 samma takt och dessutom nagorlunda jamnt férdelat dver regionerna. Det ér dérfor troligt att ett

redan pressat och urholkat system kommer att pressas én mer framover.

3. For-och nackdelarna med ett decentraliserat och centraliserat hilso- och sjukvardssystem

Det finns ménga fordelar med ett decentraliserat system, men ocksd nackdelar. Enligt
subsidiaritetsprincipen, eller ndrhetsprincipen, bor beslut fattas sd ndra medborgarna som &r
andamalsriktigt. Vad detta innebér i realiteten &r inte helt enkelt att avgdra. Det finns bade demokrati
och effektivitetsargument som talar for decentralisering. Decentralisering &r speciellt viktigt om
invanare pé olika geografiska platser har olika preferenser for offentliga vélfardstjanster, och lokala
beslutsfattare har béttre kinnedom om dessa preferenser dn vad centrala beslutsfattare har. En viktig
effektivitetsaspekt ar att de som utnyttjar de offentliga tjdnsterna eller tacks in av ett offentligt skyddsnat
dven betalar for dessa. Det handlar inte om att varje individ ska st for sina egna kostnader eftersom det
ar det offentliga skyddsnitets roll att gora det. Daremot bor varje ansvarig enhet, i detta fall regionen,
sté for kostnaderna och inte 6verviltra dem pa ndgon annan. Stér inte regionen for hela kostnaden utan
overviltrar en del pa andra, stat eller andra regioner, framstar kostnaderna som légre &n vad de faktisk
ar vilket leder till 6verkonsumtion och att de samlade resurserna i samhéllet utnyttjas déligt. Ibland
bendmner man detta som att regionerna har mjuka budgetrestriktioner, dvs de stir inte for de totala

kostnaderna. Detta ar ett starkt skl till att inte frikoppla finansieringen frdn huvudmannaskapet.

Olikheter i skatteunderlag och i kostnader for hélso-och sjukvard skapar skillnader i férmégan for
regioner att tillhandahalla likvardig hilso- och sjukvard. For att minska skillnaderna i férutsittningarna,
dvs skatteintdkterna, och i kostnader behdvs inkomst- och kostnadsutjamningssystem. Ju storre
skillnader det finns i forméagan att finansiera pa egen hand eller skillnader i kostnadslidge desto stdrre
krav pé utjdgmning for att tillhandahalla en likvérdig hélso- och sjukvérd. Utjamningssystem leder till
ineffektivitet eftersom kostnaderna 6verfors pa en annan part. Om hélso- och sjukvarden centraliseras
och finansieringen ddrmed ocksa blir central behdvs ingen utjimning och de samhéillsekonomiska

kostnaderna av utjaimningssystemen undviks. Detta talar for en centralisering av hélso- och sjukvarden.
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Det &r séledes inte helt sjilvklart pa vilken fiskal nivd som ansvaret och finansieringen av hélso- och
sjukvard ska ligga pa. Nedan diskuteras argument for en decentraliserad respektive centraliserad héalso-

och sjukvard.

3.1 Argument for decentraliserat huvudmannaskap for hilso- och sjukvird

Det kanske starkaste argumentet for att decentralisera offentlig vilfard ar for att det d& ar lattare att
skrdddarsy utbud efter lokala preferenser. Ju mer preferenserna for offentlig valfard skiljer sig mellan
geografiska omraden desto storre anledning att decentralisera. Kdnnedom om efterfragan ar ofta storre

pa lokal niva vilket motiverar att beslut och ansvar ligger pa lokal niva.

Fragan &r hur stora regionala skillnader det finns i preferenser for hélso-och sjukvard. Det &r svért att
maéta preferenser och efterfrdga. Det &r lattare att méta faktiskt utfall — sdsom kostnader for hélso- och
sjukvérd. Kostnader skiljer sig dock fran efterfrdgan, eftersom kostnaderna dven speglar tillgang och
skillnader i effektivitet och kostnadslége. Befintlig statistik visar att skillnaderna i kostnader framfor allt
beror pa dldersstruktur dér kostnaderna tenderar att 6ka med éldern och i synnerhet i de 6vre éldrarna.
Skillnader i demografi mellan regionerna spelar dérfor stor roll for kostnadsskillnaderna. Aven inkomst,
utbildning, boendesituation och sysselséttningsstatus verkar spela roll for kostnaderna (SOU 2024:50).
Individer med ligre inkomster kostar mer, forutom vid hog alder d& sambandet dr det motsatta.
Sammanboenden kostar mindre dn ensamboende och sysselsatta mindre dn arbetslosa. Dock verkar inte
regionala skillnader i sig spela roll eller finnas beldgg for att efterfragan pa hélso- och sjukvard skulle

skilja sig pa regionalbasis om man kontrollerar for demografi och socio-ekonomiska faktorer.

Preferenserna kan eventuellt skilja sig regionalt for olika typer av hélso- och sjukvard pa grund av
demografiska eller socio-ekonomiska skillnader. Efterfragan pé dldrevard skiljer sig mellan regioner om
andel éldre skiljer sig. Daremot dr skillnaderna sannolikt mindre dn for minga andra vélfardstjénster,
tex snorojning och fritidsverksamhet. Eftersom det dessutom &ar lagstiftat i Sverige att hilso- och
sjukvard ska vara likvirdig faller motivet att skrdddarsy utbudet av hélso- och sjukvard efter lokala
preferenser och diarmed argumentet att decentralisera huvudmannaskapet av hilso- och sjukvérd.
Regionerna kan diaremot ha béttre lokal kinnedom och darmed battre forutsattningar att implementera
och administrera en likvirdig hilso- och sjukvard. Detta kan tala for att varden ska administreras pa en
mer lokal nivd men inte nédvéndigtvis att den ska finanserias lokalt eller att huvudmannaskapet ska

ligga pa lokal niva.

Ett annat starkt argumentet for att decentralisera offentlig vélfard dr for att inféra konkurrens i den
offentliga sektorn och ddrmed 6ka effektiviteten i den offentliga sektorn. Det finns flera anledningar till
att decentralisering i teorin 6kar konkurrensen och dérmed leder till effektivitet. Ett argument baseras

pa Tiebouts teori ’rosta med fotterna” vilket innebér att kommun- eller regioninvanarna kan vélja den



kommun eller region som passar deras preferenser bade vad géller utbud av offentlig service och
kostnaden for den samma. Tanken &r att individer bosétter sig eller har mojlighet att bosétta sig dér
utbudet motsvarar preferenserna till l4gsta kostnad och att detta introducerar konkurrens mellan
kommuner/regioner som vill locka till sig eller i alla fall inte forlora medborgare. Detta far tva effekter,
dels att alla hittar en mix av offentlig valfard och skatt som passar dem, dels att mdjligheten att flytta —
dvs “rosta med fotterna”- har en disciplinerande effekt pA kommunerna och regionerna. Hotet om flytt
har en disciplinerande effekt pé politiker att anvinda skattemedel i medborgarnas intresse. Det senare
argumentet paminner om s.k. “yardstick competition”. Dir medborgare kan jamfora olika
kommuner/regioners utbud och stilla ansvariga till svars om de inte anser att det som erbjuds motsvarar

vad andra kommuner/regioner erbjuder.

Effektivitetsargumentet bygger dock dels pé att det finns skillnader i utbud, dels att medborgarna har
kunskap om dessa och dven kan vélja utifrén dem. Skillnader i utbud, i alla fall betydande skillnader,
strider mot kravet om likvirdig vird oberoende av var individer bor. Argumentet bygger ocksé pé att
finansieringen av offentlig service inte Overviltas pd ndgon annan — tex stat eller andra
kommuner/regioner. Riktade statsbidrag och inkomstutjamningen forsvagar déarfor effektivitetseffekten.
Négot vi aterkommer till senare. Kravet eller onskemaélet om likvéardighet i hdlso- och sjukvardsutbudet
och utjamningssystemet omkullkastar argumenten att decentralisering leder till konkurrens och darmed

effektivitet.

Konkurrens och effektivitet kan infoéras pa andra sitt. Ett vanligt forekommande argument &r att
privatisering av hilso- och sjukvérd introducerar valmojligheter och konkurrens. Det &r svért att
utvérdera effekterna av privatiseringen eftersom det saknas en bra kontrollgrupp eller counterfactual
(dvs vad hade hént om vérden inte privatiserats). Utfallet 4r inte heller teoretiskt givet eftersom hélso-
och sjukvardsmarknaden dr en s.k. kvasimarknad, det finns problem med béde offentlig och privat
tillhandhallen hélso- och sjukvérd. Flera forsok att utvirdera har gjorts. Anell (2010) kom fram till att
vardvalet och reglerad etableringsfrihet inom primérvarden och av apotek i forsta hand har skapat battre
tillgénglighet genom fler enheter och béttre Sppettider men att de nya verksamheterna har ungefar
samma erbjudanden till befolkningen som tidigare och att innovationerna var fa. Kastberg och Siverbo
(2007) och Lindgren (2014) finner att privat sjukvard ofta &r béttre men kvalitetsskillnaderna ar sma.
Enligt studier av Glenngard och Anell (2012a &b) var patienter vid privata vardcentraler mer nojda,
dven niar man kontrollerar for socioekonomiska faktorer. En Overgripande slutsats dr att de stora
forhoppningarna om 6kad kvalitet och lagre kostnader dnnu inte infriats. Syftet i denna rapport &r inte
att utvérdera privatiseringen utan snarare att peka pa att det finns andra sétt att uppné konkurrens &n att
ha ett decentraliserat hélso- och sjukvérdssystem dir regioner konkurrerar med varandra. Sannolikt &r
privata alternativ ett béttre sitt att introducera konkurrens pa eftersom det finns fler privata alternativ

som kan anvindas som jimforelsecobjekt for brukare dn de 21 regionerna.
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Ett annat argument som talar for att decentralisera offentlig verksamhet dr att det okar mojligheterna till
innovation och att prova olika 16sningar pa lokal niva for att sen utvdrdera och kunna skala upp. Visar
det sig att en innovation eller alternativ 16sning inte gav avsedda effekter skalas de inte upp och fér
diarmed begransad skadlig inverkan. Fungerar de daremot bra kan andra kommuner och regioner kopiera
16sningen. Eftersom hélso- och sjulvarden ar relativt reglerad och styrd centralt har regionerna inte helt
fritt spelrum att uppfinna och testa alternativa 16sningar. Aven om privata alternativ ofta finansieras av
regionerna och att det kan vara besvérligt for de 21 regionerna att upphandla pa olika sétt kan privata
alternativ ha storre incitament att uppfinna och att introduktionen av privata alternativ inom hélso- och
sjukvard darfor kan ge battre innovationsmojligheter. Privata alternativ ar ofta béttre pa innovation och

att hitta kreativa 16sningar &n den offentliga sektorn.

Ett annat argument som ibland fors fram dr att decentralisering av offentlig service leder till 6kat
ansvarstagande fran politiskt hall. Demokratiskt fattade beslut ska fattas sd nir medborgarna som
mdjligt for att makthavarna dels ska veta vad medborgarna efterfrdgar, men éven for att det okar
politikernas ansvarstagande. Tanken ar att lokala och regionala politiker ldttare kan héllas till svar
eftersom de dr ndrmare viljarna och att dessa darfor har béttre insyn i vad som héander och kan stilla
politiker till svars. Det finns dock beldgg for att det &ven kan vara tvartom. Lokala/regionala politiker
kan ha incitament att agera i egenintresse och gynna vissa véljare 6ver andra. Hur sambandet ser ut
mellan grad av decentralisering och ansvarstagande ar olika fran fall till fall och sannolikt svart att
generalisera. Att argumentera for decentralisering baserat pa detta argument ar darfor inte uppenbart

korrekt.

Dessutom verkar véljare ha délig uppfattning om vem som fattar beslut om hélso- och sjukvard och
vilka regionalpolitiker det &r som bestammer. I en Novusundersdkning (2022) som Uppdrag granskning
bestillt svarade knappt hélften, 47%, att det 4r regionerna som ansvarar for hélso- och sjukvard. 41%
tror att det &r riksdagen och 11% tror att sjukvérden &r kommunernas ansvar. Knappt hélften av
svenskarna (48%) vet vilket parti som styr i regionen de bor. I undersdkningen framgick ocksa tydligt
att regionvalet inte &r lika viktigt som valet till riksdag och kommun. Endast 4 procent tycker att valet

till regionerna &r det viktigaste.

Slutligen kan det finns administrativa fordelar med att decentralisera hélso- och sjukvérd och att
regionala enheter dr en hanterbara administrativ storlek. Det kan lika gérna finnas stordriftsfordelar med
att centralisera administrationen. Till exempel kan sma regioner sakna resurser och kompetens att ansoka
om riktade statsbidrag vilket skapar ojdmlika forutséttningar. Den fiskala enheten bor vara av en storlek
som gor det administrativt enkelt att skota och lokal kdinnedom kan, som tidigare papekats, gora det
lattare att implementera likvdrdig vérd. Hélso- och sjukvérdens administration kan frikopplas frén

huvudmannaskapet och finansiering, darfor dgnas inte mer utrymme at det hér.
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3.2 Argument for centraliserat huvudmannaskap for hilso- och sjukvérd

Det kanske starkaste skélet till att centralisera hélso- och sjukvarden &r att det sannolikt skulle gora det
lattare att tillhandahélla en mer likvardig hélso- och sjukvard i Sverige. Finansieringen skulle vara
nationell och skillnader i skattekraft skulle inte f4 nagot genomslag pa utbudet. Likvardig hilso- och
sjukvérd dr ett lagstiftade mél och dérfor ar jamlikhetsargumentet att starkt skl till att centralisera. Det
finns beldgg for att varden idag inte dr likvérdig over landet. Om detta beror pa att behoven av vard
skiljer sig och att utbudet svarar till skillnader i behov &r det naturligt och i sin ordning. Om det ddremot
beror pé olikheter i utbud strider det mot horisontell rattvisa, dvs lika villkor att f& likvérdig hilso- och

sjukvard oberoende av var man bor.

Johansson (2021) visar att det finns betydande skillnader mellan Sveriges 21 regioner nér det giller
nyttjande av och kostnader for sjukvard. De regionala skillnaderna i totalkostnader for hilso- och
sjukvard och for lakemedelskostnader ar relativt sma medan skillnaderna i antal ldkarbesok &r stora.
Sadana skillnader &r problematiska om de inte kan forklaras av att vardbehovet skiljer sig &t. Johansson
(2021) visar att skillnader till storsta del beror pad individspecifika egenskaper sdsom behov och
efterfraga och att dessa inte primart skiljer sig mellan regionerna. Demografiska faktorer, som andel
dldre, kan motivera sma skillnader men inte forklara skillnaderna som finns. Resultaten visar att
skillnader i vardbehov endast kan forklara en del av regional variation i sjukvard. Tillgidngliga resurser
dédremot, i form av bland annat virdcentraler per capita, forklarar en del av variationen i
primérvardslakarbesok, vilket sammantaget pekar mot att regionala skillnader i primérvérd inte &r
forenliga med malet om vard pd lika villkor. Johansson (2021) menar att regionala variationer i
primédrvérden bor atgérdas. Det finns ocksd stora regionala skillnader nir det géller véntetider
(Andersson, 2022). I Jimtland och Hérjedalen var andelen patienter som véntat hogst 90 dagar
pa operation eller atgdrd i den specialiserade virden 36%. Det kan jamforas med Halland dar

motsvarande siffra var 85%.

Ett annat starkt argument for att centralisera offentlig vélfard &r att det innebér battre riskspridning.
Mycket av offentlig vilfard ar av forsdkringsnatur och skyddar mot olika risker som kan uppsta i livet,
sé som arbetsloshet, fattigdom och sjukdom. Om dessa risker drabbar olika delar av befolkningen och
eller olika delar av landet vid olika tidpunkter men samtidigt inte alltid samma region dr det gynnsamt
att sprida riskerna pé en s stor del av befolkningen som mojligt, det vill séiga hellre hela &n den regionala
befolkningen. Inom forsékringsteori pratar man om “de stora talens lag”, dvs ju fler som ingar i
forsdkringen desto fler kan riskerna spridas 6ver och darmed blir finansieringen av forsikringen légre.
Som tidigare diskuterats finns det geografiska skillnader i vrdkostnader mellan olika regioner, om detta
beror pa skillnader i underliggande risker for att drabbas av hélso- och sjukvérd &r svérare att faststélla
(Johansson 2021). Om hélsorisker drabbar olika delar av landet asymmetriskt i tid men symmetriskt

over tiden talar det for att en centralisering skulle sprida riskerna och dédrmed minska kostnaderna.
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Exempelvis om risken att drabbas av hjértinfarkt ett &r dr hogre i norra Sverige 4n i sddra Sverige och
att det aret efter kan vara det omvénda finns det en podng att sprida riskerna och centralisera. Om
riskerna for att drabbas av alla typer ohédlsa dr de samma Over landet forsvinner podngen med att

centralisera for att sprida ut riskerna pa fler.

Stordriftsfordelar 1 béde finansiering och tillhandahéllande talar ocksd for centralisering.
Stordriftsfordelar innebér att genomsnittskostnaden for att dra in skatt eller tillhandahalla vard sjunker
med antalet som beskattas eller far vard. Stordriftsfordelarna ser olika ut {for olika typer av hélso- och
sjukvérd. Avancerad specialistvard som kriver dyr utrustning och hdg kompetens har stdrre
stordriftsfordelar dn exempelvis rutinméssiga vaccinationer inom primérvarden. Detta talar for att
avancerad specialistvird inte bor tillhandahéllas pé varje sjukhus utan pé ett mindre antal stillen. Mot
stordriftsfordelarna ska mdjligheterna att skridddarsy efter preferenser samt tillgéinglighet stéllas. Det
kan dven finnas stordriftsfordelar inom beskattningskompetens och administration som talar for

centralisering.

Det kan dven finnas politisk-ekonomiska argument som kan tala for en centralisering. Det finns en
ganska omfattande litteratur, som kallas public choice, som menar att politiker utdver att se till viljarnas
intresse dven agerar i egenintresse och bryr sig om makt och inflytande. Det finns d&ven empiriska beldgg
for att det 4r sa. Av denna anledning kan regionala politiker sakna viljan att flytta sjukhus eller vard fran
regionen. | ett centralt system kan det darfor vara léttare att gora omorganiseringar av hélso- och

sjukvarden for att anpassa till de fordndringar i behov och teknik som kan uppsta.

Slutligen kan beslut som &r optimala pa lokalniva vara ineffektiva pa nationellnivd om det finns s k
spillover effekter eller externa effekter. Dessa effekter kan vara bade positiva och negativa. Problemet
vid positiva externa effekter ar att for lite tillhandahalls lokalt medan det vid negativa externa effekter
tillhandahélls for mycket lokalt jimfort med vad som ar samhéllsekonomiskt optimalt. Det finns olika
typer av externa effekter béde i tillhandahallanden av offentlig vélfiard och i finansieringen vid
decentralisering som kan internaliseras om beslut i stillet fattas centralt, dvs dnnu ett argument for att

centralisera.

Att universitet ar i statlig medan grundskolan &r i lokal regi kan forklaras av externa effekter. De flesta
universitetsstudenter kommer inte stanna i utbildningsorten efter avslutad utbildning utan spridas dver
Sverige (eller globalt) och utgdr di en positiv extern effekt for de orter de bosétter sig och arbetar pa.
Om Lund eller Uppsala skulle tillhandahilla och finansiera universitetsplatser skulle antalet platser
sannolikt vara betydligt farre 4n vad som ar optimalt f6r Sverige. Det dr rimligt att tinka sig att 4ven
hilso- och sjukvéard har betydande externa effekter som talar for en centralisering. Till exempel har
forebyggande hilso- och sjukvard sannolikt positiva externa effekter, dels pé framtida kostnader (som
blir ldgre) men ockséd for andra regioner om individer flyttar mellan regioner. Tillhandahélls

forebyggande vérd regionalt (eller inom en arlig budget) ldggs sannolikt for lite resurser pa
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forebyggande vard pé grund av att de positiva externa effekterna inte tas med i beslutet om hur mycket
som ska tillhandahallas regionalt. P4 samma sétt kan man argumentera for att for lite resurser laggs pa
klinisk forskning och utvecklingsarbete som ocksa har positiva externa effekter och att effekten av

underfinansiering forstirks i ett regionalt system.

Aven inom finansieringen finns fiskala externa effekter i decentraliserade system. Bade horisontella och
vertikala som medfor att beskattning pé lokalniva blir ineffektiv. Horisontella fiskala externa effekter
uppstar ndr lokala regeringar forsoka locka till sig medborgare genom att erbjuda attraktiva skattesatser,
s k skattekonkurrens. Skattebaser dr mer mobila pé ett lokalt 4n nationellt plan och kommuner och
regioner kan strategiskt anvinda lokala skatter for att locka till sig medborgare frén andra kommuner
eller regioner. En kommuns/regions beslut om beskattning minskar skatteintdkterna i1 andra
kommuner/regioner och paverkar darfor andra kommuners/regioners beskattningsmdjligheter och utgor
dédrmed en negativ extern effekt pd dessa kommuner/regioner. Horisontella fiskala externa effekter
tenderar att leda till att skatten sétts for lagt i forhdllande till vad som é&r optimalt. Vid nationell
beskattning internaliseras de externa effekterna eftersom staten tar hansyn till vad som ar bast for hela

nationen och problemet med for laga skatter uppstar darfor inte.

Att konkurrens mellan lokala regeringar leder till horisontella fiskala externa effekter och for laga
skattesatser i forhallande till vad som dr samhéllsekonomiskt optimalt &r i strid med argumentationen
som tidigare fordes baserat pa Tiebout och sa kallad yardstick competition” som menar att konkurrens
har en disciplinerande effekt och okar effektiviteten. Det dr darfor en empirisk frdga vilken effekt som

dominerar.

Svenska empiriska studier visar att hur skatten sitts pd andra stillen paverkar skatten i en viss
lokalisering. Edmark och Agren (2008) visar att det finns horisontell skatteintegration mellan svenska
kommuner. Skattesatsen i en viss kommun paverkas av kommunala karaktiristika samt ett vagt
genomsnitt av grannkommunernas skattesats. Aven Lundberg (2021) visar pa viss interaktion i

skattesats mellan kommuner.

Interaktion behover inte betyda skattekonkurrens men innebér att lokala regeringar inte helt autonomt
kan sitta skattesatsen utan konsekvenser for mobiliteten. Feld och Kirchgéssner (2001) visar att framfor
allt hdginkomsttagare véljer bostadsort utifran inkomstskattens storlek i Schweiz. En genomgéng av
Kleven m. fl. (2020) visar att mobiliteten bland hoginkomsttagare &r substantiell. Sannolikt &r
skattekonkurrens ett storre problem vid kommunalbeskattning &n beskattning pé regional niva eftersom

mobiliteten mellan kommuner é&r storre én den mellan regioner.

Det finns dven vertikala fiskala externa effekter vid lokal beskattning som leder till effektivitetsforluster.
Vertikala fiskala externa effekter uppstar nar beskattning pa en niva (till exempel den regionala) har en
direkt effekt pa de dvriga nivaernas (till exempel kommunernas och statens) skatteintikter. Aven om en

enskild region tar hdnsyn till att regionens beslut om skattesats paverkar den egna skattebasen bortser
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man i allménhet frén att ocksd kommunens och statens skattebaser kommer att paverkas. Vertikala
externa effekter leder darfor till att kommuner och regioner tenderar att underskatta den
samhéllsekonomiska kostnaden av beskattning, det vill sdga kostnaden for att generera skatteintékter.
Detta medfor i sin tur att regionerna tar ut en hogre skattesats dn vad som dr onskvért ur samhallets
synvinkel. Det finns sdtt att internalisera vertikala externa effekter och dédrmed eliminera den
effektivitetsforlust dessa ger upphov till. Ett sétt ar att begrdnsa beskattningsratten till en enda
beslutsniva (till exempel staten) i kombination med omférdelning av intdkterna mellan olika nivaer.
Empirisk forskning baserad péa data fran 1980-talet visar att de vertikala externa effekter som foljer av
att kommunerna och regionerna delar pad samma skattebas inte var internaliserade, dvs det existerar
vertikala externa effekter. Det finns skél att tro att dessa effekter kvarstar idag (Aronsson & Wikstrom
2021). Det ar svart att storleksbestimma dem men att betydande skatt tas ut pa tre olika nivaer talar for

att de inte &r obetydliga.

De horisontella och vertikala fiskala externa effekterna gér i motsatt riktning och skulle i basta fall ta ut
varandra. De horisontella externa effekterna tenderar att leda till underbeskattning och de vertikala till
Overbeskattning pa lokal niva. Det dr osannolikt att de tar ut varandra och for att undvika dem bor
beskattningen centraliseras. Horisontella vertikala externa effekter dr sannolikt mindre pé regionniva dn
kommunnivé eftersom fler flyttar mellan kommuner &n mellan regioner. Dessutom forstarker
utjamningssystemet de samhillsekonomiska kostnaderna och stiarker motiven for centralisering, mer om

det nedan.

3.3 Incitamentseffekter av utjimningssystemet

For att minska skillnaderna i skatteinkomst och kostnader mellan regionerna och for att uppna en mer
jamlik hélso- och sjukvard i landet krdvs ganska omfattande inkomst- och kostnadsutjdmning.
Utjdmningen har tyvérr ogynnsamma incitamentseffekter vilket dr ett argument for att centralisera
ansvaret for att undvika de negativa konsekvenserna. Dessutom forstarks de ovan ndmnda vertikala
fiskala externa effekterna av att inkomstutjimningssystemet ersétter skatteintéktsbortfallet och leder
sammantaget till en underskattning av kostnader av att beskatta lokalt, och dirmed en for hog

beskattning.

For det forsta kan lokala politiker agera strategiskt for att skjuta Gver kostnaden péa andra. Detta géller
de riktade statsbidragen som kommuner och regioner ansdker om. Mgjligheten att ansdka om riktade
statsbidrag Oppnar for mojligheten att minska kommuners och regioners beskattning och riktade
statsbidrag leder till sa kallade mjuka budgetrestriktioner (Aronsson & Wikstrom 2021). Lokala politiker
har lidgre incitament att balansera budgeten och tar ut for lite i skatt och far i gengéld okade
transfereringar. Denna effekt leder till for l4ga skatter pa lokal nivd jamfort med vad som é&r

samhillsekonomiskt optimalt eftersom skatten overviltas pa ndgon annan.
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Det finns empiriska beldgg for att riktade statsbidrag leder till mjuka budgetrestriktioner. Petterson-
Lidbom (2010) visar i en dynamisk modell att de riktade statsbidragen i genomsnitt 6kar den kommunala
skulden per invanare med mellan 16 och 25% nér sannolikheten att fa extra statsbidrag okar fran 0 till

1. De generella statsbidragen ar ddremot formelbaserade och darfor inte lika paverkbara.

De flesta utvdrderingar som gjorts &r Overens om att riktade statsbidrag bor undvikas (se t ex,
Riksrevisionen 2019 & 2020, Andersson m. fl. 2004, Aronsson & Wikstréom 2021, Dahlberg & Rattsg
2010, Vard och omsorgsanalys 2022). Det &r dirfor problematiskt att de riktade statsbidragen okat i
omfattning, trots ambitioner om att minska dem. Forutom incitamentseffekten brister de ocksa i
forberedande analys och prioritering, lngsiktighet i genomforandet samt forutsdttningarna for
uppfoljning. De tenderar ocksé att missgynna smé regioner och kommuner som inte har administrativ

kapacitet att ansoka om bidrag.

Den andra incitamentseffekten av  utjamningssystemet uppstdr pd grund av  att
inkomstutjamningssystemet kompenserar for skatteintiktsbortfall. Skatter har beteendeeffekter och en
skattehdjning leder till en minskad skattebas, denna minskning kompenseras av
inkomstutjamningssystemet. Detta innebér att en del av kostnaden av beskattningen bérs av andra ér
kommunen/regionen som sétter skattesatsen. Denna externa effekt medfor att skattesatsen sétts for hogt

eftersom en del av kostnaden inte betalas av den jurisdiktion som bestimmer skattesatsen.

Det finns dven empiriskt stod for denna effekt, dock ej baserad pa svenska data. Resultat fran liknade
utjdmningssystem 1 Australien och Kanada visar att inkomstutjimningssystemet leder till att
lokalregeringar underskattar kostnaden av att beskatta och har incitament att ta ut en hogre skattesats &n
vad de annars skulle gjort. Dahlby & Warren (2003) hittar stod for detta baserat pa data fran Australien
och Smart (2007) samt Ferede (2017) finner samma resultat baserat pa data fran Kanada.

Utjamningssystemet har kritiserats for att vara otillrdckligt och behiftat med effektivitetsforluster. Det
har utretts ett antal gdnger i nirtid. Finanspolitiska rddet uppméarksammade brister 1 2024 ars rapport och
den statliga utredningen, Nétt och jidmnt, med syfte att se dver systemet presenterades i borjan av
sommaren. | Finanspolitiska radets rapport lyftes kommunernas och regionernas anstraingda ekonomiska
situation och det konstateras att i synnerhet regionernas ekonomi 4r i obalans. Alla regioner bedomdes

gé med underskott 2023 men med stora skillnader i storlek och mojlighet att kunna hantera underskotten.

En orsak till den anstrdngda ekonomin &r 6vergaende eftersom den beror pa den hoga inflationen som
drivit upp utgifterna for framfor allt tjdnstepensioner och lett till underskott i kommuner men i synnerhet
for regionerna (Finanspolitiska radet 2024). Nagra regioner har aviserat uppsiagningar pa grund av den
anstringda ekonomin och under véren varslade Region Ostergétland personal och alla regioner utom tre
har aviserat att de kommer behdva minska antalet anstéllda (Finanspolitiska radet 2024). Den
ekonomiska situationen dr dock olika i olika regioner vilket forsvarar forutsittningarna att tillhandahalla

likvérdig hdlso- och sjukvérd.
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Den offentliga dversynen av utjimningssystemet som presenterades i sommar (SOU 2024:50) kom med
forslag till forbattringar och konstaterade dven att riktade statsbidrag bor undvikas. Aven Riksrevisionen
(Riksrevisionen 2019) har utvarderat utjamningssystemet och den 6vergripande slutsats fran denna ar
att systemet for kommunalekonomisk utjamning inte dr utformat sd att kommunerna kan ge
kommuninvéanarna en i huvudsak likvardig service utan att 6ka skillnaderna i skattesatser. Kommunerna
har skilda demografiska och geografiska forutsittningar. Dessa forutséttningar ger kommunerna
varierande ekonomiska forutsattningar, trots att det finns ett utjaimningssystem som ar tiankt att leda till

likvardighet.

3.4 Sammanfattning

Det finns saledes ménga aspekter att ta hinsyn till i frigan om vilken fiskal nivd som huvudmannaskapet
och finansieringen av hilso-och sjukvard lampar sig bést att ligga pa. I ménga fall finns det mélkonflikter
som kréver avvédgning mellan de olika aspekterna. De stora fordelarna med decentralisering dr att
olikheter i preferenser léttare kan tillgodoses pa lokal nivé och att konkurrens infors som kan leda till
bittre resursutnyttjande samt mdjligheten att uppfinna pé lokal niva. Dessa fordelar kriver att det finns
olikheter eller att olikheter tilléts i tillhandahéllandet, vilket lagkravet pa likvérdig hilso- och sjukvard
forsvarar. Darfor gdr manga av fordelarna med decentralisering forlorade. Privata alternativ inom hélso-
och sjukvard kan ddremot kompensera for detta och infora konkurrens som kan vara effektivitetshdjande
samt innovationskraft som okar effektiviteten. Privata alternativ dr vanligtvis mer innovativa &n den
offentlig sektorn och privata alternativ introducerar fler alternativ som gor det mojligt att jamfora och

ger s.k. ”yardstick competition”.

Decentralisering kriver dven omfattande utjimningssystem som leder till effektivitetsforluster. Ménga
av fordelarna med decentralisering gar forlorade nir finansieringen inte dr pd samma vertikala fiskala
niva som tillhandahéllandet av hélso- och sjukvérd. Det uppstér externa effekter som kan internaliseras

om beslut ligger pa nationell niva. Aven detta talar siledes for en centralisering.

Sammantaget Overvdger argumenten for centralisering. Likvirdig vérd, internalisering av externa
effekter och stordriftsfordelar dr argument for centralisering. Dock skiljer sig avviagningen mellan for-
och nackdelarna for olika typer av hilso- och sjukvérd. Vid hélso- och sjukvard dér preferenserna skiljer
sig lokalt och kdinnedom om dessa &r storre pé lokal nivé stirks decentraliseringsargumenten. Detta talar
for att tillhandahéllning av vard av dldre kan vara lamplig att ldgga pa lokal niva, kommunal som &r
fallet idag. Ddremot talar mycket for att specialistvard snarare bor centraliseras. Specialistvard och
forebyggande vard har sannolikt mer att vinna pa att vara under centralt huvudmannaskap pa grund av
stordriftsfordelar i specialistvarden och externa effekter vid forebyggande hilso- och sjukvard. Regional
priméirvéard ligger eventuellt ndgonstans mitt emellan, men dokumenterade olikheter i utbud mellan

regionerna inom primérvarden (Johansson 2021) samt svérigheterna att beskatta lokalt talar for en
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centralisering dven hir.* Nedan diskuteras utmaningar att beskatta lokalt och krav som lokala skatter bor

uppfylla.

4. Hur bor lokal beskattning utformas?

Det stills krav pa hur skatter generellt sett bor utformas for att minska de samhéllsekonomiska
kostnaderna av beskattning och for att utgora bra skatter. Exempelvis bor skatterna vara neutrala for att
inte stora ekonomiska beslut. Att ha olika skattesatser pa olika aktiviteter eller olika typer av konsumtion
(tex olika skatt pd olika investeringar eller olika momsskattesatser) ar inte neutralt och paverkar
investerings- och konsumtionsval. Det bor undvikas. Det dr ocksa béttre att beskatta breda skattebaser
med en liagre skattesats dn att anvdnda en hogre skattesats pd en smalare skattebas. Darfor bor
konsumtion, som &r den bredaste skattebasen, eller forvarvsinkomster hellre beskattas dn formdgenhet,
arv och fastigheter, som 4r smala skattebaser. Det dr ocksé viktigt att skatterna anses vara réttvisa,

legitima och transparenta.

Forutom dessa krav finns det dven Onskemal om vad lokala skatter bor leva upp till. Det mest
grundldggande argumentet for lokalbeskattning &r att det ska sammanlénka de som drar nytta av lokala
nyttigheter med de som finansierar densamma. Separeras nyttan fran kostnaden uppstar ineffektivitet
och samre resursutnyttjande till foljd av att ”andras pengar” inte behandlas med samma forsiktighet som
ens egna, dvs problemet som ofta bendmns allménningens tragedi (eller common pool pa engelska). Nér
kostnaden delas med ndgon annan Okar efterfrigan eftersom priset blir l4gre &n vad det egentligen ér.
Vilfardstjanster som nyttjas lokalt men finansieras centralt tenderar att overkonsumeras. Detta talar for
att tjanster som nyttjas lokalt finansieras lokalt samt att tjdnster som utnyttjas nationellt finansieras
nationellt. Rodden m. fl. (2003) har visat att hog egenfinansiering leder till battre resursutnyttjande och
ger incitament att fora lokal politik som stérker niringslivsutvecklingen. Borge & Marcinko (2020) visar
att det finns ett klart positivt samband i Norge mellan hogre andel lokal skattefinansiering och

effektivitet i kommunen och Barankay & Lockwood (2007) finner samma samband i Schweiz.

Att de som drar nytta av lokala nyttigheter ska betala fér de samma innebér att den skattebas som
anviands behover vara tillrackligt stor for att ticka sa stora delar av kostnaderna som mdjligt och att
skattebasen, for att minska behovet av utjamning, bor vara nagorlunda jamnt fordelad sa att lokalt
sjdlvbestimmande kan inforlivas och de negativa effektivitetskostnaderna av utjimningen blir s sma
som mojliga. Breda skattebaser i Sverige dr konsumtion och forvérvsinkomster. [ Sverige anvinds

forvarvsinkomster for att finansiera huvuddelen av lokal offentlig vélfird medan beskattning av

4 Kommunal vard méter ocksé utmaningar med stora skillnader bade i skattekraft mellan glesbygdskommuner och
storre kommuner och i demografisk struktur, tex nar det géller andel &ldre. Det kan darfor finnas anledning att
dven diskutera en eventuell centralisering av kommunal vard. Detta ligger dock utanfor ramen for denna rapport.

18



konsumtion &r en nationell skattebas. I USA é&r déremot &ven konsumtionsskatten lokal (statlig och

kommunal).

For att minska effektivitetskostnaderna bor det helst vara en skattebas som inte beskattas pa en annan
niva. Ordningen i Sverige med att beskatta forvarvsinkomster pa tre fiskala nivaer - kommun, region
och stat - kan dérfor ifrdgasittas. Lokal fastighetsskatt anvénds i ménga andra lédnder for att ticka stora
delar av den lokala offentliga konsumtionen. Det &r inte mojligt i Sverige med dagens system eftersom
det dr en liten skattebas och intdkterna skulle inte rdcka, dessutom &r de lokala skillnaderna i
fastighetsvirden storre &n for forvérvsinkomster vilket skulle medfor ett &nnu stdrre behov av

inkomstutjdmning mellan regionerna dn om forvérvsinkomster anvénds (Aronsson & Wikstrom 2021).

Den lokala beskattningen bor dven beskatta en skattebas som inte ar alltfor mobil for att undvika
allvarliga horisontella fiskala externa effekter och hoga samhillsekonomiska effektivitetsforluster. Aven
om konkurrens kan leda till Okad effektivitet, minskar det lokala regeringars autonomi.
Hoginkomsttagare dr mer mobila dn laginkomsttagare eftersom de har mest att vinna pa att vélja
bostadsort med omsorg. I Sverige ar skillnaden 6 procentenheter mellan den kommun som har lagst och
hogst beskattning. Forvirvsinkomster d4r mer mobila &n fastigheter vilket talar for att anvénda
fastighetsbeskattning snarare &n beskattning av forvarvsinkomster. Dock &dr det en mindre skattebas och
dérfor olamplig som finansieringskilla till omfattande lokal offentlig vilfird. Lander som har mindre

omfattande lokal offentlig vilfard anvénder, som sagt, i storre utstrickning lokal fastighetsbeskattning.

Andra kriterier som bor uppfyllas for att en skattebas ska vara ett bra alternativ att anvidnda pa lokal niva
ar att den &r stabil over tiden och inte variera for mycket med konjunkturcykler. Olika skattebaser &r
olika konjunkturkénsliga och de som dr mindre kénsliga bor utgdra lokala skattebaser. Enligt Borge &
van der Leyer (2024) talar detta for en fastighetsskatt snarare dn for beskattning av forvarvsinkomster i

Norge. Detta giller sannolikt dven for Sverige.

Dessutom bor skatten vara transparent sa att skattebetalarna vet vad de betalar i skatt. Detta &r viktigt
eftersom skatter bestims i en demokratisk process och transparens ger viljarna béttre kontroll 6ver
politiska beslut och incitament for politiker att paverka skatter i den riktning véljarna vill. Detta géller
séklart for alla skatter inte bara de lokala. Det dr dirfor bekymmersamt att kunskapen om regionernas
ansvarsomrade och finansiering dr dalig. Det hade exempelvis varit battre om den lokala och regionala
skatten redovisades separat pa skattekontot och pa slutskattebeskedet, och 4ven med information om

vad skatteintékterna gar till.

Det finns forskningsstdd for att mindre synliga skatter anvénds for att 6ka skatteuttaget. Bordignon m.fl.
(2017) visar med hjilp av italienska data att lokala politiker som stér infor omval i hdgre grad utnyttjade
mindre synliga skatter. Cabral och Hoxby (2012) finner stdd for att 6kad synlighet leder till lagre skatter
pa fastigheter i USA.
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Det gér dven att argumentera for att mindre synliga skatter har mindre snedvridande effekter och att mer
komplicerade och icke-transparenta skattesystem innebdr att medborgarna reagerar mindre pa
skattedkningar och att effektivitetsforlusten av skatterna darfor blir mindre (se tex Leicester m. 1. 2012).
Att motivera icke-transparens av denna anledning &r att fora viljarna bakom ljuset och inte lata

medborgarnas preferenser avgor politiska beslut och darfor inte att rekommendera.

Diremot ér lokala skatter inte lampliga att anvénda i syfte att omfordela, dvs lokala skatter bor inte vara
progressiva. Omfordelning via skatter bor goras pé nationell nivd. Anledningen till det &ar att
omfordelning kan ses som en typ av forsékring mot inkomstbortfall och att det ar fordelaktigare att

sprida riskerna 6ver s& ménga som mdjligt, dvs anvinda de stora talens lag.

Sammanfattningsvis ar realistiska alternativ till mdjliga skattebaser vid omfattande lokal offentlig
valfard breda skattebaser som konsumtion och forvarvsinkomst. Fastighetsskatten som &r en mer stabil
och mindre mobil skattebas dr egentligen en béttre kandidat for lokal finansiering men for liten for att
kunna finansiera omfattande offentlig vélfard och ojamnt fordelad geografiskt. Den skulle dock kunna
kombineras med andra skattebaser. Det dr i sammanhanget intressant att notera att Sverige 1 princip ir
det enda vistlandet som inte har lokal fastighetsbeskattning. Annan kapitalinkomstbeskattning dr mer
mobil, mindre stabila 6ver konjunkturer, ojamnt fordelat och en smal skattebas och darfor oldmplig som

lokal skattebas.

5. Lokal finansiering i ett framdtblickande perspektiv

Som framgick av figur 1 finns det redan stora skillnader i skattekraft mellan regionerna. Mycket tyder
pa att dessa skillnader kommer att fortsétt att 6ka. Regionernas ekonomier dr ocksa anstringda, &ven om
kostnadsutvecklingen for tillféllet till stor del beror pa inflation. Sannolikt kommer kostnaderna for
hilso- och sjukvard att stiga eftersom efterfrdgan tenderar att 6ka néir individer blir rikare och tekniken
erbjuder fler mojligheter och béttre vard. For att 16sa denna ekvation behover troligen bade den regionala
skattesatsen hojas och utjamningssystemet utvidgas. Fragan dr om det ar hallbart. Hoga skatter pa
forvarvsinkomster har samhéllsekonomiska kostnader och dessa kostnader okar med storleken pa
skattesatsen. Skattesatserna pa forvarvsinkomster &r redan hoga i Sverige, bland de hogsta i vérlden

(Ekonomifakta 2024).

Vi stér infor, eller dr mitt uppe i, en strukturomvandling orsakad av ett paradigmskifte inom den tekniska
utvecklingen med digitalisering, Al, automatisering och maskininldrning. Denna utveckling kommer
sannolikt fa stor inverkan och effektivisera hélso- och sjukvardssektorn. Det dr dock inte sékert att det
kommer minska kostnaderna for hélso- och sjukvard eftersom den tekniska utvecklingen kommer att
leda till nya mojligheter och botemedel och med det 6kad efterfrdgan pa dessa. Det 4r inte uppenbart

hur teknikutvecklingen kommer att paverka kostnaderna men finansieringen pa lokal nivd kommer med
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storsta sannolikhet att fordyras pga. teknikutvecklingen. Digitalisering, Al, automatisering riskerar att
oka de samhillsekonomiska kostnaderna av att beskatta forvérvsinkomster eftersom arbetskraften blir

mer rorlig och dessutom kan ersattas av teknik (Hansson 2023).

Flera studier och statistik fran SCB visar att manga redan arbetar hemifran men att de ocksa véljer att
bosiitta sig ldngre fran sin arbetsplats nér de inte lingre behdver vara pa jobbet varje dag. Eliasson (2023)
visar att hemarbete som mojliggors av digitaliseringen och som paskyndades av pandemin har inneburit
att speciellt hogkvalificerad och hdgavldnad arbetskraft flyttat lingre frin Storstockholm. Aven om det
fortfarande é&r relativt fa som flyttar visar studien att sannolikheten att flytta ut frdn urbana omraden mer

an fordubblats.

Enligt SCB jobbade i mars 2023 nistan 15% av de sysselsatta hemifran minst hélften av dagarna och
23% mindre dn hélften av dagarna (SCB 2024). Hemarbete &r vanligare bland akademiker. Enligt en
undersokning gjord av IT-foretaget Global Connect har nistan varannan svensk (44%) funderat pa att
byta jobb for att f& mojlighet att jobba hemma mer och av de som letar nytt jobb svarar var tredje svensk
att de viljer bort arbetsgivare som inte erbjuder mdjlighet till distansarbete. Jaimfort med Ovriga
skandinaviska lander sticker Sverige ut som det land dar flest ar villiga att byta jobb for att fA mojlighet
att jobba hemma mer. Manga véljer ocksa att arbeta pa distans utanfor sitt hemland, sa kallade digitala
nomader har blivit allt vanligare och ménga lénder anvénder attraktiva skatteregler for att locka till sig
digitala nomader (Hansson 2023). 2023 uppskattades det finnas 40 miljoner digitala nomader i vérlden,
en relativt liten siffra men stigande (Ploscaru 2024). Eftersom Sverige kénnetecknas av hoga skatter pa

arbetsinkomster &r incitamenten stdrre hér att flytta for att bli beskattad i en annan jurisdiktion.

Om utvecklingen kommer att fortsdtta och bli mer dn ett marginalfenomen ar svart att forutspd men
eftersom arbetsinkomstbeskattning dr en betydande intdktskilla (57% av de totala skatteintdkterna
kommer fran beskattning av arbetsinkomster) kan &dven relativt sma beteendeforandringar fa

konsekvenser for skatteintdkterna och dirmed mojligheterna att finansiera offentlig valfard.

Att inte behova arbeta pé plats innebér att arbetskraften blir med mobil och dirmed kostnaden av att
beskatta arbetsinkomster hogre. For Sveriges del kan detta vara extra bekymmersamt eftersom vi sticker
ut i att beskatta arbetskraft hogt men dven pa grund av de stora skillnaderna i skatt beroende pé var vi
bor, i dag en skillnad p& 6 procentenheter. For en familj med tva yrkesarbetande som vardera tjénar
500 000 om aret innebar skillnaden i skatt mellan att bo i den kommun med hogst skatt och lagst skatt
en skillnad pa 60 000 om &ret. Det 16nar sig darfor att vara strategisk i var man bositter sig. De som
tjdnar mest vinner mest pa att vilja bostadsort/region med omsorg. Detta kommer sannolikt leda till

oOkade skillnader i skattekraft mellan regionerna och ddrmed dven behovet av inkomstutjdmning.

Teknikutvecklingen kommer paverka arbetsmarknaden iven pa andra sitt. Aven om de flesta inte tror
att teknikutvecklingen kommer att leda till massiv arbetsloshet kommer vissa arbeten erséttas av teknik

och dndra innehallet i ménga yrken (Hansson 2023). De flesta bedomare tror att teknikutvecklingen
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kommer att 6ka inkomstskillnaderna och ddrmed behovet av omfordelning. Som pépekades innan,
lampar sig omfordelning via skatter bést pa nationell niva. Av den anledningen kan lokalbeskattning av

arbetsinkomst behdva begrinsas.

Okad mobilitet och stora skillnader i beskattning beroende pa vad man bor kan utmana ett kraftigt
decentraliserat system och 6ka de negativa externa effekterna av béde horisontell konkurrens och att
samma skattebas beskattas pé tre fiskala nivéer. Eftersom det framfor allt 4r hginkomsttagare som har
mdjlighet att arbeta hemifrén och i storre utstrickning strategiskt kan vélja var de beskattas kommer
denna trend att krdva ett &n mer utvecklat utjdmningssystem. Som flera forskare och instanser
uppméirksammat &r systemet med langtgdende utjdmning redan anstringt och leder till
effektivitetsproblem. Att utoka det ytterligare kan vara férenat med stora effektivitetsforluster. Denna

utveckling talar for en mer centraliserad finansiering och ddrmed ett mer centraliserat huvudmannaskap.

6. Néigra tentativa forslag och slutsatser

For att uppnd méanga av de fordelar ett decentraliserat system har dr det viktigt att kostnads- och
intéktssidan hinger ihop. Om kostnaden ir pé regional niva maste dven finansieringen ske regionalt
annars gar podngen med att decentralisera, dvs okad effektivitet, forlorad. Dagens regioner lyckas
finansiera sig regionalt till ca 70%, resterande 30% finansieras med hjdlp av olika bidrag, i1 stor
utstrackning statsbidrag och i1 6kad grad riktade statsbidrag. Dessutom leder skillnader i regional
skattekraft och kostnader mellan olika regioner till krav pa utjaimningssystem for att tillgangen till hélso-
och sjukvard inte ska skilja sig allt for mycket mellan regioner. Trots detta och lagkrav pa likvérdig
hilso- och sjukvérd tyder mycket pa att hilso- och sjukvérden inte ar likvérdig och att skillnaderna inte
primért beror pé regionala skillnader i behov utan snarare pa skillnader i individuella behov samt

regionala skillnader i utbud.

Likviardig vard &r ett tungt vigande argument for centralisering. Dessutom innebér avsaknaden av full
egenfinansiering och ddrmed krav pd utjimningssystem att en del av effektivitetsvinsterna av att
decentralisera gar forlorade. Lagkravet pa likvardig hilso- och sjukvéard medfor dven att podngen med
att skrdddarsy utbudet och inféra konkurrens mellan regionerna gar forlorad. Podngen med att

decentralisera bygger i stor utstrackning pa att det finns skillnader i utbudet.

Aven ur beskattningssynpunkt finns det oldigenheter med ett decentraliserat system. Ett sirskilt problem
i Sverige ar att samtliga tre fiskala nivéer, stat, regioner och kommuner delar pd i stort sett samma
skattebas (forvirvsinkomster). Detta gor att de vertikala externa effekterna troligen &dr betydande.
Effekterna av omfordelningssystemet forstirker dessutom regionernas incitament att hoja skatten utdver

vad som dr samhéllsekonomiskt optimalt. Till detta ska ldggas att skatten pa arbete dr hog 1 Sverige och
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behovet av att sinka den har framforts av en rad skatteforskare (Finanspolitiska radet 2020, ESO 2020,
Omstartskommissionen 2020, SNS 2022).

Om nagon fiskal nivas beskattningsratt ska inskrénkas ér regionerna den kandidat som dr mest lampad
eftersom regionerna har farre antal dtaganden d4n kommunerna samt att det dessutom finns andra
argument som talar for en centralisering av hélso- och sjukvarden. Sammantaget finns det séledes starka
argument fOr att centralisera hdlso- och sjukvéard. Dock kan kdnnedomen om lokala forutsdttningarna
som paverkar implementering och administration av jamlik hélso-och sjukvard vara storre pa lokal niva

vilket talar for regionala administrationsenheter.

Ett forhallandevis omfattande forslag &r att ta bort regionskatten och Overfora ansvaret och
finansieringen av hélso- och sjukvard till staten. Om hela det regionala hélso- och sjukvérdsatagandet
skulle flyttas Over till staten skulle regionskatten i princip kunna upphéra eftersom 88% finansierar

hilso- och sjukvérd. Detta forslag har ménga fordelar.

Om den regionala inkomstskatten skulle slopas skulle det medféra en sénkning av skatten pa
forvirvsinkomster med 11 till 12 procentenheter. En sadan fordndring skulle innebéra att de tre fiskala
nivéerna som vi har idag reduceras till tvd och en sammantaget ldgre beskattning av forvarvsinkomster.
Skatten pa forvérvsinkomster dr hog i Sverige och ménga skatteutredningar har, som redan pépekats,
foreslagit en sdnkning av skatt pé arbete. Borttagandet av regionalskatten skulle séledes vara en reform

som ligger i linje med forslagen om sédnkt skatt pa arbete.

Slopandet av regionalskatten skulle leda till betydande skatteintdktsbortfall vilket skulle behdva ersittas
av andra skatteintdkter, tex fran konsumtionsskatt (moms). Ett skift fran beskattning av forvarvsinkomst
till 6kad konsumtionsbeskattning skulle innebéra att en mer skadlig skatt ersattes av en mindre skadlig
skatt. Skatt pa konsumtion dr en bredare skattebas dn forvarvsinkomster och av den anledningen bittre,
dessutom é&r arbetsinkomster mer mobila dn konsumtion. Det dr troligt att arbetskraftens mobilitet
kommer att 6ka tack vare teknikutvecklingen, vilket gor de samhillsekonomiska kostnaderna av att
beskatta arbetsinkomster hogre. Aven detta bor leda till en ligre beskattning av forvirvsinkomster, allt

annat lika.

For att 6ka skatteuttaget pd konsumtion gérs momsen forslagsvis likformig, vilket dven det skulle leda
till samhéllsekonomiska vinster (Hansson 2022). En likformig moms pa 25% skulle uppskattningsvis
ge 65 miljarder i skatteintdkter (Hansson 2022). Det &r inte i nérheten av regionernas kostnader for
hilso- och sjukvard pa 412 miljarder (SKR 2024b). En likformig moms skulle dérfor inte racka for att
finansiera hélso- och sjukvard utan momsskattesatsen skulle behdva hdjas och/eller basen breddas. En
stor andel av privat konsumtionen momsbeskattas inte, ungefar en tredjedel (Lundberg 2019).

Exempelvis ar finansiella och forsékringstjanster undantagna moms och dven utbildning, bostéder, och
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hilso- och sjukvérdstjanster.® Det finns saledes potential att bredda basen betydligt och dirmed generera
mer momsskatteintidkter. Ytterligare kédllor till 0kade intdkter ar att minska skatteutgifterna, dvs
avvikelser fran normen i skattesystemet. Exempel pé skatteutgifter dr nedséttningar av vissa
kapitalinkomstskatter samt reseavdrag och andra avdragsmaojligheter. Skatteutgifterna dr betydande och
utgor ca 15% av BNP (Hansson 2022). En sista mdjlighet, som visserligen innebdr en mindre sdnkning
av arbetsinkomstbeskattningen, ar att 6ka den statliga skatten pa forvarvsinkomster. En fordel med

statlig skatt framfor lokal ar att den kan utformas att vara mer progressiv dn lokala skatter.

For att ticka resterande kostnader for regionerna, dvs kollektivtrafik och regional utveckling, kan
fastighetsskatten som &r mindre mobil skattebas bli regional och ticka kostnaderna som blir kvar pa
regional niva och eventuellt kompletteras av naturresursbeskattning som finns i ménga andra lénder och
som ocksd &r geografiskt forankrade och inte flyttar pd sig. I ménga andra ldnder anvénds
fastighetsskatten som en lokal skatt och manga lénder beskattar mineraler, olja eller lax (som i Norge).

Aven i Sverige har en speciell gruvskatt diskuterats men inte blivit verklighet.

Andra 16sningar som ar mindre radikala &r att centralisera delar av hélso- och sjukvérden. De delar som
lampar sig att Overforas i statlig regi dr de dir stordriftsfordelar kan utnyttjas och vinsterna av
riskspridning och internalisering av externa effekter &r som storst samt dér geografiska skillnader i behov
som minst. Naturliga delar &r specialistvirden. Den specialiserade somatiska varden kostade 48,3
miljarder och den specialiserade psykiatriska varden 7,4 miljarder 2023 (Ekonomifakta 2024). Dessa
skulle tickas mer dn vél av intdkterna fran en likformig moms. Annan vard som forebyggande vard samt
den kliniska forskningen pa regional niva skulle sannolikt vinna pa att centraliseras. Aven primérvarden,
men hur l&ngt man kan ga i centraliseringen av hilso- och sjukvarden beror péd politisk vilja och
mojlighet att genomfora relativt omfattande fordndringar i existerande system. Kanske é&r ett mer

realistiskt alternativ att gora det stegvis.

Aven om omfattande forindringar inte skulle gras finns det forindringar i det befintliga systemet som
bor genomforas. For det forsta bor riktade statsbidrag undvikas eftersom de har negativa
incitamentseffekter och leder till ineffektivitet och godtycke. Riktade statsbidrag har kritiserats av
manga instanser eftersom de &r godtyckliga och leder till mjuka budgetrestriktioner och
overkonsumtion. Dessutom &r de till nackdel for smé regioner som kan sakna resurser att ansoka om
riktade statsbidrag. Det édr dérfor bekymmersamt att de 6kat i anvéindning. Ett annat forslag som bor, och
ganska enkelt kan, genomfGras dr att redovisa den kommunala och regionala skattesatsen separat pa
skattekontot och pa slutskattebeskedet for att 6ka transparensen och kunskapen kring regionskatten. Det

bor dven framgd vad skatteintdkterna anvinds till. Det &r en viktig demokratifrdga att védljarna har

5 EUs momsdirektiv sitter stopp for manga basbreddningar. Dérfor bor Sverige arbete for en forandring pd EU-
niva.
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kunskap om skatterna de betalar och vad de finansierar. Kunskapen om just regionskatten och vad

regionerna gor &r lag.
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