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En effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner

Beslut vid regeringssammantride den 3 september 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska bedéma om nuvarande regelverk f6r ekonomisk
forvaltning i kommunallagen (2017:725) utgor en bra grund for en effektiv
ckonomistyrning i kommuner och regioner. Syftet med utredningen ir att ge
kommuner och regioner goda férutsittningar att méta framtida utmaningar
genom att foresla ett sammanhallet regelverk for en effektiv ekonomi-

styrning i kommuner och regioner.
Utredaren ska bl.a.

e foGresla hur krav pa god ekonomisk hushéllning och regelverket f6r
balanskravet bor vara utformade,

e unders6ka och vid behov limna forslag till vagledning och stéd for
den ekonomiska styrningen i kommuner och regioner, och

e foresld 16sningar som sammantaget skapar goda forutsattningar for
en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner och som ligger
1 linje med malen f6r den nationella finanspolitiken.

Uppdraget ska redovisas senast den 24 september 2021.



Samhallsekonomi och finanspolitiskt ramverk

Kommunsektorn, dvs. kommuner och regioner, ansvarar for en stor del av
den offentliga verksamheten i Sverige och har dirfér en betydande roll i
samhillsekonomin. Kommunsektorns utgifter motsvarar cirka halften av den
samlade offentliga sektorns utgifter.

Riksdagen och regeringen har det yttersta ansvaret for samhillsekonomin
och den ekonomiska politiken. Staten har ett Gvergripande ansvar for att
samtliga kommuner och regioner har férutsattningar och kapacitet som star 1
proportion till det samlade uppdraget. Samspelet mellan staten och
kommunsektorn behover fungera pa ett sitt som gagnar en sund samhills-
ckonomisk utveckling och som skapar goda foérutsittningar for valfard och
ckonomisk tillvaxt.

Det finanspolitiska ramverket édr ett antal mal och principer, bl.a. 6verskotts-
malet som giller for hela den offentliga sektorns finansiella sparande, som
styr finanspolitikens utformning och som syftar till att finanspolitiken ska
vara langsiktigt hallbar och transparent. Ramverket omfattar bade staten och

kommunsektorn.

Ramverket for ekonomisk forvaltning

Kommunerna och regionerna har genom den kommunala sjalvstyrelsen stor
frihet att sjalva besluta om hur deras verksamhet ska bedrivas och ir
ansvariga for resultat, kvalitet och innehall. Det ger mojlighet till lokala
anpassningar utifran olika behov och férutsattningar. Av 1 kap. 1 § andra
stycket regeringsformen framgar bl.a. att den svenska folkstyrelsen
torverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och

genom kommunal sjilvstyrelse.

Enligt 14 kap. 4 § regeringsformen far kommuner och regioner ta ut skatt
tor skotseln av sina angeligenheter (jfr 1 kap. 7 § regeringsformen). Denna
beskattningsritt utgor en viktig del av den kommunala sjilvstyrelsen och ger
torutsittningar for kommunernas och regionernas finansieringsansvar for

sina verksamheter.

Skatteintdkterna utgor cirka tva tredjedelar av kommunsektorns totala
intikter. Vidare utgor de generella och riktade statsbidragen en betydande del
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av finansieringen av kommunsektorns verksamhet. Det kommunal-
ckonomiska utjagmningssystemet dr utformat for att skapa likvirdiga
ekonomiska forutsattningar for kommuner och regioner att kunna
tillhandahalla sina invanare likvirdig service oberoende av invanarnas
inkomster eller andra strukturella forhallanden.

Den ekonomiska forvaltningen f6r kommuner och regioner regleras 1
kommunallagen. Kommuner och regioner har utifrin detta ramverk generellt
sett stora mojligheter att genom egna prioriteringar utforma den ekonomiska

styrningen pa lokal niva.

Enligt balanskravet ska kommuner och regioner ha en budget i balans, vilket
betyder att budgeten fér nista kalenderar (budgetar) ska upprittas sa att
intdkterna Overstiger kostnaderna (11 kap. 5 § kommunallagen). Om
balanskravsresultatet for ett visst rikenskapsar dr negativt, ska det som
huvudregel regleras under de narmast foljande tre dren. Detta balanskrav
anger den ldgsta godtagbara resultatnivan. Krav stills ocksa pa att kommuner
och regioner ska ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet (11 kap.
1 § kommunallagen). Detta krav innebdr att resultatet i kommuner och
regioner i normalfallet bor ligga pa en niva som forstirker ekonomin.
Kommuner och regioner har dven mojlighet att under vissa forutsittningar
reservera en del av sina 6verskott i goda tider och bygga upp lokala
resultatutjaimningsreserver (11 kap. 14 § kommunallagen). Medel i
resultatutjimningsreserverna kan sedan tas i ansprak for att ticka underskott
som uppstar till f6ljd av en lagkonjunktur.

Kommunsektorns ekonomi

Kommunsektorns ekonomi utgér en del av de offentliga finanserna och
darfor foljer regeringen l6pande upp kommunsektorns ekonomi och de
eventuella finansiella och strukturella risker som kan finnas 1 sektorn. Den
kommunalekonomiska utvecklingen redovisas 1 den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen. Uppfoljningen av
kommunsektorns ekonomi visar att det trots flera ar av god ekonomisk
tillvixt finns vissa kommuner och regioner som dr sarbara till f6ljd av en
okad skuldsittning, ett utokat atagande i sina bolag samt svarigheter att
anpassa verksamheten till befolkningsindringar, som for vissa innebir en
6kande och f6r andra en minskande befolkning. Det finns en stor spridning
mellan de enskilda kommunernas och regionernas ekonomi, exempelvis vad
giller resultat, skuldsittning och de kommunala bolagens ekonomi.

3(11)



Av uppfoljningen framgir vidare att vissa kommuner och regioner
budgeterar med ett underskott trots en redan svag ekonomi. Det finns ocksa
exempel pa kommuner och regioner som budgeterat resultat pa en
otillricklig niva for att kunna méta oférutsedda hindelser. Detta tyder pa att
det finns kommuner och regioner som inte nar kommunallagens krav pa en

god ekonomisk hushallning.

I dagsliget har dessutom foljderna av sjukdomen covid-19 drabbat hela
samhillet, inte minst kommuner och regioner. Kommunsektorns skatte-
intikter utvecklas inte i samma takt som tidigare och stora merkostnader
uppstar. Det finns en risk att de kommuner och regioner som redan innan
krisen hade svag ekonomi kommer att se en ytterligare férsvagning.

Behovet av en utredning

Kommuner och regioner har stor frihet att anpassa sin ekonomistyrning
utifran lokala behov och férutsittningar. De ansvarar sjalva for hur deras
verksamhet ska bedrivas och dr ansvariga for resultat, kvalitet och innehall.
Det ar viktigt att kommuner och regioner redovisar positiva resultat som
starker deras ekonomiska fOrutsittningar att battre kunna hantera bade
langsiktiga utmaningar och akuta situationer.

Kommunallagens bestimmelser om ekonomisk styrning ar generellt
utformade och det finns ett stort utrymme fér kommunalt sjilvstyre. Detta
innebir samtidigt att inga tydliga ramar ges for kommuner och regioner i
detta avseende. Ett tydligt och stabilt ramverk f6r den kommunala sektorn,
vilket innefattar bestimmelserna om den ekonomiska forvaltningen, ir en
viktig férutsittning for att kommuner och regioner ska bedriva en effektiv
ekonomistyrning. En effektiv ekonomisk styrning innebar att ha val avvagda
mal och en god maluppfyllelse. Mélen bor vara anpassade till de lokala
torutsittningarna och utga fran gillande ritt.

Statens uppfoljning av kommunsektorns ekonomi visar att det finns ett antal
kommuner och regioner som har en svag ekonomi trots flera ar av
gynnsamma ekonomiska forutsittningar med lag rinta, 6kade skatteintikter
— till f6ljd av en hog sysselsattning — och 6kade generella statsbidrag.
Djupgaende ekonomiska problem kan vara en f6ljd av ogynnsamma
forutsittningar som dr svara att paverka genom beslut pa lokal niva, men kan
ocksa vara ett tecken pa en svag och ineffektiv styrning.
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Mot denna bakgrund finns det behov att gora en 6versyn av kommunal-
lagens bestimmelser om ekonomisk forvaltning, i syfte att skapa ett
andamalsenligt utformat regelverk som 4 ena sidan ger tillrickligt goda
torutsittningar for kommuner och regioner att bedriva en effektiv
ckonomisk styrning och 4 andra sidan ir tillrickligt styrande utifran statens
behov av att uppritthalla en langsiktigt hallbar finanspolitik.

Uppdraget att utreda kommuners och regioners ekonomiska styrning
God ekonomisk hushallning

Kravet pa god ekonomisk hushallning i 11 kap. 1 § kommunallagen ar
grundliggande f6r kommunernas och regionernas ekonomiska styrning och
omfattar allt fran hur medel férvaltas till hur kommunen eller regionen valt
att organisera sig. Det dr darfor viktigt att kravet ar andamalsenligt utformat
och ger tillricklig stadga it den ekonomiska styrning som kommuner och
regioner sjilva dr ansvariga for att bedriva. Som tidigare nimnts finns det
delar av kommunsektorn som inte uppnar kravet pa god ekonomisk
hushallning. Exempelvis finns det kommuner och regioner som budgeterar
otillrackliga resultatnivaer och finansierar I6pande verksamhet med
inkomster fran forsiljning av tillgdngar. Mot den bakgrunden finns anledning
att Overviga hur kravet pa god ekonomisk hushallning bor vara utformat.

Medelsfoérvaltningen ér en viktig del av den ekonomiska styrningen i
kommuner och regioner och omfattar savil placering av likvida medel som
upplaning. Enligt 11 kap. 2 § kommunallagen ska kommuner och regioner
torvalta sina medel pa ett sadant sitt att krav pa god avkastning och
betryggande sakerhet kan tillgodoses. Detta innebir en balansging mellan
minimering av risk och strivandet efter en sa god avkastning som maoijligt.
Detta kraver en effektiv ekonomistyrning och darfér bor aven medels-

forvaltningen 1 kommuner och regioner inga i Gversynen.

Det ar vanligt férekommande att kommuner och regioner anvinder sig av
olika typer av finansiella instrument for att fa en god avkastning vid
térvaltningen av medel, t.ex. for att sikra kommunens eller regionens
pensionsforpliktelser. Handel med vissa typer av finansiella instrument, t.ex.
handel med derivat, kriver att sikerhet stills. En sirskild fraga dr om detta
skulle kunna omfattas av pantsittningsforbudet 1 11 kap. 22 § kommunal-
lagen och att kommuner och regioner dirmed dr f6rhindrade att anvinda sig
av dessa finansiella instrument pa samma villkor som andra aktorer. Detta
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kan t.ex. forsvara en effektiv upplaning. Det finns dirmed anledning att se
6ver pantsittningsforbudets utformning.

Utredaren ska darfor

e foresla hur kravet pa god ekonomisk hushallning bor vara utformat,

e foresla hur bestimmelserna om medelforvaltning bor vara

utformade,

e foresla hur bestimmelserna om pantsittningsférbud bor vara
utformade, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Balanskravet och resultatutiamningsreserver

Den ekonomiska krisen 1 bérjan av 1990-talet skadade de svenska stats-
finanserna. Det genomfordes dirfoér en rad dtgirder fOr att styra mot och
skapa forutsittningar for en langsiktigt hallbar ekonomisk politik. Det
inférdes ett mal for 6verskott i de offentliga finanserna och ett utgiftstak for
staten. For den kommunala ekonomin inférdes ett krav pa att uppritta en
budget i balans, vilket numera regleras i 11 kap. 5 § kommunallagen. Dessa
atgirder bildar tillsammans det finanspolitiska ramverket. Det finanspolitiska
ramverket ingir inte i 6versynen inom ramen for utredarens uppdrag.

Intérandet av balanskravet har satt fokus pa de ekonomiska fragorna och
ddrmed har det ocksa bidragit till en bittre ekonomisk styrning i kommuner
och regioner. En risk med balanskravet ar dock att det kan motverka
sparande och leda till att kommuner och regioner i stillet valjer att forbruka
tillgdngliga medel f6r att undvika att medel lases fast i det egna kapitalet. Ett
sadant agerande kan leda till att ekonomin urholkas pa sikt och att det inte
finns reserver for att mota framtida utmaningar. En annan risk med balans-
kravet dr att det kan bidra till ett procykliskt agerande, dvs. ett agerande som
torstarker konjunktursvingningarna, med negativa effekter for samhalls-
ckonomin. Balanskravet kan under simre tider tvinga fram dtstramningar i
verksamheten, som i sin tur kan foérstirka en konjunkturnedgang. Om
verksamheten byggs ut kraftigt i h6gkonjunktur kan det ocksa fa en
procyklisk effekt.

Moijligheten att reservera medel i en resultatutjgimningsreserv 1 11 kap. 14 §

kommunallagen kan minska risken f6r en procyklisk politik forutsatt att
reserven anvinds pa ratt satt. Avsikten med resultatutjaimningsreserverna ar
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att skapa forutsittningar for en mer stabil utveckling av kommunsektorns
konsumtion och sysselsittning 6ver en konjunkturcykel. Uppfoljningen av
kommunernas och regionernas ekonomi visar att drygt hilften av
kommunerna och ett fatal av regionerna har valt att anvinda sig av resultat-
utjamningsreserver. Uppfoljningen har under senare ar ocksa visat pa
exempel dir resultatutjimningsreserverna anvints trots att det varit
hégkonjunktur. Resultatutjamningsreserver kan vara ett bra verktyg for en
effektiv och flexibel ekonomistyrning férutsatt att reserverna anvands pa rétt
sitt, dvs. inte for tillfilliga skattesinkningar eller utgiftskningar.

Balanskravet dr och bor dven fortsittningsvis vara en viktig utgangspunkt for
ckonomistyrningen i kommuner och regioner. Dirfér behéver balanskravet
vara andamalsenligt utformat och ange en limplig niva som mojliggor for
kommunsektorn att moéta framtida utmaningar. Den uppf6ljning som
regeringen gor I6pande visar att det finns kommuner och regioner som
budgeterar med underskott, trots en redan svag ekonomi. Detta kan vara ett
tecken pa mer djupgiende ekonomiska problem eller en ineffektiv styrning.
Dessutom visar uppfoljningen att det finns kommuner och regioner som
anvinder sig av mojligheten att ange synnerliga skil for att inte reglera
negativa balanskravsresultat. Det dr viktigt f6r den ekonomiska styrningen
att mojligheten att hinvisa till synnerliga skil, bade vid upprittande av
budget och vid regleringen av ett negativt resultat, anvinds pa ritt siatt och
ligger i linje med god ekonomisk hushallning.

Utredaren ska darfor

e foresla hur regelverket for balanskravet bor vara utformat,
e foresld hur balanskravsresultatet ska beraknas och regleras,

¢ bedéma om resultatutjimningsreserver bor bli obligatoriska och
limna forslag pa hur regelverket om resultatutjamningsreserver i
Ovrigt bor vara utformat, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda behovet av vagledning och stéd for
kommunsektorns ekonomistyrning

For uppfoljningen av finanspolitiken pa nationell niva ansvarar ett antal
myndigheter under regeringen, t.ex. Ekonomistyrningsverket, Finanspolitiska
radet och Konjunkturinstitutet. Dirutover har Ekonomistyrningsverket bl.a.
1 uppdrag att utveckla den ekonomiska styrningen for statliga myndigheter
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samt gora analyser och prognoser for statens ekonomi. Det finns ingen
statlig myndighet med motsvarande vigledningsansvar f6r kommuner och
regioner. Detta trots att kommunsektorns ekonomi utgér en del av det
finanspolitiska ramverket. Kommuner och regioner ir i dessa fragor
hinvisade till den kompetens och de resurser som finns inom den egna
organisationen eller hos externa aktorer som tillhandahaller denna typ av
tjanster t.ex. Sveriges Kommuner och Regioner.

Regeringens uppfoljning av kommunsektorns ekonomi visar, vilket nimnts
ovan, att det finns indikatorer pa att det finns kommuner och regioner som
inte lever upp till lagens krav pa god ekonomisk hushallning och kravet pa
att uppratta en budget i balans. Orsakerna till att efterlevnaden i vissa fall
brister kan vara flera, bl.a. stora ekonomiska utmaningar eller svarighet att
bedriva en effektiv ekonomisk styrning. Ett sitt att forbittra efterlevnaden ér
att skapa ett tydligare och bittre strukturerat ramverk fér den ekonomiska
styrningen. Ett annat sitt dr att Gvervaga bittre mojligheter till vigledning
och stéd pa omradet.

Utredaren ska darfor

e undersoka behovet av vigledning och stéd f6r den ekonomiska
styrningen i kommuner och regioner och om ett sadant behov
konstateras limna foérslag som tillgodoser detta.

Uppdraget att gora en allman 6versyn av regelverket for ekonomisk
forvaltning

Viilskotta finanser i kommuner och regioner bidrar till att de finanspolitiska
malen nas. Det finanspolitiska ramverket bestar bl.a. av 6verskottsmalet, ett
utgiftstak, ett skuldankare och det kommunala balanskravet. Nagon
motsvarande 6vre grans for utgifter eller krav pa nivaer f6r resultat och
skuldsattning uppstalls inte f6r kommuner och regioner. Ett sammanhallet
regelverk f6r den ekonomiska forvaltningen i kommuner och regioner, dir
de olika delarna i regelverket pa ett genomtinkt sitt understodjer varandra,
ar viktigt for att uppritthélla en sund samhallsekonomisk utveckling.

Den nya kommunallagen tradde i kraft den 1 januari 2018 och den nya lagen
(2018:597) om kommunal bokféring och redovisning tradde 1 kraft den
1 januari 2019. Ramverket f6r den ekonomiska férvaltningen ingick varken 1
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oversynen av kommunallagen eller i 6versynen av den kommunala

redovisningslagen.

Det ir viktigt att lagstiftningen har en bra och lattillginglig struktur. Dirfor
finns det ocksd behov av att gora en lagteknisk 6versyn av kommunallagens
bestimmelser om ekonomisk férvaltning.

Utredaren ska darfor

e foresla l6sningar som sammantaget skapar goda forutsittningar for
en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner och som
ligger i linje med malen fér den nationella finanspolitiken,

e bed6éma om det finns behov av och dr limpligt att inféra en Gvre
grins for utgifter samt krav pa nivaer for resultat och skuldsittning
tor kommuner och regioner,

e oora en lagteknisk 6versyn av 11 kap. kommunallagen,

e ta upp andra fragor dn de som nimns i direktivet, om det beh6vs for
att utredaren ska kunna fullgéra sitt uppdrag pa ett tillfredsstillande
sitt, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att analysera pensionsredovisningens konsekvenser

Fragan om hur den kommunala pensionsskulden redovisas har betydelse for
kommunernas och regionernas tillimpning av balanskravet och kravet pa

god ekonomisk hushallning.

Enligt 5 kap. 4 § lagen om kommunal bokféring och redovisning ska
kommunernas och regionernas pensionsskuld redovisas enligt
blandmodellen. Det innebir att det bara ar pensionsforpliktelser intjanade
efter 1998 som redovisas som avsattning i balansrakningen. Pensionsfor-
pliktelser intjinade fr.o.m. 1998 redovisas i stillet som en ansvarsférbindelse.
Blandmodellen dr unik fér den kommunala sektorn och sags vid sitt
inférande som en 6vergangslosning. Den leder pa sikt till en Gvergang till
fullfonderingsmodellen. Fullfonderingsmodellen innebar att samtliga
pensionsforpliktelser redovisas som avsittning i balansrikningen oavsett nar

pensionsférménerna har intjanats.

I betinkandet En dndamalsenlig kommunal redovisning (SOU 2016:24)
foreslds att kommuner och regioner ska redovisa sina pensionsfoérpliktelser
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enligt fullfonderingsmodellen. Behovet av en mer transparent och ratt-
visande redovisning av pensionsforpliktelser Gverviger enligt utredningens
mening de nackdelar som en 6vergang till fullfonderingsmodellen kan
medfora. Fullfonderingsmodellen ér t.ex. mer kinslig for konjunktur-
variationer an vad blandmodellen ir. En 6vergang till fullfonderingsmodellen
innebir ocksa att manga kommuner och merparten av regionerna far
negativa egna kapital. I normalfallet innebir fullfonderingsmodellen ldgre
kostnader och hogre arliga resultat aven om utbetalningarna ar desamma.

Det finns dven andra poster i den kommunala redovisningen som kan fa
stora konsekvenser enskilda ar for vissa kommuner. Det har t.ex. 1 skrivelser
till regeringen riktats kritik mot hur investeringsbidrag och gatukostnads-
och exploateringsersattningar ska redovisas samt hur finansiella instrument
ska virderas (Fi2020/00167/K). Sammantaget grundar sig kritiken pa att
lagstiftningen och normeringen fran Radet f6r kommunal redovisning leder
till stora variationer i kommunernas redovisade resultat. Pa grund av regel-
verket kring balanskravet vill kommunerna inte behéva redovisa varken stora
intdkter eller stora kostnader enskilda ar, utan vill i stillet kunna férdela
dessa.

I propositionen En dndamalsenlig kommunal bokféring och redovisning
anger regeringen att det finns skal att analysera fragan om redovisning av
kommunala pensionsforpliktelser ytterligare, sett 1 ljuset av kommunallagens
bestimmelser om god ekonomisk hushallning och kravet pa att uppritta en
budget i balans (prop. 2017/18:149 s. 65).

Utredaren ska darfor

e analysera de konsekvenser som en dndrad redovisningsmodell for
pensionsforpliktelser skulle fa, givet att de forslag som utredaren

limnar i 6vrigt genomfors.

Konsekvensbeskrivningar

Vid utformningen av forslagen ska utredaren, utéver vad som framgar av
kommittéforordningen (1998:1474), sirskilt belysa de kortsiktiga och
langsiktiga konsekvenserna av de forslag pa dtgirder som limnas och de
alternativa forslag som har overvagts. I det ingar bl.a. att beskriva de
samhillsekonomiska konsekvenserna liksom eventuella konsekvenser for
den ekonomiska jimstilldheten.
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I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrinkning av den kommunala
sjalvstyrelsen inte bor ga utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn till
andamalen. Det innebir att en proportionalitetsprévning ska goras under
lagstiftningsprocessen. Om nagot av forslagen 1 betinkandet paverkar den
kommunala sjilvstyrelsen ska dirfor, utéver dess konsekvenser, ocksa de

sarskilda avvagningar som lett fram till forslagen redovisas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska féra en dialog med kommuner, regioner, relevanta statliga
myndigheter, Sveriges Kommuner och Regioner och andra berrda

intressentet.

Utredaren ska dven folja arbetet 1 och ta del av erfarenheter fran eventuella
utredningar som ber6rs av uppdraget.

Uppdraget ska redovisas senast den 24 september 2021.

(Finansdepartementet)
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