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Till statsradet Lena Micko

Regeringen beslutade den 3 september 2020 att tillkalla en sirskild ut-
redare f6r att bedéma om nuvarande regelverk for ekonomisk forvalt-
ning i kommunallagen (2017:725) utgor en bra grund for en effektiv
ekonomistyrning (dir. 2020:88).

Den 7 september 2020 férordnades generaldirektoren Clas Olsson
som sirskild utredare.

Som sakkunniga i utredningen férordnades den 1 oktober 2020
imnesradet Karin Gustafsson, Finansdepartementet, rittssakkunnig
Marie Lifvendahl, Finansdepartementet och departementssekrete-
raren Johan Wikstrom, Finansdepartementet. Som sakkunnig for-
ordnades den 8 mars 2021 rittssakkunnig Lina Lundgren, Finans-
departementet.

Som experter 1 utredningen férordnades den 1 oktober 2020 sek-
tionschefen Niclas Johansson, Sveriges Kommuner och Regioner,
ekonomen Hans Stark, Sveriges Kommuner och Regioner samt ut-
bildningsledaren Hans Petersson, Kommunalekonomernas férening.
Som expert forordnades den 13 april 2021 bitridande ekonomidirek-
téren och redovisnings- och finanschefen Annika Hjertqvist Nilsson,
Region Ostergotland.

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes seniorkonsulten
Agneta Ronn frin den 7 september 2020. Som sekreterare anstilldes
departementssekreteraren Elin Persson frdn den 1 oktober 2020, eko-
nomen Jonas Edholm frdn den 26 oktober 2020 och chefscontroller
Daniel Santesson frdn den 1 november 2020. Som sekreterare an-
stilldes ocksd kanslirddet Eva Lundbick under tiden 19 oktober till
20 december 2020 och under tiden 8 mars till 9 maj 2021.

Utredningen, som tagit namnet Utredningen om en effektiv eko-
nomistyrning i kommuner och regioner, ¢éverlimnar hirmed betin-
kandet En god kommunal hushillning (SOU 2021:75).
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Begrepp och forkortningar

Nagra anvinda begrepp

Balanskravsresultat:

Egen finansiering:

Finansiell buffert

Finansiella
nettotillgdngar:

Investeringskvot:

Kommunal koncern:

Arets resultat efter balanskravsjusteringar med justering
for forindring av resultatreserven.

Finansiering av investeringar med egna medel ur ett
kassaflddesperspektiv. Den finansiella bufferten utgor
egna medel. Motsats till finansiering med l8n. Begreppet
ligger nira begreppet sjilvfinansiering men anvinds inte
i utredningen med exakt samma definition. Hir inkluderas
tidigare &rs likviditetséverskott samt dven framtida bud-
geterade likviditetséverskott for planperioden.

Se dven finansiella nettotillgdngar respektive netto-
lineskuld. Utredningen bedémer att storleken pa den
finansiella bufferten ska ing8 i berikningen om en
kommun eller region har en stark finansiell stillning.

Benimns dven finansiell buffert. Realiserbara finansiella
tillgdngar plus ldnefordringar pd koncernféretag minus
lineskulden. Ar de finansiella nettotillgingarna negativa
benimns detta som en nettolineskuld.

Investeringarnas andel av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning.

Kommunal koncern (eller kommunkoncern) avser kom-
munen eller regionen tillsammans med de kommunala
koncernféretagen. Avses specifikt de koncerner som

idgs av en kommun eller en region anvinds begreppen
kommunernas kommunala koncerner eller regionernas
kommunala koncerner.
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SOU 2021:75

Kommunala
koncernfiretag/
kommunala foretag:

Landsting/regioner:

Lénefordringar
pd (kommunala)
koncernforetag:

Léanekuvot:

Mal:

Mdalniva:

Nettoinvesteringar:

Nettolineskuld:
Nyckeltal:

Realiserbara
finansiella tillgingar:

Kommunala koncernféretag anvinds f6r kommunens
och regionens koncernféretag, dvs. sidana juridiska
organisationer som ingdr i de sammanstillda riken-
skaperna for kommunens eller regionens kommunala
koncern. Kommunala féretag och kommunala bolag
anvinds 1 en vidare bemirkelse och avser andra juridiska
personer enligt 10 kap. 2—6 §§ kommunallagen. Avses
specifikt de féretag som dgs av en kommun eller en
region anvinds begreppen kommunernas kommunala
koncernféretag eller regionernas kommunala koncern-
foretag.

Foretag och bolag anvinds 1 det nirmaste som
synonyma begrepp.

Utredningen anvinder konsekvent begreppet regioner
dven nir en hinvisning gors till skrivelser, forarbeten,
bestimmelser m.m. som avser tiden innan beteckningen
landsting dndrades till region.

Avser fordringar pd de kommunala koncernféretagen
som bestdr av externa l&n som kommunen eller regionen
har upptagit och vidareutlinat till sina koncernféretag
och/eller utlining av kommunens eller regionens egen
overskottslikviditet till sina koncernforetag.

Léneskuldens andel av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning.

Den avsedda effekten, d.v.s. det som ska uppnds. Ofta
beskrivs ett mal i ord. M&let mits med nyckeltal. For att
kunna bedéma uppfyllelsen av milet miste en milniva
anges for nyckeltalet.

Det virde som ett nyckeltal anges till och som ska uppnas
for att ett mél ska anses vara uppfyllt.

Bruttoinvesteringar ir det 6kade virdet pd de materiella
anlidggningstillgingarna tack vare nyanskaffningar,
ersittnings- och underhillsinvesteringar. I berikningen
av nettoinvesteringar inkluderas dven det minskade
virdet till f6ljd av f6rsiljningar och utrangeringar.

Ett negativt virde f6r de finansiella nettotillgingarna.

Den exakta berikningen f6r hur ett mal ska mitas. Det
ir liktydigt med begreppen mitt eller indikator. Nyckel-
talet hjilper till att konkretisera och precisera milet.

Finansiella tillgdngar exklusive aktier och andelar
1 koncernforetag. Bestdr av likvida medel och kapital-
placeringar.
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Sjilvfinansiering: Finansiering av investeringar med egna medel ur ett
resultatperspektiv f6r det aktuella dret. Anvinds 1 be-
greppet sjilvfinansiering av investeringar. Arets resultat
plus av- och nedskrivningar ska dverstiga nettoinvester-
ingarna for det enskilda &ret.

Soliditet exklusive Eget kapital dividerat med totala tillgdngar. Pensions-
ansvarsforbindelsen  forpliktelser intjinade fére 1998 redovisas som ansvars-
for pensions- forbindelse och ingdr dirmed inte i skulderna. Beriknings-
forplikeelser: metoden benimns dven soliditet enligt blandmodellen.
Soliditet inklusive Eget kapital minskat med ansvarsférbindelsen for
ansvarsforbindelsen  pensionsférpliktelser intjinade fore 1998 dividerat med
for pensions- totala tillgdngar. Ansvarsférbindelsen f6r pensions-
forpliktelser: forpliktelser intjinade fore 1998 klassas vid denna

berikning som en skuld. Berikningsmetoden benimns
iven soliditet enligt fullfondsmodellen.

Arets resultat: Skillnaden mellan intikter och kostnader ir drets resultat.

Avrets resultat efter Arets resultat justerat for vissa intikter och kostnader

balanskravsjusteringar: som inte dverensstimmer med god kommunal hus-
hillning.

Overbeldning: Samtidig férekomst av realiserbara finansiella tillgingar

och 18neskuld. Det ligsta absoluta positiva virdet av rea-
liserbara finansiella tillgdngar och l8neskuld 1 kommun/
region minus linefordringar pd kommunala koncern-
foretag.
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Forkortningar

BNP
ESV
KEF
KEFU

KRL
LKBR
RiR
RKA
RKR

RS
RUR
SKR
SOU
SKYREV
STEMU
SCB

Bruttonationalprodukt
Ekonomistyrningsverket

Kommunalekonomernas forening

SOU 2021:75

Rédet for kommunalekonomisk forskning och utbildning

vid Ekonomihégskolan vid Lunds universitet

Lagen om kommunal redovisning

Lagen om kommunal bokféring och redovisning
Riksrevisionen

Rédet for frimjande av kommunala analyser

Ridet fér kommunal redovisning
Rikenskapssammandrag f6r kommuner och regioner
Resultatutjimningsreserver

Sveriges Kommuner och Regioner

Statens offentliga utredningar

Sveriges kommunala yrkesrevisorer

Utredningen om stabiliseringspolitik i1 valutaunionen

Statistiska centralbyrdn

18



Sammanfattning

Om kommuner och regioner ska klara sina framtida utmaningar och
dven framdver kunna erbjuda en god vilfird till sina invinare be-
hover de ha en effektiv ekonomistyrning. En effektiv ekonomistyr-
ning forstirker mojligheterna fo6r kommuner och regioner att klara
sina dtaganden inom de ekonomiska ramar som stir till férfogande.
Utredningen har haft 1 uppdrag att bedéma om nuvarande regelverk
for ekonomisk forvaltning utgér en bra grund fér en effektiv ekonomi-
styrning och att foresld ett sammanhallet regelverk som ger kommus-
ner och regioner goda forutsittningar att méta framtida utmaningar.
Bakgrunden till utredningen ir att kommunsektorns ekonomi,
trots flera dr av god ekonomisk tillvixt, uppvisar en sdrbarhet till f6ljd
av 6kad skuldsittning, 6kat dtagande 1 de kommunala foretagen samt
svarigheter att anpassa den kommunala verksamheten till befolknings-
forindringar. Det finns ocks en stor spridning mellan enskilda kom-
muner och regioner och tydliga tecken pd att vissa kommuner och
regioner som inte ndr kommunallagens krav pd en god ekonomisk
hushéllning. Utifrdn de utmaningar som vintas framéver, bl.a. nir
det giller demografiska forindringar, finns det en risk att vissa kom-
muner och regioner med svag ekonomi kommer att uppvisa en ytter-
ligare férsvagning. Mot den bakgrunden har regeringen bedémt att
det finns ett behov av en versyn av reglerna om den ekonomiska for-
valtningen f6r att dessa 4 ena sidan ska skapa tillrickligt goda forut-
sittningar f6r kommuner och regioner att bedriva en effektiv ekono-
misk styrning och 4 andra sidan vara tllrickligt styrande utifrin
statens behov av att uppritthilla en 18ngsiktigt hillbar finanspolitik.
Utredningens uppdrag har mer specifikt handlat om utformningen
av kravet pd en god ekonomisk hushéllning och balanskravet, om re-
sultatutjimningsreserver och huruvida de borde géras obligatoriska
samt om det finns ett behov av mer vigledning och stéd for den eko-
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nomiska styrningen 1 kommuner och regioner. Utredningen har ocksi
givits mojlighet att ta upp andra frigor av relevans for uppdraget.

Utredningen har inom ramen for sitt uppdrag gjort ett omfat-
tande kartliggnings- och analysarbete som bl.a. innefattat en enkit
till samtliga ekonomichefer i kommuner och regioner samt en inter-
vjuundersokning dir kommunala politiker 1 ledande stillning del-
tagit. Utredningen har ocks3 konsulterat manga experter pd omradet
samt medverkat vid ett stort antal nitverksméten och konferenser
med mainga tjinstepersoner som ir verksamma 1 kommunsektorn.

Utredningen har gjort ett antal dvergripande iakttagelser nir det
giller utvecklingen av ekonomin 1 kommuner och regioner.

e Utredningen ser inte nigra betydande ekonomiska problem pd
sektornivd. Kommunsektorn har ssmmantaget genererat verskott
(3rets resultat) av rimlig storlek under de senaste 15 dren. Solidi-
teten inklusive pensionsdtagandena har férbittrats sedan 2000.

e Samtidigt finns det kommuner och regioner som haft en visent-
ligt simre utveckling, trots en f6ljd av goda &r f6r den svenska
ekonomin. Ett antal kommuner och regioner har inte nitt upp till
kraven pd god ekonomisk hushillning. Vissa har heller inte klarat
balanskravet vid upprepade tillfillen och det férekommer att
synnerliga skil anvinds utifrdn felaktiga grunder.

e Det finansiella sparandet 1 sektorn har blivit allt simre och lane-
skulden har 6kat markant.

Utifrdn sina analyser har utredningen dragit nigra évergripande slut-
satser.

o Det nuvarande regelverket fér ekonomisk férvaltning har 1 huvud-
sak god legitimitet 1 kommuner och regioner, dven om det finns
ménga synpunkter pd enskildheter.

o Regelverket behover inte reformeras i grunden.

o Regelverket behover bli tydligare pd en rad punkter, bl.a. nir det
giller kraven pd lingsiktighet. Regelverket behover ocksa bli mer
transparent och flexibelt.

e De mekanismer som ska sikra att regelverket foljs och fir genomslag
behover stirkas, sd att frigor om ekonomisk hillbarhet pd sikt far en
storre plats pd den politiska agendan 1 alla kommuner och regioner.
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Mot bakgrund av dessa slutsatser och ytterligare 6verviganden har
utredningen utformat sina forslag.

God ekonomisk hushallning blir god kommunal hushallning

I dag stills krav pd en god ekonomisk hushéllning i kommuner och
regioner. Begreppet anses dock svirtolkat och otydligt och det finns
stora skillnader 1 tillimpningen som bara delvis kan hinforas till lokala
férutsittningar och prioriteringar. Utredningen foresldr ett nytt be-
grepp, god kommunal hushéllning, som tydliggér att ekonomistyr-
ningen méste omfatta bide ekonomi och verksamhet och att det ytterst
ir ekonomin som sitter grinsen f6r verksamheten. God kommunal
hushéllning innebir att kommuner och regioner ska férvalta sin eko-
nomi s att den uppnér en betryggande sikerhet och langsiktigt eko-
nomisk hillbarhet. Verksamheten ska utformas p8 ett indamalsenligt
sitt och en hog effektivitet ska uppnds. God kommunal hushillning
omfattar iven de kommunala bolagen, kommunala stiftelser och
féreningar.

Ett tioarigt program for god kommunal hushallning

For att 6ka ldngsiktigheten 1 planering och styrning foreslir utred-
ningen att kommuner och regioner ska uppritta ett tiodrigt program
f6r god kommunal hushéllning. Programmet ska ge en mer samman-
hillen ekonomisk styrning med tydlig koppling till det 6vergripande
kravet pd god kommunal hushéllning. Programmet ska samtidigt
vara ledstjirnan f6r de mal som sitts 1 budgeten och i tredrsplanen
for ekonomin.

Programmet ska innehdlla mél och riktlinjer for hur en god kom-
munal hushillning kan nds. Kommunen eller regionen ska ange sina
lingsiktiga mal for rets resultat, soliditet inklusive ansvarsférbindel-
sen for pensionsforpliktelser, sjilvfinansieringsgrad av investeringar
samt for l8neskulden. Vilka malnivier som ska anges behéver grun-
das pd en individuell behovsanalys f6r varje kommun eller region. De
angivna milens konsekvenser f6r verksamheten ska ocksé beskrivas
t.ex. nir det giller dimensionering och prioritering. Dirtill ska pro-
grammet innehdlla riktlinjer f6r tilldten risk vid placeringar och upp-
l&ning samt dindamal f6r och hantering av en eventuell resultatreserv
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(se nedan). Programmet ska ocksd omfatta de kommunala bolagen
samt kommunala stiftelser och féreningar. Programmet kan dven
innehilla andra stillningstaganden, t.ex. kring budgetprocessen.

Programmet ska antas av fullmiktige en gdng per mandatperiod,
for de nistkommande tio ren. Programmet ersitter de nuvarande
riktlinjerna fér god ekonomisk hushillning, resultatutjimningsreserv,
medelsforvaltning och férvaltning av pensionsmedel. S3dana rikt-
linjer har upprittats i olika omfattning, med olika tidsperspektiv och
olika skirpa och har dirfor varit otillrickliga f6r att skapa nédvindig
langsiktighet och en effektiv styrning.

Ekonomi i balans

Balanskravet har enligt utredningen bidragit till ett 6kat fokus pd den
ekonomiska styrningen och har en stor acceptans i kommuner och
regioner. Kravet ska dirfor vara kvar, men modifieras 1 vissa delar.
Utredningen vill dock betona att balanskravet endast ir en ligsta
godtagbar nivd pa kort sikt och inte liktydig med att ha en god kom-
munal hushdllning. For att detta ska vara tydligt bor balanskravet
dven fortsittningsvis innebidra en budget i balans, medan god kom-
munal hushéllning i stort sett alltid behéver innebira en hogre resul-
tatnivd. Den resultatnivin kommer dock att variera utifrdn de lokala
férutsittningarna 1 varje kommun eller region och behover dirfor
faststillas av varje kommun och region {6r sig.

Balanskravsresultatet, som ska ligga till grund for utvirdering av
balanskravet, beriknas som &rets resultat efter balanskravsjusteringar
samt justering for forindring av resultatreserv.

Utredningen foreslar att den mojlighet som har funnits att under-
balansera budgeten genom att 8beropa synnerliga skil ska tas bort.
Maojligheten att hinvisa till synnerliga skil har skapat otydlighet i
styrningen och har i vissa fall anvints p3 ett sitt som riskerar att ur-
holka ekonomin. Det enda undantaget som enligt utredningen ska
finnas for att inte uppritta en budget i balans ir om kommunen eller
regionen har en stark finansiell stillning. Foér att uppfylla kravet pd
en stark finansiell stillning ska kommunen eller regionen ha en s
god ekonomi att en fortsatt konsolidering av ekonomin 4r uppenbart
omotiverad.
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Utredningen féreslar ocksd att tiden for att reglera ett negativt
balanskravsresultat fortfarande, som huvudregel, ska vara tre ir, men
att den kan forlingas till upp till sex &r om det finns sirskilda skil,
t.ex. om kommunen eller regionen har drabbats av stora, oférutsedda
engdngskostnader. Stark finansiell stillning ska ocksd vara ett skil
for att inte behova aterstilla ett negativt balanskravsresultat.

Utredningen féresldr att tvd nya balanskravsjusteringar inférs 1
den s.k. balanskravsutredningen som leder fram till balanskravs-
resultatet: férindringar till f6ljd av indrade berikningsforutsittningar
for pensionsskulden samt exploateringsbidrag, investeringsbidrag
och gatukostnadsersittningar. Syftet ir dels att minska risken for att
stora engdngshindelser gor att balanskravet 1 praktiken blir omojligt
att efterleva, dels att parera férindringar i redovisningsreglerna kring
de exploateringsrelaterade intikterna, som gor att dessa intikter kan
finansiera lopande verksamhet pd ett sitt som inte bedoms ligga 1
linje med god kommunal hushéllning.

Resultatreserv

Utredningen féresldr att ekonomiska 6verskott ska kunna sparas 1
en resultatreserv. Forutsittningen dr frimst att kommunen eller
regionen har en positiv soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionstorpliktelser. Syftet med reserven ir att skapa incitament
for en storre framforhdllning och dirmed 6ka mojligheten att nd
malet om en god kommunal hushillning. Kommunen eller regionen
far reservera den del av rets resultat efter balanskravsjusteringar som
overstiger tvd procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Totalt fir resultatreserven uppgd
till maximalt fem procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Anvindningen av medel frin re-
serven fir goras 1 enlighet med de riktlinjer som formuleras i pro-
grammet f6r god kommunal hushéllning.

Konjunkturutjamning

Utredningen har haft i uppdrag att utvirdera resultatutjimnings-
reserven. En slutsats ir att resultatutjimningsreserverna inte har upp-
fylle sitt syfte att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel eftersom

23



Sammanfattning SOU 2021:75

mdinga kommuner och regioner aldrig har kunnat eller velat avsitta
medel och att de reserver som byggts upp har anvints for delvis
andra indamadl in konjunkturutjimning. Utredningen foreslar dir-
for att resultatutjimningsreserver inte bor goras obligatoriska utan
i stillet successivt avvecklas. Det innebir att kommuner och regio-
ner inte lingre ska kunna avsitta nya medel till resultatutjimnings-
reserver medan de medel som finns 1 reserverna fortfarande ska kunna
anvindas for det ursprungliga syftet under en évergingsperiod.

For att férhindra snabba och kraftiga neddragningar i kommuner
och regioner vid en djupare konjunkturnedging f6reslar utredningen
i stillet en statlig garanti f6r kommuners och regioners intikter. Det
innebir att staten férbinder sig att skjuta till medel som innebir att
en viss ligsta nivd f6r skatteunderlagsutvecklingen i kommuner och
regioner uppnds. Garantin bor sittas pd en sidan nivd att den bara
behover 18sas ut 1 samband med djupare konjunktursvackor. Syste-
met kan utformas som en princip dir regering och riksdag utfister
sig att skjuta till medel till kommuner och regioner under vissa férut-
sittningar. Utredningens bedémning ir att ett sddant system for-
bittrar kommunernas planeringsférutsittningar jimfort med dagens
ordning, som bygger pd diskretionira beslut om extra statsbidrag i
samband med konjunktursvackor. Det har ocksd férutsittningar att
bli mer triffsikert nir det giller storleken pa stédet, eftersom reger-
ingen och riksdagen kan invinta mer information om konjunktur-
forloppet innan beloppet faststills, jimfort med vad som ir fallet 1 dag.

Utvecklad budget

Utredningen féresldr att planerna for verksamhet och ekonomi i
kommunernas och regionernas budget och tredrsplan for ekonomin
ska innehilla mal som utgdr frin kommunens eller regionens antagna
tiodrsprogram for god kommunal hushillning. P3 det sittet skapas
en naturlig koppling mellan den kortsiktiga och den l3ngsiktiga styr-
ningen. I férvaltningsberittelsen ska kommunen eller regionen ock-
s& gora en utvirdering av om planer och mél {6r verksamheten och
ekonomin har f6ljts och uppnitts och om utfallet ir férenligt med
programmet f6r god kommunal hushillning.
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For att 6ka skirpan och framférhillningen 1 den kortsiktiga, eko-
nomiska styrningen foreslar utredningen vidare att budgeten ska inne-
hilla en resultatrikning, en balansrikning och en balanskravsutred-
ning, inklusive beriknade balanskravsjusteringar och férindring av
resultatreserven. Dirtill ska budgeten innehilla en kassaflédesanalys
samt en sammanstillning av budgeten {6r den l6pande verksamheten
och investeringsverksamheten. Genom dessa forindringar blir det
en tydligare koppling mellan budgeten som styrinstrument och ars-
redovisningen. For att ytterligare stirka helheten i den ekonomiska
styrningen foresldr utredningen att budgeten ocksd ska innehélla en
samlad bedémning av den kommunala koncernens ekonomi.

I dag finns krav pd att det for utgifter som beslutas under 16pande
budgetdr miste anges hur utgiften ska finansieras. Utredningen fore-
slar dirutéver att om fullmiktige beslutar om en kostnad eller utgift
som inte kan finansieras inom det budgeterade resultatet s ska en
ny reviderad budget faststillas.

Stéarkt uppféljning

Utredningen foresldr att deldrsrapporten férenklas och tidigareliggs
for att oka forutsittningarna att snabbt kunna vidta 3tgirder vid
eventuella avvikelser frdn den beslutade budgeten. Senast 1 juni ska
fullmiktige behandla en férenklad deldrsrapport som omfattar minst
tre minader. Deldrsrapporten ska fokusera pd avvikelse mellan bud-
get och heldrsprognos och innehdlla en resultatrikning samt jim-
forelsetal. Kravet pd revisorerna att behandla deldrsrapporten tas bort
men mojligheten kvarstidr. Om det finns betydande budgetavvikelser
ska fullmiktige anta en plan f6r hur kommunen eller regionen ska
hantera dessa och vilka dtgirder som ska vidtas, i syfte att i ekono-
min 1 balans.

Arsredovisningen ska godkinnas av fullmiktige. Ett godkinnande
fir dock endast ske om resultat- och balansrikningen i drsredovis-
ningen ir rittvisande. Detta skapar ocksd storre mojlighet att dver-
klaga fullmiktiges beslut om &rsredovisningen. Infér behandlingen
av drsredovisningen ska revisionen uttala sig om resultat- och balans-
rikningen ir rittvisande. Fullmiktiges beslut om godkinnande ska
motiveras.
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Skarpt revision och kontroll

Revisionen far ett utékat uppdrag att granska regelefterlevnad inom
den ekonomiska férvaltningen. Ett fortydligande gors av att reviso-
rerna ska uttala sig om vissa frigor, frimst dterstillande av negativa
balanskravsresultat och hinvisning till sirskilda skal.

Krav inférs pd att en samlad behandling av &rsredovisning, revisions-
berittelse och ansvarsprévningen ska ske i fullmiktige. Beslut om
anmirkningar ska motiveras. Krav inférs pd publicering av revisions-
berittelser pA kommuners och regioners webbplatser. Syftet med
férindringarna ir att ytterligare skirpa revisionens viktiga roll att
bidra med underlag till ansvarsutkrivande i relationen mellan full-
miktige & ena sidan och styrelse och nimnder & den andra, men ocksa
i relationen mellan kommuninvanarna och fullmiktige, fér att dir-
med stirka drivkrafterna att leva upp till de krav som stills 1 regel-
verket avseende den ekonomiska férvaltningen.

Véagledning och stod

Utredningen féresldr att en statlig myndighet fir 1 uppdrag att ge
vigledning och stdd till kommuner och regioner i form av generell
radgivning 1 frigor som roér ekonomisk styrning och férvaltning.
Myndigheten forsl3s dven {4 1 uppdrag att l6pande f6lja den ekono-
miska utvecklingen och tillimpningen av bestimmelserna om den
ekonomiska forvaltningen f6r kommuner och regioner. Skilet ir att
utredningen kunnat konstatera att det finns ett behov av mer vigled-
ning och stéd kopplat till regelverket f6r den ekonomiska forvalt-
ningen 1 kommuner och regioner och att detta arbete ocksé behover
understddjas genom en nationell uppféljning som bl.a. ger bittre
kunskap om regeltillimpningen 1 kommuner och regioner.
Utredningen ligger inga forslag om sanktioner eller tillsyn.

Utvecklad statistik

Utredningen foresldr en utveckling av statistikinsamlingen for att
mojliggora en bittre uppféljning av den kommunala ekonomin och
regelefterlevnaden. Forslagen syftar exempelvis till att mojliggora
analys och uppféljning av mélen 1 programmet fér god kommunal
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hushéillning och mélen i budgeten samt av kassaflédet 1 kommuner
och regioner.

Inga férslag om utgiftstak och lanetak

Utredningen har ocksa haft i uppdrag att 6verviga frigan om utgifts-
tak och lanetak f6r kommunsektorn. Utredningen limnar inga f6r-
slag 1 dessa delar. Det viktigaste skilet dr att sidana begrinsningar
skulle utgéra ett oproportionerligt ingrepp 1 den kommunala sjilv-
styrelsen.

Konsekvenser av utredningens férslag

Utredningens forslag syftar till att férbittra langsiktigheten 1 ekonomi-
styrningen hos kommuner och regioner och att stirka regelefter-
levnaden. Resultatet och den ekonomiska stillningen kan dirigenom
forbittras 6ver tid, framfér allt i de kommuner och regioner som
1 dag har svart att leva upp till kravet pd god ekonomisk hushéllning.

Flera av forslagen innebir en viss skirpning av regelverket fér den
ekonomiska férvaltningen jimfért med 1 dag. Forindringarna bedéms
dock sammantaget leda till en effektivare ekonomistyrning, genom att
riskerna f6r underskott och férsimrade resultat minskar. Det eko-
nomiska utfallet och férutsittningarna for att beméta de utmaningar
kommunsektorn stdr infér kan dirmed forbittras.
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1 Forfattningstorslag

1.1
(2017:725)

Forslag till lag om andring av kommunallagen

Hirigenom féreskrivs 1 friga om kommunallagen (2017:725)

dels att 11 kap. 2—4 och 14 §§ ska upphora att gilla,

dels att rubriken nirmast fore 11 kap. 2 och 14 §§ ska utgs,

dels att 5 kap. 24 och 32 §§, 11 kap. 1, 5, 6, 12, 13, 15, 16, 18 och
218§, 12 kap. 1, 2 och 13 §§ och 13 kap. 8 § ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas 8tta nya paragrafer, 8 kap. 16a §, 11 kap.
2§,3§,6a,14a,16a§och 21 a8§§, 12 kap. 13 a § och nirmast fore
8 kap. 162§, 11 kap. 2 och 14 a§§, tre nya rubriker av féljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5 kap.
24§

Fullmiktige ska vid ett sammantride fore utgdngen av juni manad
jret efter det r som revisionen avser, besluta om ansvarsfrihet ska
beviljas eller vigras. Beslutet ska motiveras om det inte ir uppenbart

obehovligt.

Om revisorerna enligt 12 kap.
13 § riktat anmirkning mot en
nimnd eller en fullmiktigebered-
ning eller mot enskilda fértroende-
valda i s&dana organ, ska fullmik-
tige besluta om dven fullmiktige
ska rikta anmirkningen. Fullmik-
tige far rikta anmirkning iven om

Om revisorerna enligt 12 kap.
13 § riktat anmirkning mot en
nimnd eller en fullmiktigebered-
ning eller mot enskilda fértroende-
valda i sddana organ, ska fullmik-
tige besluta om dven fullmiktige
ska rikta anmirkningen. Fullmik-
tige far rikta anmirkning iven om
revisorerna inte gjort det. Beslut
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revisorerna inte gjort det. Beslut
om anmirkning ska motiveras.

SOU 2021:75

om att rikta eller inte rikta en an-
mirkning ska motiveras.

32 §
Fullmiktige fr behandla revisionsberittelsen utan féregdende
beredning. Fullmiktige ska dock frn de ansvariga himta in f6érklar-

ing over
1. anmirkning som fram-
stillts 1 revisionsberittelsen, och

2. revisorernas uttalande att
ansvarsfrihet inte tillstyrks.

1. anmirkning som fram-
stillts 1 revisionsberittelsen,

2. revisorernas uttalande att
resultatrikning och balansrikning
i drsredovisningen inte dr ritt-
visande, och

3. revisorernas uttalande att
ansvarsfrihet inte tillstyrks.

Revisorerna och deras sakkunniga ska alltid ges tillfille att yttra
sig vid fullmiktiges behandling av revisionsberittelsen.

Om en fortroendevald har vigrats ansvarsfrihet, far fullmiktige
ocksd utan ytterligare beredning besluta att den fortroendevaldes

uppdrag ska dterkallas enligt 4 kap. 9 §.

8 kap.

30

Insyn i revisionsberdttelser

l6a§

Revisionsberittelser ska ballas
tillgingliga for allmdnbeten pd
kommunens eller regionens webb-
plats fran och med tillkinnagiv-
andet av det sammantride med
fullmdiktige da revisionsberittel-
serna ska bebandlas.
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Forfattningsforslag

11 kap.
1§

Kommuner och regioner ska
ha en god ekonomisk hushillning
1 sin verksamhet och 1 sddan verk-
samhet som bedrivs genom si-
dana juridiska personer som av-
ses 110 kap. 2-6 §§.

Fullmdiktige ska besluta om rikt-
linjer for god ekonomisk hushdll-

ning for kommunen eller regionen.

Om kommunen eller regionen
har en sidan resultatutjimnings-
reserv som avses i 14 §, ska rikt-
linjerna dven omfatta hanteringen
av den.

Kommuner och regioner ska
ha en god kommunal hushillning
1 sin verksamhet och i sidan verk-
samhet som bedrivs genom si-
dana juridiska personer som av-
ses 110 kap. 2-6 §§.

God kommunal hushdllning
innebdr att kommuner och regio-
ner ska

1. forvalta sin ekonomi pd ett
sddant sdtt att en betryggande
sikerbet och en langsiktig ekono-
misk hallbarbet uppnds, och

2. utforma sin verksambet pd
ett dndamdlsenligt sitt och uppnd
en hog effektivitet.

Program fér god kommunal
bushallning

2§

Fullmdktige ska varje mandat-
period anta ett program for god
kommunal bushdllning som om-
fattar minst tio dr for kommunen
eller regionen samt sidana juri-
diska personer som avses i 10 kap.

2.6 §§.

! Senaste lydelse 2019:835. Andringen innebir bla. att tredje stycket tas bort.

? Tidigare 2 § upphivd genom 2022:000.
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3¢

Programmet for god kommu-
nal bushdllning ska innebdlla mal
och riktlinjer for hur god kommu-
nal hushdllning enligt 1 § kan nds.

Programmet ska minst inne-
hélla mal for

1. drets resultat,

2. soliditet inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsforplikt-
elser,

3. sjilvfinansieringsgrad av in-
vesteringar, och

4. laneskuld.

Programmet ska minst inne-
hélla riktlinjer for

1. tilliten risk vid placering
och upplaning, och

2. hantering av och tillitna
dndamdl for anvindning av medel
ur en resultatreserv enligt 14 a §,
om kommunen eller regionen har
inrdttat en sidan.

Programmet ska vidare inne-
hilla en beskrivning av de konse-
kvenser for verksambeten som foljer
av mdlen enligt andra stycket.

58"

Kommuner och regioner ska varje dr uppritta en budget for nista

kalenderdr (budgetdr).
Budgeten ska upprittas s8 att
intéikterna overstiger kostnaderna.

Budgeten ska upprittas sd att
balanskravsresultatet enligt 11 kap.
10§ lagen (2018:597) om kom-
munal bokforing och redovisning
dr positiut.

’ Tidigare 3 § upphivd genom 2022:000.
*Senaste lydelse 2019:835.
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Undantag frin andra stycket
far goras

1. i den utstrickning som medel
fran en resultatutiimningsreserv
tas i ansprik enligt 14 §, eller

2. om det finns synnerliga skdl.

Forfattningsforslag

Undantag frin andra stycket
far goras om kommunen eller re-
gionen har en stark finansiell still-
ning.

Om undantag med hinvisning
till en stark finansiell stillning en-
ligt tredje stycket har gjorts ska
upplysning om detta limnas i bud-
geten.

63§

I budgeten ska skattesatsen
och anslagen anges. Av budgeten
ska det vidare framgd hur verk-
sambeten ska finanserias och hur
den ekonomiska stillningen be-
riknas vara vid budgetdrets slut.
De finansiella mal som dr av be-
tydelse for en god ekonomisk hus-
héllning ska anges.

Budgeten ska dven innehilla
en plan fér verksamheten under
budgetiret. I planen ska det anges
madl och riktlinjer som dr av be-
tydelse for en god ekonomisk hus-
hillning.

Budgeten ska ocksd innehilla
en plan for ekonomin for en period
av tre dr. Budgetdret ska dd alltid
vara periodens forsta dr. Planen
ska innebdlla sidana finansiella
madl som anges 1 forsta stycket.

I budgeten ska skattesatsen
och anslagen anges. Budgeten
ska vidare innebdlla
. en resultatrikning,

. en balansrikning,
. en balanskravsutredning,
. en kassaflodesanalys, och

5. en sammanstéllning av bud-
geten for den lopande verksambeten
och investeringsverksambeten.

Budgeten ska iven innehdlla
en plan f6r verksamheten under
budgetaret och en plan for ekono-
min under en period av tre dr dar
budgetdret alltid ska vara periodens
forsta dr.

Planerna ska innehlla madl for
planperioderna som utgdr frin pro-
grammet for god kommunal hus-
héllning enligt 3 §.

AN LN~
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6a$

I budgeten ska en samlad be-
domning goras av ekonomin under
budgetdret for en sddan kommu-
nal koncern som avses 1 2 kap. 6 §
lagen (2018:597) om kommunal
bokforing och redovisning.

12§

Om balanskravsresultatet en-
ligt 11 kap. 10 § lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och
redovisning for ett visst riken-
skapsdr ir negativt, ska det regle-
ras under de nirmast féljande tre
aren.

Fullmiktige ska anta en &t-
girdsplan f6r hur regleringen ska
ske.

Beslut om reglering ska fattas
senast 1 budgeten det tredje &ret
efter det &r dd det negativa balans-
kravsresultatet uppkom.

Om balanskravsresultatet en-
ligt 11 kap. 10 § lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och
redovisning for ett visst riken-
skapsar ir negativt, ska det regle-
ras under de nirmast féljande tre
dren. Om det finns sdrskilda skdil
far tiden for reglering av ett nega-
tivt balanskravsresultat forlingas
till de ndrmast foljande sex dren.

Fullmiktige ska anta en &t-
girdsplan fér hur reglering ska
ske.

Reglering av negativa balans-
kravsresultat ska ske 1 budgeten
senast det tredje dret eller senast
det sjitte dret, om det finns sir-
skilda skdl, efter det ir d3 det
negativa balanskravsresultatet
uppkom.

13 §

Fullmdktige far besluta att en
reglering av ett negativt balans-
kravsresultat inte ska goras om
det finns synnerliga skdl.

Undantag frin krav pd regler-
ing av ett negativt balanskravs-
resultat enligt 12 § forsta stycket
far géras om kommunen eller re-
gionen har en stark finansiell stéll-
ning.

> Senaste lydelse 2018:600.
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Resultatreserv

14a§

Kommuner och regioner far till
en resultatreserv reservera medel
som fdr anvindas i enlighet med
riktlinjerna for resultatreserv i pro-
grammet for god kommunal hus-
héllning enligt 3 § tredje stycket 2.

Reservering fdr goras om kom-
munen eller regionen

1. har ett positivt eget kapital
inklusive ansvarsforbindelsen for
pensionsforpliktelser, och

2. inte har negativa balans-
kravsresultat enligt 11 kap. 10 §
lagen (2018:597) om kommunal
bokforing och redovisning frin
tidigare rikenskapsdr att reglera.

Reservering far goras av den
del av drets resultat efter balans-
kravsjusteringar enligt 11 kap. 10 §
lagen om kommunal bokforing och
redovisning som dverstiger tvd pro-
cent av summan av skatteintdikter,
generella statsbidrag och kommu-
nalekonomisk utjimning.

Reservering far goras om resul-
tatreserven efter reserveringen hogst
uppgar till ett totalt belopp som
motsvarar fem procent av summan
av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk
utjdmning.
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15§

Om fullmiktige beslutar om
en utgift under l6pande budget-
ir, ska beslutet ocksi innefatta
en anvisning om hur utgiften ska
finansieras.

Om fullmiktige beslutar om
en kostnad eller en utgift under
lopande budgetdr, ska beslutet
ocksd innefatta en anvisning om
hur dessa ska finansieras.

Om fullmdktige beslutar om en
kostnad eller utgift som inte finan-
sieras inom ramen for budgeterat
balanskravsresultat enligt 5 § andra
stycket ska en reviderad budget
faststillas.

16 §
Fullmiktige ska behandla minst en deldrsrapport som upprittats
enligt 13 kap. 1 § lagen (2018:597) om kommunal bokforing och redo-

visning.

Styrelsen ska inom tvd mdna-
der efter utgangen av den period
av rikenskapsdret som deldrs-
rapporten omfattar Sverlimna
delarsrapporten till fullmiktige
och revisorer.

18

Styrelsen bestimmer nir 6v-
riga nimnder senast ska redovisa
sin medelsforvaltning under fore-
gdende budgetdr till styrelsen.

Styrelsen ska overlimna del-
drsrapporten till fullmiktige och
revisorer infor bebandling i full-
miktige senast vid utgingen av
juni mdnad.

16a§

Om deldrsrapporten visar be-
tydande budgetavvikelser ska full-
miktige anta en dtgdrdsplan for
hur dessa ska banteras.

§

Styrelsen bestimmer nir 6v-
riga nimnder senast ska limna
sin redovisning till styrelsen av de
medel som nimnderna har forval-
tat under foregdende budgetar.

¢ Senaste lydelse 2018:600.
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21§

Arsredovisningen ska god-
kinnas av fullmdiktige. Det ska ske
innan fullmdktige beslutar om an-
svarsfribet enligt 5 kap. 24 §.

Fullmdktige beslutar om god-
kinnande av drsredovisningen.

Arsredovisningen fir godkdin-
nas om resultatréikning och balans-
rikning dr rittvisande.

Beslut om godkinnande av drs-
redovisningen ska motiveras.

2la§

Fullmiktige ska vid samma
sammantrdide forst besluta om god-
kéinnande av drsredovisningen
enligt 21 § och direfter om an-
svarsfribet enligt 5 kap. 24 §.

12 kap.
1§

Revisorerna granskar irligen i den omfattning som féljer av god
revisionssed all verksamhet som bedrivs inom nimndernas eller full-
miktigeberedningarnas verksamhetsomriden. De granskar pd samma
sitt, genom de revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts 1 juri-
diska personer enligt 10 kap. 2-6 §§, dven verksamheten 1 de juridiska

personerna.

Revisorerna provar om verk-
samheten skots pd ett andamals-
enligt och frin ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt, om
rikenskaperna ir rittvisande och
om den interna kontrollen som
gors inom nimnderna ir till-
ricklig.

Revisorerna prévar om verk-
samheten skots pd ett iandamals-
enligt och frdn ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt, om
rikenskaperna ir rittvisande, om
den ekonomiska forvaltningen be-
drivs 1 enlighet med tillimpliga
bestimmelser i 11 kap. och de mal
och riktlinjer som fullmdktige har
bestimt samt om den interna kon-
trollen som goérs inom nimn-
derna ir ullricklig.
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Om revisorerna 1 sin granskning finner att det féreligger miss-
tanke om att brott av f6rmoégenhetsrittslig karaktir forovats eller
om att allmin forvaltningsdomstols avgérande dsidosatts, ska de
anmila férhillandet till berérd nimnd. Om nimnden efter en sddan
anmilan inte vidtar dtgirder utan oskiligt drojsmal, ir revisorerna
skyldiga att rapportera det till fullmiktige. Revisorerna far dock av-
std frdn att anmila misstanke om brott till fullmiktige om nimnden
funnit att det inte foreligger en sidan misstanke.

28

Revisorerna ska bedéoma om
resultaten i den deldrsrapport som
enligt 11 kap. 16 § ska behandlas
av fullmiktige och arsredovis-
ningen ir forenliga med de maél
fullmiktige beslutat. Revisorernas

Revisorerna ska bedéma om
resultaten 1 drsredovisningen ir
forenliga med de mal fullmiktige
beslutat. Revisorernas skriftliga
bedémning ska limnas till full-
miktige inféor behandlingen av

skriftliga bedémning ska limnas 4rsredovisningen.
till fullmiktige infér behand-
lingen av deldrsrapporten och ars-
redovisningen.
13§

Anmirkningar far riktas mot

1. nimnder och fullmiktigeberedningar, och
2. de enskilda fortroendevalda 1 sidana organ.
Anledningen till anmirkningen ska anges 1 revisionsberittelsen.

Revisionsberdttelsen ska ocksd
innebdlla ett sarskilt uttalande om
huruvida ansvarsfribet tillstyrks
eller inte.
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13a§

Revisionsberittelsen ska inne-
hélla ett sirskilt uttalande

1. om det finns negativa balans-
kravsresultat att reglera,

2. om det finns negativa balans-
kravsresultat att reglera utifrdn sér-
skilda skél enligt 11 kap. 12 §,

3. om huruvida resultatrik-
ningen och balansrikningen i drs-
redovisningen dr réttvisande, och

4. om bhuruvida ansvarsfribet
tillstyrks eller inte.

13 kap.
8§
Ett 6verklagat beslut ska upphivas, om
1. det inte har kommit till pd lagligt sitt,
2. beslutet rér ndgot som inte ir en angeligenhet f6r kommunen

eller regionen,

3. det organ som har fattat beslutet inte har haft ritt att gora det,

eller

4. beslutet annars strider mot lag eller annan forfattning.

Forsta stycket 3 och 4 giller
inte beslut enligt 11 kap. 5 § andra
och tredje styckena samt 12 och
13 §§ och beslut om att anvinda
medel frin en resultatutjiimnings-
reserv enligt 14 §.

Forsta stycket 3 och 4 giller
inte beslut enligt 11 kap. 5 § andra
och tredje styckena samt 12 och
13 §§ och beslut om att anvinda
medel frin en resultatreserv en-
ligt 14 a §.

Domstolen fir inte ersitta det 6verklagade beslutet med ndgot

annat beslut.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.
2. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv giller
11 kap. 14 § forsta stycket i sin ildre lydelse till och med den

31 december 2032.

7 Senaste lydelse 2019:835.
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3. Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv
enligt 11 kap. 14 § 1 sin ildre lydelse, ska programmet f6r god kom-
munal hush8llning enligt 11 kap. 3 § omfatta hanteringen av resultat-
utjimningsreserven.

4. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv en-
ligt 11 kap. 14 § 1 sin dldre lydelse, ska balanskravsresultatet1 11 kap.
5 § andra stycket beriknas enligt foljande: Arets resultat efter balans-
kravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § lagen (2018:597) om kommunal
bokféring och redovisning, med justering for férindring av resultat-
reserven enligt 11 kap. 14 a § och med forindring av resultatutjim-
ningsreserven enligt 11 kap. 14 § 1 sin ildre lydelse.

5. For beslut om att anvinda medel frin en resultatutjimnings-
reserv enligt 11 kap. 14 § 1 sin ildre lydelse, giller bestimmelsen i
13 kap. 8 § andra stycket i sin ildre lydelse.
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1.2 Forslag till lag om andring i lagen (2018:597)
om kommunal bokfdring och redovisning

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (2018:597) om kommunal
bokféring och redovisning

dels att 6 kap. 2 §, 11 kap. 8, 10 och 11 §§, 13 kap. 1 och 2 §§ och
rubriken nirmast fore 11 kap. 8 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas tvd nya paragrafer, 5 kap. 2 a § och 11 kap.
10 a § av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

5 kap.
2a§

Avets resultat efter balanskravs-
justeringar och balanskravsresul-
tatet enligt 11 kap. 10 § ska anges
i direkt anslutning till posten drets
resultat i resultatrikningen enligt

2.

6 kap.
28
Balansrikningen ska stillas upp 1 foljande form.

TILLGANGAR

A. Anliggningstillgangar

I. Immateriella anliggningstillgdngar

I1. Materiella anliggningstillgdngar

1. Mark, byggnader och tekniska anliggningar
2. Maskiner och inventarier

3. Ovriga materiella anliggningstillgingar

III. Finansiella anliggningstillgdngar

B. Bidrag till infrastruktur
C. Omsittningstillgdngar

I. Forrdd m.m.
II. Fordringar
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III. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank

SOU 2021:75

EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER

A. Eget kapital
I. Arets resultat
I1. Resultatutjimningsreserv

ITI. Ovrigt eget kapital

B. Avsittningar

I1. Resultatreserv

I. Avsittningar for pensioner och liknande forpliktelser

II. Andra avsittningar

C. Skulder
I. Langfristiga skulder

II. Kortfristiga skulder

PANTER OCH ANSVARSFORBINDELSER

1. Panter och dirmed jimférliga sikerheter

2. Ansvarsforbindelser

a) Pensionstorpliktelser som inte har upptagits bland skulderna eller

avsittningarna
b) Ovriga ansvarsforbindelser

11 kap.
8§

God ekonomisk hushéllning

Foérvaltningsberittelsen ska
innehdlla en utvirdering av om
malen och riktlinjerna for en god
ekonomisk hushdllning enligt
11 kap. 6 § forsta och andra styck-
ena kommunallagen (2017:725)
har uppnitts och foljts.

42

God kommunal hushdllning

Foérvaltningsberittelsen ska
innehdlla en utvirdering av om
planerna och madlen for verksam-
heten och ekonomin enligt 11 kap.
6 § andra och tredje styckena
kommunallagen (2017:725) har
uppndtts och t6ljts samt om utfallet
av dessa dr forenligt med program-
met for god kommunal hushdllning
enligt 11 kap. 3 § samma lag.
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10§

Forvaltningsberittelsen ska
innehélla upplysningar om dels
drets resultat efter balanskravs-
justeringar, dels detta resultat
med justering for férindring av
resultatutjimningsreserven
(balanskravsresultat).

Forvaltningsberittelsen ska
innehélla upplysningar om dels
drets resultat efter balanskravs-
justeringar, dels detta resultat
med justering for férindring av
resultatreserven  (balanskravs-

resultat).

Balanskravsjusteringar gérs genom att féljande uppgifter inte be-
aktas vid berikningen av 8rets resultat:

1. realisationsvinster som inte
stdr 1 overensstimmelse med god
ekonomisk hushdllning,

2. realisationsforluster till foljd
av forsiljning som stdr 1 dverens-
stimmelse med god ekonomisk
hushdllning,

3. orealiserade vinster och f6r-
luster 1 virdepapper, och

4. dterféring av orealiserade
vinster och férluster 1 virde-

papper.

1. realisationsvinster som inte
stdr 1 fverensstimmelse med god
kommunal hushdllning,

2. realisationsforluster till foljd
av forsiljning som stir i Gverens-
stimmelse med god kommunal
hushdllning,

3. orealiserade vinster och for-
luster i virdepapper,

4. dterféring av orealiserade
vinster och férluster 1 virde-
papper,

5. exploateringsbidrag, invester-
ingsbidrag och gatukostnadsersitt-
ningar, och

6. 6kning eller minskning av
pensionsforpliktelser till foljd av
dndring av livslingdsantaganden
eller diskonteringsrinta.

10a§

Upplysning ska limnas om
vilket dndamadl som medel ur
resultatreserv enligt 11 kap. 14 a §
kommunallagen (2017:725) har
anvdnts for.
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11§
Om balanskravsresultatet enligt 10 § f6r ett visst rikenskapsir dr
negativt, ska det i férvaltningsberittelsen f6r det dret anges nir och

pa vilket sitt det negativa balanskravsresultatet ska regleras enligt
11 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).

Om fullmdktige har beslutat
att en sddan reglering inte ska ske,
ska en upplysning limnas om
skélen for detta.

Om reglering av ett negativt
balanskravsresultat inte ska ske
enligt 11 kap. 13 § kommunal-
lagen, ska en upplysning limnas
om detta.

En upplysning ska ocksd limnas om hur tidigare rikenskapsars
negativa balanskravsresultat har reglerats och om det balanskravs-

resultat som 4terstdr att reglera.

13 kap.

Minst en ging under riken-
skapsdret ska en sirskild redo-
visning (deldrsrapport) upprittas
tor verksambeten och ekonomin
frin rikenskapsirets borjan.
Minst en rapport ska omfatta en
period av minst hélften och higst
tvd tredjedelar av rikenskapsaret.

1§

Minst en ging under riken-
skapsdret ska en sirskild redo-
visning (deldrsrapport) upprittas
for ekonomin frin rikenskaps-
drets borjan. En sddan rapport
ska minst omfatta rikenskaps-
drets forsta tre manader.

2§

Deldrsrapporten ska inne-
hélla

— en resultatrikning,

— en balansrikning, och

—en forenklad forvaltnings-
berdittelse.

Deldrsrapporten ska inne-
hélla en resultatrikning,

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2023.
2.Vid anvindning av medel fr8n en resultatutjimningsreserv

enligt 11 kap. 14 § kommunallagen (2017:725) i sin ildre lydelse, ska
upplysning i forvaltningsberittelsen enligt 11 kap. 10§ innehilla
dels drets resultat efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med
justering for f6rindring av resultatreserv enligt 11 kap. 14 a § kom-
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munallagen och f6rindring av resultatutjimningsreserv enligt 11 kap.
14 § kommunallagen 1 sin dldre lydelse.

3. Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv
enligt 11 kap. 14 § kommunallagen (2017:725) 1 sin ildre lydelse ska
balansrikningen stillas upp enligt 6 kap. 2 § med foljande ulligg

under EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER, A.
Eget kapital: IV Resultatutjimningsreserv.
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Forslag till lag om andring i lagen (2003:1210)

om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (2003:1210) om finansiell
samordning av rehabiliteringsinsatser att 21 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

21§

Bestimmelserna 1 8 kap. 14 §
samt 11 kap. 1-4§§, 5§ forsta
och andra styckena, 6, 15 och
22 §§ kommunallagen (2017:725)
ska tillimpas pd motsvarande sitt
1frdga om ekonomisk férvaltning
1 ett samordningsférbund. Det
som dir féreskrivs om kommun
eller region ska gilla for ett sam-
ordningsférbund och det som
foreskrivs for fullmiktige och
styrelse ska gilla for f6rbunds-
styrelsen.

Bestimmelserna 1 8 kap. 14 §
samt 11 kap. 1-3§§, 5§ forsta
och andra styckena, 6, 15 och
22 §§ kommunallagen (2017:725)
ska tillimpas p& motsvarande sitt
1frga om ekonomisk férvaltning
1 ett samordningsférbund. Det
som dir féreskrivs om kommun
eller region ska gilla for ett sam-
ordningsférbund och det som
foreskrivs for fullmiktige och
styrelse ska gilla for f6rbunds-
styrelsen.

Ett samordningsférbund far inte ingd borgen. Férbundet far inte
heller sitta sig 1 skuld i annat fall an nir det giller sedvanliga krediter

tor verksamheten.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.

8 Senaste lydelse 2019:914.
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1.4 Forslag till lag om andring i lag (1979:411)
om andringar i Sveriges indelning i kommuner
och regioner

Hirigenom foreskrivs i friga om lag (1979:411)° om indringar i
Sveriges indelning 1 kommuner och regioner att 3 kap. 31 § ska ha
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.

31 §1O
I friga om forvaltning av de medel som tillhandah3lls indelnings-
delegerade tillimpas bestimmelserna i kommunallagen (2017:725) om

1. mil fér den ekonomiska 1. mil f6r den ekonomiska
forvaltningen 1 11 kap. 1 § forsta  férvaltningen 1 11 kap. 1§,
meningen,

2. medelsforvaltningen i 11 kap.

2 och 3§,

3. avgifter 12 kap. 5 och 6 §§, 2. avgifter 12 kap. 5 och 6 §§,

4. utgiftsbeslut under budget- 3. utgiftsbeslut under budget-
dret111 kap. 15 §, och dret111 kap. 15 §, och

5. rikenskaper och rsredovis- 4. rikenskaper och &rsredovis-

ning i 11 kap. 17-19 §§ och 24 §.  ning1 11 kap. 17-19 §§ och 24 §.
D3 ska det som dir sigs om
1. fullmiktige 1 stillet gilla indelningsdelegerade,
2. styrelsen 1 stillet gilla arbetsutskottet, och
3. nimnd 1 stillet gilla utskott.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.

’ Lagen omtryckt 1988:198.
1% Senaste lydelse 2017:732.
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Forslag till férordning om andring i férordningen

(2001:100) om den officiella statistiken

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2001:100) om den
officiella statistiken att 5 ¢ § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5 C §11
Kommuner och regioner ska f6r den officiella statistiken limna
de uppgifter som avses 15 § 1-7, samt uppgifter om
1. preliminira och definitiva drliga bokslut,

2. budget och plan fér resultat-
och balansrikning enligt 5 kap.
2 §och 6 kap. 2 §lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och
redovisning,

2. budget och plan f6r resultat-
och balansrikning samt balans-
kravsutredning enligt 5 kap. 2§,
6 kap. 2 § och 10 kap. 11 § lagen
(2018:597) om kommunal bok-
féring och redovisning,

3. utfall av kommunernas och regionernas resultatrikning for riken-
] .. . [*] .. . o .
skapsdrets forsta tertial samt drsprognoser for innevarande &r vid ut-

gingen av samma tertial,

4. foretag dgda av kommuner
eller regioner, och

5. alternativa utférare av kom-
mun- och regionfinansierad verk-
samhet.

4. foretag dgda av kommuner
eller regioner,

5. alternativa utforare av kom-
mun- och regionfinansierad verk-
samhet, och

6. mdl i programmet for god
kommunal hushdallning och i bud-
geten enligt 11kap. 3§ andra
stycket och 6 § tredje stycket kom-
munallagen (2017:725) samt ut-
fallet av dessa mal.

Kommuner och regioner ska for den officiella statistiken dess-
utom limna kvartalsvisa uppgifter om intikter och kostnader, finan-
siella tillgdngar och skulder, balansrikningsposter, investeringsutgifter
samt kvartalsvisa drsprognoser f6r dessa.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 januari 2023.

! Senaste lydelse 2019:1040.
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2 Utredningens uppdrag
och arbetsformer

2.1 Uppdraget

Kommuner och regioner ansvarar f6r en stor del av den offentliga
verksamheten 1 Sverige och har en betydande roll 1 samhillsekono-
min. Kommunsektorns utgifter motsvarar cirka hilften av den sam-
lade offentliga sektorns utgifter. Sektorns ekonomi utgor siledes en
visentlig del av de offentliga finanserna.

Kommunerna och regionerna har genom den kommunala sjilv-
styrelsen stor frihet att sjilva besluta om hur deras verksamhet ska
bedrivas och dr ansvariga for resultat, kvalitet och innehdll. Det ger
mojlighet till lokala anpassningar utifrdn olika behov och férutsitt-
ningar. Kommuner och regioner har ocksa stor frihet att anpassa sin
ekonomistyrning utifrin lokala behov och férutsittningar.

Enligt utredningens direktiv visar uppféljningen av kommunsektorns
ekonomi att det trots flera ir av god ekonomisk tillvixt finns vissa
kommuner och regioner som ir sdrbara till {6ljd av en 6kad skuld-
sittning, ett utdkat dtagande 1 sina bolag samt svrigheter att anpassa
verksamheten till befolkningsindringar, som for vissa innebir en
okande och f6r andra en minskande befolkning. Det finns en stor
spridning mellan enskilda kommuners och regioners ekonomi, exem-
pelvis vad giller resultat, skuldsittning och de kommunala bolagens
ekonomi. Av uppfoljningen framgar vidare att vissa kommuner och
regioner budgeterar med ett underskott trots en redan svag ekonomi.
Det finns ocks3 exempel pd kommuner och regioner som budgeterat
resultat pd en otillricklig nivd f6r att kunna méta oférutsedda hin-
delser. Detta tyder pd att det finns kommuner och regioner som inte
ndr kommunallagens krav pd en god ekonomisk hushéllning.

Mot bl.a. denna bakgrund har utredningens uppdrag varit att be-
déma om nuvarande regelverk for ekonomisk forvaltning 1 kom-
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munallagen (2017:725) utgér en bra grund for en effektiv ekonomi-
styrning 1 kommuner och regioner. Syftet med utredningen ir att ge
kommuner och regioner goda férutsittningar att méta framtida ut-
maningar genom att foresl ett sammanhallet regelverk for en effektiv
ekonomistyrning 1 kommuner och regioner. Utredningen skulle bl.a.

o foresld hur kraven pd god ekonomisk hushéllning och regelverket
for balanskravet bér vara utformade,

e undersoka och vid behov limna forslag till vigledning och stéd
fér den ekonomiska styrningen i kommuner och regioner, och

o foresld 1osningar som sammantaget skapar goda férutsittningar
for en effektiv ekonomistyrning 1 kommuner och regioner och
som ligger 1 linje med mélen f6r den nationella finanspolitiken.

2.1.1  Avgransningar

Begreppet god ekonomisk hushillning ir centralt 1 den reglering som
styr kommunernas och regionernas ekonomistyrning. Begreppet
innefattar bdde en ekonomisk och en verksamhetsmissig dimension.
Utredningen har fokuserat pd den ekonomiska dimensionen i eko-
nomistyrningen och har dirfér inte fordjupat sig 1 den del av mélen
for god ekonomisk hushéllning som avser verksamheten. Utred-
ningen har dock évervigt frigan om sambandet mellan verksamhets-
mal och ekonomiska mal, dvs. hur de hinger ihop.

Utredningen har inte haft som en del av uppdraget att utreda rena
redovisningsfrdgor men har berort dessa frigor och lagt forslag som ror
berikningen av balanskravsresultatet, som regleras i1 lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och redovisning (LKBR).

Utredningen har inte dgnat sig it frigor som handlar om intern
verksamhetsrelaterad styrning 1 kommuner och regioner. Utred-
ningen har diremot kommit in pd interna ekonomistyrningsfrigor,
frimst kring budget och uppféljning, dir det kan finnas skil att f6r-
tydliga och utforma generella regler som med fordel kan regleras 1
lag eller foreskrift.

Utover foreskrifterna pi omrddet har utredningens uppdrag inte
innefattat andra statliga dtgirder som paverkar férutsittningarna foér eko-
nomin i kommuner och regioner — men utredningen vill ind3 peka pa
betydelsen av dessa for att en effektiv ekonomistyrning ska vara méjlig.
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2.2 Arbetsformer

Utredningen har hillit nio protokollférda sammantriden med sak-
kunniga och experter.

Under utredningsarbetets gdng har utredningen ocks informerat
samt inhidmtat erfarenheter och synpunkter frin ett stort antal fore-
tridare for kommuner och regioner samt andra intressenter och akto-
rer inom utredningens omrade, bl.a. ett antal nitverk med berérda
tjinstepersoner 1 sektorn samt med forskare, foretridare for den
kommunala revisionen och redovisningsexperter.

Utredningen bygger en visentlig del av sina kvantitativa analyser
pd den ekonomiska statistik som kommuner och regioner rligen rap-
porterar till SCB via rikenskapssammandragen. Analysarbetet har
forsvarats av otillrickligheter 1 det statistiska underlaget. Bl.a. har de
forsvarat utredningens analyser av resultatutjimningsreserver och
finansiella mél. Utredningen har belyst detta och ligger dven vissa
forslag 1 ett sirskilt avsnitt om statistiken.

Utredningen har anordnat tre workshops: en om analysmodeller
t6r den kommunala ekonomin, en om den kommunala revisionen
och en om finansférvaltningen 1 kommuner och regioner.

Utredningen har dirutéver initierat flera undersékningar och upp-
drag for att {3 ytterligare underlag och stdd f6r sina analyser, dver-
viganden och forslag.

For att komplettera utredningens underlag med aktuella fakta-
uppgifter som inte dterfinns i statistiken och idven med synpunkter
frin kommuner och regioner kring de frigestillningar som utred-
ningen skulle 6verviga, genomfordes en enkitundersékning som rikta-
des till samtliga ekonomichefer och ekonomidirektorer 1 kommuner
och regioner. Undersékningen genomférdes av Sweco AB och en-
kiten utformades 1 samarbete med SKR. En redovisning av under-
sokningen aterfinns 1 bilaga 3.

For att utredningens arbete och kommande forslag skulle spegla
relevanta och aktuella forhdllanden 1 kommuner och regioner kring
de frigestillningar som utredningen haft att 6verviga, genomférdes
en intervjuundersékning med politiska foretridare 1 ett urval av kom-
muner och regioner. Undersékningen genomférdes av Sweco AB.
En redovisning av undersdkningen 4terfinns 1 bilaga 4.

Utredningen limnade ocks& ett uppdrag till Ekonomihégskolan
vid Lunds universitet, KEFU, att kartligga i vilken utstrickning kom-
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muner och regioner beaktar koncernperspektivet 1 sin styrning mot
en god ekonomisk hushdllning. En redovisning av undersokningen
dterfinns 1 bilaga 5.

Utredningen har ocksa limnat ett uppdrag till konsulten Henrik
Berggren att bygga en modell f6r att analysera kommunernas och
regionernas ekonomiska utveckling tio ir framdt i tiden, utifrdn vilka
resultatkrav som kan komma att stillas givet vissa langsiktiga mal f6r
soliditet och ldneskuld. Konsultens rapport bifogas som bilaga 6.

Slutligen har utredningen ocksd haft kontakt med den nationella
samordnaren for Agenda 2030.

2.3 Betdnkandets disposition

I kapitel 3 ges en bakgrund till utredningens uppdrag, bl.a. gors en
oversiktlig genomgdng av de institutionella férutsittningarna for
kommuner och regioner samt av det nu gillande ramverket f6r den
ekonomiska férvaltningen. Vidare beskrivs kortfattat kommunsek-
torns roll 1 samhillsekonomin och 1 det finanspolitiska ramverket.
En summarisk genomging gors ocksd av reglering och styrning av
kommunsektorns ekonomi 1 Danmark, Finland och Norge.

I kapitel 4 gors en genomgang av hur ekonomin i kommuner och
regioner har utvecklats de senaste tio dren — bade for sektorn som
helhet och nir det giller spridningen inom kommun- och region-
kollektivet.

Kapitel 5 innehéller utredningens analyser och éverviganden inom
de olika omriden som ingdr 1 uppdraget. I kapitlet redovisas resulta-
tet av de olika faktainsamlingar och analyser som utredningen gjort
i de olika delarna samt utredningens slutsatser om vilka férindringar
som behéver goras.

I kapitel 6 redovisar utredningen sina bedémningar och férslag
samt motiveringar.

Kapitel 7 innehéller en lagteknisk éversyn.

Kapitel 8 innehdller en konsekvensanalys av utredningens férslag.

Kapitel 9 avser ikrafttridande- och 6vergdngsbestimmelser.

Kapitel 10 innehéller forfattningskommentarer.

I bilaga 1 &terfinns utredningens direktiv och 1 bilaga 2 redovisas
ett exempel pd ett program f6r god kommunal hushéllning.
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3 Bakgrund

3.1 Inledning

I detta kapitel ges en 6versiktlig bakgrund till utredningens uppdrag.
En kort redovisning gors av de institutionella grunderna {6r den
kommunala verksamheten samt den statliga styrningen av sektorn.
Kommunernas och regionernas roll i samhillsekonomin beskrivs
samt det finanspolitiska ramverket. En bakgrund ges till nuvarande
regelverk for den ekonomiska styrningen. En kort dterblick gors pa
statliga stodatgirder vid ekonomiska kriser som péverkat kommun-
sektorn. En kort dversikt ges ocksd av reglering och styrning av
kommunsektorns ekonomi 1 de 6vriga nordiska linderna.

3.2 Institutionella forutsattningar for kommuner
och regioner

3.2.1  Ansvarsférdelning mellan staten, kommuner och regioner

Tyngdpunkten i den svenska offentliga férvaltningen ligger pa lokal
och regional nivd genom att kommuner och regioner bl.a. har 1 upp-
gift att tillhandahilla olika vilfirdstjinster. Regering och riksdag har
dock ett dvergripande ansvar for att kommuner och regioner har
forutsittningar och kapacitet som stdr i proportion till det samlade
kommunala uppdraget.

I Sverige finns en ling tradition av lokalt inflytande och sjilvstyre
vilket ger kommuner och regioner en betydande frihet att sjilva
besluta om hur deras verksamhet ska bedrivas. Denna frihet innebir
ocksd att kommuner och regioner har ett eget ansvar f6r resultat,
kvalitet och innehdll i verksamheten och ett 1ingtgdende finansierings-
ansvar for denna. Detta kommer bl.a. till uttryck genom principen
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om kommunal sjilvstyrelse som giller f6r all kommunal verksamhet.
Den kommunala sjilvstyrelsen ir grundlagsfist.'

Riksdagen beslutar genom lag om grunderna f6r kommunernas
och regionernas organisation, verksamhetsformer och beskattning
samt om kommunernas och regionernas befogenheter och &liggan-
den, dvs. ramen f6r den kommunala kompetensen.

Beslutanderitten i kommuner och regioner utdvas av valda for-
samlingar, kommun- och regionfullmiktige, som fattar beslut pd
lokal och regional niva. Fullmiktiges ledaméter viljs 1 allminna val
som sammanfaller med val till riksdagen vart fjirde 4r. Kommuner
och regioner har givits en lingtgiende organisationsfrihet och full-
miktige kan besluta vilka nimnder som ska finnas, om viss verksam-
het ska bedrivas i1 bolagsform och 1 vilken utstrickning kommunen
eller regionen ska anlita privata utférare.

3.2.2 Kommunal beskattningsratt

Kommuner och regioner fir enligt 14 kap. 4 § regeringsformen ta ut
skatt for skotseln av sina angeligenheter. Beskattningsritten utgor
en viktig del av den kommunala sjilvstyrelsen och ger férutsitt-
ningar f6r kommunernas och regionernas finansieringsansvar. Knappt
tvd tredjedelar av kommunernas och regionernas totala intikter ir
skatteintikter. Medelskattesatsen for kommunsektorn uppgir till
32,27 procent 2020, vilket var en minskning med 1 6re (en hundra-
dels procentenhet) jimfért med 2019. Spridningen ir stor — mellan
29,18 och 35,15 procent. Medelskattesats till kommunerna uppgir
till 20,71 procent och till regionerna 11,56 procent. Sedan 2000 har
en 6kning skett med 1,89 procentenheter. Det dr regionerna som i
huvudsak har stitt f6r 6kningen av skattesatsen.

! Principen om kommunal sjilvstyrelse kommer till uttryck bl.a. 1 14 kap. 2 § regeringsformen,
dir det framgar att kommunerna skéter lokala och regionala angeligenheter av allmint intresse
pi den kommunala sjilvstyrelsens grund samt att nirmare bestimmelser om detta finns i lag.
Vidare anges att kommunerna dven pi samma grund skéter andra angeligenheter som bestims
ilag. Vidare framgir i 14 kap. 3 § regeringsformen att en inskrinkning i den kommunala sjilv-
styrelsen inte bor gd utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till de indamil som féranlett
den.
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3.2.3  Statlig styrning

Uppgiftstordelningen mellan staten, regionerna och kommunerna ir
bide en principiell och en praktisk friga. Samhillsutvecklingen gor
att uppgiftsférdelningen varierar éver tid.

Den svenska forvaltningsmodellen bygger 1 stor utstrickning pd
decentralisering och den kommunala nivéns starka stillning grundar
sig pd idén om att den lokala politiska nivin ir den bist limpade
arenan for att medborgaren ska kunna utéva inflytande 6ver och
piverka lokala angeligenheter. Detta ir ett uttryck fér kommunal
sjilvstyrelse, vilken vilar pd tanken om att legitimiteten fér det
politiska systemet anses bli stirkt av mojlighet till lokalt och
regionalt inflytande och till ansvarsutkrivande. Den kommunala
sjilvstyrelsen vilar dven pd idén om att den leder till en mer effektiv
verksamhet. Ett effektivitetsvirde som ofta framhills ir att den
kommunala sjilvstyrelsen ger forutsittningar for storre flexibilitet
och bittre anpassningsférmaga utifrin lokala forutsittningar.

Statlig styrning kan ta minga olika former. I en rapport frin
Statskontoret® beskrivs detta utifrdn olika kategorier av statlig styr-
ning; regelstyrning, ekonomisk styrning, kontrollstyrning, kunskaps-
styrning, organisationsstyrning och informell styrning. Férdelningen
av ansvar mellan stat, kommuner och regioner sker genom regelstyr-
ning via lagar, férordningar och foreskrifter som beslutas av riksdag,
regering och statliga myndigheter. Dirutéver finns olika former av
ekonomisk styrning som handlar om att med hjilp av ekonomiska in-
citament {8 kommunerna och regionerna att agera pd ett visst sitt.
Riktade statsbidrag ir ett sidant ekonomiskt styrmedel. Kontroll-
styrning ir ett sitt for staten att i efterhand kontrollera hur kommu-
nerna och regionerna efterlever den styrning som staten ger med
andra styrmedel. Tillsyn, uppf6ljning och utvirdering ir typiska exem-
pel pd kontrollstyrning.

Kunskapsstyrning sker genom att staten pa olika sitt formedlar
kunskap som ir tinkt att pidverka kommunernas och regionernas
verksamhet, t.ex. riktlinjer, vigledningar, handbécker och utbild-
ningar. Staten styr ocksd genom att formulera mél och ta fram inrikt-
ningsdokument. Mal och inriktningsdokument visar den nationella
politiska viljeinriktningen och de politiska prioriteringarna.

? Statskontoret (2019, s. 13-14).
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Organisationsstyrning ir den styrning som sker genom att staten
organiserar en verksamhet pd ett visst sitt. Exempelvis kan verksam-
heter flyttas mellan olika huvudmin och nya organisationsformer
kan introduceras, t.ex. att dppna for privata utférare. Informell styr-
ning sker genom att foretridare for staten, ofta politiker, forsoker
paverka hur kommuner eller regioner ska agera 1 ett viss avseende,
t.ex. genom uttalanden av en minister eller en myndighetschef.

Den statliga styrningen av kommuner och regioner syftar ytterst
till att den nationella politikens mal och ambitioner far genomslag.
En grundliggande princip i den statliga styrningen ir att medborgarna
ska garanteras en likvirdig behandling och samhillsservice oavsett
bostadsort. Utdver likvirdighet syftar den statliga styrningen till att
sikerstilla en rittssiker verksamhet 1 kommuner och regioner och
att skapa legitimitet och fértroende f6r hur staten agerar.

Genom speciallagstiftningen har kommuner och regioner fitt an-
svar for viktiga samhillsfunktioner, vilka oftast innefattar obliga-
toriska uppgifter. Kommuner och regioner kan dven fatta beslut om
att utfora olika frivilliga uppgifter. Exempel pd frivillig verksamhet
for kommunerna finns inom kultur- och fritidsomradet, energi,
sysselsittning och niringslivsutveckling. Exempel pa frivilliga verk-
samheter i regionerna ir kultur, utbildning och turism. En stor del av
den kommunala verksamheten bedrivs av kommunen eller regionen
sjilv 1 férvaltningsform. Vid sidan av forvaltningsformen férekom-
mer dven andra verksamhetsformer. Kommuner och regioner kan
exempelvis dverldta 8t ett aktiebolag, en ideell f6rening eller en stif-
telse att skota en kommunal angeligenhet. Vidare kan kommuner
och regioner efter upphandling sluta ett avtal om att 6verlita skot-
seln av en kommunal angeligenhet till en annan aktér, en privat ut-
forare. Som alternativ till upphandling kan kommunen eller regionen
besluta att inféra valfrihetssystem dir valet av utférare 6verldts till
brukaren eller patienten. P4 grund- och gymnasieskolans omrade fore-
kommer fristdende skolor, skolor med annan huvudman in de som
drivs av kommuner eller regioner. I vissa kommuner och regioner ut-
gor kop av verksamhet frin privata aktorer en hog andel av kostna-
derna, for sektorn som helhet uppgick andelen 2019 till 17 procent.’

Samverkan mellan kommuner och mellan regioner har sedan linge
forekommit i olika omfattning och form. Samverkan kan vara ett sitt
att bl.a. effektivisera verksamheter, 6ka kompetensen, foérbittra ser-

3SKR (2021d).
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viceutbudet och hantera krav pd specialistkunskaper. Samverkans-
former si som kommunalférbund och gemensamma nimnder regleras
1 kommunallagen. Dirutéver férekommer andra former av samverkan,
t.ex. olika avtalsrittsliga samarbeten och bildandet av interkommunala
foretag.

3.2.4  Statsbidrag och ekonomisk utjamning
Allmint

Staten har ett dvergripande ansvar {or att den offentliga verksam-
heten utvecklas pd ett sitt som ir férenligt med samhillsekonomisk
stabilitet. Samtidigt svarar kommuner och regioner for en betydande
del av den offentliga verksamheten. Kommunsektorns ekonomiska
omfattning och dess betydelse for vilfirden medfér att staten har
behov av att kunna paverka sektorns forutsittningar och utveckling.
Under 1990-talet férindrades statens styrning av kommunsektorn.
Storre reformer av statsbidragen genomférdes 1993 och 1996.

Den kommunala finansieringsprincipen

Den kommunala finansieringsprincipen inférdes 1993 1 samband med
forindringarna av statsbidragen. Principen ir inte lagfist men riks-
dagen har godkint den. Finansieringsprincipen innebir att om staten
beslutar om dtgirder som direkt tar sikte pd den kommunala verksam-
heten ska de ekonomiska effekterna neutraliseras genom en reglering
av nivan pa statsbidragen. Finansieringsprincipen omfattar inte de s.k.
frivilliga verksamheterna. Den omfattar inte heller dtgirder som inte
direkt tar sikte pd kommunsektorn men som fir ekonomiska effekter
for sektorn. Hit hor t.ex. statliga beslut som indirekt pdverkar det
kommunala skatteunderlaget och dirmed skatteintikterna.

Det kommunala utjimningssystemet

Kommunalekonomisk utjimning har funnits sedan bérjan av 1900-
talet men inférandet av det moderna systemet tog sin bérjan 1993.
D3 ersattes ett stort antal av de riktade statsbidragen med ett generellt
bidrag. 1996 infordes principen att utjimningen skulle kompensera
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for strukturella kostnadsskillnader, som inte var paverkbara, och inte
for skillnader 1 servicenivd, kvalitet, avgiftssittning och effektivitet.
En storre férindring skedde terigen 1 kostnadsutjimningen 2000.

En viktig principiell utgdngspunkt for det generella statsbidrags-
systemet dr att kommuner och regioner ska ges handlingsfrihet nir
det giller verksamhetens utformning samt prioriteringen mellan
olika verksamhetsomriden. Den kommunala verksamheten ska dir-
med kunna bedrivas pd ett effektivt sitt. Systemet har reformerats
flera gdnger, men grundtanken med ”alla pengar i1 en pdse” bestar.
Ar 2005 reformerades framfér allt inkomstutjimningen d3 garanti-
nivderna i inkomstutjimningen héjdes till 115 procent av medelskatte-
kraften 1 kommunerna respektive 110 procent i regionerna samtidigt
som det generella statsbidraget inordnades 1 inkomstutjimningen.
Utjimningssystemet ir foremal f6r stindiga reformer. Efter 2005 har
vissa forindringar gjorts vid sex tillfillen, senast 2020.* Under senare
ar har det dessutom tillkommit minga nya riktade statsbidrag.

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet syftar till att skapa
likvirdiga ekonomiska forutsittningar f6r att alla kommuner och
regioner 1 landet ska kunna tillhandahilla sina invdnare likvirdig
service, oberoende av kommuninvinarnas inkomster och andra struk-
turella férhillanden. Skillnader 1 kommunalskatt ska dirmed i huvud-
sak spegla skillnader 1 effektivitet, service- och avgiftsnivd och inte
bero pa skillnader i strukturella forutsittningar.

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet bestir av fem
delar’. Inkomst- och kostnadsutjimning ska tillsammans utjimna
for skillnader i kommunernas skatteunderlag och kostnadsskillnader
som uppstdr f6r att kommunerna har olika demografiska och geo-
grafiska forutsiteningar. Kostnadsutjimningen bestir av ett antal
olika delmodeller f6r olika verksamheter. Struktur- och inférande-
bidrag anvinds f6ér att dimpa negativa effekter av férindringar av
utjimningssystemet, antingen permanent eller gradvis 6ver inférande-
perioden. Den sista delen ir regleringsposten, vilken utgér skillnaden
mellan det generella statsbidraget och summan av 6vriga delar 1 ut-
jimningen. Regleringsposten kan vara savil positiv som negativ och
fordelas jimnt utifrin antalet invinare.

* Statskontoret (2017), Statskontoret (2021) och SOU 2018:74.
> LSS-utjimningen oriknad. Den utgdr ett separat utjimningssystem med en likartad utform-
ning som kostnadsutjimningen.

58



SOU 2021:75

Utjimningssystemet finansieras till storsta delen av statliga medel.
Eftersom vissa kommuner och regioner betalar en avgift, dvs. netto
ir bidragsgivare till systemet, har utjimningen en storre omfattning
in anslagsbeloppet. Atta kommuner och en region var nettobetalare
for 2021.

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet dr kopplat till an-
slaget 1:1 Kommunalekonomisk utjimning under utgiftsomrade 25
Allminna bidrag till kommuner. Anslaget fordelas pd tvd anslags-
poster, en fé6r kommunerna och en fér regionerna, vilka for 2021
uppgick till 105 respektive 53 miljarder kronor, en 6kning frin 86 re-
spektive 45 miljarder kronor for 2020.

Den kommunalekonomiska utjimningens betydelse som intikts-
killa skiljer sig &t mellan enskilda kommuner och regioner. Nir alla
bidrag och avgifter summeras per kommun varierade beloppen
mellan —18 864 och 432 873 kronor per invanare f6r 2021. Per region
varierade beloppen mellan —441 och +10 914 kronor per invénare.

Statsbidrag till kommuner och regioner

Staten anvinder 1 stor utstrickning statsbidrag i sin styrning av
kommuner och regioner. Statsbidragen kan delas in 1 tre olika kate-
gorier: generella statsbidrag, riktade (specialdestinerade) statsbidrag
och kostnadsersittningar.

Generella statsbidrag ir ett bidrag till kommuner och regioner
utan krav p4 sirskilt anvindningsomride eller viss prestation. Aven
om det kan finnas villkor som ska vara uppfyllda for att 3 del av ett
generellt bidrag fir kommuner och regioner fritt disponera de er-
hillna medlen. Ar 2019 utgjorde de generella statsbidragen 14 procent
av kommunsektorns intikter, 2020 6kade andelen till 17 procent.

Ett riktat statsbidrag ir ett bidrag till kommuner eller regioner
som dr frivilligt att anséka om eller ta del av och som ir avsett f6r en
viss insats, ett visst indamal eller for att stimulera utveckling i en
bestimd verksamhet.

Kostnadsersittningar ir ersittningar for specifika kostnader som
kommuner eller regioner har med anledning av en statligt beslutad
skyldighet att utféra eller tillhandahélla en viss tjanst.
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Antalet riktade statsbidrag har 6kat under senare &r och uppgir
2020 till 183, en 6kning med 12 frdn 2019. De flesta finns inom om-
ridena vdrd och omsorg samt utbildning. Antalet kostnadsersittningar
ir 23 och oforindrat.

De riktade statsbidragen och kostnadsersittningarna utgjorde
cirka 6 procent av kommunsektorns totala intikter 2020, en 6kning
fran drygt 4 procent 2019.

Totalt utbetalda bidrag, generella och riktade, var 2019 totalt
213 miljarder kronor. Dessa ¢kade 2020 till 276 miljarder, varav 50 mil-
jarder kronor var direkt relaterade till covid-19-pandemin.’

3.2.5 EU:s paverkan pa kommuner och regioner

EU:s lagstiftning och praxisutveckling har stor pdverkan pd lokal
nivd i Sverige. Kommunerna och regionerna ir bundna av EU-ritten
och skyldiga att se till att den £6ljs 1 all verksamhet. EU-ritten pa-
verkar nistan alla verksamhetsomrdden inom kommunsektorn och
kommunernas och regionernas roll som arbetsgivare, serviceprodu-
cent, tillsynsmyndighet och samhillsbyggare.

3.3 Kommunsektorn i samhallsekonomin

Kommuner och regioner svarar {f6r en stor och viktig del av det som
brukar kallas fér vilfirdens kirna, dvs. vird, omsorg och skola.
Genom sin storlek har kommunsektorn dven en betydande roll i
samhillsekonomin, bide genom att kommuner och regioner paver-
kar och pdverkas av de samhillsekonomiska férutsittningar som
rader 1 ovrigt, t.ex. sysselsittning, l6nenivier och priser. Riksdagen
och regeringen har dock det yttersta ansvaret for samhillsekonomin
och den ekonomiska politiken.

Den offentliga sektorns inkomster uppgick 2019 till sammanlagt
2 469 miljarder kronor eller 48,9 procent av BNP. Kommunsektorns
inkomster uppgick till 1 159 miljarder kronor vilket motsvarar 23,1 pro-
cent av BNDP. Sedan borjan av 2000-talet har kommunsektorns in-
komster som andel av BNP 6kat med 2,3 procentenheter.

¢ Statskontoret (2021).
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Utgifterna for den offentliga sektorn uppgick 2019 till 2 440 mil-
jarder kronor vilket motsvarade 48,3 procent av BNP. Kommun-
sektorns andel av utgifterna var 24 procent av BNP, vilket dr en
okning med 3,3 procentenheter sedan 2000.

Figur 3.1 Utveckling av offentliga sektorns utgifter
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Kélla: SCB, Nationalrdkenskaperna.

Notera att uppgifterna inte ar konsoliderade. Transfereringar mellan sektorerna medfor att summan av
sektorernas inkomster blir hdgre an om inkomsterna hade varit konsoliderade.

De storsta inkomstposterna for kommuner och regioner utgérs av
skatteinkomster (frimst inkomst av tjinst och pensioner) och av
statsbidrag. Inkomster frin skatt uppgick till 766 miljarder kronor
2019, vilket dr 66 procent av sektorns totala inkomster. Motsvarande
for statsbidragen, exklusive momsbidrag, var 213 miljarder kronor
och drygt 18 procent av sektorns inkomster.

Kommunsektorns utgifter delas upp 1 konsumtion, investeringar,
transfereringar och rintor. Kommunsektorns totala utgifter uppgick
2019 till 1 204 miljarder kronor. Konsumtionsutgifterna utgér den
storsta utgiftsposten och motsvarade 80 procent av sektorns utgif-
ter. Motsvarande f6r investeringar dr 11 procent och transfereringar
uppgick till 5 procent av utgifterna.

I nationalrikenskaperna riknas det finansiella sparandet ut som
nettot mellan inkomster och utgifter. Det finansiella sparandet miter
de finansiella fl6dena under ett r 1 ekonomin och ir ett centralt métt
1 det finanspolitiska ramverket. I kommunernas och regionernas
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rikenskaper ir dock drets resultat, dvs. skillnaden mellan intikter
och kostnader, det centrala mittet. Trots att kommunsektorn som
helhet redovisade ett positivt resultat 2019 var det finansiella sparan-
det negativt.

Tabell 3.1 Kommunsektorns finanser 2019

Miljarder kronor Andel
INKOMSTER 1159 100%
Skatter 766 66%
Statshidrag 213 18%
Ovriga inkomster 180 16%
UTGIFTER 1 204 100%
Transfereringar 62 5%
Konsumtionsutgift 964 80%
Lagerinvesteringar 137 11%
Ovriga utgifter 42 4%
Finansiellt sparande -45

Kélla: SCB Nationalrakenskaperna.

Den kommunala konsumtionen omfattar de resurser som anvinds
for att tillhandahalla olika typer av skattefinansierade tjinster, an-
tingen egenproducerade eller inképta frin det privata niringslivet.
For kommunerna ir konsumtionsutgifterna storst fér utbildning
och socialt skydd. De stérsta utgiftsposterna f6r kommunerna ir
verksamhet inom férskola, skola, dldreomsorg samt sjukdom och
funktionshinder. Regionernas konsumtionsutgifter ror nistan ute-
slutande hilso- och sjukvard och dir utgoér dppen sjukvard och sluten
sjukhusvdrd de stdrsta posterna. Dessa utgiftsposter dr 1 stort demo-
grafiskt betingade och den demografiska utvecklingen har dirfér en
stor betydelse for behovet av resurser inom olika vilfirdstjinster.

3.4 Det finanspolitiska ramverket
3.4.1 De budgetpolitiska malen

Det finanspolitiska ramverket omfattar ett antal mal och principer
som framfor allt syftar till att finanspolitiken ska vara 18ngsiktigt
hillbar och transparent. Under krisiren pd 1990-talet reformerades
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finanspolitikens regelverk genom framfor allt en férindrad budget-
process, inforandet av utgiftstaket och lite senare beslut om att in-
fora ett dverskottsmal.”

De centrala delarna av dagens finanspolitiska ramverk kan sam-
manfattas med:

o debudgetpolitiska mélen: 6verskottsmailet, skuldankaret, utgifts-
taket och det kommunala balanskravet,

e en stram statlig budgetprocess,

e extern uppfoljning och transparens.

Enligt 2 kap. 1 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen limna ett f6r-
slag till mal f6r den offentliga sektorns finansiella sparande. Offentlig
sektor inkluderar staten, kommuner och regioner samt dlderspensions-
systemet. Riksdagen har faststillt att det finansiella sparandet i den
offentliga sektorn fr.o.m. 2019 ska uppgd till en tredjedels procent
av BNP 1 genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Vid utformningen av finanspolitiken och forslag till statens bud-
get har regeringen ett dvergripande ansvar {6r att beakta sparandet i
alla delar av den offentliga sektorn, dvs. i staten, kommunsektorn
och dlderspensionssystemet.® Under perioden 2015-2019 har det
finansiella sparandet 1 den offentliga sektorn varit positivt. Det beror
pd att staten hade ett positivt finansiellt sparande. I motsats har kom-
munsektorn haft ett negativt finansiellt sparande 1 stort sett under
varje ir under 2010-talet.

I samband med att 6verskottsmailet justerades, infordes dven ett
skuldankare for att ytterligare férstirka ramverket och lyfta fram
skuldens grundliggande betydelse for finanspolitisk hillbarhet.”
Skuldankaret dr faststillt som ett riktmirke for den offentliga sek-
torns konsoliderade bruttoskuld, den s.k. Maastrichtskulden, pd
medelldng sikt. Nivin pd skuldankaret dr bestimd till 35 procent av
BNP, vilket ger en god marginal till den hégsta skuldniva, 60 pro-
cent, som medges enligt stabilitets- och tillvixtpakten och de kritiska
grinser f6r skulden som identifierats i flera internationella studier.'

7 Skr. 2017/18:207.
8 Skr. 2017/18:207.
’ Prop. 2016/17:100, bet. 2016/17:FiU20 och prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1.
10 Skr. 2017/18:207.
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Utgiftstaket for staten inférdes 1997. Enligt 2 kap. 2 § budget-
lagen ir det obligatoriskt fér regeringen att 1 budgetpropositionen
foresld en nivd pd utgiftstaket for det tredje tillkommande &ret. Riks-
dagen faststiller utgiftstaket. Vilka utgifter som utgiftstaket ska om-
fatta regleras inte 1 lag. Hittills har emellertid taket 1 princip haft
samma omfattning, budgetens utgiftsomrdden 1-25 och 27 samt ut-
gifterna i lderspensionssystemet vid sidan om statens budget. Stats-
bidragen till kommunsektorn, bide generella och riktade, omfattas
av utgiftstaket.

Sedan 2000 tillimpas ett balanskrav fér kommunsektorn 1 syfte
att stirka budgetprocessen pd lokal nivd. Balanskravet regleras i
kommunallagen och innebir att budgeten i kommuner och regioner
ska upprittas sd att intikterna 6verstiger kostnaderna (11 kap. 5§
kommunallagen). Balanskravet understédjer 6verskottsmalet och
bidrar till att det uppnds. Kommuner och regioner har under vissa
omstindigheter kunnat fringd regeln om att uppritta en budget i
balans samt avstd frin att reglera negativa balanskravsunderskott (se
avsnitt 3.5.1).

3.5 Ramverket for kommunernas och regionernas
ekonomiska forvaltning

3.5.1 Regelverket kring ekonomisk férvaltning
Kommunallagen

Bestimmelser om kommunernas och regionernas ekonomiska férvalt-
ning finns 1 huvudsak 1 11 kap. kommunallagen (2017:725). Nigra
centrala bestimmelser f6r den kommunala ekonomin ir kravet pd god
ekonomisk hushéllning och kravet pd att uppritta en budget i balans.
Vidare finns bl.a. bestimmelser om kommunernas och regionernas
medelsforvaltning och mojligheten att anvinda resultatutjimnings-
reserver.

Reglerna f6r den ekonomiska forvaltningen 1 kommuner och re-
gioner har sedan borjan av 1900-talet priglats av synsittet att kommun-
medlemmarnas skattemedel bor férvaltas pd ett sikert och ansvars-
fullt sitt, iven om det har tagit sig olika uttryck vid olika tidpunketer.

Den 1 januari 2018 tridde den nu gillande kommunallagen 1 kraft
och ersatte kommunallagen (1991:900) som varit 1 kraft sedan 1 januari
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1992. I samband med inférandet av den nu gillande kommunallagen
gjordes inga stérre materiella férindringar i bestimmelserna om den
ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och regioner.

Frin formogenhetsskydd till en god ekonomisk hushallning

I 1953 ars och 1 1977 drs kommunallagar fanns bestimmelser som
tog sikte pd att skydda den kommunala f6rmégenheten, det s.k.
kommunala férmoégenhetsskyddet som bl.a. innebar att en kom-
muns fasta och 16sa egendom borde férvaltas s att formégenheten
inte minskades. Det kommunala f6rmégenhetsskyddet reglerades
for forsta gdngen 1 samband med 1953 drs kommunallagsreform och
utgick fran vad som d3 ansdgs vara en allmint erkind norm for kom-
munernas ekonomiska férvaltning, dvs. att en generation inte hade
ritt att forbruka vad féregdende generation "hopbragt till sina efter-
kommandes gagn”." Detta stadgande har i senare reformer av lagstift-
ningen pd omradet refererats till som det s.k. generationsperspektivet
vilket innebir att varje generation sjilv mdste bira kostnaderna for
den service som den konsumerar. Detta innebir att ingen generation
ska behova betala for det som en tidigare generation férbrukat.'?

I samband med inférandet av 1991 &rs kommunallag gjordes vissa
mer betydande forindringar d& kravet pd och mélsittningen om en
god ekonomisk hushdllning introducerades 1 den kommunala verk-
samheten. Det tidigare gillande férmoégenhetsskyddet hade fram-
for allt en principiell innebord och kunde inte anses utgéra ett hinder
for en viss flexibilitet 1 den ekonomiska férvaltningen. Trots bestim-
melsens karaktir av iandamélsregel upplevde minga den indd som
alltfor stelbent och som ett hinder for strivandena att 6ka rationali-
teten 1 den kommunala ekonomiska politiken. Bestimmelsen om for-
mogenhetsskydd ansdgs dirfér hora till ett foérdldrat ekonomiske
synsitt di den fokuserade kommunens eller regionens handlande pd
den kommunala f6rmégenheten trots att det inte alltid gir att sitta
likhetstecken mellan ett gott och sunt ekonomiskt handlande och en
strivan efter att hilla férmogenheten intakt. Regeringen ansdg att
kommuner och regioner ibland kan behéva anvinda sina ekonomiska
resurser pa ett friare sitt in vad som foljer av férmogenhetsskydds-

1SOU 1952:14, 5. 268.
'2 Prop. 2003/04:105, s. 12.
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bestimmelsen. Inférandet av bestimmelsen om god ekonomisk hus-
hillning var avsedd att ge kommuner och regioner en sidan mojlig-
het."” Kravet p en god ekonomisk hushdllning 1 1991 &rs kommunal-
lag férdes oférindrat dver till den nu gillande kommunallagen.

Krav pa en budget i balans

Principen om att kommuner och regioner ska ha en budget i balans,
det s.k. balanskravet, har under 18ng tid varit en central del av den
ekonomiska styrningen 1 kommuner och regioner. Kravet regleras 1
11 kap. 5 § kommunallagen, dir det framgar att budgeten ska upp-
rittas sd att intdkterna 6verstiger kostnaderna.

Vid inférandet av 1991 drs kommunallag uppstilldes inlednings-
vis inte ndgot uttryckligt krav pd att budgeten i kommuner och re-
gioner skulle vara balanserad. Syftet var dock inte att [imna dppet
for kommunsektorn att undergriva sin ekonomi genom en konse-
kvent underbalansering av budgetarna. Ett sidant handlande kunde
nimligen inte anses férenligt med god ekonomisk hushillning.'*
Vidare uttalade regeringen att behovet av en stramare lagreglering
skulle 6vervigas om den 6kade friheten inom det ekonomiska om-
ridet skulle leda till o6nskade konsekvenser."

Ett uttryckligt krav pd att uppritta en budget 1 balans inférdes
den 1 januari 1998." Detta skedde bl.a. mot bakgrund av att kom-
munerna och regionerna under den ekonomiska krisen pd 1990-talet
hade haft svirigheter att anpassa verksamheten till sina ekonomiska
ramar samt att lagstiftaren inte 6vergivit tanken pd att kommunernas
och regionernas ekonomi skulle vara i balans. Den uttryckliga regler-
ingen av balanskravet ansdgs 1 praktiken endast innebira ett fértyd-
ligande av vad som redan gillde."”

Enligt 11 kap. 5 § tredje stycket kommunallagen fir undantag
fran kravet pd att uppritta en budget i balans goras dels 1 den ut-
strickning som medel frin en resultatutjimningsreserv tas 1 ansprak
enligt 11 kap. 14 §, dels om det finns synnerliga skil.

P Prop. 1990/91:117, s. 109-110.

" Prop. 1990/91:117, s. 211.

!5 Prop. 1990/91:117, s. 21.

' Enligt prop. 1996/97:52 fick kravet pd att intikterna ska dverstiga kostnaderna bérja tillimpas
senare in den 1 januari 1998, bl.a. gillde {6r kommuner att balanskravet skulle tillimpas senast
avseende rikenskapsdret 1999 och for regioner senast avseende rikenskapsdret 2000.

7 Prop. 1996/97:52, s. 32.
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Mojligheten att underbalansera budgeten med hinvisning till
synnerliga skil infoérdes 2004. Samtidigt inférdes andra férindringar
av balanskravet som syftade till att mjuka upp bestimmelsen for att
skapa ett mer indamalsenligt regelverk."® Méjligheten att anta en bud-
get dir intikterna inte dverstiger kostnaderna var endast avsedd att an-
vindas med restriktivitet och normalt sett endast ndgot enstaka &r."”

Maojligheten att gora undantag frdn balanskravet 1 den utstrick-
ning som medel frin en resultatutjimningsreserv tas i ansprak enligt
11 kap. 14 § kommunallagen, inférdes den 1 januari 2013.

I samband med upprittande av drsredovisning riknas ett balans-
kravsresultat fram, vilket visar om balanskravet har uppfyllts vid drets
slut. Balanskravsresultatet redovisas 1 forvaltningsberittelsen och be-
riknas 1 enlighet med 11 kap. 10 § LKBR. Om balanskravsresultatet
ir negativt ska det regleras under de nirmast féljande tre ren (11 kap.
12 § forsta stycket kommunallagen). Kravet pd reglering innebir 1 prin-
cip att en negativ férindring av det egna kapitalet ska &terstillas.”

Fullmiktige fir besluta att en reglering av ett negativt balans-
kravsresultat inte ska goras om det finns synnerliga skil (11 kap. 13 §
kommunallagen). Det ir ocksd méjligt att med hinvisning till synner-
liga skil endast delvis reglera ett negativt balanskravsresultat eller att
reglera detta under en lingre tid in tre r.

Resultatutjimningsreserv

Enligt 11 kap. 14 § forsta stycket kommunallagen fir kommuner och
regioner reservera medel till en resultatutjimningsreserv. Resultat-
utjimningsreserven inférdes den 1 januari 2013 och syftade tll att
forstirka mojligheten f6r kommuner och regioner att sjilva utjimna
intdkter over tid, och dirigenom méta konjunkturvariationer.
Enligt forarbetena ansdgs den divarande regleringen med balans-
kravet, som ir fokuserat pd det nirmast f6ljande &ret, endast ge be-
grinsade mojligheter f6r kommuner och regioner att spara 6ver en
hel konjunkturcykel. Genom att bygga upp resultatutjimningsreser-
ver inom ramen for det egna kapitalet, kan kommuner och regioner
pa ett ansvarsfullt sitt reservera en del av sitt dverskott 1 goda tider
och sedan anvinda medlen f6r att ticka underskott som uppstér till

'8 Prop. 2003/04:105, s. 18.
' Prop. 2003/04:105, s. 19.
2 Prop. 1996/97:52, s. 38.
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fo6ljd av en ligkonjunktur. Inférandet av reserverna kan enligt for-
arbetena ses som ett fortydligande av det 6vergripande méilet om god
ekonomisk hushillning som kommuner och regioner ska ha i sin
verksamhet.”

3.5.2 Kommunal redovisning

Linge saknades en nirmare lagreglering av den kommunala redovis-
ningen. [ allt visentligt 6verlits det till kommuner och de regionerna
att sjilva utveckla redovisningen. I 1991 4rs kommunallag fanns inled-
ningsvis vissa overgripande bestimmelser gillande drsredovisningen
och krav pd att drsredovisningen skulle upprittas med iakttagande av
god redovisningssed. I dvrigt uppstilldes inga krav avseende 3rsredo-
visningens innehdll och form, 1 stillet limnades detta till fullmiktige
att besluta om. Det forslag till kommunalt normalreglemente for
redovisning som organisationerna Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet, nuvarande Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR), hade utarbetat framhélls dock 1 férarbetena till 1991 drs kom-
munallag som en god férebild f6r hur sddana nirmare foreskrifter
kunde utformas.” T anslutning till bestimmelserna om &rsredovis-
ningen infordes ocksa kravet pd att fullmiktige ska godkinna drsredo-
visningen, ett krav som direfter har forts 6ver till den nu gillande
kommunallagen.

Kommunallagens bestimmelser om den kommunala externredo-
visningen upphivdes frdn och med 1 januari 1998 da lagen (1997:614)
om kommunal redovisning (KRL) tridde i kraft. KRL byggde pa
normalreglementet {or redovisning som Svenska kommunférbundet
och Landstingsférbundet hade tagit fram och p3 lagstiftning om
redovisning inom den privata sektorn. Férutom bestimmelser om
externredovisning innehdll KRL allminna bestimmelser om bok-
foring och bestimmelser som avser internredovisning.

Regeringen ansdg vid KRL:s tillkomst att de specifika forutsitt-
ningar som gillde f6r kommunal verksamhet gjorde att den redovis-
ningslagstiftning som gillde for niringslivet inte var direkt 6verférbar.
Det grundliggande synsittet pd redovisning ansdgs vara detsamma 1
bida sektorerna men regeringen pipekade att den kommunala sir-

2 Prop. 2011/12:172, 5. 1, 23.
2 Prop. 1990/91:117, s. 122 f.
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arten gjorde att sirskilda krav kunde stillas pd den kommunala redo-
visningen. Syftet med den kommunala externredovisningen ansdgs
vara att ge fullmiktige, kommuninvinare och andra intressenter rele-
vant information om verksamhetens finansiella resultat och ekono-
miska stillning.”

Direfter har lagregleringen av den kommunala externredovis-
ningen succesivt 6kat i detaljeringsgrad och omfattning. Den 1 januari
2019 tridde en ny lag (2018:597) om kommunal bokféring och redo-
visning, LKBR, i kraft. Den nya lagen ir, liksom den tidigare, en ram-
lagstiftning men innehéller fler och mer utférliga bestimmelser.

Normgivande organ inom kommunal redovisning ir Ridet for
kommunal redovisning (RKR) vars huvudsakliga syfte dr att utveckla
god redovisningssed enligt LKBR. RKR ir en ideell férening vars
medlemmar ir staten och SKR. RKR bildades 1997 och ger ut re-
kommendationer, informationsmaterial och idéskrifter inom kom-
munal redovisning.

3.5.3 Kommunal revision

Det svenska systemet med fértroendevalda revisorer har gamla anor
och har utvecklats under 13ng tid. Modellen vilar pd tanken att den
fortroendevalda revisionen fungerar som fullmiktiges instrument
for granskning av den kommunala verksamheten. Detta ses som ett
demokratiskt inslag i den kommunala sjilvstyrelsen.

Det svenska systemet har kritiserats for att granskningen inte ir
tillrickligt oberoende 1 férhdllande till uppdragsgivaren. Den kom-
munala revisionens har dirfor varit foremadl for flera reformer de
senaste decennierna. Manga dtgirder har vidtagits for att stirka obe-
roendet och professionaliteten. Dock har den grundliggande tanken
om att all verksamhet bygger pd nimndmodellen dir fértroende-
valda dr ansvariga inte férindrats och dirmed inte heller systemet
med foértroendevalda revisorer.

Vid inférandet av den nu gillande kommunallagen uttalade reger-
ingen bl.a. att det finns mdnga argument som talar for att behilla
nuvarande ordning samt att ett avskaffande av systemet med for-
troendevalda revisorer skulle innebira en férindring av kommun-
ernas organisationsmodell och ett ingrepp i den kommunala sjilv-

2 Prop. 1996/97:52, s. 42 f.
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styrelsen. Regeringen anférde vidare att granskningen ska ledas av
fortroendevalda d3 den kommunala férvaltningsrevisionen till sin
karaktir dr politisk och de som granskas till stor del ir fortroende-
valda.** De foértroendevalda revisorerna ska bistis av sakkunniga
revisorer.

Revisorerna ska arligen granska den verksamhet som bedrivs inom
nimndernas eller fullmiktigeberedningarnas verksamhetsomraden.
Revisorernas granskningsuppgift omfattar all den verksamhet, undan-
taget 1 princip myndighetsutévning mot enskild, som bedrivs inom
nimndernas verksamhetsomrdden 1 den omfattning som foljer av
god revisionssed (12 kap. 1 och 3 §§ kommunallagen).

Revisorerna ska varje dr limna en revisionsberittelse till fullmik-
tige med en redogorelse f6r resultatet av den revision som avser
verksamheten under féregdende budgetar. De sakkunnigas rapporter
ska bifogas revisionsberittelsen (12 kap. 12 § forsta stycket kom-
munallagen). Revisionsberittelsen ska innehilla ett uttalande om
huruvida ansvarsfrihet tillstyrks eller inte (12 kap. 13 § tredje stycket
kommunallagen). Det ir sedan fullmiktige som beslutar om ansvars-
frihet ska beviljas eller vigras (5 kap. 24 § f6rsta stycket kommunal-
lagen).

3.6 Statliga stédatgarder vid ekonomiska kriser
som paverkat kommunsektorn

3.6.1  Stédatgarder kan riskera att ge problem med
aterkommande raddningsinsatser ("bailouts”)

Det dr vanligt att den offentliga sektorn 1 olika linder ir organiserad
1 en vertikal struktur med ytterligare en eller flera politiska nivier
under den centrala nivdn (regering och riksdag), bl.a. av effektivitets-
skil. Den vertikala separeringen kan dock skapa risk for att olika
strategier anvinds for att tillskansa sig mer resurser frdn den centrala
nivin vilka kan anvindas av den lokala och regionala nivin. Den
typen av beteenden riskerar att ge upphov till att problem med s.k.
bailouts kommer till stdnd.”

2 Prop. 2016/17:171, 5. 241.
> Dahlberg och von Hagen (2003).
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En bailout definierar Dahlberg och von Hagen (2003) som en
hindelse dir den centrala regeringen till den kommunala nivan stiller
mer finansiella medel tll férfogande dn vad man pd férhand hade
bestimt, nir den kommunala nivdn férklarar att den ir oférmogen
att fullgéra sina dtaganden. Det kan réra sig om att det saknas intik-
ter for att klara av att betala sina egna skulder och finansiera viktiga
offentliga tjinster till {6ljd av att man spenderat sina medel pd annat.

En enstaka statlig riddningsinsats behover 1 sig inte leda till pro-
blem med dterkommande bailouts, om det sker till f6ljd av en kris-
situation som skapats av faktorer som den kommunala nivén inte kan
paverka, s som storre makroekonomiska konjunktursvingningar. En
problematik med bailouts uppstér nir det finns en forvintan om att
erhdlla finansiellt stéd och ett agerande direfter kan skapa en s.k.
mjuk budgetrestriktion.” Allt eftersom betalningsansvaret skjuts dver
frdn den kommunala till den centrala nivdn 6kar belastningen pd de
offentliga finanserna.

For att minska risken f6r att kommunernas och regionernas eko-
nomi urgréps uppstills krav pd att budgeten ska upprittas si att in-
tikterna overstiger kostnaderna, dvs. budgeten ska upprittas 1 balans.
Balanskravet bidrar pd si sitt till att minska risken f6r att staten be-
hover ta 6ver betalningsansvaret for enskilda kommuners eller regio-
ners dtaganden.

3.6.2 Nar har statliga raddningsaktioner forkommit i Sverige?

Vid de senaste ligkonjunkturerna 2009 och 2020 har regeringen lim-
nat finansiellt st6d till kommunsektorn. Behovet av det st6d som d&
limnats har inte orsakats av kommunsektorns finansiella oaktsamhet
och stodet kan dirfér snarast betraktas som en f6rsikring frén statens
sida. Det har dven férekommit mer regelritta bailouts vid ett par
tillfillen med utbetalning av stéd till finansiellt utsatta kommuner.

Ett exempel ir Haninge kommun som fick ta éver skulder frin
det kommunala bostadsbolaget nir detta inte kunde fullgéra sina
forpliktelser 1 samband med krisen pd fastighetsmarknaden under
1990-talet. Efter att forst ha limnat ett 18n till kommunen tog staten
over skulden.

¢ Begreppet “mjuk budgetrestriktion” introducerades av Kornai (1979).
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Ett annat exempel dr Region Stockholm som 2004 beviljades ett
bidrag med 400 miljoner kronor f6r omstruktureringskostnader och
for att nd en ekonomi 1 balans senast 2005.

Det har fé6rekommit riddningsaktioner under mer systematiska
former. Det extra skatteutjimningsbidraget som existerade mellan
1966 och 1992 avsig initialt skattetyngda kommuner med héga kost-
nader for skolskjuts och stark befolkningsminskning. Efterhand ut-
okades mojligheten att ge extra skatteutjimningsbidrag dven till
kommuner som hade en besvirlig ekonomisk situation.

Genom Bostadsdelegationen medverkade staten till att hantera for-
luster 1 bostadsbolag som uppkom i samband med 1990-talskrisen.

Kommundelegationen 1 bérjan av 2000-talet syftade till att bidra
till att kommuner och regioner med vissa strukturella forutsittningar
skulle nd ekonomisk balans. Stodet f6r de kommuner och regioner
vars ans6kningar blev beviljade villkorades med att omstrukturerings-
och besparingsitgirder skulle genomféras.

I budgetpropositionen fér 2021 aviserade regeringen att ett nytt
tllfalligt stddprogram ska inrittas for att vissa kommuner och re-
gioner ska nd en ekonomi 1 balans och pd sikt en god ekonomisk
hushéllning. Stédprogrammet innebir att de kommuner och regioner
som vid utgingen av 2020 hade en svag ekonomi och som for att
stirka sin ekonomi har behov av att vidta omstrukturerings- och
effektiviseringsitgirder, fir mojlighet att anséka om statligt st6d.”

3.6.3  Vilka faktorer bidrar till att skapa férvantningar
pa statliga raddningsinsatser?

Den centrala nivdns férmdga att binda sig vid en hard budgetrestrik-
tion ir avgorande for att undvika en bailout-problematik. Det finns
emellertid flera omstindigheter som 6kar risken for att budget-
restriktionen mjukas upp. I litteraturen identifieras vilka konstitu-
tionella, administrativa och organisatoriska faktorer som kan bidra
till att underminera regeringens férmaga®:

¥ Forordning (2021:820) om tillfilligt statsbidrag f6r kommunala dtgirder f6r en ekonomi
1 balans.
28 Dahlberg och von Hagen (2003) i Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005).
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e En hog ambition frdn regeringen att utjimna levnadsmojligheter
eller tillhandahilla offentliga varor 6ver landet innebir storre
svarigheter att neka bailouts.

o Otydlighet i ansvarsfordelningen mellan lokala och centrala be-
slutsenheter.

e Graden av kommunernas medbestimmande 6ver de vertikala stats-
bidragen paverkar risken f6r bailouts.

o Avsaknad av fasta och transparenta regler for storlek och férdel-
ning av statsbidrag kan minska regeringens férmaga att vidhilla
en hird budgetrestriktion pd den lokala nivin.

e En svagare kommunal skattebas och hogre beroende av statsbidrag
kan gora det svirare for regeringen att avstd frin att limna stod.

Ett par studier finner stdd f6r att svenska kommuner har eller 1 alla
fall historiskt har haft mjuka budgetrestriktioner. Den ekonomiska
situationen 1 kommunerna som erhéll stoéd frin Kommundelega-
tionen berodde 1 hogre grad pd att de dragit pa sig storre skulder dn
andra kommuner snarare dn att externa eller strukturella faktorerna
var forklaringen.” Aven férekomsten av det extra skatteutjimnings-
bidraget innebar att framtida férvintningar om stéd bidrog till en
hogre skuldsittning.™

3.7 Reglering och styrning av kommunsektorns
ekonomi i de nordiska landerna

3.7.1 Inledning

Styrningen av och ansvaret f6r den lokala och regionala nivdn 1 de
nordiska linderna har mdnga likheter. I Danmark, Finland, Norge
och Sverige utgér den offentliga sektorn en stor del av ekonomin.
Gemensamt f6r linderna ir ocksd att en betydande del av den offent-
liga verksamheten bedrivs i kommunal regi jimfért med exempelvis
ovriga linder inom EU. Kommunerna i de nordiska linderna har
ocksd samma typ av uppgifter, ansvar och relativt likartat férhillande
till staten. I Danmark, Norge och Finland dr emellertid den statliga

# Dahlberg och Rettso (2010).
% Pettersson-Lidbom (2009) 1 Dalhberg och Rettso (2010).
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styrningen av kommunernas och regionernas ekonomi mer omfat-
tande dn 1 Sverige. Sverige, f6ljt av Finland, har den hégsta graden av
ekonomiskt sjilvstyre och dven den hégsta sjilviinansieringsgraden.

Det finns flera centrala skillnader mellan de nordiska linderna nir
det kommer till hur ramarna sitts f6r den kommunala ekonomin.
I detta avsnitt redovisas dversiktligt regelverken och den statliga styr-
ningen 1 Danmark, Finland och Norge.

3.7.2 Kommunsektorn i de finanspolitiska ramverken

I de nordiska linderna regleras kommunsektorn 1 olika hég grad 1 de
finanspolitiska ramverken. I Danmark och Finland finns begrins-
ningar for ekonomin bdde pd sektornivd och pd individuell nivd
medan regelverket 1 Norge och Sverige endast riktas mot den en-
skilda kommunen eller regionen.

I bidde Finland och Danmark finns siffersatta mal f6r ekonomin 1
kommunsektorn som helhet. I Danmark krivs att en budget 1 balans
upprittas pd sektornivd och 1 Finland fir kommunsektorns under-
skott inte understiga 0,5 procent av BNP. I Danmark sitts ocksd en
ovre grins for hur stora utgifterna far vara fér sektorn som helhet.
En overtridelse av utgiftstaket ir forknippat med sanktioner som
drabbar bade individuella kommuner och sektorn som helhet.

I samtliga linder uppstills krav pd en balanserad budget. I Finland,
Norge och Sverige ska uppkomna underskott regleras inom en utsatt
tid. I Danmark ir uppldningen begrinsad till vissa investeringsutgifter.

Det ir endast 1 Sverige som det inte finns sanktionsmojligheter
vid regelovertridelser om kommunen eller regionen inte férvaltar
sin ekonomi vil. I de ¢vriga tre linderna finns en ordning f6r hur
kommuner och regioner som inte féljer uppstillda regler f6r den
ekonomiska forvaltningen ska hanteras.
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Tabell 3.2 Kommunsektorn i de finanspolitiska ramverken
Danmark Finland Norge Sverige
Budgetpolitiska ~ Mal om budgetbalans ~ Kommunsektorns

regler for
kommunsektorn

Sanktionsmojlig
het, sektorniva

Budgetpolitiska
regler for indivi-
duella kommuner
och regioner

Sanktionsmdjlig-
heter, individuell
niva

for kommunsektorn.
Utgiftstak som tacker
kommuners och regio-
ners driftskostnader.

Om det gemensamma
utgiftstaket bryts kan
det medfdra sanktioner
i form av indragna
statsbidrag, bade for
den individuella kom-
munen som bryter
taket och gemensamt
for sektorn.

Upplaning begransas
till vissa investerings-
utgifter, inte for drifts-
kostnader.

| fall det aggregerade
taket dverskrids sker
en extra reduktion av
statsbidragen for de
kommuner och regioner
som Overstigit sina
individuella budgetar.
Regeringen kan be-
sluta om balans-
budgetmal och ekono-
miska uppféljningar

i sérskild ordning.

underskott far inte
understiga 0,5 pro-
cent av BNP.

Krav pa att uppratta
en budget i balans.
Ackumulerade under-
skott maste tackas
inom 4 ar.

Om ett ackumulerat
underskott inte har
aterhamtats inom 4 ar
sker en foérhandling
med regeringen om
hur underskottet ska
atgardas. En slutlig
sanktion kan inne-
bara tvangssamman-
slagning av tva
kommuner.

Krav pa att upp-
ratta en budget
i balans. Under-
skott maste
tackas inom

tre ar.

Krav pa att upp-
ratta en budget
i balans. Under-
skott maste
tackas inom

tre ar.

Vid regeldver-
tradelser kan
finansdeparte-
mentet ta kontroll
dver kommunens
budgetbeslut.

Kélla: Utdrag ur Calmfors (2020).

3.7.3

Danmark

Avtal mellan stat och kommunsektorn

Varje ar tecknas avtal mellan Finansministeriet och kommunsektorn,
som representeras av Kommunernes Landsforening (KL). I de ekono-
miska avtalen faststills ramen for det kommande 3rets totala kommu-
nala och regionala ekonomi. Ramarna giller for hela kommunkollek-
tivet. KL arbetar sedan med kommunerna i en interaktiv process for att
kommunernas enskilda ramar ska tickas inom hela sektorns ram. I av-
talet ingdr dven att besluta om nivdn fér investeringar.
Kommunerna och regionerna ska beakta ramarna vid budgeter-
ingen. Baserat pd dessa gor Finansministeriet en bedémning av om
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den samlade budgeten ligger inom de éverenskomna ramarna. Om
budgeten inte ligger inom den 6verenskomna ramen kan Finans-
ministeriet besluta om sanktioner med st6d av budgetlagen.

Ekonomisk uppf6ljning av kommuner och regioner

Utgdngspunkten f6r uppfoljning av kommuner och regioner i Danmark
ir de avtal som upprittas &rligen mellan kommunsektorn och Finans-
ministeriet. Varje ir ges det ut en sirskild publikation om den kom-
munala ekonomin och budgeten.

Kommuner med ekonomisk obalans, sanktioner

Om en kommun eller en region inte héllit sig inom ramarna f6r den
kommunala ekonomin kan beslut fattas om en ekonomisk sanktion.
Sanktionerna ir sdvil kollektiva, och giller for sektorn som helhet,
som individuella, riktade mot specifika kommuner eller regioner.
Kommunernas likviditet {6ljs 16pande av Ekonomi- och inrikes-
ministeriet. Det finns regler f6r nyttjande av checkkredit. Om lik-
viditeten blir f6r 13g och checkkrediten utnyttjas mer in reglerat,
kontaktar ministeriet den aktuella kommunen eller regionen som
sitts under statlig administration. Kommunen eller regionen ska d&
uppritta en plan fér hur ekonomin ska stabiliseras.

3.7.4 Finland”
Samridsforfarande mellan stat och kommunsektorn

Kommunernas verksamhet, ekonomi och férvaltning samt samord-
ningen av statens och kommunernas ekonomi behandlas enligt kom-
munallagen 1 samrddsférfarandet mellan staten och kommunerna. Vid
samrddsforforandet foretrids kommunerna av Finlands Kommun-
férbund. Inom ramen f6r samrddsforfarandet bereds ett program for
kommunernas ekonomi. Programmet utgor en del av planen for de
offentliga finanserna och budgetpropositionen.

*! Finland har under 2021 beslutat om att inritta s kallade vilfirdsomriden p4 regional nivd
som &vertar verksamhet inom bland annat vird och riddningstjinst. I avsnittet tas inte hinsyn
till hur reformen paverkar statens reglering och styrning av kommunsektorn.
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Ekonomisk uppféljning av kommuner och regioner

Om en kommun befinner sig 1 en speciellt svir ekonomisk stillning
ska kommunen och staten tillsammans utreda kommunens méojlig-
heter att garantera sina invinare de tjinster som lagstiftningen kriver
och vidta dtgirder for att trygga férutsittningarna f6r tjinsterna.

Arligen faststills, utifrin nyckeltalen i de tvi senaste boksluten,
om en kommun befinner sig i en svdr ekonomisk situation, och blir
en “kriskommun”.

Kommuner med ekonomisk obalans, sanktioner

Om en kommun uppfyller kriskommunskriterierna alternativt inte
har tickt ett underskott inom fyra &r ska det i en ekonomisk plan
framg3 vilka specificerade &tgirder som ska vidtas f6r att komma till
ritta med problemen. Om inte detta sker kan Finansministeriet starta
ett utvirderingsférfarande genom att tillsitta en utvirderingsgrupp
som tar fram forslag till dtgirder. Efter att kommunfullmiktige be-
handlat gruppens tgirdsforslag delges finansministeriet beslutet om
eventuella fortsatta 3tgirder. Baserat pd underlaget avgor finansmini-
steriet om det behovs en sirskild utredning om kommunsamman-
slagning. Ar 2021 4ndras den finska kommunallagen s3 att det blir
mojligt for finansministeriet att tillsdtta en sirskild kommunindelnings-
utredning utan att det genomférs ett nytt utvirderingsforfarande,
om dtgirderna inte har genomforts och om forutsittningarna fér det
utvirderingsfoérfarande som foreskrivs 1 kommunallagen fortfarande
foreligger.

3.7.5 Norge
Konsultationer mellan stat och kommunsektorn

Den norska regeringens frimsta metod for att {8 ekonomisk informa-
tion om kommunsektorn och ha dialog med kommunsektorn ir kon-
sultationer. Representanter frin regeringen och Kommunesektorens
organisasjon (KS) méts vid tre fasta tillfillen per ir. Konsultationerna
ir en viktig del 1 regeringens arbete med statsbudgeten. Protokoll
och dokumentation frdn konsultationerna publiceras officiellz.
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Uppfoljning av kommuner och fylkeskommuner

Redovisning av utvecklingen i den kommunala sektorn sker [6pande
1 budgetpropositionen. Vidare publiceras tvd gdnger per &r en redo-
visning av utvecklingen av ekonomin i den kommunala sektorn av

*Tekniskt beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal eko-
nomi” (TBU)™.

Kommuner med ekonomisk obalans, sanktioner

Den statliga tillsynen och uppféljningen av kommuner och fylkes-
kommuner ir riktad mot dem som har en svag ekonomi. Fylkes-
kommunerna f6ljs upp av departementet och tillsynen av kommunerna
ir delegerad till statsforvalteren (statens representant i regionen).

De kommuner och fylkeskommuner som ir ekonomiskt svaga
hamnar 1 ROBEK-registret (register om betinget godkjenning og
kontroll). Vilka kommuner som hamnar pd ROBEK-listan och stir
under regeringens kontroll baseras pd fem kriterier som bl.a. handlar
om att inte ha upprittat en budget och plan i balans och att inte ha
dterstillt ett underskott 1 tid.

Syftet med reglerna ir att finga upp de kommuner som har en
svag ekonomi och bidra till att den ekonomiska balansen blir ter-
stilld.

Statsforvalteren granskar inlimnade budget och &rsredovisningar
fé6r kommunerna och rapporterar till ROBEK-registret om en kom-
mun inte klarar kriterierna enligt listan. En kommun blir avférd frin
listan nir denna inte lingre bedoms uppfylla kriterierna.

Om en kommun ir registrerad p8 listan krivs tillstdnd for att ta
upp 13n, leasing eller ingd 1angsiktiga hyresavtal av byggnader och
anliggningar. Om en kommun som finns pd ROBEK-listan tecknar
ett avtal sd ir detta avtal inte giltigt innan det godkints av Stats-
forvalteren. ROBEK-listan publiceras offentligt och banker, hyres-
virdar och andra motparter har en skyldighet att upplysa sig om vilka
kommuner som ir upptagna pa listan.

Statsforvalteren har ocksd méjlighet att ge ekonomiskt bidrag till
kommuner om det finns sirskilda behov. Sidana medel 4r villkorade
med att genomfora tgirder f6r att nd en balanserad ekonomi.

2 TBU utgdrs av en expertgrupp for rapportering, statistisk bearbetning och expertutvirdering.
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4 Ekonomin | kKommuner
och regioner

4.1 Inledning

I detta kapitel ges en beskrivning av kommunsektorns ekonomiska
situation och utveckling utifrin ramverket fér finanspolitiken och
den ekonomiska forvaltningen 1 kommuner och regioner. I den forsta
delen ges en beskrivning pd nationell nivd for sektorn som helhet,
medan den andra delen analyserar utvecklingen f6r grupper av samt
enskilda kommuner respektive regioner.

Utredningen har tll stor del anvint statistik till och med 2019,
eftersom huvuddelen av analyserna gjordes innan alla uppgifter for
2020 fanns tillgingliga. Utredningen bedémer dessutom att 2020 var
ett speciellt ir pd grund av de extra statsbidrag som betalats ut till
sektorn 1 samband med covid-19-pandemin, vilket skulle ha f6rsva-
rat analysen, och har dirfoér valt att 1 de flesta fall inte heller kom-
plettera med uppgifter f6r 2020 1 efterhand.

Statistiken f6r kommuner, regioner och de kommunala koncer-
nerna utgdr frdn SCB:s arliga insamling i rikenskapssammandraget.
Rikenskapssammandraget baseras pa rikenskaper f6r kommuner och
regioner samt sammanstillda rikenskaper f6r de kommunala koncer-
nerna i enlighet med regelverket 1 LKBR. Statistiken 6ver kommun-
sektorns ldneskuld har kompletterats med uppgifter frin Kommun-
invest.

4.2 Kommunsektorn i det finanspolitiska ramverket

I foregdende kapitlet (avsnitt 3.4) beskrevs det finanspolitiska ram-
verket kortfattat. For att 6verskottsmailet ska uppnds 6ver en kon-
junkturcykel har regeringen vid utformningen av finanspolitiken ett
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overgripande ansvar for att beakta det finansiella sparandet 1 alla
delar av den offentliga sektorn, dvs. i staten, kommunsektorn och
ilderspensionssystemet.'

Det kommunala balanskravet ir utformat i enlighet med de prin-
ciper som styr den ekonomiska redovisningen 1 kommunsektorn och
som 1 stort 6verensstimmer med de redovisningsprinciper som tillim-
pas inom foretagssektorn. Det skiljer sig frén de redovisningsprin-
ciper som tillimpas 1 nationalrikenskaperna och som dirmed ligger
till grund for berikningen av det finansiella sparandet.

Frin och med 2010-talets andra hilft har det finansiella sparandet
1 den offentliga sektorn varit positivt. Staten har haft ett positivt
finansiellt sparande, medan kommunsektorn har haft ett negativt
finansiellt sparande under 1 stort sett varje &r under 2010-talet.

Kommunsektorn har enligt resultatrikningen redovisat ett posi-
tivt resultat sedan 2004. Det finansiella sparandet i kommunsektorns
har varit negativt under 2010-talet, vilket framfér allt beror pd att
investeringarna har varit stérre dn de avskrivningar p3 tidigare inve-
steringar som tas upp i resultatrikningen. P3 sikt kan sektorns resul-
tat och finansiella sparande vintas konvergera om investeringarnas
tillvixt bromsar in och avskrivningarna dirmed “hinner i kapp” in-
vesteringsutgifterna.

Figur 4.1 Kommunsektorns resultat och finansiella sparande
Andel av BNP
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och nationalrakenskaperna.

! Ramverket for finanspolitiken Skr. 2017/18:207.
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Effekten av investeringarna syns dven i den offentliga sektorns kon-
soliderade bruttoskuld, den s.k. Maastricht-skulden. Kommunsek-
torns bruttoskuld har 6kat 1 snabb takt de senaste decennierna och
utgdr 2019 cirka en tredjedel av den offentliga sektorns bruttoskuld.
Kommunsektorns bruttoskuld kade frén 6,4 procent av BNP 2010
till 12,1 procent 2019, efter att fram till 2010 legat kring 6 procent av
BNP. Statens del av den offentliga bruttoskulden, mitt som andel av
BNP, har diremot sjunkit sedan mitten av 1990-talet, eftersom till-
vixttakten av BNP har varit hégre dn skuldens tillvixt.

En bidragande orsak till att skuldsittningen har 6kat 1 kommun-
sektorn ir att det 6kade investeringsbehovet till en stérre del har
behovt finansieras med uppldning. En annan faktor som paverkar
kommunsektorns andel av den offentliga bruttoskulden ir hur
finansieringsverksamheten organiseras. I nationalrikenskaperna klassi-
ficeras en stor andel av de kommunala koncernféretagen som en del
av niringslivet. Om en kommun tar upp l3n f6r att vidareutldna till
de kommunala koncernféretagen kan skulden komma att riknas in 1
den offentliga skuldsittningen, trots att den egentligen avser féretag
som 1 nationalrikenskaperna klassificeras som en del av niringslivet.
Om samma foretag lanar pd egen hand kommer skulden inte att ingd
1 den offentliga bruttoskulden.

Figur 4.2 Fordelning av Maastricht-skulden
Andel av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran, nationalrakenskaperna.
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4.3 Utvecklingen av kommunsektorns ekonomi
4.3.1  Arets resultat och balanskravsresultat

Kommunsektorn som helhet har, som nimnts ovan, redovisat posi-
tiva resultat varje dr under 2000-talet med undantag fér 2002 och
2003. De ekonomiska resultaten har generellt sett varit starkare 1
kommunerna in i regionerna. Ar 2020 redovisade sektorn ett rekord-
hogt resultat. Enligt preliminidra uppgifter for 2020 uppgick resul-
tatet f6r kommunsektorn som helhet till 55 miljarder kronor, en
kraftig 6kning frdn 2019 da resultatet uppgick till 27 miljarder kro-
nor. Av resultatet stod kommunerna for cirka tvd tredjedelar. Det
hoga resultatet férklaras frimst av covid-19-pandemin som resulte-
rade 1 stora statliga tillskott samtidigt som kostnaderna ckade lang-
sammare in normalt. Generella statsbidrag och kommunalekonomisk
utjimning 6kade med 41 miljarder kronor och skatteintikterna
dkade med 7 miljarder kronor jimfért med 2019.

SKR uppskattar att 8ren 2011-2019 stdr engdngsutbetalningar frin
rea- och exploateringsvinster samt engdngsutbetalningar frin AFA
Forsikring f6r 90 procent av éverskotten. Ar 2019 stirktes resultatet
dessutom av orealiserade vinster pa finansiella tillgingar, 1 synnerhet
for regionerna.’

Resultatets andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kom-
munalekonomisk utjimning uppgick 2020 preliminirt tll 5,7 pro-
cent, vilket kan jimféras med perioden 2000-2019 d& det i genom-
snitt uppgick till 2,1 procent.

2SKR (2021b).
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Figur 4.3  Arets resultat 2000-2020
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Balanskravsresultatet uppgick f6r kommunsektorn som helhet till
12 miljarder kronor 2019, varav kommunerna svarade for drygt 9 mil-
jarder kronor. Det var 16 miljarder kronor ligre in drets resultat en-
ligt resultatrikningen f6r 2019.

Figur 4.4 Balanskravsresultat 2008-2019°

Procent, andel av skatteintakter, generella statsbidrag
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

3 Statistik 6ver balanskravsresultatet finns fér dren 2008-2019.
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Skillnaden mellan balanskravsresultatet och arets resultat bestdr van-
ligtvis frimst av justeringar f6r realisationsvinster och férindring av
resultatutjimningsreserven. Ar 2019 justerades virdet p3 de finan-
siella tillgdngarna upp pd grund av férindrade redovisningsregler.
For sektorn som helhet har skillnaden mellan drets resultat och balans-
kravsresultatet alltid varit positiv, 2013 var den som stérst (2,0 pro-
centenheter) foljt av 2019 (1,7 procentenheter). Skillnaden har 1
genomsnitt uppgatt till 0,8 procentenheter f6r perioden 2008-2019.

Figur 4.5 Jamférelse mellan arets resultat

och balanskravsresultat 2008-2019

Procent, andel av skatteintakter, generella statsbidrag
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Kommuner och regioner fir reservera éverskott till en resultat-
utjimningsreserv som kan anvindas for att utjimna intikter 6ver en
konjunkturcykel. Resultatutjimningsreserverna uppgick 2020 till
totalt 29,4 miljarder kronor fér sektorn som helhet, varav kommu-
nerna stod fér 23 miljarder kronor. Resultatutjimningsreserverna
okade kraftigt, totalt med nistan 11 miljarder kronor, mellan 2019
och 2020.

Kommuner och regioner ska enligt LKBR sammanstilla riken-
skaperna for den kommunala koncernen. Totalt sett redovisar sdvil
de kommunala koncernféretagen som de kommunala koncernerna
positiva resultat. Kommunernas kommunala koncernforetag stir for
en stor andel av 6verskottet och d& frimst till f6ljd av fastighets-
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foretagens resultat. Resultaten enligt de sammanstillda rikenskaperna
(koncernredovisningen) har varit hogre in resultaten 1 kommunerna
och regionerna f6r alla dren 2008-2019. Totalt uppgick arets resultat
1 sektorns sammanstillda rikenskaper till drygt 36 miljarder kronor
2019, varav kommunernas kommunala koncerner stod fér nistan
27 miljarder kronor och regionernas kommunala koncerner fér drygt
9 miljarder kronor. Resultatet f6r 2019 var hégre dn det drliga genom-
snittet 20002018, som var knappt 20 miljarder kronor.

4.3.2  Eget kapital och soliditet

Den generella bilden for sektorn som helhet, och for de flesta kom-
muner och regioner, ir att storleken pd sdvil tillgdngar, skulder och
eget kapital har 6kat 6ver tid.

Figur 4.6 Tillgangar, skulder och eget kapital i kommuner och regioner,
2007-2019

Miljarder kronor i I6pande priser
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Med ansvarsforbindelse avses ansvarsforbindelse for pensionsforpliktelser. | diagrammet utgors till-
gangarna av hela stapeln. Eget kapital enligt balansrakningen kan avldsas i diagrammet genom att
ta summan av ansvarsforbindelsen och eget kapital justerat for ansvarsforbindelsen.

Vid utgdngen av 2019 uppgick kommuners och regioners tillgingar
till 1 467 miljarder kronor (varav kommunerna 1 121 miljarder kro-
nor) och det egna kapitalet till 550 miljarder kronor (varav kommu-
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nerna 482 miljarder kronor). Det egna kapitalet 6kade med 34 mil-
jarder kronor eller 7 procent mellan 2018 och 2019.

Soliditeten kan mitas inklusive eller exklusive ansvarstérbindel-
sen for pensionsfoérpliktelser som avser pensioner intjinade fore
1998.* De olika mitten ger olika bilder av den finansiella stillningen
och dess utveckling 6ver tid 1 kommuner och regioner. Det egna
kapitalet 6kar 1 storlek under den studerade perioden 2007-2019,
oavsett vilket mitt som anvinds, vilket beror pd de positiva resultat
som sektorn redovisat under perioden. Det giller dock inte solidi-
teten. Om ansvarsférbindelsen riknas in bland skulderna noteras en
okning av soliditeten, eftersom ansvarstérbindelsen f6r pensions-
forpliktelser har minskat under den senare delen av perioden. Om
ansvarstorbindelsen 1 stillet riknas bort frin skulderna minskar soli-
diteten 6ver den studerade tidsperioden.

Figur 4.7 Soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsforpliktelser,
2000-2020

Procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Soliditeten inklusive ansvarstorbindelsen for pensionsférpliktelser
fortsatte att forstirkas fér bide kommunerna och regionerna 2020.
Den positiva férindringen var frimst en f6ljd av de hoga resultaten
och minskningen av pensionsférpliktelsen intjinad f6re 1998. Solidi-

* Ansvarsférbindelsen 6kade fram till 2013 f6r att direfter ha bérjat minska i storlek. Den
beriknas vara helt avbetalad senast 2050.
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teten inklusive ansvarsférbindelsen uppgick 2020 till 29 procent for
kommunerna och —12 procent fér regionerna. Regionernas soliditet
inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionstérpliktelser har dock stirkts
mer in kommunernas under den senaste tiodrsperioden.

Figur 4.8 Soliditet exklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser,

2000-2020
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Kalla: Statistiska centralbyrén.

Som nimnts ovan ir soliditeten hégre om ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser exkluderas, men har 6ver perioden férsvagats
for sektorn som helhet, med undantag fér dren 2005-2007 och 2020.

Skillnaden mellan soliditetsmatten inklusive och exklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsforpliktelser kommer pd sikt att gd mot
noll nir ansvarsférbindelsen dr avbetalad. Det beriknas intriffa nigon
gdng fore 2050. Om utvecklingen i de tvd diagrammen jimfors fram-
gar att skillnaden mellan de tv4 soliditetsmitten f6r hela sektorn var
cirka 50 procentenheter 2000 och att den minskade till knappt 20 pro-
centenheter 2020.

Resultaten 1 de kommunala koncernféretagen ir inte tillrickligt
hoga f6r att investeringarna ska kunna finansieras med egna medel
1 den utstrickning som krivs for att bibehilla eller 6ka soliditeten
1 tillricklig utstrickning. Soliditeten i féretagen har siledes minskat.
Soliditeten inklusive ansvarstorbindelsen for pensionstorpliktelser i1
de kommunala koncernerna har forbittrats sedan 2000 och uppgick
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vid utgdngen av 2019 till 17 procent. Soliditeten i de kommunala
koncernerna ir marginellt hogre dn soliditeten i kommuner och re-
gioner, och har {6ljt samma utveckling éver tid. Det bor framhaillas
att det 1 flera foretag finns ett dolt virde 1 fastigheter eftersom dessa
inte har redovisats till marknadsvirde, det kan 1 synnerhet gilla 1
kommunernas bostadsféretag i landets storstads- och tillvixtregioner.
En soliditet baserad p4 tillgdngar virderade till marknadsvirde skulle
saledes kunna vara betydligt hogre.

4.3.3 Investeringar och laneskuld

Kommunsektorns investeringsutgifter har 6kat kraftigt de senaste
sren. Ar 2019 uppgick sektorns fasta bruttoinvesteringar till 136 mil-
jarder kronor eller 2,7 procent av BNP. Under 2020 sjonk invester-
ingarna 1 kommunsektorn ndgot och uppgick till 128 miljarder kro-
nor, varav kommunerna stod for 70 procent. Investeringsutgifterna
har 6kat sedan mitten av 2000-talet bdde maitt 1 kronor och som
andel av sektorns utgifter. Under 2010-talets andra hilft har utgif-
terna for investeringarna 6kat snabbare dn tidigare.

Kommunsektorns omfattande investeringar de senaste dren har
flera forklaringar. Den demografiska utvecklingen har medfért okade
behov av verksamhetslokaler, sisom skolor, dldreboenden och sjuk-
hus. Det sammanfaller dessutom med att dldre byggnader och infra-
struktur frin 1960- och 1970-talen behéver renoveras eller bytas ut.
Utover 6kade behov har det 1iga rinteliget tillsammans med sek-
torns goda ekonomiska resultat sannolikt 6kat benigenheten att in-
vestera.

Kommuner och regioner har finansierat delar av investeringarna
med egna medel genom det utrymme som skapats via drets resultat
och avskrivningar. Sjilviinansieringsgraden har 2000-2019 legat pa
drygt 60 procent for sektorn som helhet och uppgick till {61jd av det
hoga resultatet 2020 till nira 100 procent. Sjilvfinansieringsgraden
var hogre 1 regionerna dn 1 kommunerna bdde 2019 och 2020.
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Figur 4.9 Kommunsektorns investeringsutgifter och investeringarnas andel
av sektorns totala utgifter, 1993-2020
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Kélla: Statistiska centralbyran, nationalrdkenskaperna.

En forklaring till att 18neskulden har okat 6ver tid ir att den hoga
investeringsnivin i kommunsektorn inte har kunnat finansieras fullt
ut med egna medel. Totalt uppgick de externa lineskulderna 1 kom-
muner och regioner (exklusive de kommunala koncernforetagen) till
452 miljarder kronor 2019. Kommunerna stod f6r merparten av lane-
skulden, 383 miljarder kronor. Fér sektorn som helhet 6kade skuld-
sittningen med drygt 11 procent jimfért med 2018, vilket motsvarar
genomsnittet f6r hela perioden 2007-2019. Procentuellt har skuld-
sittningen under samma period 6kat mest 1 regionerna. Den genom-
snittliga skuldsittningen har pd tio ir 6kat mer in tre ginger riknat
som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.

En annan forklaring till den dkade lineskulden dr att kommu-
nerna tar upp ldn som vidareutldnas till de kommunala koncern-
foretagen. Dirutéver gdr kommuner och regioner dven i borgen for
de kommunala koncernféretagens egna l1dn. De kommunala koncer-
nernas totala lineskuld uppgick 2019 till 726 miljarder kronor. Fore-
tagens totala egna externa upplaning var sdledes 274 miljarder kronor.
Kommuner och regioner hade vid utgdngen av 2019 l3nefordringar
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pd de kommunala koncernféretagen® som uppgick till totalt 319 miljar-
der kronor. Netto var lineskulden 1 kommuner och regioner, med av-
drag for [dnefordringar pd de kommunala koncernféretagen, 133 mil-
jarder kronor 2019.

Figur 4.10  Externa laneskulder i kommuner och regioner 2007-2019
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Kélla: Kommuninvest.

En pddrivande kraft bakom 18neskuldens 6kning ir den lagrintemiljé
som har ritt de senaste dren. Det ir billigt att 13na och det kan dirfor
framstd som attraktivt att 18na snarare dn att skapa finansierings-
utrymme genom hogre resultat 1 verksamheten eller att senareligga
investeringarna, sirskilt om bedémningen gors att de 13ga rintorna
kommer att bestd. De flesta analytiker ir dock 6verens om att en
tergdng till mer normala rintenivder sannolikt kommer att ske nigon
gdng 1 framtiden. Det finns dirfor anledning att anta att ligrinte-
miljon har skapat ett beteende dir kommuner och regioner tagit pa
sig storre ldneskulder dn vad som ir lingsiktigt motiverat och hill-
bart. Dessutom finns samtidigt chans till hég avkastning pa placeringar.
Det har dirfor varit attraktivt att bdde 13na och placera medel sam-
tidigt for att utnyttja den hivstdngseffekt som uppstir nir ldnerintan
ir lig och avkastningen p& mer eller mindre riskfyllda placeringar ir

> Med linefordringar pd kommunala koncernféretag avses fordringar pd de kommunala koncern-
foretagen som bestdr av externa lin som kommunen eller regionen har upptagit och vidare-
utldnat till sina koncernf6retag och/eller utlining av kommunens eller regionens egen 6ver-
skottslikviditet till sina koncernféretag.
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god. Det finns betydande finansiella risker 1 detta. En mer pitaglig
okning av rintan skulle sannolikt leda till att kostnaderna for upp-
l&ningen 6kade samtidigt som avkastningen p4 tillgdngarna minskade,
eller till och med blev negativ. Risken férstirks av det faktum att en
stor andel av ldnen har korta kapital- och rintebindningar, vilket
sannolikt forklaras av att rintevillkoren f6r korta 18n har varit mer
formanliga, samtidigt som finansieringsrisken, dvs. sannolikheten att
fd avslag pd en lineansokan, bedémts som lig. Det innebir att det
inte finns nigon storre inbyggd fordrojningseffekt eller férsikring
mot rintehdjningar. S fort rintorna stiger kommer det omedelbart
mirkas pd resultatet genom att sektorns finansiella kostnader kom-
mer att dka.

De tillgdngar som kan generera avkastning och rinteintikter har
okat i storlek, dvs. de realiserbara finansiella tillgdngarna® i sektorn.

Figur 4.11  Realiserbara finansiella tillgangar i sektorn, 2007-2019
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

De realiserbara finansiella tillgdngarna har totalt 6kat frin 106 mil-
jarder kronor 2007 till 171 miljarder kronor 2019, vilket ir en 6kning
med 40 procent i fasta priser. De realiserbara tillgdngarna har siledes
inte minskat i takt med att investeringar 1 materiella tillgdngar okat.
Det ska ses 1 relation till att 1dneskulden ocksd okat, knappt 90 pro-

¢ Dessa beriknas som summan av alla finansiella tillgdngar, sivil anliggnings- som omsittnings-
tillgdngar, men med aktier och andelar i koncernféretag bortriknade. Det motsvarar summan
av likvida medel och placeringar.
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cent i fasta priser, i betydligt snabbare takt under samma period. Som
andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekono-
misk utjimning har de realiserbara finansiella tillgdngarna legat stabilt
runt 20 procent for sektorn som helhet under perioden. Regionernas
andel av de realiserbara finansiella tillgdngarna ir forhallandevis stor
och 6kande. Ar 2019 uppgick den till 43 procent.

Aktiernas andel av totala realiserbara finansiella tillgdngar i1 sektorn
har ¢kat frdn 18 till 53 procent, i absoluta belopp frdn 19 till 91 mil-
jarder kronor.

4.3.4 Finansiella nettotillgangar eller nettolaneskuld?

Genom att stilla de realiserbara finansiella tillgdngarna i relation till
laneskulden kan det visas om det netto antingen finns en ldneskuld i
kommunen eller regionen eller om det finns finansiella nettotill-
gdngar som kan anvindas f6r framtida finansieringsbehov. Line-
fordringar p& kommunala koncernforetag tas inte med i1 denna be-
rikning, eftersom dessa medel 1 stillet hade kunnat anvindas for att
generera en rinta eller avkastning i form av extern kapitalplacering.

Figur 4.12  Finansiella nettotillgangar i kommuner och regioner,
2007-2019
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och Kommuninvest.
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De finansiella nettotillgdngarna i sektorn har minskat stadigt under den
studerade perioden, frdn 163 miljarder kronor till 37 miljarder kronor.
Regionernas finansiella nettotillgingar har 6kat frdn 25 till 37 miljarder
kronor. Kommunerna har, frdn att ha legat pd 138 miljarder kronor 2007,
sammantaget helt utraderat sina finansiella nettotillgdngar under 2019.

Figur 4.13  "Overbelaning” i kommuner och regioner, 2007-2019
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och Kommuninvest.

Det térekommer fall dir en kommun eller region bide har en ldne-
skuld och stora realiserbara finansiella tillgdngar pd samma ging. De
realiserbara finansiella tillgingarna skulle 1 princip ha kunnat anvin-
das for att betala av 1dnen, men kommunen eller regionen har valt att
inte gora det. En viss nivd behovs f6r att ha en betalningsberedskap
och ir dirmed ofrinkomlig. Det handlar dock i en del fall om betyd-
ligt storre belopp in sd. Skillnaden mellan de realiserbara finansiella
tillgdngarnas storlek och ldneskuldens storlek (justerad for l8neford-
ringar pd kommunala koncernféretag) ir medel som sektorn har
l&nat upp, men som det inte egentligen har funnits ett reellt behov
av sett utifrdn finansieringsbehovet av investeringarna. Eftersom en
kommun eller region kan ha finansiella nettotillgingar och en annan
en nettoldneskuld maste denna “6verbelaning” beriknas individuellt
for varje kommun eller region.

”Overbeliningen” har 6kat under den studerade perioden och har
vixt frdn 8 miljarder kronor till 56 miljarder kronor, en 6kning med
over 500 procent i fasta priser. Regionernas “6verbeldning” har okat
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frdn nira 0 till 10 miljarder kronor medan kommunernas ”6verbel3-
ning” 6kat med 38 miljarder kronor till 46 miljarder kronor.

4.4 Analys av ekonomin i kommuner och regioner

4.4.1 Inledning

I detta avsnitt gors spridningsanalyser av olika ekonomiska m&tt frimst
for att visa pd de stora skillnader som finns mellan enskilda kommuner
och regioner. En analys har ocks2 gjorts av skillnader mellan regioner
och kommuner samt mellan olika grupper av kommuner. Kommun-
grupperna ir den av SKR etablerade indelningen i storstider och stor-
stadsndra kommuner, stérre stider och kommuner néra storre stad samt
mindre stider/titorter och landsbygdskommuner.” Utredningen har ock-
sd gjort analyser utifrn en egen gruppindelning som baseras pa be-
folkningens tillvixttakt de senaste tio dren: snabbvixande kommuner
(definieras som en tillvixttakt f6r den senaste tiodrsperioden 6ver
rikets tillvixttakt), kommuner med medelbig tillvixt (positiv tillvixt-
takt den senaste tiodrsperioden men under rikets tillvixttakt) samt
minskande kommuner. Avsnittet avslutas med en sammanfattning.

4.4.2 Resultat och balanskravsresultat

Figur 4.14  Andel kommuner och regioner som redovisat ett positivt resultat
2000-2020
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

7SKR (2017).
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Trots god ekonomisk tillvixt under flera &r har vissa kommuner och
regioner redovisat negativa resultat. Preliminirt redovisade 16 kom-
muner men ingen region ett negativt resultat 2020. Andelen kom-
muner och regioner som har uppvisat positiva resultat har varierat
stort 6ver tid. Bdde 2011 och 2013 var det en ovanligt 18g andel av
regionerna som visade positiva resultat. Det forklaras i huvudsak av
en sinkt diskonteringsrinta for pensionsskulden, vilket slog hirt pa
resultatet dessa &r.

Generellt har kommungruppen storstider och storstadsndra kommu-
ner redovisat de hogsta resultaten. Undantaget ir f6r dren 2016-2017
dd kommungruppen mindre stider/titorter och landsbygdskommuner
hade hogst resultat riknat 1 kronor per invinare. En férklaring idr att
flera av dessa kommuner tagit emot ett stort antal flyktingar och fitt
ersittning av staten for detta, vilket tillfilligt stirkt ekonomin.

Det ir frimst befolkningsmissigt sm3 kommuner som redovisar
negativa resultat. Sett dver hela perioden hade kommungruppen mindre
stider/tdtorter och landsbygdskommuner storst andel negativa resultat.

Figur 4.15  Spridningsdiagram: Genomsnittliga resultat 2015-2019
i forhallande till soliditeten 2019

x-axeln genomsnittligt resultat i procent av skatteintékter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjamning

y-axeln soliditet inklusive ansvarsfoérbindelsen for
pensionsforpliktelser i procent
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
En region (=6, —128) och tva kommuner ligger utanfor diagrammet (35, 69), (43, 60).
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De allra flesta kommuner och regioner har éver tid positiva resultat,
iven om engingshindelser enstaka &r kan ge ett negativt resultat.
26 kommuner och 3 regioner hade i genomsnitt negativa resultat 6ver
hela perioden 2015-2019, se det rédmarkerade omradet till vinster 1
diagrammet. De genomsnittliga resultaten f6r perioden uppvisar en
stor spridning mellan —6 procent (som andel av skatteintikter, gene-
rella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning) och +43 pro-
cent. Resultatet for fyra av fem kommuner och regioner ligger mellan
0 och 5 procent och fér hilften mellan 1 och 3,5 procent. Medianen
ir 2,3 procent. De mest avvikande positiva resultaten beror pd stora
intikter kopplat till samhillsomvandling.

I diagrammet rddmarkeras ocksd omradet som motsvarar en nega-
tiv soliditet inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser.
Det kan ifrigasittas om kommuner och regioner som kombinerar
negativa resultat med negativ soliditet, dir bdda r6dmarkeringarna
sammanfaller, kan anses uppnd god ekonomisk hushillning. Dessa
var 10 kommuner och tv regioner.

Figur 4.16  Andel kommuner och regioner som redovisat ett positivt
balanskravsresultat 2008-2019
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Kélla: Statistiska centralbyran.

Andelen kommuner som redovisat positiva balanskravsresultat har
varierat mellan dren. Under 2015-2019 var andelen som ligst (74 pro-
cent) 2018 och som hogst (96 procent) 2016. For regionerna har
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motsvarande andel varierat mellan som ligst 55 procent 2015 och
som hogst 90 procent 2016. Ar 2019 redovisade 23 procent av kom-
munerna (68 kommuner) och 30 procent av regionerna (6 regioner)
ett negativt balanskravsresultat. Av dessa anférde drygt en tredjedel
av kommunerna och en region synnerliga skil f6r att inte behova
Sterstilla hela eller delar av det negativa balanskravsresultatet. Aven
pa balanskravsresultatet syns effekten av sinkt diskonteringsrinta
for pensionsskulden tydligt dren 2011 och 2013 tydligt, och andelen
regioner med positiva balanskravsresultat dr betydligt ligre dessa &r.

Vid utgdngen av 2019 var det 46 kommuner och 6 regioner som
hade ett negativt balanskravsresultat kvar att 3terstilla, totalt 1,3 mil-
jarder kronor respektive 3,1 miljarder kronor.

Sedan méjligheten att anvinda resultatutjimningsreserv infoérdes
hade den vid utgdngen av 2019 tillimpats av drygt hilften av kom-
munerna och knappt en tredjedel av regionerna. Mellan 2019 och
2020 6kade antalet som reserverat medel med 23 kommuner och
5 regioner. Under perioden 2013-2019 har ett fital kommuner an-
vint medel ur resultatutjimningsreserven. Resultatutjimningsreserven
har anvints for att ticka hela eller delar av ett underskortt.

4.4.3 Soliditet

Soliditeten exklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsforpliktelser
ir relativt hog 1 mdnga kommuner, lite mer dn hilften ligger 6ver
40 procent. Regionernas soliditet ligger generellt pa en ligre nivd in
kommunernas men ir 1 de flesta fall positiv. Utvecklingen &ver tid
har dock varit negativ bdde fo6r kommuner och regioner.

Soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen fér pensionsforpliktelser
ir relativt 13g, precis hilften av kommunerna ndr 20 procent och de
flesta regioner har en negativ soliditet inklusive ansvarstorbindelsen
for pensionsforpliktelser. Utvecklingen éver tid har dock varit posi-
tiv, 1 synnerhet de sista fem &ren.
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Figur 4.17  Spridningsdiagram: Soliditetens forandring 2015-2019
i forhallande till soliditeten 2015

x-axeln soliditet inklusive ansvarsforbindelse
for pensionsférpliktelser férandring i procent

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelse
for pensionsférpliktelser i procent
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
Anm. Tva regioner (=9, —119), (64, —141) och en kommun ligger utanfor diagrammet (58, —37).

Aven om en majoritet av kommuner och regioner f6ljer den gene-
rella bilden finns det ett betydande antal kommuner och regioner
som uppvisar bdde en soliditet och en forindring av soliditeten som
bide kan vara betydligt starkare eller betydligt svagare in genom-
snittet. En minoritet av kommunerna och de flesta regionerna har
trots en generell positiv utveckling fortfarande en negativ soliditet
inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser. Dessa utgor
19 procent av totala antalet kommuner (43 stycken) och regioner
(17 stycken) och dr markerade med det r6da omridet 1 undre delen
1 diagrammet.

En minoritet av kommunerna och regionerna har gitt emot tren-
den och minskat soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen f6r pen-
sionsforpliktelser de sista fem dren. De ir markerade med det roda
omrédet till vinster 1 diagrammet. Dessa utgor 10 procent av totala
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antalet kommuner (29 stycken) och regioner (1). De flesta av dessa
utgdr dock fran relativt hoga nivder pd soliditeten.

Kombineras negativ soliditet inklusive ansvarstorbindelsen for
pensionstorpliktelser med negativ utveckling de sista fem dren, det om-
ride 1 diagrammet dir de bdda rédmarkeringarna éverlappar varandra,
ir det fyra kommuner och en region som omfattas. Enligt utred-
ningens bedémning visar det pd en mycket svag finansiell stillning
och utveckling. Utskas gruppen till att dven omfatta de som har en
soliditet under 20 procent ir det 10 procent av kommunerna och re-
gionerna som ligger 1 detta omride.

Figur 4.18  Spridningsdiagram: Soliditetens i koncernen 2019 i forhallande
till soliditeten i kommunen eller regionen 2019

x-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelse
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
Anm. Tre regioner ligger utanfor diagrammet (=120, —128), (-77, —77), (=60, —60).

Soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen for pensionstorpliktelser 1
kommuner och regioner jimfért med soliditeten 1 respektive kom-
munala koncernvisar, pd évergripande nivé, en samstimmig bild bade
vad giller stillningen och utvecklingen 6ver tid. I den enskilda kom-
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munen eller regionen kan dock de kommunala koncernféretagens
bidrag till den kommunala koncernens soliditet 1 vissa fall innebira
antingen en markant forstirkning eller forsvagning. For en stor
minoritet kommuner och regioner, 22 procent, forsvagas soliditeten
inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsforpliktelser sd pass mycket
att den ligger under 20 procent, se rddmarkerat omrdde i diagram-
met nedan. P4 samma sitt som soliditeten 1 foretagen helst ska bidra
till att stirka koncernens soliditet i forhéllande till kommunen eller
regionen ska dven resultaten i féretagen bidra till en stirkt ekonomi.

Figur 4.19  Soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser
i kommungrupper efter befolkningstillvaxt 1999-2019
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Hogst soliditet inklusive ansvarstérbindelsen for pensionstérpliktelser
har kommungruppen storstider och storstadsnéira kommuner medan
kommungruppen mindre stider/titorter och landsbygdskommuner
har den ligsta soliditeten, med en skillnad pd 12 procentenheter.
Exklusive ansvarstorbindelsen skiljer det dock bara 3 procentenheter
mellan kommungrupperna. En tydligare skillnad 1 niv3 p8 soliditeten
kan skonjas mellan olika grupper kommuner indelade efter befolk-
ningsférindring. Snabbvixande kommuner har den hogsta solidite-
ten, 28 procentenheter, kommuner med minskande befolkning har
den ligsta soliditeten, 10 procentenheter. For 20 ir sedan bérjade
grupperna pd samma niva, fér att direfter utvecklas it olika hill. Alla
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grupper har haft en lika positiv utveckling de senaste fem &ren. Ex-
klusive ansvarsforbindelsen ir skillnaden fortfarande liten, 4ven med

denna gruppindelning.

4.4.4 Laneskuld och finansiella nettotillgangar

Héga investeringsnivaer har ett samband med hég befolkningstillvixt
och nivan har varit hégst i kommungruppen storstider och storstads-
néra kommuner och ligst 1 gruppen storre stider och kommuner néra
storre stad. Storst skillnader kan ses mellan grupper indelade efter
tillvixttakt. I snabbvixande kommuner uppgir investeringskvoten®
2019 till 14 procent, ett par kommuner nir 6ver 20 procent i snitt de
senaste tolv dren. Investeringarna 1 kommuner med medelhog tillvixt
ndr 11 procent 2019. I kommuner som haft en minskande befolkning
uppgér de till 9 procent, att jimfora med genomsnittet 13 procent.
Den kommun som har ligst genomsnittlig investeringsniva ligger pd
1 procent. Investeringstakten har ¢kat for alla grupper.

I snabbvixande kommuner uppgir linekvoten” 2019 till 54 procent
(ovigt genomsnitt), i kommuner med medelhog tillvixt till 36 procent
och 1 minskande kommuner till 27 procent — att jimféra med det
vigda genomsnittet f6r riket pd 66 procent. Genomsnittet dras upp
av att de befolkningsmissigt storsta kommunerna vixer snabbast,
investerar mest och ocksd har de allra hogsta 18nekvoterna. Av re-
gionerna stdr Region Stockholm, som ocksd haft snabbast befolk-
ningstillvixt 1 riket, for den storsta delen av skulden, men allt fler
regioner tar upp lan f6r att finansiera investeringar. Investeringarna
i regionerna ldg 2019 pa 8 procent av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning.

En stor andel av kommunerna har en hog lanekvot. Det var
38 kommuner och 9 regioner som var helt fria frdn lineskuld 2019.
73 kommuner och en region hade en ldnekvot éver 50 procent.
25 kommuner hade en 13nekvot éver 100 procent.

¥ Investeringarna som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk
utjimning.

’ Laneskuldens andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjim-
ning.
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Figur 4.20  Spridningsdiagram: Laneskuld i kommun eller region
i forhallande till laneskuld i koncern 2019

x-axeln lanekvot i kommuner och regioner i procent
y-axeln lanekvot i de kommunala koncernerna i procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och Kommuninvest.
Anm. Tre kommuner ligger utanfor diagrammet (=225, —225), (=3, —222), (0, —219).

Generellt dr 18neskulderna betydligt hégre 1 de kommunala koncer-
nerna. En av kommunernas kommunkoncerner och 8 av regionernas
hade ingen laneskuld. 256 kommunala koncerner (255 kommuner och
en region) hade en ldnekvot 6ver 50 procent. 126 kommunala koncer-
ner (samtliga kommuner) hade en l3nekvot 6ver 100 procent. I kon-
cernerna finns det som regel hoga tillgdngsvirden som finansierats
av skulderna, s3 héga ldneskulder 1 de kommunala koncernféretagen
behover inte nédvindigtvis vara problematiskt. En individuell analys
av riskerna i féretagen behover alltid goras.
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Figur 4.21  Spridningsdiagram: Befolkningsutveckling 2015-2019
i forhallande till férandring av finansiella nettotillgangar
2015-2019

x-axeln befolkningsutveckling i procent

y-axeln finansiella nettotillgangar andel av skatteintékter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjamning,
férandring i procentenheter
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget, Kommuninvest och egna berakningar.

Utredningen bedémer att f6r att uppnd god ekonomisk hushillning
behover utrymme for amortering av 13neskulden skapas nir invester-
ingstrycket dr [agt. I figur 4.21 approximeras investeringsbehovet av
befolkningsutvecklingen. Det ir en bittre indikator dn den faktiska
investeringsnivin, eftersom den utesluter ambitionshéjningar och
kvalitetshéjningar som inte ir demografiskt drivna och dirmed inte
heller helt nodvindiga. Genom att visa foérindringen av finansiella
nettotillgingar'®, mittet pa den si kallade *finansiella bufferten”, fdngas
iven de kommuner och regioner som saknar [ineskuld eller viljer att
oka placeringsportféljens storlek 1 stillet for att amortera 13neskulden.

' Nettot av [dneskuld, Idnefordringar och realiserbara finansiella tillgingar (likvida medel och
placeringar).
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I det rédmarkerade omridet dterfinns de kommuner och regioner
som trots ligt investeringstryck har minskat de finansiella netto-
tillgdngarna eller 6kat laneskulden under perioden. Totalt dr det
19 kommuner som inte har tillrickligt hoga resultat for att lyckas
skapa det utrymme som behdvs. I motsatt dnde finns positivt nog
ett storre antal kommuner och regioner som trots hogt investerings-
tryck lyckas 6ka storleken pd den finansiella bufferten alternativt
minska l&neskulden.

Figur 4.22  Spridningsdiagram: Realiserbara finansiella tillgangar 2019
i forhallande till laneskuld justerad for lanefordringar pa
kommunala koncernforetag 2019

x-axeln realiserbara finansiella tillgdngars andel av skatteintakter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjamning, i procent

y-axeln laneskuld justerad for lanefordringar pa kommunala
koncernféretag, andel av skatteintakter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjamning, i procent

& kommuner regioner

Kalla: Statistiska centralbyrdn, rakenskapssammandraget, Kommuninvest och egna berékningar.
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Genom att sitta realiserbara finansiella tillgdngar'' i relation till 18ne-
skulden (hir justerad for eventuella linefordringar pd koncernfore-
tag) kan de kommuner och regioner som lanar och placerar samtidigt
och dirmed har en slags ”6verbeldning” identifieras. Dessa kommu-
ner och regioner har en hogre 13neskuld in vad det faktiska finansier-
ingsbehovet 1 kirnverksamheten har krivt. Denna ”6verbelining” ir
begriplig, men l8ngt ifrdn oproblematisk, enligt utredningens uppfatt-
ning. Samtidigt som mojlighet till hég avkastning skapas genom att
placeraldnade medel utsitter sig kommunen eller regionen for finan-
siella risker och dgnar sig 4t ett slags spekulation. Dessa kommuner
och regioner vill tona ner riskerna och menar att det ir “arbitrage”.
Det ir en verksamhet som ligger utanfér det kommunala kirnuppdra-
get och frigan ir om det ocks3 ligger utanfér den kommunala kom-
petensen. I diagrammet ligger dessa kommuner och regioner inom
det roédmarkerade omrédet.

4.4.5  Skilda férutsattningar styr resultatkraven

Genom att ligga ihop realiserbara finansiella tillgdngar och l3neskuld
kan det beriknas om det antingen netto finns en lneskuld i orga-
nisationen eller om det netto finns finansiella tillgdngar. En kommun
eller region som bide har finansiella nettotillgidngar och en hég soli-
ditet inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsférpliktelser kan sigas
ha en stark finansiell stillning, vilket innebir att det finns ett visst ut-
rymme att inte varje ar ha positiva resultat, utan 1 stillet "3terbetala”
medel till skattebetalarna antingen i form av en ligre skattesats eller
mer vilfirdstjinster in vad som finansieras genom kommunens eller
regionens l6pande intikter. Dessa kommuner och regioner markeras
i det gréna omradet 1 diagrammet.

" Motsvarar summan av placermgar och likvida medel. Férdelningen mellan placeringar och
likvida medel kan bero p3 graden av aktiv medelsférvaltning eller olika beddmning om kort-
siktigt likviditetsbehov. Genom att rikna samman posterna elimineras dessa skillnader i ana-
lysen. En likviditetsberedskap upp till 10 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning kan anses rimlig vilket illustreras i diagrammet genom att det
rédmarkerade omridet bérjar en bit till hoger om y-axeln.
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Figur 4.23  Spridningsdiagram: Finansiella nettotillgangar 2019
i forhallande till soliditet inklusive ansvarsforbindelsen
for pensionsforpliktelser 2019

x-axeln finansiella nettotillgdngar andel av skatteintakter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjamning, i procent

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser i procent

7& v >

60 80 100 120

€ kommuner regioner

Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget, Kommuninvest och egna berékningar.
Anm. Tva regioner (15, =77), (=13, —60) ligger utanfor diagrammet.

Generellt visar analysen att snabbvixande kommuner utgdr frin en
betydligt starkare stillning in de andra kommungrupperna baserade
pa befolkningsférindring. Simsta utgdngsliget har kommunerna med
minskande befolkning. Dessa kommuner har dock inte haft en nega-
tiv utveckling under senare tid vilket de snabbvixande kommunerna
har haft. Det innebir att skillnaderna har minskat 6ver tid. Utveck-
lingen visar att soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen f6r pensions-
forpliktelser stirks for allt fler kommuner och regioner, men ocksd
att allt fler har rért sig mot en nettoldneskuld.

Det sista diagrammet syftar till att visa hur det med utgdngspunkt
1 tvd variabler, befolkningsutveckling och soliditet inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionstorpliktelser, kan resoneras kring limpliga
langsiktiga resultatmal, som ir forenliga med god ekonomisk hus-
héllning, f6r olika typer av kommuner och regioner. Befolknings-
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utvecklingen visar pd behovet av investeringar, medan soliditeten,
visar kommunens eller regionens ekonomiska utgingslige.

Figur 4.24  Spridningsdiagram: Befolkningsutveckling 2015-2019
i forhallande till soliditet inklusive ansvarsforbindelsen
for pensionsforpliktelser 2019

x-axeln befolkningsutveckling i procent

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser i procent

% 14%

& kommuner regioner

Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
Anm. Tva regioner (2, =77), (6, —60) ligger utanfor diagrammet.

En grupp kommuner och regioner har ligt investeringsbehov och en
relativt stark ekonomi 1 grunden. Dessa kommuner och regioner
markeras 1 det grona omridet uppe till vinster 1 diagrammet. De be-
hover enligt utredningens uppfattning inte uppvisa sirskilt hoga re-
sultatnivder for att ha en god ekonomisk hushéllning.

I det gula omradet nere till vinster dterfinns kommuner med lagt
finansieringsbehov men som genom ett simre utgdngslige behover
stirka sin ekonomi och amortera pa lineskulden. I det gula omridet
uppe till héger dterfinns kommuner med hégt finansieringsbehov,
men som har ett starkt utgdngslige och kanske rentav har ett utrymme
att sinka soliditeten och 6ka ldneskulden. De lingsiktiga resultat-
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nivierna f6r kommunerna i de gulmarkerade omradena behover enligt
utredningens uppfattning generellt vara medelhoga.

Slutligen har vi det réda omrédet nere till hoger. De kommuner
och regioner som ligger i detta omrade har ett hogt finansierings-
behov och ett svagare utgingslige. De bor dirfor enligt utredningens
uppfattning inte dka ldneskulden och férsimra soliditeten ytterli-
gare. | stillet behéver utrymme f6r amorteringar och stirke soliditet
skapas. Sammantaget beh6ver dessa kommuner och regioner ha de
hogsta resultatnivierna f6r att anses uppnd kravet pd god ekonomisk

hushéllning.

4.4.6 Sammanfattning och slutsatser

Ekonomin i sektorn som helhet har stirkts under senare ir, 4ven om
en stor del av 6verskotten beror pd engdngshindelser sisom exploa-
teringsintikter och AFA-ersittningar. Det finns dock en stor sprid-
ning mellan enskilda kommuner och regioner bl.a. vad giller resultat,
kostnadsutveckling och skuldsittning. Det finns kommuner och re-
gioner dir ekonomin, trots goda dr, inte har stirkts. Dessa kommu-
ner och regioner lever, enligt utredningens uppfattning, i de flesta
fall inte upp till kravet pd god ekonomisk hushéllning och har i en
del fall inte heller f6ljt reglerna kring balanskravet. De flesta av dessa
kommuner och regioner ir sm& och har dirmed liten paverkan ur ett
makroekonomiskt perspektiv. Det betyder dock inte att problemen
kan negligeras. For att regelverkets trovirdighet ska uppritthallas be-
hoéver foljsamheten till reglerna vara god 1 alla kommuner och regioner.

Atagandet i det stora antalet kommunala koncernféretag samt
det ekonomiska liget 1 féretagen och dess affirsrisker kriver en aktiv
och indamailsenlig dgarstyrning f6r att god ekonomisk hushallning
ska uppnas.

Kommunsektorn stir infér betydande utmaningar framéver, vilket
kommer att sitta press pd ekonomin och kriva en effektiv ekonomi-
styrning som anpassas efter den enskilda kommunens och regionens
forutsittningar.
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5 Utredningens analyser
och dvervaganden

5.1 Faktorer som paverkar den ekonomiska
styrningen i kommuner och regioner

5.1.1 Inledning

Utredningen har enligt sina direktiv 1 uppdrag att géra en dversyn av
kommunallagens bestimmelser om ekonomisk forvaltning, 1 syfte
att skapa ett indamélsenligt utformat regelverk som 4 ena sidan ger
tillrickligt goda forutsittningar f6r kommuner och regioner att be-
driva en effektiv ekonomisk styrning och 4 andra sidan ir tillrickligt
styrande utifrdn statens behov av att uppritthélla en 18ngsiktigt hall-
bar finanspolitik.

I direktiven sigs bl.a. att det finns ett antal kommuner och regioner
som har en svag ekonomi trots flera ir av gynnsamma ekonomiska
forutsittningar med 13g rinta, okade skatteintikter och 6kade gene-
rella statsbidrag. Djupgdende ekonomiska problem kan enligt direk-
tiven vara en f6ljd av ogynnsamma forutsittningar som ir svira att
paverka genom beslut pa lokal nivi, men kan ocks3 vara tecken pd en
svag och ineffektiv styrning.

Vidare sigs i direktiven att 1 dagsliget har f6ljderna av sjukdomen
covid-19 drabbat hela samhillet, inte minst kommuner och regioner.
Kommunsektorns skatteintikter utvecklas inte 1 samma takt som
tidigare och stora merkostnader uppstdr. Det finns en risk att de
kommuner och regioner som redan innan krisen hade svag ekonomi
kommer att se en ytterligare férsvagning.

Forutsittningarna f6r kommuner och regioner att folja regel-
verket och ha en effektiv ekonomistyrning pdverkas av manga olika
faktorer dir den egna férmagan dr viktig men dir ocksd externa fak-
torer kan ha stor betydelse. Inledningsvis har utredningen dirfor
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framhallit nigra sidana faktorer som inte omfattas av uppdraget men
som beddéms vara mycket betydelsefulla fér utvecklingen och styr-
ningen av ekonomin i kommuner och regioner framéver och dir-
igenom ocksd for att ett forindrat regelverk for ekonomisk forvale-
ning ska f3 dnskvirda effekter.

5.1.2 Den kommunala ekonomin framdver kommer
att utmanas av den demografiska utvecklingen

Den demografiska utvecklingen har stor betydelse for behovet av
resurser inom olika vilfirdstjanster. Aven innehillet i och ambitions-
nivan for de kommunala tjinsterna paverkar kostnaderna. Efterfrigan
pa verksamheterna har ocksd okat 1 takt med stigande vilstdnd.

Mellan 2012 och 2017 6kade befolkningen 1 en snabb takt; fram-
for allt barn och ildre (65 ar eller dldre). Sedan 2017 har befolknings-
tillvixten avtagit. Enligt SCB:s befolkningsframskrivning fran april
2020 férvintas Sveriges befolkning 6ka med drygt 900 000 personer
(knappt 9 procent) fram till 2035. Det idr framfér allt antalet perso-
ner som ir 80 &r och ildre som relativt sett forvintas 6ka mest.

Enligt Finansdepartementets bedéomning i den ekonomiska var-
propositionen fér 2021 innebir den demografiska utvecklingen att
den offentliga konsumtionen sammantaget behéver 6ka med cirka
12,5 procent t.o.m. 2035 om utbudet av vilfirdstjinster ska upp-
ritthillas pi samma nivd som i dag.

Under viren 2021 presenterade SCB en ny befolkningsframskriv-
ning for perioden fram till 2070, vilken visar en viss minskning av
befolkningsutvecklingen jimfért med den tidigare framskrivningen.
Fortfarande giller dock att den starkaste 6kningen av folkmingden
sker i de ildre dldrarna. Sammantaget ger den nya framskrivningen
en befolkningsokning med cirka 700 000 invdnare mellan 2020 och
2035.

I den verksamhet som bedrivs av kommuner och regioner ir det
frimst personer dver 85 &r som stdr for den storsta kostnaden 1 kro-
nor per invanare. I takt med att andelen ildre 6kar kommer det att
sitta stor press pd den kommunala ekonomin.

I'SCB (2021).
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Flera rapporter har behandlat frdgan om vilfirdens framtida finan-
siering.” De olika aktérerna ir timligen samstimmiga om att det pd
sikt kommer att uppsta ett finansieringsgap mellan vad medborgarna
kommer att efterfrdga i form av vilfirdstjinster och vad finansier-
ingen beriknas klara av. Exempelvis redovisade Finansdepartemen-
tet 1 juni 2019 ett vixande finansieringsgap, dvs. skillnaden mellan de
kostnader som kommunsektorn kan ha med gillande skattesats och
den kostnadsnivd som krivs for att med ddvarande demografiska
trender beh3lla 2019 &rs vilfirdsstandard.’ Ar 2026 férvintades finan-
sieringsgapet uppgd till cirka 90 miljarder kronor. Efter 2019 har
kommunsektorn erhillit ytterligare statsbidrag, bide generella och
riktade, men en hel del dterstr att gora for att moéta utmaningarna.

En stor utmaning ir personalférsérjningen. Enligt Finansdeparte-
mentets berikning frin 2019 behover personalen utdkas med nistan
80 000 personer fram till 2026. Detta innebir att 55 procent av
sysselsittningstillvixten 1 Sverige skulle behéva ske 1 kommun-
sektorn. Det innebir att &ven om finansieringsfrdgan kan l6sas finns
det en risk att den personal som behovs 1 verksamheterna inte kom-
mer att finnas tillginglig att anstilla.

Det har ocksd forts fram olika tinkbara dtgirder som skulle
kunna bidra till att sluta finansieringsgapet. Sannolikt kommer gapet
behova slutas genom en kombination av effektiviseringar, skatte-
hojningar och 6kade statsbidrag.

Yctterligare en vig att hantera problemen handlar om att stirka
de offentliga finanserna genom dtgirder som 6kar antalet arbetade
timmar 1 ekonomin. Det kan t.ex. ske genom att fler ildre arbetar
lingre innan pensionen eller genom att fler utrikesfédda deltar pd
arbetsmarknaden. Den makroekonomiska utvecklingen paverkar férut-
sittningarna for verksamheten 1 kommuner och regioner, frimst via
utvecklingen av [6nesumman (summan av kontant bruttolén), efter-
som verksamheten till stérsta delen finansieras med skatt pd for-
virvsinkomster. En god utveckling av den samlade sysselsittningen
ir dirfor av stor vikt f6r sektorn.

De lingsiktiga ekonomiska utmaningarna kommer att kriva
samhillsekonomiska avvigningar och prioriteringar. Utmaningarna
kommer ocks3 att stilla stora krav pd kommuner och regioner att

% Se bl.a. Lingtidsutredningen 2019 (SOU 2019:65), Svenskt Niringsliv (2021), SKR (2020a,
2020b, 2021b),
’ Regeringen (2019).
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avviga behov mot resurser och att géra det med bibehillande och
utveckling av en god ekonomisk hushéllning.

Befolkningens storlek och sammansittning ir viktiga utgings-
punkter for sdvil verksamhets- som investeringsplaner 1 kommuner
och regioner. Samtidigt behover ligre befolkningstillvixt inte néd-
vindigtvis betyda minskade investeringsnivier. Det finns ett fortsatt
stort investeringsbehov dven kommande &r vilket kan medféra att
skuldsittningen fortsitter att 6ka. Okad skuldsittning medfér ocksd
okade finansiella kostnader. I dag ir rinteliget l3gt men nir rintorna
stiger kommer ocksd kostnaderna for [inen att oka.

Den hir beskrivna utvecklingen innebir att betydelsen av en
effektiv ekonomistyrning kommer att 6ka visentligt for att klara ut-
maningarna framdver. Samtidigt miste det goras klart att dven med
den bista ekonomistyrningen kommer det sannolikt inte att vara till-
rickligt for att hantera de finansieringsbehov som den demografiska
utvecklingen kan férvintas leda till.

5.1.3  Statens budgetprocess paverkar planeringsforutsattningarna
for kommuner och regioner

En effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner frimjas av
ett 1dngsiktigt perspektiv och stabila planeringsférutsittningar.

De olika statsbidragen utgér sammantaget ett betydande tillskott
till budgeten 1 kommuner och regioner. Under senare &r, med minga
nya riktade statsbidrag och stora forindringar 1 de generella bidragen,
har kommuner och regioner givit starka uttryck f6r att deras planer-
ingsforutsittningar forsimrats. Det handlar framfor allt om att staten
ger besked om de statliga bidragen 1 ett skede nir den kommunala
budgetprocessen i princip redan ir avslutad.

Fér kommunerna och regionerna kan det i manga fall vara oklart
om de kommer att fd ett nytt eller f6rlingt statsbidrag, eftersom
besluten om statsbidrag fattas &r f6r ar. Dessa beslut passar 1 manga
fall inte heller in tidsmissigt 1 férhdllande till kommunernas och
regionernas planerings- och budgetarbete. Nir statsbidragen utgor
satsningar 1 budgetpropositionen kommer de sent 1 férhéllande till
kommunernas och regionernas planeringsprocesser, som 1 de flesta
fall bérjar tidigt under dret. Detta dr 1 minga fall nédvindigt for att
kommunerna och regionerna ska kunna hilla sig inom de tidsgrinser
som uppstills gillande den kommunala budgetprocessen 1 kommunal-
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lagen. De statliga satsningarna som inte aviseras tidigt pa aret kan
dirmed leda till krav pd hastiga omprioriteringar som ocksd skapar
undantringningseffekter hos kommuner och regioner. Ett annat
problem ir att kommuner och regioner i minga fall inte heller vet
om de ir berittigade att soka ett statsbidrag, eller om de kommer att
{4 bidraget beviljat, forrin budgetret har bérjat. Nir medlen vil har
beviljats behover de ofta spenderas pa relativt kort tid, vilket ocksa
kan kriva snabba omprioriteringar i verksamheten. Beredskap méste
ocksd finnas for att ta stillning till fortsatt finansiering av verk-
samheten nir det tillfilliga statsbidraget upphér, vilket forsvérar den
interna styrningen.

De beskrivna problemen ir starkt kopplade till den bristande
overensstimmelsen 1 tid mellan den statliga respektive den kommu-
nala budgetprocessen, vilket illustreras 1 figuren nedan.

Figur 5.1 En jamfdrelse mellan den statliga och den kommunala
budgetprocessen

Villkor for
bidrag klargors

Riksdagen
sammanstaller
budget

Regeringen
presenterar
BP och hab

Regeringen
presenterar
vap och vab

APRIL MAJ JUNI Jull AUG SEPT  OKT

KF beslutar om
ramar for budget*

KF fast-
staller
budget*

KS presenterar
budgetforslag*

BUDGETAR

Kélla: Statskontoret (2019).

Enligt kommunallagen (2017:725) ska styrelsen senast sista oktober uppratta forslag till budget, nar
det inte finns sarskilda skal for nagot annat. Manga kommuner och regioner tar dock beslut om budget -
ramar tidigare an sa (ofta i juni) och beredningsprocessen bérjar tidigt under aret. Fullméktige ska fast-
stdlla budget och skattesats senast sista november, om det inte finns sarskilda skl for nagot annat.
Anmérkning: Vap = varproposition, BP = budgetproposition, vdb = varandringsbudget, hab = hdst-
?ndringsbudget, KS = kommunstyrelsen eller regionstyrelsen, KF = kommunfullméaktige eller region-
ullmaktige.

Det har riktats starka 6nskemadl frdn kommunsektorn om att alla
statliga ekonomiska satsningar bor aviseras senast i den ekonomiska
varpropositionen fér att budgetarbetet 1 kommuner och regioner ska
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bli effektivt. Denna utredning har inte 1 uppdrag att foresld for-
indringar i den statliga budgetprocessen. Vi kan indd konstatera att
de synpunkter som framférts frdin kommuner och regioner 1 manga
fall forefaller vilgrundade och att en fortsatt ordning dir nya riktade
bidrag beslutas sent under ret inte kommer att underlitta en effek-
tiv ekonomistyrning i kommuner och regioner, oavsett vilka forslag
utredningen ligger 1 6vrigt.

5.1.4 Sammanfattning

Betydelsen av en effektiv ekonomistyrning kommer att 6ka fram-
over for att kommuner och regioner ska klara sina utmaningar, men
som utredningen beskrivit ovan ir det manga faktorer — utover regel-
verket — som paverkar mojligheterna till framgang.

I detta kapitel redovisar utredningen sina analyser och 6vervigan-
den kring de olika delarna 1 uppdraget, utifrdn gillande regelverk och
hur det har tillimpats och fungerat i praktiken.

5.2 God ekonomisk hushallning
5.2.1 Utredningens uppdrag

Milet f6r den ekonomiska forvaltningen 1 kommuner och regioner
ir att de ska ha en god ekonomisk hushillning i sin verksamhet och
1 sddan verksamhet som bedrivs av t.ex. kommunala bolag. Detta
krav ir grundliggande f6r den ekonomiska styrningen och omfattar
allt frdn hur medel f6érvaltas till hur kommunen eller regionen valt
att organisera sig. Det dr dirfor viktigt att kravet dr iandamdlsenligt
utformat och ger tillricklig stadga 3t den ekonomiska styrning som
kommuner och regioner sjilva ir ansvariga for att bedriva. Bland
annat mot den bakgrunden har utredningen 1 uppdrag att foresla hur
kravet pd god ekonomisk hushillning bér vara utformat, och limna
nodvindiga forfattningsforslag.
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5.2.2 Bakgrund och gallande ratt
Vad ir god ekonomisk hushallning?

I 11 kap. 1 § kommunallagen anges mailet for den ekonomiska fér-
valtningen 1 kommuner och regioner vilket innebir ett krav pd en
god ekonomisk hushillning i verksamheten. Kravet pd en god ekono-
misk hushdllning omfattar kommunens eller regionens verksamhet
samt den verksamhets som bedrivs genom sidana juridiska personer
som avses 1 10 kap. 2-6 §§ kommunallagen, dvs. hel- och deligda
kommunala bolag samt kommunala stiftelser och f6éreningar.

I grundsatsen god ekonomisk hushdllning ligger att verksam-
heten ska utdvas pd ett indamalsenligt och frin ekonomisk synpunkt
tillfredsstillande sitt.* Det finns ingen tydlig definition av vad som
utgdr god ekonomisk hushdllning men diremot ges vissa exempel
som vigledning i bestimmelsens férarbeten. Det anses t.ex. hora till
god ekonomisk hushillning att kommuner och regioner som silt eller
fact forsikringsersittning for tillgdngar som varit avsedda att anvindas
under lingre tid, anvinder motsvarande belopp fér att investera i
annan sidan tillgdng, alternativt betalar av skulder.

Det kan dock vara motiverat att anvinda medel frin en sddan
forsiljning f6r 16pande behov om vikande befolkningsunderlag eller
en forindrad verksamhetsinriktning gér behovet av tillgdngen avse-
virt mindre. Likasd bor medel frin en f6rsiljning kunna anvindas fér
l6pande behov nir avsikten redan frn bérjan varit att behélla till-
gingen under en kortare tid.” Andra exempel p god ekonomisk hus-
hillning ir att virda och underhilla fastigheter och andra tillgdngar
vil, att ha en god framférhéllning i den fysiska planeringen, att ha en
indamailsenlig férrddshéllning och en effektiv organisation.®

Det ir diremot inte férenligt med god ekonomisk hushallning att
undergriva ekonomin genom en konsekvent underbalansering av
budgeten och det utgdér normalt sett inte god ekonomisk hushall-
ning att ta upp lan f6r driftsindamail. Lopande kostnader bor tickas
med lopande intikter. Vidare ir ett nollresultat inte tillrickligt for
att kravet pd en god ekonomisk hushillning ska anses uppfyllt. Resul-
tatet bor 1 normalfallet ligga pd en nivd som realt sett dtminstone
konsoliderar ekonomin. Ett 6nskvirt resultatkrav ir att reinvesteringar

4 Prop. 2016/17:171, s. 422 och prop. 1990:91:117 s. 211.
> Prop. 1990/91:117, 5. 211.
¢ Prop. 2016/17:171, s. 422-423 och prop. 1990/91:117, 5. 210-211.
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pd ling sikt kan goras utan finansiering med nya lin. Aven andra
faktorer dn rent ekonomiska bor beaktas vid en bedémning av inne-
borden av en god ekonomisk hushéllning, t.ex. investeringsplaner,
befolkningsutveckling och riskexponering.

En grundliggande princip inom den ekonomiska férvaltningen ir
att varje generation sjilv ska bira sina egna kostnader.” Detta s.k.
generationsperspektiv innebir att ingen generation ska behéva be-
tala f6r det som en tidigare generation férbrukat.’ Detta innebir att
overskottet (resultatet) dirfér méste vara ullrickligt stort f6r att
motsvarande serviceniva ska kunna garanteras dven f6r nistkommande
generation utan att den ska behéva uttaxeras en hogre skatt.

Riktlinjer for god ekonomisk hushéllning

I anslutning till kravet pd att kommuner och regioner ska ha en god
ekonomisk hushillning 1 11 kap. 1 § kommunallagen uppstills dven
krav pd att fullmiktige ska besluta om riktlinjer for god ekonomisk
hushéillning. Om kommunen eller regionen beslutat att bygga upp
en resultatutjimningsreserv enligt 11 kap. 14 § kommunallagen ska
riktlinjerna 4ven omfatta denna.

Kravet pd riktlinjer infordes mot bakgrund av att det ansigs nod-
vindigt att fylla ut och skapa en bittre stadga t det generella kravet
pd god ekonomisk hushdllning med en riktlinje som inneholl regler
som var anpassade efter respektive kommuns eller regions behov och
forutsittningar.

Naigot krav pd vad riktlinjerna ska innehdlla anges inte 1 lag men 1
forarbetena framgdr att riktlinjerna ska ta sin utgdngspunkt i kom-
munens eller regionens ekonomiska stillning, de faktorer som frimst
paverkar verksamhet och ekonomi i framtiden samt en bedomning
av faktorernas betydelse och paverkbarhet. Riktlinjerna bor innehélla
en uttolkning av vad god ekonomisk hushillning betyder f6r kom-
munen respektive regionen och hur detta kan uppnis mer konkret.
Riktlinjerna syftar till att sl3 fast principer och avser det strategiska,
mer langsiktiga perspektivet, dvs. lingre in det budgetperspektiv pd
ett 3r eller den plan f6r ekonomin pd tre dr som budgeten ska inne-
hilla enligt 11 kap. 6 § tredje stycket kommunallagen.’

7 Prop. 1996/97:52, s. 32-33.
8 Prop. 2003/04:105, s. 12.
? Prop. 2011/12:172, s. 32.
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5.2.3  Hur har god ekonomisk hushallning tolkats
och tillampats i praktiken?

Har kommuner och regioner haft god ekonomisk hushillning?

Fér kommunsektorn som helhet kan utredningen konstatera att
ekonomin det senaste decenniet har utvecklats pd ett positivt sitt,
vilket beskrivits 1 avsnitt 4.3. P3 aggregerad niva har sdvil resultaten
som soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen for pensionstérpliktelser
forbittrats. Lineskuldens snabba 6kning kan dock innebira risker.
Det ser ocksd vildigt olika ut mellan olika kommuner respektive
regioner nir det giller huruvida god ekonomisk hushéllning kan an-
ses ha uppnitts, vilket beskrivs 1 avsnitt 4.4.

Det finns exempel pd enskilda kommuner eller regioner som trots
sektorns positiva utveckling och generellt goda férutsittningar de
senaste dren inte har stirkt sin ekonomi. Resultaten har varit pa for
l8ga nivier, vilket innebir att kommunen eller regionen férsimrat sin
ekonomiska stillning alternativt inte lyckats stirka den fran en redan
l&g niva. Enligt utredningens analyser var det 43 kommuner och
17 regioner som 2019 hade en negativ soliditet, inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsférpliktelser. Av dessa ir det 6 kommuner
och 5 regioner som hade en negativ soliditet redan 2009 och som
direfter har férsimrat den ytterligare.

Av de 50 kommuner som haft den mest stabila befolknings-
utvecklingen'® de senaste tio dren ir det 32 kommuner som har nega-
tiva finansiella nettotillgdngar, dvs. en nettoskuld, 2019"". Storleken
pa skulden har dessutom ©kat de senaste tio dren hos 23 av dessa
kommuner — dvs. kommunerna har inte lyckats amortera trots stabila
férutsittningar och sannolikt ett relativt 1agt behov av demografiskt
drivna investeringar.

Aven om det kan finnas speciella omstindigheter i enskilda fall s3
ir indd utredningens huvudsakliga slutsats att det ir fler in ndgon
enstaka kommun eller region som inte har lyckats leva upp till kravet
pa god ekonomisk hushéllning.

I utredningens enkitundersékning som skickades till kommuners
och regioners ekonomidirektorer stills en friga om de anser att de

19 Befolkningsférindring mellan —1,5 procent och +1,5 procent totalt f6r dren 2009-2019.

"' Nettot av l8neskuld, linefordringar pd koncernféretag, placeringar och likvida medel. Bland
regionerna ir det tvd som har negativa finansiella nettotillgingar, vilka dessutom &kat de senaste
tio &ren. Det dr dock tva regioner med hog befolkningstillvixt.
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finansiella milen har uppndtts de tre senaste ren, varvid en av tio
svarar nej. Den hoga nivdn pd investeringarna och l3neskuldens ut-
veckling ir de faktorer som minga pekar ut som den vanligaste ut-
maningen.

Tolkning av begreppet god ekonomisk hushillning

En viktig friga f6r utredningen har varit om begreppet god ekono-
misk hushéllning ir tillrickligt tydligt definierat och om kommuner
och regioner har en god forstdelse f6r dess innebord. Kan svagheter
1 ekonomistyrningen bero p3 brister i tolkning av vad god ekono-
misk hushillning innebir?

Frigor pd detta tema har stillts 1 s3vil utredningens enkitunder-
sokning till ekonomidirektdrer som 1 intervjuundersékningen med
politiska foretridare i ett urval av kommuner och regioner. Frigan
har ocksa diskuterats vid olika méten som utredningen har arrangerat
eller medverkat 1.

Av enkitsvaren kan utlisas att forstdelsen for inneborden av god
ekonomisk hushillning generellt anses vara ganska god men {4 svarar
att den dr mycket god. I intervjuundersdkningen anser samtliga att
begreppet ir helt eller tillrickligt tydligt. Samtidigt noteras att nir
intervjupersonerna ombeds konkretisera begreppet sd gors olika
tolkningar. Merparten associerar begreppet till 1dngsiktiga riktlinjer
for ekonomin medan ett mindre antal 1 stillet tolkar det som att be-
greppet handlar om kvalitet och effektivitet 1 verksamheten. Vissa
intervjuade politiker uppger att de virdesitter att begreppet ir 6ppet
for tolkning. Andra anser att bristen p3 tydlighet kan férsvira kom-
munikationen kring regelverket inom organisationen och med med-
borgarna och att jimférelser med andra kommuner och regioner for-
sviras. Vid minga moten med sektorsforetridare som utredningen
deltagit 1 har det efterfrigats ett fértydligande av begreppet.

Sammanfattningsvis kan utredningen konstatera att det finns ut-
rymme for fortydliganden av begreppet god ekonomisk hushéllning
men att det samtidigt ocksd framhalls att varje kommun och region
mdste kunna anpassa tolkningen till sina egna forutsittningar.
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Riktlinjer f6r god ekonomisk hushillning

Ett verktyg for att fértydliga innebérden 1 begreppet god ekonomisk
hushéllning och dess tillimpning 1 den enskilda organisationen ir
riktlinjer for god ekonomisk hushillning. Genom enkitundersok-
ningen samt en genomgang av ett urval av riktlinjer har utredningen
studerat férekomst, utformning och innehéll i riktlinjerna.

Enligt enkitundersékningen har 85 procent av kommunerna och
regionerna politiskt beslutade riktlinjer och de uppges ofta vara be-
slutade 1 bred politisk enighet. Hos en majoritet, 62 procent, av de
som har riktlinjer, utgor riktlinjerna ett separat styrdokument som
beslutats i sirskild ordning. Men det dr ocks8 relativt vanligt att rike-
linjerna 1 stillet ir en integrerad del 1 det &rliga budgetdokumentet.
Utredningen kan konstatera att det 1 sidana fall ofta kan vara svirt
att urskilja och identifiera de mer lingsiktiga riktlinjerna for god eko-
nomisk hushillning.

Innehillet 1 riktlinjerna f6r god ekonomisk hushillning varierar.
Utredningen har orienterat sig om innehéllet genom att studera ett
urval av kommuners och regioners riktlinjer, men kan dirmed inte
uttala sig nirmare om hur vanligt det ir att vissa element férekom-
mer 1 riktlinjerna. Ofta innehéller riktlinjerna lingsiktiga, finansiella
mal. Ibland beskrivs i riktlinjerna vad god ekonomisk hushéllning
innebir for den egna kommunen och regionen utifrdn de egna forut-
sittningarna. Det dr relativt vanligt att riktlinjerna innehéller verk-
samhetsmal for god ekonomisk hushillning, dven om de ir mindre
forekommande 4n finansiella mél.

I vissa fall beskrivs i riktlinjerna ett regelverk for den ekonomiska
forvaltningen pd en mycket dvergripande nivd. Utredningen har
stillt en enkitfrdga om huruvida det i riktlinjerna gors en bedémning
av vilka faktorer som bidrar till god ekonomisk hushillning och en
majoritet svarar ja.

Utredningen har ocks3 stillt en friga i enkiten om riktlinjerna
har uppdaterats vid nigot tillfille. En majoritet svarar ja, medan en
knapp fjirdedel svarar nej pa frigan. I utredningens olika studier av
mdl och riktlinjer noteras att 1 flera fall lever samma riktlinjer kvar
som fanns nir kravet inférdes 2013. Ett visst behov av uppdatering
kan siledes antas foreligga.
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Koncernperspektiv i riktlinjer f6r god ekonomisk hushillning

Utredningen har ocksd studerat forekomsten av ett koncernper-
spektiv i riktlinjerna for god ekonomisk hushillning. Dels har vissa
fragor stillts 1 enkiten, dels har utredningen bestillt en sirskild kart-
liggning frin Ekonomihégskolan vid Lunds universitet. En slutsats
som utredningen drar ir att det endast ir en minoritet av kommuner
och regioner som anligger ett koncernperspektiv i mdl och riktlinjer
for god ekonomisk hushdllning. Det har dock skett en viss férbitt-
ring pé senare tid.

Respondenterna 1 enkiten uppger att dgardirektiv ir det viktigaste
instrumentet f6r att styra de kommunala bolagen inom koncernen.
Samtidigt konstateras 1 Ekonomihégskolans kartliggning att finansiella
mal 1 dgardirektiven mycket sillan motiveras utifrdn god ekonomisk
hushéllning, utan vanligtvis utifrin koncern- eller medborgarnytta.

God ekonomisk hushallning pa kort och ling sikt

I forarbeten till 11 kap. 1 § kommunallagen'” anges att det ir angeliget
att riktlinjerna for god ekonomisk hushéllning slar fast principer och
avser det strategiska, mer l3ngsiktiga perspektivet, dvs. lingre in
budgetperspektivet pa tre ar.

Det finns enligt utredningen en stor samstimmighet kring att det
l8ngsiktiga perspektivet 1 ekonomistyrningen ir centralt for att 3stad-
komma en god ekonomisk hushéllning och att generationsperspek-
tivet ir fundamentalt. Denna samstimmighet bekriftas genomgaende
1 de undersdokningar som utredningen har gjort och de kontakter
som utredningen har haft med sektorstoretridare, forskare och
andra grupper inom ramen fér utredningens arbete. Med langsiktigt
avses ofta en lingre planeringshorisont dn budgetens tredrsperspek-
tiv. Som en mojlig konkretisering av det lingre perspektivet nimns
exempelvis bortom mandatperioden, éver en konjunkturcykel eller
sd langt som det dr praktiskt mojligt f6r att nirma sig ett genera-
tionsperspektiv.

I enkiten framkommer att en majoritet endast har ett tids-
perspektiv upp till tre ar 1 sina finansiella mil, medan en minoritet
har ett tidsperspektiv pd 4-10 &r. Riktlinjerna f6r god ekonomisk
hushéllning ir i dag det enda instrument som finns {6r att finga det

2 Prop. 2011/12:172, s. 33.
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lingre perspektivet. Att finga det lingre perspektivet 1 budgetarbe-
tet ir viktigt. De kommuner som ligger en hogre vikt vid ett flerdrigt
perspektiv 1 budgeten, i den meningen att flerdrsprognoser har en
styrande funktion, kan vintas uppvisa ett bittre ekonomiskt resultat
in de som inte gor det.”

Sambandet mellan de mer lingsiktiga riktlinjerna och det mer kort-
siktiga perspektivet 1 budgeten har studerats pd olika sitt. Utred-
ningen har i studien av finansiella mél jimfért eventuellt forekom-
mande 13ngsiktiga milnivier fér de finansiella m&len med méilnivier
1 budgeten 2019. T det korta perspektivet var det en majoritet av
organisationerna som satte ligre malnivier 1 budgeten jimfort med
de langsiktiga méilen. Det forekom ocksd avvikelser 8t det andra
hillet, dvs. hogre mal pa kort sikt in pd l18ng sikt. En frga 1 enkiten
gillde om riktlinjerna anses styrande i1 utformningen av méilen for
god ekonomisk hushallning i budget och tredrsplan. En knapp majo-
ritet svarar ja, men en stor andel svarar delvis, vilket indikerar att
avvikelser tillits forekomma. P4 frdgan om budget 2020 och tredrs-
plan ligger i linje med de finansiella mélen svarar 14 procent nekande.
En annan friga i enkiten giller om de finansiella mélen anses till-
rickliga f6r att uppnd god ekonomisk hushdllning pa lang sikt och
hir svarar en av fyra nekande. Vanliga orsaker till detta uppges vara
att resultatkraven sitts for 13gt i det korta perspektivet samt att milen
inte dr tillrickligt styrande.

God ekonomisk hushallning i framtiden

For att f8 underlag f6r en bedémning av férutsittningarna fo6r kom-
muner och regioner att uppnd en god ekonomisk hushillning 1 ett
tiodrsperspektiv har utredningen uppdragit dt en konsult att goéra en
sddan analys baserad pd en sirskilt framtagen simuleringsmodell.
Analysen avser hur ekonomin 1 kommunsektorn och 1 enskilda
kommuner och regioner kan komma att utvecklas éver de kom-
mande tio dren, fram till 2030, utifrdn historiska data och vissa antag-
anden (se separat rapport i bilaga 6). Simuleringen ska svara pa under
vilka férutsittningar som sektorn kan uppnd god ekonomisk hus-
héllning i framtiden. I detta sammanhang har en god ekonomisk hus-
hillning definierats som tillrickligt héga resultat f6r en oférindrad/

" Dahlberg, Gustafsson och Molander (2005).
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stirkt soliditet bdde inklusive respektive exklusive ansvarsférbindel-
sen for pensionsforpliktelser och/eller en oférindrad/minskad lane-
skuld 2030.

Tva olika simuleringar har gjorts for alla kommuner respektive
allaregioner. Simuleringen f6r kommunerna visar att en genomsnitt-
lig resultatnivd p& knappt 2,5 procent av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning fér sektorn som hel-
het under hela perioden kan vara tillrickligt for att inte minska ndgot
av soliditetsmitten eller 6ka ldneskulden, under férutsittning att de
antaganden som gors 1 modellen hiller. Simuleringen f6r regionerna
visar att en ungefir hilften si hog, genomsnittlig resultatnivd, 1,2 pro-
cent, ricker for att soliditeten inte ska minska eller lineskulden 6ka
iregionerna fram till 2030. Skillnaden mellan kommuner och regioner
beror framfér allt pd att regionernas investeringsbehov och dirmed
behov av l3nefinansiering dr ligre. Samtidigt har regionerna ocks3 ett
simre utgingslige med mindre tillgdngar och svagare balansrikning.

Det ir viktigt att framhélla att det beriknade resultatet pa sektor-
nivd inte kan ses som en generell tumregel f6r vad som kan anses
vara god ekonomisk hushéllning i enskilda kommuner eller regioner.
Fér minga kan resultatkravet vara betydligt hogre eller betydligt ligre
in vad simuleringen for alla kommuner eller alla regioner samman-
taget visar. Det finns stora skillnader i1 férutsittningar som i rappor-
ten illustreras med olika exempelkommuner och exempelregioner dir
soliditeten 1 utgdngsliget ir olika eller dir befolkningsutvecklingen
skiljer sig at. De olika exemplen visar att varje kommun eller region
behover gora egna analyser och egna stillningstaganden om ekono-
miska mél. Exemplen visar ocks3 att det kan vara relevant att fringd
principen om ofdérindrad soliditet eller 18neskuld i enskilda kom-
muner och regioner. Exempelvis kan 1 vissa fall mélet vara att solidi-
teten ska 6ka och 1 andra fall kan en minskning accepteras. Justerade
mal ger justerade resultatkrav. For de valda exemplen ligger de nod-
vindiga resultatnivierna pd mellan en och fem procent fér kommun-
erna och pd mellan en halv och tvi procent fér regionerna. Detta
visar dn tydligare att en individuell analys alltid behéver goras.

Ett alternativt scenario med en hogre investeringsniva har ocksa
testats, vilket fir stora konsekvenser med hogre resultatkrav for
kommunsektorn som féljd.
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5.2.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser
Tolkning och definition av god ekonomisk hushallning

Utredningen konstaterar att det saknas en gemensam, tydlig och
framdtsyftande definition av begreppet god ekonomisk hushallning.
Aven om begreppet ska tolkas och tillimpas utifrin de lokala forut-
sittningarna sd kan avsaknaden av en gemensam definition f6rstirka
skillnaderna 1 férmaga att uppnd god ekonomisk hushillning. Det
kan ocks8 motverka en effektiv ekonomistyrning om det inte ir tyd-
ligt vilka kraven ir.

Den overgripande mélsittningen for den ekonomiska styrningen,
vilken 1 dag ges 1 form av kravet pd en god ekonomisk hushéllning,
mdste enligt utredningen ges tillricklig stadga men samtidigt medge en
flexibilitet &t den styrning som kommuner och regioner ansvarar fér.
Det kan samtidigt vara en nackdel om flexibiliteten blir alltfér stor.

Kommunernas och regionernas tolkning och tillimpning av be-
stimmelsen om god ekonomisk hushéllning skiljer sig it avsevirt.
Dessa skillnader beror till viss del pd olika lokala forutsittningar, be-
hov och politiska prioriteringar, men dven vid likartade férutsittningar
kan tillimpningen av god ekonomisk hushillning vara vildigt olika.

Utredningen kan vidare konstatera att sektorns ekonomi som hel-
het har haft en positiv utveckling. Dock finns det vissa kommuner och
regioner som i enskilda fall eller mer systematiskt har agerat p3 ett sitt
som inte ir forenligt med kravet pd en god ekonomisk hushillning.

Sammantaget tyder detta pd att kravet pd en god ekonomisk hus-
hillning behover definieras tydligare for att frimja en tillimpning
som leder till en effektiv ekonomistyrning dir det inte kan betraktas
som legitimt att stilla upp otillrickliga eller ineffektiva mal utifrdn
ett lingsiktigt generationsperspektiv. De krav som uppstills fran
lagstiftarens sida ska ocksd bidra till att omotiverade skillnader i
tillimpningen hos kommuner och regioner med liknande behov och
forutsittningar undviks. I mélsittningen for den ekonomiska styr-
ningen bor vikten av en egen behovsanalys och eget ansvarstagande
betonas men det miste ocksd balanseras med ett fértydligande av
vilka stillningstaganden som behéver goras.
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Riktlinjer f6r god ekonomisk hushillning

I dag finns krav pd att kommuner och regioner ska ha en riktlinje for
god ekonomisk hushdllning, dock utan krav pd innehdll. Det saknas
sdvil formella krav som konkret vigledning och stéd for hur rike-
linjerna bor utformas och anvindas f6r att stodja en effektiv eko-
nomistyrning. Det finns en risk att riktlinjerna 1 vissa fall endast
finns till for att uppfylla ett formellt lagkrav, att de inte har ett rele-
vant innehdll, hller en 13g kvalitet och att de inte anvinds. Vidare ir
riktlinjerna pa flera hll inaktuella di de aldrig uppdaterats och ibland
finns det 6verhuvudtaget ingen sirskild riktlinje f6r god ekonomisk
hushéllning.

Innehillet 1 riktlinjerna f6r god ekonomisk hushéllning dr mycket
olika i olika kommuner respektive regioner. I vissa fall finns behovs-
analyser och relevanta stillningstaganden till olika finansiella mal, 1
andra fall inte. Riktlinjerna ir inte sillan otillrickligt styrande for
budgeten. Om riktlinjerna innehiller finansiella ml behéver inte
budgetens mél alltid stimma 6verens med dessa. De finansiella malen
utifrdn det kortare perspektivet 1 budgeten sitts ofta ligre in de mer
langsiktiga mélen.

Ett sitt att hoja kvaliteten 1 ekonomistyrningen och sikerstilla
langsiktig ekonomisk héillbarhet utifrdn egna férutsittningar dr att
uppstilla mer detaljerade och obligatoriska krav pd innehdll och pd
den process som omgirdar riktlinjer f6r god ekonomisk hushéllning.
Det kan vara krav p8 vilka stillningstaganden som ska goras, vilket
tidsperspektiv som ska anliggas och krav pd en regelbunden aktuali-
tetspréovning.

I kommunallagen stills krav pa fyra olika riktlinjer med skilda syt-
ten, vilka tillkommit succesivt frin 1990-talet, d4 1991 irs kommunal-
lag infordes, och framdt. Krav stills pd riktlinjer f6r god ekonomisk
hushéllning, dir ocksd hanteringen av resultatutjimningsreserver in-
gdr, riktlinjer f6r medelsférvaltning och riktlinjer for férvaltning av
pensionsmedel. Kopplingen mellan de olika riktlinjerna synes ofta
vara svag. Eftersom alla de olika riktlinjerna bor syfta till att under-
stodja det 6vergripande milet om en god ekonomisk hushdllning bér
en bittre samordning mellan dessa efterstrivas.
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Det lingsiktiga perspektivet

Trots att enigheten ir stor om att ett ldngsiktigt perspektiv ir cen-
tralt f6r att uppnd god ekonomisk hushéllning si finns det ofta en
kortsiktighet 1 planeringen, som sannolikt ocksd forstirks av det ett-
driga balanskravet. Hur det l3ngsiktiga perspektivet ska integreras
med planeringen ir otydligt och leder till att mdnga néjer sig med ett
tredrsperspektiv.

Koncernperspektivet

De kommunala koncernerna har i1 dag en mycket stor betydelse bide
ekonomiskt och verksamhetsmissigt f6r bdde kommuner och regio-
ner. Samtidig saknas ofta koncernperspektivet inom ramen fér rike-
linjerna f6r god ekonomisk hushillning och eventuella finansiella
mal pd 18ng sikt. Det indikerar att styrningen av koncernen mot god
ekonomisk hushéllning inte ir tillrickligt stark.

5.3 Medelsforvaltning
5.3.1  Utredningens uppdrag

Medelstorvaltningen dr en viktig del av den ekonomiska styrningen
1 kommuner och regioner och omfattar sdvil placering av likvida
medel som upplidning. Kommuner och regioner ska férvalta sina
medel pd ett sddant sitt att krav pd god avkastning och betryggande
sikerhet kan tillgodoses. Utredningens har 1 anslutning till detta i
uppdrag att foresld hur bestimmelserna om medelférvaltning bér
vara utformade, foresld hur bestimmelserna om pantsittningstérbud
bér vara utformade och limna nédvindiga férfattningstorslag.

5.3.2 Bakgrund och gallande ratt
Medelsforvaltning

Enligt 11 kap. 2 § kommunallagen ska kommuner och regioner for-
valta sina medel pd ett sddant sitt att krav pd god avkastning och
betryggande sikerhet kan tillgodoses. Enligt 11 kap. 3 § kommunal-
lagen ska fullmiktige besluta om riktlinjer f6r medelstorvaltningen.

125



Utredningens analyser och évervaganden SOU 2021:75

I kravet pd god avkastning och betryggande sikerhet ligger enligt
forarbetena att kommunernas eller regionernas medel inte bor riske-
ras genom placeringar som ir tveksamma eller svirbeddmda frén ritts-
lig synpunkt eller som kriver sddana specialkunskaper som kom-
munerna och regionerna kan ha svirt att leva upp till. Motsvarande
giller 1 frdga om exempelvis rinte- och valutarisker 1 samband med
upplining.' Riktlinjerna fér medelsférvaltningen bér avse placering
och upplining av medel och sidana organisatoriska regleringar som
kan vara pdkallade."”

Medelstorvaltningen utgor en del av god ekonomisk hushéllning
och det dr viktigt att uppritthilla en grins mot rent spekulativ verk-
samhet som inte ryms inom ramen fér den kommunala kompetensen
(jfr 2 kap. 7 § kommunallagen och det s.k. spekulationsforbudet).
Det betonas 1 bide dldre och nuvarande forarbeten att huvudsyftet
med den kommunala verksamheten, inbegripet den ekonomiska for-
valtningen, dr att med iakttagande av en ansvarsfull ekonomihanter-
ing fullgéra de uppgifter som ankommer pd kommunerna eller regio-
nerna till f6ljd av lagar, andra férfattningar och egna beslut, inte att
uppnad finansiella resultat i sig. Diarfor bor det aldrig férloras ur sikte
att de kommunala medlen ytterst hirror frdn alla som bor 1 kom-
munen eller regionen och att pengarna ska anvindas for invinarnas
bista.'

Forvaltning av pensionsmedel

Fullmiktige ska enligt 11 kap. 4 § kommunallagen besluta om rikt-
linjer f6r forvaltning av medel avsatta f6r pensionstorpliktelser. I dessa
riktlinjer ska det anges hur medlen ska forvaltas. Tilliten risk vid
placering av medlen ska d& faststillas. Det ska ocksd anges hur upp-
féljningen och kontroll av forvaltningen ska ske.

De medel som omfattas av kravet pa riktlinjer ir de avsittningar
for pensionsforpliktelser som ska skuldféras i enlighet med bland-
modellen. Bestimmelsen medfor ett krav pd att dessa pensionsmedel
ska separeras frin 6vrig medelsférvaltning 1 fullmiktiges foreskrifter
liksom vid uppfoljning och redovisning av resultatet av forvalt-

" Prop. 1990/91:117, s. 110-111.
!5 Prop. 2016/17:171, s. 423.
' Prop. 1990/91:117, s. 110-111.
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ningen."” Aven om beskattningsritten ytterst garanterar kommu-
nernas och regioners mojligheter att infria sina dtaganden sd ansdgs
det vid inférandet av bestimmelsen viktigt att fullmiktige, genom
riktlinjerna foér forvaltningen av pensionsmedel, ser till att medel
finns tillgingliga nir pensionsférpliktelserna ska infrias. Dirmed
stills krav pd fullmiktige att fatta vissa beslut som ir avgérande for
att medelsférvaltningen ska ske pi ett sikert sitt.'

Pantsittningsforbudet

Det kommunala pantsittningstorbudet regleras i 11 kap. 22 § kom-
munallagen. Av bestimmelsen framgdr att kommuner och regioner
inte fir uppldta pantritt 1 sin egendom till sikerhet for en fordran.
Vid forvirv av egendom far de dock 6verta betalningsansvaret for 18n
som tidigare har tagits upp mot sikerhet av pantritt i egendomen.

Pantsittningstorbudet syftar till att sikerheten for kommunernas
och regionernas lan ska utgéras av all den egendom som de dger och
hela deras skattekraft. Pantsittningsforbudet har ansetts kunna bidra
till att [ingivarnas fértroende uppritthdlls f6r kommuner och regio-
ner i egenskap av ldntagare. "

Pantsittningsforbudet har storst betydelse betriffande fast egen-
dom men giller ocksd uppltelsen av pantritt 1 16s egendom.”® Nir
det giller fast egendom ir det upplitandet av pantritt genom over-
limnande av pantbrev som ir otillitet. Det finns diremot ingenting
som hindrar att en kommun eller en region tar ut pantbrev i sin fasta
egendom. En inskrivningsmyndighet fir inte avsld en ansokan om
inteckning p& den grunden att fastigheten idgs av en kommun eller
en region.”’ Pantsittningsférbudet hindrar inte heller att en kommun
eller en region vid forvirv av egendom far 6verta betalningsansvaret
for [in som tidigare tagits upp mot sikerhet av pantritt i egendomen.

7 Prop. 1997/98:52, s. 10.

18 Prop. 1997/98:52, s. 13-14.
' Prop. 1978/79:53, s. 18.

2 Prop. 1978/79:53, 5. 21.
2NJA 1975, s. 110.
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5.3.3  Hur ser medelsforvaltningen ut i praktiken?
Riktlinjer

Utredningen har studerat i1 vilken omfattning riktlinjer f6r medels-
forvaltning finns framtagna 1 kommuner och regioner. 83 procent
uppger 1 enkiten att de har riktlinjer f6r medelsférvaltning. Utred-
ningens genomgang av ett urval av riktlinjer 1 kommuner och regio-
ner bekriftar att det som regel finns riktlinjer f6r medelstérvaltning.
Genomgangen visar ocks3 att sirskilda riktlinjer for pensionsmedels-
foérvaltning endast finns hos en minoritet, dock ir férekomsten nigot
vanligare bland regioner in kommuner.

Utformningen av riktlinjerna féljer oftast ett likartat ménster.
De finansiella riskerna kopplade till medelsférvaltningen beskrivs.
Olika strategier och tekniker f6r riskbegrinsning stills upp som ett
regelverk att efterleva, med begrinsningar t.ex. avseende vissa typer
av virdepapper eller finansiella instrument samt limiter kopplade till
emittent, rating och lptider. Ndgon form av avkastningsmal, ofta 1
forhdllande till en benchmark, sitts upp. Kapital- och rintebindnings-
tider 1 portfoljen regleras. I riktlinjerna beskrivs ocksa vad den l6pande
rapporteringen for medelsférvaltningen ska innehélla.

Olika vigval

Utredningen har observerat att i vissa detaljfrdgor kan enskilda kom-
muner eller regioner ha gjort vigval som ir markant olika och som
fir stora konsekvenser f6r hur medelférvaltningen bedrivs. Nigra
exempel redovisas 1 det f6ljande.

En sidan viktig skillnad kan t.ex. gilla huruvida 1an och kapital-
placeringar eller en storre 6verskottslikviditet tilldts samtidigt, 1 en
och samma organisation. Normalt sett ir det storleken pd en even-
tuell 6verskottslikviditet som sitter begrinsningar fér hur mycket
placerade medel som kan arbeta och generera en avkastning. Genom
att ta upp nya bankln eller avstd frdn att amortera ett 18n nir ut-
rymme finns, kan dock storleken pd overskottslikviditeten enkelt
okas, och dirmed iven den avkastning som genereras. En viss niv3
pa likvida medel, samtidigt som kommunen eller regionen har bank-
18n, ir oundviklig pd kort sikt, eftersom det behéver finnas utrymme
for att uppritthilla en betalningsberedskap. De allra flesta skriver
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emellertid uttryckligen i sina riktlinjer att 18n 1 placeringssyfte inte
ir tillitet och undviker pd sd sitt att utsittas f6r dubbla finansiella
risker. En mycket liten grupp saknar en sidan restriktion och éppnar
dirmed upp f6r ett agerande med storre finansiella risker. Det finns
ocksd grizoner dir beloppsgrinsen mellan likvida medel for betal-
ningsberedskap och éverskottslikviditet som kan anvindas fér placer-
ingar inte definieras tydligt eller sitts pd en sd hog nivd att den indd
oppnar upp f6r en kapitalplaceringsportfolj. Utredningens analyser
visar att det 2019 var 39 kommuner och en region som hade bide
externa lin och en likviditet och/eller placeringar som éverstiger
20 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Siffrorna har justerats f6r ldnefordringar pd
koncernbolag.

Trots att riktlinjerna oftast har ett koncernperspektiv ir det sillan
som en samlad reglering sker av 18n och placeringar inom olika delar
av koncernen. Det ir t.ex. relativt vanligt att en av de juridiska per-
sonernaikoncernen har externa banklin samtidigt som en annan har
overskottslikviditet som placeras.

Relaterat till detta finns ocksd en annan viktig skillnad som giller
huruvida det finns ndgon form av internbankslésning som arbetar
med intern utlining eller vidareutldning inom koncernen. Alterna-
tivet dr ett forfarande dir kommunen eller regionen gir i borgen for
koncernforetagen, vilket f6r nirvarande ser ut att vara den vanligaste
l6sningen. Rinteavdragsbegrinsningar har minskat anvindandet av
internbanker, men en del ser att férdelarna éverviger och viljer indd
denna modell.

Aven ifriga om placeringar i aktier finns stora skillnader mellan
organisationernas riktlinjer. En majoritet begrinsar kapitalplaceringar
till sikrare rintebirande virdepapper och rintefonder med 13g risk
medan en stor minoritet dppnar upp for placeringar huvudsakligen 1
aktiefonder men ibland ocksd med inslag av alternativa placeringar
sdsom hedgefonder. Denna skillnad i risk ger i sin tur dven stora
skillnader 1 avkastningsmal pd placeringsportfoljen. Utredningens
analyser visar att 2019 hade 93 kommuner samt 18 regioner placeringar
1 aktier och aktiefonder.

Det finns ocksd kommuner som kombinerar lan till placeringar
med att placera i aktier. 25 kommuner men ingen region hade 2019
en sidan strategi, som kan vara timligen riskfylld.
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Pensionsmedel

Vissa kommuner och regioner viljer att ha en sirskild férvaltning av
pensionsmedel. De flesta har emellertid valt att integrera pensions-
dtagandet 1 kommunens eller regionens ekonomi som helhet, sanno-
likt ofta av skilet att 6verskottsmedel saknas. I dessa fall betonas att
det ir samtliga tillgdngar och beskattningsritten som garanterar att
pensionsutbetalningarna kommer att kunna hanteras. I andra fall vil-
jer kommunen eller regionen att sirskilt sitta av medel som p3 sikt
ska ticka samtliga eller en del av pensionsutbetalningarna, varvid
medlen forvaltas separat frin ekonomin 1 6vrigt. I dessa fall anges att
det 1 huvudsak ir de avsatta pensionsmedlen som ska mota pensions-
dtagandet. Pensionsmedlen kan férvaltas internt, i en pensionsstiftelse
eller genom en forsikringslésning.

Betryggande sikerhet och god avkastning

I enkiten till ekonomicheferna svarar sju av tio att riktlinjerna for
medelsférvaltningen frimst betonar betryggande sikerhet. En av
fyra svarar att betryggande sikerhet och god avkastning betonas lika
mycket.

Endast en kommun svarade 1 enkiten att det under de senaste fem
dren intriffat hindelser som gjort att det i efterhand konstaterats att
risktagandet 1 medelsforvaltningen varit for stort. I utredningens work-
shop med representanter frin kommuners och regioners finansférvalt-
ning framkom att under borsnedgingen varen 2020 ledde riktlinjerna
1 ett fall till ett agerande som 1 efterhand visade sig vara fel och orsakade
forluster.

Kompetens

I enkiten svarade ekonomicheferna ocks pd frigan om hur kompe-
tensen f6r medelsférvaltningen sikerstills. Tva av tre har egna resur-
ser och det ir relativt ovanligt att dela resurser inom koncernen eller
med andra kommuner eller regioner. Extern hjilp eller stod frin
aktorer som Kommuninvest, affirsbanker eller konsulter ir relativt
vanligt. I diskussionerna har framkommit att en kvalificerad medels-
forvaltning med en hogre grad av risktagande, som ocksd ger moj-
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lighet till hogre avkastning, kriver en viss typ av specialistkompetens
som mindre kommuner sannolikt inte har tillgdng till.

Endast en kommun svarade 1 enkiten att pantsittningsforbudet
gjort att de avstdtt frdn ndgon form placering av medel eller handel
med finansiella instrument.

5.3.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser

Avsaknad av riktlinjer och samordning
med 6vrig ekonomiférvaltning

En liten minoritet kommuner och regioner saknar riktlinjer f6r medels-
forvaltning och tar dirfor inte stillning 1 viktiga frigor dir lagstift-
ning ger mycket stora friheter. I dessa kommuner och regioner ligger
dirmed de finansiella riskerna utanfor de politiska forsamlingarnas
kontroll.

Medelsforvaltningen ir en integrerad del av den ekonomiska fér-
valtningen och utgor en viktig del i kravet pd en god ekonomisk hus-
hillning. Den uppdelning och sirreglering av medelstérvaltning och
férvaltning av pensionsmedel som finns 1 dag 1 form av egna mél och
sirskilda krav pd separata riktlinjer, har tll viss del lett fram il att
dessa frdgor ses isolerat frin det allminna kravet pd god ekonomisk
hushéllning. Utredningen anser att det dr viktigt att kommuner och
regioner bedriver sin ekonomistyrning utifrin ett helhetsperspektiv
dir medelsforvaltningen och férvaltningen av pensionsmedel utgér en
del och att dessa delar bidrar till de 6vergripande lingsiktiga mélen
fér ekonomin som helhet. Det ir vidare viktigt att fortydliga hur
placeringar och lan férhéller sig till malen f6r den ekonomiska styr-
ningen i stort, inte enbart utifrin ett avkastnings- och riskperspektiv.
Den nuvarande regleringen med sirskilda krav pa bl.a. god avkastning
och separat utformade riktlinjer understddjer inte ett sidant hel-
hetsperspektiv. Utredningen anser mot den bakgrunden att medels-
forvaltningen bor integreras pd ett tydligare sitt 1 de dvriga 6vervigan-
den som ska goras i forhéllande till den ekonomiska styrningen, bade
utifrdn verksamhet och ekonomi pd 1dng sikt, men ocksd mer kort-

siktigt, bl.a. i budgeten.
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Avkastning och risktagande

Ett stort fokus pd avkastning hos en liten andel av kommuner och
regioner leder till stora skillnader 1 risktagande. Forekomsten av bade
lan och placeringar innebir ett risktagande som ir svirt att motivera
utifrdin kommuners och regioners grunduppdrag, som ocksa till stor
del finansernas med skattemedel.

Aktier och andra mer riskfyllda placeringsformer kriver en mer
aktiv férvaltning och kompetens som inte alla har tillgdng till. Det
leder till en stor skillnad 1 om avkastningen frin finansiella placer-
ingar kan avlasta kommunen eller regionen ekonomiskt eller inte.

Sirregleringen av medelsférvaltningen och férvaltningen av pen-
sionsmedel kan ocksd ha bidragit till att det hos vissa kommuner,
regioner och kommunala bolag finns ett riskbeteende dir milet om
en god avkastning ir styrande.

Utredningen menar att det primira syftet med medelsforvaltningen
ir att sikerstilla att medel finns f6r framtida betalningsdtaganden,
inte att generera avkastning. Medel bor dirfér i normalfallet placeras
1 sikra och likvida tillgdngar. Samtidigt bor det betonas att det finns
kommuner eller regioner som ir skuldfria och som har ansenliga
finansiella tillgdngar som forvaltas med ett 13ngsiktigt tidsperspek-
tiv. I de fallen kan ett visst risktagande 1 syfte att {3 hogre avkastning
anses mer motiverat.

Forvaltning av pensionsmedel

Kommunallagens krav pd separata riktlinjer for pensionsmedels-
forvaltning kan uppfattas snarast ha uppmanat till en separat hantering
av pensionsmedel. Det kan 1 vissa fall ha bidragit till, och kanske
t.0.m. uppmuntrat vissa kommuner eller regioner att vilja mindre
kostnadseffektiva och mer riskfyllda pensionslésningar. Med sepa-
rata riktlinjer finns en risk att helhetsperspektivet gir forlorat, nir
de separata riktlinjerna har andra mal och syften in vad som giller
for ekonomin som helhet.
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Pantsittningsforbudet

Syftet med det kommunala pantsittningsférbudet ir att sikerstilla
att sikerheten f6r kommunernas och regionernas 18n utgérs av all
den egendom som de dger och hela deras skattekraft. Utredningen
har undersokt pantsittningstorbudets relevans i anslutning till fore-
komsten av handel med vissa finansiella instrument och om det kan
anses forhindra en effektiv medelsférvaltning. Frigan beror endast
ett ftal aktdrer inom den kommunala sektorn. Mot den bakgrunden
samt att utredningen anser att fokus inom medelsférvaltningen bér
forflyttas frdn ett hogt risktagande till sikra ldngsiktiga placeringar,
finns det inte skil att gora ndgra férindringar 1 detta avseende.

54 Balanskravet
54.1 Utredningens uppdrag

Av utredningens uppdrag framgar att balanskravet ir och dven fort-
sittningsvis bor vara en viktig utgdngspunkt for ekonomistyrningen
1 kommuner och regioner. Balanskravet ir dock forenat med vissa
problem, det kan motverka sparande och leda tll ett kortsiktigt per-
spektiv samt bidra till ett procykliskt agerande. Dirfor behover
balanskravet vara andamailsenligt utformat och ange en limplig niva
som mojliggoér for kommunsektorn att mota framtida utmaningar.
Det idr vidare viktigt att mojligheten att hinvisa till synnerliga skil,
bide vid upprittande av budget och vid regleringen av ett negativt
resultat, anvinds pd ritt sitt och ligger 1 linje med god ekonomisk
hushéllning. Utredningen har mot den bakgrunden i uppdrag att
foresld hur regelverket for balanskravet bor vara utformat, féresla
hur balanskravsresultatet ska beriknas och regleras och limna néd-
vindiga forfattningsforslag.

5.4.2 Bakgrund och gallande ratt
Balanskravet

I 11 kap. 5 § kommunallagen framgar det att kommuner och regio-
ner varje ar ska uppritta en budget f6r nista kalenderdr (budgetir)
och att budgeten ska upprittas si att intikterna 6verstiger kostnad-
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erna. Detta s.k. balanskrav giller all kommunal verksamhet som
bedrivs 1 férvaltningsform. Diremot omfattas inte andra juridiska
personer, t.ex. hel- och deligda kommunala bolag.

Balanskravet syftar till att forhindra en fortldpande urgrépning
av kommunsektorns ekonomi och skapa garantier for att varje gene-
ration sjilva bir kostnaderna fér den service som de beslutar om och
konsumerar. Syftet med kravet dr enligt férarbetena att de 16pande
intdkterna ska ticka de 16pande kostnaderna. I normala fall innebir
det att skillnaden mellan samtliga intikter och kostnader eller med
andra ord férindringen av eget kapital (det s.k. &rets resultat i resultat-
rikningen) m3ste vara positivt. Detta innebir ocksi att den 16pande
verksamheten inte till ndgon del beh&ver finansieras med 13n.*

Enligt 11 kap. 5 § tredje stycket kommunallagen fir undantag
frin balanskravet goras dels 1 den utstrickning som medel frdn en
resultatutjimningsreserv tas 1 ansprak enligt 11 kap. 14 §, dels om
det finns synnerliga skil.

Balanskravsresultat

I samband med upprittande av &rsredovisning riknas ett balans-
kravsresultat fram. Detta balanskravsresultat visar om kommunen
eller regionen uppfyller balanskravet eller inte. Ett negativt balans-
kravsresultat innebir att balanskravet inte uppfyllts. Om balans-
kravsresultatet dr negativt ska det regleras under de nirmast féljande
tre dren (11 kap. 12 § forsta stycket kommunallagen). Kravet pd
reglering innebir att ett negativt balanskravsresultat ska dterstillas
genom motsvarande positiva balanskravsresultat under de nirmast
foljande dren.” Fullmiktige ska anta en itgirdsplan fér hur regler-
ingen ska ske och beslut om reglering ska fattas senast 1 budgeten
det tredje dret efter det &r d3 det negativa balanskravsresultatet upp-
kom (11 kap. 12 § andra och tredje stycket kommunallagen).

Fullmiktige fir besluta att en reglering av ett negativt balans-
kravsresultat inte ska géras om det finns synnerliga skil (11 kap. 13 §
kommunallagen). Det ir ocksd mojligt att med hinvisning till synner-
liga skil endast delvis reglera ett negativt resultat eller att reglera detta
under en lingre tid in tre ar.

22 Prop. 1996/97:52, s. 32.
23 Prop. 1996/97:52, 5. 38.
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Balanskravsresultatet redovisas 1 férvaltningsberittelsen och berik-
nas i enlighet med 11 kap. 10 § LKBR. I bestimmelsen anges att for-
valtningsberittelsen ska innehdlla upplysningar om dels 3rets resul-
tat efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med justering f6r
férindring av resultatutjimningsreserven (balanskravsresultat).

Balanskravsjusteringar gérs genom att féljande uppgifter inte be-
aktas vid berikningen av drets resultat:

1. realisationsvinster som inte stdr i verensstimmelse med god
ekonomisk hushallning,

2. realisationsforluster till foljd av forsiljning som stdr i 6verens-
stimmelse med god ekonomisk hushillning,

3. orealiserade vinster och forluster 1 virdepapper, och

4. dterforing av orealiserade vinster och férluster 1 virdepapper.

Om negativa balanskravsresultat uppstdr finns vidare enligt 11 kap.
11 § LKBR ett krav pd att kommuner och regioner 1 sin forvalt-
ningsberittelse for det dret, ska ange nir och pd vilket sitt det nega-
tiva balanskravsresultatet ska regleras. Om fullmiktige beslutat att
reglering inte ska ske, ska en upplysning limnas om skilen for detta.
Upplysning ska ocksd limnas om hur tidigare rikenskapsirs negativa
balanskravresultat har reglerats och om det balanskravsresultat som
dterstdr att reglera.

Synnerliga skil

Kommuner och regioner har méjlighet att med hinvisning till synner-
liga skil dels underbalansera budgeten dels avstd frin att reglera ett
negativt balanskravsresultat. Med synnerliga skil avses enligt f6r-
arbetena fall d3 ett fringdende av kravet att dterstilla det negativa
balanskravsresultatet ir mycket vil motiverat. Ett grundliggande krav
ir dock att de dtgirderna som vidtas ir forenliga med god ekonomisk
hushillning.** Méjligheten att underbalansera budgeten bér bara anvin-
das f6r enstaka ir och med stor restriktivitet.

I forarbetena® till kommunallagen anges exempel pd vad som kan
anses utgora synnerliga skil. Ett exempel som tas upp ir en s.k. stark

2 Prop. 1996/97:52, s. 38.
# Prop. 2003/04:105, s. 18-19.
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finansiell stillning, dvs. om det finns eget kapital och realiserbara till-
gdngar av en omfattning som overstiger rimliga krav pd finansiell
handlingsberedskap. I ett sidant lige bor det egna kapitalet tilldtas
minska. Fér att en s3dan minskning inte ska strida mot kravet pd god
ekonomisk hushillning ska det finnas kapital som ticker kommu-
nens eller regionens hela pensionsdtagande. Dirutéver ska det finnas
en buffert med realiserbara tillgingar som kan anvindas for delfinan-
siering av framtida investeringar. Nir dessa delar dr tickta miste de
egna forutsittningarna definieras utifrdn hur stor skuldsittningen ir,
vilken riskexponering som kan bli aktuell och penningflédet. Ytter-
ligare exempel pd vad som skulle kunna utgéra synnerliga skil ir
storre omstruktureringsdtgirder i syfte att uppnd en god ekonomisk hus-
hillning, t.ex. omstrukturering av verksamhet f6r minskade kostna-
der i framtiden. Normala verksamhetstorindringar som kontinuer-
ligt genomférs 1 syfte att effektivisera verksamheten ska diremot
hanteras inom ramen f6r balanskravet. Inte heller faktorer som t.ex.
en negativ befolkningsutveckling, hog arbetsloshet, férindringar av
skatteintikter, statsbidrags- och utjimningssystemet eller andra fak-
torer som det bor finnas beredskap f6r, utgor enligt forarbetena skil
for att inte reglera ett negativt resultat.*

5.4.3  Hur har balanskravet tillampats i praktiken?

Balanskravet utvirderas med hjilp av resultatmitten resultat efter
balanskravsjusteringar och balanskravsresultat som definieras 1 LKBR.
Vid berikning och redovisning av resultat efter balanskravsjuster-
ingar ska drets resultat justeras for vissa poster som inte hirr6r frdn
den egentliga verksamheten. Balanskravsresultatet beriknas direfter
genom att reglering for resultatutjimningsreserv liggs till resultat
efter balanskravsjusteringar.

De storsta justeringsposterna i balanskravsutredningen under
perioden 2008-2019 har avsett reducering av samtliga realisations-
vinster samt avsittning till resultatutjimningsreserven. Justerings-
posterna innebir att balanskravsresultatet ofta ir ligre dn irets re-
sultat. For sektorn totalt har skillnaden mellan de olika resultaten 1
genomsnitt uppgatt till knappt 1 procent av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning de senaste tolv &ren

¢ Prop. 2003/04:105, s. 21.
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(se avsnitt 4.3.1). Under vissa ir kan skillnaden vara storre pd grund
av exempelvis betydande finansiella justeringsposter.

Uppnas balanskravet?

Fér kommunsektorn som helhet har balanskravsresultatet varit posi-
tivt under perioden 2008-2019 (se avsnitt 4.4.2), men utfallet skiljer
sig mellan kommuner respektive regioner. Regionerna som helhet
hade ett negativt balanskravsresultat 2011 och 2013 medan det f6r
kommunerna sammantaget var positivt samtliga dr. Andelen kom-
muner och regioner som inte uppfyller balanskravet varierar 6ver tid.
For varje dr under perioden har i genomsnitt 16 procent av kom-
munerna och 35 procent av regionerna uppvisat ett negativt balans-
kravsresultat. Den ligsta andelen bland kommunerna var 4 procent
2011 och bland regionerna 10 procent 2010. Den h6gsta andelen bland
kommunerna var 31 procent 2008 och bland regionerna 81 procent
2011.

Negativa balanskravsresultat ska normalt terstillas inom tre &r.
Om synnerliga skil anses foreligga kan dock fullmiktige besluta att
en sddan reglering inte ska goras. Fullmiktige kan ocksd, om synner-
liga skil foreligger, forlinga 4terstillandetiden eller endast delvis
dterstilla det negativa balanskravsresultatet.

En majoritet av alla kommuner (75 procent) och regioner (95 pro-
cent) har redovisat ett negativt balanskravsresultat minst ett av dren
2008-2019. Det finns ocksd kommuner och regioner som har haft
negativa balanskravsresultat under flera r. Som mest har en kommun
haft negativa balanskravsresultat 1 8 &r och en region 1 11 ir under
perioden 2008-2019.

Under hela perioden 2008-2019 har 22 kommuner och 7 regioner
ett negativt ackumulerat balanskravsresultat, dvs. dir summan av
periodens samtliga &rs balanskravsresultat blir negativ for den en-
skilda kommunen och regionen. Summan fér dessa 29 kommuners
och regioners ackumulerade balanskravsresultat ir totalt —6,6 mil-
jarder kronor, varav regionerna stdr fér —4,5 miljarder kronor. Tv3
regioner har ackumulerade negativa balanskravsresultat pa cirka en och
en halv miljard kronor vardera och stir tillsammans f6r mer dn hilf-
ten av det samlade ackumulerade underskottet frdn negativa balans-
kravsresultat 1 sektorn f6r perioden.
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Vid utgéngen av 2019 hade 46 kommuner och 6 regioner, enligt
egen uppgift, ett negativt balanskravsresultat kvar att dterstilla,
totalt —4,4 miljarder kronor varav regionerna svarade for den storre
delen, —3,1 miljarder kronor. I dessa uppgifter ingdr dven de som
fortfarande har tid kvar for att &terstilla balanskravsresultatet inom
tre ar.

Ett antal kommuner och regioner har svirt att dterstilla balans-
kravsresultaten inom tre ir. Under perioden 2011-2019 var det i
genomsnitt 16 kommuner och regioner varje ir som hade kvar en del
att dterstilla av ett tre r gammalt negativt balanskravsresultat (t.ex.
for 2019 som hirror fran 2016) och siledes inte hade dterstillt resultatet
1 tid. Ofta finns det 1 dessa fall inte angivet nir dterstillande ska ske.

Dirtill har utredningen fitt kinnedom om enstaka fall dir en
kommun eller region beslutat att inte terstilla alls, utan att dberopa
synnerliga skil. Enligt utredningens berikning dr det underskott om
—2,2 miljarder kronor som kommuner och regioner under perioden
har beslutat att inte iterstilla genom att helt enkelt avskriva dem
utan nigra skil. Oavsett frekvens ir forekomsten av ett sidant be-
teende allvarligt.

Budgetera for balans

De allra flesta kommuner och regioner upprittar en budget i balans
som bygger pd ett budgeterat &rets resultat. Det finns ingen statistik
som visar huruvida kommuner och regioner ocksd upprittar en bud-
get 1 balans 1 termer av ett balanskravsresultat. I utredningens enkit-
undersdkning svarar dock sex av tio av respondenter att ett balans-
kravsresultat beriknas vid upprittandet av budget och plan. Det dr
vanligare att regioner beriknar balanskravsresultatet in kommuner.

Under perioden 2008-2019 var det i genomsnitt knappt 5 pro-
cent av kommunerna och drygt 9 procent av regionerna arligen som
budgeterade med ett negativt rets resultat. Det kan jimféras med
att drygt 13 procent av kommunerna och 35 procent av regionerna
uppvisade ett negativt drets resultat 1 bokslutet per dr. Det ir sdledes
oftast fler som redovisar ett negativt resultat in som har budgeterat
for det. Majoriteten av dem som redovisat ett negativt balanskravs-
resultat redovisade ocksa ett negativt drets resultat.
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Minga kommuner och regioner synes budgetera med smd margi-
naler vilket gor det svirare att hantera intikts- eller kostnadsvariatio-
ner. Avsaknad av marginaler 1 budgeten kan ocks8 bidra till en 6kad
risk f6r urgrépning av det egna kapitalet. Om dven balanskravs-
resultatet, som oftast ligger ligre dn &rets resultat, alltid beriknades
1 budgeten skulle marginalerna i budgeterat resultat sannolikt 6ka.

Hur anvinds synnerliga skal?

Kommuner och regioner kan under vissa férutsittningar dberopa
synnerliga skil for att inte 8terstilla hela eller delar av ett negativt
balanskravsresultat, alternativt férlinga 3terstillandetiden.

Under perioden 2008-2019 var den ekonomiska omfattningen av
att dberopa synnerliga skil f6r att inte dterstilla ett negativt balans-
kravsresultat som mest 2,2 miljarder kronor 2013 och som minst
knappt 16 miljoner kronor 2017. For 2019 var motsvarande siffra
446 miljoner kronor for sektorn som helhet, varav 11 kommuner stod
f6r 229 miljoner och en region fér dterstoden.

Under senare 3r har antalet kommuner som dberopat synnerliga
skil varit mellan 2 och 11 per &r, undantaget 2013 d3 det var 70 kom-
muner. Detta ir gjordes forindrade antaganden for berikning av
pensionsskulden, vilket pdverkade resultatet negativt. Andra fére-
kommande synnerliga skil avser t.ex. aktiedgartillskott till kommu-
nala bolag, nedskrivning av virdet pd aktier och andelar i bolag, in-
16sen av pensionsskuld via forsikringslosning, omstillningsarbete och
1 enstaka fall en stark finansiell stillning. I m3nga fall ligger motiver-
ingarna for att 8beropa synnerliga skil 1 linje med lagstiftning och
forarbeten, men det forekommer ocksd motiveringar som ir mer
tveksamma. Exempelvis f6rekommer det att kommuner och regio-
ner hinvisar till omstrukturering som ett synnerligt skil utan att det
finns en tydlig koppling till god ekonomisk hushéllning.

For att belysa frdgan om hur synnerliga skil anvinds har utred-
ningen studerat ett urval av kommuner och regioner (33 respektive 5)
som under senare tid har haft upprepade negativa balanskravsresultat
och som samtidigt redovisat synnerliga skil eller uppgivit i enkiten
att de inte dterstillt ett negativt balanskravsresultat. En handfull av de
studerade kommunerna och regionerna har enligt utredningen inte
anvint mojligheten att 3beropa synnerliga skil 1 enlighet med lag-
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stiftarens intentioner. Framfor allt har det handlat om att de aktuella
kommunerna eller regionerna har haft en alltfor svag finansiell stillning,
trots att de har motiverat synnerliga skil utifrdn en stark finansiell still-
ning. Vidare har det férekommit alltfér svaga motiveringar f6r hur
det som beskrivs som en omstrukturering av verksamheten, faktiskt
kan bidra till lagre kostnader och god ekonomisk hushillning p3 sikt.

Synnerliga skil skapar flexibelt balanskrav

Synnerliga skil anvinds ocksd f6r andra indamal dn att inte terstilla
negativa balanskravsresultat — 1 vissa fall f6r att skapa en flexibilitet 1
forhillande till balanskravet. Sedan 2014 ir det mojligt att 1 riken-
skapssammandraget redovisa justeringar efter balanskravsresultatet
under posten ”6vriga justeringar”.”’

Exempelvis justeras balanskravsresultatet f6r medel som 6ronmirks
inom eget kapital for sociala investeringsfonder, kompetensfonder,
olika miljédtgirder eller nedskrivning av fastighetsvirden. Synner-
liga skil 8beropas ocks3 i1 vissa fall iven om ett negativt balanskravs-
resultat inte har redovisats. Ar 2019 uppgick sidana justeringar som
hir beskrivits till 615 miljoner kronor och det ir framfor allt 1 kom-
munerna som detta gors. Under perioden 2014-2019 har irligen 1
genomsnitt en av tio kommuner och sammantaget 89 kommuner
dterfort medel till balanskravsutredningen som ett synnerligt skal.
P34 sektornivd har beloppet varierat mellan 1 181 och 615 miljoner
kronor per dr. Under perioden hade hilften av kommunerna som
dterforde medel till balanskravsutredningen ett positivt balanskravs-
resultat det &ret som en 6vrig justering registrerades.

Foérekomsten av resultatjusteringar ir ocksd omvittnad inom
forskningen. Donatella (2016) konstaterar att resultatjustering fore-
kommer fér att jimna ut resultatet over tid. Resultatjustering kan
ske med hjilp av olika instrument, bl.a. avsittningar, synnerliga skal,
partiell inlésen av pensionsforpliktelse samt nedskrivningar och ut-
rangering av tillgdngar. I Donatella (2018) studeras férekomsten av
resultatjusteringar och hur dessa pa sektornivd paverkar resultatet.
Studien konstaterar att resultatjustering sker under samtliga ir och
att justeringarnas paverkan pd resultatnivdn inte ir obetydlig. Re-

%’ Se inrapporteringsblankett for rikenskapssammandraget och instruktionerna for rikenskaps-
sammandraget f6r 2020 (SCB 2020).
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sultatjusteringarna pé sektornivd uppgdr till mellan —0,6 procent till
0,8 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Det framgdr inte vilket instrument som an-
vints for resultatjustering. I studierna dras slutsatsen att inforandet
av resultatutjimningsreserven har haft en knappt mirkbar till ingen
effekt pd férekomsten av resultatjusteringar i kommuner.

Agerande infor bokslut kan paverka balanskravsresultatet

P4 utredningens workshop om finansférvaltning med foretridare
for sektorn framkom att regelverket kring balanskravsjusteringarna
har en pdverkan pd agerandet 1 medelf6érvaltningen infor ett bokslut.
En balanskravsjustering gérs for orealiserade vinster men inte for
realiserade vinster vilket innebir att resultatet kan pdverkas genom
att silja av placeringar fére drsskiftet. Denna s.k. ”julhandel” — att
kopa eller silja finansiella instrument 1 samband med &rsskiftet — kan
anvindas nir kommunen eller regionen annars riskerar att redovisa
ett negativt balanskravsresultat.

Hur relaterar balanskravet till andra resultatmatt?

Balanskravsresultatet dr ett av flera resultatmétt som &terfinns i den
ekonomiska redovisningen hos kommuner och regioner. I resultat-
rikningen och balanskravsutredningen finns flera summeringar som
kan anvindas som resultatmdtt:

o Verksamhetens nettokostnader

o Verksamhetens resultat

o Resultat efter finansiella poster

o Arets resultat

o Arets resultat efter balanskravsjusteringar

o Balanskravsresultat.

Skillnaden mellan Resultat efter finansiella poster och Arets resultat

utgdrs av extraordinira poster. Parallellt med detta finns det moj-
lighet f6r kommuner och regioner att ligga till fler poster 1 resultat-
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rikningen. Ett exempel p3 detta ir Arets resultat justerat for jamforelse-
storande poster som kan redovisas 1 anslutning till resultatrikningen
eller 1 not. RKR har i en rekommendation beskrivit vad som kan
definieras som extraordinira respektive jimférelsestdrande poster.™
De jimférelsestdrande posterna kan dterfinnas bdde under verksam-
hetens nettokostnader eller bland finansiella poster och blir dirmed
en egen dimension i resultatrikningen. Flera av de jimférelsestorande
posterna kan sammanfalla med balanskravsjusteringarna.

I utredningens enkitundersékning anser knappt hilften av de
svarande att balanskravsresultatet ger en rittvisande bild av ekono-
min. Nirmare fyra av tio anser ocks3 att det ir ett centralt styrmatt.
En av tre anvinder verksamhetens resultat fére finansiella poster som
centralt styrmdtt och en av fyra anvinder drets resultat justerat for
jimforelsestdrande poster. En majoritet; tvd av tre, anser emellertid
att drets resultat dr det mest centrala resultatmittet 1 ekonomistyr-
ningen. Sammanfattningsvis anser siledes nistan hilften av respon-
denterna att balanskravsresultatet ger en rittvisande bild av ekonomin
men det anvinds 1 praktiken av betydligt firre som centralt styrmatt.
Betydligt fler anvinder &rets resultat och det giller 1 in hogre grad
fér kommuner och regioner med stark ekonomi, héga genomsnittliga
resultat och stark soliditet inklusive ansvarsférbindelsen {6r pensions-
forpliktelser.

[ utredningens undersékningar och kontakter med féretridare for
kommuner och regioner har ofta lyfts fram behovet av ett s.k. under-
liggande resultat. Det ska spegla den del av resultatet som huvudsak-
ligen avser den l6pande kirnverksamheten och som inte pdverkas av
tillfilligheter eller engdngshindelser utanfér kommunens eller regio-
nens direkta kontroll. Ndgon exakt eller enhetlig definition av ett
underliggande resultat finns dock inte. Utredningens tolkning ir att
ett underliggande resultat ungefir motsvaras av verksamhetens resul-
tat fore finansiella poster och som justeras fér exploateringsintikter
och andra jimforelsestérande poster. Balanskravsresultatet kan sigas
ligga nirmare ett underliggande resultat dn &rets resultat, men de
balanskravsjusteringar som gors 1 dag ir inte tillrickliga for att det
fullt ut ska kunna betraktas som ett underliggande resultat.

Resultatrikningens sista rad ir rets resultat, som ocksg ir ut-
gangspunkten vid hirledning av balanskravsresultatet. Arets resultat
ir ocksd en utgingspunkt vid uttolkningen av god ekonomisk hus-

28 RKR:s Rekommendation R11 Extraordinira och jimférelsestérande poster (nov 2018).
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héllning. P34 detta sitt skapas en koppling mellan balanskravet och
god ekonomisk hushéllning.

For att komma till balanskravsresultatet ska rets resultat i balans-
kravsutredningen rensas frdn vissa av de intikter och kostnader som
inte hirrdr frdn den 16pande verksamheten (vilket ger drets resultat
efter balanskravsjusteringar) och direfter justeras med eventuella
férindringar av resultatutjimningsreserven.

Ett balanskravsresultat 6ver noll ses av de flesta som ett ligsta god-
tagbart resultat. I balanskravsutredningen elimineras engdngsintikter
1 form av sidana realisationsvinster som inte stdr 1 dverensstimmelse
med god ekonomisk hushéllning, eftersom de ska anvindas for att
finansiera investeringar. I &rets resultat ingdr samtidigt andra typer
av intidkter som kan liknas vid realisationsvinster, exempelvis exploa-
teringsintikter och gatukostnadsersittningar. Dessa elimineras inte 1
balanskravsutredningen i dag. Sammantaget innebir detta att balans-
kravsresultatet inte fullt ut tar hinsyn tll intikter som avser att
finansiera framtida utgifter och som dirfér inte ska kunna konsu-
meras 1 nirtid. Balanskravsresultatet justeras heller inte med sddana
kostnader eller intikter som uppstdr nir pensionsskulden ned- eller
uppvirderas till f6ljd av férindrade berikningsantaganden, vilka dir-
for méste hanteras ett enskilt ar.

5.4.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser
Balanskravet bidrar till en effektiv ekonomistyrning men ...

Utredningen bedémer att balanskravet, sedan det inférdes, har bidra-
git till att sdtta fokus pd de ekonomiska frigorna och dirmed ocksd
bidragit till en bittre ekonomisk styrning 1 kommuner och regioner.

Utredningens enkitundersokning ger stod for att det finns en
god acceptans och forstdelse for balanskravet och en majoritet av
kommunerna och regionerna anser att kravet bidragit till en effektiv
ekonomisk styrning och okat fokus pd ekonomifrdgorna.

Utredningen har kunnat bekrifta bilden av att balanskravet har satt
fokus pd de ekonomiska frigorna, bidragit till en bittre ekonomisk
styrning och att det har hog legitimitet. Dirtill uppfattas balans-
kravet av de flesta som en miniminiv for vad som kan utgora ett
acceptabelt resultat.

143



Utredningens analyser och évervaganden SOU 2021:75

Det ir dock inte en oomtvistad stindpunkt. En del bedémare
menar att balanskravet 1 dag riskerar att flytta fokus frin den hégre
ambitionsnivdn som kravet pd god ekonomisk hushéllning utgor for
de allra flesta kommuner och regioner och att det dirfér antingen
borde avskaffas eller skirpas.

Ett alternativ kan vara att balanskravet skirps genom nivin hojs
fran ett nollresultat till exempelvis en procent av skatteintikter, gene-
rella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning. Detta riskerar
dock att flytta fokus frdn milet om god ekonomisk hushillning till
balanskravet och befista den valda ligsta nivin pa balanskravet som
en acceptabel resultatnivd over tid, vilket 1 sin tur riskerar att f6r-
simra den ekonomiska stillningen. Balanskravets syfte bor enligt ut-
redningens uppfattning inte vara att ange en acceptabel ligstanivd for
kommuners och regioners resultat sett 6ver en lingre tid utan bor
i stillet syfta till att utgora ett skydd mot misskétsel av ekonomin
och en garant f6r att kommunsektorn inte ska begrinsa mojligheten
for staten att uppfylla 6verskottsmailet.

Balanskravet ir inte samma sak som god ekonomisk hushillning

Balanskravets utformning innebir att det 1 sig inte styr mot god eko-
nomisk hushéllning. Balanskravsresultatet utgér en ligsta acceptabel
nivd for ett enskilt dr. Nir balanskravet inférdes angavs som skil att
syftet var att dels f6rhindra en fortlopande urgropning av kommu-
nernas och regionernas ekonomi, dels att skapa grundforutsittningar
for en l3ngsiktig stabil finansiell utveckling av den kommunala sek-
torn. Balanskravet dr pd s sitt en forsikran som minskar risken att
ekonomin i den kommunala sektorn inte drabbar den offentliga eko-
nomin negativt.”” For att pd ldng sikt konsolidera ekonomin och
uppnd god ekonomisk hushillning krivs f6r de flesta kommuner och
regioner en resultatnivd som ligger en bra bit 6ver balanskravet.
Detta ir inte ett problem f6r sektorn som helhet — manga kommuner
och dven regioner har en resultatniva 6ver noll — utan f6r ett mindre
antal kommuner och regioner med dterkommande underskott.
Balanskravet riskerar ocksd att bidra till ett kortsiktigt fokus.
Enligt utredningens enkitundersdkning svarar en tredjedel av kom-
munerna och en femtedel av regionerna att balanskravet har inne-

# Prop. 1996/97:52, s. 29.
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burit ett storre fokus pd det &rliga balanskravsresultatet in pd de
langsiktiga mélen f6r god ekonomisk hushéllning.

Balanskravet respekteras inte fullt ut

Ett antal av de kommuner och regioner som redovisat negativa
balanskravsresultat dterstiller inte resultatet inom tre dr utan viljer
att dterstilla pd lingre tid. Vissa negativa balanskravresultat som upp-
stdr ir av en sddan storlek att de inte rimligen kan férvintas dter-
stillas inom en tredrsperiod. Hanteringen ir dock ldngt ifrdn trans-
parent och konsekvent. Ibland hinvisas till synnerliga skil for att
forlinga dterstillandeperioden, ibland inte. Hur denna férlingda
dterstillandetid redovisas 1 budget och drsredovisning varierar. Ibland
anges en exakt plan f6r dterstillande och ibland beskrivs endast 1 all-
minna ordalag att kommunen eller regionen fortfarande avser att
dterstilla underskottet ndgon ging i framtiden nir ekonomin s3 tilldter.

I regelverket f6r ekonomisk férvaltning finns ingen 6vre tids-
grins for ett forlingt dterstillande av negativa balanskravsresultat
och det har inte heller utvecklats nigon praxis. Utredningen anser
att bdde tillimpningen och redovisningen av f6rlingd &terstillande-
tid bor f6lja tydliga och vilkinda regler och formkrav, vilka 1 dag till
stor del saknas.

Forekomsten av dterkommande negativa balanskravsresultat bi-
drar till en 6kad risk f6r att god ekonomisk hushillning inte uppnds
och att ekonomin 1 dessa kommuner och regioner urholkas pd sikt.

Synnerliga skail tillimpas vidlyftigt

Balanskravet utgér en miniminiva for vad som kan utgora ett accep-
tabelt resultat for ett enskilt &r och utgor ett skydd for det egna kapi-
talet. Dirfor behover det vara tydligt pa vilka grunder avsteg frin att
uppritta en budget 1 balans eller att inte dterstilla ett negativt balans-
kravsresultat medges.

Synnerliga skil 3beropas varje dr av en liten minoritet kommuner
och regioner och oftast till relativt begrinsade belopp, men &ver tid
ackumuleras antalet kommuner och regioner som nigon ging dberopat
synnerliga skil till en betydande andel. Det kan ifrigasittas om tolk-
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ningen av vad synnerliga skil innebir, f6r vissa av de kommuner och
regioner som beropar sidana, ir férenlig med lagstiftarens intentioner.

Det ror sig om tolkningar bide av vad som utgér omstrukturer-
ingsdtgirder och av vilka kostnadsposter som bor klaras av inom be-
fintliga ekonomiska ramar. Till exempel har synnerliga skil dberopats
for att inte 8terstilla negativa resultat som uppstétt 1 kirnverksam-
heten, for att reglera 6ronmirkta medel inom eget kapital, for att
16sa in pensionsdtagandet genom en férsikring, for medfinansiering
av statlig och regional infrastruktur och till f6ljd av ekonomiska till-
skott till de kommunala féretagen.

I ndgot enstaka fall har negativa balanskravsresultat avskrivits utan
hinvisning till synnerliga skil. Fér att nd god ekonomisk hushéllning
krivs i normalfallet att negativa balanskravsresultat 3terstills. Det
kan inte anses vara forenligt med kravet pd god ekonomisk hush3ll-
ning att inte terstilla negativa balanskravsresultat genom att 3beropa
synnerliga skil eftersom det medfor en urholkning av ekonomin och
en overviltring pd kommande generationer.

Dessutom anvinder en del kommuner synnerliga skil for att han-
tera bokféring av 6ronmirkningar 1 eget kapital. Den sammantagna
bedémningen ir att regleringen kring synnerliga skil mojliggor av-
steg frdn balanskravet som inte ir forenliga med god ekonomisk hus-
héllning. Av det skilet bor det 6vervigas om mojligheten att dberopa
synnerliga skil ska tas bort eller begrinsas tydligare.

Stark finansiell stillning behover fortydligas

Det ir ett mycket litet antal kommuner och regioner som dberopat
stark finansiell stillning for att budgetera med ett negativt resultat
eller f6r att inte &terstilla ett negativt resultat — sannolikt firre dn de
som egentligen skulle ha skil f6r det. Det kan bero p3 att det finns
en otydlighet kring var grinsen gir f6r vad som utgér en stark
finansiell stillning. Men utredningen har ocks3 sett att det finns fall
dir en kommun eller region har hivdat stark finansiell stillning for
att inte dterstilla negativa balanskravsresultat utan att uppfylla det
mest grundliggande kriteriet: ett kapital som ticker hela pensions-
dtagandet.
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Utredningen anser att det synsitt som aterspeglas i undantaget
for stark finansiell stillning ir relevant. Det finns ingen anledning
for staten att uppmuntra kommuner och regioner att fortsitta att
stirka sin finansiella stillning bortom en viss grins. Nir den finan-
siella stillningen ir tillrickligt god bér undantag dirfor kunna med-
ges frdn balanskravet. Dirigenom blir det tydligt att en fortsatt f6r-
stirkning av den finansiella stillningen inte ir vare sig nédvindig
eller 6nskvird ur statens perspektiv och att det kanske eller rent av
kan vara aktuellt for den aktuella kommunen eller regionen att limna
tillbaka en del av kapitalet till invinarna 1 form av en ligre skattesats
eller mer resurser till vilfiarden.

Utredningen anser dock att om stark finansiell stillning fortsatt
ska kunna fungera som undantag frén balanskravet behover det de-
finieras tydligare s3 att inga tvivel rdder om nir en kommun eller
region ska kunna dberopa undantaget. Utredningen anser att den
vigledningen som finns 1 tidigare férarbeten inte ger en sddan tyd-
lighet, exempelvis finns f6ljande frigetecken:

1. Det gér att tolka beskrivningen i forarbetena avseende kravet pd
eget kapital som att det ricker att soliditeten inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsforpliktelser dr positiv, dvs. 1 praktiken
ligger mycket nira noll. Det kan dock inte anses vara tillrickligt,
kravet fir inte vara for l3gt eftersom det egna kapitalet ska utgora
en betryggande marginal och buffert och inte riskera att helt ur-
holkas av enstaka oférutsedda hindelser.

2. Beskrivningen i forarbetena av att det ska finnas en buffert med
realiserbara tillgdngar tar inte hinsyn till att det numera ir vanligt
att det bide férekommer realiserbara finansiella tillgdngar och lane-
skulder samtidigt. Det bor tydligt framg3 att eventuella l3neskulder
ska avriknas frén de realiserbara tillgdngarna. En kommun eller
region som netto har en l8neskuld bér inte betraktas ha en stark
finansiell stillning, eftersom ett fortsatt starkt resultat behovs for
att finansiera amorteringarna.

3. Skrivningen i férarbetena om att bufferten ska delfinansiera in-
vesteringar ir oprecis, f6ljdfridgan blir till hur stor eller liten del
detta ska ske. Hir behover den andel av planerade investeringar
som ska kunna sjilvfinansieras med hjilp av bufferten faststillas
mer exakt.
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Omstrukturering f6r god ekonomisk hushillning maste betalas

Utredningen har sett exempel pd att synnerliga skil motiveras med
omstruktureringskostnader pd ett sitt som inte ligger 1 linje med
lagstiftningens intentioner. Syftet med en omstruktureringsinsats ir
i normalfallet att den ska leda till ligre kostnader och hogre resultat
pd sikt, vilket dirmed mojliggor ett framtida dterstillande av negativa
balanskravsresultat. Det dr dirfor svart att se att forekomsten av en
storre omstruktureringskostnad skulle kunna motivera att ett under-
skott skrivs av helt och héllet. Diaremot kan ett terstillande p8 lingre
tid motiveras pd dessa grunder, for att omstruktureringen ska hinna
ge effekt.

I dag har kommuner och regioner méjlighet att reservera 6ver-
skott till en resultatutjimningsreserv f6r konjunkturutjimnande
indama3l. En liknande konstruktion skulle kunna évervigas ocksa for
andra indamadl 1 syfte att stirka incitamenten att spara och bygga en
buffert for att hantera bla. eventuella framtida omstrukturerings-
kostnader. For att hantera behoven hos de kommuner och regioner
som inte kan eller vill utnyttja en sddan mojlighet till eget sparande
kan det dock vara motiverat att bibehdlla mojligheten till forlingd
dterstillandetid av negativa balanskravsresultat, f6r sdana kostnader
som syftar till att 8stadkomma en hogre resultatniva.

Balanskravet ir asymmetriskt

Balanskravet har en asymmetrisk utformning 1 den meningen att
underskott ska dterstillas inom tre &r medan 6verskott konsolideras
in 1 det egna kapitalet. Teoretiskt kan balanskravets utformning bi-
dra till ett kortsiktigt konsumtionsbeteende dir kostnader tidigare-
liggs och eventuella 6verblivna medel anvinds innan arets slut. Den
tesen fir emellertid begrinsat stéd 1 utredningens enkitundersok-
ning. Samtidigt svarar var fjirde respondent att de reserverar medel
inom eget kapital f6r framtida driftskostnader. I flera fall ir reser-
veringarna att betrakta som tveksamma utifrin god redovisningssed.
Forskningsstudier visar emellertid pd att resultatjusteringar genom
att flytta intikter eller kostnader mellan olika &r inte ir ovanliga. En
av strategierna som anvinds foér detta indamal ir att sitta av medel
for framtida utgifter (Donatella 2016).
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Balanskravets inbyggda asymmetri har till viss del kunnat han-
teras genom mojligheterna att ange synnerliga skil for att inte be-
hova terstilla negativa balanskravsresultat. Om mojligheten att 8be-
ropa synnerliga skil tas bort skulle det innebira en skirpning av
balanskravet. En sidan foérindring skulle forstirka balanskravets funk-
tion som ett skyddsnit fér den kommunala ekonomin. Det ir dock
fortfarande viktigt att utrymme finns f6r kommuner och regioner
att vidta exempelvis omstruktureringsdtgirder som ligger i linje med
en god ekonomisk hushéllning. Fér att kommuner och regioner ska
kunna hantera sddana omstruktureringskostnader, som kan ta lingre
tid att dterstilla dn tre &r, behovs ett verktyg for att kunna fordela
sddana kostnader 6ver en lingre tidsperiod. Utgingspunkten miste
dock vara att negativa balanskravsresultat alltid ska &terstillas.

Balanskravsresultatet ir inte anpassat for styrning

Utrednings syn pd balanskravet ir att det ska vara ett ligsta godtag-
bart resultatkrav kopplat till ett resultatmtt som 1 huvudsak speglar
utfallet av kommunernas och regionernas kirnverksamhet. Det be-
tyder att drets resultat enligt resultatrikningen inte kan anvindas
eftersom det innehiller en hel del andra poster dn de som hirror frin
kirnverksamheten. Trots att en eliminering av vissa poster gors re-
dan 1 dag, nir balanskravsresultatet beriknas, finns det fortfarande
mer tillflligt forekommande poster som kan pdverka balanskravs-
resultatet ett enskilt dr relative mycket, bide positivt och negativt.
Exempelvis har exploateringsintikter paverkat resultatet f6r ett antal
kommuner liksom férindringar av berikning av pensionsskulden,
som paverkat hela sektorn. Dessa poster kan ge relativt stora for-
dndringar 1 balanskravsresultatet mellan olika &r och det kan ibland
vara pedagogiskt svirt att forklara f6r alla utom de mest insatta. Det
innebir ocksd en risk for att de tas till intdkt {6r att hoja de l16pande
verksamhetskostnaderna, trots att t.ex. exploateringsintikter enligt
utredningens uppfattning i forsta hand bor anvindas till invester-
ingar eller for att amortera av l3neskulden medan intikter frin gatu-
kostnadsersittningar ir forenade med framtida kostnader. Den typen
av intikter och kostnader bor dirfér inte finnas med i ett mtt som
avser att spegla kirnverksamhetens intikter och kostnader under &ret.
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Det finns sdledes vissa ytterligare intikts- och kostnadsposter f6r
vilka frigan kan stillas om de, utifrdn ett perspektiv om god eko-
nomisk hushillning, ocksd bor tas bort 1 balanskravsutredningen.
Det handlar om intikter av engdngskaraktir, exploateringsintikter,
forsiljning av tomter, eller som korresponderar mot framtida kost-
nader, gatukostnadsersittningar och privata investeringsbidrag. En
annan kostnadspost som pdverkar balanskravsresultatet mycket dr
omvirdering av pensionsskulden till {6]jd av dndrade beriknings-
antaganden. Nir en omvirdering har skett som har betytt att nega-
tiva balanskravsresultat har uppstitt har mdnga kommuner och re-
gioner hivdat synnerliga skil f6r att inte dterstilla resultatet. Om
balanskravsresultatet ska vara av en sidan natur att det speglar den
l16pande verksamheten och bestdr av kostnadsposter som kommunen
och regioner har mojlighet att pdverka kan det 16sas genom att nya
justeringsposter inférs 1 balanskravsutredningen.

Balanskravsresultatet kan paverkas genom bokslutspolitik

Det finns ett behov av att utjimna resultatet 6ver olika &r vilket
balanskravet inte medger. Det har féranlett att kommuner och re-
gioner gjort vissa justeringar som ir att betrakta som s.k. boksluts-
politik. Utredningen har 1 ovanstdende avsnitt redovisat att olika
tekniker f6r resultatjusteringar férekommer. Exempelvis kan synner-
liga skil anvindas for att ligga stora kostnader pd ett enskilt &r, vilket
leder till att en bittre resultatniva kan visas upp under kommande 3r.
Dirtill 6ppnar dven olika hantering av realiserade och orealiserade
vinster frin medelférvaltningen 1 balanskravsjusteringarna upp fér
bokslutpolitik. Genom att silja och dterképa virdepapper vid ett ars-
skifte kan balanskravsresultatet pdverkas. Forutom onddiga trans-
aktionskostnader utsitter sig kommunen eller regionen ocksd foér en
marknadsrisk genom denna hantering. Med relativa enkla medel kan
negativa balanskravsresultat undvikas vilket leder till att balans-
kravets funktion forsvagas eller sitts ur spel. Hanteringen bér dirfor
inte uppmuntras si som sker genom dagens sitt att berikna balans-
kravsresultatet.
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5.5 Konjunkturutjamning

5.5.1 Utredningens uppdrag att utvédrdera
resultatutjamningsreserver

Balanskravets ettiriga karaktir innebir en risk att kommuner och
regioner bidrar till att forstirka konjunktursvingningar, genom att
genomfora besparingar 1 sin verksamhet vid en konjunkturnedging
och/eller att bygga ut den f6r mycket i en hogkonjunktur, nir skatte-
intikterna ir goda. I syfte att mildra risken f6r sddana effekter har
kommuner och regioner sedan 2013 mojlighet att sitta av medel i re-
sultatutjimningsreserver. Avsikten med resultatutjimningsreserverna
ir att skapa férutsittningar f6r en mer stabil utveckling av kommun-
sektorns konsumtion och sysselsittning 6ver en konjunkturcykel.
Resultatutjimningsreserver kan vara ett bra verktyg for en effektiv
och flexibel ekonomistyrning férutsatt att reserverna anvinds p3 ritt
sitt, dvs. inte for tillfilliga skattesinkningar eller utgiftsokningar.
Utredningen har mot den bakgrunden i uppdrag att bedoma om re-
sultatutjimningsreserver bér bli obligatoriska och limna forslag pd
hur regelverket om resultatutjimningsreserver i 6vrigt bor vara ut-
format samt limna nédvindiga forfattningsférslag.

5.5.2  Bakgrund och gallande ratt

Enligt 11 kap. 14 § forsta stycket kommunallagen fir kommuner och
regioner reservera medel till en resultatutjimningsreserv. Beslut om
att reservera till respektive anvinda medel frin resultatutjimnings-
reserven bor 1 férsta hand fattas 1 samband med beslutet om bud-
geten och kan vid behov revideras 1 samband med fullmiktiges be-
handling av &rsredovisningen.”

Syftet med resultatutjimningsreserven ir att férstirka mojlig-
heten f6r kommuner och regioner att sjilva utjimna intikter éver
tid, och dirigenom mota konjunkturvariationer samt att stirka inrikt-
ningen mot en lingsiktig, god ekonomisk hushillning.’" Balans-
kravets konstruktion innebir att det begrinsar mojligheterna att
jimna ut effekterna fér verksamheten av tillfilliga intiktsminsk-
ningar, t.ex. till {6ljd av en konjunktursvacka. Inférandet av resultat-

% Prop. 2016/17:171, s. 428.
! Prop. 2011/12:172, s. 16, 22-23.
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utjimningsreserverna kunde dirfor enligt forarbetena ses som ett
fortydligande av det 6vergripande méilet om god ekonomisk hushill-
ning som kommuner och regioner ska ha i sin verksamhet.”” Det an-
sags dock viktigt att en uppbyggd resultatutjimningsreserv inte an-
vindes for tillfilliga skattesinkningar eller utgiftsékningar.”

Enligt 11 kap. 14 § andra stycket kommunallagen far en reservering
till resultatutjimningsreserven géras med hogst ett belopp som mot-
svarar det ligsta av antingen den del av 3rets resultat eller den del av
drets resultat efter balanskravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § LKBR,
som dverstiger en procent av summan av skatteintikterna, de generella
statsbidragen och den kommunalekonomiska utjimningen (f6rsta
punkten) eller tvd procent av summan av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning (andra punkten).
Den forsta punkten férutsitter att kommunen eller regionen inte har
ett negativt eget kapital, inklusive ansvarsférbindelsen for pensions-
forpliktelser. Den andra punkten kan tillimpas av kommuner och
regioner som har ett negativt eget kapital inklusive ansvarsfoérbindel-
sen for pensionsforpliktelser.

Medel frin resultatutjimningsreserven fir anvindas for att ut-
jimna intikter 6ver konjunkturcykeln (11 kap. 14 § forsta stycket
kommunallagen). Vid en bedémning av om en kommun eller en
region ska anvinda medel frin resultatutjimningsreserven, kan en
vigledning vara om den prognostiserade underliggande skatteunder-
lagsutvecklingen fér riket nistkommande r 6ver- eller understiger
den genomsnittliga utvecklingen av skatteunderlaget f6r de senaste
tio dren.”

Om en kommun eller en region viljer att ha en resultatutjim-
ningsreserv ska det dven framgi av riktlinjerna fér god ekonomisk
hushéillning hur kommunen eller regionen avser att hantera denna
(11 kap. 1 § kommunallagen). Innehéllet 1 riktlinjerna bor enligt f6r-
arbetena innefatta en reglering av nir medel ska reserveras till reserven,
hur de reserverade medlen fir anvindas och villkoren f6ér anvind-
ningen.” Vidare uttalas i férarbetena att kommunen respektive re-
gionen bor ha en strategi for uppbyggnaden av resultatutjimnings-
reserver och f6r hur den avser att utjimna resultaten mellan hég- och
lagkonjunkturer. Det bor dven finnas lokala kriterier for resultat-

2 Prop. 2011/12:172, s. 1, 23.
3 Prop. 2011/12:172, s. 24.
** Prop. 2011/12:172, s. 30.
35 Prop. 2011/12:172, s. 32.
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reservering, som kopplas till kommunens eller regionens resultatmal
och ekonomiska stillning, samt ett tak for hur stor reserven hogst
far vara. Taket kan t.ex. formuleras som en andel av kommunens eller
regionens skatteintikter, generella statsbidrag och kommunaleko-
nomiska utjimning.*®

5.5.3 Hur har resultatutjamningsreserven tillampats i praktiken?

Utredningen har uppmirksammat att det finns brister 1 det statistiska
underlaget som kommuner och regioner rapporterar in till SCB och
som har férsvirat mojligheten att utvirdera resultatutjimningsreser-
ven. Bland annat har utredningen noterat att det 1 minga fall finns
motstridigheter mellan de uppgifter som rapporterats in till i riken-
skapssammandraget och motsvarande uppgifter i drsredovisningen.
Dessutom har det inte varit mojligt att dterskapa resultatutjimnings-
reservens utgiende balans med de uppgifterna om reservering och
ianspriktagande av medel som anges i balanskravsutredningen.’’

Kommunsektorn som helhet har under perioden 2013-2019 re-
serverat 21,3 miljarder kronor till resultatutjimningsreserven och
disponerat medel ur resultatutjimningsreserven till ett belopp pa
2,9 miljarder kronor. Totalt 1 sektorn uppgick kvarstdende medel i
resultatutjimningsreserverna 2019 till 18,5 miljarder kronor, motsva-
rande 4,5 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kom-
munalekonomisk utjimning. Kommunerna stod {6r 17,6 miljarder
kronor och regioner f6r 0,8 miljarder kronor. Litet mer dn hilften av
kommunerna och nistan 30 procent av regionerna hade vid utgingen
av 2019 medel reserverade i en resultatutjimningsreserv.

Vid inférandet av resultatutjimningsreserven 2013 tillits upp-
arbetade 6verskott f6r tiden 2010-2012 att sparas undan till resultat-
utjimningsreserven. Reserveringen fér 2013, som ir den storsta under
perioden, innefattar siledes dven dverskott f6r 2010-2012.

¢ Prop. 2011/12:172, 5. 27-28.
7 Dessa brister med flera har pitalats 1 Riksrevisionen (2018a).
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Tabell 5.1 Aterstaende medel i resultatutjdgmningsreserven 2013-2019

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Kommuner
ﬂrlig reservering, mdkr 5,8 | 1,7 2,6 4.4 2,8 2,2
f\rlig disponering, mdkr -06 -02 -0,7 -05 -0,2 -0,3
Utgaende balans i RUR 58 6,1 7,5 93 13,2 158 17,6

Antal kommuner med
utgaende balans till RUR

Andel kommuner med
utgaende balans till RUR

98 118 120 141 139 154 162

4% 41% A41% A9% 48%  53%  56%

Regioner

Utgaende balans i RUR 0,8 0,6 0,7 0,7 0,8 0,8 0,8
Antal regioner med utgéende

balans i RUR J : b b 6 6 b
Andel regioner med utgdende o104 9g9  99%  29%  29%  29%
balans i RUR

Utgaende balans i RUR
for kommunsektorn, mdkr

Kalla: Statistiska centralbyran, kommunernas och regionernas rakenskapssammandrag.

6,9 6,7 82 100 141 166 18,5

Resultatutjimningsreserv 2020

Den preliminira statistik som redovisats fér 2020 indikerar att
tillimpningen av resultatutjimningsreserven har okat till f6ljd av att
ytterligare 23 kommuner och 5 regioner har reserverat medel. T av-
snittet exkluderas 2020 dels dirfor att det statistiska utfallet inte dr
komplett, dels dirfor att 2020, p.g.a. covid-19, dr ett vildigt speciellt
dr som inte dterspeglar hur reserven har tillimpats under mer nor-
mala dr. Under 2020 genererade kommunsektorn ett stort dverskott
som berodde p3 att sektorn av staten tillférdes extra statsbidrag som
inte fullt ut kunde anvindas samt att verksamhetskostnaderna blev
ligre dn forvintat. Sammantaget 6kade den utgdende balansen i re-
sultatutjimningsreserven 2020 med 10,9 miljarder kronor dir kom-
munerna och regionerna vardera stod for hilften av 6kningen.

Kommuner

Andelen kommuner som tillimpar resultatutjimningsreserver for-
delas sig relativt jimnt mellan SKR:s kommungrupper. Den hogsta
andelen kommuner med en positiv utgiende balans 1 resultatutjim-
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ningsreserver 2019 &terfinns 1 gruppen mindre stider/titorter och
landsbygdskommuner och den ligsta andelen finns i gruppen storre
stider och kommuner nira storre stad. I kommungruppen storstider
och storstadsnira kommuner var den utgiende balansen mitt som an-
del av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk
utjimning dubbelt s3 stor jimfért med de tvd 6vriga kommungrup-
perna. Det beror 1 hég grad pd att Goteborg och Malmé har gjort
stora reserveringar.

Andelen kommuner som tillimpar resultatutjimningsreserver ir
storst bland de kommuner som 1 genomsnitt har haft ett positivt re-
sultat mellan 2015 och 2019. Ett tillrickligt hogt resultat dr en forut-
sittning for att kunna reservera medel till resultatutjimningsreser-
ver. Andelen som anvinder resultatutjimningsreserver ir emellertid
ligre f6r kommuner med hogst resultatnivd. I utredningens enkit-
undersdkning anger respondenter frin sidana kommuner att de inte
tillimpat resultatutjimningsreserver, eftersom de har tillrickligt hoga
resultatmdl samt att en resultatutjimningsreserv riskerar att bidra till
en simre ekonomistyrning. Kommuner med ett i genomsnitt nega-
tivt resultat under perioden hinvisade, av naturliga skil, 1 storre ut-
strackning till att de saknat ekonomisk mojlighet att reservera medel
till resultatutjimningsreserver.

Regioner

Anvindningen av resultatutjimningsreserver har varit ligre bland
regionerna jimfort med kommunerna. Det ir dels en ligre andel av
regionerna som har infért resultatutjimningsreserver, dels dr det
reserverade beloppet som andel av skatteintikter, statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning ligre jimfért med kommunerna.
En trolig forklaring ir att de flesta regionerna har ett negativt eget
kapital inklusive ansvarstérbindelser for pensionstorpliktelser och
en ligre resultatnivd relativi kommunerna. Det har dirmed krivts att
de uppvisar ett stdrre positivt resultat for att kunna sitta av medel
till resultatutjimningsreserven. De regioner som har en positiv ut-
gdende balans i resultatutjimningsreserver 2019 har ocksd haft ett
resultat som Gverstiger genomsnittet for riket.
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5.5.4  Har resultatutjamningsreserven anvants i enlighet
med de ursprungliga intentionerna?

Det ir tydligt vilka krav som uppstills i lagstiftningen for reservering
av medel till resultatutjimningsreserver. Diremot finns det inget
krav pd vilka kriterier som ska vara upptyllda for att 3 iansprikta
medel, utéver stadgandet om att medel ur resultatutjimningsreserver
fir anvindas for att utjimna medel 6ver en konjunkturcykel. Dock
framgdr det 1 forarbetena att resultatutjimningsreserven kan upp-
16sas nir den prognostiserade utvecklingen av det underliggande
skatteunderlaget understiger ett tiodrigt, historiskt genomsnitt av
det underliggande skatteunderlaget. Om den beslutsregeln hade f6ljts
kunde medel ur reserven ha disponerats 2013, 2014 och 2019.
Under perioden 2013-2019 har 55 kommuner vid 73 tillfillen 16st
upp medel ur resultatutjimningsreserven. Flest antal disponeringar
av medel ur resultatutjimningsreserven har skett under 2014 och
2019 f6ljtav 2018. Under 2014 togs medel 1 ansprik av 24 kommuner
eller 20 procent av de kommuner som reserverat medel till resultat-
utjimningsreserven vid den tidpunkten. Motsvarande siffror fér 2019
var 21 kommuner eller cirka 13 procent. Drygt 70 procent av dispo-
neringarna har siledes skett i enlighet med lagstiftarens intention.

Figur 5.2 Antal kommuner som tagit medel i ansprak
ur en resultatutjamningsreserv och prognos 6ver det
underliggande skatteunderlagets utveckling, 2013-2019
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Omkring 30 procent av disponeringarna har emellertid skett under
perioden 2015-2018 d3 skatteunderlagsutvecklingen 6versteg de upp-
stillda kriterierna. I enkdtundersékningen angavs 1 drygt 60 procent
av svaren frin de berorda att orsaken till att medel ur reserven dispo-
nerats var att de fatt hogre kostnader in vintat. Endast 1 10 procent av
svaren angavs att disponering skett till f6ljd av en ligre skatteunder-
lagstillvixt kopplat till konjunkturliget. Det faktum att ett antal kom-
muner valt att disponera medel ur sin resultatutjimningsreserv under
relativt goda tider skulle kunna forklaras av att manga snarast betrak-
tar den som ett verktyg for att ticka ovintade kostnadsokningar eller
intiktsminskningar oavsett orsak.

5.5.5 Vilka problem har identifierats
med resultatutjamningens utformning?

De med storst behov har ligst f6rmaga

For att vara ett effektivt verktyg som stabiliserar kommunsektorns
verksamhet vid en konjunkturnedgidng behover resultatutjimnings-
reserven ha en hég implementeringsgrad bland de kommuner och
regioner som har simst forutsittningar att parera en ligre tillvixttake
av skatteunderlaget, dvs. kommuner och regioner som har liga re-
sultatnivder. Mdnga av dessa har emellertid haft simre méjligheter
att bygga upp en resultatutjimningsreserv. Kommuner och regioner
med hoga resultatnivder har haft bittre mojligheter att bygga upp en
resultatutjimningsreserv, men ocksd bittre mojligheter att hantera
intidktsvariationer, utan tillgdng till en resultatutjimningsreserv.

Frivillighet skapar olikhet

Det ir frivilligt f6r kommuner och regioner att reservera medel till
resultatutjimningsreserven. Vissa kommuner och regioner har valt
att inte reservera medel till resultatutjimningsreserven, eller har sak-
nat mojlighet. Trots en god konjunkturutveckling under ganska ling
tid saknade 52 procent av kommuner och regioner en resultatutjim-
ningsreserv 2019. Vid en storre ekonomisk nedgdng stir siledes en
stor andel av kommunerna och regionerna utan ett eget verktyg att
kunna hantera en del av intiktsbortfallet.
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Riktlinjer och principer f6r disponering

Reglerna for disponering av medel tilldter en lokal tolkning av hur
och nir medel ur resultatutjimningsreserven far tas 1 ansprak. I ett
antal fall (jfr ovan, 60 procent av berérda angav kostnadsskil) har
det inneburit att resultatutjimningsreserven har anvints for andra
dndamal 4n att jimna ut intikter 6ver konjunkturcykeln. Utredningen
har gjort en genomlysning av riktlinjerna f6r resultatutjimnings-
reserver hos de kommuner som har disponerat medel under perio-
den 2015-2018 samt 30 andra kommuner och samtliga regioner. Det
finns inga storre skillnader 1 lokala regler om nir reserveringar far
ske eller hur stor resultatutjimningsreserven fir bli. Diremot finns
det tydliga skillnader under vilka forhillanden resultatutjimningsreser-
ven far 16sas upp. De kommuner som har 16st upp resultatutjimnings-
reserven under 2015-2018 har haft en mer generds tolkning av nir
medel kan 16sas upp. De definierar eller bedomer oftare sjilva nir
lagkonjunktur rdder och har i hégre utstrickning adderat komplet-
terande regler for nir medel kan disponeras. Regioner och 6vriga
kommuner har i mycket hégre utstrickning gjort en tolkning som
ir 1 linje med lagstiftarens intention.

Resultatutjimningsreservens storlek

Kommunerna har haft bittre forutsittningar in regionerna att reser-
vera medel till resultatutjimningsreserven. Bland de som fram till
och med 2019 hade reserverat medel 1 resultatutjimningsreserven
uppgick storleken pd den utgiende balansen till 5,6 procent av skatte-
intikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning.
Medianvirdet var 3,2 procent vilket innebir att resultatutjimnings-
reserven 1 vissa kommuner ir av betydande storlek. Det finns inga
centrala regler om hur stor resultatutjimningsreserven far vara. For
10 procent av kommunerna dverstiger resultatutjimningsreserven
9 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. For den tiondel av kommuner som har den
minsta storleken pd resultatutjimningsreserven understiger den till
0,9 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. En stor resultatutjimningsreserv, i kombina-
tion med en avvikande tolkning av under vilka férutsittningar medel
far disponeras, kan bidra till att det egna kapitalet 1 kommunen eller
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regionen minskar pd ett sitt som inte ir forenligt med god ekono-
misk hushéllning. Alltfor stora resultatutjimningsreserver skulle ock-
sd kunna leda till en situation dir en samtidig upplésning av medel
ur alla resultatutjimningsreserver kan pdverka statens mojlighet att
uppfylla verskottsmilet.

Tabell 5.2 Fordelning av kommunernas utgaende balans
i resultatutjamningsreserven 2019

Andel av skatteintakter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjamning

Percentil 10 Percentil 25 Median Percentil 75 Percentil 90 Medelvirde
Procent 0,9 1,8 3,2 5,4 91 5,6
Kalla: Statistiska centralbyran.

5.5.6  Utredningens slutsatser
Utvirderingsperioden for kort

Utvirderingsperioden {6r resultatutjimningsreserven har varit kort
och kommunsektorn har mestadels haft en hog skatteunderlags-
tillvixt bortsett frin ett par r. Detta innebir att resultatutjimnings-
reserven inte har varit implementerad under ndgon lingre period
med svag utveckling av skatteunderlaget. Resultatutjimningsreserven
har anvints 1 begrinsad utstrickning, drygt hilften av kommunerna
och en knapp tredjedel av regionerna hade, vid 2019 ars utgdng, medel
i resultatutjimningsreserver.

Obligatorium saknar stéd och innebir risker

Frigan om att goéra resultatutjimningsreserver obligatoriska fir
mycket litet stdd 1 de undersékningar utredningen har genomfort
och i de samtal som forts med foretridare fran sektorn. Utredningen
ser vidare en rad nackdelar med inférandet av en obligatorisk resul-
tatutjimningsreserv. For de kommuner och regioner som inte haft
ekonomisk mojlighet att reservera medel medfor ett obligatorium
ingen skillnad, sdvida reglerna inte samtidigt indras for nir medel far
reserveras. Om reglerna f6r reservering skulle géras mer liberala
riskerar resultatutjimningsreserven att bidra till en urholkning av
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kommunernas och regionernas ekonomi givet att det inte finns nigon
garanti att medlen anvinds pd ett indamalsenligt sitt.

Den begrinsade anvindningen av resultatutjimningsreserverna
beror till viss del pd att det finns kommuner och regioner som inte
har haft ekonomisk méjlighet att reservera medel till en resultat-
utjimningsreserv. Av de kommuner som har en resultatutjimnings-
reserv finns det ett mindre antal som har anvint denna f6r att om-
fordela 6verskott av andra anledningar dn konjunkturutjimning,.

Kommunsektorns férmaga att pd egen hand utjimna intikter vid
konjunkturvariationer dr mot bakgrund av graden av tillimpning inte
tillricklig. Flera kommuner och regioner har visserligen goda resultat
och kan hantera ett intiktsbortfall genom att justera sina finansiella
mal, men ménga kommuner och regioner har s smd marginaler att
de inte kan hantera ett intiktsbortfall pd egen hand.

Behovet av konjunkturutjimning kvarstar

Att resultatutjimningsreserver inte haft ett stérre genomslag och
saknas 1 en stor del av kommun- och regionkollektivet innebir att
det kvarstdr ett behov av att statligt konjunkturstéd limnas till kom-
munsektorn vid djupare ekonomiska kriser. Om resultatutjimnings-
reserven uppfattas som ett 6verflodigt verktyg for att kommuner
och regioner sjilva ska trygga intikterna vid en konjunkturnedging
kan det leda till att resultatutjimningsreserven nyttjas f6r andra inda-
mal in konjunkturutjimning.

Mot bakgrund av utredningens analys av resultatutjimningsreser-
verna vore det bide mer indamailsenligt och effektivt om staten tog
ett storre ansvar fér konjunkturstabilisering av den kommunala verk-
samheten.

Stabilisering av kommunsektorns intikter kan hanteras pd olika
sitt, vilka har sina fér- och nackdelar. Dagens praxis, dir stédet ofta
ges 1 form av diskretionira statsbidrag, ir lingt ifrdn optimal. Det
giller bdde ur kommunernas och statens perspektiv. Det grundlig-
gande dilemmat ir att kommuner och regioner ir betjinta av ett s&
tidigt besked som méjligt for att undvika “panikdtgirder” samtidigt
som staten girna vill vinta s8 linge som mojligt med beskedet, for
att kunna anpassa beloppet till de behov som finns. Denna méilkon-
flikt dr dock inte ouppléslig. Utéver dagens praxis med diskretionirt

160



SOU 2021:75 Utredningens analyser och 6vervaganden

beslutade statsbidrag finns andra exempel pd hur en statlig konjunk-
turstabilisering for kommuner och regioner skulle kunna utformas.
Exempelvis kan olika regelstyrda modeller skapa férutsittningar for
bide ett tidigt principiellt besked och ett senare besked om de exakta
beloppen, vilket skulle ge en mer indamailsenlig ekonomisk planer-
ing bdde for staten och kommunerna. Ett aktuellt exempel dir en
sddan modell pd ett mycket tydligt sitt hade gagnat bide staten och
kommunerna ir det konjunkturstéd som limnades till kommuner
och regioner 2020. Om detta stdd hade baserats pi en regelstyrd
modell hade belastningen p3 statens finanser troligtvis blivit betyd-
ligt mindre samtidigt som samma effekt hade uppnétts vad giller
kommunerna och regionernas verksamhet.

Tydliga kriterier for nir finansiellt stéd limnas till kommun-
sektorn vid ligkonjunktur skulle stirka férutsigbarheten och stirka
kommunernas och regionernas planeringsforutsittningar inom ramen
for den ekonomiska styrningen. Detta skulle dven vara till hjilp for
staten vid bedémningen om hur mycket medel som ska tillforas
sektorn.

Utredningen har i sina direktiv fitt mojlighet att ta upp andra
frigor in de som nimns i direktivet, om det beh6vs f6r att utredaren
ska kunna fullgora sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande sitt, och
limna nédvindiga férfattningsforslag. Mot den bakgrunden gors i
det féljande en analys av ndgra olika modeller for statlig konjunktur-
stabilisering f6r kommuner och regioner.

5.5.7 Olika satt att motverka effekterna for kommunsektorn
av en konjunkturnedgang

Bakgrund och problembeskrivning

Vid befarade eller konstaterade djupare l3gkonjunkturer har staten
vid upprepade tillfillen tillfért kommunsektorn extra medel i form
av konjunkturstdd f6r att undvika att negativa effekter uppstir for
savil tillhandah8llandet av vilfirdstjinster som det allmidnna syssel-
sittningsliget. Ett sidant agerande ir helt 1 linje med vedertagna
stabiliseringspolitiska rekommendationer som syftar till att undvika
att kommuner och regioner forstirker en redan pidgdende konjunktur-
nedgdng. Balanskravets utformning leder till att kommuner och re-
gioner normalt miste minska verksamhetens omfattning eller hoja
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skattesatsen nir konjunkturen viker. De kommuner och regioner som
har reserverat medel 1 en resultatutjimningsreserv kan iansprikta
dessa och minska de procykliska effekter som féljer av balanskravets
asymmetriska utformning. Fér de kommuner och regioner som inte
har en resultatutjimningsreserv krivs att nigon form av konjunktur-
stdd tillhandahélls f6r att undvika neddragningar 1 verksamheten eller
skattehdjningar.

Resultatutjimningsreserv har emellertid haft ett begrinsat genom-
slag, vilket redovisats ovan. Detta innebir att staten inte kan forlita
sig pd att kommunsektorn som helhet har en egen buffert inom ramen
for resultatutjimningsreserven vid beslut om konjunkturstod.

Diskretionirt beslutat konjunkturstéd riskerar att vara feldimen-
sionerat och komma vid fel tidpunkt. For att trygga kommunernas
och regionernas planeringshorisont behéver ett stéd aviseras tidigt
1 en kris. Samtidigt ir den information som en bedémning om kon-
junkturutvecklingen bygger pa oftast bristfillig, sirskilt i en 13gkon-
junktur. Fér att undvika att behéva géra onddiga neddragningar i
verksamheten behdver kommuner och regioner tidigt i en uppfatt-
ning om hur stort konjunkturstéd som kan férvintas. Staten be-
hover & sin sida med den osidkerhet som rdder gora en uppskattning
av vad en limplig nivd pd st6d bor vara sd att kommunsektorn kan
bibehilla nivdn 1 verksamheten. Osikerheten kan leda till en 6ver-
eller underkompensation i férhéllande till de f6rvintningar som finns
och ett samhillsekonomiskt ineffektivt nyttjande av befintliga resurser.

Staten behover viga behovet av extra stéd till kommunsektorn
mot risken att sd kallade mjuka budgetrestriktioner (se avsnitt 3.6)
uppstir eller forstirks. Om det statliga stodet till kommunsektorn
under en djupare l3gkonjunktur betraktas som en férsikringslosning
minskar risken f6ér att mjuka budgetrestriktioner uppstar. Avsakna-
den av ett regelverk f6r nir konjunkturstéd limnas och hur stort be-
lopp som tillférs sektorn limnar ett utrymme for att férstora behovs-
bilden och foljaktligen storleken pd stodet.

Under 2020 uillférdes kommunsektorn 21 miljarder kronor i gene-
rella statsbidrag som var direkt hinforliga till den ldgkonjunktur som
befarades f6lja med anledning av covid-19-pandemin. Mot bakgrund
av det starka ekonomiska resultatet kommunsektorn som helhet
visade upp gir det 1 efterhand att konstatera att stédets storlek éver-
steg vad som behovdes for att uppritthilla verksamheten och syssel-
sittningen 1 kommunsektorn.
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En regelstyrd konjunkturstabilisering

Frigan om konjunkturstabilisering har undersokts 1 ett par tidigare
utredningar och rapporter. I den s.k. STEMU-utredningen fors en
diskussion om kommunsektorns roll i stabiliseringspolitiken. For att
minska konjunkturens effekt pd kommunernas verksamhet kan skatte-
underlaget baseras pa de beskattningsbara inkomsterna 6ver en lingre
tid.”® Konstruktionen jimnar ut konjunktursvingningarnas effekt pd
skatteintikterna over flera dr. Konjunkturbaserade generella statsbidrag
ir en annan metod med expanderade bidrag i ligkonjunktur och mot-
satt verkan 1 hogkonjunktur. I betinkandet framhills att konjunktur-
baserade statsbidrag bor vara regelstyrda snarare dn att de grundas i
diskretionira beslut. Forutom att detta ger bittre planeringsforutsitt-
ningar minskar risken for att kommuner och regioner agerar strategiskt
och att det lingsiktiga ansvaret f6r den egna ekonomin urholkas.

I Finanspolitiska rddets rapport (2009) féresprakas ocks3 att stod
bér limnas 1 form av konjunkturbaserade statsbidrag som vilar pd en
beslutsregel, eftersom det gor det enklare att skilja konjunkturbero-
ende dtgirder frin de beslut som fattas om kommunernas l3ngsiktiga
resursutrymme.”’

I betinkandet Spara i goda tider (SOU 2011:59) utreddes en stabi-
liseringsfond finansierad av sektorn ur vilka kommuner och regioner
erholl stod vid konjunkturnedgdngar. Tva regelstyrda modeller ut-
reddes dir den ena var att likna vid konjunkturbaserade statsbidrag
och den andra en garantimodell som framfor allt syftade till att han-
tera djupare ldgkonjunkturer genom att garantera en ligsta utveck-
ling av skatteintikterna.

En regelstyrd stabiliseringsmekanism
Utgdngspunkter

En regelstyrd mekanism for konjunkturstdd kan ritt utformad ge kom-
muner och regioner goda planeringsforutsittningar vid en ldgkonjunk-
tur. De pd férhand givna kriterierna f6r nir medel limnas minskar
risken for att mekanismen bidrar till mjuka upp budgetrestriktionerna.

¥ SOU 2002:16.
** Finanspolitiska ridet (2009).
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Utgingspunkten ir att systemet ska vara regelstyrt och att para-
metrarna ska std sig 6ver tid och att det ska vara enkelt och trans-
parent. Om parametrarna maste indras ofta nirmar sig regelstyr-
ningen en situation med diskretionira beslut om konjunkturstéd.
Stédet bor beriknas med en modell som dr enkel att forstd sig pd och
uttolka f6r att kunna férutse nir medel limnas.

En modell for att garantera skatteunderlagstillvixten

ISOU 2011:59 redogjordes f6r en modell som garanterade en ligsta
skatteunderlagstillvixt f6r kommunerna och regionerna.” I korthet
tillférsikras kommunerna och regionerna en viss inkomst genom att
skatteunderlaget inte tilldts falla under en viss niva. Skatteunderlaget
ir en central variabel eftersom kommunernas och regionernas skatte-
inkomster beriknas utifrdn skatteunderlaget.* Stodet ska endast
limnas nir intikterna faller pd grund av en konjunkturnedging och
dirfor bor utgdngspunkten vara ett skatteunderlag dir effekterna av
regelférindringar dr bortrensade.

Vad behéver en garantinivd beaktas

Vid tdigare ligkonjunkturer har extra generella statsbidrag limnats
till kommuner och regioner for att undvika neddragningar i verk-
samheten. Ett konjunkturstéd syftar sdledes till att garantera kom-
munsektorn en viss kopkraft 1 termer av verksamhetsvolym. En
garantinivd bor idealt sett uttryckas i reala termer, men det ir langt-
ifrdn oproblematiskt. En omrikning frdn nominella till reala termer
innebir att regelverket tappar 1 transparens, eftersom det kan goras
med olika metoder och prisindex som genererar olika utfall. Dirtill
budgeterar kommuner och regioner 1 nominella termer. Dirfér bor
en garantinivd uttryckas i nominella termer men ind3 ha som syfte
att sektorns intikter 1 grova drag ska héllas realt oférindrade.

I betinkandet SOU 2011:59 bedémdes en sidan niva vara 2,6 pro-
cent, baserat pd en uppskattning av den genomsnittliga prisutveck-
lingen f6r kommunsektorn enligt nationalrikenskaperna for 1993-
2010. Utredningens berikningar f6r perioden 2002-2019 hamnar pa

0 En beskrivning av modellen &terfinns 1 sin helhet i SOU 2011:59.
# Skatteunderlaget dr summan av den beskattningsbara inkomsten.
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2,7 procent, oavsett om utgingspunkten ir ett prisindex baserat pd
nationalrikenskaperna eller SKR:s prisindex f6r kommunsektorn.
Prisutvecklingen varierar normalt i takt med konjunkturcykeln, hégre
1 hogkonjunkturer och ligre 1 ldgkonjunkturer.

Garantimodellens omfattning

Garantin f6r skatteunderlagstillvixten kan utformas med utgings-
punkt i tvd specifikationer. I en forsta specifikation limnas ett kon-
junkturstdd om tillvixten av skatteunderlaget understiger den garan-
terade nivdn ir 1. Om skatteunderlagstillvixten dr hégre in den
garanterade nivdn &r 2 betalas inget st6d ut. I den andra specifikation
betalas diremot stdd ut s8 linge summan av skatteunderlagstillvixten
for dr 1 och 2 understiger summan av den garanterade skatteunder-
lagstillvixten f6r de bida dren. Med den andra specifikationen beta-
las bidrag ut sd linge det ackumulerade faktiska skatteunderlaget inte
overstiger det garanterade skatteunderlaget.

Berikningsexempel for en garantimodell

Nedan foljer ett berdkningsexempel som visar hur modellen ir tinkt
att fungera. Garantimodellen antas garantera en nedre niva for skatte-
underlagstillvixten pd 2,7 procent, drygt en procentenhet ligre den
genomsnittliga tillvixttakten for det underliggande skatteunderlaget.
I berikningen anvinds specifikationen dir garantibidrag betalas ut
tills ackumuleringen av det faktiska skatteunderlaget 6verstiger det
garanterade skatteunderlaget.

Exemplet utgdr frin en forenklad makroekonomisk bild dir det
underliggande skatteunderlaget trendmaissigt vixer med 3,5 procent
per ar. Skatteunderlaget tillts avvika med 2 procentenheter under
en konjunkturcykellingd pd 8 r. Det innebir att den &rliga tillvixten
av skatteunderlaget varierar mellan 1,5 och 5,5 procent éver konjunk-
turcykeln. Skatteunderlaget dr uttryckt i nominella termer.

Den svarta linjen avser utvecklingen av det faktiska skatteunder-
laget, den grd linjen det garanterade skatteunderlaget och den gula
linjen visar grinsen for nir garantin faller ut.
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Garantibidrag bérjar betalas ut 1 period 4 nir det faktiska skatte-
underlaget understiger garantinivdn. Garantibidrag betalas ut fram
till och med period 8 nir det faktiska skatteunderlaget ir lika stort
som det garanterade skatteunderlaget. Den kvardrojande effekten
for tillvixttakten av det garanterade skatteunderlaget kvarstdr tills
utfallet f6r det faktiska skatteunderlaget vuxit om det garanterade
skatteunderlaget. Det beror pd att det garanterade skatteunderlaget
ir storre dn det faktiska skatteunderlaget och dirfér blir den pro-
centuella férindringen mellan tidsperioderna ligre.

Figur 5.3 Garanterad lagsta niva for skatteunderlagstillvaxt
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Hur hade en garantimodell fallit ut under covid-19-pandemin 2020?

Ett av garantimodellens viktigaste bidrag dr att skapa bittre planerings-
forutsittningar for bide staten och kommunsektorn. Fér kommun-
sektorn leder modellens utformning till att det finns en nedre grins
for skatteunderlaget att utgd frdn. For statens del bidrar modellen
med att det blir méjligt att invinta mer information om konjunktur-
utvecklingen och att géra en mer triffsiker bedomning av stodets
storlek utan att kommunsektorns planeringsforutsittningar férsim-
ras. Nackdelen ur statens perspektiv ir att det finns en kvardréjande
osikerhet om vilket exakt belopp som ska betalas ut, vilket kan skapa
utmaningar kopplat till hanteringen av det statliga utgiftstaket, om
det dr bindande f6r utgifterna under ett visst &r.
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I berikningen jimfors tva nivder pd garantin. Sektorns kopkraft
bedoms 1 genomsnitt héllas realt oférindrad vid en skatteunderlags-
tillvixt pd 2,7 procent. Pris- och lénenivin utvecklas ofta svagare
under ldgkonjunkturer. Dirfér kan nivdn f6r den garanterade skatte-
underlagsutvecklingen sittas ligre dn till 2,7 procent. En niv pd 2 pro-
cent, dir garantin bedéms 16sas ut endast vid djupare ligkonjunktu-
rer innebir ocksd en forsikran for att statens finanser inte belastas 1
onddan. I berikningen utgdr modellen frin specifikationen dir garanti-
bidrag limnas till dess den ackumulerade tillvixten av det faktiska
skatteunderlaget overstiger den ackumulerade tillvixten av det garan-
terade skatteunderlaget. Utfallet kan jimféras med de medel som
tillfordes 1 form av generella statsbidrag (21 miljarder kronor) till
kommunsektorn under 2020 i syfte att hantera de f6rmodade kon-
sekvenserna pandemin medférde.*

Svirt att prognosticera under en ligkonjunktur

Till synes har prognoserna fér det underliggande skatteunderlaget
fér 2020 varierat. Innan omfattningen av covid-19-pandemin blev
kind prognosticerades tillvixten av det underliggande skatteunder-
laget till 2,9-3 procent. Som ligst prognosticerades tillvixten till
1,3 procent, vilket skedde 1 maj. Under hésten 18g skatteunderlags-
prognoserna pi en tillvixt kring 2,3-2,5 procent. Under 2020 hade
stdd vid den ligre, 2 procent, garantinivdn endast blivit aktuellt base-
rat pd skatteunderlagsprognosen frdn maj 2020. Det kan jimforas
med utfallet f6r den hégre nivdn, 2,7 procent, dir garantibidrag hade
limnats vid flera prognostillfillen.

* Prop. 2019/20:99 och prop. 2019/20:181.
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Tabell 5.3 Prognos over skatteunderlagstillvaxt och berdknat stod
efter tva garantinivaer for 2020 och 2021

o ering. pooen Beraknat stid 2%, Beraknat stid 2,7%,
tuell forandring miljarder kronor miljarder kronor
Summa Summa
2020 2021 2020 2021 202042021 2020 2021 202042021
BP 20 sep. 19 2,9 3,2 0 0 0,0 0 0 0,0
SKR dec. 19 31 31 0 0 0,0 0 0 0,0
SKR feb. 20 3,0 3,1 0 0 0,0 0 0 0,0
VAP 20 apr. 20 2,3 3,9 0 0 0,0 31 0 31
SKR maj 20 1,3 3,3 5,4 0 54 10,7 6,3 17,1
SKR aug. 20 2,9 1,3 0 5,5 55 0 11,0 11,0
BP 21 sep. 20 2,5 2,5 0 0 0,0 15 3,1 47
SKR okt. 20 2,5 1,8 0 1,6 1,6 1,5 8,6 10,2
SKR dec. 20 2,3 2,8 0 0 0,0 3,1 2,4 5,4
SKR. Feb 21 2,8 3,3 0 0 0,0 0 0 0,0

Kélla: SKR, Finansdepartementet och egna berdkningar.

Med en garanti hade kommunsektorns planeringsférutsittningar
varit minst lika bra som med dagens 16sning, eftersom det redan frdn
bérjan hade varit kint att den befarade 1dgkonjunkturens effekter pa
intidkterna skulle komma att begrinsas. For statens del hade garanti-
modellen inneburit att samma effekt hade kunnat uppnas till en be-
tydligt ligre kostnad. Nackdelen med garantimodellen 4r att den
bygger in en osikerhet in om hur stora de statliga utgifterna blir till
slut, vilket kan vara problematiskt om utgiftstaken ir starkt bindande.
Osikerheten behover dock vigas mot vinsten av att bittre kunna
kalibrera storleken pd det stod som ges f6r kommunsektorns intikts-
stabilisering.

5.6 Budget, rakenskaper och uppféljning
5.6.1 Utredningens uppdrag

I anslutning till de frigor som sirskilt pekas ut 1 utredningens upp-
drag, bl.a. god ekonomisk hushillning och balanskravet, ingdr en
allmin 6versyn av regelverket fér den ekonomiska forvaltningen 1
kommuner och regioner. Inom ramen fér denna allminna éversyn
ingdr de delar av regelverket som har en tydlig koppling till den eko-
nomiska styrningen, t.ex. budgetering och uppféljning samt proces-
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sen som omgirdar dessa. Enligt direktivet ir ett ssmmanhallet regel-
verk for den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och regioner,
dir de olika delarna i regelverket pd ett genomtinkt sitt understddjer
varandra, viktigt for att uppritthdlla en sund samhillsekonomisk ut-
veckling. Utredaren ska dirfor féresld 16sningar som sammantaget
skapar goda forutsittningar f6r en effektiv ekonomistyrning 1 kom-
muner och regioner och som ligger i linje med mélen f6r den natio-
nella finanspolitiken.

Utredaren kan dven ta upp andra frigor in de som nimns i direk-
tivet, om det behovs f6r att utredaren ska kunna fullgéra sitt uppdrag
pa ett tillfredsstillande sitt, och limna nédvindiga férfattningsforslag.
Utredningen tar dirfér ocksd upp vissa frigor om budget, rikenska-
per och uppféljning som har stor betydelse for en effektiv ekonomi-
styrning.

5.6.2 Bakgrund och gallande ratt
Budgetens innehall

Enligt 11 kap. 6 § kommunallagen ska budgeten innehilla mil och
riktlinjer f6r verksamheten som ir av betydelse f6r god ekonomisk
hushéllning. Budgeten ska vidare innehilla en plan f6r ekonomin f6r
en period av tre dr som innehdller finansiella mal som ir av betydelse
for en god ekonomisk hushillning. Tredrsplanen ska alltid omfatta
budgetdret och de tvi féljande kalenderdren.”

Syftet med kravet pd mal och riktlinjer fér god ekonomisk hus-
héllning i budgeten var enligt forarbetena att motverka ett alltfor
ensidigt fokus mot balanskravet och 1 stillet inrikta planeringen i
budgeten mot det dvergripande och mer lingsiktiga kravet pd en god
ekonomisk hushillning. Den nirmare omfattningen och innehillet i
dessa mal och riktlinjer ir inte reglerade. Det pdpekades dock 1
forarbetena att det dr viktigt att mal och riktlinjer uttrycker realism
och handlingsberedskap samt att de kontinuerligt utvirderas och om-
provas.*

Avseende verksamhetsmailen 1 budgeten uttalas 1 forarbetena att
det m3ste finnas ett klart samband mellan resursitging, prestationer,
resultat och effekter samt att detta sikerstiller en kostnadseffektiv

* Prop. 2016/17:171, s. 425.
* Prop. 2003/04:105, s. 10-11.
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och dndamadlsenlig verksamhet. Exempel pd omriden som kan ingd i
mal och riktlinjer f6r verksamheten dr verksamhetsplaner, kvalitets-
policy, investeringsplaner, lokalférsorjningsplaner, upphandlings-
och konkurrenspolicy och kompetenstorsérjningsplanering. I detta
sammanhang ir jimférelser med andra kommuner eller regioner en
viktig bestdndsdel.”

Avseende de finansiella milen 1 budgeten uttalas 1 férarbetena att
de miste utgd frin vad som i normalfallet ir att betrakta som god
ekonomisk hushéllning och direfter anpassas av varje kommun och
region efter egna forhillanden.* Exempel pd vad som kan ingd i den
finansiella méilsittningen ir resultatkrav med anledning av framtida
kapacitetsbehov och skuldsittningen pd kort och ling sikt. Kom-
munen eller regionen kan vidare sitta upp mél for soliditeten, upp-
ritta strategier for finansiering samt ange mal f6r nivin pd betal-
ningsberedskap. Vidare bor risk och andra osikerhetsfaktorer vigas
in nir milen upprittas. En sirskild sddan risk- och osikerhetsfaktor
ir borgensdtaganden gentemot kommunala féretag.”’

Budgetprocess

I 11 kap. 8-11 §§ kommunallagen finns bestimmelser om budget-
processen 1 kommuner och regioner. Tidsfristerna for budget-
processen har samband med skatteadministrationen och startdatum
for fullmiktiges mandatperiod.

Budgetforslag och forslag till budget for revisorerna ska som
huvudregel upprittas fére oktober manads utgdng. Styrelsen ansva-
rar for att uppritta forslag till budget, utom 1 den del som avser
budget for revisorernas verksamhet, som upprittas av fullmiktiges
presidium (11 kap. 8 §). Styrelsen bestimmer nir vriga nimnder
ska limna in sina budgetférslag till den (11 kap. 9 §) och budgeten
ska som huvudregel faststillas av fullmiktige fére november ménads
utgdng (11 kap. 10 § forsta stycket). De ar d& val av fullmiktige har
hillits 1 hela landet ska budgeten faststillas av nyvalda fullmiktige
(11 kap. 10 § andra stycket).

* Prop. 2003/04:105, s. 11-12.
* Prop. 2003/04:105, s. 12 och prop. 2016/17: 171, s. 425.
¥ Prop. 2003/04:105, s. 12-13.
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Utgiftsbeslut under l16pande budgetar

Om fullmiktige beslutar om en utgift under l6pande budgetdr, ska
fullmiktige, enligt 11 kap. 15 § kommunallagen, ocks3 ange hur
denna ska finansieras. Bestimmelsen innebir, till skillnad frin dess
foregdngare i 1977 &rs kommunallag®, att det inte stills krav pd
balansering av de anslagsbeslut som fattas utan samband med bud-
getfaststillelse. Fullmiktige behover endast ange hur utgiften ska
finansieras. Bestimmelsen forindrades i samband med inférandet av
1991 ars kommunallag dir det initialt inte uppstilldes ndgot krav pd
att uppritta en budget i balans. Nir kravet p8 budgetbalans dterigen
infordes 1 1991 irs kommunallag gjordes inte ndgon justering av
bestimmelsen och frigan togs inte upp i férarbetena.”

Rikenskaper och arsredovisning

I 11 kap. 17 § kommunallagen regleras styrelsens och nimndernas
ansvar for att fora rikenskaper 6ver de medel de férvaltar, dvs. den
interna redovisningen p& nimndniva. Det dr fullmiktiges och styrel-
sens ansvar att ligga fast rutinerna f6r denna redovisning. Vidare
framgdr av 11 kap. 18 § kommunallagen att styrelsen bestimmer nir
ovriga nimnder senast ska redovisa sin medelsférvaltning under
foregdende budgetdr till styrelsen.

[ 1991 ars kommunallag fanns inledningsvis vissa bestimmelser
gillande innehillet 1 drsredovisningen. Dessa bestimmelser upp-
hivdes frin och med 1 januari 1998 di KRL inférdes. Numera finns
bestimmelser om den externa redovisningen 1 LKBR med hinvis-
ning frin 11 kap. 24 § kommunallagen. I 11 kap. 19-21 §§ kommunal-
lagen finns dock bestimmelser om processen kring drsredovisningen.
Av dessa framgdr att nir styrelsen ftt 6vriga nimnders redovisningar,
ska den uppritta en drsredovisning (19 §). Denna drsredovisning ska
limnas 6ver till fullmiktige och revisorerna snarast méjligt och senast
den 15 april 3ret efter det 4r som redovisningen avser (20 §). Arsredo-
visningen ska direfter godkinnas av fullmiktige, detta ska ske innan
fullmiktige beslutar om ansvarsfrihet ska beviljas eller inte (21 §).

* Enligt 4 kap. 5 § forsta meningen kommunallagen (1977:179) skulle beslut om anslag under
16pande budgetdr dven skulle innefatta en anvisning av medel {6r att ticka anslaget.
* Prop. 1996/97:52.
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I 8 kap. 14 och 15 §§ kommunallagen finns sirskilda bestimmel-
ser om insyn i budget och &rsredovisning. Bide styrelsens forslag till
budget samt &rsredovisningen ska hillas tillgingligt for allmidnheten
pd kommunens eller regionens webbplats. Budget och &rsredovisning
ska héllas tillginglig frin och med tillkinnagivandet av det samman-
tride med fullmiktige d3 dessa faststills respektive godkinns. Nigot
krav pd var pd webbplatsen forslag till budget och &rsredovisning ska
finnas stills inte, men eftersom de bdda utgér beslutsunderlag far de
enligt 8 kap. 11 § kommunallagen finnas pd anslagstavlan. Enligt 8 kap.
16 § kommunallagen far fullmiktige bestimma att allminheten far
stilla frigor om &rsredovisningen vid ett ssmmantride med fullmiktige.

Uppf6ljning

Fullmiktige ansvarar fér uppféljning och kontroll av hela den kom-
munala verksamheten, bl.a. genom godkinnandet av drsredovisningen
och beslut i frdgan om ansvarsfrihet (5 kap. 1§ férsta stycket 7
kommunallagen) och nimnderna ansvarar for sin verksamhet infér
fullmiktige. I nimndernas ansvar for sin verksamhet ingdr bl.a. att
se till att verksamheten bedrivs 1 6verensstimmelse med de éver-
gripande mél som fullmiktige har stillt upp och 1 enlighet med de
foreskrifter som kan finnas f6r verksamheten. I 6 kap. 6 § kom-
munallagen framgar dven att nimnderna ska se till att den interna
kontrollen ir tillricklig. Vidare har styrelsen vissa sirskilda uppgifter
som bl.a. innefattar en samordnande och ledande roll, t.ex. en upp-
siktsplikt &ver évriga nimnders verksamhet och ett sirskilt ansvar
for den ekonomiska férvaltningen (6 kap. 8—15 §§ kommunallagen).

Utover detta uppstills krav 1 11 kap. 16 § kommunallagen p3 att
fullmiktige ska behandla minst en deldrsrapport som upprittas en-
ligt 13 kap. 1 § LKBR. Enligt 13 kap. 1 § LKBR ska det minst en ging
under rikenskapsaret upprittas en sirskild redovisning (deldrsrapport)
for verksamheten frin rikenskapsarets borjan. Minst en rapport ska
omfatta en period av minst hilften och hogst tva tredjedelar av riken-
skapsdret. Styrelsen ska inom tv m3nader efter utgingen av den period
av rikenskapsiret som deldrsrapporten omfattar éverlimna deldrsrap-
porten till fullmiktige och revisorer (11 kap. 16 § andra stycket
kommunallagen). Revisorerna ska enligt 12 kap. 2 § kommunallagen
bedéma om resultatet i bl.a. deldrsrapporten ir forenligt med de mal
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fullmiktige har beslutat. Revisorernas skriftliga beddmning ska lim-
nas till fullmiktige infér behandlingen av deldrsrapporten.

Vidare ska kommuner och regioner enligt 11 kap. 8 § LKBR 1
drsredovisningens foérvaltningsberittelse redovisa en utvirdering av
de mél och riktlinjer fér god ekonomisk hushillning som finns 1
budgeten. Kravet pd utvirdering av mal och riktlinjer fér god eko-
nomisk hushdllning omfattar enligt 11 kap. 12 § LKBR iven kom-
munkoncernen (vilken definieras 1 2 kap. 5-6 §§ LKBR).

I 6vrigt uppstills inga krav pd l16pande intern uppféljning av verk-
samhet och ekonomi, eller krav pd att dtgirder vidtas vid avvikelser.
Formerna f6r den interna redovisningen, uppféljningen och kon-
trollen har av lagstiftaren éverlimnats till kommuner och regioner
att besluta om sjilva.

5.6.3  Hur fungerar det i praktiken?
Hur tas mal och budget fram?

Utredningen har f6rsokt skapa sig en bild av om budget- och upp-
foljningsprocesserna 1 kommuner och regioner bidrar till en inda-
mélsenlig ekonomistyrning.

Utredningen har i enkiten stillt frigor om hur budgeten och de
finansiella milen tas fram och om det gors en analys av verksamhet
och finansiella férutsittningar fér den egna organisationen. En
majoritet svarar ja, men si manga som en fjirdedel svarar nej pd den
frigan. Enkitsvaren visar ocks3 att flera olika faktorer vigs in nir de
finansiella méilen faststills. En majoritet tittar pd lokala forutsitt-
ningar, demografi, investeringar, finansieringsbehov, ldneskuld och
soliditet. Mindre dn hilften tittar pd skatteuttag, kostnadslige, effek-
tiviseringspotential eller pensioner dven om dessa faktorer ocksa far
relativt hég svarsandel. En tredjedel har anlitat ndgon extern aktor
for bedomning av det ekonomiska liget som underlag infor beslut
om finansiella mél eller riktlinjer.
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Finansiella m3al

Budgeten innehiller i regel ett par finansiella mal. Utredningen har
gjort en kartliggning av de finansiella mélen i sektorn utifrdn SCB:s
insamlade statistik och har gjort en del observationer.

Floran av olika nyckeltal ir stor och spretig. Nirmare hundra
olika nyckeltal anvinds i kommuner och regioner, varav mer in half-
ten ir helt unika f6r den organisation som anvinder nyckeltalet. Som
illustration hittades 33 olika resultatmatt och 25 olika investerings-
métt. Nyckeltalen kan grupperas i ett antal mer eller mindre vanliga
kategorier: resultat, soliditet, investeringar, lineskuld, likviditet, skatte-
sats etc.

De allra flesta kommuner och regioner, 95 procent, anvinder sig
av mdl och nyckeltal for resultatet. Det mest anvinda mittet dr
drets resultat som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Mer in hilften av kommunerna
och regionerna anvinder detta mitt.

M3l och nyckeltal inom kategorierna investeringar och soliditet
anvinds vardera av cirka hilften av kommunerna och regionerna.
Soliditeten anvinds bide inklusive och exklusive ansvarstérbindelsen
for pensionsforpliktelser, med jimn férdelning. Inget tydligt ménster
kan skonjas vilka som viljer det ena eller andra méttet. Sjilvfinan-
sieringsgraden av investeringar ir det vanligaste investeringsmattet.

Trots att sektorn har haft en 6kad lanefinansiering p.g.a. hoga in-
vesteringsnivder ir anvindningen av skuldrelaterade mal och nyckeltal
relativt liten, men det r den fjirde vanligaste kategorin och anviinds
av drygt var sjitte kommun eller region.

Genomsnittligt antal finansiella nyckeltal med angivna malnivéer
ir 2,8 per kommun eller region. Det hogsta antalet i en kommun eller
region ir itta. Som mest ticker en kommun eller region in fem av de
ovanstdende kategorierna men det ir vanligast med tva eller tre. Det
ir oklart om det finns ett samband mellan antalet finansiella nyckel-
tal och effektiviteten i ekonomistyrningen; kartliggningen har inte
omfattat detta. Ett komplett styrkort av nyckeltal kan ocksi vara
resultatet av en mer heltickande analys.
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Hinger kortsiktiga och langsiktiga mal ihop?

Utredningen har pd olika sitt studerat hur méilen 1 budgeten sam-
spelar med riktlinjerna fér god ekonomisk hushéllning samt om dessa
har gett tillrickligt stod f6r att uppnd god ekonomisk hushallning pa
l&ng sikt.

En av tio respondenter anger i enkiten att de finansiella milen
inte har uppnitts de tre senaste dren och drygt en av 3tta svarar att
budget 2020 och tredrsplan inte ir i linje med de finansiella mélen.
En av fyra anser att milen inte ir tillrickliga for att uppnd god eko-
nomisk hushillning p 18ng sikt. En liten andel svarande uppger att
maélen inte ir tillrickligt styrande eller ett de sitts for 13gt 1 det kor-
tare perspektivet. Ungefir hilften uppger att mdlen har indrats de
senaste dren medan tre av tio anger att mélen har skirpts och tvd av
tio att de har littats upp. Utredningen hittar inget samband mellan
att mélen justeras ner och graden av miluppfyllelse.

Det ir vanligt férekommande att sitta malnivier 1 budgeten som
skiljer sig frin de l8ngsiktiga milnivierna i organisationens egna rikt-
linjer for god ekonomisk hushdllning. Avvikelserna ir oftast nega-
tiva, dvs. de kortsiktiga mélen ir ligre, men det férekommer att de
ir positiva.

Mal f6r verksamheten respektive ekonomin

De allra flesta kommuner och regioner uppger att de har bade finan-
siella mdl och verksamhetsmdl. Férhillandet mellan finansiella m3l
och verksamhetsmal samt att mélen kan férenas, upplevs inte alltid
som sjilvklart. I enkiten framkommer att tre av fyra anser att mélen
for verksamhet respektive ekonomi ”delvis hinger thop” medan lika
manga svarar oreserverat “ja, de hinger thop” som ”nej, de hinger
inte thop”, en av 8tta svarande vardera. En tredjedel anger att det ena
eller det andra perspektivet dominerar. I intervjustudien med politi-
ker anger de flesta att bigge perspektiven hinger thop men att det
ligger mycket arbete bakom och bygger pa en tit dialog med verk-
samheterna. Ndgra svarande lyfter att det dr svrt att férena de eko-
nomiska milen med annan nationell lagstiftning. Verksamhet som be-
drivs enligt skollagen (2010:800), socialtjinstlagen (2001:937) eller
hilso- och sjukvirdslagen (2017:30) stills ofta infér mélkonflikter
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dir kommunala eller regionala mal f6r ekonomin inte ir mojliga att
uppnd utifrdn kraven pd verksamheten.

Budgetens innehall

Eftersom det finns {3 formella krav p& budgetens uppstillning och
innehdll varierar det mellan kommuner respektive regioner. Det ir
vanligt att balanskravsutredningen inte redovisas i budgeten, 32 pro-
cent enligt enkitsvaren. Det dr ocksd relativt vanligt, 37 procent av
svaren pa enkiten, att inte budgetera fér vissa betydande poster,
sirskilt exploateringsintikter. En koncernsammanstillning redovisas
sillan 1 budgeten.

Utredningen har sirskilt tittat pd férekomsten av koncernper-
spektivet 1 finansiella mél och nyckeltal i budgeten och 1 drsredovis-
ningens utvirdering av god ekonomisk hushéllning. Utifrin studien
av finansiella nyckeltal samt den kartliggning som genomforts av
Ekonomihégskolan vid Lunds universitet (KEFU)* gjort pa utred-
ningens uppdrag, dras slutsatsen att koncernperspektivet endast beak-
tas hos en liten minoritet av kommuner och regioner.

Budgetuppfoljning

Kopplat till uppféljningen av budgeten har utredningen frigat i en-
kiten om agerandet vid negativa budgetavvikelser. Vanligast ir att en
dtgirdsplan tas fram for att sedan beslutas politiskt eller att dtgirder
vidtas utan drojsmal. Endast en minoritet uppger att tgirderna ir till-
rickliga f6r att komma till ritta med avvikelserna innan dret ir slut,
en knapp majoritet uppger att dtgirderna ger effekt inom 1 tll 2 4r.

Att 13ta det l13ngsiktiga ekonomiska perspektivet vara styrande i
budgetarbetet ir viktigt. Flera studier pekar pd detta. En héllbar eko-
nomi gynnas av att ha en budgetprocess som bygger pd principen
”top-down” dir de finansiella m3len och ramarna sitts férst. Namnder
och andra ”sirintressen” tilldts komma in 1 processen 1 ett senare
skede och under bestimda restriktioner, vilket gor att verksamhets-
mélen anpassas efter de ekonomiska ramarna.”’ De kommuner som

*® Bilaga 5 — KEFU:s kartliggning av koncernmal {6r god ekonomisk hushéllning.
> Dietrichson och Ellegird (2014) U.
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ger flerdrsprognoser en styrande funktion, kan vintas uppvisa ett
bittre ekonomiskt resultat in de som inte gor det.”

Det finns ett starkt och statistiskt signifikant samband mellan att
fa behalla ett 6ver- eller underskott bide med nivdn pd en nimnds
resultat och med sannolikheten att uppvisa éverskott.” Mojlighet att
ta med sig 6ver- eller underskott mellan &r finns hos en av fyra
kommuner eller regioner, samtidigt som bara 31 procent avdem som
har mojligheten uppger att det har en positiv effekt. Ingen uppger
dock att det har en negativ effekt.

5.6.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser
Langsiktig analys f6r mélen saknas

I mdnga kommuner och regioner saknas det en genomgripande analys
som utgdr underlag f6r de finansiella malen. Det giller 1 innu hogre
grad 1 de kommuner och regioner som har en simre ekonomisk
stillning. Frinvaron av en grundlig analys riskerar att leda till att inte
tillrickligt hoga mal uppstills for att styra kommunen eller regionen
mot god ekonomisk hushillning.

Milens utformning och innehall varierar stort

Den stora floran av finansiella mél och verksamhetsmal forsvérar in-
syn, uppféljning och jimférelser.

Skillnaderna i konstruktionen av olika kommuners och regioners
finansiella mal ir for stora. I manga fall ticker inte de finansiella mélen
mer 4n en eller ett par enstaka aspekter av ekonomin. Skillnaderna
skapar bl.a. problem 1 kommunikationen kring méilen och begrinsar
forstielsen for dem nir udda och svértillgingliga definitioner an-
vinds. Det forsvirar ocksd jimforelser med andra kommuner eller
regioner och gor det svirt for medborgarna att avgora vilka de reella
skillnaderna ir 1 ambitionsnivd mellan olika kommuner respektive
regioner, vilket 1 slutindan blir en demokratiférlust.

>2 Dahlberg, Gustafsson och Molander (2005).
> Dietrichson och Ellegird (2014).
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Mail {6r verksamhet respektive ekonomi hinger inte ihop

Forhéllandet mellan verksamhetsmalen och de finansiella mélen ir
inte heller tydligt, ofta finns det inte nigon tydlig tigordning, de tvi
perspektiven ir svdra att férena och malkonflikter uppstdr. Det finns
dirmed en risk att de finansiella milen prioriteras ned.

Riktlinjerna fir inte genomslag och budgetprocessen
frimjar inte langsiktighet

Det finns en problematik med att innehéllet 1 budgeten inte alltid
understddjer den lingsiktiga mélsittningen om en god ekonomisk
hushéllning. Kopplingen mellan kravet p& en god ekonomisk hus-
hillning och innehillet 1 budgeten ir pd minga hill svag, 1 vissa fall
forekommer det att mél och stillningstaganden 1 olika styrdokument
stir 1 direkt motsats till varandra. Det kan innebira en kortsiktighet
1 den ekonomiska styrningen vilket pd sikt riskerar en urgrépning av
ekonomin. Utredningen har dven noterat att skillnaden mellan rikt-
linjerna f6r god ekonomisk hushillning och budgetens inneh&ll upp-
fattas som otydligt och att regelverket dirfor dr svartillimpat.

For att komma tillritta med dessa problem anser utredningen att
forhillandet mellan budgetens innehdll, dir krav pd kortsiktiga mal
uppstills, och de 18ngsiktiga stillningstaganden som krivs 1 anslut-
ning till regelverket om god ekonomisk hushéllning behéver tydlig-
goras. Utredningen anser att fértydliganden och preciseringar av-
seende innehdll 1 férsta hand bér goras 1 anslutning till de 13ngsiktiga
och mer strategiska méilen inom ekonomistyrningen, eftersom det
dir sannolikt finns stérre mojlighet till politiska 6verenskommelser
som héller 6ver tid.

Nir det giller budgeten bér krav uppstillas pd en tydlig koppling
mellan det kortsiktiga perspektivet pd ett respektive tre ir, som
redan 1 dag finns 1 budgeten, och det lingsiktiga perspektivet som
ska anliggas utifrdn kravet pd god ekonomisk hushéllning. P4 s3 sitt
fortydligas att de méil och planer som anges 1 budgeten ocksi ska
understddja och utgd fran de 13ngsiktiga milen inom ramen f6r god
ekonomisk hushéllning. Detta innebir ocksa att de krav pa innehall
som uppstills 1 anslutning till det [ingsiktiga perspektivet konkre-
tiseras 1 budgeten och utgér underlag f6r de mal och planer som upp-
stills pa kort sikt.
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For att sikerstilla att innehillet 1 budgeten 6verensstimmer med
de l3ngsiktiga milen och riktlinjerna krivs att detta perspektiv ocksd
anliggs nir uppfoljning och analys av de kortsiktiga milen gors.

Budgetprocessen kan starta i en ram

Utredningen har kunnat identifiera vissa problem kopplat till pro-
cessen som omgirdar beslut om budget och den ekonomiska upp-
foljningen. Ett problem dr att det pd en del hill inte finns en faststilld
ordning som sikerstiller att budgeten faststills utifrdn tillgingliga
ekonomiska ramar och inte tvirtom, dvs. att verksamhetens behov
blir styrande och att det lingsiktiga ekonomiska perspektivet dir-
med far std tillbaka. Det kan innebira att olika sirintressen far ett
stort utrymme vid utformningen av budgeten, utan att tillricklig
hinsyn tas till de ekonomiska malen.

Det finns mot denna bakgrund anledning att 6verviga om det
forsta steget 1 den kommunala budgetprocessen, precis som 1 den
statliga budgetprocessen, borde vara att faststilla en ekonomisk ram
som utgdr en utgdngspunkt for det fortsatta budgetarbetet.

Kraven pd budgetens innehall behover stodja
en effektiv ekonomistyrning

Det uppstills fa lagkrav avseende budgetens innehill och utform-
ning. Det har resulterat i att budgeten i vissa fall inte innehéller alla
delar som ir viktiga f6r en effektiv ekonomistyrning. Ett par exempel
pa vanliga delar 1 budgeten som saknas ir balanskravsutredningen,
exploateringsposter, kassafldesanalys samt uppgifter om koncernens
ekonomi.

Detta dr delar som ir obligatoriska att redovisa 1 drsredovisningen
men det finns inget krav pd att budgeten ska utformas pi motsvarande
sitt. Det kan innebira att viktiga stillningstaganden saknas i budgeten
och att uppfoljning av budgeten forsviras, vilket 1 sin tur ger simre
mojligheter till en aktiv ekonomistyrning dir avvikelser uppticks och
snabba dtgirder kan vidtas. Det finns mot denna bakgrund anledning
att 6verviga ytterligare krav pd budgetens innehill, i viss mdn mot-
svarande de krav som uppstills inom den kommunala redovisningen.
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Utgiftsbeslut under 16pande ar fir inte férsvaga ekonomin

Utredningen anser dven att det bor tydliggéras vad konsekvensen ir
av att fatta utgiftsbeslut 16pande under budgetdret, som inte ryms
inom den ekonomiska ram som budgeten utgér. Om budgeten inte
innefattar alla betydande poster, t.ex. att exploateringens intikts-
och kostnadsposter utelimnas p.g.a. hog osikerhet eller att nya sats-
ningar och beslut tillkommer under budgetéret, innebir det att bud-
getens styrverkan sitts ur spel. Detta kan 1 sin tur leda till en icke
transparant och svarstyrd process for den ekonomiska forvaltningen
som riskerar leda till en forsvagning av ekonomin bade pd kort och
l&ng sikt. Utredningen anser mot den bakgrunden att det dven vid
utgiftsbeslut under 3ret ir viktigt med en allsidig genomlysning.

Rittvisande rikenskaper ir en forutsittning
for en effektiv ekonomistyrning

Rittvisande rikenskaper en grundforutsittning for att skétseln av
ekonomin fungerar vil och att den ekonomiska styrningen ir effek-
tiv. En av de viktigaste killorna till information ir kommuners och
regioners drsredovisning som utgdr underlag till ménga av de still-
ningstaganden som gors av beslutsfattare och tjinstemin i de kom-
munala organisationerna. Det finns vidare ett samband mellan kom-
munernas och regionernas externredovisning och den ekonomiska
styrningen, bl.a. avseende budget, balanskrav och balanskravsresultat.
Arsredovisningen ir ockss viktig for att tillfrsikra allminheten in-
syn 1 kommuners och regioners verksamhet och ekonomi.

De kommunala revisorerna har 1 uppdrag att granska om riken-
skaperna ir rittvisande, t.ex. om resultat- och balansrikningen ir
upprittade 1 enlighet med de krav som uppstills 1 LKBR, och full-
miktige har att godkinna &rsredovisningen innan beslut om ansvars-
frihet fattas. Mot bakgrund av drsredovisningens centrala roll inom
de kommunala organisationerna anser utredningen att det finns an-
ledning att 6verviga dtgirder for att skapa ytterligare garantier for
att de drsredovisningar som godkinns av fullmiktige ger en ritt-
visande bild. Utredningen kan ocks3 konstatera att det finns en mot-
stridig underrittspraxis gillande mojligheten att inom ramen f6r en
domstolsprovning prova fullmiktiges beslut om godkinnande av en
drsredovisning.
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Tidig uppféljning ir en forutsittning f6r snabba tgirder. Den
enda obligatoriska uppféljningen under l6pande verksamhetsar, del-
rsrapporten, kommer fullmiktige till handa pd hésten. Dirmed finns
risk att avvikelser inte upptickas i tid och att dtgirder vid avvikelser
riskerar att sittas in for sent f6r att {3 effekt under aret. I praktiken
har ett stort antal kommuner och regioner bide tit uppféljning och
goda rutiner for avvikelsehantering och dtgirdsplaner, bide med och
utan involvering av den politiska nivdn. Men risken kvarstdr att de
kommuner och regioner som har stérst behov av en tidig uppfolj-
ning, inte prioriterar detta. Ett genomférande av dtgirdsplaner for
att komma till ritta med avvikelser riskerar komma sent och effekter
fordroys.

Utredningen anser mot denna bakgrund att det bér 6vervigas om
ytterligare krav ska stillas pd uppféljning tidigare under &ret och som
syftar till att synliggora eventuella avvikelser infor fullmiktige. Med
den politiska férankringen som rapporteringen till fullmiktige inne-
bir kan genomférandet av dtgirder ocksa bli kraftfullare. Det skulle
dirmed ge 6kad mojlighet att vidta tidiga dtgirder som kan ge effekt
under pdgiende budgetar.

5.7 Revision och kontroll
5.7.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har 1 uppdrag att bedéma om regelverket f6r ekono-
misk forvaltning 1 kommunallagen utgér en bra grund {6r en effektiv
ekonomistyrning 1 kommuner och regioner. Enligt utredningens
direktiv finns det ett stort utrymme f6r kommunalt sjilvstyre inom
den ekonomiska styrningen vilket innebir en stor frihet att anpassa
ekonomistyrningen till lokala behov och férutsittningar. Samtidigt
innebir detta att inga tydliga ramar ges 1 detta avseende.

I syfte att skapa ett tydligt och stabilt ramverk fér ekonomiska
férvaltningen, vilket dr en viktig férutsittning f6r att kommuner och
regioner ska bedriva en effektiv ekonomistyrning, har utredningen
bl.a. 1 uppdrag att se 6ver kravet pd god ekonomisk hushéllning och
balanskravet. Utredningen f&r dirutdver ta upp andra frigor in de
som nimns 1 direktivet, om det behovs for att utredaren ska kunna
fullgora sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande sitt, och limna nod-
vindiga forfattningsforslag.
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Utredningen anser att frigor kopplade till tillimpning av regel-
verket och kontroll av regelefterlevnad ir exempel pd sidana andra
fragor som behover adresseras for att férslagen 1 6vrigt ska ges tillrick-
ligt stort genomslag for att skapa en mer effektiv ekonomistyrning.

5.7.2 Bakgrund och gallande ratt
Intern kontroll

Internt inom kommuner och regioner ir det 1 forsta hand respektive
beredningsorgan, t.ex. nimnderna, styrelsen och fullmiktige, som
ansvarar for att bedéma lagligheten av de beslut som fattas eller som
foreslds. Om fullmiktiges ordférande anser att ett forslag skulle leda
till ett beslut som strider mot lag eller annan foérfattning kan denne
enligt 5 kap. 57 § kommunallagen t.ex. vigra att ligga fram forslaget
till beslut. I férarbetena har dock forutsatts att bestimmelsen endast
ska anvindas i uppenbara fall. Provningen av beslutens laglighet bor
frimst ankomma p3 férvaltningsdomstolarna.”

Nimnderna och styrelsen ansvarar for sin verksamhet infér full-
miktige. Enligt 6 kap. 5 § forsta stycket kommunallagen ska nimn-
derna redovisa till fullmiktige hur de fullgjort sddana uppdrag som
fullmiktige limnat till dem med stod av 5 kap. 2 och 4 §§ kom-
munallagen, dvs. hur de fullgjort de uppdrag som fullmiktige dele-
gerat till dem. Vidare regleras nimndernas ansvar for den egna verk-
samheten 1 6 kap. 6 § kommunallagen. I detta ansvar ingdr bl.a. att se
till att verksamheten bedrivs 1 6verensstimmelse med de 6vergri-
pande mal som fullmiktige har stillt upp och i1 enlighet med de
foreskrifter som kan finnas for verksamheten. Nimnderna ska dven
se till att den interna kontrollen ir tillricklig. Med intern kontroll
avses exempelvis nimndens bestimmelser om bl.a. férdelning av an-
svar och befogenheter, systematiskt ordnade interna kontroller av
organisation, redovisningssystem och administrativa rutiner. Syftet
med den interna kontrollen ir att sikra en effektiv férvaltning och
att undvika att det begds allvarliga fel. En god intern kontroll ska
sdledes bidra till att indamélsenligheten 1 verksamheten stirks och
att den bedrivs effektivt och sikert.”

>* Prop. 1990/91:117, s. 189 och prop. 2016/17:171, s. 352.
> Prop. 2016/17:171, s. 362.
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Den kommunala revisionen

De kommunala revisorerna utses av fullmiktige infor varje mandat-
period, dd minst fem revisorer ska utses (12 kap. 4 och 5 §§ kom-
munallagen). Revisorerna ska &rligen granska den verksamhet som
bedrivs inom nimndernas eller fullmiktigeberedningarnas verksam-
hetsomrdden. Revisorernas granskningsuppgift omfattar all den verk-
samhet, undantaget 1 princip myndighetsutévning mot enskild, som
bedrivs inom nimndernas verksamhetsomriden 1 den omfattning
som foljer av god revisionssed (12 kap. 1 och 3 §§ kommunallagen).
Revisionen av verksamheten omfattar bdde férvaltningsrevision och
redovisningsrevision.

Inom ramen for férvaltningsrevisionen ska revisorerna préva om
verksamheten bedrivits pd ett indamilsenligt och frén ekonomisk
synpunket tillfredsstillande sitt och om den interna kontrollen inom
nimnderna ir tillricklig. Redovisningsrevisionen avser en prévning
av om de 3rliga rikenskaperna ir rittvisande och om den f6rmogen-
hetsskyddande kontrollen som utévas inom en nimnd ir tillricklig.
Redovisningsrevisionen omfattar bade tillforlitlighets- och sikerhets-
aspekter.”

Om revisorerna 1 sin granskning uppticker att det finns miss-
tanke om att brott av férmoégenhetsrittslig karaktir har begitts eller
att allmin férvaltningsdomstols avgérande har &sidosatts ska de an-
mila detta till berérd nimnd. Om nimnden inte vidtar &tgirder ir
revisorerna skyldiga att rapportera det till fullmiktige. Revisorerna
far dock avstd frin att anmila misstanke om brott till fullmiktige om
nimnden funnit att det inte foreligger en sddan misstanke (12 kap.
1 § tredje stycket kommunallagen).

Revisorerna ska vidare enligt 12 kap. 2 § kommunallagen bedéma
om resultaten 1 den deldrsrapport som enligt 11 kap. 6 § kommunal-
lagen ska behandlas av fullmiktige och &rsredovisningen ir férenliga
med de mal fullmiktige har beslutat. Revisorernas skriftliga bedom-
ning ska limnas till fullmiktige infér behandlingen av del3rsrapporten
och &rsredovisningen.

Revisorerna ska varje ar limna en revisionsberittelse till fullmik-
tige med en redogorelse f6r resultatet av den revision som avser
verksamheten under foregiende budgetdr. De sakkunnigas rapporter
ska bifogas revisionsberittelsen (12 kap. 12 § forsta stycket kom-

*¢ Prop. 2016/17:171, s. 432.
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munallagen). Vid fullmiktiges behandling av revisionsberittelsen ska
revisorerna och deras sakkunniga alltid ges tillfille att yttra sig (5 kap.
32 § andra stycket kommunallagen). Aven granskningsrapporter
frin lekmannarevisorerna 1 kommunala bolag ska bifogas revisions-
berittelsen. Vidare ska revisionsberittelsen som upprittats f6r kom-
munalférbund som kommunen eller regionen ingdr i samt for aktie-
bolag, handelsbolag, ekonomisk férening och stiftelse till vilken
kommunen eller regionen limnat éver skotseln av en kommunal an-
geligenhet enligt 10 kap. 2-6 §§ kommunallagen bifogas revisions-
berittelsen (12 kap. 12 § andra och tredje stycket kommunallagen).

Revisionsberittelsen ska innehdlla ett uttalande om huruvida an-
svarsfrihet f6r de fértroendevalda i styrelsen, nimnder och full-
miktigeberedningar tillstyrks eller inte (12 kap. 13 § tredje stycket
kommunallagen). Det ir sedan fullmiktige som beslutar om ansvars-
frihet ska beviljas eller vigras. Beslutet ska motiveras om det inte dr
uppenbart obehovligt (5 kap. 24 § forsta stycket kommunallagen).
I revisionsberittelsen kan revisorerna uttala kritik av mer eller mindre
allvarligt slag. Enligt 12 kap. 13 § forsta stycket kommunallagen har
revisorerna en mojlighet att rikta en anmirkning mot nimnder, full-
miktigeberedningar eller enskilda fértroendevalda. Det dr sedan full-
miktige som enligt 5 kap. 24 § andra stycket kommunallagen beslu-
tar om dven fullmiktige ska rikta anmirkningen.

Om fullmiktige beslutar att ansvarsfrihet vigras far fullmiktige
besluta att skadestdndstalans ska vickas (5 kap. 25§ kommunal-
lagen). Vidare finns enligt 4 kap. 9 § kommunallagen en méjlighet
for fullmiktige att dterkalla uppdrag for en fortroendevald som har
valts av fullmiktige, om denne har vigrats ansvarsfrihet.

Revisorerna ska 1 sin granskning bitridas av sakkunniga som de
sjilva viljer och anlitar i den omfattning som behévs for att fullgora
granskningen enligt god revisionssed (12 kap. 8 § forsta stycket
kommunallagen). De sakkunniga ska ha den insikt och erfarenhet av
kommunal verksamhet som krivs fér att fullgéra uppdraget (12 kap.
8 § tredje stycket kommunallagen).

Enligt 12 kap. 7 § kommunallagen fullgér varje revisor sitt upp-
drag sjilvstindigt. Detta innebir att de kommunala revisorerna i sin
granskning ir oberoende av varandra och att granskning och slutsatser
beslutas sjilvstindigt och inte genom kollektivt beslutsfattande. Varje
revisor har sdledes ritt att anfora en egen mening 1 revisionsberittel-
sen eller kan vilja att avge en egen revisionsberittelse.
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Enligt 11 kap. 8 § kommunallagen ska fullmiktiges presidium upp-
ritta forslaget till budget f6r revisorerna.

Extern kontroll

Utéver den interna kontrollen i fullmiktige och nimnder och de
kommunala revisorernas granskning utférs dven kontroll av den
kommunala verksamheten av externa organ dir det ytterst ir dom-
stolarna som prévar lagligheten av kommunala beslut.

Kommunala beslut kan 6verklagas antingen genom laglighets-
provning eller genom férvaltningsrittsligt 6verklagande. Beslut av
fullmiktige 6verklagas som regel genom laglighetsprévning medan
beslut av styrelsen och 6vriga nimnder kan éverklagas antingen genom
laglighetsprovning eller genom férvaltningsrittsligt 6verklagande.

Laglighetsprévning ir ett rittsmedel som syftar till att ge med-
lemmarna i kommuner och regioner méjlighet att kontrollera att den
kommunala sjilvstyrelsen utévas pa ett rittsenligt sict. Kinneteck-
nande f6r laglighetsprévning dr att besluten endast kan prévas mot
de prévningsgrunder som anges 1 kommunallagen (13 kap. 8 § kom-
munallagen) och att prévningen ir begrinsad till lagligheten av ett
beslut. Om &verklagandet bifalls fir beslutet enbart upphivas men
inte ersittas med ett nytt beslut (13 kap. 8 tredje stycket § kom-
munallagen).

Aven Riksdagens ombudsmin (JO) och Justitiekanslern (JK) be-
driver tillsyn 6ver att de som utdvar offentlig verksamhet efterlever
lagar och andra forfattningar samt 1 6vrigt fullgér sina dligganden.
I vrigt har dven férvaltningsmyndigheterna inom olika sektorer till-
synsuppgifter 1 forhillande till kommuner och regioner. Det finns
dock ingen férvaltningsmyndighet vars verksamhetsomrdde omfat-
tar kommuners och regioners ekonomistyrning och det finns ingen
tillsyn eller ndgra sanktioner pd omrédet.

5.7.3  Hur fungerar kontrollen av regelefterlevnaden i dag?

Kontrollen av regelefterlevnaden inom den ekonomiska férvaltningen
1 kommuner och regioner utgors bl.a. av den interna uppféljningen
som gors av bl.a. nimnder och fullmiktige. De kommunala revisorerna
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har en central roll nir det kommer till granskning av verksamhetens
indamalsenlighet, effektivitet och om rikenskaperna ir rittvisande.

Vidare kan kommunala beslut i regel 6verklagas antingen genom
laglighetsprovning eller genom férvaltningsritesligt dverklagande.
Inom den ekonomiska férvaltningen finns dock vissa begrinsningar
av mojligheten att 6verklaga beslut kopplade till den ekonomiska
styrningen.

Det 6vergripande kravet pd den ekonomiska férvaltningen, dvs.
att kommuner och regioner ska ha en god ekonomisk hushillning 1
sin verksamhet, ir en mélsittningsregel. Detta innebir att frigan om
kommunala beslut ir forenliga med god ekonomisk hushéllning inte
kan bli féremadl f6r domstolsprévning.”” Vidare finns det sirskilt
reglerade undantag frdn mojligheten till laglighetsprévning for vissa
budgetbeslut. Dessa undantag har motiverats utifrdn att det ir friga
om lokala politiska bedémningar av vad som ir en limplig hantering
av den lokala ekonomin och att dirmed inte ndgot som primirt bor
avgoras av domstol inom ramen for ett laglighetsprévningsmail, utan
i stillet inom ramen fér det politiska systemet.”® Beslut om att 8beropa
synnerliga skil f6r att inte balansera budgeten (11 kap. 5 § andra och
tredje styckena kommunallagen), beslut om reglering av ett negativt
balanskravsresultat (11 kap. 12 och 13 §§ kommunallagen) samt be-
slut om 1anspriktagande av resultatutjimningsreserver (11 kap. 14 §
kommunallagen) kan inte prévas fullt ut inom ramen fér en laglighets-
provning. Dessa beslut kan inte upphivas av en domstol utifrdn prov-
ningsgrundernai 13 kap. 8 § andra stycket tredje och fjirde punkterna
kommunallagen, dvs. om ritt organ i en kommun eller en region fat-
tat beslutet och om ett beslut strider mot lag eller annan férfattning.

Det finns vidare en motstridig underrittspraxis gillande mojlig-
heten att prova fullmiktiges beslut om godkinnande av drsredovis-
ningen inom ramen {6r en laglighetsprévning.

Sammantaget sker kontroll av regelefterlevnad inom den ekono-
miska férvaltningen genom den interna uppfoljningen 1 kommuner
och regioner, genom revisorernas granskning av verksamhet och eko-
nomi och 1 viss utstrickning genom domstolsprévning. Dirutéver
kan frigor kopplade till ekonomistyrning bli féremal for ett politisk
ansvarsutkrivande, vilket framfor allt sker 1 samband med valet till
kommun- och regionfullmiktige vart fjirde r.

7 Prop. 2016/17:171, s. 422 (R[o-\ 2000 ref. 1).
> Prop. 1996/97:52, s. 39.

186



SOU 2021:75 Utredningens analyser och 6vervaganden

5.7.4 Vilka problem, kopplat till ekonomistyrningen, finns
forknippade med efterlevnad och ansvarsutkravandet?

Utredningen har inom ramen {6r den enkit som genomforts samt
vid de samtal och méten som héllits fatt indikationer pd att det finns
problem med tillimpningen av regelverket gillande den ekonomiska
férvaltningen 1 kommuner och regioner. Det férekommer bl.a. att
riktlinjer f6r god ekonomisk hushillning inte antas, att undantag
frin balanskravet gérs med hinvisning till sddana omstindigheter
som inte kan anses utgéra synnerliga skil, att balanskravet 8sidositts
utan hinvisning till synnerliga skil samt att medel ur resultatutjim-
ningsreserver anvinds under hogkonjunktur. Om de kommunala
revisorerna limnat anmirkningar, avstyrkt beviljande av ansvarsfri-
het eller limnat andra former av synpunkter 1 dessa fall ir oklart.

Utredningen limnar 1 kapitel 6 en rad forslag for att fortydliga
regelverket kring ekonomisk styrning 1 kommuner och regioner.
Aven om ett tydligare och mer preciserat regelverk kan underlitta
tillimpningen behéver det ocksé finnas en granskning och kontroll
av efterlevnaden av regelverket som ir tillrickligt skarp.

Inom ramen f6r den ekonomiska férvaltningen ir som tidigare
nimnts, mojligheten till domstolsprévning begrinsad bl.a. eftersom
det 1 stor utstrickning handlar om politiska stillningstaganden och
bedémningar. S& som tidigare konstaterats finns det inte heller, bl.a.
med hinsyn till behovet av lokal anpassning, ndgon statlig tillsyn
eller sanktioner pd omradet som kan trygga efterlevnaden av regel-
verket. Ansvarsutkrivandet 1 férhdllande till fullmiktige f6r den eko-
nomiska styrningen som bedrivs i kommuner och regioner dr dir-
med i stor utstrickning politisk, och sker framfér allt 1 samband med
valet till kommun- och regionfullmiktige. Enligt den politikerunder-
sokningen som utredningen genomfért ligger ekonomiska frigor
hogt pd den politiska dagordningen. Dock kan ekonomiska styrnings-
frdgor vara svdra for invinarna att utvirdera och éverblicka, sirskilt
gillande de 18ngsiktiga perspektiv som bor stricka sig lingre in man-
datperioden.

En viktig aktor for att sikerstilla en korrekt tillimpning av regel-
verket och god efterlevnad av de krav som uppstills inom ekonomi-
styrningen ir de kommunala revisorerna. De kommunala revisorerna
har ett brett uppdrag och agerar pd uppdrag av fullmiktige for att
granska bdde verksamhet och ekonomi 1 den kommunala verksam-
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heten. Eftersom den kommunala revisionen ir fullmiktiges kontroll-
organ ingdr det diremot inte i revisorernas uppdrag att granska de
beslut om den ekonomiska férvaltningen som fullmiktige fattar. De
kommunala revisorerna kan dirfér inte anvindas som ett verktyg i
den min det finns en problematik med ansvarsutkrivande 1 forh3l-
lande till fullmiktige.

I syfte att identifiera i vilket avseende de kommunala revisorerna,
utifrdn utredningens forslag, kan bidra till en forbittrad tillimpning
och efterlevnad har utredningen genomfért méten med foretridare
for SKR, SKYREV och tre stora revisionsforetag.

Problem som lyftes fram vid dessa moten gillde bla. att revi-
sionen har ett mycket brett granskningsuppdrag, vilket i sin tur med-
for att granskningen av rikenskaperna och den ekonomiska férvalt-
ningen riskerar att hamna i skymundan. I stillet ligger det primira
fokuset pd forvaltningsrevision. Det finns vidare problem med en
bristande kunskap f6r ekonomiska frigor bland fullmiktigeledamoter
och att fullmiktige férhillandevis ofta viljer att inte rikta sidana
anmirkningar som framférs av revisorerna och inte heller motiverar
varfor. Ett annat problem som framholls var att kraven p& den eko-
nomiska férvaltningen, framfor allt kraven p& en god ekonomisk
hushéllning, ir alltfor otydliga for att kunna utvirderas och granskas
inom ramen f6r en revision. En utékad och férbittrad revision av
kravet pd god ekonomisk hushillning forutsitter dirmed att tyd-
ligare krav stills pd nimnderna i detta avseende, t.ex. i form av objek-
tiva och mitbara kriterier att utvirdera mot.

5.7.5 Utredningens slutsatser om hur kontrollen
av regelefterlevnaden kan férbattras

De mekanismer som finns for att sikerstilla en god tillimpning och
efterlevnad av regelverket f6r den ekonomiska férvaltningen ir fram-
for alle det politiska ansvarsutkrivandet, vissa avgrinsade mojlig-
heter till domstolsprévning samt den granskning som sker inom
ramen f6r den kommunala revisionen.

Givet behovet av anpassning till lokala férhllanden ir det viktigt
att kontroll och granskning av den kommunala verksamheten sker
med hinsyn taget till den kommunala sjilvstyrelsen. Dirmed ligger
det nira till hands att forindringar i detta avseende gors inom ramen
for befintlig ordning, t.ex. systemet med fértroendevalda revisorer
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och mojlighet till domstolspréovning. De problem inom tillimpning
och efterlevnad som har identifierats kan enligt utredningens upp-
fattning inte motivera inférandet av nya kontrollmekanismer, t.ex.
statlig tillsyn eller sanktioner.

Mer preciserade krav och ett fortydligande av den process som
behover omgirda ekonomistyrningen 6kar méjligheterna fér en mer
enhetlig tillimpning och en bittre efterlevnad av regelverket. Ett
tydligare regelverk mojliggor ocksd for de kommunala revisorerna
att 1 hogre utstrickning in tidigare granska och uttala sig om bl.a.
méluppfyllelse och regelefterlevnad. Dirutéver finns det ocksd an-
ledning att ytterligare férstirka den kommunala revisionens uppdrag
och mandat att granska och folja sirskilda frigor med koppling till
den ekonomiska forvaltningen.

I och med att ansvarsutkrivandet f6r skotseln av ekonomin 1
kommuner och regioner i férsta hand ir politiskt dr det viktigt att
rikenskaperna i kommuner och regioner ir rittvisande och ger en
god insyn 1 politiska stillningstaganden som rér ekonomin och verk-
samheten. Mot den bakgrunden och 1 syfte att 6ka transparens och
tillginglighet finns anledning att 6ka samordningen av processen kring
drsredovisning, revisionsberittelse och ansvarsprévning. Det finns
vidare behov av att ytterligare stirka allminhetens mojlighet till in-
syn gillande revisionsberittelsen.

5.8 Vagledning och stéd
5.8.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har i uppdrag att undersoka behovet av vigledning och
stod f6r den ekonomiska styrningen 1 kommuner och regioner och
om ett sddant behov konstateras, limna forslag som tillgodoser detta.

Bakgrunden till uppdraget ir att det finns indikationer pa brister
gillande efterlevnaden av kommunallagens bestimmelser om eko-
nomisk férvaltning. I den man dessa brister beror pd kunskapsbrister
eller tolkningsproblem skulle bittre mojligheter tll vigledning och
stod eventuellt kunna leda till bittre regelefterlevnad pd omradet.

Vidare framhills 1 direktivet att kommuner och regioner, till skill-
nad frdn staten, inte har tillgdng till statlig vigledning gillande eko-
nomiska frgor, trots att kommunsektorns ekonomi utgér en del av
det finanspolitiska ramverket.
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5.8.2 Vilken vagledning och stéd finns i dag
for kommuner och regioner?

Vigledning och stdd dr vida begrepp som kan innefatta olika saker.
En definition ges exempelvis 1 Svenska Akademins ordlista. Enligt
denna innebir ordet vigledning “hjilp att handla pa limpligt sitt,
t.ex. vid 16sningen p3 ett problem”. Ordet stéd kan anvindas i olika
sammanhang, bl.a. ekonomisk eller moralisk hjilp”.

Forvaltningsmyndigheter med foreskriftsritt och eventuellt till-
synsansvar har ibland ocksa i uppdrag att publicera allminna rdd och
tillhandahalla vigledning 1 viss utstrickning. Det finns dock ingen
forvaltningsmyndighet 1 dag vars verksamhetsomride omfattar kom-
muners och regioners ekonomistyrning. Dirmed finns varken fore-
skriftsritt eller tillsynsansvar pd omrddet. Det finns inte heller allminna
rdd eller annan statlig vigledning, t.ex. publikationer och informa-
tionsmaterial, som tar sikte pA kommuners och regioners ekonomi-
styrning.

Viss vigledning och stod ges 1 dag av SKR. SKR:s uppdrag ir att
stodja sina medlemmar och bidra till att utveckla kommuners och
regioners verksamhet samt att samordna olika nitverk f6r kunskaps-
utbyte och samordning. I SKR:s roll ingdr vidare att ge service och
ridgivning till tjinstepersoner och fértroendevalda inom alla de frigor
som kommuner och regioner ir verksamma inom. SKR anordnar
dven kurser och konferenser inom ménga imnen.

Inom omrddet ekonomi arbetar SKR for att skapa stabila och
forutsigbara ekonomiska forutsittningar f6r medlemmarna. De tar
fram prognoser for skatteintikter, kostnader och sysselsittning, gor
analyser av det samhillsekonomiska liget, publicerar cirkulir inom
bl.a. budget, upptoljning och prognoser samt redovisning. SKR an-
svarar for flera olika nitverk inom det ekonomiska omrédet.

SKR har dven en analysgrupp som erbjuder ett aktivt stéd till de
medlemmar som onskar en genomging av ekonomi och styrning
samt en prognos dver den ekonomiska utvecklingen. Analysgruppen
gor bl.a. en analys av verksamhetskostnader, behovsutveckling ut-
ifrdn demografisk prognos, utmaningar etc. 1 syfte att denna ska
kunna ligga till grund fér en samsyn kring vilka ekonomiska ramar
som bor styra verksamheterna i framtiden.

En annan akt6r pd omrddet ir RKA som ir en ideell férening som
bildats 1 samarbete mellan staten och SKR. RKA har funnits sedan
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2006 och har 1 uppdrag att underlitta uppféljning och analys av olika
verksamheter i kommuner och regioner, samt att frimja jimforelser
mellan kommuner och mellan regioner. Som ett led 1 detta driver och
utvecklar RKA en databas, Kolada, som innehiller nyckeltal for
kommuner och regioner och fér de verksamheter de bedriver. RKA
erbjuder dven stéd for analys och uppféljning till kommuner och
regioner genom att tillgingliggéra nyckeltal for jimforelse och ana-
lys 1 databasen Kolada. RKA erbjuder dven utbildningar och analys-
stod.

RKR ir en ideell férening vars medlemmar utgérs av svenska
staten och SKR. RKR ir ett oberoende organ fér normbildning 1
redovisningsfrigor f6r kommuner och regioner och har som huvud-
uppgift att frimja och utveckla god redovisningssed 1 kommuner,
regioner och kommunalférbund 1 enlighet med LKBR. RKR ska
inom ramen f6r huvuduppgiften géra uttolkningar av god redovis-
ningssed och utarbeta rekommendationer i redovisningsfrdgor som
ir av principiell betydelse eller av stérre vikt. RKR ska sprida infor-
mation om sddana uttolkningar och rekommendationer samt f6lja
genomslaget 1 kommuners och regioners externa redovisning.

Slutligen finns ytterligare nigra aktdrer pd omrddet som ger vig-
ledning och stod till kommuner och regioner inom ramen fér eko-
nomistyrning. Bland annat kan Kommunalekonomernas forening
och Kommuninvest nimnas, vilka bida tillhandahéller utbildningar
och seminarier inom det kommunalekonomiska omradet. Vidare finns
det ett antal forskarmiljoer som i varierande grad erbjuder liknande
stod.

5.8.3  Finns det behov av mer vagledning
och stéd inom ekonomistyrning?

I den enkitunders6kning bland ekonomichefer som utredningen har
genomfort stilldes frigor om vigledning och stéd inom ekonomi-
styrningen. Enkitsvaren visade tydligt att det finns en efterfrigan pd
mer vigledning och stéd och en majoritet ansdg att detta skulle
underlitta efterlevnaden och tillimpningen av regelverket om ekono-
misk forvaltning 1 kommunallagen. Generellt sett var kommunerna
mer positivt instillda in regionerna till mer vigledning och stod pa
omrdidet.
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Det framgick ocks8 tydligt av enkitsvaren att det finns ett sdrskilt
omride dir minga efterfrigar mer vigledning och stéd, nimligen
god ekonomisk hushillning. I detta ingick bl.a. riktlinjer for god
ekonomisk hushéllning samt finansiella mal och verksamhetsmal.
Ett annat omrdde dir minga angav att de upplever ett behov av
vigledning och stéd och som kopplar till god ekonomisk hushall-
ning, ir frdgor kring ekonomi i1 koncernen, t.ex. dgarstyrning av
kommunala féretag. Kommuner och regioner med svag ekonomi
efterfrigar 1 storre utstrickning dn de med stark ekonomi, vigled-
ning och stdd kring balanskravet och dirtill kopplade fragor.

I 6vrigt ansdg en majoritet att vigledning och st6d bor vara dif-
ferentierad utifrin kommungrupp eller befolkningsstorlek. Manga
svarade ocks3 att de ser ett behov av generellt utformad vigledning
och stdd. Det fanns dock ingen storre efterfrigan pd individuellt
utformad vigledning och stod.

I den intervjuundersékning som utredningen litit genomfora
med kommunalpolitiker stilldes ocksd en friga om behovet av mer
vigledning och stéd for politiker. En vanlig uppfattning var att det
viktigaste ir en kompetent tjinstemannaorganisation som ger stod
till politiker men att det ocksg finns en sdrbarhet 1 detta.

Utredningen har dirutéver genom ett antal workshops, méten
och samtal med sektorsforetridare kunnat konstatera att det ut-
trycks ett behov av och finns en efterfrigan pd mer vigledning och
stdd inom det ekonomiska omridet.

Utredningen har ocksd dragit slutsatsen att det finns problem
med tillimpningen av regelverket bl.a. utifrin en brist pd kunskap
och resurser.

5.8.4  Kunskapen om tillampningen av regelverket
for ekonomisk forvaltning ar otillracklig

U