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Till statsradet Lena Micko
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ning i kommunallagen (2017:725) utgér en bra grund fér en effektiv
ekonomistyrning (dir. 2020:88).

Den 7 september 2020 férordnades generaldirektéren Clas Olsson
som sirskild utredare.
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ekonomen Hans Stark, Sveriges Kommuner och Regioner samt ut-
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Utredningen, som tagit namnet Utredningen om en effektiv eko-
nomistyrning i kommuner och regioner, éverlimnar hirmed betin-
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Begrepp och forkortningar

Nagra anvdnda begrepp

Balanskravsresultat:

Egen finansiering:

Finansiell buffert

Finansiella
nettotillgingar:

Investeringskvot:

Kommunal koncern:

Arets resultat efter balanskravsjusteringar med justering
for forindring av resultatreserven.

Finansiering av investeringar med egna medel ur ett
kassaflodesperspektiv. Den finansiella bufferten utgor
egna medel. Motsats till finansiering med 1an. Begreppet
ligger nira begreppet sjilvfinansiering men anvinds inte

1 utredningen med exakt samma definition. Hir inkluderas
tidigare &rs likviditetsdverskott samt dven framtida bud-
geterade likviditetséverskott {6r planperioden.

Se dven finansiella nettotillgdngar respektive netto-
laneskuld. Utredningen bedémer att storleken pd den
finansiella bufferten ska ingd i berdkningen om en
kommun eller region har en stark finansiell stillning.

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

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

igs av en kommun eller en region anvinds begreppen
kommunernas kommunala koncerner eller regionernas
kommunala koncerner.
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Begrepp och férkortningar

SOU 2021:75

Kommunala
koncernféretag/
kommunala foretag:

Landsting/regioner:

Lanefordringar
pé (kommunala)
koncernféretag:

Lanekvot:

Mal:

Malniva:

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 f6r 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 foretag som dgs av en kommun eller en
region anvinds begreppen kommunernas kommunala
koncernféretag eller regionernas kommunala koncern-
foretag.

Foretag och bolag anvinds i det nirmaste som
synonyma begrepp.

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

Avser fordringar pd de kommunala koncernféretagen
som bestdr av externa lin som kommunen eller regionen
har upptagit och vidareutldnat till sina koncernféretag
och/eller utlining av kommunens eller regionens egen
dverskottslikviditet till sina koncernféretag.

Laneskuldens andel av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning.

Den avsedda effekten, d.v.s. det som ska uppnés. Ofta
beskrivs ett mil i ord. Mlet mits med nyckeltal. For att
kunna bedéma uppfyllelsen av milet miste en mélniva
anges f6r nyckeltalet.

Det virde som ett nyckeltal anges till och som ska uppnis
f6r att ett mél ska anses vara uppfyllt.

Bruttoinvesteringar ir det 6kade virdet p& de materiella
anliggningstillgingarna tack vare nyanskaffningar,
ersittnings- och underhillsinvesteringar. I berikningen
av nettoinvesteringar inkluderas dven det minskade
virdet till f6]jd av férsiljningar och utrangeringar.

Ett negativt virde for de finansiella nettotillgdngarna.

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

Finansiella tillgingar exklusive aktier och andelar
i koncernféretag. Bestdr av likvida medel och kapital-
placeringar.
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SOU 2021:75 Begrepp och forkortningar

Sjilvfinansiering: Finansiering av investeringar med egna medel ur ett
resultatperspektiv for det aktuella &ret. Anvinds 1 be-
greppet sjilvfinansiering av investeringar. Arets resultat
plus av- och nedskrivningar ska éverstiga nettoinvester-
ingarna fér det enskilda dret.

Soliditet exklusive Eget kapital dividerat med totala tillgingar. Pensions-
ansvarsforbindelsen  forpliktelser intjinade fére 1998 redovisas som ansvars-
for pensions- férbindelse och ingdr dirmed inte i skulderna. Beriknings-
forplikeelser: metoden benimns dven soliditet enligt blandmodellen.
Soliditet inklusive Eget kapital minskat med ansvarsférbindelsen for
ansvarsforbindelsen  pensionsforpliktelser intjinade fére 1998 dividerat med
for pensions- totala tillgdngar. Ansvarsférbindelsen fér 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 rets resultat.

Avrets resultat efter Arets resultat justerat f6r vissa intikter och kostnader

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

Overbeléning: Samtidig férekomst av realiserbara finansiella tillgingar

och l&neskuld. Det ligsta absoluta positiva virdet av rea-
liserbara finansiella tillgingar och lineskuld i kommun/
region minus l&nefordringar pd kommunala koncern-
foretag.
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Begrepp och férkortningar SOU 2021:75

Forkortningar

BNP Bruttonationalprodukt

ESV Ekonomistyrningsverket

KEF Kommunalekonomernas férening

KEFU Ridet f6r kommunalekonomisk forskning och utbildning
vid Ekonomihégskolan vid Lunds universitet

KRL Lagen om kommunal redovisning

LKBR Lagen om kommunal bokféring och redovisning

RiR Riksrevisionen

RKA Ridet for frimjande av kommunala analyser

RKR Ridet f6r kommunal redovisning

RS Rikenskapssammandrag f6r kommuner och regioner

RUR Resultatutjimningsreserver

SKR Sveriges Kommuner och Regioner

SOU Statens offentliga utredningar

SKYREV Sveriges kommunala yrkesrevisorer

STEMU Utredningen om stabiliseringspolitik i valutaunionen

SCB Statistiska centralbyrin
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Sammanfattning

Om kommuner och regioner ska klara sina framtida utmaningar och
dven framover kunna erbjuda en god vilfird till sina invénare be-
hover de ha en effektiv ekonomistyrning. En effektiv ekonomistyr-
ning forstirker mojligheterna f6r kommuner och regioner att klara
sina itaganden inom de ekonomiska ramar som stér till f6rfogande.

Utredningen har haft i uppdrag att beddma om nuvarande regelverk
for ekonomisk forvaltning utgor en bra grund f6r en effektiv ekonomi-
styrning och att foresld ett sammanhillet regelverk som ger kommu-
ner och regioner goda férutsittningar att mota framtida utmaningar.

Bakgrunden till utredningen dr att kommunsektorns ekonomi,
trots flera dr av god ekonomisk tillviixt, uppvisar en sirbarhet till foljd
av 0kad skuldsittning, kat dtagande i de kommunala foretagen samt
svarigheter att anpassa den kommunala verksamheten till befolknings-
forindringar. Det finns ocksd en stor spridning mellan enskilda kom-
muner och regioner och tydliga tecken pd att vissa kommuner och
regioner som inte nir kommunallagens krav pd en god ekonomisk
hushéllning. Utifrin de utmaningar som vintas framéver, bl.a. nir
det giller demografiska férindringar, finns det en risk att vissa kom-
muner och regioner med svag ekonomi kommer att uppvisa en ytter-
ligare forsvagning. Mot den bakgrunden har regeringen bedomt att
det finns ett behov av en &versyn av reglerna om den ekonomiska for-
valtningen fér att dessa 4 ena sidan ska skapa tillrickligt goda férut-
sittningar f6r kommuner och regioner att bedriva en effektiv ekono-
misk styrning och 3 andra sidan vara ullrickligt styrande utifrin
statens behov av att uppritthélla en ldngsiktigt hillbar finanspolitik.

Utredningens uppdrag har mer specifikt handlat om utformningen
av kravet pd en god ekonomisk hushillning och balanskravet, om re-
sultatutjimningsreserver och huruvida de borde géras obligatoriska
samt om det finns ett behov av mer vigledning och st6d for den eko-
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nomiska styrningen i kommuner och regioner. Utredningen har ocksi
givits mojlighet att ta upp andra frigor av relevans f6r 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 i ledande stillning del-
tagit. Utredningen har ocksd konsulterat manga experter pd omradet
samt medverkat vid ett stort antal nitverksméten och konferenser
med minga tjinstepersoner som ir verksamma i kommunsektorn.

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

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

e Samtidigt finns det kommuner och regioner som haft en visent-
ligt simre utveckling, trots en f6ljd av goda 3r 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 utifrén felaktiga grunder.

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

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

¢ Det nuvarande regelverket f6r ekonomisk férvaltning har 1 huvud-
sak god legitimitet i kommuner och regioner, dven om det finns
ménga synpunkter pd enskildheter.

o Regelverket behover inte reformeras i grunden.

e Regelverket behover bli tydligare p en rad punkter, bl.a. nir det
giller kraven pd lingsiktighet. Regelverket behdver ocksd bli mer
transparent och flexibelt.

e De mekanismer som ska sikra att regelverket f6ljs och fir genomslag
behover stirkas, s8 att frigor om ekonomisk hdllbarhet pd sikt fir 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 férslag.

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 hinféras till lokala
férutsittningar och prioriteringar. Utredningen foreslar ett nytt be-
grepp, god kommunal hushillning, som tydliggor att ekonomistyr-
ningen méste omfatta bdde ekonomi och verksamhet och att det ytterst
ir ekonomin som sitter grinsen fér verksamheten. God kommunal
hushéllning innebir att kommuner och regioner ska férvalta sin eko-
nomi sd att den uppndr en betryggande sikerhet och 18ngsiktigt eko-
nomisk héllbarhet. Verksamheten ska utformas pa ett indamalsenligt
sitt och en hog effektivitet ska uppnds. God kommunal hushdllning
omfattar dven de kommunala bolagen, kommunala stiftelser och
féreningar.

Ett tioarigt program fér god kommunal hushallning

For att oka ldngsiktigheten 1 planering och styrning foreslar utred-
ningen att kommuner och regioner ska uppritta ett tiodrigt program
fér god kommunal hushillning. Programmet ska ge en mer samman-
hillen ekonomisk styrning med tydlig koppling till det 6vergripande
kravet pd god kommunal hushillning. Programmet ska samtidigt
vara ledstjiarnan f6r de mil som sitts 1 budgeten och 1 tredrsplanen
fér ekonomin.

Programmet ska innehdlla mal och riktlinjer fér hur en god kom-
munal hushéllning kan nds. Kommunen eller regionen ska ange sina
langsiktiga mal {6r &rets resultat, soliditet inklusive ansvarsférbindel-
sen for pensionsforpliktelser, sjilvfinansieringsgrad av investeringar
samt for lineskulden. Vilka malnivier som ska anges behéver grun-
das pd en individuell behovsanalys for varje kommun eller region. De
angivna méilens konsekvenser for verksamheten ska ocksd beskrivas
t.ex. nir det giller dimensionering och prioritering. Dirtill ska pro-
grammet innehélla riktlinjer {6r tilliten risk vid placeringar och upp-
laning samt dindamal f6r och hantering av en eventuell resultatreserv

21



Sammanfattning SOU 2021:75

(se nedan). Programmet ska ocksd omfatta de kommunala bolagen
samt kommunala stiftelser och féreningar. Programmet kan dven
innehdlla andra stillningstaganden, t.ex. kring budgetprocessen.

Programmet ska antas av fullmiktige en ging per mandatperiod,
fér de nistkommande tio dren. Programmet ersitter de nuvarande
riktlinjerna f6r god ekonomisk hushillning, resultatutjimningsreserv,
medelsforvaltning och foérvaltning av pensionsmedel. Sddana rike-
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 pd kort sikt och inte liktydig med att ha en god kom-
munal hushdllning. For att detta ska vara tydligt bor balanskravet
dven fortsittningsvis innebira en budget i balans, medan god kom-
munal hush8llning i stort sett alltid behéver innebira en hégre resul-
tatnivd. Den resultatnivin kommer dock att variera utifrin de lokala
forutsittningarna 1 varje kommun eller region och behover dirfor
faststillas av varje kommun och region for sig.

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

Utredningen féreslar att den mojlighet som har funnits att under-
balansera budgeten genom att 8beropa synnerliga skil ska tas bort.
Mojligheten att hinvisa till synnerliga skil har skapat otydlighet i
styrningen och har i vissa fall anvints pd 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. For att uppfylla kravet pd
en stark finansiell stillning ska kommunen eller regionen ha en s
god ekonomi att en fortsatt konsolidering av ekonomin ir uppenbart
omotiverad.
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Utredningen foreslir ocksd att tiden for att reglera ett negativt
balanskravsresultat fortfarande, som huvudregel, ska vara tre dr, men
att den kan férlingas till upp till sex &r om det finns sirskilda skil,
t.ex. om kommunen eller regionen har drabbats av stora, oférutsedda
engingskostnader. Stark finansiell stillning ska ocksd vara ett skl
for att inte behova 4terstilla ett negativt balanskravsresultat.

Utredningen féresldr att tvd nya balanskravsjusteringar infors 1
den s.k. balanskravsutredningen som leder fram till balanskravs-
resultatet: forindringar till {6]jd av indrade berikningsforutsittningar
for pensionsskulden samt exploateringsbidrag, investeringsbidrag
och gatukostnadsersittningar. Syftet dr dels att minska risken for att
stora engdngshindelser gor att balanskravet 1 praktiken blir oméjligt
att efterleva, dels att parera férindringar i redovisningsreglerna kring
de exploateringsrelaterade intikterna, som gor att dessa intikter kan
finansiera l6pande verksamhet pd ett sitt som inte bedéms ligga i
linje med god kommunal hushéllning.

Resultatreserv

Utredningen foreslar att ekonomiska ¢verskott ska kunna sparas i
en resultatreserv. Forutsittningen dr frimst att kommunen eller
regionen har en positiv soliditet inklusive ansvarstérbindelsen for
pensionsforpliktelser. Syftet med reserven ir att skapa incitament
for en storre framforhéllning och dirmed 6ka mojligheten att nd
mélet om en god kommunal hushéllning. Kommunen eller regionen
far reservera den del av drets resultat efter balanskravsjusteringar som
dverstiger 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 {6r god kommunal hushillning.

Konjunkturutjamning

Utredningen har haft 1 uppdrag att utvirdera resultatutjimnings-
reserven. En slutsats ir att resultatutjimningsreserverna inte har upp-
fylle sitt syfte att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel eftersom
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mainga 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 foresldr 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 tll resultatutjimnings-
reserver medan de medel som finns i reserverna fortfarande ska kunna
anvindas for det ursprungliga syftet under en 6vergdngsperiod.

For att férhindra snabba och kraftiga neddragningar i kommuner
och regioner vid en djupare konjunkturnedging foresldr utredningen
i stillet en statlig garanti f6r kommuners och regioners intikter. Det
innebir att staten foérbinder sig att skjuta till medel som innebir att
en viss ligsta nivd for skatteunderlagsutvecklingen 1 kommuner och
regioner uppnds. Garantin bor sittas pd en sddan nivd att den bara
behover lésas 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 planeringsforutsittningar jimfért med dagens
ordning, som bygger pd diskretionira beslut om extra statsbidrag 1
samband med konjunktursvackor. Det har ocksd férutsittningar att
bli mer triffsikert nir det giller storleken p8 stddet, eftersom reger-
ingen och riksdagen kan invinta mer information om konjunktur-
forloppet innan beloppet faststills, jimfért med vad som ir fallet i dag.

Utvecklad budget

Utredningen foresldr att planerna fér verksamhet och ekonomi 1
kommunernas och regionernas budget och tredrsplan fo6r ekonomin
ska innehdlla m4l som utgdr frin kommunens eller regionens antagna
tiodrsprogram for god kommunal hushéllning. P4 det sittet skapas
en naturlig koppling mellan den kortsiktiga och den lingsiktiga styr-
ningen. I férvaltningsberittelsen ska kommunen eller regionen ock-
sd gbra en utvirdering av om planer och mal {6r verksamheten och
ekonomin har {6ljts och uppnétts och om utfallet ir forenligt med
programmet f6r god kommunal hushillning.
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For att 6ka skirpan och framférhdllningen i den kortsiktiga, eko-
nomiska styrningen féresldr 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 f6r den I16pande verksamheten
och investeringsverksamheten. Genom dessa férindringar blir det
en tydligare koppling mellan budgeten som styrinstrument och 4rs-
redovisningen. For att ytterligare stirka helheten 1 den ekonomiska
styrningen foresldr utredningen att budgeten ocks ska innehélla en
samlad beddmning av den kommunala koncernens ekonomi.

I dag finns krav pd att det {6r utgifter som beslutas under l6pande
budgetdr miste anges hur utgiften ska finansieras. Utredningen fére-
slar dirutover att om fullmiktige beslutar om en kostnad eller utgift
som inte kan finansieras inom det budgeterade resultatet s ska en
ny reviderad budget faststillas.

Starkt uppfoljning

Utredningen foresldr att deldrsrapporten forenklas och tidigareliggs
for att 6ka foérutsittningarna att snabbt kunna vidta dtgirder vid
eventuella avvikelser frdn den beslutade budgeten. Senast i juni ska
fullmiktige behandla en férenklad deldrsrapport som omfattar minst
tre manader. Deldrsrapporten ska fokusera pd avvikelse mellan bud-
get och heldrsprognos och innehilla en resultatrikning samt jim-
forelsetal. Kravet pd revisorerna att behandla deldrsrapporten tas bort
men mojligheten kvarstdr. Om det finns betydande budgetavvikelser
ska fullmiktige anta en plan f6r hur kommunen eller regionen ska
hantera dessa och vilka dtgirder som ska vidtas, 1 syfte att {8 ekono-
min i balans.

Arsredovisningen ska godkinnas av fullmiktige. Ett godkinnande
far dock endast ske om resultat- och balansrikningen 1 &rsredovis-
ningen ir rittvisande. Detta skapar ocksd stérre mojlighet att dver-
klaga fullmiktiges beslut om 4rsredovisningen. 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 utokat uppdrag att granska regelefterlevnad inom
den ekonomiska férvaltningen. Ett fértydligande gors av att reviso-
rerna ska uttala sig om vissa frigor, frimst dterstillande av negativa
balanskravsresultat och hinvisning till sirskilda skil.

Krav infors pd att en samlad behandling av drsredovisning, revisions-
berittelse och ansvarsprévningen ska ske i fullmiktige. Beslut om
anmirkningar ska motiveras. Krav inférs p publicering av revisions-
berittelser pd kommuners och regioners webbplatser. Syftet med
férindringarna ir att ytterligare skirpa revisionens viktiga roll att
bidra med underlag till ansvarsutkrivande 1 relationen mellan full-
miktige & ena sidan och styrelse och nimnder 8 den andra, men ocksd
1 relationen mellan kommuninvénarna och fullmiktige, f6r att dir-
med stirka drivkrafterna att leva upp till de krav som stills 1 regel-
verket avseende den ekonomiska férvaltningen.

Vagledning och stod

Utredningen foresldr att en statlig myndighet fir 1 uppdrag att ge
vigledning och stdd till kommuner och regioner i1 form av generell
rddgivning 1 frdgor som rér ekonomisk styrning och férvaltning.
Myndigheten f6rslds dven {8 1 uppdrag att I6pande folja den ekono-
miska utvecklingen och tillimpningen av bestimmelserna om den
ekonomiska férvaltningen 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 férvalt-
ningen i kommuner och regioner och att detta arbete ocksd behover
understddjas genom en nationell uppféljning som bl.a. ger bittre
kunskap om regeltillimpningen i kommuner och regioner.
Utredningen ligger inga f6érslag om sanktioner eller tillsyn.

Utvecklad statistik

Utredningen féreslir en utveckling av statistikinsamlingen for att
mojliggdra en bittre uppféljning av den kommunala ekonomin och
regelefterlevnaden. Forslagen syftar exempelvis till att méjliggéra
analys och uppféljning av milen i1 programmet {6r god kommunal
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hushéllning och mélen i budgeten samt av kassaflodet i kommuner
och regioner.

Inga férslag om utgiftstak och lanetak

Utredningen har ocks3 haft i uppdrag att éverviga frigan om utgifts-
tak och linetak for kommunsektorn. Utredningen limnar inga for-
slag 1 dessa delar. Det viktigaste skilet ir att sddana begrinsningar
skulle utgéra ett oproportionerligt ingrepp 1 den kommunala sjilv-
styrelsen.

Konsekvenser av utredningens forslag

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

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

1.1
(2017:725)

Forslag till lag om dndring av kommunallagen

Hirigenom foéreskrivs i friga om kommunallagen (2017:725)

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

dels att rubriken nirmast fére 11 kap. 2 och 14 §§ ska utg3,

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 dtta nya paragrafer, 8 kap. 16 a §, 11 kap.
2§,38,6a,142a,16a§och 21 a8§§, 12 kap. 13 a § och nirmast fére
8 kap. 16a§, 11kap. 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 dr uppenbart

obehovligt.

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 dven om

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

32§
Fullmiktige fir behandla revisionsberittelsen utan féregiende
beredning. Fullmiktige ska dock frdn de ansvariga himta in forklar-
ing over
1. anmirkning som fram- 1. anmirkning som fram-
stillts 1 revisionsberittelsen, och  stillts 1 revisionsberittelsen,
2. revisorernas uttalande att
resultatréikning och balansrikning
i drsredovisningen inte dr ritt-
visande, och
2. revisorernas uttalande att 3. revisorernas uttalande att
ansvarsfrihet inte tillstyrks. ansvarsfrihet inte tillstyrks.
Revisorerna och deras sakkunniga ska alltid ges tllfille att yttra
sig vid fullmiktiges behandling av revisionsberittelsen.
Om en fortroendevald har vigrats ansvarsfrihet, fir fullmiktige
ocksd utan ytterligare beredning besluta att den fértroendevaldes
uppdrag ska dterkallas enligt 4 kap. 9 §.

8 kap.
Insyn i revisionsberditelser

16a§

Revisionsberdittelser ska hdillas
tillgingliga for allméinbeten pd
kommunens eller regionens webb-
plats fran och med tillkinnagiv-
andet av det sammantride med
fullmiktige dd revisionsberiittel-
serna ska bebandlas.
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11 kap.
1§

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

Fullmdktige ska besluta om rikt-
limjer for god ekonomisk hushdll-
ning for kommunen eller regionen.

Om kommunen eller regionen
har en sidan resultatutjimnings-
reserv som avses 1 14§, ska rikt-
linjerna dven omfatta hanteringen
av den.

Kommuner och regioner ska
ha en god kommunal hushéllning
i sin verksamhet och 1 sddan verk-
samhet som bedrivs genom s3-
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 sitt att en betryggande
sikerbet och en lingsiktig ekono-
misk béllbarbet uppnds, och

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

Program for god kommunal
bushdllning

2§

Fullmdktige ska varje mandat-
period anta ett program for god
kommunal hushillning 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 bl.a. att tredje stycket tas bort.

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

Programmet for god kommu-
nal hushdllning 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. tilldten risk vid placering
och upplaning, och

2. hantering av och tilldtna
dndamdl for anvindning av medel
ur en resultatreserv enligt 14 a §,
om kommunen eller regionen har
invdttat en sddan.

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

5§

Kommuner och regioner ska varje dr uppritta en budget fér nista

kalenderdr (budgetér).
Budgeten ska upprittas sd att
intikterna dverstiger kostnaderna.

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

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

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

2. om det finns synnerliga skdl.

Foérfattningsforslag

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.

6§

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 f6r verksamheten under
budgetaret. I planen ska det anges
madl och riktlinjer som dr av be-
tydelse for en god ekonomisk hus-
héllning.

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

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

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

5. en sammanstillning av bud-
geten for den [6pande verksambeten
och investeringsverksambeten.

Budgeten ska dven innehilla
en plan f6r verksamheten under
budgetiret och en plan for ekono-
min under en period av tre dr ddir
budgetaret alltid ska vara periodens
forsta dr.

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

A LN~
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6as

I budgeten ska en samlad be-
domning goras av ekonomin under
budgetdret for en sidan kommu-
nal koncern som avses i 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 dr negativt, ska det regle-
ras under de nirmast féljande tre
aren.

Fullmiktige ska anta en 4t-
girdsplan f6r hur regleringen ska
ske.

Beslut om reglering ska fattas
senast 1 budgeten det tredje aret
efter det ar 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-
skapsdr dr 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 narmast foljande sex dren.

Fullmiktige ska anta en it-
girdsplan for hur reglering ska
ske.

Reglering av negativa balans-
kravsresultat ska ske 1 budgeten
senast det tredje dret eller senast
det sjdtte dret, om det finns sir-
skilda skdl, efter det &r di det
negativa balanskravsresultatet
uppkom.

13§

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

Undantag frin krav pd regler-
ing av ett negativt balanskravs-
resultat enligt 12 § forsta stycket
fdr goras 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 far anvindas i enlighet med
riktlinjerna for resultatreserv i pro-
grammet for god kommunal bhus-
hillning enligt 3 § tredje stycket 2.

Reservering far 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 fdr giras 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 utjidmning.

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

Om fullmiktige beslutar om
en utgift under 16pande budget-
3r, ska beslutet ocksi innefatta
en anvisning om hur uzgiften ska
finansieras.

16 §

Om fullmiktige beslutar om
en kostnad eller en utgift under
lopande budgetdr, ska beslutet
ocks3 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
faststdllas.

6

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

visning.

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

Styrelsen ska &verlimna del-
drsrapporten till fullmiktige och
revisorer infor bebandling i full-
maktige senast vid utgdngen av
Juni manad.

16a§

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

18§

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

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

¢ Senaste lydelse 2018:600.
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21§

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

Fullmdktige beslutar om god-
kinnande av drsredovisningen.

Arsredovisningen far godkin-
nas om resultatrikning och balans-
rikning dr réittvisande.

Beslut om godkinnande av drs-
redovisningen ska motiveras.

2la§

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

12 kap.
1§

Revisorerna granskar &rligen 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 prévar om verk-
samheten skots pd ett indamals-
enligt och fr&n 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 indamails-
enligt och frin ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt, om
rikenskaperna ir rittvisande, om
den ekonomiska forvaltmingen be-
drivs 1 enlighet med tillimpliga
bestimmelser i 11 kap. och de mdl
och riktlinjer som fullmdktige har
bestimt samt om den interna kon-
trollen som gors inom nimn-
derna ir ullricklig.
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Om revisorerna i sin granskning finner att det féreligger miss-
tanke om att brott av féormégenhetsrittslig karaktir forovats eller
om att allmin férvaltningsdomstols avgérande &sidosatts, ska de
anmila férhdllandet till berdrd nimnd. Om nimnden efter en sddan
anmilan inte vidtar &tgirder utan oskiligt dréjsmaél, dr revisorerna
skyldiga att rapportera det till fullmiktige. Revisorerna far dock av-
std frin att anmila misstanke om brott till fullmiktige om nimnden
funnit att det inte foreligger en sddan misstanke.

28

Revisorerna ska bedéma om
resultaten i den deldrsrapport som
enligt 11 kap. 16 § ska bebandlas
av fullmdktige och &rsredovis-
ningen ir férenliga med de mél
fullmiktige beslutat. Revisorernas

Revisorerna ska bedéma om
resultaten i drsredovisningen ir
forenliga med de mél fullmiktige
beslutat. Revisorernas skriftliga
bedémning ska limnas till full-
miktige infér behandlingen av

skriftliga beddmning ska limnas  rsredovisningen.
ull fullmiktige infér behand-
lingen av deldrsrapporten och irs-
redovisningen.
13 §

Anmirkningar fir riktas mot

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

Revisionsberittelsen ska ocksd
innebdlla ett sdrskilt uttalande om
huruvida ansvarsfribet tillstyrks
eller inte.
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13a§

Revisionsberiittelsen ska inne-
héilla ett sirskilt uttalande

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

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

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

4. om huruvida 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 férfattning.

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 resultatutjimnings-
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 dverklagade beslutet med nigot

annat beslut.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2023.
2. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv giller
11 kap. 14 § forsta stycket 1 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 dldre lydelse, ska programmet f6r god kom-
munal hushdllning enligt 11 kap. 3 § omfatta hanteringen av resultat-
utjimningsreserven.

4. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv en-
ligt 11 kap. 14 § i 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 fér férindring av resultat-
reserven enligt 11 kap. 14 a § och med férindring 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 1 sin ildre lydelse.
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1.2 Forslag till lag om dndring i lagen (2018:597)
om kommunal bokféring 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 fére 11 kap. 8 § ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas tva 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.
23§

Balansrikningen ska stillas upp 1 féljande form.
TILLGANGAR

A. Anliggningstillgdngar

I. Immateriella anliggningstillgdngar

II. Materiella anliggningstillgdngar

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

3. Ovriga materiella anliggningstillgingar

III. Finansiella anliggningstillgingar

B. Bidrag till infrastruktur
C. Omsittningstillgdngar

I. Forrid m.m.

II. Fordringar
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I11. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank

SOU 2021:75

EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER

A. Eget kapital

I. Arets resultat

I1. Resultatutjimningsreserv
ITL. 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 jimforliga sikerheter

2. Ansvarsforbindelser

a) Pensionsforpliktelser som inte har upptagits bland skulderna eller

avsittningarna
b) Ovriga ansvarsférbindelser

11 kap.
8§

God ekonomisk hushillning

Férvaltningsberittelsen ska
innehilla 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 uppndtts och foljts.

42

God kommunal hushillning

Férvaltningsberittelsen ska
innehilla en utvirdering av om
planerna och malen for verksam-
heten och ekonomin enligt 11 kap.
6 § andra och tredje styckena
kommunallagen (2017:725) har
uppnadtts och {6ljts 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§

Foérvaltningsberittelsen ska
innehilla upplysningar om dels
drets resultat efter balanskravs-
justeringar, dels detta resultat
med justering f6r férindring av
resultatutigmningsreserven
(balanskravsresultat).

Forvaltningsberittelsen ska
innehilla upplysningar om dels
drets resultat efter balanskravs-
justeringar, dels detta resultat
med justering for forindring av
resultatreserven  (balanskravs-
resultat).

Balanskravsjusteringar gors genom att féljande uppgifter inte be-
aktas vid berikningen av &rets resultat:

1. realisationsvinster som inte
stdr i 6verensstimmelse med god
ekonomisk hushdllning,

2. realisationsférluster till f6ljd
av forsiljning som stdr 1 dverens-
stimmelse med god ekonomisk
hushdllning,

3. orealiserade vinster och fér-
luster i virdepapper, och

4. dterforing av orealiserade
vinster och foérluster 1 virde-

papper.

1. realisationsvinster som inte
stdr i 6verensstimmelse med god
kommunal bushéllning,

2. realisationsforluster till f6l;d
av forsiljning som stdr 1 dverens-
stimmelse med god kommunal
hushdllning,

3. orealiserade vinster och for-
luster i virdepapper,

4. dterforing av orealiserade
vinster och forluster 1 virde-
papper,

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

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

10a§

Upplysning ska limnas om
vilket dndamdl som medel ur
resultatreserv enligt 11 kap. 14 a §
kommunallagen (2017:725) har
anvénts for.
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11§

Om balanskravsresultatet enligt 10 § for ett visst rikenskapsar ir
negativt, ska det 1 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
skdlen 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 dterstdr 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 rikenskapsdret.

1§

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

23§

Delarsrapporten ska inne-
halla

— en resultatrikning,

— en balansrikning, och

—en forenklad forvaltnings-
berdittelse.

Deldrsrapporten ska inne-
hilla 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 férvaltningsberittelsen enligt 11 kap. 10 § innehalla
dels 8rets resultat efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med
justering for forindring av resultatreserv enligt 11 kap. 14 a § kom-
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munallagen och f6érindring av resultatutjimningsreserv enligt 11 kap.
14 § kommunallagen 1 sin ildre 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 tilligg
under EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER, A.
Eget kapital: IV Resultatutjimningsreserv.
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Foérslag till lag om dndring i lagen (2003:1210)

om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (2003:1210) om finansiell
samordning av rehabiliteringsinsatser att 21 § ska ha foljande 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 p& motsvarande sitt
1friga om ekonomisk férvaltning
1 ett samordningsférbund. Det
som dir féreskrivs om kommun
eller region ska gilla f6r ett sam-
ordningsférbund och det som
foreskrivs for fullmiktige och
styrelse ska gilla for forbunds-
styrelsen.

Bestimmelserna 1 8 kap. 14 §
samt 11 kap. 1-3 8§, 5§ forsta
och andra styckena, 6, 15 och
22 §§ kommunallagen (2017:725)
ska tillimpas pd motsvarande sitt
1 friga 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 forbunds-
styrelsen.

Ett samordningsférbund fir inte ingd borgen. Forbundet fir inte
heller sitta sig 1 skuld i annat fall in nir det giller sedvanliga krediter

for 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 féreskrivs 1 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 tillhandahélls indelnings-
delegerade tillimpas bestimmelserna i kommunallagen (2017:725) om
1.mél for den ekonomiska 1.mél for den ekonomiska
forvaltningen 1 11 kap. 1 § forsta  f6rvaltningeni11 kap. 1§,

meningen,
2. medelsforvalmingeni 11 kap.
2 o0ch 3 §§,
3. avgifter 12 kap. 5 och 6 §§, 2. avgifter i 2 kap. 5 och 6 §§,
4. utgiftsbeslut under budget- 3. utgiftsbeslut under budget-
dret111 kap. 15§, och dret111 kap. 15§, och
5. rikenskaper och drsredovis- 4. rikenskaper och arsredovis-

ning 1 11 kap. 17-19 §§ och 24 §.  ningi 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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Foérslag till forordning om andring i férordningen

(2001:100) om den officiella statistiken

Hirigenom foreskrivs i1 frdga om férordningen (2001:100) om den
officiella statistiken att 5 ¢ § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5 c §11
Kommuner och regioner ska for den officiella statistiken limna
de uppgifter som avses i 5 § 1-7, samt uppgifter om
1. preliminira och definitiva &rliga bokslut,

2. budget och plan f6r resultat-
och balansrikning enligt 5 kap.
2 §och 6 kap. 2 §lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och
redovisning,

2. budget och plan {6r 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-
skapsdrets forsta tertial samt rsprognoser fér innevarande dr vid ut-

gdngen av samma tertial,

4. foretag dgda av kommuner
eller regioner, och

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

4. foretag igda av kommuner
eller regioner,

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

6. mdl 1 programmet for god
kommunal hushillning och i bud-
geten enligt 11kap. 3§ andra
stycket och 6 § tredje stycket kom-
munallagen (2017:725) samt ut-
fallet av dessa madl.

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

Denna férordning trider i 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 {6r en stor del av den offentliga
verksamheten 1 Sverige och har en betydande roll i samhillsekono-
min. Kommunsektorns utgifter motsvarar cirka hilften av den sam-
lade offentliga sektorns utgifter. Sektorns ekonomi utgér 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 ir ansvariga f6r resultat, kvalitet och innehdll. Det ger
mojlighet till lokala anpassningar utifrin olika behov och forutsitt-
ningar. Kommuner och regioner har ocksa stor frihet att anpassa sin
ekonomistyrning utifrin lokala behov och férutsittningar.

Enligt utredningens direktiv visar uppfoljningen av kommunsektorns
ekonomi att det trots flera &r av god ekonomisk tillvixt finns vissa
kommuner och regioner som ir sirbara till {6]jd av en 6kad skuld-
sittning, ett utokat dtagande 1 sina bolag samt svarigheter att anpassa
verksamheten till befolkningsindringar, som for vissa innebir en
dkande och for 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 uppféljningen framgir vidare att vissa kommuner och
regioner budgeterar med ett underskott trots en redan svag ekonomi.
Det finns ocks exempel pd kommuner och regioner som budgeterat
resultat pd en otillricklig nivd for att kunna mota oférutsedda hin-
delser. Detta tyder pd att det finns kommuner och regioner som inte
ndr kommunallagens krav pd en god ekonomisk hushillning.

Mot bl.a. denna bakgrund har utredningens uppdrag varit att be-
déma om nuvarande regelverk f6r ekonomisk férvaltning 1 kom-
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munallagen (2017:725) utgdr en bra grund {ér en effektiv ekonomi-
styrning i kommuner och regioner. Syftet med utredningen ir att ge
kommuner och regioner goda férutsittningar att méta framtida ut-
maningar genom att foresld ett sammanhaillet regelverk for en effektiv
ekonomistyrning 1 kommuner och regioner. Utredningen skulle bl.a.

o foresld hur kraven pd god ekonomisk hushillning och regelverket
for balanskravet bor vara utformade,

e undersdka och vid behov limna férslag till vigledning och stéd
for den ekonomiska styrningen i kommuner och regioner, och

o foresld l6sningar som sammantaget skapar goda forutsittningar
for en effektiv ekonomistyrning i 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 bide en ekonomisk och en verksamhetsmissig dimension.
Utredningen har fokuserat pd den ekonomiska dimensionen i eko-
nomistyrningen och har dirfér inte férdjupat 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 ithop.

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

Utredningen har inte dgnat sig &t frigor som handlar om intern
verksamhetsrelaterad styrning i kommuner och regioner. Utred-
ningen har diremot kommit in p4 interna ekonomistyrningsfrigor,
frimst kring budget och uppféljning, dir det kan finnas skil att for-
tydliga och utforma generella regler som med fordel kan regleras i
lag eller foreskrift.

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

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

Under utredningsarbetets ging har utredningen ocks informerat
samt inhimtat erfarenheter och synpunkter frin ett stort antal fore-
tridare f6r kommuner och regioner samt andra intressenter och akt-
rer inom utredningens omrade, bl.a. ett antal nitverk med berérda
yjdnstepersoner 1 sektorn samt med forskare, foretridare f6r den
kommunala revisionen och redovisningsexperter.

Utredningen bygger en visentlig del av sina kvantitativa analyser
pi 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 mal. 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 stéd for sina analyser, 6ver-
viganden och férslag.

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

For att utredningens arbete och kommande férslag skulle spegla
relevanta och aktuella férhillanden i kommuner och regioner kring
de frigestillningar som utredningen haft att 6verviga, genomfordes
en intervjuundersdkning med politiska féretridare i ett urval av kom-
muner och regioner. Undersdkningen genomférdes av Sweco AB.
En redovisning av undersdkningen dterfinns 1 bilaga 4.

Utredningen limnade ocks3 ett uppdrag till Ekonomihégskolan
vid Lunds universitet, KEFU, att kartligga 1 vilken utstrickning kom-
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muner och regioner beaktar koncernperspektivet 1 sin styrning mot
en god ekonomisk hushillning. En redovisning av undersékningen
dterfinns i bilaga 5.

Utredningen har ocksd limnat ett uppdrag till konsulten Henrik
Berggren att bygga en modell for att analysera kommunernas och
regionernas ekonomiska utveckling tio dr framét i tiden, utifrdn vilka
resultatkrav som kan komma att stillas givet vissa lingsiktiga mil for
soliditet och laneskuld. Konsultens rapport bifogas som bilaga 6.

Slutligen har utredningen ocks4 haft kontakt med den nationella
samordnaren fér Agenda 2030.

2.3 Betankandets disposition

I kapitel 3 ges en bakgrund till utredningens uppdrag, bl.a. gérs en
oversiktlig genomging 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 i det finanspolitiska ramverket.
En summarisk genomgang gors ocksd av reglering och styrning av
kommunsektorns ekonomi i Danmark, Finland och Norge.

I kapitel 4 gors en genomgdng av hur ekonomin 1 kommuner och
regioner har utvecklats de senaste tio dren — bdde for sektorn som
helhet och nir det giller spridningen inom kommun- och region-
kollektivet.

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

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

Kapitel 7 innehéller en lagteknisk éversyn.

Kapitel 8 innehiller en konsekvensanalys av utredningens forslag.

Kapitel 9 avser ikrafttridande- och évergdngsbestimmelser.

Kapitel 10 innehéller forfattningskommentarer.

I bilaga 1 terfinns utredningens direktiv och i bilaga 2 redovisas
ett exempel pd ett program for god kommunal hushillning.
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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 {ér den
kommunala verksamheten samt den statliga styrningen av sektorn.
Kommunernas och regionernas roll 1 samhillsekonomin beskrivs
samt det finanspolitiska ramverket. En bakgrund ges till nuvarande
regelverk for den ekonomiska styrningen. En kort dterblick gors pd
statliga stoddtgirder vid ekonomiska kriser som paverkat kommun-
sektorn. En kort 6versikt ges ocksd av reglering och styrning av
kommunsektorns ekonomi i de dvriga nordiska linderna.

3.2 Institutionella forutsattningar for kommuner
och regioner

3.2.1  Ansvarsfordelning mellan staten, kommuner och regioner

Tyngdpunkten i den svenska offentliga férvaltningen ligger pd lokal
och regional nivd genom att kommuner och regioner bl.a. har i upp-
gift att tillhandahilla olika vilfirdstjinster. Regering och riksdag har
dock ett 6vergripande ansvar for att kommuner och regioner har
forutsittningar och kapacitet som stdr i proportion till det samlade
kommunala uppdraget.

I Sverige finns en ldng 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 for resultat,
kvalitet och innehdll i verksamheten och ett 1ingtgiende finansierings-
ansvar f6r denna. Detta kommer bl.a. till uttryck genom principen
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om kommunal sjilvstyrelse som giller for 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 aliggan-
den, dvs. ramen f6r den kommunala kompetensen.

Beslutanderitten 1 kommuner och regioner utdvas av valda for-
samlingar, kommun- och regionfullmiktige, som fattar beslut pd
lokal och regional niv8. Fullmiktiges ledamoter viljs 1 allménna val
som sammanfaller med val till riksdagen vart fjirde &r. Kommuner
och regioner har givits en 18ngtgiende organisationsfrihet och full-
miktige kan besluta vilka nimnder som ska finnas, om viss verksam-
het ska bedrivas 1 bolagsform och 1 vilken utstrickning kommunen
eller regionen ska anlita privata utforare.

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 forutsitt-
ningar fér kommunernas och regionernas finansieringsansvar. Knappt
tvd tredjedelar av kommunernas och regionernas totala intikter ir
skatteintikter. Medelskattesatsen f6r kommunsektorn uppgér till
32,27 procent 2020, vilket var en minskning med 1 6ére (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 okning skett med 1,89 procentenheter. Det ir regionerna som i
huvudsak har stdtt f6r 6kningen av skattesatsen.

! Principen om kommunal sjilvstyrelse kommer till uttryck bl.a. 1 14 kap. 2 § regeringsformen,
dir det framgdr att kommunerna skéter lokala och regionala angeligenheter av allmint intresse
pd den kommunala sjilvstyrelsens grund samt att nirmare bestimmelser om detta finns i lag.
Vidare anges att kommunerna dven pd samma grund skoter andra angeldgenheter som bestims
1lag. Vidare framgri 14 kap. 3 § regeringsformen att en inskrinkning i den kommunala sjilv-
styrelsen inte bér g utdver vad som ir nddvindigt med hinsyn till de indamil som foéranlett
den.
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3.2.3  Statlig styrning

Uppgiftsférdelningen mellan staten, regionerna och kommunerna ir
bide en principiell och en praktisk friga. Samhillsutvecklingen gér
att uppgiftstordelningen varierar éver tid.

Den svenska férvaltningsmodellen bygger i stor utstrickning pd
decentralisering och den kommunala nivins starka stillning grundar
sig pd idén om att den lokala politiska nivdn ir den bist limpade
arenan for att medborgaren ska kunna utéva inflytande éver och
paverka lokala angeligenheter. Detta ir ett uttryck fér kommunal
sjilvstyrelse, vilken vilar pd tanken om att legitimiteten foér 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 framhélls ir att den
kommunala sjilvstyrelsen ger férutsittningar f6r storre flexibilitet
och bittre anpassningsférméga utifrdn lokala férutsittningar.

Statlig styrning kan ta ménga 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, forordningar 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 f§ kommunerna och regionerna att agera pd ett visst sitt.
Riktade statsbidrag ir ett sidant ekonomiskt styrmedel. Konzroll-
styrning ir ett sitt {or 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 pd olika sitt formedlar
kunskap som ir tinkt att pdverka kommunernas och regionernas
verksamhet, t.ex. riktlinjer, vigledningar, handbécker och utbild-
ningar. Staten styr ocksd genom att formulera mél och ta fram inrikt-
ningsdokument. M3l 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, férsoker
paverka hur kommuner eller regioner ska agera i 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 fir genomslag.
En grundliggande princip 1 den statliga styrningen ir att medborgarna
ska garanteras en likvirdig behandling och sambhillsservice oavsett
bostadsort. Utéver 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 f6r viktiga samhillsfunktioner, vilka oftast innefattar obliga-
toriska uppgifter. Kommuner och regioner kan dven fatta beslut om
att utfora olika frivilliga uppgifter. Exempel pa frivillig verksamhet
fé6r kommunerna finns inom kultur- och fritidsomridet, energi,
sysselsittning och niringslivsutveckling. Exempel p3 frivilliga verk-
samheter 1 regionerna ir kultur, utbildning och turism. En stor del av
den kommunala verksamheten bedrivs av kommunen eller regionen
sjilv 1 forvaltningsform. Vid sidan av férvaltningsformen férekom-
mer dven andra verksamhetsformer. Kommuner och regioner kan
exempelvis 6verldta dt ett aktiebolag, en ideell forening eller en stif-
telse att skota en kommunal angeligenhet. Vidare kan kommuner
och regioner efter upphandling sluta ett avtal om att dverldta skot-
seln av en kommunal angelidgenhet till en annan aktér, en privat ut-
forare. Som alternativ till upphandling kan kommunen eller regionen
besluta att infora valfrihetssystem dir valet av utforare dverldtes till
brukaren eller patienten. P4 grund- och gymnasieskolans omréde fére-
kommer fristiende skolor, skolor med annan huvudman in de som
drivs av kommuner eller regioner. I vissa kommuner och regioner ut-
gor kop av verksamhet frdn privata aktdrer 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, forbittra ser-

3 SKR (2021d).

56



SOU 2021:75 Bakgrund

viceutbudet och hantera krav pd specialistkunskaper. Samverkans-
former si som kommunalférbund och gemensamma nimnder regleras
i1 kommunallagen. Dirutover 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 6vergripande ansvar fér att den offentliga verksam-
heten utvecklas pd ett sitt som ir férenligt med samhillsekonomisk
stabilitet. Samtidigt svarar kommuner och regioner fér en betydande
del av den offentliga verksamheten. Kommunsektorns ekonomiska
omfattning och dess betydelse for vilfirden medfér att staten har
behov av att kunna pdverka sektorns férutsittningar och utveckling.
Under 1990-talet férindrades statens styrning av kommunsektorn.
Storre reformer av statsbidragen genomfordes 1993 och 1996.

Den kommunala finansieringsprincipen

Den kommunala finansieringsprincipen inférdes 1993 1 samband med
férindringarna av statsbidragen. Principen ir inte lagfist men riks-
dagen har godkint den. Finansieringsprincipen innebir att om staten
beslutar om tgirder som direkt tar sikte pd den kommunala verksam-
heten ska de ekonomiska effekterna neutraliseras genom en reglering
av nivin pd 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.
D4 ersattes ett stort antal av de riktade statsbidragen med ett generellt
bidrag. 1996 inférdes principen att utjimningen skulle kompensera
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for strukturella kostnadsskillnader, som inte var pdverkbara, och inte
for skillnader i servicenivd, kvalitet, avgiftssittning och effektivitet.
En storre férindring skedde dterigen i kostnadsutjimningen 2000.

En viktig principiell utgdngspunkt f6r det generella statsbidrags-
systemet ir 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 i en pise” bestér.
Ar 2005 reformerades framfér allt inkomstutjimningen d3 garanti-
nivierna 1 inkomstutjimningen héjdes till 115 procent av medelskatte-
kraften 1 kommunerna respektive 110 procent i regionerna samtidigt
som det generella statsbidraget inordnades i inkomstutjimningen.
Ugdmningssystemet ir féremadl {6r stindiga reformer. Efter 2005 har
vissa forindringar gjorts vid sex tillfillen, senast 2020.* Under senare
ar har det dessutom tillkommit manga nya riktade statsbidrag.

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

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet bestdr av fem
delar’. Inkomst- och kostnadsutjimning ska tillsammans utjimna
for skillnader 1 kommunernas skatteunderlag och kostnadsskillnader
som uppstir for att kommunerna har olika demografiska och geo-
grafiska forutsittningar. Kostnadsutjimningen bestr av ett antal
olika delmodeller f6r olika verksamheter. Struktur- och inférande-
bidrag anvinds for att dimpa negativa effekter av férindringar av
utjimningssystemet, antingen permanent eller gradvis éver inférande-
perioden. Den sista delen ir regleringsposten, vilken utgér skillnaden
mellan det generella statsbidraget och summan av ¢vriga delar 1 ut-
jimningen. Regleringsposten kan vara s&vil positiv som negativ och
fordelas jimnt utifrdn antalet invénare.

* Statskontoret (2017), Statskontoret (2021) och SOU 2018:74.
> LSS-utjimningen oriknad. Den utgér ett separat utjimningssystem med en likartad utform-
ning som kostnadsutjimningen.
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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 utgiftsomride 25
Allminna bidrag till kommuner. Anslaget fordelas pd tv anslags-
poster, en f6r kommunerna och en {ér regionerna, vilka for 2021
uppgick till 105 respektive 53 miljarder kronor, en 6kning frin 86 re-
spektive 45 miljarder kronor fér 2020.

Den kommunalekonomiska utjimningens betydelse som intikts-
killa skiljer sig 4t mellan enskilda kommuner och regioner. Nir alla
bidrag och avgifter summeras per kommun varierade beloppen
mellan —18 864 och 432 873 kronor per invinare f6r 2021. Per region
varierade beloppen mellan —441 och +10 914 kronor per invénare.

Statsbidrag till kommuner och regioner

Staten anvinder i 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 pi sirskilt anvindningsomride eller viss prestation. Aven
om det kan finnas villkor som ska vara uppfyllda f6r att {4 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 ir frivilligt att ansdka om eller ta del av och som ir avsett f6r en
viss insats, ett visst indamadl eller {6r att stimulera utveckling 1 en
bestimd verksamhet.

Kostnadsersittningar ir ersittningar fr specifika kostnader som
kommuner eller regioner har med anledning av en statligt beslutad
skyldighet att utfora eller tillhandah8lla en viss tjinst.
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Antalet riktade statsbidrag har 6kat under senare &r och uppgér
2020 till 183, en 6kning med 12 frin 2019. De flesta finns inom om-
ridena vird och omsorg samt utbildning. Antalet kostnadsersittningar
ir 23 och oférindrat.

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

Totalt utbetalda bidrag, generella och riktade, var 2019 totalt
213 miljarder kronor. Dessa 6kade 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 péverkan pé 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 pai-
verkar nistan alla verksamhetsomriden inom kommunsektorn och
kommunernas och regionernas roll som arbetsgivare, serviceprodu-

cent, tillsynsmyndighet och samhillsbyggare.

3.3 Kommunsektorn i samhallsekonomin

Kommuner och regioner svarar {6r en stor och viktig del av det som
brukar kallas for vilfirdens kirna, dvs. vird, omsorg och skola.
Genom sin storlek har kommunsektorn dven en betydande roll 1
samhillsekonomin, bide genom att kommuner och regioner paver-
kar och paverkas av de samhillsekonomiska férutsittningar som
ridder 1 6vrigt, t.ex. sysselsittning, ldnenivder och priser. Riksdagen
och regeringen har dock det yttersta ansvaret {6r 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 BNP. Sedan bérjan av 2000-talet har kommunsektorns in-
komster som andel av BNP 6kat med 2,3 procentenheter.

¢ Statskontoret (2021).
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Utgifterna f6r 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 ir 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 &r konsoliderade. Transfereringar mellan sektorerna medfér att summan av
sektorernas inkomster blir hogre an om inkomsterna hade varit konsoliderade.

De storsta inkomstposterna f6r kommuner och regioner utgors av
skatteinkomster (frimst inkomst av tjinst och pensioner) och av
statsbidrag. Inkomster fran skatt uppgick till 766 miljarder kronor
2019, vilket ir 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 fér 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 fldena under ett &r i ekonomin och ir ett centralt métt
1 det finanspolitiska ramverket. I kommunernas och regionernas
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rikenskaper ir dock &rets 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%
Statsbidrag 213 18%
Ovriga inkomster 180 16%
UTGIFTER 1204 100%
Transfereringar 62 5%
Konsumtionsutgift 964 80%
Lagerinvesteringar 137 11%
Ovriga utgifter 42 4%
Finansiellt sparande —45

Kalla: SCB Nationalrakenskaperna.

Den kommunala konsumtionen omfattar de resurser som anvinds
for att tillhandahélla olika typer av skattefinansierade tjinster, an-
tingen egenproducerade eller inkdpta frén det privata niringslivet.
Fér kommunerna ir konsumtionsutgifterna storst fér utbildning
och socialt skydd. De storsta utgiftsposterna fé6r kommunerna ir
verksamhet inom férskola, skola, dldreomsorg samt sjukdom och
funktionshinder. Regionernas konsumtionsutgifter ror nistan ute-
slutande hilso- och sjukvird och dir utgoér 6ppen sjukvard och sluten
sjukhusvdrd de stdrsta posterna. Dessa utgiftsposter ir i stort demo-
grafiskt betingade och den demografiska utvecklingen har dirfor en
stor betydelse f6r behovet av resurser inom olika vilfirdstjinster.

3.4 Det finanspolitiska ramverket
3.4.1 De budgetpolitiska malen

Det finanspolitiska ramverket omfattar ett antal mil och principer
som framfor allt syftar till att finanspolitiken ska vara l3ngsiktigt
hillbar och transparent. Under krisdren pd 1990-talet reformerades
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finanspolitikens regelverk genom framfér allt en férindrad budget-
process, inférandet av utgiftstaket och lite senare beslut om att in-
fora ett 6verskottsmal.”

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

¢ debudgetpolitiska méilen: dverskottsmaélet, skuldankaret, utgifts-
taket och det kommunala balanskravet,

e en stram statlig budgetprocess,

e extern uppféljning och transparens.

Enligt 2 kap. 1 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen limna ett for-
slag till mal for den offentliga sektorns finansiella sparande. Offentlig
sektor inkluderar staten, kommuner och regioner samt 3lderspensions-
systemet. Riksdagen har faststillt att det finansiella sparandet i den
offentliga sektorn fr.o.m. 2019 ska uppga till en tredjedels procent
av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel.

Vid utformningen av finanspolitiken och férslag till statens bud-
get har regeringen ett dvergripande ansvar for att beakta sparandet 1
alla delar av den offentliga sektorn, dvs. 1 staten, kommunsektorn
och alderspensionssystemet.® Under perioden 2015-2019 har det
finansiella sparandet i 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 i stort sett under
varje &r under 2010-talet.

I samband med att 6verskottsmaélet justerades, inférdes dven ett
skuldankare for att ytterligare forstirka ramverket och lyfta fram
skuldens grundliggande betydelse for finanspolitisk héllbarhet.’
Skuldankaret ir faststillt som ett riktmirke for den offentliga sek-
torns konsoliderade bruttoskuld, den s.k. Maastrichtskulden, pa
medell&ng sikt. Nivdn pd skuldankaret dr bestimd till 35 procent av
BNP, vilket ger en god marginal till den hogsta skuldnivi, 60 pro-
cent, som medges enligt stabilitets- och tillvixtpakten och de kritiska
grinser for 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:FiUl1.
10 Skr. 2017/18:207.
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Utgiftstaket for staten inférdes 1997. Enligt 2 kap. 2 § budget-
lagen ir det obligatoriskt for regeringen att i budgetpropositionen
foresld en nivd pd utgiftstaket for det tredje tillkommande 4ret. Riks-
dagen faststiller utgiftstaket. Vilka utgifter som utgiftstaket ska om-
fatta regleras inte i lag. Hittills har emellertid taket i princip haft
samma omfattning, budgetens utgiftsomriden 1-25 och 27 samt ut-
gifternaidlderspensionssystemet vid sidan om statens budget. Stats-
bidragen till kommunsektorn, bide generella och riktade, omfattas
av utgiftstaket.

Sedan 2000 tillimpas ett balanskrav f6r kommunsektorn 1 syfte
att stirka budgetprocessen pd lokal niva. Balanskravet regleras 1
kommunallagen och innebir att budgeten 1 kommuner och regioner
ska upprittas s 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 1
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 forvaltning
Kommunallagen

Bestimmelser om kommunernas och regionernas ekonomiska férvalt-
ning finns 1 huvudsak i 11 kap. kommunallagen (2017:725). Nigra
centrala bestimmelser {6r den kommunala ekonomin ir kravet pd god
ekonomisk hushdllning och kravet pd att uppritta en budget i balans.
Vidare finns bl.a. bestimmelser om kommunernas och regionernas
medelsférvaltning och méjligheten att anvinda resultatutjimnings-
reserver.

Reglerna fér den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och re-
gioner har sedan bérjan av 1900-talet priglats av synsittet att kommun-
medlemmarnas skattemedel bor férvaltas pa ett sikert och ansvars-
fullt sitt, dven om det har tagit sig olika uttryck vid olika tidpunkter.

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

Frin formoégenhetsskydd till en god ekonomisk hushillning

I 1953 4rs och 1 1977 drs kommunallagar fanns bestimmelser som
tog sikte pd att skydda den kommunala fé6rmégenheten, det s.k.
kommunala f6rmégenhetsskyddet som bl.a. innebar att en kom-
muns fasta och l6sa egendom borde forvaltas s att formdgenheten
inte minskades. Det kommunala f6rmégenhetsskyddet reglerades
for forsta gdngen 1 samband med 1953 drs kommunallagsreform och
utgick frin vad som d3 ansdgs vara en allmint erkind norm fér kom-
munernas ekonomiska férvaltning, dvs. att en generation inte hade
ritt att forbruka vad foregdende 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 behdva betala for det som en tidigare generation férbrukat. '

I samband med inférandet av 1991 3rs kommunallag gjordes vissa
mer betydande férindringar d& kravet pd och mélsittningen om en
god ekonomisk hushillning introducerades i den kommunala verk-
samheten. Det tidigare gillande formogenhetsskyddet hade fram-
for allt en principiell innebérd och kunde inte anses utgéra ett hinder
for en viss flexibilitet 1 den ekonomiska forvaltningen. Trots bestim-
melsens karaktir av indamélsregel upplevde minga den ind3 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 ull ett fordldrat ekonomiske
synsitt di den fokuserade kommunens eller regionens handlande pd
den kommunala férmdgenheten trots att det inte alltid gir att sitta
likhetstecken mellan ett gott och sunt ekonomiskt handlande och en
strivan efter att hilla formogenheten intakt. Regeringen ansig att
kommuner och regioner ibland kan behéva anvinda sina ekonomiska
resurser pa ett friare sitt in vad som féljer av f6rmogenhetsskydds-

"'SOU 1952:14, s. 268.
12 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 sddan mojlig-
het."” Kravet pd en god ekonomisk hushillning 1 1991 &rs kommunal-
lag férdes oférindrat 6ver till den nu gillande kommunallagen.

Krav pd 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 i kommuner och regioner. Kravet regleras 1
11 kap. 5 § kommunallagen, dir det framgr att budgeten ska upp-
rittas s8 att intikterna dverstiger kostnaderna.

Vid inférandet av 1991 &rs kommunallag uppstilldes inlednings-
vis inte ndgot uttryckligt krav pd att budgeten 1 kommuner och re-
gioner skulle vara balanserad. Syftet var dock inte att limna 6ppet
f6r kommunsektorn att undergriva sin ekonomi genom en konse-
kvent underbalansering av budgetarna. Ett sddant handlande kunde
nimligen inte anses férenligt med god ekonomisk hushillning.™
Vidare uttalade regeringen att behovet av en stramare lagreglering
skulle dvervigas om den 6kade friheten inom det ekonomiska om-
ridet skulle leda till odnskade konsekvenser."

Ett uttryckligt krav pd att uppritta en budget i balans inférdes
den 1 januari 1998." Detta skedde bl.a. mot bakgrund av att kom-
munerna och regionerna under den ekonomiska krisen p& 1990-talet
hade haft svirigheter att anpassa verksamheten till sina ekonomiska
ramar samt att lagstiftaren inte dvergivit 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 ansprik
enligt 11 kap. 14 §, dels om det finns synnerliga skal.

' Prop. 1990/91:117, 5. 109-110.

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

' Prop. 1990/91:117, s. 21.

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

17 Prop. 1996/97:52, s. 32.
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Méjligheten att underbalansera budgeten med hinvisning till
synnerliga skil infordes 2004. Samtidigt inférdes andra forindringar
av balanskravet som syftade till att mjuka upp bestimmelsen fér att
skapa ett mer indamilsenligt regelverk.'* Méjligheten att anta en bud-
get dir intikterna inte dverstiger kostnaderna var endast avsedd att an-
vindas med restriktivitet och normalt sett endast nigot enstaka &r."”

Mojligheten att gora undantag frén balanskravet i den utstrick-
ning som medel frin en resultatutjimningsreserv tas i ansprik 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 &rets
slut. Balanskravsresultatet redovisas 1 férvaltningsberittelsen och be-
riknas 1 enlighet med 11 kap. 10 § LKBR. Om balanskravsresultatet
ir negativt ska det regleras under de nirmast féljande tre dren (11 kap.
12 § forsta stycket kommunallagen). Kravet pa reglering innebir 1 prin-
cip att en negativ férindring av det egna kapitalet ska dterstillas.”

Fullmiktige fr besluta att en reglering av ett negativt balans-
kravsresultat inte ska goras 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 balanskravsresultat eller att
reglera detta under en lingre tid in tre &r.

Resultatutjimningsreserv

Enligt 11 kap. 14 § forsta stycket kommunallagen f8r kommuner och
regioner reservera medel till en resultatutjimningsreserv. Resultat-
utjimningsreserven inférdes den 1 januari 2013 och syftade till att
forstirka mojligheten f6r kommuner och regioner att sjilva utjimna
intikter over tid, och dirigenom méta konjunkturvariationer.
Enligt forarbetena ansigs den ddvarande regleringen med balans-
kravet, som ir fokuserat pd det nirmast f6ljande 8ret, endast ge be-
grinsade mojligheter for kommuner och regioner att spara dver en
hel konjunkturcykel. Genom att bygga upp resultatutjimningsreser-
ver inom ramen fér det egna kapitalet, kan kommuner och regioner
pd ett ansvarsfullt sitt reservera en del av sitt 6verskott i goda tider
och sedan anvinda medlen fér att ticka underskott som uppstr till

'8 Prop. 2003/04:105, s. 18.
' Prop. 2003/04:105, s. 19.
2 Prop. 1996/97:52, s. 38.

67

Bakgrund



Bakgrund

SOU 2021:75

foljd av en ldgkonjunktur. Inférandet av reserverna kan enligt for-
arbetena ses som ett fortydligande av det vergripande milet om god
ekonomisk hushéllning som kommuner och regioner ska ha i sin
verksamhet.”

3.5.2 Kommunal redovisning

Linge saknades en nirmare lagreglering av den kommunala redovis-
ningen. I allt visentligt 6verlits det till kommuner och de regionerna
att sjilva utveckla redovisningen. I 1991 &rs kommunallag fanns inled-
ningsvis vissa dvergripande bestimmelser gillande &rsredovisningen
och krav pd att drsredovisningen skulle upprittas med iakttagande av
god redovisningssed. I dvrigt uppstilldes inga krav avseende &rsredo-
visningens innehdll och form, i 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 &rs kom-
munallag som en god forebild for hur sidana nirmare foéreskrifter
kunde utformas.”” I anslutning till bestimmelserna om &rsredovis-
ningen inférdes ocksd 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 frin och med 1 januari 1998 d& lagen (1997:614)
om kommunal redovisning (KRL) tridde i kraft. KRL byggde pd
normalreglementet f6r redovisning som Svenska kommunférbundet
och Landstingsférbundet hade tagit fram och pa lagstiftning om
redovisning inom den privata sektorn. Férutom bestimmelser om
externredovisning inneholl KRL allminna bestimmelser om bok-
féring och bestimmelser som avser internredovisning.

Regeringen ansdg vid KRL:s tillkomst att de specifika férutsitt-
ningar som gillde f6r kommunal verksamhet gjorde att den redovis-
ningslagstiftning som gillde for niringslivet inte var direkt éverforbar.
Det grundliggande synsittet pd redovisning ansdgs vara detsamma 1
bida sektorerna men regeringen pi3pekade att den kommunala sir-

21 Prop. 2011/12:172, 5. 1, 23.
2 Prop. 1990/91:117, 5. 122 f.
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arten gjorde att sirskilda krav kunde stillas p den kommunala redo-
visningen. Syftet med den kommunala externredovisningen ansigs
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 kat 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 utforliga bestimmelser.

Normgivande organ inom kommunal redovisning ir Ridet f6r
kommunal redovisning (RKR) vars huvudsakliga syfte ir 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 ling tid. Modellen vilar p tanken att den
fortroendevalda revisionen fungerar som fullmiktiges instrument
for granskning av den kommunala verksamheten. Detta ses som ett
demokratiskt inslag 1 den kommunala sjilvstyrelsen.

Det svenska systemet har kritiserats {6r att granskningen inte ir
tillrickligt oberoende i férhéllande till uppdragsgivaren. Den kom-
munala revisionens har dirfor varit féremal 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 ir ansvariga inte forindrats och dirmed inte heller systemet
med fortroendevalda revisorer.

Vid inférandet av den nu gillande kommunallagen uttalade reger-
ingen bl.a. att det finns minga argument som talar for att behilla
nuvarande ordning samt att ett avskaffande av systemet med f6r-
troendevalda revisorer skulle innebira en férindring av kommun-
ernas organisationsmodell och ett ingrepp 1 den kommunala sjilv-

3 Prop. 1996/97:52, 5. 42 {.
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styrelsen. Regeringen anférde vidare att granskningen ska ledas av
fortroendevalda d& den kommunala férvaltningsrevisionen till sin
karaktir ir politisk och de som granskas till stor del ir fértroende-
valda.* De fortroendevalda revisorerna ska bistds av sakkunniga
revisorer.

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

Revisorerna ska varje &r limna en revisionsberittelse till fullmik-
tige med en redogorelse for resultatet av den revision som avser
verksamheten under féregdende budgetdr. 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 § férsta stycket kommunal-
lagen).

3.6 Statliga stodatgarder vid ekonomiska kriser
som paverkat kommunsektorn

3.6.1  Stodatgarder kan riskera att ge problem med
aterkommande raddningsinsatser ("bailouts’)

Det dr vanligt att den offentliga sektorn 1 olika linder dr 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 fér att olika
strategier anvinds for att tillskansa sig mer resurser frin den centrala
nivdn 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.”

24 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 nivén stiller
mer finansiella medel till férfogande in vad man pd foérhand hade
bestimt, nir den kommunala nivén forklarar att den ir oférmégen
att fullgora sina dtaganden. Det kan rora sig om att det saknas intik-
ter for att klara av att betala sina egna skulder och finansiera viktiga
offentliga tjinster till f6ljd av att man spenderat sina medel pd annat.

En enstaka statlig riddningsinsats behéver 1 sig inte leda till pro-
blem med dterkommande bailouts, om det sker till f6]jd av en kris-
situation som skapats av faktorer som den kommunala nivin inte kan
paverka, si som storre makroekonomiska konjunktursvingningar. En
problematik med bailouts uppstar nir det finns en férvintan om att
erhdlla finansiellt stéd och ett agerande direfter kan skapa en s.k.
mjuk budgetrestriktion.*® Allt eftersom betalningsansvaret skjuts éver
frdn den kommunala till den centrala nivdn 6kar belastningen pa de
offentliga finanserna.

For att minska risken f6r att kommunernas och regionernas eko-
nomi urgréps uppstills krav pd att budgeten ska upprittas s8 att in-
tikterna 6verstiger kostnaderna, dvs. budgeten ska upprittas 1 balans.
Balanskravet bidrar pd s8 sitt till att minska risken f6r att staten be-
héver ta 6ver betalningsansvaret f6r 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 stéd till kommunsektorn. Behovet av det st6d som di
limnats har inte orsakats av kommunsektorns finansiella oaktsamhet
och stodet kan dirfér snarast betraktas som en férsikring frin statens
sida. Det har dven forekommit 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 f6rst ha limnat ett 13n till kommunen tog staten
over skulden.

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

Det har férekommit riddningsaktioner under mer systematiska
former. Det extra skatteutjimningsbidraget som existerade mellan
1966 och 1992 avsdg initialt skattetyngda kommuner med héga kost-
nader f6r skolskjuts och stark befolkningsminskning. Efterhand ut-
dkades 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 i bérjan av 2000-talet syftade till att bidra
till att kommuner och regioner med vissa strukturella férutsittningar
skulle nd ekonomisk balans. Stédet f6r de kommuner och regioner
vars ansdkningar blev beviljade villkorades med att omstrukturerings-
och besparingsdtgirder skulle genomféras.

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

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

Den centrala nivins férméga att binda sig vid en hird budgetrestrik-
tion ir avgorande for att undvika en bailout-problematik. Det finns
emellertid flera omstindigheter som 6kar risken f6r att budget-
restriktionen mjukas upp. I litteraturen identifieras vilka konstitu-
tionella, administrativa och organisatoriska faktorer som kan bidra
till att underminera regeringens férméiga®:

¥ Férordning (2021:820) om tillfilligt statsbidrag f6r kommunala dtgirder for en ekonomi
1 balans.
2 Dahlberg och von Hagen (2003) i Dahlberg och Pettersson-Lidbom (2005).
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e En hog ambition frin regeringen att utjimna levnadsméjligheter
eller tillhandahilla offentliga varor ¢ver landet innebir storre
svirigheter att neka bailouts.

¢ Otydlighet i ansvarsférdelningen mellan lokala och centrala be-
slutsenheter.

e Graden av kommunernas medbestimmande 6ver de vertikala stats-
bidragen pdverkar risken for bailouts.

e Avsaknad av fasta och transparenta regler for storlek och fordel-
ning av statsbidrag kan minska regeringens férmiga att vidhilla
en hird budgetrestriktion pd den lokala nivén.

¢ En svagare kommunal skattebas och hégre beroende av statsbidrag
kan gora det svdrare for regeringen att avstd frin att limna stod.

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

3.7 Reglering och styrning av kommunsektorns
ekonomi i de nordiska landerna

3.7.1 Inledning

Styrningen av och ansvaret fér den lokala och regionala nivén i de
nordiska linderna har manga likheter. I Danmark, Finland, Norge
och Sverige utgdr den offentliga sektorn en stor del av ekonomin.
Gemensamt for linderna dr 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 ir emellertid den statliga

# Dahlberg och Rettso (2010).
3 Pettersson-Lidbom (2009) i Dalhberg och Rettso (2010).
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styrningen av kommunernas och regionernas ekonomi mer omfat-
tande in 1 Sverige. Sverige, f6]jt av Finland, har den hégsta graden av
ekonomiskt sjilvstyre och dven den hégsta sjilvfinansieringsgraden.

Det finns flera centrala skillnader mellan de nordiska linderna nir
det kommer till hur ramarna sitts f6r den kommunala ekonomin.
I detta avsnitt redovisas 6versiktligt 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 hog grad i de
finanspolitiska ramverken. I Danmark och Finland finns begrins-
ningar f6r ekonomin bide pd sektornivd och pd individuell nivd
medan regelverket 1 Norge och Sverige endast riktas mot den en-
skilda kommunen eller regionen.

I bide Finland och Danmark finns siffersatta mél for ekonomin 1
kommunsektorn som helhet. I Danmark krivs att en budget i 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 for sektorn som helhet.
En overtridelse av utgiftstaket ir férknippat med sanktioner som
drabbar bide 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 dr uppliningen begrinsad till vissa investeringsutgifter.

Det ir endast 1 Sverige som det inte finns sanktionsméjligheter
vid regelovertridelser om kommunen eller regionen inte férvaltar
sin ekonomi vil. I de évriga tre linderna finns en ordning for hur
kommuner och regioner som inte féljer uppstillda regler fér den
ekonomiska férvaltningen ska hanteras.
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Tabell 3.2

Kommunsektorn i de finanspolitiska ramverken

Bakgrund

Danmark

Finland

Norge

Sverige

Budgetpolitiska
regler for
kommunsektorn

Sanktionsmdjlig
het, sektornivéa

Budgetpolitiska
regler for indivi-
duella kommuner
och regioner

Sanktionsmojlig-
heter, individuell
niva

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

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

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

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

i sérskild ordning.

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

Krav pé att upprétta
en budget i balans.
Ackumulerade under-
skott méaste tackas
inom 4 ar.

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

Krav pé att upp-
ratta en budget
i balans. Under-
skott maste
téckas inom

tre dr.

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

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

tre ar.

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 &rets 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 nivan {6r investeringar.

Kommunerna och regionerna ska beakta ramarna vid budgeter-
ingen. Baserat pd dessa gor Finansministeriet en beddmning av om
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den samlade budgeten ligger inom de 6verenskomna ramarna. Om
budgeten inte ligger inom den éverenskomna ramen kan Finans-
ministeriet besluta om sanktioner med st6d av budgetlagen.

Ekonomisk uppf6ljning av kommuner och regioner

Utgéngspunkten f6r uppféljning av kommuner och regioner i Danmark
ir de avtal som upprittas &rligen mellan kommunsektorn och Finans-
ministeriet. Varje dr 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 hillit sig inom ramarna f6r den
kommunala ekonomin kan beslut fattas om en ekonomisk sanktion.
Sanktionerna ir sdvil kollektiva, och giller f6r 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 for l3g och checkkrediten utnyttjas mer in reglerat,
kontaktar ministeriet den aktuella kommunen eller regionen som
sitts under statlig administration. Kommunen eller regionen ska dd
uppritta en plan f6r hur ekonomin ska stabiliseras.

3.7.4  Finland®
Samridsférfarande mellan stat och kommunsektorn

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

*! Finland har under 2021 beslutat om att inritta s§ kallade vilfirdsomriden p3 regional nivi
som &vertar verksamhet inom bland annat vird och riddningstjinst. I avsnittet tas inte hinsyn
till hur reformen péverkar statens reglering och styrning av kommunsektorn.
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Ekonomisk uppfoljning av kommuner och regioner

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

Arligen faststills, utifrin nyckeltalen i de tv& senaste boksluten,
om en kommun befinner sig 1 en svir 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 1 en ekonomisk plan
framgs vilka specificerade dtgirder som ska vidtas for att komma till
ritta med problemen. Om inte detta sker kan Finansministeriet starta
ett utvirderingsforfarande genom att tillsitta en utvirderingsgrupp
som tar fram forslag till dtgirder. Efter att kommunfullmiktige be-
handlat gruppens &tgirdsforslag delges finansministeriet beslutet om
eventuella fortsatta dtgirder. Baserat pd underlaget avgér finansmini-
steriet om det behovs en sirskild utredning om kommunsamman-
slagning. Ar 2021 4ndras den finska kommunallagen s3 att det blir
mojligt f6r finansministeriet att tillsitta en sirskild kommunindelnings-
utredning utan att det genomférs ett nytt utvirderingsférfarande,
om 4tgirderna inte har genomférts och om forutsittningarna for det
utvirderingsforfarande som foreskrivs i kommunallagen fortfarande
foreligger.

3.7.5 Norge
Konsultationer mellan stat och kommunsektorn

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

Redovisning av utvecklingen i den kommunala sektorn sker l6pande
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 {6ljs 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 stdr
under regeringens kontroll baseras pa fem kriterier som bl.a. handlar
om att inte ha upprittat en budget och plan 1 balans och att inte ha
dterstillt ett underskott i tid.

Syftet med reglerna ir att fnga upp de kommuner som har en
svag ekonomi och bidra till att den ekonomiska balansen blir dter-
stalld.

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

Om en kommun ir registrerad pd listan krivs tillstdnd for att ta
upp l&n, leasing eller ingd langsiktiga hyresavtal av byggnader och
anliggningar. Om en kommun som finns pd ROBEK-listan tecknar
ett avtal sd dr 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 mojlighet att ge ekonomiskt bidrag till
kommuner om det finns sirskilda behov. Sddana medel ir villkorade
med att genomfora dtgirder 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 f6r finanspolitiken och
den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och regioner. I den férsta
delen ges en beskrivning pd nationell nivd {6r sektorn som helhet,
medan den andra delen analyserar utvecklingen for grupper av samt
enskilda kommuner respektive regioner.

Utredningen har till 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 &r pd grund av de extra statsbidrag som betalats ut till
sektorn 1 samband med covid-19-pandemin, vilket skulle ha forsva-
rat analysen, och har dirfér valt att 1 de flesta fall inte heller kom-
plettera med uppgifter f6r 2020 i efterhand.

Statistiken f6r kommuner, regioner och de kommunala koncer-
nerna utgdr frin SCB:s &rliga insamling i rikenskapssammandraget.
Rikenskapssammandraget baseras pd rikenskaper f6r kommuner och
regioner samt sammanstillda rikenskaper f6r de kommunala koncer-
nerna i enlighet med regelverket i LKBR. Statistiken éver kommun-
sektorns l&neskuld 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 6verskottsmalet ska uppnis 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
alderspensionssystemet.'

Det kommunala balanskravet ir utformat i enlighet med de prin-
ciper som styr den ekonomiska redovisningen 1 kommunsektorn och
som 1 stort §verensstimmer med de redovisningsprinciper som tillim-
pas inom féretagssektorn. Det skiljer sig frin de redovisningsprin-
ciper som tillimpas 1 nationalrikenskaperna och som dirmed ligger
till grund f6r berikningen av det finansiella sparandet.

Fran 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 i stort sett varje dr 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 storre dn de avskrivningar pd 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
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och nationalrakenskaperna.

! Ramverket f6r 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 i snabb takt de senaste decennierna och
utgdr 2019 cirka en tredjedel av den offentliga sektorns bruttoskuld.
Kommunsektorns bruttoskuld ékade frin 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 ¢kat 1 kommun-
sektorn ir att det 6kade investeringsbehovet till en stérre del har
behovt finansieras med upplining. En annan faktor som pdverkar
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 lan f6r att vidareutldna till
de kommunala koncernféretagen kan skulden komma att riknas in 1
den offentliga skuldsittningen, trots att den egentligen avser foretag
som 1 nationalrikenskaperna klassificeras som en del av niringslivet.
Om samma foretag ldnar pd egen hand kommer skulden inte att ingd
1 den offentliga bruttoskulden.

Figur 4.2 Fordelning av Maastricht-skulden
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80

= Staten
Kommuner och regioner
60

\ == Sociala trygghetsfonder
® \/\/\

L

96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19

20

Kalla: Statistiska centralbyran, nationalrdkenskaperna.
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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 &r under 2000-talet med undantag f6r 2002 och
2003. De ekonomiska resultaten har generellt sett varit starkare 1
kommunerna in i regionerna. Ar 2020 redovisade sektorn ett rekord-
hégt resultat. Enligt preliminira uppgifter f6r 2020 uppgick resul-
tatet for kommunsektorn som helhet till 55 miljarder kronor, en
kraftig 6kning fr&n 2019 d& resultatet uppgick till 27 miljarder kro-
nor. Av resultatet stod kommunerna fér cirka tvi tredjedelar. Det
hoga resultatet férklaras frimst av covid-19-pandemin som resulte-
rade i stora statliga tillskott samtidigt som kostnaderna ékade l3ng-
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 dren 2011-2019 stdr engdngsutbetalningar frin
rea- och exploateringsvinster samt engdngsutbetalningar frin AFA
Forsikring for 90 procent av éverskotten. Ar 2019 stirktes resultatet
dessutom av orealiserade vinster pd finansiella tillgdngar, 1 synnerhet
for regionerna.’

Resultatets andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kom-
munalekonomisk utjimning uppgick 2020 preliminirt till 5,7 pro-
cent, vilket kan jimféras med perioden 2000-2019 di det i1 genom-
snitt uppgick till 2,1 procent.

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

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 &rets resultat en-
ligt resultatrikningen f6r 2019.

Figur 4.4 Balanskravsresultat 2008-2019°
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Kalla: Statistiska centralbyran, rikenskapssammandraget.

3 Statistik 6ver balanskravsresultatet finns for dren 2008-2019.
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Skillnaden mellan balanskravsresultatet och arets resultat bestar van-
ligtvis frimst av justeringar for realisationsvinster och férindring av
resultatutjimningsreserven. Ar 2019 justerades virdet p3 de finan-
siella tillgdngarna upp pé grund av forindrade redovisningsregler.
For sektorn som helhet har skillnaden mellan &rets resultat och balans-
kravsresultatet alltid varit positiv, 2013 var den som stérst (2,0 pro-
centenheter) f6ljt av 2019 (1,7 procentenheter). Skillnaden har 1
genomsnitt uppgatt till 0,8 procentenheter f6r perioden 2008-2019.

Figur 4.5 Jamforelse mellan arets resultat

och balanskravsresultat 2008-2019
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Kommuner och regioner fir reservera overskott till en resultat-
utjimningsreserv som kan anvindas {or att utjimna intikter ver en
konjunkturcykel. Resultatutjimningsreserverna uppgick 2020 till
totalt 29,4 miljarder kronor fér sektorn som helhet, varav kommu-
nerna stod f6r 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 f6r 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 {6ljd av fastighets-
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foretagens resultat. Resultaten enligt de sammanstillda rikenskaperna
(koncernredovisningen) har varit hogre in resultaten 1 kommunerna
och regionerna for alla dren 2008-2019. Totalt uppgick &rets 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 for drygt
9 miljarder kronor. Resultatet f6r 2019 var hégre in det drliga genom-
snittet 2000-2018, som var knappt 20 miljarder kronor.

4.3.2  Eget kapital och soliditet

Den generella bilden foér sektorn som helhet, och for de flesta kom-
muner och regioner, ir att storleken pa sdvil tillgingar, skulder och
eget kapital har 6kat éver tid.

Figur 4.6 Tillgangar, skulder och eget kapital i kommuner och regioner,
2007-2019
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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 tillgdngar
till 1 467 miljarder kronor (varav kommunerna 1 121 miljarder kro-
nor) och det egna kapitalet till 550 miljarder kronor (varav kommu-

85



Ekonomin i kommuner och regioner SOU 2021:75

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 ansvarsférbindel-
sen for pensionsforpliktelser som avser pensioner intjinade fore
1998.* De olika mitten ger olika bilder av den finansiella stillningen
och dess utveckling éver tid i kommuner och regioner. Det egna
kapitalet 6kar i storlek under den studerade perioden 2007-2019,
oavsett vilket mdtt 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 ansvarsforbindelsen fér pensions-
forpliktelser har minskat under den senare delen av perioden. Om
ansvarsfoérbindelsen 1 stillet riknas bort frin skulderna minskar soli-
diteten 6ver den studerade tidsperioden.

Figur 4.7 Soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser,
2000-2020

Procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

Soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen fér pensionsforpliktelser
fortsatte att forstirkas f6r bide kommunerna och regionerna 2020.
Den positiva forindringen var frimst en f6ljd av de héga resultaten
och minskningen av pensionsférpliktelsen intjinad fore 1998. Solidi-

* Ansvarsforbindelsen 6kade fram till 2013 for 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 f6r
kommunerna och —12 procent fér regionerna. Regionernas soliditet
inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsforpliktelser 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 centralbyran.

Som nimnts ovan ir soliditeten hogre om ansvarsforbindelsen for
pensionsforpliktelser exkluderas, men har éver perioden forsvagats
for sektorn som helhet, med undantag f6r dren 2005-2007 och 2020.

Skillnaden mellan soliditetsmétten inklusive och exklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsférpliktelser kommer pd sikt att gd mot
noll nir ansvarstérbindelsen dr avbetalad. Det beriknas intriffa ndgon
ging fore 2050. Om utvecklingen i de tv8 diagrammen jimfors fram-
gdr att skillnaden mellan de tv4 soliditetsmatten for hela sektorn var
cirka 50 procentenheter 2000 och att den minskade till knappt 20 pro-
centenheter 2020.

Resultaten i de kommunala koncernféretagen ir inte tillrickligt
héga for att investeringarna ska kunna finansieras med egna medel
1 den utstrickning som krivs for att bibehilla eller 6ka soliditeten
1 tillricklig utstrickning. Soliditeten i foretagen har siledes minskat.
Soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen f6r pensionsforpliktelser i
de kommunala koncernerna har férbittrats sedan 2000 och uppgick
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vid utgingen av 2019 till 17 procent. Soliditeten 1 de kommunala
koncernerna ir marginellt hégre dn soliditeten 1 kommuner och re-
gioner, och har f6ljt samma utveckling éver tid. Det bér framhéllas
att det i flera foretag finns ett dolt virde i fastigheter eftersom dessa
inte har redovisats till marknadsvirde, det kan i synnerhet gilla 1
kommunernas bostadsféretag i landets storstads- och tillvixtregioner.
En soliditet baserad p3 tillgdngar virderade till marknadsvirde skulle
sdledes 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 i kommunsektorn ndgot och uppgick till 128 miljarder kro-
nor, varav kommunerna stod {ér 70 procent. Investeringsutgifterna
har 6kat sedan mitten av 2000-talet bdde mitt i kronor och som
andel av sektorns utgifter. Under 2010-talets andra hilft har utgif-
terna for investeringarna okat snabbare in tidigare.

Kommunsektorns omfattande investeringar de senaste dren har
flera férklaringar. Den demografiska utvecklingen har medfért 6kade
behov av verksamhetslokaler, sdsom skolor, ildreboenden och sjuk-
hus. Det sammanfaller dessutom med att dldre byggnader och infra-
struktur frin 1960- och 1970-talen behover renoveras eller bytas ut.
Utover okade behov har det liga 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. Sjilvfinansieringsgraden har 2000-2019 legat pa
drygt 60 procent for sektorn som helhet och uppgick till f6]jd av det
héga resultatet 2020 till nira 100 procent. Sjilvfinansieringsgraden
var hogre 1 regionerna in i 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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Kalla: Statistiska centralbyran, nationalrikenskaperna.

En forklaring till att lineskulden har 6kat dver tid dr att den hoga
investeringsnivdn i kommunsektorn inte har kunnat finansieras fullt
ut med egna medel. Totalt uppgick de externa lineskulderna i kom-
muner och regioner (exklusive de kommunala koncernféretagen) till
452 miljarder kronor 2019. Kommunerna stod foér merparten av l3ne-
skulden, 383 miljarder kronor. Fér sektorn som helhet 6kade skuld-
sittningen med drygt 11 procent jimfért med 2018, vilket motsvarar
genomsnittet for hela perioden 2007-2019. Procentuellt har skuld-
sittningen under samma period 6kat mest i regionerna. Den genom-
snittliga skuldsittningen har pd tio &r 6kat mer dn tre gdnger riknat
som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.

En annan forklaring till den 6kade ldneskulden ir att kommu-
nerna tar upp l8n som vidareutldnas till de kommunala koncern-
foretagen. Dirutdver gir kommuner och regioner dven i borgen fér
de kommunala koncernféretagens egna [in. De kommunala koncer-
nernas totala l3neskuld uppgick 2019 till 726 miljarder kronor. Fore-
tagens totala egna externa uppldning var siledes 274 miljarder kronor.
Kommuner och regioner hade vid utgingen av 2019 l3nefordringar
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pd de kommunala koncernféretagen® som uppgick till totalt 319 miljar-
der kronor. Netto var ldneskulden 1 kommuner och regioner, med av-
drag for l3nefordringar 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 l&neskuldens 6kning ir den ldgrintemiljo
som har ritt de senaste ren. Det dr billigt att [dna och det kan dirfor
framstd som attraktivt att ldna snarare dn att skapa finansierings-
utrymme genom hogre resultat 1 verksamheten eller att senareligga
investeringarna, sirskilt om bedémningen gors att de 18ga rintorna
kommer att bestd. De flesta analytiker ir dock 6verens om att en
3tergdng till mer normala rintenivier sannolikt kommer att ske ndgon
gdng 1 framtiden. Det finns dirfér anledning att anta att l3grinte-
miljon har skapat ett beteende dir kommuner och regioner tagit pd
sig storre ldneskulder dn vad som ir l3ngsiktigt motiverat och hill-
bart. Dessutom finns samtidigt chans till hog avkastning pa placeringar.
Det har dirfér varit attraktivt att bdde 18na och placera medel sam-
tidigt for att utnyttja den hivstingseffekt som uppstir nir ldnerintan
ir 18g och avkastningen pd mer eller mindre riskfyllda placeringar ir

> Med l&nefordringar p kommunala koncernféretag avses fordringar pa de kommunala koncern-
foretagen som bestir av externa lin som kommunen eller regionen har upptagit och vidare-
utlénat till sina koncernforetag och/eller utlining av kommunens eller regionens egen dver-
skottslikviditet till sina koncernféretag.
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god. Det finns betydande finansiella risker i detta. En mer pétaglig
6kning av rintan skulle sannolikt leda till att kostnaderna fér upp-
liningen 6kade samtidigt som avkastningen p3 tillgdngarna minskade,
eller till och med blev negativ. Risken forstirks av det faktum att en
stor andel av 18nen har korta kapital- och rintebindningar, vilket
sannolikt forklaras av att rintevillkoren f6r korta 1an har varit mer
formanliga, samtidigt som finansieringsrisken, dvs. sannolikheten att
fa avslag pd en ldneansokan, bedémts som 18g. Det innebir att det
inte finns nigon stdrre inbyggd fordrojningseffekt eller férsikring
mot rintehdjningar. S3 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 tillgingarna® i sektorn.

Figur 4.11 Realiserbara finansiella tillgangar i sektorn, 2007-2019
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Kalla: 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 1 takt med att investeringar i materiella tillgingar okat.
Det ska ses 1 relation till att 13neskulden ocksd ¢kat, 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 férhillandevis stor
och &kande. Ar 2019 uppgick den till 43 procent.

Aktiernas andel av totala realiserbara finansiella tillgingar i sektorn
har 6kat frin 18 till 53 procent, i absoluta belopp fran 19 till 91 mil-
jarder kronor.

4.3.4  Finansiella nettotillgangar eller nettolaneskuld?

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

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

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

Det férekommer fall dir en kommun eller region bide har en line-
skuld och stora realiserbara finansiella tillgdngar pd samma ging. De
realiserbara finansiella tillgdngarna skulle 1 princip ha kunnat anvin-
das f6r att betala av 18nen, men kommunen eller regionen har valt att
inte gora det. En viss nivd behdvs f6r att ha en betalningsberedskap
och ir dirmed ofr&nkomlig. Det handlar dock i en del fall om betyd-
ligt storre belopp in si. Skillnaden mellan de realiserbara finansiella
tillgdngarnas storlek och laneskuldens storlek (justerad for 13neford-
ringar pd kommunala koncernfoéretag) 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 nettotillgdngar och en annan
en nettoldneskuld midste denna ”6verbeldning” 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
dver 500 procent i fasta priser. Regionernas ”6verbeldning” har ékat
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frén nira 0 till 10 miljarder kronor medan kommunernas 6verbels-
ning” 6kat med 38 miljarder kronor till 46 miljarder kronor.

4.4 Analys av ekonomin i kommuner och regioner

44.1 Inledning

I detta avsnitt gors spridningsanalyser av olika ekonomiska métt frimst
for att visa pa de stora skillnader som finns mellan enskilda kommuner
och regioner. En analys har ocks3 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, storre stider och kommuner ndra stérre stad samt
mindre stider/titorter och landsbygdskommuner.” Utredningen har ock-
s& gjort analyser utifrin en egen gruppindelning som baseras pa be-
folkningens tillvixttakt de senaste tio dren: snabbvixande kommuner
(definieras som en tillvixttakt f6r den senaste tiodrsperioden Gver
rikets tillvixttakt), kommuner med medelbog 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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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.

7 SKR (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 13g andel av
regionerna som visade positiva resultat. Det férklaras 1 huvudsak av
en sinkt diskonteringsrinta for pensionsskulden, vilket slog hirt pd
resultatet dessa ar.

Generellt har kommungruppen storstider och storstadsnéra kommu-
ner redovisat de hogsta resultaten. Undantaget ir for 8ren 2016-2017
dd kommungruppen mindre stider/titorter och landsbygdskommuner
hade hogst resultat riknat i kronor per invdnare. En forklaring ir att
flera av dessa kommuner tagit emot ett stort antal flyktingar och f3tt
ersittning av staten for detta, vilket tillfilligt stirkt ekonomin.

Det ir frimst befolkningsmissigt smd kommuner som redovisar
negativa resultat. Sett 6ver hela perioden hade kommungruppen mindre
stider/titorter 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 ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser i procent

(oiv;

@ kommuner regioner

Kalla: 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 6ver tid positiva resultat,
dven om engdngshindelser 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 i
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 f6r fyra av fem kommuner och regioner ligger mellan
0 och 5 procent och f6r 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 rédmarkeras ocksd omridet som motsvarar en nega-
tiv soliditet inklusive ansvarstérbindelsen for pensionsférpliktelser.
Det kan ifrigasittas om kommuner och regioner som kombinerar
negativa resultat med negativ soliditet, dir bida rédmarkeringarna
sammanfaller, kan anses uppnd god ekonomisk hushillning. Dessa
var 10 kommuner och tv4 regioner.

Figur 4.16  Andel kommuner och regioner som redovisat ett positivt
balanskravsresultat 2008-2019

Procent
100
90
70 /

_ /™ \\
AN Y A Y N /
7 \ SN\
40 \/ \/
3 \/ V
20 V
10 Kommuner *===Regioner
008}09}10}11}12}13}14}15}16}17}18}19

Kalla: 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 hégst 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 anfoérde drygt en tredjedel
av kommunerna och en region synnerliga skil foér att inte behdva
fterstilla hela eller delar av det negativa balanskravsresultatet. Aven
pd balanskravsresultatet syns effekten av sinkt diskonteringsrinta
for pensionsskulden tydligt dren 2011 och 2013 tydligt, och andelen
regioner med positiva balanskravsresultat ir betydligt ligre dessa &r.

Vid utgingen av 2019 var det 46 kommuner och 6 regioner som
hade ett negativt balanskravsresultat kvar att 8terstilla, totalt 1,3 mil-
jarder kronor respektive 3,1 miljarder kronor.

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

443 Soliditet

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

Soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionstérpliktelser
ir relativt 18g, precis hilften av kommunerna ndr 20 procent och de
flesta regioner har en negativ soliditet inklusive ansvarsforbindelsen
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 férandring 2015-2019
i férhallande till soliditeten 2015

x-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelse
for pensionsforpliktelser forandring i procent

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelse
for pensionsforpliktelser i procent

vy

f‘o’

l&oo * o
®e
.

.
e

N

g
[«

@ kommuner regioner

Kalla: Statistiska centralbyrdn, rdkenskapssammandraget.
Anm. Tva regioner (=9, —119), (64, —141) och en kommun ligger utanfér diagrammet (58, —37).

Aven om en majoritet av kommuner och regioner féljer den gene-
rella bilden finns det ett betydande antal kommuner och regioner
som uppvisar bdde en soliditet och en férindring 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 ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser. Dessa utgdr
19 procent av totala antalet kommuner (43 stycken) och regioner
(17 stycken) och dr markerade med det réda 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
omrddet 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 hdga nivier pa soliditeten.

Kombineras negativ soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsférpliktelser med negativ utveckling de sista fem &ren, det om-
ride 1 diagrammet dir de bida rddmarkeringarna ¢verlappar varandra,
ir det fyra kommuner och en region som omfattas. Enligt utred-
ningens bedémning visar det pd en mycket svag finansiell stillning
och utveckling. Utékas 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 férhallande
till soliditeten i kommunen eller regionen 2019
x-axeln soliditet inklusive ansvarsforbindelse
for pensionsférpliktelser i koncernen i procent
y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelse for
pensionsforpliktelser i kommunen eller regionen procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
Anm. Tre regioner ligger utanfor diagrammet (-120, —128), (=77, =77), (=60, —60).

Soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsférpliktelser i
kommuner och regioner jimfért med soliditeten 1 respektive kom-
munala koncernvisar, pd vergripande nivd, en samstimmig bild bide
vad giller stillningen och utvecklingen éver 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 f6rstirkning eller férsvagning. For en stor
minoritet kommuner och regioner, 22 procent, férsvagas soliditeten
inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsforpliktelser s& pass mycket
att den ligger under 20 procent, se rédmarkerat omrdde 1 diagram-
met nedan. P4 samma sitt som soliditeten 1 foretagen helst ska bidra
till att stirka koncernens soliditet 1 forhillande till kommunen eller
regionen ska dven resultaten i foretagen bidra till en stirkt ekonomi.

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

Hogst soliditet inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser
har kommungruppen storstider och storstadsndira kommuner medan
kommungruppen mindre stider/titorter och landsbygdskommuner
har den ligsta soliditeten, med en skillnad p& 12 procentenheter.
Exklusive ansvarsférbindelsen skiljer det dock bara 3 procentenheter
mellan kommungrupperna. En tydligare skillnad i nivd pd soliditeten
kan skénjas 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. Fér 20 &r sedan borjade
grupperna pd samma nivd, for att direfter utvecklas t olika hll. Alla
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grupper har haft en lika positiv utveckling de senaste fem &ren. Ex-
klusive ansvarsférbindelsen ir skillnaden fortfarande liten, 4ven med
denna gruppindelning.

4.4.4 Laneskuld och finansiella nettotillgangar

Hoga investeringsnivder har ett samband med hég befolkningstillvixt
och nivén har varit hogst 1 kommungruppen storstider och storstads-
néra kommuner och ligst i gruppen stérre stider och kommuner néra
storre stad. Storst skillnader kan ses mellan grupper indelade efter
tillvixttakt. I snabbvixande kommuner uppgir investeringskvoten®
2019 ull 14 procent, ett par kommuner nir 6ver 20 procent 1 snitt de
senaste tolv dren. Investeringarna i kommuner med medelhdg tillvixt
ndr 11 procent 2019. I kommuner som haft en minskande befolkning
uppgdr de till 9 procent, att jimféra med genomsnittet 13 procent.
Den kommun som har ligst genomsnittlig investeringsniv ligger pd
1 procent. Investeringstakten har ¢kat f6r alla grupper.

I snabbvixande kommuner uppgar ldnekvoten” 2019 till 54 procent
(ovigt genomsnitt), 1 kommuner med medelhog tillvixt till 36 procent
och i minskande kommuner till 27 procent — att jimféra med det
vigda genomsnittet for riket pd 66 procent. Genomsnittet dras upp
av att de befolkningsmissigt storsta kommunerna vixer snabbast,
investerar mest och ocksd har de allra hogsta l18nekvoterna. Av re-
gionerna stir Region Stockholm, som ocks8 haft snabbast befolk-
ningstillvixt 1 riket, f6r den stdrsta delen av skulden, men allt fler
regioner tar upp lan f6r att finansiera investeringar. Investeringarna
i regionerna l8g 2019 pd 8 procent av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning.

En stor andel av kommunerna har en hég ldnekvot. Det var
38 kommuner och 9 regioner som var helt fria frdn l&neskuld 2019.
73 kommuner och en region hade en ldnekvot &ver 50 procent.
25 kommuner hade en linekvot 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, rdkenskapssammandraget och Kommuninvest.
Anm. Tre kommuner ligger utanfor diagrammet (-225, —=225), (-3, —222), (0, —219).

Generellt ir lineskulderna betydligt hégre 1 de kommunala koncer-
nerna. En av kommunernas kommunkoncerner och 8 av regionernas
hade ingen 1aneskuld. 256 kommunala koncerner (255 kommuner och
en region) hade en linekvot éver 50 procent. 126 kommunala koncer-
ner (samtliga kommuner) hade en linekvot éver 100 procent. I kon-
cernerna finns det som regel hoga tillgingsvirden som finansierats
av skulderna, s& hoga ldneskulder 1 de kommunala koncernféretagen
behover inte nddvindigtvis 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 forandring av finansiella nettotillgangar
2015-2019

x-axeln befolkningsutveckling i procent

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

Utredningen bedémer att {6r att uppnd god ekonomisk hushéllning
behéver utrymme for amortering av 1dneskulden skapas nir invester-
ingstrycket dr l8gt. I figur 4.21 approximeras investeringsbehovet av
befolkningsutvecklingen. Det ir en bittre indikator dn den faktiska
investeringsnivan, eftersom den utesluter ambitionshdjningar och
kvalitetshdjningar som inte ir demografiskt drivna och dirmed inte
heller helt nédvindiga. Genom att visa férindringen av finansiella
nettotillgingar'®, mittet pd den s kallade ”finansiella bufferten”, fingas
dven de kommuner och regioner som saknar l3neskuld eller viljer att
oka placeringsportfoljens storlek i stillet for att amortera 1aneskulden.

19 Nettot av lineskuld, ldnefordringar och realiserbara finansiella tillgdngar (likvida medel och
placeringar).
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I det rédmarkerade omridet dterfinns de kommuner och regioner
som trots ldgt investeringstryck har minskat de finansiella netto-
tillgdngarna eller 6kat ldneskulden under perioden. Totalt ir det
19 kommuner som inte har tillrickligt hoga resultat for att lyckas
skapa det utrymme som behévs. I motsatt inde finns positivt nog
ett storre antal kommuner och regioner som trots hégt investerings-
tryck lyckas 6ka storleken pd den finansiella bufferten alternativt
minska lineskulden.

Figur 4.22  Spridningsdiagram: Realiserbara finansiella tillgangar 2019
i forhallande till ldneskuld justerad fér lanefordringar pa
kommunala koncernféretag 2019

x-axeln realiserbara finansiella tillgangars andel av skatteintékter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjamning, i procent

y-axeln laneskuld justerad for lanefordringar pa kommunala
koncernfdretag, andel av skatteintakter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjamning, i procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget, Kommuninvest och egna berakningar.
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Genom att sitta realiserbara finansiella tillgingar'' i relation till 1ine-
skulden (hir justerad fér eventuella ldnefordringar pd koncernfore-
tag) kan de kommuner och regioner som linar och placerar samtidigt
och dirmed har en slags “6verbeldning” identifieras. Dessa kommu-
ner och regioner har en hogre l3neskuld in vad det faktiska finansier-
ingsbehovet 1 kirnverksamheten har krivt. Denna *6verbel&ning” dr
begriplig, men lingt ifrdn oproblematisk, enligt utredningens uppfatt-
ning. Samtidigt som mdjlighet till hég avkastning skapas genom att
placeralinade medel utsitter sig kommunen eller regionen f6r finan-
siella risker och dgnar sig &t ett slags spekulation. Dessa kommuner
och regioner vill tona ner riskerna och menar att det dr “arbitrage”.
Det ir en verksamhet som ligger utanfér det kommunala kirnuppdra-
get och frigan dr om det ocksg ligger utanfér den kommunala kom-
petensen. I diagrammet ligger dessa kommuner och regioner inom
det rddmarkerade omridet.

4.4.5 Skilda forutsattningar styr resultatkraven

Genom att ligga thop realiserbara finansiella tillgdngar och 1dneskuld
kan det beriknas om det antingen netto finns en ldneskuld i orga-
nisationen eller om det netto finns finansiella tillgdngar. En kommun
eller region som bdde har finansiella nettotillgingar och en hég soli-
ditet inklusive ansvarsférbindelsen {6r pensionstérpliktelser kan sigas
ha en stark finansiell stillning, vilket innebir att det finns ett visst ut-
rymme att inte varje dr ha positiva resultat, utan 1 stillet "aterbetala”
medel till skattebetalarna antingen 1 form av en ligre skattesats eller
mer vilfirdstjinster in vad som finansieras genom kommunens eller
regionens l6pande intikter. Dessa kommuner och regioner markeras
1 det gréona omrédet i diagrammet.

" Motsvarar summan av placeringar och likvida medel. Férdelningen mellan placeringar och
likvida medel kan bero p3 graden av aktiv medelsférvaltning eller olika bedémning 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 héger om y-axeln.
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Figur 4.23  Spridningsdiagram: Finansiella nettotillgangar 2019
i férhallande till soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser 2019

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

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser i procent

80 100 120

@ kommuner M regioner

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

Generellt visar analysen att snabbvixande kommuner utgir frin en
betydligt starkare stillning in de andra kommungrupperna baserade
pa befolkningsférindring. Simsta utgingsliget 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 &ver tid. Utveck-
lingen visar att soliditeten inklusive ansvarsforbindelsen fér 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 f6ér pensionsforpliktelser, kan resoneras kring limpliga
lingsiktiga resultatmdl, som ir forenliga med god ekonomisk hus-
hillning, for olika typer av kommuner och regioner. Befolknings-
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utvecklingen visar pd behovet av investeringar, medan soliditeten,
visar kommunens eller regionens ekonomiska utgdngslige.

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

x-axeln befolkningsutveckling i procent

y-axeln soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
fér pensionsforpliktelser i procent
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Kalla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget.
Anm. Tva regioner (2, —=77), (6, —60) ligger utanfir diagrammet.

En grupp kommuner och regioner har l3gt investeringsbehov och en
relativt stark ekonomi 1 grunden. Dessa kommuner och regioner
markeras i det grona omradet uppe till vinster 1 diagrammet. De be-
hover enligt utredningens uppfattning inte uppvisa sirskilt héga re-
sultatniver f6r att ha en god ekonomisk hushillning.

I det gula omrddet nere till vinster dterfinns kommuner med l3gt
finansieringsbehov men som genom ett simre utgingslige behover
stirka sin ekonomi och amortera pé ldneskulden. I det gula omridet
uppe till hoger dterfinns kommuner med hégt finansieringsbehov,
men som har ett starkt utgingslige och kanske rentav har ett utrymme
att sinka soliditeten och 6ka lineskulden. De lingsiktiga resultat-
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nivierna f6r kommunerna i de gulmarkerade omrddena behéver enligt
utredningens uppfattning generellt vara medelhoga.

Slutligen har vi det roda omridet nere till héger. De kommuner
och regioner som ligger i detta omride har ett hogt finansierings-
behov och ett svagare utgdngslige. De bor dirfor enligt utredningens
uppfattning inte 6ka lineskulden och férsimra soliditeten ytterli-
gare. I stillet behdver utrymme f6r amorteringar och stirkt soliditet
skapas. Sammantaget behdver dessa kommuner och regioner ha de
hégsta resultatnivierna for att anses uppnd kravet p& god ekonomisk
hushéllning.

4.4.6 Sammanfattning och slutsatser

Ekonomin i sektorn som helhet har stirkts under senare ir, iven om
en stor del av dverskotten beror pd engdngshindelser sdsom 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 &r, inte har stirkts. Dessa kommu-
ner och regioner lever, enligt utredningens uppfattning, i de flesta
fall inte upp till kravet p& god ekonomisk hushéllning och har i en
del fall inte heller foljt reglerna kring balanskravet. De flesta av dessa
kommuner och regioner ir sm4 och har dirmed liten pdverkan ur ett
makroekonomiskt perspektiv. Det betyder dock inte att problemen
kan negligeras. For att regelverkets trovirdighet ska uppritthéllas be-
héver foljsamheten till reglerna vara god 1 alla kommuner och regioner.

Atagandet i det stora antalet kommunala koncernféretag samt
det ekonomiska liget i foretagen och dess affirsrisker kriver en aktiv
och indamélsenlig dgarstyrning for att god ekonomisk hushéllning
ska uppnds.

Kommunsektorn str infér betydande utmaningar framéver, vilket
kommer att sitta press pi 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 i uppdrag att géra en dversyn av
kommunallagens bestimmelser om ekonomisk férvaltning, i syfte
att skapa ett indamé&lsenligt utformat regelverk som & ena sidan ger
tillrickligt goda forutsittningar f6r kommuner och regioner att be-
driva en effektiv ekonomisk styrning och & andra sidan ir tillrickligt
styrande utifrdn statens behov av att uppritthilla en l8ngsiktigt hall-
bar finanspolitik.

I direktiven sigs bl.a. att det finns ett antal kommuner och regioner
som har en svag ekonomi trots flera dr av gynnsamma ekonomiska
forutsittningar med l3g rinta, 6kade skatteintikter och 6kade gene-
rella statsbidrag. Djupgdende ekonomiska problem kan enligt direk-
tiven vara en f6ljd av ogynnsamma férutsittningar som ir svira att
paverka genom beslut pd lokal niv, men kan ocksa vara tecken pd en
svag och ineffektiv styrning.

Vidare sigs i direktiven att i dagsliget har foljderna 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 paverkas av minga olika
faktorer dir den egna formdgan ir viktig men dir ocksd externa fak-
torer kan ha stor betydelse. Inledningsvis har utredningen dirfor
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framhillit nigra sddana faktorer som inte omfattas av uppdraget men
som bedéms vara mycket betydelsefulla f6r utvecklingen och styr-
ningen av ekonomin i1 kommuner och regioner framéver och dir-
igenom ocks3 for att ett férindrat regelverk for ekonomisk forvalt-
ning ska 3 6nskvirda effekter.

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

Den demografiska utvecklingen har stor betydelse fo6r behovet av
resurser inom olika vilfirdstjinster. Aven innehllet i och ambitions-
nivan for de kommunala tjinsterna paverkar kostnaderna. Efterfrdgan
pa verksamheterna har ocksd okat i takt med stigande vilstdnd.

Mellan 2012 och 2017 8kade befolkningen i en snabb takt; fram-
for allt barn och ildre (65 ar eller dldre). Sedan 2017 har befolknings-
tillvixten avtagit. Enligt SCB:s befolkningsframskrivning frén april
2020 forvintas Sveriges befolkning 6ka med drygt 900 000 personer
(knappt 9 procent) fram till 2035. Det ir framfor allt antalet perso-
ner som ir 80 r och ildre som relativt sett férvintas 6ka mest.

Enligt Finansdepartementets bedémning 1 den ekonomiska vér-
propositionen for 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 pd samma nivd som 1 dag.

Under vdren 2021 presenterade SCB en ny befolkningsframskriv-
ning fér 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 1 de dldre 8ldrarna. Sammantaget ger den nya framskrivningen
en befolkningsékning med cirka 700 000 invdnare mellan 2020 och
2035.!

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

'SCB (2021).
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Flera rapporter har behandlat frigan om vilfirdens framtida finan-
siering.” De olika aktdrerna ir timligen samstimmiga om att det pa
sikt kommer att uppst3 ett finansieringsgap mellan vad medborgarna
kommer att efterfriga i form av vilfirdstjinster och vad finansier-
ingen beriknas klara av. Exempelvis redovisade Finansdepartemen-
tet 1 juni 2019 ett viixande finansieringsgap, dvs. skillnaden mellan de
kostnader som kommunsektorn kan ha med gillande skattesats och
den kostnadsnivd som krivs for att med divarande demografiska
trender behalla 2019 &rs vilfirdsstandard.” Ar 2026 frvintades finan-
sieringsgapet uppgd till cirka 90 miljarder kronor. Efter 2019 har
kommunsektorn erhillit ytterligare statsbidrag, bdde generella och
riktade, men en hel del 8terstr att gora for att méta utmaningarna.

En stor utmaning ir personalforsorjningen. Enligt Finansdeparte-
mentets berikning frdn 2019 behdver personalen utékas 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 dven om finansieringsfrigan kan lésas finns
det en risk att den personal som behévs 1 verksamheterna inte kom-
mer att finnas tillginglig att anstilla.

Det har ocksd férts fram olika tinkbara 8tgirder som skulle
kunna bidra till att sluta finansieringsgapet. Sannolikt kommer gapet
behéva slutas genom en kombination av effektiviseringar, skatte-
hojningar och 6kade statsbidrag.

Ytterligare en vig att hantera problemen handlar om att stirka
de offentliga finanserna genom 4tgirder som okar antalet arbetade
timmar 1 ekonomin. Det kan t.ex. ske genom att fler dldre arbetar
lingre innan pensionen eller genom att fler utrikesfédda deltar pd
arbetsmarknaden. Den makroekonomiska utvecklingen paverkar férut-
sittningarna fér verksamheten i kommuner och regioner, frimst via
utvecklingen av |énesumman (summan av kontant bruttolén), efter-
som verksamheten till storsta 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 ocksd att stilla stora krav pd kommuner och regioner att

2 Se bl.a. Langtidsutredningen 2019 (SOU 2019:65), Svenskt Niringsliv (2021), SKR (2020a,
2020b, 2021b).
3 Regeringen (2019).
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avviga behov mot resurser och att géra det med bibehdllande och
utveckling av en god ekonomisk hushillning.

Befolkningens storlek och sammansittning ir viktiga utgdngs-
punkter f6r sivil verksamhets- som investeringsplaner i kommuner
och regioner. Samtidigt behéver ligre befolkningstillvixt inte néd-
vindigtvis betyda minskade investeringsnivder. Det finns ett fortsatt
stort investeringsbehov dven kommande &r vilket kan medfora att
skuldsittningen fortsitter att 6ka. Okad skuldsittning medfor ocks3
okade finansiella kostnader. I dag ir rinteliget 1agt men nir rintorna
stiger kommer ocksd kostnaderna for 1nen att 6ka.

Den hir beskrivna utvecklingen innebir att betydelsen av en
effektiv ekonomistyrning kommer att ka visentligt for att klara ut-
maningarna framéver. Samtidigt méste 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 planeringsfoérutsattningarna
for kommuner och regioner

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

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

For kommunerna och regionerna kan det i manga fall vara oklart
om de kommer att fd ett nytt eller forlingt statsbidrag, eftersom
besluten om statsbidrag fattas &r for &r. Dessa beslut passar i mdnga
fall inte heller in tidsmissigt i férhillande till kommunernas och
regionernas planerings- och budgetarbete. Nir statsbidragen utgér
satsningar i budgetpropositionen kommer de sent i férhllande till
kommunernas och regionernas planeringsprocesser, som 1 de flesta
fall borjar tidigt under &ret. Detta ir 1 minga fall nédvindigt for att
kommunerna och regionerna ska kunna hélla sig inom de tidsgrinser
som uppstills gillande den kommunala budgetprocessen 1 kommunal-
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lagen. De statliga satsningarna som inte aviseras tidigt pd &ret 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 idr berittigade att séka ett statsbidrag, eller om de kommer att
fa bidraget beviljat, forrin budgetaret har borjat. Nir medlen vil har
beviljats behdver de ofta spenderas pd relativt kort tid, vilket ocksd
kan kriva snabba omprioriteringar i verksamheten. Beredskap méste
ocksd finnas for att ta stillning till fortsatt finansiering av verk-
samheten nir det tillfilliga statsbidraget upphor, vilket forsvirar den
interna styrningen.

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

Figur 5.1 En jamforelse mellan den statliga och den kommunala
budgetprocessen

Villkor for

bidrag klargors

Riksdagen
sammanstaller
budget

Regeringen
presenterar
BP och hab

Regeringen
presenterar
vap och viab

APRIL MAJ JUNI JuLl AUG SEPT  OKT

KF fast-
staller
budget*

KF beslutar om KS presenterar
ramar for budget* budgetforslag*

BUDGETAR

Kélla: Statskontoret (2019).

Enligt kommunallagen (2017:725) ska styrelsen senast sista oktober uppratta forslag till budget, nér
det inte finns sarskllda skal for nagot annat. Manga kommuner och regioner tar dock beslut om budget-
ramar tidigare an sé (ofta i juni) och beredningsprocessen borjar tidigt under aret. Fullmaktige ska fast-
stélla budget och skattesats senast sista november, om det inte finns sérskilda skal for nagot annat.
Anmérkning: Vap = varproposition, BP = budgetproposition, vab = varandringsbudget, hab = hdst-
?nﬁirinﬁsbudget, KS = kommunstyrelsen eller regionstyrelsen, KF = kommunfullméktige eller region-
ullmaktige.

Det har riktats starka énskemdl frn kommunsektorn om att alla
statliga ekonomiska satsningar bor aviseras senast 1 den ekonomiska
varpropositionen for att budgetarbetet 1 kommuner och regioner ska
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bli effektivt. Denna utredning har inte 1 uppdrag att foresld for-
indringar 1 den statliga budgetprocessen. Vi kan ind& konstatera att
de synpunkter som framférts frdin kommuner och regioner i 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 férslag
utredningen ligger 1 6vrigt.

5.1.4 Sammanfattning

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

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

5.2 God ekonomisk hushallning
5.2.1 Utredningens uppdrag

Malet f6r den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och regioner
ir att de ska ha en god ekonomisk hushillning i sin verksamhet och
1 sidan verksamhet som bedrivs av t.ex. kommunala bolag. Detta
krav ir grundliggande for den ekonomiska styrningen och omfattar
allt frin hur medel férvaltas till hur kommunen eller regionen valt
att organisera sig. Det dr dirfor viktigt att kravet dr indamélsenligt
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 i uppdrag att féresld hur
kravet pd god ekonomisk hushéllning bor vara utformat, och limna
nodvindiga forfattningsforslag.
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5.2.2 Bakgrund och gillande ratt
Vad ir god ekonomisk hushdllning?

I11 kap. 1 § kommunallagen anges mélet {6r den ekonomiska for-
valtningen 1 kommuner och regioner vilket innebir ett krav pd en
god ekonomisk hushéllning 1 verksamheten. Kravet pi en god ekono-
misk hushdllning omfattar kommunens eller regionens verksamhet
samt den verksamhets som bedrivs genom sddana juridiska personer
som avses 1 10 kap. 2-6 §§ kommunallagen, dvs. hel- och deligda
kommunala bolag samt kommunala stiftelser och féreningar.

I grundsatsen god ekonomisk hushillning ligger att verksam-
heten ska utdvas pd ett indamdlsenligt 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 forarbeten. 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 f6r att investera 1
annan sidan tillgdng, alternativt betalar av skulder.

Det kan dock vara motiverat att anvinda medel frin en sidan
forsiljning for lopande behov om vikande befolkningsunderlag eller
en forindrad verksamhetsinriktning goér behovet av tillgdngen avse-
virt mindre. Likasd bér medel frin en forsiljning kunna anvindas for
l6pande behov nir avsikten redan frén borjan varit att behalla till-
gingen under en kortare tid.” Andra exempel pd god ekonomisk hus-
héllning 4r att virda och underhilla fastigheter och andra tillgdngar
vil, att ha en god framforhillning 1 den fysiska planeringen, att ha en
indamilsenlig f6rrddshallning och en effektiv organisation.®

Det ir diremot inte f6érenligt med god ekonomisk hushéllning att
undergriva ekonomin genom en konsekvent underbalansering av
budgeten och det utgér normalt sett inte god ekonomisk hushall-
ning att ta upp ldn for driftsindamal. Lépande kostnader bér tickas
med l6pande 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 tminstone
konsoliderar ekonomin. Ett dnskvirt resultatkrav ir att reinvesteringar

* Prop. 2016/17:171, s. 422 och prop. 1990:91:117 5. 211.
® Prop. 1990/91:117, 5. 211.
¢ Prop. 2016/17:171, s. 422-423 och prop. 1990/91:117, s. 210-211.
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pi lang sikt kan goras utan finansiering med nya 1in. Aven andra
faktorer dn rent ekonomiska bér beaktas vid en bedémning av inne-
bérden av en god ekonomisk hushillning, 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 behdva be-
tala f6r det som en tidigare generation férbrukat.’ Detta innebir att
overskottet (resultatet) dirfér méste vara tillrickligt stort for att
motsvarande servicenivd ska kunna garanteras dven for nistkommande
generation utan att den ska behdva uttaxeras en hogre skatt.

Riktlinjer f6r god ekonomisk hushéllning

I anslutning till kravet pd att kommuner och regioner ska ha en god
ekonomisk hushillning i 11 kap. 1 § kommunallagen uppstills dven
krav pd att fullmiktige ska besluta om riktlinjer f6r god ekonomisk
hushillning. Om kommunen eller regionen beslutat att bygga upp
en resultatutjimningsreserv enligt 11 kap. 14 § kommunallagen ska
riktlinjerna iven omfatta denna.

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

Nigot krav pa vad riktlinjerna ska innehilla anges inte i lag men 1
forarbetena framgr 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 bedémning
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 uppnds mer konkret.
Riktlinjerna syftar till att sl8 fast principer och avser det strategiska,
mer ldngsiktiga perspektivet, dvs. lingre dn det budgetperspektiv pd
ett 4r eller den plan f6r ekonomin pd tre &r som budgeten ska inne-
hélla enligt 11 kap. 6 § tredje stycket kommunallagen.’

7 Prop. 1996/97:52, s. 32-33.
# Prop. 2003/04:105, s. 12.
? Prop. 2011/12:172, 5. 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. P4 aggregerad niva har sdvil resultaten
som soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen fér pensionstorpliktelser
forbattrats. Lineskuldens snabba 6kning kan dock innebira risker.
Det ser ocksd vildigt olika ut mellan olika kommuner respektive
regioner nir det giller huruvida god ekonomisk hushillning kan an-
ses ha uppnadtts, vilket beskrivs 1 avsnitt 4.4.

Det finns exempel pd enskilda kommuner eller regioner som trots
sektorns positiva utveckling och generellt goda forutsittningar de
senaste dren inte har stirkt sin ekonomi. Resultaten har varit pd for
18ga nivder, vilket innebir att kommunen eller regionen férsdmrat sin
ekonomiska stillning alternativt inte lyckats stirka den frdn en redan
l8g nivd. Enligt utredningens analyser var det 43 kommuner och
17 regioner som 2019 hade en negativ soliditet, inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsforpliktelser. Av dessa ir det 6 kommuner
och 5 regioner som hade en negativ soliditet redan 2009 och som
direfter har forsimrat 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 nettotillgingar, dvs. en nettoskuld, 2019"". Storleken
pd skulden har dessutom 6kat de senaste tio dren hos 23 av dessa
kommuner — dvs. kommunerna har inte lyckats amortera trots stabila
foérutsittningar och sannolikt ett relativt ligt behov av demografiskt
drivna investeringar.

Aven om det kan finnas speciella omstindigheter i enskilda fall s&
ir ind3 utredningens huvudsakliga slutsats att det ir fler in ndgon
enstaka kommun eller region som inte har lyckats leva upp till kravet
pd god ekonomisk hushéllning.

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

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

"' Nettot av ldneskuld, linefordringar pd koncernforetag, placeringar och likvida medel. Bland
regionerna ir det tvd som har negativa finansiella nettotillgingar, vilka dessutom 8kat de senaste
tio ren. Det dr dock tv regioner med hég befolkningstillvixt.
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finansiella mélen har uppnitts de tre senaste &ren, varvid en av tio
svarar nej. Den héga nivdn pd investeringarna och lneskuldens ut-
veckling dr de faktorer som minga pekar ut som den vanligaste ut-
maningen.

Tolkning av begreppet god ekonomisk hushillning

En viktig friga for utredningen har varit om begreppet god ekono-
misk hushdllning ir tillrickligt tydligt definierat och om kommuner
och regioner har en god forstdelse for dess innebérd. Kan svagheter
1 ekonomistyrningen bero pd brister i tolkning av vad god ekono-
misk hushllning innebir?

Frigor pa detta tema har stillts 1 sivil utredningens enkitunder-
sokning till ekonomidirektodrer som 1 intervjuundersékningen med
politiska foretridare 1 ett urval av kommuner och regioner. Frigan
har ocksg diskuterats vid olika méten som utredningen har arrangerat
eller medverkat 1.

Av enkitsvaren kan utlisas att forstdelsen f6r innebérden av god
ckonomisk hushillning generellt anses vara ganska god men {8 svarar
att den dr mycket god. I intervjuundersékningen anser samtliga att
begreppet idr helt eller tillrickligt tydligt. Samtidigt noteras att nir
intervjupersonerna ombeds konkretisera begreppet s gors olika
tolkningar. Merparten associerar begreppet till langsiktiga riktlinjer
f6r ekonomin medan ett mindre antal i stillet tolkar det som att be-
greppet handlar om kvalitet och effektivitet i verksamheten. Vissa
intervjuade politiker uppger att de virdesitter att begreppet ir 6ppet
for tolkning. Andra anser att bristen pd tydlighet kan férsvdra kom-
munikationen kring regelverket inom organisationen och med med-
borgarna och att jimférelser med andra kommuner och regioner for-
svaras. Vid mdnga 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
méste kunna anpassa tolkningen till sina egna forutsittningar.
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Riktlinjer f6r god ekonomisk hushdllning

Ett verktyg for att fortydliga innebérden i begreppet god ekonomisk
hushéllning och dess tillimpning 1 den enskilda organisationen ir
riktlinjer f6r god ekonomisk hushdllning. Genom enkitundersok-
ningen samt en genomgang av ett urval av riktlinjer har utredningen
studerat forekomst, utformning och innehéll i riktlinjerna.

Enligt enkitundersdkningen 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 1 sirskild ordning. Men det ir ocks3 relativt vanligt att rikt-
linjerna 1 stillet dr 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 langsiktiga riktlinjerna f6r god eko-
nomisk hushillning.

Innehillet i 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 i riktlinjerna. Ofta inneh&ller riktlinjerna lingsiktiga, finansiella
mal. Ibland beskrivs 1 riktlinjerna vad god ekonomisk hushillning
innebir f6r den egna kommunen och regionen utifrdn de egna forut-
sittningarna. Det ir relativt vanligt att riktlinjerna innehéller verk-
samhetsmal f6r god ekonomisk hushillning, dven om de ir mindre
féorekommande dn finansiella mal.

I vissa fall beskrivs i riktlinjerna ett regelverk f6r den ekonomiska
forvaltningen pd en mycket 6vergripande nivd. Utredningen har
stillt en enkitfriga om huruvida det i riktlinjerna goérs en bedémning
av vilka faktorer som bidrar till god ekonomisk hushillning och en
majoritet svarar ja.

Utredningen har ocksd stillt en friga i enkiten om riktlinjerna
har uppdaterats vid ndgot tillfille. En majoritet svarar ja, medan en
knapp fjirdedel svarar nej pd frgan. I utredningens olika studier av
mal och riktlinjer noteras att i flera fall lever samma riktlinjer kvar
som fanns nir kravet inférdes 2013. Ett visst behov av uppdatering
kan sledes antas foreligga.
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Koncernperspektiv i riktlinjer for god ekonomisk hushillning

Utredningen har ocksd studerat férekomsten av ett koncernper-
spektiv i riktlinjerna for god ekonomisk hushillning. Dels har vissa
frigor stillts 1 enkiten, dels har utredningen bestillt en sirskild kart-
liggning frin Ekonomihogskolan vid Lunds universitet. En slutsats
som utredningen drar ir att det endast dr en minoritet av kommuner
och regioner som anligger ett koncernperspektiv i mal och riktlinjer
for god ekonomisk hushillning. Det har dock skett en viss forbitt-
ring pd senare tid.

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

God ekonomisk hushaillning pd kort och lang sikt

I forarbeten till 11 kap. 1 § kommunallagen' anges att det dr angeliget
att riktlinjerna f6r god ekonomisk hushillning slar fast principer och
avser det strategiska, mer lingsiktiga perspektivet, dvs. lingre in
budgetperspektivet pd tre &r.

Det finns enligt utredningen en stor samstimmighet kring att det
langsiktiga perspektivet 1 ekonomistyrningen ir centralt f6r att dstad-
komma en god ekonomisk hushillning och att generationsperspek-
tivet ir fundamentalt. Denna samstimmighet bekriftas genomgdende
1 de undersdkningar som utredningen har gjort och de kontakter
som utredningen har haft med sektorsféretridare, forskare och
andra grupper inom ramen {6r utredningens arbete. Med lingsiktigt
avses ofta en lingre planeringshorisont dn budgetens tredrsperspek-
tiv. Som en mdjlig konkretisering av det lingre perspektivet nimns
exempelvis bortom mandatperioden, dver en konjunkturcykel eller
sd langt som det ir praktiskt mojligt for att nirma sig ett genera-
tionsperspektiv.

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

2 Prop. 2011/12:172, 5. 33.
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lingre perspektivet. Att finga det lingre perspektivet i budgetarbe-
tet dr viktigt. De kommuner som ligger en hogre vikt vid ett flerrigt
perspektiv 1 budgeten, 1 den meningen att flerirsprognoser 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 1 studien av finansiella mél jimfort eventuellt férekom-
mande ldngsiktiga milnivier {6r de finansiella milen med mélnivier
1 budgeten 2019. I det korta perspektivet var det en majoritet av
organisationerna som satte ligre mélnivder 1 budgeten jimfért med
de langsiktiga méilen. Det forekom ocksd avvikelser 3t det andra
héllet, dvs. hogre mal pd kort sikt dn pa l8ng sikt. En friga i enkiten
gillde om riktlinjerna anses styrande i utformningen av mélen for
god ekonomisk hushéllning 1 budget och tredrsplan. En knapp majo-
ritet svarar ja, men en stor andel svarar delvis, vilket indikerar att
avvikelser tillits féorekomma. P4 frigan om budget 2020 och tredrs-
plan ligger i linje med de finansiella milen svarar 14 procent nekande.
En annan friga i enkiten giller om de finansiella milen anses till-
rickliga f6r att uppnd god ekonomisk hushéllning pd ldng sikt och
hir svarar en av fyra nekande. Vanliga orsaker till detta uppges vara
att resultatkraven sitts f6r [3gt i det korta perspektivet samt att mélen
inte ir tillrickligt styrande.

God ekonomisk hushillning i framtiden

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

1 Dahlberg, Gustafsson och Molander (2005).
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stirkt soliditet bdde inklusive respektive exklusive ansvarsforbindel-
sen for pensionsforpliktelser och/eller en oférindrad/minskad l&ne-
skuld 2030.

Tv3 olika simuleringar har gjorts f6r alla kommuner respektive
allaregioner. Simuleringen f6r kommunerna visar att en genomsnitt-
lig resultatnivd pd knappt 2,5 procent av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning fér sektorn som hel-
het under hela perioden kan vara tillrickligt fér att inte minska nigot
av soliditetsmétten eller 6ka ldneskulden, under forutsittning att de
antaganden som gors 1 modellen héller. Simuleringen fér regionerna
visar att en ungefir hilften s hog, genomsnittlig resultatniv, 1,2 pro-
cent, ricker for att soliditeten inte ska minska eller 1dneskulden 6ka
iregionerna fram till 2030. Skillnaden mellan kommuner och regioner
beror framfor allt pd att regionernas investeringsbehov och dirmed
behov av l&nefinansiering ir ligre. Samtidigt har regionerna ocks3 ett
simre utgdngslige med mindre tillgdngar och svagare balansrikning.

Det ir viktigt att framh3lla att det beriknade resultatet pa sektor-
nivd inte kan ses som en generell tumregel f6r vad som kan anses
vara god ekonomisk hushillning i enskilda kommuner eller regioner.
For minga kan resultatkravet vara betydligt hogre eller betydligt ligre
in vad simuleringen f6r alla kommuner eller alla regioner samman-
taget visar. Det finns stora skillnader i férutsittningar som 1 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
behéver gora egna analyser och egna stillningstaganden om ekono-
miska mal. Exemplen visar ocks3 att det kan vara relevant att fringd
principen om oférindrad soliditet eller ldneskuld 1 enskilda kom-
muner och regioner. Exempelvis kan i vissa fall milet vara att solidi-
teten ska 6ka och i 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 f6r 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 hdgre investeringsniva har ocksd
testats, vilket fir stora konsekvenser med hogre resultatkrav for
kommunsektorn som f6ljd.
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5.2.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser
Tolkning och definition av god ekonomisk hushéllning

Utredningen konstaterar att det saknas en gemensam, tydlig och
framdtsyftande definition av begreppet god ekonomisk hushillning.
Aven om begreppet ska tolkas och tillimpas utifrin de lokala forut-
sittningarna s& kan avsaknaden av en gemensam definition forstirka
skillnaderna 1 fé6rmiga att uppnd god ekonomisk hushillning. Det
kan ocksd motverka en effektiv ekonomistyrning om det inte ir tyd-
ligt vilka kraven ir.

Den 6vergripande méilsittningen for den ekonomiska styrningen,
vilken 1 dag ges i form av kravet pd en god ekonomisk hushillning,
maste enligt utredningen ges tillricklig stadga men samtidigt medge en
flexibilitet 4t den styrning som kommuner och regioner ansvarar {or.
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 &t avsevirt.
Dessa skillnader beror till viss del p& olika lokala férutsittningar, be-
hov och politiska prioriteringar, men dven vid likartade férutsittningar
kan tillimpningen av god ekonomisk hushéllning 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 pd ett sitt
som inte dr forenligt med kravet pd en god ekonomisk hushéllning.

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 utifrn
ett ldngsiktigt generationsperspektiv. De krav som uppstills frin
lagstiftarens sida ska ocksd bidra till att omotiverade skillnader i
tillimpningen hos kommuner och regioner med liknande behov och
forutsittningar undviks. I mélsittningen f6r den ekonomiska styr-
ningen bor vikten av en egen behovsanalys och eget ansvarstagande
betonas men det miste ocksd balanseras med ett fortydligande 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 hushéllning, dock utan krav pd innehall. Det saknas
sdvil formella krav som konkret vigledning och stéd foér hur rikt-
linjerna bér utformas och anvindas for att stédja en effektiv eko-
nomistyrning. Det finns en risk att riktlinjerna i vissa fall endast
finns till f6r att uppfylla ett formellt lagkrav, att de inte har ett rele-
vant innehdll, hiller en 1ag kvalitet och att de inte anvinds. Vidare ir
riktlinjerna pd flera hdll inaktuella di de aldrig uppdaterats och ibland
finns det 6verhuvudtaget ingen sirskild riktlinje f6r god ekonomisk
hushéllning.

Innehillet i riktlinjerna f6r god ekonomisk hushillning dr mycket
olika 1 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 innehéller finansiella mal behover inte
budgetens mal alltid stimma 6verens med dessa. De finansiella milen
utifrdn det kortare perspektivet i budgeten sitts ofta ligre in de mer
langsiktiga milen.

Ett sitt att hoja kvaliteten 1 ekonomistyrningen och sikerstilla
langsiktig ekonomisk hillbarhet utifrdn egna férutsittningar ir att
uppstilla mer detaljerade och obligatoriska krav pd innehdll och pd
den process som omgirdar riktlinjer fér god ekonomisk hushillning.
Det kan vara krav pd vilka stillningstaganden som ska goras, vilket
tidsperspektiv som ska anliggas och krav pd en regelbunden aktuali-
tetsprovning.

I kommunallagen stills krav pa fyra olika riktlinjer med skilda syf-
ten, vilka tillkommit succesivt frin 1990-talet, d3 1991 irs kommunal-
lag infordes, och framdt. Krav stills pd riktlinjer for god ekonomisk
hushéllning, dir ocksd hanteringen av resultatutjimningsreserver in-
gdr, riktlinjer f6r medelsférvaltning och riktlinjer fér férvaltning av
pensionsmedel. Kopplingen mellan de olika riktlinjerna synes ofta
vara svag. Eftersom alla de olika riktlinjerna bér syfta till att under-
stodja det 6vergripande méilet om en god ekonomisk hushillning bor
en bittre samordning mellan dessa efterstrivas.
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Det langsiktiga perspektivet

Trots att enigheten ir stor om att ett ldngsiktigt perspektiv ir cen-
tralt f6r att uppnd god ekonomisk hushdllning s finns det ofta en
kortsiktighet i planeringen, som sannolikt ocks3 forstirks av det ett-
driga balanskravet. Hur det lingsiktiga perspektivet ska integreras
med planeringen ir otydligt och leder till att mdnga néjer sig med ett
tredrsperspektiv.

Koncernperspektivet

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

5.3 Medelsfoérvaltning
5.3.1 Utredningens uppdrag

Medelsforvaltningen ir en viktig del av den ekonomiska styrningen
1 kommuner och regioner och omfattar sdvil placering av likvida
medel som uppldning. Kommuner och regioner ska forvalta sina
medel pd ett sddant sitt att krav pd god avkastning och betryggande
sikerhet kan tillgodoses. Utredningens har i anslutning till detta i
uppdrag att foresld hur bestimmelserna om medelférvaltning bor
vara utformade, féresld hur bestimmelserna om pantsittningsforbud
bér vara utformade och limna nédvindiga férfattningsforslag.

5.3.2  Bakgrund och géllande ratt
Medelsforvaltning

Enligt 11 kap. 2 § kommunallagen ska kommuner och regioner fér-
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 medelsférvaltningen.
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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 svirbedémda frén ritts-
lig synpunkt eller som kriver sidana specialkunskaper som kom-
munerna och regionerna kan ha svirt att leva upp till. Motsvarande
giller 1 friga om exempelvis rinte- och valutarisker i samband med
upplining.'* Riktlinjerna fér medelsférvaltningen bor avse placering
och uppléning av medel och sidana organisatoriska regleringar som
kan vara pdkallade.”

Medelsforvaltningen utgér en del av god ekonomisk hushillning
och det dr viktigt att uppritthélla en grins mot rent spekulativ verk-
samhet som inte ryms inom ramen {6r den kommunala kompetensen
(jfr 2 kap. 7 § kommunallagen och det s.k. spekulationsférbudet).
Det betonas 1 bdde ildre och nuvarande forarbeten att huvudsyftet
med den kommunala verksamheten, inbegripet den ekonomiska for-
valtningen, ir att med iakttagande av en ansvarsfull ekonomihanter-
ing fullgdra de uppgifter som ankommer pd kommunerna eller regio-
nerna till f6ljd av lagar, andra férfattningar och egna beslut, inte att
uppnd finansiella resultat 1 sig. Dirfér bor det aldrig férloras ur sikte
att de kommunala medlen ytterst hirrér frén alla som bor i 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 for forvaltning av medel avsatta f6r pensionsférpliktelser. I dessa
riktlinjer ska det anges hur medlen ska férvaltas. Tilliten risk vid
placering av medlen ska d faststillas. Det ska ocksd anges hur upp-
foljningen och kontroll av férvaltningen ska ske.

De medel som omfattas av kravet pd riktlinjer ir de avsittningar
for pensionsforpliktelser som ska skuldféras i enlighet med bland-
modellen. Bestimmelsen medfér ett krav pd att dessa pensionsmedel
ska separeras frn 6vrig medelstérvaltning i fullmiktiges foreskrifter
liksom vid upptéljning och redovisning av resultatet av forvalt-

'* Prop. 1990/91:117,s. 110-111.
15 Prop. 2016/17:171, s. 423.
' Prop. 1990/91:117, 5. 110-111.
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ningen.” Aven om beskattningsritten ytterst garanterar kommu-
nernas och regioners mojligheter att infria sina 8taganden s& ansigs
det vid inférandet av bestimmelsen viktigt att fullmiktige, genom
riktlinjerna f6r forvaltningen av pensionsmedel, ser till att medel
finns tillgingliga nir pensionsférpliktelserna ska infrias. Dirmed
stills krav pd fullmiktige att fatta vissa beslut som ir avgdrande for
att medelsfoérvaltningen ska ske pd ett sikert sitt.'®

Pantsittningsforbudet

Det kommunala pantsittningstérbudet regleras i 11 kap. 22 § kom-
munallagen. Av bestimmelsen framgir att kommuner och regioner
inte fir uppldta pantritt i sin egendom till sikerhet fér en fordran.
Vid férvirv av egendom fir de dock 6verta betalningsansvaret f6r 1dn
som tidigare har tagits upp mot sikerhet av pantritt i egendomen.

Pantsittningsforbudet syftar till att sikerheten f6r kommunernas
och regionernas 18n ska utgoras av all den egendom som de dger och
hela deras skattekraft. Pantsittningsférbudet har ansetts kunna bidra
till att langivarnas fértroende uppritthills f6r kommuner och regio-
ner i egenskap av l8ntagare. "’

Pantsittningsforbudet har stérst betydelse betriffande fast egen-
dom men giller ocksi upplitelsen av pantritt i 16s egendom.* Nir
det giller fast egendom ir det upplitandet av pantritt genom 6ver-
limnande av pantbrev som ir otilldtet. 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 ansékan om
inteckning pd den grunden att fastigheten dgs av en kommun eller
en region.” Pantsittningsférbudet hindrar inte heller att en kommun
eller en region vid f6rvirv av egendom fir 6verta betalningsansvaret
for 18n som tidigare tagits upp mot sikerhet av pantritt i egendomen.

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

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

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

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

Utformningen av riktlinjerna foljer oftast ett likartat monster.
De finansiella riskerna kopplade till medelsférvaltningen beskrivs.
Olika strategier och tekniker for 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 loptider. Ndgon form av avkastningsmal, ofta i
forhallande till en benchmark, sitts upp. Kapital- och rintebindnings-
tider i portfoljen regleras. I riktlinjerna beskrivs ocksd vad den [6pande
rapporteringen for medelsférvaltningen ska innehilla.

Olika vigval

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

En sddan viktig skillnad kan t.ex. gilla huruvida 1an och kapital-
placeringar eller en storre dverskottslikviditet tillits samtidigt, 1 en
och samma organisation. Normalt sett dr det storleken pé en even-
tuell 6verskottslikviditet som sitter begrinsningar f6r hur mycket
placerade medel som kan arbeta och generera en avkastning. Genom
att ta upp nya banklan eller avstd frin att amortera ett ln nir ut-
rymme finns, kan dock storleken pd dverskottslikviditeten enkelt
okas, och dirmed dven den avkastning som genereras. En viss nivd
pd likvida medel, samtidigt som kommunen eller regionen har bank-
lan, ir oundviklig p& kort sikt, eftersom det behover finnas utrymme
for att uppritthdlla en betalningsberedskap. De allra flesta skriver
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emellertid uttryckligen 1 sina riktlinjer att 1an 1 placeringssyfte inte
ir tillitet och undviker pd si sitt att utsittas f6r dubbla finansiella
risker. En mycket liten grupp saknar en sddan restriktion och éppnar
dirmed upp for ett agerande med storre finansiella risker. Det finns
ocksd grizoner dir beloppsgrinsen mellan likvida medel for betal-
ningsberedskap och 6verskottslikviditet som kan anvindas for placer-
ingar inte definieras tydligt eller sitts pd en sd hég niva att den indd
Oppnar upp for en kapitalplaceringsportfél). Utredningens analyser
visar att det 2019 var 39 kommuner och en region som hade bade
externa l&n och en likviditet och/eller placeringar som &verstiger
20 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Siffrorna har justerats for 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-
sonerna i koncernen har externa bankldn samtidigt som en annan har
overskottslikviditet som placeras.

Relaterat till detta finns ocksd en annan viktig skillnad som giller
huruvida det finns nigon form av internbankslésning som arbetar
med intern utldning eller vidareutldning inom koncernen. Alterna-
tivet dr ett forfarande dir kommunen eller regionen gir 1 borgen for
koncernféretagen, vilket for nirvarande ser ut att vara den vanligaste
l6sningen. Rinteavdragsbegrinsningar har minskat anvindandet av
internbanker, men en del ser att férdelarna 6verviger 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 lig 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 avkastningsmil pa placeringsportféljen. Utredningens
analyser visar att 2019 hade 93 kommuner samt 18 regioner placeringar
1 aktier och aktiefonder.

Det finns ocksd kommuner som kombinerar l3n 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 dverskottsmedel saknas. I dessa fall betonas att
det dr 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 pd sikt
ska ticka samtliga eller en del av pensionsutbetalningarna, varvid
medlen f6rvaltas separat frin ekonomin i 6vrigt. I dessa fall anges att
det 1 huvudsak dr de avsatta pensionsmedlen som ska méta pensions-
tagandet. Pensionsmedlen kan férvaltas internt, i en pensionsstiftelse
eller genom en forsikringslosning.

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

Kompetens

I enkiten svarade ekonomicheferna ocksé pd frigan om hur kompe-
tensen f6r medelsforvaltningen sikerstills. Tv8 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 std frin
aktdrer som Kommuninvest, affirsbanker eller konsulter ir relativt
vanligt. I diskussionerna har framkommit att en kvalificerad medels-
forvaltning med en hégre 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 i enkiten att pantsittningsférbudet
gjort att de avstdtt frin nigon form placering av medel eller handel
med finansiella instrument.

5.3.4 Identifierade problem och utredningens slutsatser

Avsaknad av riktlinjer och samordning
med ovrig ekonomiforvaltning

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 utanfér de politiska férsamlingarnas
kontroll.

Medelstorvaltningen ir en integrerad del av den ekonomiska for-
valtningen och utgér en viktig del 1 kravet p& en god ekonomisk hus-
hillning. Den uppdelning och sirreglering av medelsférvaltning och
foérvaltning av pensionsmedel som finns i dag i form av egna mél och
sirskilda krav pd separata riktlinjer, har till viss del lett fram till att
dessa frigor ses isolerat frin det allminna kravet pd god ekonomisk
hushillning. Utredningen anser att det ir viktigt att kommuner och
regioner bedriver sin ekonomistyrning utifrdn ett helhetsperspektiv
dir medelsférvaltningen och férvaltningen av pensionsmedel utgér en
del och att dessa delar bidrar till de 6vergripande ldngsiktiga méilen
fér ekonomin som helhet. Det dr vidare viktigt att fértydliga hur
placeringar och 1an forhéller sig till malen f6r den ekonomiska styr-
ningen i stort, inte enbart utifrdn 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 bér integreras pd ett tydligare sitt 1 de dvriga dvervigan-
den som ska goras i forhdllande till den ekonomiska styrningen, bide
utifrdn verksamhet och ekonomi pd lng sikt, men ocksd mer kort-

siktigt, bl.a. 1 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. Férekomsten av bade
18n och placeringar innebir ett risktagande som ir svirt att motivera
utifrdn kommuners och regioners grunduppdrag, som ocks3 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 frdn finansiella placer-
ingar kan avlasta kommunen eller regionen ekonomiskt eller inte.

Sirregleringen av medelsforvaltningen 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 medelsférvaltningen
ir att sikerstilla att medel finns f6r framtida betalningsitaganden,
inte att generera avkastning. Medel bor dirfor 1 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 ldngsiktigt tidsperspek-
tiv. I de fallen kan ett visst risktagande 1 syfte att f8 hégre avkastning
anses mer motiverat.

Forvaltning av pensionsmedel

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

Syftet med det kommunala pantsittningsforbudet ir att sikerstilla
att sikerheten f6r kommunernas och regionernas 1an utgors av all
den egendom som de idger och hela deras skattekraft. Utredningen
har undersékt pantsittningsférbudets relevans 1 anslutning till fore-
komsten av handel med vissa finansiella instrument och om det kan
anses forhindra en effektiv medelsférvaltning. Frigan beror endast
ett fital aktdrer inom den kommunala sektorn. Mot den bakgrunden
samt att utredningen anser att fokus inom medelsférvaltningen bor
forflyttas frin ett hogt risktagande till sikra lingsiktiga placeringar,
finns det inte skil att géra ndgra férindringar 1 detta avseende.

5.4 Balanskravet
5.4.1 Utredningens uppdrag

Av utredningens uppdrag framgar att balanskravet ir och dven fort-
sittningsvis bor vara en viktig utgingspunkt f6r ekonomistyrningen
1 kommuner och regioner. Balanskravet ir dock férenat med vissa
problem, det kan motverka sparande och leda till ett kortsiktigt per-
spektiv samt bidra till ett procykliskt agerande. Dirfér behéver
balanskravet vara indamélsenligt utformat och ange en limplig nivd
som mojliggoér f6r kommunsektorn att méta framtida utmaningar.
Det ir 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 bér vara utformat, foresld
hur balanskravsresultatet ska beriknas och regleras och limna néd-
vindiga forfattningsforslag.

5.4.2  Bakgrund och gallande ratt
Balanskravet

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

Balanskravet syftar till att férhindra en fortlépande urgrépning
av kommunsektorns ekonomi och skapa garantier f6r att varje gene-
ration sjilva bir kostnaderna fér den service som de beslutar om och
konsumerar. Syftet med kravet ir enligt forarbetena att de [6pande
intikterna ska ticka de Idpande 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) méste vara positivt. Detta innebir ocks3 att den 16pande
verksamheten inte till nigon del behover finansieras med 18n.”

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

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 f6ljande
tre dren (11 kap. 12 § forsta stycket kommunallagen). Kravet pd
reglering innebir att ett negativt balanskravsresultat ska 8terstillas
genom motsvarande positiva balanskravsresultat under de nirmast
foljande &ren.” Fullmiktige ska anta en dtgirdsplan f6r hur regler-
ingen ska ske och beslut om reglering ska fattas senast 1 budgeten
det tredje dret efter det &r dd 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 dr ocksd mojligt att med hinvisning till synner-
liga skil endast delvis reglera ett negativt resultat eller att reglera detta
under en lingre tid dn tre 3r.

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

Balanskravsjusteringar gors genom att féljande uppgifter inte be-
aktas vid berikningen av &rets resultat:

1. realisationsvinster som inte stdr i dverensstimmelse med god
ekonomisk hushillning,

2. realisationsforluster till {6ljd av f6rsiljning som stdr i1 verens-
stimmelse med god ekonomisk hushéllning,

3. orealiserade vinster och férluster 1 virdepapper, och

4. 4terforing av orealiserade vinster och forluster 1 virdepapper.

Om negativa balanskravsresultat uppstdr finns vidare enligt 11 kap.
11 § LKBR ett krav pd att kommuner och regioner i sin forvalt-
ningsberittelse for det dret, ska ange nir och pa 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 rikenskapsérs negativa
balanskravresultat har reglerats och om det balanskravsresultat som
dterstdr att reglera.

Synnerliga skil

Kommuner och regioner har mgjlighet 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 di ett fringdende av kravet att dterstilla det negativa
balanskravsresultatet ir mycket vil motiverat. Ett grundliggande krav
ir dock att de dtgirderna som vidtas dr férenliga med god ekonomisk
hushillning.** Mjligheten att underbalansera budgeten bér bara anvin-
das for enstaka &r och med stor restriktivitet.

I férarbetena® 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 6verstiger rimliga krav pd finansiell
handlingsberedskap. I ett sddant lige bor det egna kapitalet tilldtas
minska. For att en sidan minskning inte ska strida mot kravet pa god
ekonomisk hushillning ska det finnas kapital som ticker kommu-
nens eller regionens hela pensionsitagande. Dirutdver ska det finnas
en buffert med realiserbara tillgingar som kan anvindas fér delfinan-
siering av framtida investeringar. Nir dessa delar ir tickta méste de
egna forutsittningarna definieras utifrin hur stor skuldsittningen ir,
vilken riskexponering som kan bli aktuell och penningflédet. Ytter-
ligare exempel p& vad som skulle kunna utgéra synnerliga skil ir
storre omstruktureringsdtgirder i syfte att uppnd en god ekonomisk hus-
héllning, t.ex. omstrukturering av verksamhet fér minskade kostna-
der 1 framtiden. Normala verksamhetsforindringar som kontinuer-
ligt genomfors 1 syfte att effektivisera verksamheten ska diremot
hanteras inom ramen f6r balanskravet. Inte heller faktorer som t.ex.
en negativ befolkningsutveckling, hog arbetsldshet, férindringar av
skatteintikter, statsbidrags- och utjimningssystemet eller andra fak-
torer som det bor finnas beredskap fér, utgor enligt férarbetena 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 i LKBR.
Vid berikning och redovisning av resultat efter balanskravsjuster-
ingar ska drets resultat justeras f6r vissa poster som inte hirror frin
den egentliga verksamheten. Balanskravsresultatet beriknas direfter
genom att reglering for resultatugjimningsreserv 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 drets re-
sultat. For sektorn totalt har skillnaden mellan de olika resultaten 1
genomsnitt uppgdtt till knappt 1 procent av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning de senaste tolv &ren

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

Uppnads 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 for
kommunerna sammantaget var positivt samtliga 4r. Andelen kom-
muner och regioner som inte uppfyller balanskravet varierar éver tid.
For varje dr under perioden har 1 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 hégsta andelen bland
kommunerna var 31 procent 2008 och bland regionerna 81 procent
2011.

Negativa balanskravsresultat ska normalt dterstillas inom tre &r.
Om synnerliga skil anses foreligga kan dock fullmiktige besluta att
en sidan 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 dr. Som mest har en kommun
haft negativa balanskravsresultat i 8 &r och en region i 11 r 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 drs balanskravsresultat blir negativ f6r den en-
skilda kommunen och regionen. Summan f6r dessa 29 kommuners
och regioners ackumulerade balanskravsresultat ir totalt —6,6 mil-
jarder kronor, varav regionerna stir f6r —4,5 miljarder kronor. Tvi
regioner har ackumulerade negativa balanskravsresultat pa cirka en och
en halv miljard kronor vardera och stir tillsammans f6r mer in hilf-
ten av det samlade ackumulerade underskottet frin 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 terstilla,
totalt —4,4 miljarder kronor varav regionerna svarade fér den storre
delen, —3,1 miljarder kronor. I dessa uppgifter ingdr iven de som
fortfarande har tid kvar for att dterstilla balanskravsresultatet inom
tre dr.

Ett antal kommuner och regioner har svirt att terstilla balans-
kravsresultaten inom tre &r. Under perioden 2011-2019 var det i
genomsnitt 16 kommuner och regioner varje &r som hade kvar en del
att dterstilla av ett tre 8r gammalt negativt balanskravsresultat (t.ex.
for 2019 som hirrér frin 2016) och sdledes inte hade 3terstillt resultatet
1 tid. Ofta finns det i dessa fall inte angivet nir &terstillande ska ske.

Dirull har utredningen fitt kinnedom om enstaka fall dir en
kommun eller region beslutat att inte 3terstilla alls, utan att dberopa
synnerliga skil. Enligt utredningens berikning ir det underskott om
—2,2 miljarder kronor som kommuner och regioner under perioden
har beslutat att inte 8terstilla genom att helt enkelt avskriva dem
utan nigra skil. Oavsett frekvens ir forekomsten av ett sddant be-
teende allvarligt.

Budgetera for balans

De allra flesta kommuner och regioner upprittar en budget i balans
som bygger pd ett budgeterat drets resultat. Det finns ingen statistik
som visar huruvida kommuner och regioner ocksa 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 ir
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 drligen som
budgeterade med ett negativt drets resultat. Det kan jimféras med
att drygt 13 procent av kommunerna och 35 procent av regionerna
uppvisade ett negativt drets resultat 1 bokslutet per &r. Det ir siledes
oftast fler som redovisar ett negativt resultat in som har budgeterat
for det. Majoriteten av dem som redovisat ett negativt balanskravs-
resultat redovisade ocks8 ett negativt drets resultat.
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Minga kommuner och regioner synes budgetera med sm8 margi-
naler vilket gér det svirare att hantera intikts- eller kostnadsvariatio-
ner. Avsaknad av marginaler 1 budgeten kan ocks3 bidra till en 6kad
risk f6r urgropning av det egna kapitalet. Om dven balanskravs-
resultatet, som oftast ligger ligre in rets resultat, alltid beriknades
1 budgeten skulle marginalerna i budgeterat resultat sannolikt 6ka.

Hur anvinds synnerliga skil?

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

Under perioden 2008-2019 var den ekonomiska omfattningen av
att 3beropa synnerliga skil for att inte 3terstilla ett negativt balans-
kravsresultat som mest 2,2 miljarder kronor 2013 och som minst
knappt 16 miljoner kronor 2017. Fér 2019 var motsvarande siffra
446 miljoner kronor fér sektorn som helhet, varav 11 kommuner stod
f6r 229 miljoner och en region fér dterstoden.

Under senare r har antalet kommuner som 8beropat synnerliga
skil varit mellan 2 och 11 per &r, undantaget 2013 d4 det var 70 kom-
muner. Detta &r gjordes férindrade antaganden for berikning av
pensionsskulden, vilket pdverkade resultatet negativt. Andra fore-
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 férsikringslésning, omstillningsarbete och
1 enstaka fall en stark finansiell stillning. I manga fall ligger motiver-
ingarna for att dberopa synnerliga skil i linje med lagstiftning och
forarbeten, men det forekommer ocksd motiveringar som ir mer
tveksamma. Exempelvis féorekommer det att kommuner och regio-
ner hinvisar till omstrukturering som ett synnerligt skil utan att det
finns en tydlig koppling till god ekonomisk hushillning.

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 1 enkiten
att de inte dterstillt ett negativt balanskravsresultat. En handfull av de
studerade kommunerna och regionerna har enligt utredningen inte
anvint mojligheten att 8beropa synnerliga skil i enlighet med lag-
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stiftarens intentioner. Framfér allt har det handlat om att de aktuella
kommunerna eller regionerna har haft en alltfér svag finansiell stillning,
trots att de har motiverat synnerliga skil utifrin 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 ligre kostnader och god ekonomisk hushéllning p4 sikt.

Synnerliga skil skapar flexibelt balanskrav

Synnerliga skil anvinds ocksd for andra indamél 4n att inte dterstilla
negativa balanskravsresultat — 1 vissa fall f6r att skapa en flexibilitet 1
forhdllande till balanskravet. Sedan 2014 ir det méjligt att 1 riken-
skapssammandraget redovisa justeringar efter balanskravsresultatet
under posten “8vriga justeringar”.”

Exempelvis justeras balanskravsresultatet {6r medel som éronmirks
inom eget kapital f6r sociala investeringsfonder, kompetensfonder,
olika miljotgirder eller nedskrivning av fastighetsvirden. Synner-
liga skil 3beropas ocks8 i1 vissa fall &ven om ett negativt balanskravs-
resultat inte har redovisats. Ar 2019 uppgick sddana justeringar som
hir beskrivits till 615 miljoner kronor och det ir framfér allt i kom-
munerna som detta gors. Under perioden 2014-2019 har &rligen i
genomsnitt en av tio kommuner och sammantaget 89 kommuner
dterfort medel till balanskravsutredningen som ett synnerligt skil.
P& sektornivd har beloppet varierat mellan 1 181 och 615 miljoner
kronor per ir. Under perioden hade hilften av kommunerna som
dterforde medel till balanskravsutredningen ett positivt balanskravs-
resultat det dret som en dvrig justering registrerades.

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

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

Agerande infor bokslut kan paverka balanskravsresultatet

P34 utredningens workshop om finansférvaltning med féretridare
for sektorn framkom att regelverket kring balanskravsjusteringarna
har en pdverkan pd agerandet 1 medelférvaltningen infor ett bokslut.
En balanskravsjustering gors for orealiserade vinster men inte f6r
realiserade vinster vilket innebir att resultatet kan paverkas genom
att silja av placeringar fore drsskiftet. Denna s.k. ”julhandel” — att
kopa eller silja finansiella instrument i samband med &rsskiftet — kan
anvindas nir kommunen eller regionen annars riskerar att redovisa
ett negativt balanskravsresultat.

Hur relaterar balanskravet till andra resultatm3tt?

Balanskravsresultatet ir ett av flera resultatmitt som &terfinns 1 den
ekonomiska redovisningen hos kommuner och regioner. I resultat-
rikningen och balanskravsutredningen finns flera summeringar som
kan anvindas som resultatmdtt:

e Verksamhetens nettokostnader

e Verksamhetens resultat

e Resultat efter finansiella poster

o Arets resultat

o Arets resultat efter balanskravsjusteringar

e Balanskravsresultat.

Skillnaden mellan Resultat efter finansiella poster och Arets resultat

utgdrs av extraordinira poster. Parallellt med detta finns det moj-
lighet for kommuner och regioner att ligga till fler poster i resultat-
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rikningen. Ett exempel pa detta ir Arets resultat justerat for jimforelse-
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 jimforelsestorande posterna kan 3terfinnas bdde under verksam-
hetens nettokostnader eller bland finansiella poster och blir dirmed
en egen dimension 1 resultatrikningen. Flera av de jimforelsestérande
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 styrmitt.
En av tre anvinder verksamhetens resultat fére finansiella poster som
centralt styrmitt och en av fyra anvinder drets resultat justerat for
jimforelsestorande poster. En majoritet; tvd av tre, anser emellertid
att drets resultat dr det mest centrala resultatmittet i 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 styrmdtt.
Betydligt fler anvinder drets resultat och det giller 1 in hogre grad
for kommuner och regioner med stark ekonomi, hoga genomsnittliga
resultat och stark soliditet inklusive ansvarsférbindelsen fér pensions-
forpliktelser.

I utredningens undersékningar och kontakter med foretridare 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 lopande kirnverksamheten och som inte paverkas av
tillfilligheter eller engdngshindelser utanfér kommunens eller regio-
nens direkta kontroll. Nigon 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 for exploateringsintikter
och andra jimf6relsestérande poster. Balanskravsresultatet kan sigas
ligga nirmare ett underliggande resultat dn drets resultat, men de
balanskravsjusteringar som gors i dag ir inte tillrickliga f6r att det
fullt ut ska kunna betraktas som ett underliggande resultat.

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

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

For att komma till balanskravsresultatet ska drets resultat 1 balans-
kravsutredningen rensas frin vissa av de intikter och kostnader som
inte hirrér frin den l6pande 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 engingsintikter
i form av sddana realisationsvinster som inte stdr i 6verensstimmelse
med god ekonomisk hushillning, eftersom de ska anvindas for att
finansiera investeringar. I drets resultat ingdr samtidigt andra typer
av intikter som kan liknas vid realisationsvinster, exempelvis exploa-
teringsintikter och gatukostnadsersittningar. Dessa elimineras inte i
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 sidana
kostnader eller intikter som uppstdr nir pensionsskulden ned- eller
uppvirderas till f6]jd av férindrade berikningsantaganden, vilka dir-
fér 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 infordes, har bidra-
git till att sitta fokus pd de ekonomiska frigorna och dirmed ocksd
bidragit till en bittre ekonomisk styrning 1 kommuner och regioner.

Utredningens enkitundersokning ger stéd 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 ¢kat 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 miniminivd for vad som kan utgéra ett
acceptabelt resultat.
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Det dr dock inte en oomtvistad stindpunkt. En del bedémare
menar att balanskravet i dag riskerar att flytta fokus frin den hogre
ambitionsnivin som kravet pd god ekonomisk hushéllning utgér fér
de allra flesta kommuner och regioner och att det dirfér antingen
borde avskaffas eller skirpas.

Ett alternativ kan vara att balanskravet skirps genom nivdn hojs
fran ett nollresultat till exempelvis en procent av skatteintikter, gene-
rella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning. Detta riskerar
dock att flytta fokus frin malet om god ekonomisk hushéllning till
balanskravet och befista den valda ligsta nivin pd balanskravet som
en acceptabel resultatnivd 6ver tid, vilket 1 sin tur riskerar att fér-
simra den ekonomiska stillningen. Balanskravets syfte bér 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 {ér att kommunsektorn inte ska begrinsa mojligheten
for staten att uppfylla dverskottsmailet.

Balanskravet idr inte samma sak som god ekonomisk hushillning

Balanskravets utformning innebir att det 1 sig inte styr mot god eko-
nomisk hushillning. Balanskravsresultatet utgor en ligsta acceptabel
niva f6r ett enskilt r. Nir balanskravet inférdes angavs som skal att
syftet var att dels férhindra en fortlopande urgrépning av kommu-
nernas och regionernas ekonomi, dels att skapa grundforutsittningar
for en lingsiktig stabil finansiell utveckling av den kommunala sek-
torn. Balanskravet dr pd sd sitt en férsikran som minskar risken att
ekonomin i den kommunala sektorn inte drabbar den offentliga eko-
nomin negativt.” Fér att pd ling sikt konsolidera ekonomin och
uppnd god ekonomisk hushillning krivs for de flesta kommuner och
regioner en resultatnivd som ligger en bra bit 6ver balanskravet.
Detta ir inte ett problem f6r sektorn som helhet — minga kommuner
och dven regioner har en resultatniv 6ver noll — utan {or ett mindre
antal kommuner och regioner med dterkommande underskott.
Balanskravet riskerar ocksd att bidra till ett kortsiktigt fokus.
Enligt utredningens enkitundersékning 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 pa det rliga balanskravsresultatet dn pa de
l8ngsiktiga milen f6r god ekonomisk hushillning.

Balanskravet respekteras inte fullt ut

Ett antal av de kommuner och regioner som redovisat negativa
balanskravsresultat terstiller inte resultatet inom tre r utan viljer
att dterstilla pd lingre tid. Vissa negativa balanskravresultat som upp-
stdr dr av en sidan storlek att de inte rimligen kan foérvintas dter-
stillas inom en tredrsperiod. Hanteringen ir dock ldngt ifrdn trans-
parent och konsekvent. Ibland hinvisas till synnerliga skil f6r att
forlinga aterstillandeperioden, ibland inte. Hur denna férlingda
dterstillandetid redovisas 1 budget och arsredovisning 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 gdng i framtiden nir ekonomin s8 tilldter.

I regelverket f6r ekonomisk forvaltning finns ingen 6vre tids-
grins for ett forlingt dterstillande av negativa balanskravsresultat
och det har inte heller utvecklats ndgon praxis. Utredningen anser
att bide tillimpningen och redovisningen av férlingd dterstillande-
tid bor folja tydliga och vilkinda regler och formkrav, vilka i dag till
stor del saknas.

Forekomsten av dterkommande negativa balanskravsresultat bi-
drar till en 6kad risk for att god ekonomisk hushéllning inte uppnas
och att ekonomin i dessa kommuner och regioner urholkas p sikt.

Synnerliga skil tillimpas vidlyftigt

Balanskravet utgér en miniminiva fér vad som kan utgora ett accep-
tabelt resultat f6r ett enskilt &r och utgér ett skydd for det egna kapi-
talet. Dirfor behover det vara tydligt pa vilka grunder avsteg fran att
uppritta en budget i balans eller att inte terstilla ett negativt balans-
kravsresultat medges.

Synnerliga skil 8beropas varje dr av en liten minoritet kommuner
och regioner och oftast till relativt begrinsade belopp, men éver tid
ackumuleras antalet kommuner och regioner som nigon ging dberopat
synnerliga skil till en betydande andel. Det kan ifrdgasittas om tolk-
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ningen av vad synnerliga skl innebir, {6r vissa av de kommuner och
regioner som &beropar sidana, r forenlig med lagstiftarens intentioner.

Det ror sig om tolkningar bdde av vad som utgér omstrukturer-
ingsdtgirder och av vilka kostnadsposter som bor klaras av inom be-
fintliga ekonomiska ramar. Till exempel har synnerliga skil 8beropats
for att inte 3terstilla negativa resultat som uppstitt 1 kirnverksam-
heten, for att reglera 6ronmirkta medel inom eget kapital, for att
16sa in pensionsitagandet genom en férsikring, fér 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 dterstills. Det
kan inte anses vara forenligt med kravet pd god ekonomisk hushall-
ning att inte terstilla negativa balanskravsresultat genom att 8beropa
synnerliga skil eftersom det medfor en urholkning av ekonomin och
en dverviltring pA kommande generationer.

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

Stark finansiell stillning behéver fortydligas

Det ir ett mycket litet antal kommuner och regioner som dberopat
stark finansiell stillning f6r att budgetera med ett negativt resultat
eller for att inte terstilla ett negativt resultat — sannolikt firre dn de
som egentligen skulle ha skil for det. Det kan bero pa att det finns
en otydlighet kring var grinsen gir fér vad som utgor 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 iterstilla 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 8terspeglas 1 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 boér undantag dirfér kunna med-
ges frin balanskravet. Dirigenom blir det tydligt att en fortsatt for-
stirkning av den finansiella stillningen inte ir vare sig nodvindig
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 i form av en ligre skattesats
eller mer resurser till vilfirden.

Utredningen anser dock att om stark finansiell stillning fortsatt
ska kunna fungera som undantag frin balanskravet behover det de-
finieras tydligare s3 att inga tvivel rdder om nir en kommun eller
region ska kunna 3beropa undantaget. Utredningen anser att den
vigledningen som finns 1 tidigare forarbeten inte ger en sddan tyd-
lighet, exempelvis finns foljande frigetecken:

1. Det gir att tolka beskrivningen 1 férarbetena avseende kravet pd
eget kapital som att det ricker att soliditeten inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionstorpliktelser ir positiv, dvs. i praktiken
ligger mycket nira noll. Det kan dock inte anses vara tillrickligt,
kravet far inte vara for ligt eftersom det egna kapitalet ska utgdra
en betryggande marginal och buffert och inte riskera att helt ur-
holkas av enstaka oférutsedda hindelser.

2. Beskrivningen i férarbetena av att det ska finnas en buffert med
realiserbara tillgdngar tar inte hinsyn till att det numera ir vanligt
att det bdde forekommer realiserbara finansiella tillgingar och I3ne-
skulder samtidigt. Det bér tydligt framgd att eventuella [dneskulder
ska avriknas frin de realiserbara tillgdngarna. En kommun eller
region som netto har en ldneskuld bér inte betraktas ha en stark
finansiell stillning, eftersom ett fortsatt starkt resultat behovs for
att finansiera amorteringarna.

3. Skrivningen 1 férarbetena om att bufferten ska delfinansiera in-
vesteringar ir oprecis, f6ljdfrdgan blir till hur stor eller liten del
detta ska ske. Hir behover den andel av planerade investeringar
som ska kunna sjilviinansieras med hjilp av bufferten faststillas
mer exakt.
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Omstrukturering for god ekonomisk hushillning maste betalas

Utredningen har sett exempel pd att synnerliga skil motiveras med
omstruktureringskostnader pd ett sitt som inte ligger i linje med
lagstiftningens intentioner. Syftet med en omstruktureringsinsats ir
1 normalfallet att den ska leda till ligre kostnader och hogre resultat
pa sikt, vilket dirmed mojliggor ett framtida dterstillande av negativa
balanskravsresultat. Det dr dirfor svirt att se att férekomsten av en
storre omstruktureringskostnad skulle kunna motivera att ett under-
skott skrivs av helt och héllet. Daremot kan ett 3terstillande pa lingre
tid motiveras pd dessa grunder, for att omstruktureringen ska hinna
ge effekt.

I dag har kommuner och regioner méjlighet att reservera dver-
skott till en resultatutjimningsreserv f6r konjunkturutjimnande
indamail. En liknande konstruktion skulle kunna évervigas ocks3 fér
andra indamal 1 syfte att stirka incitamenten att spara och bygga en
buffert for att hantera bl.a. eventuella framtida omstrukturerings-
kostnader. For att hantera behoven hos de kommuner och regioner
som inte kan eller vill utnyttja en sidan mojlighet till eget sparande
kan det dock vara motiverat att bibehilla méjligheten till forlingd
3terstillandetid av negativa balanskravsresultat, f6r sidana kostnader
som syftar till att dstadkomma en hogre resultatniva.

Balanskravet dr asymmetriskt

Balanskravet har en asymmetrisk utformning i den meningen att
underskott ska 8terstillas inom tre 4r 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 drets slut. Den
tesen far emellertid begrinsat stéd 1 utredningens enkitundersok-
ning. Samtidigt svarar var fjirde respondent att de reserverar medel
inom eget kapital for framtida driftskostnader. I flera fall dr reser-
veringarna att betrakta som tveksamma utifrin god redovisningssed.
Forskningsstudier visar emellertid pd att resultatjusteringar genom
att flytta intikter eller kostnader mellan olika dr inte dr ovanliga. En
av strategierna som anvinds for detta indamadl 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-
héva terstilla negativa balanskravsresultat. Om mojligheten att 8be-
ropa synnerliga skil tas bort skulle det innebira en skirpning av
balanskravet. En sidan férindring skulle férstirka balanskravets funk-
tion som ett skyddsnit f6r den kommunala ekonomin. Det ir dock
fortfarande viktigt att utrymme finns f6r kommuner och regioner
att vidta exempelvis omstruktureringsdtgirder som ligger 1 linje med
en god ekonomisk hushillning. Fér att kommuner och regioner ska
kunna hantera sidana omstruktureringskostnader, som kan ta lingre
tid att Aterstilla dn tre &r, behovs ett verktyg for att kunna férdela
sddana kostnader 6ver en lingre tidsperiod. Utgdngspunkten méste
dock vara att negativa balanskravsresultat alltid ska 3terstillas.

Balanskravsresultatet ir inte anpassat {6r styrning

Utrednings syn pé balanskravet dr att det ska vara ett ligsta godtag-
bart resultatkrav kopplat till ett resultatmatt som 1 huvudsak speglar
utfallet av kommunernas och regionernas kirnverksamhet. Det be-
tyder att drets resultat enligt resultatrikningen inte kan anvindas
eftersom det innehdller en hel del andra poster dn de som hirrér frin
kirnverksamheten. Trots att en eliminering av vissa poster gors re-
dan i dag, nir balanskravsresultatet beriknas, finns det fortfarande
mer tillfilligt forekommande poster som kan paverka balanskravs-
resultatet ett enskilt r relativt mycket, bade positivt och negativt.
Exempelvis har exploateringsintikter piverkat resultatet f6r ett antal
kommuner liksom férindringar av berikning av pensionsskulden,
som paverkat hela sektorn. Dessa poster kan ge relativt stora for-
indringar 1 balanskravsresultatet mellan olika dr och det kan ibland
vara pedagogiskt svirt att férklara for alla utom de mest insatta. Det
innebir ocksd en risk for att de tas till intike for att hoja de [6pande
verksamhetskostnaderna, trots att t.ex. exploateringsintikter enligt
utredningens uppfattning 1 férsta hand bor anvindas till invester-
ingar eller for att amortera av lineskulden medan intikter frin gatu-
kostnadsersittningar dr forenade med framtida kostnader. Den typen
av intikter och kostnader bér dirfér inte finnas med 1 ett mtt som
avser att spegla kirnverksamhetens intikter och kostnader under aret.

149



Utredningens analyser och 6vervaganden SOU 2021:75

Det finns sledes vissa ytterligare intikts- och kostnadsposter for
vilka frigan kan stillas om de, utifrin ett perspektiv om god eko-
nomisk hushéllning, ocksd bér 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 paverkar balanskravsresultatet mycket ir
omvirdering av pensionsskulden till f6ljd av indrade beriknings-
antaganden. Nir en omvirdering har skett som har betytt att nega-
tiva balanskravsresultat har uppsttt har mdnga kommuner och re-
gioner hivdat synnerliga skil for att inte 3terstilla resultatet. Om
balanskravsresultatet ska vara av en sddan natur att det speglar den
lopande verksamheten och bestdr av kostnadsposter som kommunen
och regioner har mojlighet att pdverka kan det l6sas 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 i 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 resultatnivd kan visas upp under kommande &r.
Dirull 6ppnar dven olika hantering av realiserade och orealiserade
vinster frdn medelférvaltningen 1 balanskravsjusteringarna upp for
bokslutpolitik. Genom att silja och dterképa virdepapper vid ett &rs-
skifte kan balanskravsresultatet paverkas. Férutom onddiga trans-
aktionskostnader utsitter sig kommunen eller regionen ocksé for en
marknadsrisk genom denna hantering. Med relativa enkla medel kan
negativa balanskravsresultat undvikas vilket leder till att balans-
kravets funktion férsvagas eller sitts ur spel. Hanteringen bor 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 utvardera
resultatutjamningsreserver

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

5.5.2  Bakgrund och gallande ratt

Enligt 11 kap. 14 § forsta stycket kommunallagen f8r kommuner och
regioner reservera medel till en resultatutjimningsreserv. Beslut om
att reservera till respektive anvinda medel frin resultatutjimnings-
reserven bor i forsta 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 6ver
tid, och dirigenom méta 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 {6]jd av en konjunktursvacka. Inférandet av resultat-

30 Prop. 2016/17:171, s. 428.
31 Prop. 2011/12:172, 5. 16, 22-23.
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utjimningsreserverna kunde dirfér enligt férarbetena ses som ett
fortydligande av det 6vergripande malet om god ekonomisk hushill-
ning som kommuner och regioner ska ha i sin verksamhet.”” Det an-
sdgs dock viktigt att en uppbyggd resultatutjimningsreserv inte an-
vindes for tillfilliga skattesinkningar eller utgiftsékningar.”

Enligt 11 kap. 14 § andra stycket kommunallagen fir en reservering
till resultatutjimningsreserven géras med hogst ett belopp som mot-
svarar det ligsta av antingen den del av drets 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 (férsta
punkten) eller tv8 procent av summan av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning (andra punkten).
Den férsta punkten forutsitter att kommunen eller regionen inte har
ett negativt eget kapital, inklusive ansvarsférbindelsen fér pensions-
forpliktelser. Den andra punkten kan tillimpas av kommuner och
regioner som har ett negativt eget kapital inklusive ansvarsférbindel-
sen for pensionsforpliktelser.

Medel frén resultatutjimningsreserven fir anvindas for att ut-
jimna intikter dver konjunkturcykeln (11 kap. 14 § f6rsta 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 for riket nistkommande ar 6ver- eller understiger
den genomsnittliga utvecklingen av skatteunderlaget for de senaste
tio iren.”*

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

32 Prop. 2011/12:172, 5. 1, 23.
3 Prop. 2011/12:172, s. 24.
4 Prop. 2011/12:172, s. 30.
5 Prop. 2011/12:172,'s. 32.
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reservering, som kopplas till kommunens eller regionens resultatmal
och ekonomiska stillning, samt ett tak f6r 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 i 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 1 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 1
resultatutjimningsreserverna 2019 till 18,5 miljarder kronor, motsva-
rande 4,5 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kom-
munalekonomisk utjimning. Kommunerna stod {ér 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 utgdngen
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 f6r 2013, som ir den storsta under
perioden, innefattar siledes iven dverskott f6r 2010-2012.

3¢ Prop. 2011/12:172, 5. 27-28.
%7 Dessa brister med flera har patalats i Riksrevisionen (2018a).
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Tabell 5.1 Aterstaende medel i resultatutjamningsreserven 2013-2019

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Kommuner
Arlig reservering, mdkr 58 1 1,7 2,6 4.4 2,8 2,2
/f\rlig disponering, mdkr -06 -02 -0,7 -05 -0,2 -0,3
Utgdende balans i RUR 58 6,1 7,5 93 132 158 17,6

Antal kommuner med
utgaende balans till RUR

Andel kommuner med
utgéende balans till RUR

98 118 120 141 139 154 162

34%  A1%  Al%  A9%  48%  53%  56%

Regioner

Utgéende balans i RUR 0,8 0,6 0,7 0,7 0,8 0,8 0,8
Antal regioner med utgaende

balans i RUR g g ¢ ¢ ¢ e 8
Andel regioner med utgdende — 51c)  9po0 g9 99%  29%  29%  29%
balans i RUR

Utgaende balans i RUR
for kommunsektorn, mdkr

Kalla: Statistiska centralbyrdn, kommunernas och regionernas rakenskapssammandrag.

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

Resultatutjimningsreserv 2020

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

Kommuner

Andelen kommuner som tillimpar resultatutjimningsreserver for-
delas sig relativt jimnt mellan SKR:s kommungrupper. Den hogsta
andelen kommuner med en positiv utgdende balans i 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 stérre stad. I kommungruppen storstider
och storstadsnira kommuner var den utgdende 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 Géteborg 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 for kommuner med hogst resultatnivd. I utredningens enkit-
undersdkning anger respondenter frin sddana 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 1 genomsnitt nega-
tivt resultat under perioden hinvisade, av naturliga skil, 1 storre ut-
strickning till att de saknat ekonomisk mojlighet att reservera medel
till resultatutjimningsreserver.

Regioner

Anvindningen av resultatutjimningsreserver har varit ligre bland
regionerna jimfért med kommunerna. Det ir dels en ligre andel av
regionerna som har infért resultatutjimningsreserver, dels ir 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 ansvarsférbindelser for pensionsférpliktelser och
en ligre resultatnivd relativt kommunerna. Det har dirmed krivts att
de uppvisar ett storre positivt resultat f6r 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 Sverstiger 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 1 lagstiftningen for reservering
av medel till resultatutjimningsreserver. Diremot finns det inget
krav pd vilka kriterier som ska vara uppfyllda f6r att 3 iansprikta
medel, utéver stadgandet om att medel ur resultatutjimningsreserver
fir anvindas f6r att utjimna medel 6ver en konjunkturcykel. Dock
framgdr det 1 férarbetena att resultatutjimningsreserven kan upp-
l6sas 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 lost
upp medel ur resultatutjimningsreserven. Flest antal disponeringar
av medel ur resultatutjimningsreserven har skett under 2014 och
2019 foljtav 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 for 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 over det
underliggande skatteunderlagets utveckling, 2013-2019
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Ombkring 30 procent av disponeringarna har emellertid skett under
perioden 2015-2018 d& skatteunderlagsutvecklingen éversteg de upp-
stillda kriterierna. I enkitundersokningen angavs i drygt 60 procent
av svaren frin de berorda att orsaken till att medel ur reserven dispo-
nerats var att de fitt hogre kostnader in vintat. Endast i 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 férklaras av att ménga snarast betrak-
tar den som ett verktyg for att ticka ovintade kostnadsdkningar eller
intiktsminskningar oavsett orsak.

5.5.5 Vilka problem har identifierats
med resultatutjamningens utformning?

De med storst behov har liagst formaga

For att vara ett effektivt verktyg som stabiliserar kommunsektorns
verksamhet vid en konjunkturnedging behéver resultatutjimnings-
reserven ha en hog implementeringsgrad bland de kommuner och
regioner som har simst férutsittningar att parera en ligre tillvixttakt
av skatteunderlaget, dvs. kommuner och regioner som har l3ga re-
sultatnivier. Manga av dessa har emellertid haft simre mojligheter
att bygga upp en resultatutjimningsreserv. Kommuner och regioner
med hoga resultatnivier har haft bittre mojligheter att bygga upp en
resultatutjimningsreserv, men ocksd bittre mojligheter att hantera
intiktsvariationer, 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 nedging stdr 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 for disponering

Reglerna for disponering av medel tilliter en lokal tolkning av hur
och nir medel ur resultatutjimningsreserven far tas 1 ansprdk. I ett
antal fall (jfr ovan, 60 procent av berérda angav kostnadsskail) har
det inneburit att resultatutjimningsreserven har anvints for andra
dndamal 4n att jimna ut intdkter 6ver konjunkturcykeln. Utredningen
har gjort en genomlysning av riktlinjerna fér 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 i lokala regler om nir reserveringar far
ske eller hur stor resultatutjimningsreserven fir bli. Diremot finns
det tydliga skillnader under vilka férhillanden resultatutjimningsreser-
ven far 16sas upp. De kommuner som har 18st upp resultatutjimnings-
reserven under 2015-2018 har haft en mer generds tolkning av nir
medel kan 16sas upp. De definierar eller bedémer oftare sjilva nir
ldgkonjunktur rdder och har i hdgre utstrickning adderat komplet-
terande regler f6r nir medel kan disponeras. Regioner och 6vriga
kommuner har 1 mycket hogre utstrickning gjort en tolkning som
ir 1 linje med lagstiftarens intention.

Resultatutjimningsreservens storlek

Kommunerna har haft bittre férutsittningar in regionerna att reser-
vera medel till resultatutjimningsreserven. Bland de som fram till
och med 2019 hade reserverat medel i resultatutjimningsreserven
uppgick storleken pd den utgdende 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, 1 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 dr forenligt med god ekono-
misk hushdllning. Alltfor stora resultatugjimningsreserver skulle ock-
s& kunna leda till en situation dir en samtidig upplésning av medel
ur alla resultatutjimningsreserver kan paverka statens mojlighet att
uppfylla 6verskottsmilet.

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 Medelvarde
Procent 0,9 1,8 3,2 5,4 9,1 5,6
Kélla: Statistiska centralbyran.

5.5.6  Utredningens slutsatser
Utvirderingsperioden for kort

Utvirderingsperioden fér resultatutjimningsreserven har varit kort
och kommunsektorn har mestadels haft en hég skatteunderlags-
tillvixt bortsett frdn ett par dr. Detta innebir att resultatutjimnings-
reserven inte har varit implementerad under nigon lingre period
med svag utveckling av skatteunderlaget. Resultatutjimningsreserven
har anvints i begrinsad utstrickning, drygt hilften av kommunerna
och en knapp tredjedel av regionerna hade, vid 2019 4rs utging, medel
1 resultatutjimningsreserver.

Obligatorium saknar stod och innebir risker

Frigan om att gora resultatutjimningsreserver obligatoriska f&r
mycket litet stéd 1 de undersékningar utredningen har genomfort
och i de samtal som forts med foretridare frin sektorn. Utredningen
ser vidare en rad nackdelar med inférandet av en obligatorisk resul-
tatutjimningsreserv. Fér de kommuner och regioner som inte haft
ekonomisk mojlighet att reservera medel medfér ett obligatorium
ingen skillnad, sivida reglerna inte samtidigt dndras for nir medel far
reserveras. Om reglerna for 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 p8 ett indamalsenligt sitt.

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

Kommunsektorns férméga att pd egen hand utjimna intikter vid
konjunkturvariationer ir 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 minga kommuner och regioner har s& sm& marginaler att
de inte kan hantera ett intiktsbortfall p egen hand.

Behovet av konjunkturutjimning kvarstar

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

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

Stabilisering av kommunsektorns intikter kan hanteras pd olika
sitt, vilka har sina f6r- och nackdelar. Dagens praxis, dir stédet ofta
ges 1 form av diskretionira statsbidrag, ir ldngt ifrin optimal. Det
giller bdde ur kommunernas och statens perspektiv. Det grundlig-
gande dilemmat ir att kommuner och regioner ir betjinta av ett s3
tidigt besked som méjligt f6r att undvika *panikitgirder” samtidigt
som staten girna vill vinta s linge som mojligt med beskedet, for
att kunna anpassa beloppet till de behov som finns. Denna mélkon-
flikt dr dock inte ouppléslig. Utdver dagens praxis med diskretionirt
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beslutade statsbidrag finns andra exempel p4 hur en statlig konjunk-
turstabilisering f6r kommuner och regioner skulle kunna utformas.
Exempelvis kan olika regelstyrda modeller skapa forutsittningar for
bade ett tidigt principiellt besked och ett senare besked om de exakta
beloppen, vilket skulle ge en mer indamalsenlig ekonomisk planer-
ing bide 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 stéd hade baserats pd en regelstyrd
modell hade belastningen pd statens finanser troligtvis blivit betyd-
ligt mindre samtidigt som samma effekt hade uppndtts vad giller
kommunerna och regionernas verksamhet.

Tydliga kriterier f6r nir finansiellt st6d limnas till kommun-
sektorn vid ligkonjunktur skulle stirka forutsigbarheten och stirka
kommunernas och regionernas planeringsférutsittningar inom ramen
for den ekonomiska styrningen. Detta skulle dven vara till hjilp for
staten vid bedémningen om hur mycket medel som ska tillféras
sektorn.

Utredningen har i sina direktiv fitt mojlighet att ta upp andra
frigor dn de som nimns i1 direktivet, om det behdvs for att utredaren
ska kunna fullgéra sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande sitt, och
limna nédvindiga forfattningsférslag. Mot den bakgrunden gérs i
det foljande 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 ldgkonjunkturer har staten
vid upprepade tillfillen tillfért kommunsektorn extra medel 1 form
av konjunkturstdd for att undvika att negativa effekter uppstir for
sdvil tillhandahillandet av vilfirdstjinster som det allminna syssel-
sittningsliget. Ett sddant agerande ir helt i linje med vedertagna
stabiliseringspolitiska rekommendationer som syftar till att undvika
att kommuner och regioner férstirker en redan pigiende konjunktur-
nedging. Balanskravets utformning leder till att kommuner och re-
gioner normalt miste minska verksamhetens omfattning eller héja
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skattesatsen nir konjunkturen viker. De kommuner och regioner som
har reserverat medel i en resultatutjimningsreserv kan iansprikta
dessa och minska de procykliska effekter som foljer av balanskravets
asymmetriska utformning. Fér de kommuner och regioner som inte
har en resultatutjimningsreserv krivs att ndgon form av konjunktur-
stod tillhandahills f6r att undvika neddragningar i 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 konjunkturstéd.

Diskretionirt beslutat konjunkturstdd riskerar att vara feldimen-
sionerat och komma vid fel tidpunkt. For att trygga kommunernas
och regionernas planeringshorisont behéver ett stdd aviseras tidigt
1 en kris. Samtidigt dr den information som en bedémning om kon-
junkturutvecklingen bygger pa oftast bristfillig, sirskilt i en ligkon-
junktur. Fér att undvika att behova gora onddiga neddragningar i
verksamheten behéver kommuner och regioner tidigt {3 en uppfatt-
ning om hur stort konjunkturstéd som kan férvintas. Staten be-
héver & sin sida med den osikerhet som rider gora en uppskattning
av vad en limplig nivd pd stod bor vara sd att kommunsektorn kan
bibehilla nivén i verksamheten. Osikerheten kan leda till en 6ver-
eller underkompensation 1 férhillande till de férvintningar som finns
och ett samhillsekonomiskt ineffektivt nyttjande av befintliga resurser.

Staten behover viga behovet av extra stdd till kommunsektorn
mot risken att s kallade mjuka budgetrestriktioner (se avsnitt 3.6)
uppstdr eller forstirks. Om det statliga stodet till kommunsektorn
under en djupare ligkonjunktur betraktas som en forsikringslésning
minskar risken for att mjuka budgetrestriktioner uppstdr. Avsakna-
den av ett regelverk f6r nir konjunkturstéd limnas och hur stort be-
lopp som tillférs sektorn limnar ett utrymme {6r att férstora behovs-
bilden och foljaktligen storleken pd stodet.

Under 2020 tillférdes kommunsektorn 21 miljarder kronor i gene-
rella statsbidrag som var direkt hinforliga till den ligkonjunktur som
befarades f6lja med anledning av covid-19-pandemin. Mot bakgrund
av det starka ekonomiska resultatet kommunsektorn som helhet
visade upp gir det i efterhand att konstatera att stodets storlek dver-
steg vad som behovdes f6r att uppritthélla 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 férs en
diskussion om kommunsektorns roll i stabiliseringspolitiken. For att
minska konjunkturens effekt pd kommunernas verksamhet kan skatte-
underlaget baseras pd de beskattningsbara inkomsterna 6ver en lingre
tid.”® Konstruktionen jimnar ut konjunktursvingningarnas effekt pa
skatteintikterna 6ver flera &r. Konjunkturbaserade generella statsbidrag
ir en annan metod med expanderade bidrag i ldgkonjunktur och mot-
satt verkan 1 hégkonjunktur. I betinkandet framhalls att konjunktur-
baserade statsbidrag bor vara regelstyrda snarare in att de grundas i
diskretionira beslut. Férutom att detta ger bittre planeringsforutsitt-
ningar minskar risken f6r att kommuner och regioner agerar strategiskt
och att det lingsiktiga ansvaret for den egna ekonomin urholkas.

I Finanspolitiska rddets rapport (2009) foéresprakas ocksd att stod
boér 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 lingsiktiga
resursutrymme.”’

I betinkandet Spara 1 goda tider (SOU 2011:59) utreddes en stabi-
liseringsfond finansierad av sektorn ur vilka kommuner och regioner
erholl stéd 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 l3gkonjunkturer genom att garantera en ligsta utveck-
ling av skatteintikterna.

En regelstyrd stabiliseringsmekanism
Utgdngspunkter

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

¥ SOU 2002:16.
% Finanspolitiska rddet (2009).
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Utgdngspunkten 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 miste dndras ofta nirmar sig regelstyr-
ningen en situation med diskretionira beslut om konjunkturstéd.
Stoédet bor beriknas med en modell som ir enkel att f6rstd sig pd och
uttolka for att kunna férutse nir medel limnas.

En modell for att garantera skatteunderlagstillvixten

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

Vad behéver en garantinivd beakta?

Vid tidigare ldgkonjunkturer har extra generella statsbidrag limnats
till kommuner och regioner {6r att undvika neddragningar i verk-
samheten. Ett konjunkturstéd syftar sdledes till att garantera kom-
munsektorn en viss kdpkraft 1 termer av verksamhetsvolym. En
garantinivd bor idealt sett uttryckas i reala termer, men det ir lingt-
ifrén oproblematiskt. En omrikning frin nominella till reala termer
innebir att regelverket tappar i transparens, eftersom det kan goras
med olika metoder och prisindex som genererar olika utfall. Dirtill
budgeterar kommuner och regioner i nominella termer. Dirfér bor
en garantinivd uttryckas 1 nominella termer men ind& ha som syfte
att sektorns intikter i grova drag ska héllas realt oférindrade.

I betinkandet SOU 2011:59 bedémdes en sddan nivd vara 2,6 pro-
cent, baserat pd en uppskattning av den genomsnittliga prisutveck-
lingen f6r kommunsektorn enligt nationalrikenskaperna f6r 1993—
2010. Utredningens beridkningar f6r perioden 2002-2019 hamnar pi

“ En beskrivning av modellen dterfinns i sin helhet i SOU 2011:59.
#! Skatteunderlaget 4r summan av den beskattningsbara inkomsten.
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2,7 procent, oavsett om utgdngspunkten ir ett prisindex baserat pd
nationalrikenskaperna eller SKR:s prisindex f6r kommunsektorn.
Prisutvecklingen varierar normalt i takt med konjunkturcykeln, hogre
1 hégkonjunkturer och ligre i ligkonjunkturer.

Garantimodellens omfattning

Garantin f6r skatteunderlagstillvixten kan utformas med utgdngs-
punkt i tvd specifikationer. I en forsta specifikation limnas ett kon-
junkturstéd om tillvixten av skatteunderlaget understiger den garan-
terade nivdn dr 1. Om skatteunderlagstillvixten ir hégre dn den
garanterade nivan dr 2 betalas inget stdd ut. I den andra specifikation
betalas diremot stod ut s linge summan av skatteunderlagstillvixten
for &r 1 och 2 understiger summan av den garanterade skatteunder-
lagstillvixten for de bdda dren. Med den andra specifikationen beta-
las bidrag ut s3 linge det ackumulerade faktiska skatteunderlaget inte
overstiger det garanterade skatteunderlaget.

Berikningsexempel for en garantimodell

Nedan foljer ett berikningsexempel som visar hur modellen ir tinkt
att fungera. Garantimodellen antas garantera en nedre nivd f6r skatte-
underlagstillvixten pd 2,7 procent, drygt en procentenhet ligre den
genomsnittliga tillvixttakten f6r det underliggande skatteunderlaget.
I berikningen anvinds specifikationen dir garantibidrag betalas ut
tills ackumuleringen av det faktiska skatteunderlaget dverstiger det
garanterade skatteunderlaget.

Exemplet utgir frin en férenklad makroekonomisk bild dir det
underliggande skatteunderlaget trendmissigt vixer med 3,5 procent
per ar. Skatteunderlaget tilldts avvika med 2 procentenheter under
en konjunkturcykellingd pd 8 dr. 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 fér nir garantin faller ut.
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Garantibidrag borjar betalas ut i period 4 nir det faktiska skatte-
underlaget understiger garantinividn. Garantibidrag betalas ut fram
till och med period 8 nir det faktiska skatteunderlaget ir lika stort
som det garanterade skatteunderlaget. Den kvardréjande effekten
for tillvixttakten av det garanterade skatteunderlaget kvarstér tills
utfallet for det faktiska skatteunderlaget vuxit om det garanterade
skatteunderlaget. Det beror pd att det garanterade skatteunderlaget
ir storre in 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 ir 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 frén. For statens del bidrar modellen
med att det blir méjligt att invinta mer information om konjunktur-
utvecklingen och att géra en mer triffsiker bedémning av stodets
storlek utan att kommunsektorns planeringsforutsittningar férsim-
ras. Nackdelen ur statens perspektiv dr 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 for utgifterna under ett visst &r.
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I berikningen jimfors tva nivder pd garantin. Sektorns kdpkraft
beddms i genomsnitt hillas realt oférindrad vid en skatteunderlags-
tillvixt pd 2,7 procent. Pris- och 16nenivin utvecklas ofta svagare
under ligkonjunkturer. Dirfér kan nivin f6r den garanterade skatte-
underlagsutvecklingen sittas ligre in till 2,7 procent. En nivd pa 2 pro-
cent, dir garantin bedéms l3sas ut endast vid djupare ldgkonjunktu-
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 6verstiger den ackumulerade tillvixten av det garan-
terade skatteunderlaget. Utfallet kan jimf6éras med de medel som
tillférdes 1 form av generella statsbidrag (21 miljarder kronor) till
kommunsektorn under 2020 i syfte att hantera de férmodade kon-
sekvenserna pandemin medférde.*

Svért att prognosticera under en ligkonjunktur

Till synes har prognoserna f6r 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 i maj. Under hosten ldg skatteunderlags-
prognoserna pé en tillvixt kring 2,3-2,5 procent. Under 2020 hade
stdd vid den ligre, 2 procent, garantinivin endast blivit aktuellt base-
rat pd skatteunderlagsprognosen frdn maj 2020. Det kan jimforas
med utfallet {6r den hégre nivdn, 2,7 procent, dir garantibidrag hade
limnats vid flera prognostillfillen.

2 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 fér 2020 och 2021

rcerine nroomn- Beraknat stid 2%, Berdknat st 2,7%,

Tuslliorantining miljarder kronor miljarder kronor

200 2021 | 2020 2021 S 2020 2021 Gene
BP20sep. 19 29 32 0 0 00 0 0 0,0
SKRdec.19 31 31 0 0 0,0 0 0 0,0
SKRfeb.20 30 31 0 0 0,0 0 0 0,0
VAP20apr.20 23 39 0 0 0,0 31 0 31
SKRmaj20 13 33 54 0 5.4 107 63 17,1
SKRaug.20 29 13 0 55 5,5 0 110 11,0
BP21sep.20 25 25 0 0 0,0 15 31 47
SKROKL20 25 18 0 16 1,6 15 86 10,2
SKR dec.20 23 28 0 0 0,0 31 24 54
SKR.Feb2l 28 33 0 0 0,0 0 0 0,0

Kalla: SKR, Finansdepartementet och egna berdkningar.

Med en garanti hade kommunsektorns planeringsforutsittningar
varit minst lika bra som med dagens 16sning, eftersom det redan frin
bérjan hade varit kint att den befarade l3gkonjunkturens effekter pd
intikterna 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 ir 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 st6d som ges {6r 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 f6r den ekonomiska férvaltningen i
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 sammanhallet regel-
verk for den ekonomiska forvaltningen 1 kommuner och regioner,
dir de olika delarna i regelverket pd ett genomtinkt sitt understddjer
varandra, viktigt {6r att uppritthdlla en sund samhillsekonomisk ut-
veckling. Utredaren ska dirfér foresld 16sningar som sammantaget
skapar goda forutsittningar f6r en effektiv ekonomistyrning i kom-
muner och regioner och som ligger i linje med mélen fér den natio-
nella finanspolitiken.

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

5.6.2 Bakgrund och gillande ratt
Budgetens innehall

Enligt 11 kap. 6 § kommunallagen ska budgeten innehilla mél och
riktlinjer f6r verksamheten som ir av betydelse for god ekonomisk
hushéllning. Budgeten ska vidare innehélla en plan f6r ekonomin fér
en period av tre ir som innehéller finansiella mal som ir av betydelse
foér en god ekonomisk hushillning. Tredrsplanen ska alltid omfatta
budgetiret och de tvd féljande kalenderiren.”

Syftet med kravet pd mal och riktlinjer fér god ekonomisk hus-
héllning 1 budgeten var enligt forarbetena att motverka ett alltfor
ensidigt fokus mot balanskravet och 1 stillet inrikta planeringen i
budgeten mot det 6vergripande och mer lingsiktiga kravet p en god
ekonomisk hushéllning. Den nirmare omfattningen och innehdllet i
dessa mél och riktlinjer ir inte reglerade. Det pipekades dock 1
forarbetena att det ir viktigt att mél och riktlinjer uttrycker realism
och handlingsberedskap samt att de kontinuerligt utvirderas och om-
provas.*

Avseende verksamhetsmalen i budgeten uttalas i forarbetena att
det miste finnas ett klart samband mellan resursdtging, 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 indamailsenlig verksamhet. Exempel pi omriden som kan ingd 1
mal och riktlinjer f6r verksamheten ir verksamhetsplaner, kvalitets-
policy, investeringsplaner, lokalférsérjningsplaner, upphandlings-
och konkurrenspolicy och kompetensférsérjningsplanering. I detta
sammanhang ir jimforelser med andra kommuner eller regioner en
viktig bestindsdel.”

Avseende de finansiella mdlen i budgeten uttalas 1 férarbetena att
de miste utgd fr&n vad som i normalfallet ir att betrakta som god
ekonomisk hushéllning och direfter anpassas av varje kommun och
region efter egna férhllanden.” 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 mal for soliditeten, upp-
ritta strategier for finansiering samt ange mal f6r nivdn pd betal-
ningsberedskap. Vidare bor risk och andra osikerhetsfaktorer vigas
in nir milen upprittas. En sirskild sddan risk- och osikerhetsfaktor
ir borgensitaganden gentemot kommunala féretag.’

Budgetprocess

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

Budgetforslag och férslag till budget for revisorerna ska som
huvudregel upprittas fére oktober manads utging. Styrelsen ansva-
rar for att uppritta forslag till budget, utom i den del som avser
budget for revisorernas verksamhet, som upprittas av fullmiktiges
presidium (11 kap. 8 §). Styrelsen bestimmer nir évriga nimnder
ska limna in sina budgetforslag till den (11 kap. 9 §) och budgeten
ska som huvudregel faststillas av fullmiktige fére november ménads
utging (11 kap. 10 § forsta stycket). De ar d& val av fullmiktige har
héllits 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 l6pande budgetir

Om fullmiktige beslutar om en utgift under l6pande budgetar, ska
fullmiktige, enligt 11 kap. 15 § kommunallagen, ocksd ange hur
denna ska finansieras. Bestimmelsen innebir, till skillnad frin dess
foregingare i 1977 drs kommunallag®, att det inte stills krav pd
balansering av de anslagsbeslut som fattas utan samband med bud-
getfaststillelse. Fullmiktige behdver endast ange hur utgiften ska
finansieras. Bestimmelsen férindrades i samband med inférandet av
1991 &rs kommunallag dir det initialt inte uppstilldes nigot krav pd
att uppritta en budget i balans. Nir kravet pd budgetbalans &terigen
infordes 1 1991 &rs kommunallag gjordes inte nigon justering av
bestimmelsen och frigan togs inte upp i férarbetena.”

Rikenskaper och drsredovisning

I 11 kap. 17 § kommunallagen regleras styrelsens och nimndernas
ansvar for att f6ra rikenskaper 6ver de medel de forvaltar, dvs. den
interna redovisningen p& nimndniva. Det ir fullmiktiges och styrel-
sens ansvar att ligga fast rutinerna fér denna redovisning. Vidare
framgdr av 11 kap. 18 § kommunallagen att styrelsen bestimmer nir
ovriga nimnder senast ska redovisa sin medelsforvaltning under
foregdende budgetir till styrelsen.

I 1991 drs kommunallag fanns inledningsvis vissa bestimmelser
gillande innehillet 1 drsredovisningen. Dessa bestimmelser upp-
hivdes frdn och med 1 januari 1998 d3 KRL inférdes. Numera finns
bestimmelser om den externa redovisningen i LKBR med hinvis-
ning frin 11 kap. 24 § kommunallagen. I 11 kap. 19-21 §§ kommunal-
lagen finns dock bestimmelser om processen kring &rsredovisningen.
Av dessa framgdr att nir styrelsen ftt dvriga nimnders redovisningar,
ska den uppritta en drsredovisning (19 §). Denna drsredovisning ska
limnas 6ver till fullmiktige och revisorerna snarast méjligt och senast
den 15 april ret efter det &r 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
|6pande budgetir dven skulle innefatta en anvisning av medel f6r att ticka anslaget.
# Prop. 1996/97:52.
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I 8 kap. 14 och 15 §§ kommunallagen finns sirskilda bestimmel-
ser om insyn 1 budget och &rsredovisning. Bide styrelsens forslag till
budget samt drsredovisningen ska hillas tillgingligt for allminheten
pd kommunens eller regionens webbplats. Budget och &rsredovisning
ska hillas tillginglig frin och med tillkinnagivandet av det samman-
tride med fullmiktige d& dessa faststills respektive godkinns. Nigot
krav p8 var pd webbplatsen forslag till budget och drsredovisning ska
finnas stills inte, men eftersom de bdda utgor beslutsunderlag far de
enligt 8 kap. 11 § kommunallagen finnas pd anslagstavlan. Enligt 8 kap.
16 § kommunallagen fir fullmiktige bestimma att allminheten fir
stilla frigor om rsredovisningen vid ett sammantride med fullmiktige.

Uppt6ljning

Fullmiktige ansvarar f6r uppféljning och kontroll av hela den kom-
munala verksamheten, bl.a. genom godkinnandet av &rsredovisningen
och beslut 1 frigan om ansvarsfrihet (5 kap. 1§ forsta stycket 7
kommunallagen) och nimnderna ansvarar {6r sin verksamhet infér
fullmiktige. I nimndernas ansvar f6r sin verksamhet ingdr bl.a. att
se till att verksamheten bedrivs i dverensstimmelse med de 6ver-
gripande mal som fullmiktige har stillt upp och i enlighet med de
foreskrifter som kan finnas f6r verksamheten. I 6 kap. 6 § kom-
munallagen framgr 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 6ver dvriga 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 rikenskapsdret upprittas en sirskild redovisning (deldrsrapport)
for verksamheten frin rikenskapsrets borjan. Minst en rapport ska
omfatta en period av minst hilften och hégst tva tredjedelar av riken-
skapsdret. Styrelsen ska inom tvd ménader efter utgingen av den period
av rikenskapsdret 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 férenligt med de mél
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fullmiktige har beslutat. Revisorernas skriftliga bedomning ska lim-
nas till fullmiktige infér behandlingen av delrsrapporten.

Vidare ska kommuner och regioner enligt 11 kap. 8 § LKBR 1
rsredovisningens forvaltningsberittelse redovisa en utvirdering av
de mél och riktlinjer f6r god ekonomisk hushdllning som finns 1
budgeten. Kravet pd utvirdering av mil och riktlinjer fér god eko-
nomisk hushéllning omfattar enligt 11 kap. 12 § LKBR iven kom-
munkoncernen (vilken definieras i 2 kap. 5-6 §§ LKBR).

I 6vrigt uppstills inga krav pd 16pande intern uppféljning av verk-
samhet och ekonomi, eller krav pd att dtgirder vidtas vid avvikelser.
Formerna for den interna redovisningen, uppféljningen och kon-
trollen har av lagstiftaren ¢verlimnats till kommuner och regioner
att besluta om sjilva.

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

Utredningen har férsokt skapa sig en bild av om budget- och upp-
féljningsprocesserna i kommuner och regioner bidrar till en inda-
mélsenlig ekonomistyrning.

Utredningen har 1 enkiten stillt frdgor om hur budgeten och de
finansiella mélen tas fram och om det gors en analys av verksamhet
och finansiella forutsittningar f6r den egna organisationen. En
majoritet svarar ja, men sd minga som en fjirdedel svarar nej pd den
frigan. Enkitsvaren visar ocksg att flera olika faktorer vigs in nir de
finansiella médlen faststills. En majoritet tittar pd lokala férutsitt-
ningar, demografi, investeringar, finansieringsbehov, ldneskuld och
soliditet. Mindre dn hilften tittar pd skatteuttag, kostnadslige, effek-
tiviseringspotential eller pensioner dven om dessa faktorer ocksg far
relativt hég svarsandel. En tredjedel har anlitat ngon extern aktor
fér bedomning av det ekonomiska liget som underlag infor beslut
om finansiella ml eller riktlinjer.
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Finansiella mil

Budgeten innehéller i regel ett par finansiella mil. Utredningen har
gjort en kartliggning av de finansiella mélen i sektorn utifrin 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 hilf-
ten dr helt unika fér den organisation som anvinder nyckeltalet. Som
illustration hittades 33 olika resultatm3tt och 25 olika investerings-
métt. Nyckeltalen kan grupperas 1 ett antal mer eller mindre vanliga
kategorier: resultat, soliditet, investeringar, ldneskuld, likviditet, skatte-
sats etc.

De allra flesta kommuner och regioner, 95 procent, anvinder sig
av mal och nyckeltal f6r resultatet. Det mest anvinda mittet ir
drets resultat som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Mer in hilften av kommunerna
och regionerna anvinder detta mitt.

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

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

Genomsnittligt antal finansiella nyckeltal med angivna mélnivier
ir 2,8 per kommun eller region. Det hdgsta antalet i en kommun eller
region ir dtta. Som mest ticker en kommun eller region in fem av de
ovanstiende kategorierna men det ir vanligast med tv4 eller tre. Det
ir oklart om det finns ett samband mellan antalet finansiella nyckel-
tal och effektiviteten 1 ekonomistyrningen; kartliggningen har inte
omfattat detta. Ett komplett styrkort av nyckeltal kan ocksd vara
resultatet av en mer heltickande analys.
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Hinger kortsiktiga och langsiktiga mal ihop?

Utredningen har pd olika sitt studerat hur mélen i budgeten sam-
spelar med riktlinjerna for god ekonomisk hushillning samt om dessa
har gett tillrickligt stod for att uppnd god ekonomisk hushillning pd
ling sikt.

En av tio respondenter anger i enkiten att de finansiella mélen
inte har uppndtts de tre senaste &ren och drygt en av &tta svarar att
budget 2020 och tredrsplan inte ir i linje med de finansiella mélen.
En av fyra anser att mélen inte ir tillrickliga fér att uppnd god eko-
nomisk hushillning pi l8ng sikt. En liten andel svarande uppger att
maélen inte ir tillrickligt styrande eller ett de sitts for 18gt 1 det kor-
tare perspektivet. Ungefir hilften uppger att milen har indrats de
senaste dren medan tre av tio anger att milen har skirpts och tvi 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 mélnivder 1 budgeten som
skiljer sig frin de ldngsiktiga malnivierna i organisationens egna rikt-
linjer for god ekonomisk hushillning. Avvikelserna ir oftast nega-
tiva, dvs. de kortsiktiga milen ir ligre, men det férekommer att de
ir positiva.

Mal {6r verksamheten respektive ekonomin

De allra flesta kommuner och regioner uppger att de har bade finan-
siella mal och verksamhetsmal. Forhillandet mellan finansiella mal
och verksamhetsmal samt att milen kan férenas, upplevs inte alltid
som sjilvklart. I enkiten framkommer att tre av fyra anser att milen
for verksamhet respektive ekonomi ”delvis hinger thop” medan lika
ménga svarar oreserverat “ja, de hinger thop” som “nej, de hinger
inte thop”, en av dtta 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 pd en tit dialog med verk-
samheterna. Nigra svarande lyfter att det dr svirt 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 milkonflikter
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dir kommunala eller regionala mal f6r ekonomin inte ir mojliga att
uppnd utifrin kraven pd verksamheten.

Budgetens innehdll

Eftersom det finns f& formella krav pd budgetens uppstillning och
innehill varierar det mellan kommuner respektive regioner. Det ir
vanligt att balanskravsutredningen inte redovisas 1 budgeten, 32 pro-
cent enligt enkitsvaren. Det dr ocks relativt vanligt, 37 procent av
svaren pd enkiten, att inte budgetera for vissa betydande poster,
sirskilt exploateringsintikter. En koncernsammanstillning redovisas
sillan 1 budgeten.

Utredningen har sirskilt tittat pd forekomsten av koncernper-
spektivet i finansiella mal och nyckeltal 1 budgeten och 1 drsredovis-
ningens utvirdering av god ekonomisk hushillning. Utifrén studien
av finansiella nyckeltal samt den kartliggning som genomférts av
Ekonomihégskolan vid Lunds universitet (KEFU)> gjort ps 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 f6r att sedan beslutas politiskt eller att dtgirder
vidtas utan dréjsmal. Endast en minoritet uppger att dtgirderna ir till-
rickliga for att komma till ritta med avvikelserna innan &ret ir slut,
en knapp majoritet uppger att dtgirderna ger effekt inom 1 till 2 &r.

Att 13ta det l3ngsiktiga 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 malen och ramarna sitts forst. Nimnder
och andra ”sirintressen” tillits komma in i processen i ett senare
skede och under bestimda restriktioner, vilket gor att verksamhets-
mélen anpassas efter de ekonomiska ramarna.”’ De kommuner som

> Bilaga 5 - KEFU:s kartldggning av koncernmal fér 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 gér det.”

Det finns ett starkt och statistiskt signifikant samband mellan att
{3 behilla ett 6ver- eller underskott bdde med nivin pd en nimnds
resultat och med sannolikheten att uppvisa éverskott.” Mgjlighet att
ta med sig over- 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 m&nga kommuner och regioner saknas det en genomgripande analys
som utgdr underlag f6r de finansiella mélen. Det giller i innu hogre
grad i 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.

Mailens utformning och innehdll varierar stort

Den stora floran av finansiella mal och verksamhetsmal forsvarar in-
syn, uppféljning och jimforelser.

Skillnaderna i konstruktionen av olika kommuners och regioners
finansiella mal dr for stora. I minga fall ticker inte de finansiella malen
mer in en eller ett par enstaka aspekter av ekonomin. Skillnaderna
skapar bl.a. problem 1 kommunikationen kring mélen och begrinsar
forstdelsen for dem nir udda och svirtillgingliga definitioner an-
vinds. Det forsvrar ocksd jimforelser med andra kommuner eller
regioner och gér det svart f6r medborgarna att avgora vilka de reella
skillnaderna ir i ambitionsnivd mellan olika kommuner respektive
regioner, vilket 1 slutindan blir en demokratiférlust.

52 Dahlberg, Gustafsson och Molander (2005).
53 Dietrichson och Ellegird (2014).
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Mil f6r verksamhet respektive ekonomi hinger inte ihop

Forhillandet mellan verksamhetsmélen och de finansiella méilen ir
inte heller tydligt, ofta finns det inte ndgon tydlig tdgordning, de tvd
perspektiven dr svira att férena och mélkonflikter 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 malsittningen om en god ekonomisk
hushéllning. Kopplingen mellan kravet pd en god ekonomisk hus-
hillning och innehillet i budgeten ir pi manga hill svag, i vissa fall
forekommer det att mél och stillningstaganden i olika styrdokument
stdr 1 direkt motsats till varandra. Det kan innebira en kortsiktighet
1 den ekonomiska styrningen vilket pa sikt riskerar en urgrépning av
ekonomin. Utredningen har dven noterat att skillnaden mellan rikt-
linjerna f6r god ekonomisk hushéllning och budgetens innehall upp-
fattas som otydligt och att regelverket dirfor ir svartillimpat.

For att komma tillritta med dessa problem anser utredningen att
forhillandet mellan budgetens innehdll, dir krav pd kortsiktiga mél
uppstills, och de lingsiktiga stillningstaganden som krivs 1 anslut-
ning till regelverket om god ekonomisk hushéllning behéver tydlig-
goras. Utredningen anser att fortydliganden och preciseringar av-
seende innehdll i férsta hand bor goras 1 anslutning till de l18ngsiktiga
och mer strategiska mdlen inom ekonomistyrningen, eftersom det
dir sannolikt finns stdrre mojlighet till politiska 6verenskommelser
som héller over tid.

Nir det giller budgeten bor krav uppstillas pd en tydlig koppling
mellan det kortsiktiga perspektivet pd ett respektive tre &r, som
redan i dag finns i budgeten, och det lingsiktiga perspektivet som
ska anliggas utifrdn kravet pd god ekonomisk hushdllning. P4 s3 sitt
fortydligas att de mil och planer som anges 1 budgeten ocksd ska
understddja och utgd frdn de lingsiktiga mélen inom ramen fér god
ekonomisk hushéllning. Detta innebir ocksd att de krav pd innehll
som uppstills i anslutning till det l3ngsiktiga perspektivet konkre-
tiseras i budgeten och utgér underlag f6r de mél och planer som upp-
stills pd kort sikt.
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For att sikerstilla att innehdllet 1 budgeten éverensstimmer med
de lingsiktiga mélen och riktlinjerna krivs att detta perspektiv ocksd
anliggs nir uppfoljning och analys av de kortsiktiga mélen gérs.

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 p4 en del hdll 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 ldngsiktiga ekonomiska perspektivet dir-
med far st tillbaka. Det kan innebira att olika sirintressen fir ett
stort utrymme vid utformningen av budgeten, utan att tillricklig
hinsyn tas till de ekonomiska mélen.

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

Kraven pa budgetens innehall behover stodja
en effektiv ekonomistyrning

Det uppstills 3 lagkrav avseende budgetens innehdll och utform-
ning. Det har resulterat 1 att budgeten 1 vissa fall inte innehéller alla
delar som ir viktiga for en effektiv ekonomistyrning. Ett par exempel
pd vanliga delar 1 budgeten som saknas ir balanskravsutredningen,
exploateringsposter, kassaflddesanalys samt uppgifter om koncernens
ekonomi.

Detta ir delar som ir obligatoriska att redovisa 1 8rsredovisningen
men det finns inget krav pd att budgeten ska utformas p& motsvarande
sitt. Det kan innebira att viktiga stillningstaganden saknas 1 budgeten
och att uppfoljning av budgeten forsviras, vilket i sin tur ger simre
mojligheter till en aktiv ekonomistyrning dir avvikelser uppticks och
snabba dtgirder kan vidtas. Det finns mot denna bakgrund anledning
att dverviga ytterligare krav pd budgetens innehill, i viss m&n mot-
svarande de krav som uppstills inom den kommunala redovisningen.

179



Utredningens analyser och 6vervaganden SOU 2021:75

Utgiftsbeslut under 16pande ar fir inte forsvaga ekonomin

Utredningen anser dven att det bor tydliggoras vad konsekvensen ir
av att fatta utgiftsbeslut l6pande 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 budgetiret, innebir det att bud-
getens styrverkan sitts ur spel. Detta kan 1 sin tur leda till en icke
transparant och svarstyrd process f6r den ekonomiska férvaltningen
som riskerar leda till en férsvagning av ekonomin bide pd kort och
ling sikt. Utredningen anser mot den bakgrunden att det dven vid
utgiftsbeslut under &ret ir viktigt med en allsidig genomlysning.

Rittvisande rikenskaper ir en forutsittning
for en effektiv ekonomistyrning

Rittvisande rikenskaper en grundforutsittning for att skotseln 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 minga 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 ocks3 viktig for att tillforsikra allminheten in-
syn 1 kommuners och regioners verksamhet och ekonomi.

De kommunala revisorerna har i uppdrag att granska om riken-
skaperna ir rittvisande, t.ex. om resultat- och balansrikningen ir
upprittade i enlighet med de krav som uppstills i LKBR, och full-
miktige har att godkinna drsredovisningen innan beslut om ansvars-
frihet fattas. Mot bakgrund av arsredovisningens centrala roll inom
de kommunala organisationerna anser utredningen att det finns an-
ledning att verviga dtgirder for att skapa ytterligare garantier fér
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 {6r en
domstolsprévning prova fullmiktiges beslut om godkinnande av en
drsredovisning.
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Tidig uppféljning ir en forutsittning for snabba dtgirder. Den
enda obligatoriska uppféljningen under 16pande verksamhetsir, del-
rsrapporten, kommer fullmiktige till handa pd hosten. Diarmed finns
risk att avvikelser inte upptickas i tid och att dtgirder vid avvikelser
riskerar att sittas in for sent for att f3 effekt under 4ret. I praktiken
har ett stort antal kommuner och regioner bde tit uppféljning och
goda rutiner for avvikelsehantering och dtgirdsplaner, bide med och
utan involvering av den politiska nivin. Men risken kvarstdr att de
kommuner och regioner som har storst behov av en tidig uppfélj-
ning, inte prioriterar detta. Ett genomfoérande av dtgirdsplaner for
att komma till ritta med avvikelser riskerar komma sent och effekter
fordroys.

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

5.7 Revision och kontroll
5.7.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har i uppdrag att bedéma om regelverket f6r ekono-
misk férvaltning i kommunallagen utgér en bra grund fér 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. Samudigt
innebir detta att inga tydliga ramar ges 1 detta avseende.

I syfte att skapa ett tydligt och stabilt ramverk f6r ekonomiska
forvaltningen, vilket ir en viktig férutsittning for att kommuner och
regioner ska bedriva en effektiv ekonomistyrning, har utredningen
bl.a. 1 uppdrag att se 6ver kravet pd god ekonomisk hushillning och
balanskravet. Utredningen f&r dirutéver ta upp andra frigor in de
som nimns 1 direktivet, om det behovs for att utredaren ska kunna
fullgéra sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande sitt, och limna néd-
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 f6r 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 bedoma lagligheten av de beslut som fattas eller som
foreslds. Om fullmiktiges ordférande anser att ett f6rslag skulle leda
till ett beslut som strider mot lag eller annan férfattning kan denne
enligt 5 kap. 57 § kommunallagen t.ex. vigra att ligga fram forslaget
till beslut. I férarbetena har dock férutsatts att bestimmelsen endast
ska anvindas 1 uppenbara fall. Prévningen av beslutens laglighet bor
frimst ankomma p4 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 st6d av 5 kap. 2 och 4 §§ kom-
munallagen, dvs. hur de fullgjort de uppdrag som fullmiktige dele-
gerat till dem. Vidare regleras nimndernas ansvar {6r 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 évergri-
pande mél som fullmiktige har stillt upp och i 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 forvaltning och
att undvika att det begds allvarliga fel. En god intern kontroll ska
sdledes bidra till att indamalsenligheten i1 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 infér 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 i princip myndighetsutévning mot enskild, som
bedrivs inom nimndernas verksamhetsomriden i den omfattning
som foljer av god revisionssed (12 kap. 1 och 3 §§ kommunallagen).
Revisionen av verksamheten omfattar bdde forvaltningsrevision och
redovisningsrevision.

Inom ramen for férvaltningsrevisionen ska revisorerna préva om
verksamheten bedrivits pd ett indamaélsenligt och fr&n ekonomisk
synpunkt 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 fé6rmégen-
hetsskyddande kontrollen som utévas inom en nimnd ir tillricklig.
Redovisningsrevisionen omfattar bdde ullférlitlighets- och sikerhets-
aspekter.”

Om revisorerna 1 sin granskning uppticker att det finns miss-
tanke om att brott av férmdgenhetsrittslig karaktir har begdtts eller
att allmin férvaltningsdomstols avgorande har dsidosatts 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 frdn 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 i den deldrsrapport som enligt 11 kap. 6 § kommunal-
lagen ska behandlas av fullmiktige och &rsredovisningen ir férenliga
med de mél fullmiktige har beslutat. Revisorernas skriftliga bedom-
ning ska limnas till fullmiktige infér behandlingen av deldrsrapporten
och &rsredovisningen.

Revisorerna ska varje dr limna en revisionsberittelse till fullmik-
tige med en redogorelse for resultatet av den revision som avser
verksamheten under féregdende 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 i kommunala bolag ska bifogas revisions-
berittelsen. Vidare ska revisionsberittelsen som upprittats fér kom-
munalférbund som kommunen eller regionen ingér 1 samt f6r 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 innehilla ett uttalande om huruvida an-
svarsfrihet for de fortroendevalda i styrelsen, nimnder och full-
miktigeberedningar tillstyrks eller inte (12 kap. 13 § tredje stycket
kommunallagen). Det dr sedan fullmiktige som beslutar om ansvars-
frihet ska beviljas eller vigras. Beslutet ska motiveras om det inte ir
uppenbart obehévligt (5 kap. 24 § forsta stycket kommunallagen).
I revisionsberittelsen kan revisorerna uttala kritik av mer eller mindre
allvarligt slag. Enligt 12 kap. 13 § f6rsta stycket kommunallagen har
revisorerna en mojlighet att rikta en anmirkning mot nimnder, full-
miktigeberedningar eller enskilda fértroendevalda. Det ir 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 fir fullmiktige
besluta att skadestindstalans ska vickas (5 kap. 25 § kommunal-
lagen). Vidare finns enligt 4 kap. 9 § kommunallagen en mojlighet
for fullmiktige att dterkalla uppdrag f6r en fértroendevald som har
valts av fullmiktige, om denne har vigrats ansvarsfrihet.

Revisorerna ska 1 sin granskning bitridas av sakkunniga som de
sjilva viljer och anlitar 1 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 for 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 i 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 for 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 provar lagligheten av kommunala beslut.

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

Laglighetsprovning ir ett rittsmedel som syftar till att ge med-
lemmarna i kommuner och regioner mojlighet att kontrollera att den
kommunala sjilvstyrelsen utdvas pd ett rittsenligt sitt. Kinneteck-
nande for laglighetsprévning ir att besluten endast kan prévas mot
de provningsgrunder som anges 1 kommunallagen (13 kap. 8 § kom-
munallagen) och att prévningen dr begrinsad till lagligheten av ett
beslut. Om &verklagandet bifalls f&r 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 férfattningar samt 1 6vrigt fullgor sina dligganden.
I vrigt har dven forvaltningsmyndigheterna inom olika sektorer till-
synsuppgifter i1 férhillande till kommuner och regioner. Det finns
dock ingen férvaltningsmyndighet vars verksamhetsomride omfat-
tar kommuners och regioners ekonomistyrning och det finns ingen
tillsyn eller nigra sanktioner pd omridet.

5.7.3  Hur fungerar kontrollen av regelefterlevnaden i dag?

Kontrollen av regelefterlevnaden inom den ekonomiska férvaltningen
1 kommuner och regioner utgérs 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 férvaltningsrittsligt éverklagande.
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 hushéllning 1
sin verksamhet, dr en milsittningsregel. Detta innebir att frigan om
kommunala beslut ir f6renliga med god ekonomisk hushéillning inte
kan bli férem3l f6r domstolsprévning.” Vidare finns det sirskilt
reglerade undantag frin mojligheten till laglighetsprévning for vissa
budgetbeslut. Dessa undantag har motiverats utifrdn att det dr 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 fér ett laglighetsprévningsmadl, utan
i stillet inom ramen for det politiska systemet.”® Beslut om att dberopa
synnerliga skil for 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 ianspriktagande av resultatutjimningsreserver (11 kap. 14 §
kommunallagen) kan inte prévas fullt ut inom ramen for en laglighets-
provning. Dessa beslut kan inte upphivas av en domstol utifrdn prév-
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 méjlig-
heten att prova fullmiktiges beslut om godkinnande av &rsredovis-
ningen inom ramen for en laglighetsprévning.

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

57 Prop. 2016/17:171, s. 422 (RA 2000 ref. 1).
> Prop. 1996/97:52, s. 39.
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5.7.4  Vilka problem, kopplat till ekonomistyrningen, finns
forknippade med efterlevnad och ansvarsutkravandet?

Utredningen har inom ramen fér den enkit som genomférts samt
vid de samtal och méten som héllits fitt indikationer p4 att det finns
problem med tillimpningen av regelverket gillande den ekonomiska
forvaltningen 1 kommuner och regioner. Det férekommer bl.a. att
riktlinjer for god ekonomisk hushéllning inte antas, att undantag
fran balanskravet gors med hinvisning till sidana omstindigheter
som inte kan anses utgdra synnerliga skil, att balanskravet dsidositts
utan hinvisning till synnerliga skil samt att medel ur resultatutjim-
ningsreserver anvinds under hégkonjunktur. Om de kommunala
revisorerna limnat anmirkningar, avstyrkt beviljande av ansvarsfri-
het eller [imnat andra former av synpunkter i dessa fall ir oklart.

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

Inom ramen f6r den ekonomiska férvaltningen ir som tidigare
nimnts, méjligheten till domstolsprévning begrinsad bl.a. eftersom
det 1 stor utstrickning handlar om politiska stillningstaganden och
bedémningar. S3 som tidigare konstaterats finns det inte heller, bl.a.
med hinsyn till behovet av lokal anpassning, ndgon statlig tillsyn
eller sanktioner pd omridet som kan trygga efterlevnaden av regel-
verket. Ansvarsutkrivandet i férhillande till fullmiktige for den eko-
nomiska styrningen som bedrivs i kommuner och regioner ir dir-
med i stor utstrickning politisk, och sker framfér allt i 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 invdnarna att utvirdera och &verblicka, sirskilt
gillande de lingsiktiga perspektiv som bér 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 dr de kommunala revisorerna. De kommunala revisorerna
har ett brett uppdrag och agerar pd uppdrag av fullmiktige for att
granska bide verksamhet och ekonomi 1 den kommunala verksam-
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heten. Eftersom den kommunala revisionen ir fullmiktiges kontroll-
organ ingdr det diremot inte 1 revisorernas uppdrag att granska de
beslut om den ekonomiska férvaltningen som fullmiktige fattar. De
kommunala revisorerna kan dirfor inte anvindas som ett verktyg i
den min det finns en problematik med ansvarsutkrivande i férhél-
lande till fullmiktige.

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

Problem som lyftes fram vid dessa méten 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 1 skymundan. I stillet ligger det primira
fokuset pd forvaltningsrevision. Det finns vidare problem med en
bristande kunskap f6ér ekonomiska frigor bland fullmiktigeledamoter
och att fullmiktige foérhillandevis ofta viljer att inte rikta sddana
anmirkningar som framfors av revisorerna och inte heller motiverar
varfér. Ett annat problem som framhélls var att kraven pd den eko-
nomiska férvaltningen, framfor allt kraven pd en god ekonomisk
hushéllning, ir alltfér otydliga for att kunna utvirderas och granskas
inom ramen fér en revision. En utdkad och férbittrad revision av
kravet pd god ekonomisk hushdllning forutsitter dirmed att tyd-
ligare krav stills pd nimnderna i detta avseende, t.ex. 1 form av objek-
tiva och mitbara kriterier att utvirdera mot.

5.7.5  Utredningens slutsatser om hur kontrollen
av regelefterlevnaden kan forbattras

De mekanismer som finns for att sikerstilla en god tillimpning och
efterlevnad av regelverket for den ekonomiska férvaltningen ir fram-
for allt 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 férhallanden idr 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 férindringar i detta avseende gors inom ramen
for befintlig ordning, t.ex. systemet med fortroendevalda revisorer
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och mojlighet till domstolsprévning. 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
behéver omgirda ekonomistyrningen kar méjligheterna f6r en mer
enhetlig tillimpning och en bittre efterlevnad av regelverket. Ett
tydligare regelverk mojliggor ocksd fér de kommunala revisorerna
att 1 hogre utstrickning dn 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 férvaltningen.

I och med att ansvarsutkrivandet for skétseln av ekonomin 1
kommuner och regioner i férsta hand ir politiskt dr det viktigt att
rikenskaperna 1 kommuner och regioner ir rittvisande och ger en
god insyn i politiska stillningstaganden som rér ekonomin och verk-
samheten. Mot den bakgrunden och i 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 1 uppdrag att undersdka behovet av vigledning och
stdd for den ekonomiska styrningen i kommuner och regioner och
om ett sidant behov konstateras, limna férslag som tillgodoser detta.

Bakgrunden till uppdraget ir att det finns indikationer p8 brister
gillande efterlevnaden av kommunallagens bestimmelser om eko-
nomisk férvaltning. I den mén dessa brister beror pd kunskapsbrister
eller tolkningsproblem skulle bittre méjligheter till vigledning och
stdd eventuellt kunna leda till bittre regelefterlevnad pd omridet.

Vidare framhdlls i direktivet att kommuner och regioner, till skill-
nad frin staten, inte har tillgdng till statlig vigledning gillande eko-
nomiska frigor, trots att kommunsektorns ekonomi utgér en del av
det finanspolitiska ramverket.

189



Utredningens analyser och 6vervaganden SOU 2021:75

5.8.2  Vilken vagledning och stdd finns i dag
for kommuner och regioner?

Vigledning och st6d ir vida begrepp som kan innefatta olika saker.
En definition ges exempelvis i Svenska Akademins ordlista. Enligt
denna innebir ordet vigledning ”hjilp att handla pd limpligt sitt,
t.ex. vid 16sningen pd ett problem”. Ordet stdd kan anvindas i olika
sammanhang, bl.a. ”ekonomisk eller moralisk hjilp”.

Férvaltningsmyndigheter med féreskriftsritt och eventuellt till-
synsansvar har ibland ocks3 i1 uppdrag att publicera allminna rdd och
tillhandahilla vigledning i viss utstrickning. Det finns dock ingen
férvaltningsmyndighet 1 dag vars verksamhetsomride omfattar kom-
muners och regioners ekonomistyrning. Dirmed finns varken fore-
skriftsritt eller tillsynsansvar pd omradet. Det finns inte heller allminna
rdd eller annan statlig vigledning, t.ex. publikationer och informa-
tionsmaterial, som tar sikte pd 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 minga imnen.

Inom omrddet ekonomi arbetar SKR for att skapa stabila och
forutsidgbara ekonomiska férutsittningar {6r medlemmarna. De tar
fram prognoser for skatteintikter, kostnader och sysselsittning, gor
analyser av det samhillsekonomiska liget, publicerar cirkulir inom
bl.a. budget, uppféljning och prognoser samt redovisning. SKR an-
svarar for flera olika nitverk inom det ekonomiska omridet.

SKR har dven en analysgrupp som erbjuder ett aktivt stod till de
medlemmar som 6nskar 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. i syfte att denna ska
kunna ligga till grund fér en samsyn kring vilka ekonomiska ramar
som bor styra verksamheterna i framtiden.

En annan aktdr pd omrddet ir RKA som ir en ideell férening som
bildats i samarbete mellan staten och SKR. RKA har funnits sedan
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2006 och har i uppdrag att underlitta uppfoljning och analys av olika
verksamheter 1 kommuner och regioner, samt att frimja jimforelser
mellan kommuner och mellan regioner. Som ett led i detta driver och
utvecklar RKA en databas, Kolada, som innehéller nyckeltal for
kommuner och regioner och fér de verksamheter de bedriver. RKA
erbjuder dven stod f6r analys och uppfoljning till kommuner och
regioner genom att tillgingliggdra nyckeltal for jimférelse och ana-
lys 1 databasen Kolada. RKA erbjuder dven utbildningar och analys-
stod.

RKR ir en ideell férening vars medlemmar utgdrs av svenska
staten och SKR. RKR ir ett oberoende organ f6r normbildning 1
redovisningsfrigor f6r kommuner och regioner och har som huvud-
uppgift att frimja och utveckla god redovisningssed i kommuner,
regioner och kommunalférbund i enlighet med LKBR. RKR ska
inom ramen f6r huvuduppgiften gora uttolkningar av god redovis-
ningssed och utarbeta rekommendationer i redovisningsfrigor som
ir av principiell betydelse eller av stérre vikt. RKR ska sprida infor-
mation om sidana uttolkningar och rekommendationer samt félja
genomslaget i kommuners och regioners externa redovisning.

Slutligen finns ytterligare ndgra aktorer pd omridet som ger vig-
ledning och stéd till kommuner och regioner inom ramen fér eko-
nomistyrning. Bland annat kan Kommunalekonomernas férening
och Kommuninvest nimnas, vilka bdda tillhandah&ller utbildningar
och seminarier inom det kommunalekonomiska omridet. Vidare finns
det ett antal forskarmiljoer som 1 varierande grad erbjuder liknande
stod.

5.8.3  Finns det behov av mer vagledning
och stdd inom ekonomistyrning?

I den enkitundersékning 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 férvaltning 1 kommunallagen. Generellt sett var kommunerna
mer positivt instillda dn regionerna till mer vigledning och stod pd
omridet.
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Det framgick ocks8 tydligt av enkitsvaren att det finns ett sirskilt
omride dir minga efterfrigar mer vigledning och stéd, nimligen
god ekonomisk hushéllning. I detta ingick bl.a. riktlinjer fér god
ekonomisk hush8llning samt finansiella mil 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 frigor kring ekonomi i koncernen, t.ex. igarstyrning av
kommunala féretag. Kommuner och regioner med svag ekonomi
efterfrigar i storre utstrickning in de med stark ekonomi, vigled-
ning och stéd kring balanskravet och dirtill kopplade frigor.

I 6vrigt ansdg en majoritet att vigledning och stéd bor vara dif-
ferentierad utifrdn kommungrupp eller befolkningsstorlek. Minga
svarade ocksg att de ser ett behov av generellt utformad vigledning
och stéd. Det fanns dock ingen storre efterfrigan pd individuellt
utformad vigledning och stod.

I den intervjuundersékning som utredningen 18tit genomféra
med kommunalpolitiker stilldes ocksd en friga om behovet av mer
vigledning och stdd for politiker. En vanlig uppfattning var att det
viktigaste dr en kompetent tjinstemannaorganisation som ger stod
till politiker men att det ocks3 finns en sdrbarhet 1 detta.

Utredningen har dirutéver genom ett antal workshops, moten
och samtal med sektorsféretridare kunnat konstatera att det ut-
trycks ett behov av och finns en efterfrigan pd mer vigledning och
stéd inom det ekonomiska omridet.

Utredningen har ocksd dragit slutsatsen att det finns problem
med tillimpningen av regelverket bl.a. utifrdn en brist pd kunskap
och resurser.

5.8.4 Kunskapen om tillampningen av regelverket
for ekonomisk férvaltning ar otillracklig

Utredningens olika undersékningar visar sdledes att det finns en
efterfrigan pd mer vigledning och stéd inom ramen fér ekonomi-
styrningen, och i synnerhet gillande kommunallagens krav p& god
ekonomisk hushéllning. Detta kan ses som en indikation p4 att det
finns tillimpningsproblem pd omrddet. Det bekriftas delvis ocksé av
svaren pd andra frigor som stilldes i enkitundersdkningen, bl.a. om
huruvida riktlinjer fér god ekonomisk hushéllning ir styrande for
utformning av mil, om de finansiella méilen ir tillrickliga for att ge
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en god ekonomisk hushdllning pa sikt och om det finns mél f6r god
ekonomisk hushillning f6r kommunkoncernen.

Utredningen har dven vid méten med féretridare for sektorn,
bl.a. tjinstemin i ledande stillning, samt SKR, fitt denna bild be-
kriftad. Det har bl.a. framférts att kravet p& god ekonomisk hushill-
ning dels uppfattas som otydligt och ir alltfér allmint formulerat,
dels dr svért att tillimpa och integrera i den egna ekonomistyrningen.
Det framstdr dirmed som att det inom ekonomistyrningen, fram-
for allt avseende god ekonomisk hushallning, finns ett problem med
att lagstiftningen uppfattas som otydlig och att de krav som upp-
stills inom ramen for lagstiftningen ir svéra att tolka.

Tillimpningsproblem kan ge upphov till en simre efterlevnad av
lagstiftningen, vilket ir problematiskt ur flera perspektiv. Dels inne-
bir en l3g efterlevnad pd omridet risk fér en urholkning av ekono-
min pd sikt. Dels kan tilltron till och respekten for lagstiftningen
minska vilket i sin tur kan leda till en ond cirkel dir regelovertri-
delser normaliseras. Det dr dirfér viktigt att lagstiftningens krav ir
tydliga och uppfattas som legitima.

Utredningen har under sitt arbete kunnat konstatera att kunskapen
om hur regelverket for ekonomisk forvaltning tillimpas ir bristfillig.
Bristen forstirks av att statistiken om den kommunala ekonomin inte
ir tillfyllest (se avsnitt 5.9.3). Det finns ingen samlad uppféljning av
tillimpningen, och kunskapen om tillimpningen av regelverket ir
otillricklig bide i sektorn och pd statlig nivd. Det gor att staten, som
ytterst ansvarig for samhillsekonomin, hamnar 1 ett underlige nir
det giller att bedoma utvecklingen av sektorns ekonomi.

Bristen pd kunskap ir ocksa till nackdel f6r sektorn — kommuner
och regioner behéver veta mer om “hur andra gér” och vad som ir
god ekonomistyrning.

Om tillimpningen av regelverket brister s ir det till nackdel for
hela sektorns ekonomi och trovirdighet. Det 6kar ocks8 risken for
problem och att staten férr eller senare behover ingripa och bistd de
kommuner och regioner som klarar sig simst med ekonomiska stod-
Insatser.
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5.8.5  Hur kan tillampningen av regelverket forbattras?

Ett sitt att komma tillritta med problematiken med otydlig lagstift-
ning ir att denna fértydligas genom inférande av mer preciserade
och detaljerade krav, vilka ger bittre vigledning vid tillimpningen.
En forutsittning for att ett fértydligande i1 lagstiftningen leder till en
bittre efterlevnad ir att det finns en grundliggande respekt for lag-
stiftningen. Nigra indikationer pd att det skulle finnas ett utbrett
problem 1 detta avseende pd omrédet har inte visat sig. Utredningen
har dock under sitt arbete med kartliggning och analys av den ekon-
omiska styrningen i kommuner och regioner sett att det férekommit
enstaka exempel pd ageranden frin kommuner och regioner, dir lag-
krav medvetet 8sidosatts av olika skal.

Som nimnts tidigare har utredningen kunnat konstatera en efter-
frigan pd mer vigledning och stéd. Diremot visade enkitsvaren att
stodet for att infora foreskrifter pd omrddet dr lagt. Samtidigt var det
mdnga som uppgav att de inte visste om det finns ett behov av fore-
skrifter pd omradet. Utfallet av enkiten kan mojligtvis tolkas som
att den vigledning och stéd som efterfrigas pd omridet inte bor vara
direkt styrande men att det samtidigt finns en viss osikerhet.

En mer omfattande lagreglering pi omridet, med mer detaljerade
krav, minskar kommuners och regioners méjlighet att sjilva utforma
sin ekonomiska styrning. Detta kan ¢ka tydligheten och underlitta
tillimpningen men riskerar samtidigt att leda till en ineffektiv styr-
ning di mojligheten till lokal anpassning minskar. Dirmed ir det
viktigt att hitta en limplig avvigning mellan stadga och tydlighet &
ena sidan och flexibilitet 4 andra sidan.

En 16sning skulle kunna vara att 1 viss mén precisera lagstiftningen
1 de avseenden den uppfattas som otydlig och som komplement in-
fora mer vigledning och stdd for att underlitta tillimpningen. Detta
skulle kunna tillgodose behovet av tydlighet och samtidigt mojlig-
gora en anpassning till lokala forhillanden.

Aven om lagstiftningen fortydligas kan det ind3 dterst3 ett behov
av vigledning och stod ver tid, i takt med att bide omvirlden och
kommuners och regioners forutsittningar forindras.
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5.8.6 | vilka avseenden kan vagledning
och stod forbattra regeltillampningen?

I enkiten stilldes frigan inom vilka omrdden kommuner och regioner
uppfattar att det finns ett behov av mer vigledning och st6d. Som
redogjorts f6r ovan ansdg minga att god ekonomisk hushéllning var
ett sidant omride. Det kan dock finnas andra omrdden dir vigled-
ning och stéd behdvs. Om vigledning och stéd ska utdkas for att
utgora ett komplement till lagstiftningen bor inriktning och ange-
ligna omrdden bestimmas utifrdn lagstiftningens innehdll och preci-
seringsgrad. Utredningen ligger ett antal forslag till f6rindringar i
regelverket vilka ocksd behover analyseras utifrdn vilka behov som
de ger upphov till nir det giller vigledning och stod.

Inom de omrdden dir det finns behov av vigledning och stod
skulle detta exempelvis kunna bestd 1 att tillhandahélla firdiga struk-
turer, mallar och exempel pd hur kraven inom ekonomisk férvaltning
ska tillimpas. Frigor som ligger nira till hands ir t.ex. hur god eko-
nomisk hushillning kan definieras och utformas utifrdn den enskilda
kommunens eller regionens utgdngslige och forutsittningar, vilken
féormogenhetssituation som bor efterstrivas och vilka resultatnivier
som krivs for att nd dit.

Vigledning och stdod behéver dock inte uteslutande fokusera pd
tillimpningen av lagstiftningen. I enkiten svarade en relativt stor an-
del att de sdg ett behov av vigledning och stdd 1 fragor kring budget
eller strategier, affirsmissiga uppligg och styrmodeller. En annan
friga som tangerar vigledning och stéd ir behovet av uppféljning,
bl.a. for att mojliggéra jimforelser och sprida goda exempel.

En friga som ocksd togs upp 1 enkiten var hur vigledning och
stod bor utformas. De flesta efterfrigade vigledning och stod som
ir differentierad, t.ex. utifrin kommungrupp. Om behov finns av
mer skriddarsydd vigledning och stod skulle detta kunna innebira
att den utformas utifrén olika grupperingar av kommuner och regio-
ner, t.ex. utifrin ekonomiska resultat, demografi och investerings-
behov.

En viktig aspekt nir det giller inriktningen pd vigledning och
stod dr att den behover utvecklas kontinuerligt utifrdn vad som hin-
derisektorn och i ekonomin, vilket piverkar behoven. Det férutsitter
att vigledning och stod bygger pd en aktuell kunskap om kommu-
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ners och regioners forutsittningar och behov samt om deras tillimp-
ning av reglerna.

5.8.7  Vad skulle kravas for en framgangsrik funktion
for vagledning och stod?

Utgangspunkter

Utredningens utgdngspunkt ir att det dr viktigt att i férsta hand
striva efter att precisera lagstiftningen 1 de avseenden den uppfattas
som otydlig och som komplement inféra vigledning och stéd samt
bittre uppfoljning.

Inférandet av mer vigledning och stéd pd omridet bor syfta till
att hoja kunskapsnivdn samt ge en bittre helhetsbild av kommuner-
nas och regionernas ekonomi. Genom att héja kunskapen pd om-
ridet kan tillimpningen av regelverket underlittas vilket ocksd kan
bidra till en bittre efterlevnad. En f6rutsittning f6r att vigledning
och stéd pd omrddet blir effektiv ir att denna ir littillginglig och
tydlig, har legitimitet och i viss man uppfattas som styrande. Samtidigt
bor méjlighet till anpassning till lokala férhdllanden efterstrivas.

Behov av djupare kunskap om tillimpningen

En ytterligare forutsittning f6r att vigledning och stdd ska bli fram-
gdngsrik ir att denna bygger pa en aktuell och bred kunskap om regel-
verket, om kommuners och regioners tillimpning av regelverket och
de problem som kan finnas kring tillimpningen. Detta med{ér 1 sin
tur ocksd ett behov av en nationell uppféljning av den ekonomiska
utvecklingen och av risker, bdde i enskilda kommuner och regioner,
samt 1 sektorn i stort — ndgot som ocksd forstirks av det faktum att
ekonomin i kommuner och regioner dven paverkar de offentliga finan-
serna och de finanspolitiska mélen. Det ir utredningens bedémning
att en sddan samlad, nationell uppféljning inte gors 1 dag — den upp-
foljning som finns gors av SKR och Finansdepartementet, men ingen
kan sigas ha det djup som skulle vara nédvindigt {6r en nirmare
analys av regeltillimpning och risker.

Regeringen limnade tidigare en 3rlig skrivelse till riksdagen; Ut-
vecklingen inom den kommunala sektorn. Skrivelsen var en samlad,
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statlig uppfoljning av kommuners och regioners ekonomi och verk-
samhet. Skrivelsen inneholl bl.a. en éversiktlig redovisning av ut-
vecklingen av ekonomin 1 kommunerna och regionerna de senaste
dren samt utvecklingen av de statliga bidragen till kommunsektorn.
Skrivelsen etablerades pd 1990-talet och limnades till riksdagen for
sista gdngen 2017, med motiveringen att det som redovisats i skrivel-
sen till stor del ocksd fanns med i budgetpropositionen. Utredningen
kan konstatera att det nu, efter att skrivelsen togs bort, saknas en
sammanhillen och regelbunden statlig bild av utvecklingen av kom-
muners och regioners ekonomi.

En nationell uppféljning skulle ge underlag f6r jimférelser, bidra
till effektivisering och vara en bra killa till kunskap om utvecklingen
1 sektorn. En forutsittning for en effektiv upptoljning ir att den ir
rittvisande och heltickande s 18ngt det dr mojligt och att den dir-
med uppfattas som anvindbar fér bide staten och kommunsektorn.

Hur skulle en funktion for vigledning och stod utformas?

I dessa frigor dr valet av aktor som ska tillhandahilla vigledning och
stod inom ekonomistyrning samt ansvara {6r uppféljning av stor
betydelse. Det pdverkar i hog grad vilket genomslag som vigled-
ningen och stédet fir och hur vil uppféljningen kan stédja detta
arbete. Valet av aktor pdverkas ocksd av utifrdn vilket perspektiv som
vigledning, stdd och uppfoljning ska utformas.

Frigan om behovet av att inféra vigledning och stéd samt upp-
f6ljning kopplat till 6vergripande kommunala frigestillningar ir inte
ny. Olika former av sidana funktioner har féreslagits under drens
lopp, ndgra har genomférts medan andra har stannat pa utrednings-
stadiet.

Ekonomiférvaltningsutredningen hade bl.a. i uppdrag att géra en
oversyn av bestimmelserna om god ekonomisk hushillning 1 kom-
munallagen samt hur uppféljningen i kommuner och regioner kunde
forstirkas. Utredningen foreslog i sitt betinkande God ekonomisk
hushéllning i kommuner och landsting (SOU 2001:76) att ett Statens
kommunalekonomiska rdd skulle inrittas, med uppdrag att f6lja och
analysera utvecklingen pd det kommunalekonomiska omridet och
rapportera till regeringen, kommuner, regioner och den intresserade
allminheten om sina iakttagelser. Vidare foreslogs bl.a. att rddet
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skulle fungera som samtalspartner och ridgivare till kommuner och
regioner 1 behov av experthjilp for att analysera sin ekonomiska
situation, frimst 1 de fall dir man kunde ana att staten kunde komma
att fa spela en roll. Radet féreslogs ha en stillning som en férvaltnings-
myndighet under regeringen. I den efterféljande propositionen® kon-
staterades att en majoritet av remissinstanserna var negativa till for-
slaget. Regeringen anférde att Kommundelegationens arbete hade lett
till att 1 stort sett samtliga av de berérda kommunerna och regionerna
hade uppnétt en ekonomi i balans. Av frimst det skilet och d4 remiss-
instanserna hade varit negativa beslutade regeringen att det vid den tid-
punkten inte fanns behov av att inritta ett kommunalekonomiskt rad.

I utredningens enkitundersékning 6nskade en majoritet av de
svarande mer vigledning och stdd generellt och ansig att SKR vara
bist limpad for att ge vigledning och stéd — vilket kan tolkas som
att manga ir ndjda med den vigledning som SKR redan i dag erbju-
der men att de girna skulle ta del av den 1 6kad omfattning och inom
fler omriden. Aven RKR fick visst stod, dven om flera kritiska syn-
punkter angiende RKR framférdes 1 form av fritextsvar. Endast en
liten andel av de svarande ansig att en statlig myndighet var en
limplig aktor for att ge vigledning och stéd pd omradet.

Mot bakgrund av diskussionen ovan om att det finns indikationer
pa tillimpningsproblem bér dock frigan stillas om utdkad vigled-
ning och stéd via SKR skulle kunna ge den tydlighet och styrning
som krivs for att komma tillritta med en sddan problematik. SKR ir
en politiskt styrd arbetsgivar- och medlemsorganisation, vilket kan
gora det svart att ge tydliga styrsignaler 1 sidana fall d3 alla medlem-
mars intressen inte kan tillgodoses. Samtidigt har SKR stor legitimitet
inom kommunsektorn, vilket torde vara en férdel i sammanhanget.

Ett annat alternativ ir att uppdraget ges till en statlig myndighet.
Stodet for detta alternativ var & ena sidan ligt 1 enkidten men 4 andra
sidan kan vigledning och stéd frén en myndighet ge uttryck for det
statliga perspektivet pd omridet, vilket ger tydliga styrsignaler. Om
vigledning och stéd inte anses utgéra ett tillricklig verkningsfullt
komplement till lagstiftningen kan en myndighet dven bemyndigas
att meddela foreskrifter vilka dr bindande och kan ges en relativt hog
detaljeringsnivd, t.ex. om det finns behov av att inféra krav pd nivier
och nyckeltal. Myndigheter kan dven ge ut allminna r3d. Detta fir
dock betraktas som mer lingtgdende tgirder utifrin den kommu-

> Prop. 2003/04:105, s. 23.
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nala sjilvstyrelsen. Vidare kan frigan om att stirka den nationella
uppféljningen av kommuners och regioners ekonomi vara ett limp-
ligt uppdrag till en statlig myndighet.

En kompromiss mellan dessa tvé alternativ valdes vid inrittandet
av RKR och RKA, dvs. en férening dir bide staten och SKR idr med-
lemmar. Infor bildandet av RKR ansdgs det limpligt att de bdda kom-
munférbunden® vilka tidigare hade spelat en aktiv roll i den frivilliga
normbildningen inom sektorn, dven fortsittningsvis skulle finnas med
som aktorer inom redovisningsomridet f6r kommuner och regio-
ner. Detta ansdgs borga for att det oberoende organet skulle nd en
hog acceptans och ges legitimitet 1 kommunsektorn, vilket 1 sin tur
borde ge goda férutsittningar f6r hog foljsamhet till limnade rekom-
mendationer etc. Enligt regeringen borde detta vara ett for parterna
gemensamt intresse.”'

Sammanfattningsvis kan konstateras att det finns fér- och nack-
delar med de olika alternativen som beskrivits ovan:

¢ SKR:

— Fordelar: God legitimitet, arbetar redan med vigledning och
stod. Stort stéd 1 utredningens enkitsvar.

— Nackdel: Svag styrning. Simre férutsittningar for nationell upp-
f6ljning.
¢ Statlig myndighet:

— Fordelar: Uttryck for det statliga perspektivet, stark/tydlig
styrning. Limplig aktdr {6r nationell uppféljning.

— Nackdel: Litet stod 1 utredningens enkitsvar.

e Samarbete mellan staten och SKR:
— Fordel: God legitimitet. Bide statens och SKR:s perspektiv.

— Nackdel: Svag styrning. Simre forutsittningar f6r nationell upp-
f6ljning.

% Vid den aktuella tidpunkten bestod SKR av tvi férbund, Svenska Kommunfsérbundet och
Landstingsforbundet.
' Ds 1996:30 s. 80 f.
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5.8.8 Utredningens slutsatser

Det finns redan 1 dag ett behov av vigledning och stéd for eko-
nomistyrningen 1 kommuner och regioner som inte ir tillgodosett.
Det finns ocksi ett behov av en bittre och mer samlad uppféljning
av och kunskapsuppbyggnad kring kommunernas och regionernas
ekonomi och vilken betydelse det har hur reglerna tillimpas.

En central funktion fér vigledning och stéd inom ekonomi-
styrning samt for nationell uppféljning bér dirfér inrittas. Syftet
bér bla. vara att héja kunskapen pd omridet, underlitta tillimp-
ningen och férbittra efterlevnaden av regelverket samt underlitta
jimforelser och bidra till effektivisering.

En forutsittning for att vigledning och stéd ska bli framgings-
rika dr att de bygger pd en aktuell och bred kunskap om kommuners
och regioners tillimpning av reglerna och de problem som kan finnas
kring den. Detta medfér 1 sin tur ocksd ett behov av en nationell
uppféljning av den ekonomiska utvecklingen och av risker, bade 1
enskilda kommuner och regioner och i sektorn 1 stort.

Utgdngspunkten ir att vigledning och stéd samt nationell upp-
f6ljning bor vara littillgingliga och tydliga, ha god legitimitet, upp-
fattas som styrande, vara rittvisande och heltickande samt vara moj-
liga att anpassa till lokala férhillanden.

Valet av aktdr som skulle ansvara f6r detta ir av stor betydelse
och kriver ett antal avvigningar, bl.a. utifrdn vilket perspektiv som
vigledning och stdd ska ges och uppféljning goras.

Det finns ingen statlig myndighet vars verksamhetsomride
omfattar kommuners och regioners ekonomistyrning eller en sam-
lad nationell uppféljning, och det statliga perspektivet kan dirmed
inte sigas komma tydligt till uttryck. Det har funnits ett antal forslag
om nationella organ pi omridet, men inget har genomforts. Aven
om det finns flera aktdrer pd omrddet, frimst SKR, RKA och RKR,
kan det dirfor inte heller sigas finnas en helhetsbild {6r den vigled-
ning och det stéd samt uppféljning som ir tillginglig f6r kommuner
och regioner. Detta anser utredningen vara en brist.

200



SOU 2021:75 Utredningens analyser och 6vervaganden

5.9 Statistik
5.9.1 Bakgrund

Kommuner och regioner limnar en stor mingd statistikuppgifter till
statliga myndigheter, frimst till SCB, Socialstyrelsen, Skolverket och
Skatteverket. Ofta ir uppgiftslimnandet obligatoriskt, men det fore-
kommer ocks3 att uppgifter kan vara frivilliga att rapportera in.

I detta avsnitt fokuseras pd vilka ekonomiska uppgifter som kom-
muner, regioner och kommunalférbund samt kommunala féretag
ska limna till SCB. Kommuner, regioner och kommunalférbund ir
skyldiga att limna statistikuppgifter enligt lagen (2001:99) om den
officiella statistiken. Vilka uppgifter som ska limnas regleras 1 for-
ordningen (2001:100) om den officiella statistiken och 1 SCB:s fére-
skrifter. I 7 § lagen om den officiella statistiken framgér bl.a. att
kommuner, regioner och kommunalférbund ska limna uppgifter f6r
den officiella statistiken och uppgifter {or framstillning av europeisk
statistik som en myndighet enligt en EU-férordning ska ge in till
Europeiska kommissionen.

Aven kommun- och regionigda foretag ir skyldiga att limna
uppgifter till SCB. Om inte skyldigheten att limna statistik fullgérs
far SCB enligt 20 § lagen om den officiella statistiken féreligga den
uppgiftsskyldige att gora det. Ett sddant foreliggande fir forenas
med vite.

5.9.2 Insamlad statistik for kommuner och regioner

Genom Rikenskapssammandraget (RS) samlar SCB 4rligen in ekono-
misk statistik ur kommunernas och regionernas bokslut. Undersok-
ningen ger en detaljerad information om kommunernas och regioner-
nas ekonomi.

Nationalrikenskaperna, som ir statistikens frimsta anvindare,
anvinder RS bla. f6r konsumtions- och fastprisberikningar per
indamadl, berikningar av transfereringar, investeringar och finansiellt
sparande. Statistiken anvinds dven for berikning av nyckeltal pd
kommunniva. Bide finansiella nyckeltal och olika verksamhets-
nyckeltal anvinds av kommuner och regioner sjilva, statliga myndig-
heter, politiker och allminheten for att f6lja utvecklingen och fér
jimforelser mellan olika kommuner och mellan olika regioner.

201



Utredningens analyser och 6vervaganden SOU 2021:75

RS ir uppdelad i tvd steg. I steg 1 efterfrigas 1 huvudsak budget
och planer fér innevarande r och de tva foljande, liksom preliminira
uppgifter frin foregdende drs bokslut. Steg 2 innehller definitiva
uppgifter frin beslutade drsredovisningar och omfattar en mer detal-
jerad redovisning vad giller ekonomin inklusive koncernen och upp-
gifter pd verksamhetsnivd. Viss skillnad mellan de tv4 stegen fore-
ligger dock mellan kommuner och regioner. Enligt SCB:s tidplan fér
RS 2020 var sista insindningsdag den 8 februari 2021 {or steg 1 och
den 19 mars 2021 {6r steg 2 f6r kommuner. For regionerna gillde den
15 februari 2021 respektive den 6 april 2021 och f6r kommunalférbund
och samordningsférbund var sista insindningsdag den 19 mars 2021.
Uppgifterna publiceras stegvis mellan mars och augusti.

SCB samlar kvartalsvis ocksd in olika uppgifter om kommuner-
nas, regionernas och kommunférbundens intikter och kostnader,
finansiella tillgdngar och skulder, balansrikningsposter, investerings-
utgifter samt drsprognoser for dessa. Uppgifterna anvinds bl.a. till
nationalrikenskaperna och finansrikenskaperna. Samtliga regioner
samt kommuner som har fler in 30 000 invinare, limnar uppgifter
for de forsta tre kvartalen och samtliga kommuner och regioner lim-
nar uppgifter fjirde kvartalet.

SCB samlar ocksa efter forsta tertialet in uppgifter om utfall per
den 30 april och drsprognos f6r kommuner och regioner for resultat-
rikningen.

Den statistik som inhimtas {6r offentligt dgda féretag ir relativt
omfattande och himtas frin kommuner och regioner, arsredovis-
ningar, koncernregister, SCB:s foretagsdatabas samt Skatteverket.
Den officiella statistiken avser de foretag dir den offentliga sektorn
har dgarkontroll, 1 normalfallet minst 50 procent av aktier, andelar
eller liknande. Om dgarandelen ir under 50 procent insamlas uppgift
om storleken pd dgarandelen.

5.9.3  Hur fungerar det i praktiken och vilka brister
har identifierats kring den ekonomiska statistiken?

Utredningen har 1 sina analyser av kommuners och regioners eko-
nomi och tillimpningen av regelverket f6r den ekonomiska forvalt-
ningen i stor utstrickning anvint den tillgingliga statistiken, 1 huvud-

sak uppgifter frdn RS.
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Ett 6vergripande problem ir att det finns kommuner och regioner
som inte limnar in alla uppgifter eller limnar felaktiga uppgifter. Det
ir allvarligt, eftersom det riskerar att leda till att beslutsunderlag pd
olika nivder grundas p3 ett bristfilligt statistiskt underlag vilket for-
simrar kvaliteten 1 analyserna. Avsaknad av uppgifter kan medféra att
vissa typer av nddvindiga analyser inte kan goras pd ett effektivt sitt.

Dessa problem som utredningen har uppmirksammat, med brister
1 statistiken ir inte okinda. Riksrevisionen har vid ett par tillfillen
patalat bristerna.” Bristerna riskerar att minska tillférlitligheten i
sddana underlag som bl.a. anvinds fér att utforma finanspolitiken.
Riksrevisionen rekommenderade dirfér 1 en granskningsrapport i
september 2018% en skirpning av kontroller och rutiner nir infor-
mationen samlas in av SCB. Rapporten besvarades av regeringen 1
december samma 4r*. Regeringen anférde att LKBR vid denna tid-
punkt var pd vig att implementeras for att ge en mer vilfungerande
kommunal bokféring samt en mer rittvisande redovisning. I det
l6pande forindringsarbete som SCB driver, och som syftar till att
hoja kvaliteteten och snabba upp uppgiftslimnandet, aktualiserades
flera av de frigor som Riksrevisionen uppmirksammat. Regeringen
ansdg i detta sammanhang att det fanns skil att fortsitta f6lja utveck-
lingen av rikenskapssammandraget och vid behov vidta ytterligare
dtgirder 1 syfte att sikerstilla att uppgifterna i RS ir tillforlitliga och
transparenta.

Det kan konstateras att rapporteringen till RS {6r flera kom-
muner och regioner ir betungande. Det kan finnas flera olika orsaker
till det, t.ex. att ekonomisystemet inte ir tillrickligt anpassat till RS.
Andra anledningar kan vara att de som rapporterar in uppgifterna till
SCB inte har ullricklig erfarenhet och kompetens samt att inrappor-
teringen inte prioriteras dd kunskap om vad statistiken anvinds till
saknas. Det dr angeliget att kommuner och regioner, pd svil tjinste-
mannanivd som pd politisk nivd, inser vikten av att limna korrekta
uppgifter och har en f6rstelse f6r vad uppgifterna anvinds till. SCB
forsoker underlitta inrapporteringen bl.a. genom utbildningar kring
inrapporteringen samt genom att ge stdd till de kommuner och re-
gioner som har svirigheter att fylla i uppgifterna.

62 Riksrevisionen (2018a) och Riksrevisionen (2018b).
 Riksrevisionen (2018a).
6+ Skr. 2018/19:20.
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SCB arbetar [pande med att utveckla och automatisera rutinerna
for kvalitetssikring och rittning. SCB har rutiner {6r att kvalitets-
sikra uppgifter som limnas in. Trots detta finns det exempel pd
brister dir insamlad statistik i olika delar inte stimmer med varandra,
och dir inbyggda kontroller skulle ha indikerat pa felaktigheter. Ut-
redningen har exempelvis funnit att reservering till och disponering
ur resultatutjimningsreserven 1 balanskravsutredningen inte stim-
mer dverens med férindringen av utgdende balans mellan tv3 &r.

Utredningen har haft kontakt med Kommuninvest for att f3 till-
gdng till kvalitetssikrad statistik 6ver ldneskulden 1 sektorn. Kommun-
invest utgdr frin statistiken i RS men dir brister uppticks gors en
komplettering med egna uppgifter som samlas in frdn kommuners
och regioners drsredovisningar. Utredningen kan se risker med att
de som har behov av att anvinda statistiken gér en egen kvalitetssik-
ring, tvittning och komplettering av data. Det kan 1 slutindan resul-
tera 1 att olika analytiker anvinder olika uppsittningar av data som
borde visa samma sak.

Vissa uppgifter i statistiken ir inte obligatoriska utan kan vara
frivilliga att rapportera in. Kommuner och regioner har t.ex. ingen
skyldighet att limna uppgifter om finansiella mal fér god ekonomisk
hushillning. Normalt limnar omkring 60 procent ind3 dessa upp-
gifter. De finansiella milen ir visentliga i ekonomistyrningen. Att
ekonomistyrningen fungerar vil dr angeliget och dessa uppgifter bor
ocksd kunna f6ljas upp pa nationell nivd. Det kan dirfor finnas skil
att overviga en skyldighet for kommuner och regioner att limna
uppgifter om de finansiella mdlen. Det kan dven finnas andra upp-
gifter som borde bli obligatoriska att limna in, samtidigt som det ir
viktigt att uppgiftslimnarbordan dr rimlig.

Det finns vissa problem kopplade till tidpunkten {6r insamling av
olika uppgifter. Utredningen har t.ex. noterat att insamlingen av
utfallsuppgifter f6r finansiella mél sker innan arbetet med arsredo-
visningen enligt kommunallagen ska vara slutfért.

Slutligen kan utredningen konstatera att vissa uppgifter som ir
viktiga for ekonomistyrningen inte ingdr i insamlingen. En viktig del
1 ekonomistyrningen ir kassaflodet. Det gir 1 dag inte att konstruera
en kassaflddesanalys f6r kommunerna utifrin uppgifternai RS vilket
gor det betydligt svirare att analysera kommunsektorns kassafléden
och finansiella verksamhet.
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Viss insamling av uppgifter ir inte heller konsekvent genom att
insamlingen skiljer sig &t mellan kommuner och regioner. Uppgifter
om utfallet 1 resultatrikning och balansrikning samlas 1 dag in 1 RS 2
for kommuner och deras koncerner. For regionerna samlas utfallet
for resultatrikning, balansrikning och kassaflédesanalys in 1 RS 1.
Utredningen stiller sig frigande till om det kan resultera i kvalitets-
brister 1 och med att insamlingen f6r regionerna sker fére den tidpunkt
nir drsredovisningen enligt kommunallagen senast ska vara klar.

5.9.4  Hur kan problemen atgérdas?

En stor del av ansvaret for att vidta dtgirder f6r att korrekt statistik
rapporteras in till SCB ligger hos kommunerna och regionerna. Vik-
ten av att limna korrekta uppgifter och kunskapen om hur uppgif-
terna anvinds behover 6ka. Genom att anvinda statistiken, goéra ana-
lyser och jimférelser av den egna kommunen eller regionen, mellan
kommuner och mellan regioner framkommer virdet av en korrekt
inrapportering. Status pd arbetsuppgiften att rapportera in och kvali-
tetssikra uppgifterna behover hojas. System och rutiner kan utveck-
las lokalt for att stédja en god kvalitet.

SCB kan stirka sina rutiner for kvalitetssikring, automatisera
kontroller och varna uppgiftslimnarna vid konstaterade avvikelser 1
hégre grad dn 1 dag. Utbildning av uppgiftslimnare i kommuner och
regioner ir viktigt liksom samarbetet och dialogen med de som anvin-
der uppgifterna i sina analyser, eftersom ménga av de fel och brister
som finns uppticks férst di. En regelbunden utvirdering behover
goras av vilka uppgifter som samlas in. I detta ligger dels 6vervigan-
den om huruvida fler frivilliga uppgifter bor bli obligatoriska — eller
tvirtom, dels om fler — eller firre — uppgifter ska samlas in in de som
ingdr i statistiken 1 dag.

5.10 Utgiftstak och lanetak for kommunsektorn

I utredningens direktiv konstateras att vilskétta finanser 1 kommu-
ner och regioner bidrar till att de finanspolitiska milen nds. Utred-
ningen ska bedéma om det finns behov av och ir limpligt att infora
en dvre grins for utgifter samt krav pd nivder for resultat och skuld-
sittning f6r kommuner och regioner.
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Balanskravet ir utformat som ett krav p3 att intikterna ska dver-
stiga kostnaderna och siledes finns redan ett krav pd en ligstanivd
som kommuners och regioners resultat inte ska understiga.

Det hogre mélet dr att kommuner och regioner ska uppfylla en
god ekonomisk hushdllning. Vad det innebir ir upp till varje kom-
mun och region att faststilla utifrdn sina egna férutsittningar och
behov. Vanligtvis innebir det att en hogre resultatnivd dn noll beho-
ver uppnds som exempelvis innebir att kommunen eller regionen
kan finansiera sina investeringar med egna medel.

5.10.1 Vad skulle regleringarna astadkomma?

Kommunernas och regionernas ekonomi har éverlag utvecklats i
positiv riktning under de senaste tio ren. Det samlade ekonomiska
resultatet har legat pd en stabilt positiv nivd och den ekonomiska
stillningen har stirkts mitt som soliditeten inklusive ansvarsfor-
bindelsen for pensionsforpliktelser. De problem som noteras dr dels
att ett antal kommuner och regioner, trots goda makroekonomiska
férutsiteningar, inte kan sigas ha levt upp till kravet pd god ekono-
misk hushillning, dels att kommuner och regioner 1 en del fall inte
heller lyckats uppfylla balanskravet.

Trots de positiva resultaten har det finansiella sparandet i kom-
munsektorn som andel av BNP varit negativt under 1 stort sett hela
2000-talet och dessutom férsvagats under 2010-talet. Differensen
mellan drets resultat och det finansiella sparandet kan i stort sett
forklaras av vixande investeringsutgifter. I den kommunala redovis-
ningen tas endast den del av investeringsutgifterna som ir avskrivningar
upp 1 resultatrikningen. I nationalrikenskaperna, dir det finansiella
sparandet och den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
(ocksd kallad Maastrichtskulden) beriknas, tas hela investerings-
utgiften upp det ir den uppstir. Utvecklingen av kommunsektorns
finansiella sparande kan medféra att staten behover ha beredskap for
att justera statens finansiella sparande for att respektera dverskotts-
mélet. I forlingningen blir det svirare f6r staten att uppfylla dver-
skottsmélet och mélet att bibehilla Maastrichtskulden inom skuld-
ankarets grinser.

Den kommunala ldneskulden har 6kat markant under de senaste
tio ren och har mitt som del av offentliga sektorns konsoliderade
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bruttoskuld, 6kat frdn 6,2 procent till 12,1 procent av BNP under
perioden 2009-2019. Under samma period har statens del minskat
frdn 35,5 procent till 23,4 procent av BNP.

Okningen av den kommunala lineskulden vicker flera frigor. En
friga ror riskerna 1 enskilda kommuner och regioner. En stor och
vixande lineskuld 6kar sdrbarheten f6r eventuella framtida rintehoj-
ningar och dirmed negativa effekter pd resultatnivier eller mojlig-
heten att uppritthilla den kommunala servicen. En annan friga
giller det finanspolitiska ramverket. Om kommunernas andel av
uppliningen fortsitter att 6ka 6ver tid kommer det att stilla krav pd
att staten minskar sin skuldsittning som andel av BNP. Om en sddan
utveckling inte bedéms 6nskvird kan det finnas anledning att éver-
viga forindringar som begrinsar kommunsektorns méjligheter att
fortsitta att 6ka sin uppléning.

5.10.2 Hur skulle ett utgiftstak utformas?

I det hir avsnittet beskrivs ett par tinkbara tillvigagdngssitt f6r hur
en begrinsning av utgifterna fér kommuner och regionen skulle
kunna se ut. Férdelarna med ett utgiftstak pd en central nivd ir flera,
exempelvis 6kar mojligheterna att nd ett balansmal. Ett utgiftstak ir
ocksd relativt enkelt att forstd och dirmed att kommunicera.”” I ménga
organisationer finns ett latent utgiftstryck och med ett bindande ut-
giftstak begrinsas skatteuttaget och framtvingar en prioritering bland
utgifterna.

Utgiftstaket for staten anger en dvre grins for statsbudgetens
utgifter for de kommande tre dren. I budgetpropositionen foreslds
en grins for utgifterna for det tredje dret. Nir vil ett tak for utgif-
terna ir satt har praxis varit att inte, med ett fital undantag, indra
takets niva.

Utformningen av ett tak skulle kunna utgd frin hur stora utgif-
terna tilldts vara pd sektornivd, varefter det éverlimnas till kommun-
sektorn att fordela utrymmet sinsemellan. S3 sker i Danmark, dir
utgifterna pd sektornivd begrinsas genom att staten och det danska
kommunférbundet Kommunernes Landsforening drligen avtalar om
en dvre grins (se avsnitt 3.7.2). Efter att den hdgsta nivdn ir satt sker
sedan en fordelning av utgiftsutrymmet inom kommunkollektivet.

% Se Calmfors (2020) f6r vidare lisning.

207



Utredningens analyser och 6vervaganden SOU 2021:75

De institutionella férhillandena som skulle krivas for att en lik-
nande konstruktion skulle kunna tillimpas féreligger dock inte i
Sverige. I Danmark begrinsas inte bara utgifterna utan ocksd kom-
munsektorns skattenivd pd en évergripande niva. Vid en situation
dir en eller flera kommuner bryter mot de 6verenskomna nivierna
intrider sanktioner frin staten bdde mot de enskilda kommuner som
bryter mot nivdn och mot kommunkollektivet som helhet. En sddan
16sning framstdr som mycket lingtgdende 1 en svensk kontext.

Ett annat alternativ skulle kunna vara att staten beslutar om ett
individuellt utgiftstak f6r varje kommun och region. Takets utform-
ning behéver di beakta de sirskilda férutsittningar och behov som
varje enskild kommun och region har fér att kunna uppfylla sina
dtaganden. Forutom att det vore en grannlaga uppgift férenad med
en stor arbetsborda att faststilla ett sidant tak, skulle det dessutom
innebira ett stort behov av information och underlag frin kommu-
ner och regioner till staten. Om staten pd detta sitt skulle 6verta en
del av ansvaret f6r kommunsektorns utgifter kan det leda till att
kommunsektorns aktorer kinner mindre ansvar for kostnadseffek-
tivitet. Det kan t.o.m. skapa ett incitament {6r kommuner och regio-
ner att dverdriva sina utgiftsbehov. Utgiftsforindringar 6ver tid blir
svdra att hantera eftersom sdvil mer schablonmissiga framskriv-
ningar av taket som att taket bestims {or flera dr riskerar att forsvara
beaktandet av sddana utgiftsférindringar som t.ex. beror pd snabba
demografiska forindringar. Ett centralt faststillt tak for utgifterna i
varje kommun och region skulle slutligen ocksa innebira en stor in-
skrinkning av det kommunala sjilvstyret.

Bida alternativen som beskrivits ovan skulle kraftigt begrinsa de
lingtgiende befogenheter som kommuner och regioner har att sjilva
bestimma om beskattning och niva pd utgifter.

Till viss del har kommuner och regioner redan i dag en begrins-
ning av hur stora utgifterna fir vara. Storleken pi kommunernas
utgifter bestims i hog grad av skatteintikterna, balanskravet och
storleken pd statens bidrag till kommunerna. Statsbidragen forfogar
staten 6ver redan i dag och kan dirmed styra efter eget 6nskema3l.
Okade kommunala utgifter kan visserligen finansieras med ett 6kat
skatteuttag, men skattesatsen dndras i praktiken sillan och oftast i
forhallandevis smd steg. Balanskravet och kravet pd god ekonomisk
hushillning utgdér dirmed i praktiken ocksa férhéllandevis tydliga re-
striktioner pd de kommunala kostnaderna (och dirmed utgifterna),
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dven om det inte handlar om ett beloppsmissigt fixerat och tydligt
tak varje enskilt &r.

Dock tas endast investeringsutgifter upp till den delen som de
skrivs av vilket foljer av att den kommunala och regionala redovis-
ningen bygger pd samma principer som den féretagsekonomiska
redovisningen. Det innebir att under perioder med en hég invester-
ingstakt kommer kommunsektorns resultat och finansiella sparande
att divergera. En del av investeringarna ir egenfinansierade, dvs. de
finansieras med &rets och tidigare ars 6verskott. Den andel som inte
egenfinansieras l8nefinansieras i stillet och finansieras av framtida
dverskott. Om det finns en vilja att reglera de utgifter som inte ticks
av balanskravet kan en begrisning av kommunsektorns upplining
Overvagas.

5.10.3 Kan kommunsektorns laneskuld begriansas?

Lineskuldens storlek och utveckling paverkas av flera sinsemellan
oberoende faktorer. En ir omfattningen av kommunens eller regio-
nens egna verksamhetsinvesteringar. En annan ir storleken pd kom-
munernas vidareutlining till de kommunala bolagen. Det ir vanligt
att kommunerna tar upp egna lan for att sedan vidareutldna medlen
till ett bolag som de sjilva dger och som har behov av att investera.
P4 s3 sitt minskas den samlade finansieringskostnaden fér linen. En
ytterligare faktor som pdverkar 18neskulden ir att de medel som
placerats 1 l8ngsiktig kapitalférvaltning, inte alltid anvinds for att
finansiera nya investeringar. Detta giller frimst vissa kommuner,
som sdledes befinner sig i en situation dir det finns bade 1an och be-
tydande kapitalplaceringar samtidigt.

Om det ir 6nskvirt att begrinsa lineskuldens storlek, t.ex. for att
paverka utvecklingen av Maastrichtskulden, finns det vid sidan om
ett generellt 18netak 1 princip tre vigar att gd, dessa ir:

¢ Begrinsa kommunernas och regionernas egna investeringar i verk-
samhetslokaler m.m.

e Begrinsa eller f6rbjuda vidareutlining till de kommunala fére-
tagen.

o Begrinsa eller férbjuda upplaning for 1angsiktig placering i finan-
siella tillgdngar.
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Den forsta dtgirden har svaroverblickbara och potentiellt stora nega-
tiva konsekvenser {6r verksamheten i kommuner och regioner. In-
vesteringarna i den egna verksamheten drivs i férsta hand av demo-
grafiska faktorer och av det faktum att delar av den kommunala
kapitalstocken bérjar nirma sig slutet pa sin ekonomiska livslingd.
Om regler inférs som begrinsar dessa investeringar riskerar det att
leda till att verksamheten inte kan bedrivas pd ett indamélsenligt sitt
eller att kommuner och regioner i stillet drar pd sig stora kostnader
for underhdll och drift av en f6rildrad kapitalstock.

Den andra dtgirden har potentiellt mindre negativa konsekvenser,
som frimst bestar 1 att uppliningskostnaden f6r de kommunala bo-
lagen blir ngot hogre. Till stor del kan detta motverkas genom att
kommuner och regioner i stillet gir 1 borgen f6r l&nen.

Effekten av den tredje dtgirden dr mer svirbedomd. S linge av-
kastningen p8 placeringsportfoljen, som dtminstone delvis bestdr av
aktier, ir hogre dn den rinta som betalas f6r linen skulle en begrins-
ning av placeringsméjligheterna leda till en minskning av intikterna
som dverstiger minskningen av kostnaderna och dirmed till ett minskat
utrymme f6r kommunal verksamhet, alternativt ett simre resultat.
Om forhillandet dr det omvinda s har begrinsningen positiva effek-
ter. I ett lingsiktigt tidsperspektiv har avkastningen pd aktier 6ver-
stigit den genomsnittliga uppléningsrintan med bred marginal, var-
for det hittills har visat sig vara en god affir att 18na fér att placera.
Det kan dock ifrdgasittas om det ligger inom ramen den kommunala
kompetensen att dgna sig it sddan aktiv kapitalférvaltning dir det
primira syftet dr att utnyttja arbitragemdjligheter pa finansmarkna-
derna. Det innebir ocksd ett risktagande. Det har férekommit att
bérsen under enskilda dr, eller t.o.m. under en {6ljd av &r, har utveck-
lats negativt. I en sidan situation finns det en risk att kommunen
eller regionen miste hoja skatten eller dra ned pa verksamheten for
att hantera konsekvenserna av det minskande virdet pd placerings-
portfoljen.

For att illustrera de potentiella effekterna av de olika dtgirderna
redovisas storleken pd den kommunala vidareutliningen respektive
overbeldningen 1 placeringssyfte i tvd diagram nedan.
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Figur 5.4 Laneskuld och fordringar pd kommunala och regionala féretag
i Kommunsektorn 2007-2019
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Kalla: Statistiska centralbyran och Kommuninvest.

I figuren ovan redovisas l&neskulden och kommunernas och regioner-
nas fordringar pd de egna foretagen inom koncernen. Fordringarna
motsvarar approximativt utldningen till de egna bolagen. Vid 2019 3rs
utgdng uppgick fordringarna pd de kommunala och regionala fore-
tagen till 319 miljarder kronor. Av de totala fordringarna i sektorn
stir kommunerna f6r 90 procent. Fordringarna utgor 49 procent av
kommunernas skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Motsvarande f6r regionerna ir cirka 5 procent.
Samtidig férekomst och finansiella placeringar och 18n, ”6ver-
beldning”, har 6kat under den studerade perioden och har vixt frin
8 miljarder kronor till 56 miljarder kronor, en 6kning med 600 pro-
cent (med 505 procent i fasta priser), se figuren nedan. Uttryckt som
andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekono-
misk utjimning har éverbeliningen ocksd okat kraftigt 1 sektorn,
frén 1 till 6 procent. For regionerna 6kar andelen fran 0 till 2 procent
och f6r kommunerna ir 6kningen frdn 2 tll 8 procent. De nivierna
kan sittas 1 relation till de totala skulderna i kommunsektorn som
uppgdr till 36 procent (58 procent inklusive koncern) av skatteintikter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning.
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Figur 5.5 "Overbeldning” i kommuner och regioner 2007-2019
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Kélla: Statistiska centralbyran, rakenskapssammandraget och Kommuninvest.

5.10.4 Utredningens slutsatser

Balanskravet omfattar, med ndgra undantag, de utgifter som ingér i
berikningen av det finansiella sparandet. Den stérsta utgiftsposten
som inte tas upp i sin helhet i resultatrikningen ir investerings-
utgifterna, dir i stillet avskrivningar pd tidigare investeringar ingdr.
Kommunsektorns finansiella sparande har minskat 6éver tid och de
okade investeringsutgifterna har varit en starkt bidragande orsak till
det. Ett vilfungerande utgiftstak skulle medfora en okad forutsig-
barhet om hur kommunsektorns finansiella sparande skulle utvecklas.

Inférandet av ett utgiftstak skulle innebira en inskrinkning av
det kommunala sjilvstyret och beroende pd utformning riskerar en
sddan reform antingen att bli tandlés eller kriva en mer genomgri-
pande forindring av de institutionella férhillanden under vilka kom-
muner och regioner verkar i dag.

Den 6kade skuldsittningen i sektorn férklaras av 6kade invester-
ingsutgifter i bdde férvaltningsorganisationen och i de kommunala
och regionala foretagen. Férutom att kommunsektorns kinslighet
for kreditrelaterade risker 6kar medfér den dkade beldningen att
kommunsektorns andel av Maastrichtskulden dkar. Det finns ett par
mojligheter att utforma en regel som begrinsar uppliningen for
kommuner och regioner, som var och en dras med ett par mer eller
mindre tydliga negativa konsekvenser f6r kommunsektorn. Det ir
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mindre onskvirt att en sddan regel begrinsar kommuner och regio-
ners mojlighet till investeringar 1 den kirnverksamheten. En nigot
mindre skadlig reglering ir att begrinsa kommunernas och regioner-
nas vidareutlining inom koncernen eller mojligheten att 1dna upp
medel till finansiella placeringar 6vervigas. Det leder i sin tur till att
paverkan pd den konsoliderade bruttoskulden fr&n kommunal f&r-
valtning minskar.
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&) Utredningens forslag

6.1 Inledning

Utredningen ska utforma férslag som innebir att regelverket f6r den
ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och regioner ger bittre forut-
sittningar for en effektiv ekonomistyrning. En effektiv ekonomistyr-
ning bor sikra en lingsiktigt hdllbar utveckling av den kommunala
verksamheten och ekonomin och stédja det finanspolitiska ram-
verket. En viktig utgdngspunkt {6r forslagen dr den bild och analys
av problemen som utredningen har redovisat 1 det féregdende och
som kan sammanfattas i f6ljande punkter:

e Utredningen ser inte nigra betydande ekonomiska problem pd
overgripande sektornivd f6r kommuner och regioner.

e Kommunsektorn har sammantaget genererat ett dverskott (drets
resultat) under de senaste 15 dren.

¢ Soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen f6r pensionstérpliktel-
ser, 1 kommuner och regioner har férbittrats sedan 2000.

Det finns samtidigt kommuner och regioner som har haft en visent-
ligt simre utveckling, trots en {6ljd av goda ar for den svenska eko-
nomin, och vissa har inte kunnat méta kravet pd en god ekonomisk
hushillning. Vissa kommuner och regioner har i en del fall heller inte
klarat balanskravet, ibland vid upprepade tillfillen, och vissa har
dberopat synnerliga skil utifrin grunder som inte alltid ligger 1 linje
med vad utredningen uppfattar varit lagstiftarens intentioner. Det
finansiella sparandet i sektorn har ocks3 blivit allt simre och laneskul-
den har 6kat markant. Samtidigt kommer pensionsutbetalningarna
avseende ansvarsférbindelsen, som belastar resultatet, att minska
framover och det frigjorda utrymmet kan anvindas till sparande och
amortering av [ineskulden.
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Regelverket f6r den ekonomiska férvaltningen har i huvudsak
god legitimitet 1 kommuner och regioner, iven om det finns minga
synpunkter pd enskildheter.

Mot denna bakgrund bedémer utredning att regelverket inte
behéver reformeras 1 grunden. Regelverket behover dock bli tyd-
ligare pd en rad punkter, bl.a. nir det giller kraven p& l8ngsiktighet
och den 6vergripande méilsittningen f6r den ekonomiska férvalt-
ningen, dvs. god ekonomisk hushdllning. Regelverket behéver ocksd
bli mer transparent och flexibelt. Vidare behéver de mekanismer
som ska sikra att regelverket f6ljs och fr genomslag stirkas, s8 att
frigor om ekonomisk héllbarhet pa sikt fir en storre plats pd den
politiska agendan 1 alla kommuner och regioner. Slutligen kan férut-
sittningarna for ett l1dngsiktigt och ansvarsfullt agerande 1 kom-
muner och regioner stirkas om statens agerande relativt kommun-
sektorn och dialogen mellan staten och sektorn férindras.

I detta kapitel presenteras utredningens bedémningar och forslag.

6.2 Vikten av goda planeringsforutsattningar

Utredningens bedomning: Goda planeringsférutsittningar dr
grundliggande for att kommuner och regioner ska kunna agera
l&ngsiktigt och ansvarsfullt och dirigenom bedriva en effektiv
ekonomistyrning.

Skilen {6r utredningens beddmning
Inledning

En effektiv ekonomistyrning 1 kommuner och regioner paverkas av
ménga faktorer, sivil inom organisationen som 1 omvirlden. Eko-
nomistyrningen frimjas av stabila planeringsférutsittningar. Férut-
sittningarna for ett 1dngsiktigt och ansvarsfullt agerande 1 kom-
muner och regioner ir bl.a. avhingiga statens agerande gentemot
kommunsektorn och dialogen mellan staten och sektorn.

Samtidigt miste styrningen ocksd kunna anpassas till oférutsedda
och ibland snabba férindringar som sker 1 omvirlden, pd sdvil lokal
som nationell och global nivd. Under senare &r har hela den offent-
liga verksamheten 1 Sverige haft att hantera stora utmaningar bl.a.
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flyktingkris, personalbrist och ett dkat tryck pd vird och omsorg
samt en global pandemi. Dessa hindelser har utsatt samhillssyste-
men pa olika nivd fér stora prévningar och har ocksd péverkat styr-
ning och samverkan mellan staten och kommuner och regioner. Det
finns mycket som talar fér att det kommer fler utmaningar framéver.
En mojlig slutsats av detta ir att tanken om att skapa och uppritt-
hilla stabila planeringsférutsittningar rent generellt ir mojlig endast 1
teorin. Samtidigt finns det ind4 vissa mojliga férindringar som skulle
underlitta planeringen och som har goda férutsittningar att fungera
under ett forhillandevis brett spektrum av framtida scenarier.

Under senare &r har manga nya riktade statsbidrag tillkommit och
stora forindringar har gjorts i de generella bidragen. Sammantaget
innebir de olika statsbidragen ett betydande tillskott till budgeten i
kommuner och regioner. Samtidigt resulterar skillnaderna 1 tiden
mellan den statliga och de kommunala budgetprocesserna 1 att riks-
dagens beslut om de statliga bidragen fattas i ett skede nir de kom-
munala budgetprocesserna sedan linge ir avslutade. Fér kommunerna
och regionerna blir det ocksd oklart om de kommer att f ett nytt
eller forlingt statsbidrag, eftersom beslut om statsbidrag fattas &r for
ar. Till f6]jd av de tidigare nimnda utmaningarna p4 senare tid har
dessutom antalet statliga extra indringsbudgetar okat, dir manga nya
ekonomiska satsningar har presenterats under l6pande &r.

Sammantaget har de redovisade férhillandena forsvérat en effek-
tiv ekonomistyrning i kommuner och regioner.

Regeringens syn pd styrning och statsbidrag

I den senaste budgetpropositionen' har regeringen redovisat sin syn
pd den fortsatta utvecklingen av statens styrning av kommunsektorn.
Utgdngspunkten ir att staten, kommunerna och regionerna har ett
gemensamt ansvar att skapa goda forutsittningar for effektiva kom-
munala verksamheter som erbjuder service av god kvalitet i hela
landet. Statens styrning syftar till att {3 genomslag for nationella mél
och ambitioner. Samtidigt framhalls att styrningen behéver ge kom-
munsektorn goda planeringsférutsittningar och skapa utrymme f6r
regional och lokal anpassning och utveckling.

! Prop. 2020/21:100 utgiftsomride 25 s. 23 ff.
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Statens styrning ska enligt regeringen priglas av tillit och inte
forsvdra effektiviseringsarbete 1 kommuner och regioner. Regeringen
arbetar enligt propositionen kontinuerligt med att utveckla och fér-
bittra statens styrning av kommunsektorn, bl.a. genom att Stats-
kontoret har fatt 1 uppdrag att f6lja utvecklingen av styrningen.

Nir det giller riktade statsbidrag som styrmedel anser regeringen
att generella statsbidrag ska vara utgdngspunkten i den ekonomiska
styrningen av kommunsektorn, men att det ocks3 finns ett fortsatt
behov av att staten ersitter kommunerna och regionerna fér kost-
nader inom vissa omrdden och 1 viss utstrickning riktar statsbidrag
till specifika omrdden med stora utvecklingsbehov. De riktade stats-
bidragen har 6kat 1 antal och omfattning 6ver tid. Enligt regeringen
kan en férenklad utformning av och process fér utbetalning av dessa
bidrag, en forbittrad framférhillning samt en mindre mingd bidrag
underlitta f6r kommuner, regioner och enskilda huvudmin att ta del
av riktade satsningar.

Mot denna bakgrund avser regeringen att fortsitta arbetet med
att utveckla en mer strategisk styrning med riktade statsbidrag, bl.a.
genom att minska antalet, se 6ver mojligheterna att férenkla utform-
ningen av dessa, minska administrationen och utveckla en mer effek-
tiv bidragshantering.

SKR:s rapport om riktade statsbidrag

SKR har nyligen presenterat en rapport’ om hur statsbidragen ska ge
bist effekt. SKR framhdller att den statliga styrningen har kommit
att bli alltmer omfattande och detaljerad och att de riktade, detal;j-
styrande och tillfilliga statsbidragen varit en starkt bidragande fak-
tor, trots regeringens loften om att de snarare behdver bli firre och
minska 1 omfattning. SKR har linge drivit frigan om mer generella
och firre riktade statsbidrag till kommuner och regioner for att upp-
nd lingsiktiga stabila planeringsforutsittningar och nyttja de statliga
resurserna mer effektivt. Inte minst dr det enligt SKR en avgorande
faktor nir behoven av vilfird okar i snabbare takt 4n intikterna frin
den arbetsfora befolkningen. Synsittet har enligt SKR en bred poli-
tisk férankring, men dnd3 fortsitter de riktade statsbidragen att vara
en betydande del av tillskotten till sektorn. I sin rapport ger SKR en
oversiktlig bild av de riktade statsbidragens utveckling och konse-

2SKR (2021c).
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kvenser samt redovisar resultatet av en undersékning riktad till ord-
féranden 1 kommun- och regionstyrelser. SKR ger ocksg forslag pd
dtgirder for att statsbidragen ska ge bista méjliga vilfird utifrin
medborgarens behov. Bland annat féreslds att statsbidragen i forsta
hand ska vara generella samt att de ska komma med god framfor-
hillning s3 att kommuner och regioner kan planera sin verksamhet
och anvinda medlen effektivt.

Utredningens slutsatser

Utredningen noterar utifrdn vad som redovisats ovan att det i ganska
stor utstrickning och 1 princip finns en samsyn mellan regeringen
och SKR nir det giller inriktningen av statsbidragen som styrmedel.

Utredningen instimmer 1 det som ménga kommuner och regioner
framhéller om att tidiga besked om statliga insatser ger betydligt bittre
forutsittningar f6r en effektiv ekonomistyrning och att insatserna dir-
igenom far storre genomslag. Utredningen ser samtidigt att den statliga
budgetprocessen svirligen kan anpassas efter de kommunala processerna.

Utredningens bedémning dr ind3 att forutsittningarna for en
effektiv ekonomistyrning skulle férbittras visentligt om regeringen,
1hogre utstrickning dn 1 dag, redan i vdrpropositionen kan informera
om huvuddelen av de ekonomiska satsningar som ska géras inom
kommuner och regioners verksamhet nistkommande budgetdr och
dven 1 ett tredrsperspektiv. Utredningen ser ocksd att det finns en
stor forbittringspotential pd kort sikt nir det giller den nirmare ut-
formningen av styrningen med riktade statsbidrag.

6.3 God kommunal hushallning

6.3.1 God kommunal hushallning i ekonomi och verksamhet

Utredningens forslag: Kommuner och regioner ska ha en god
kommunal hushillning i sin verksamhet och i sidan verksamhet
som bedrivs genom hel- och deligda kommunala bolag, kom-
munala stiftelser och féreningar.

God kommunal hushillning innebir att kommuner och regioner
ska forvalta sin ekonomi pd ett sddant sitt att en betryggande siker-
het och en l8ngsiktig ekonomisk hillbarhet uppnds samt utforma sin
verksamhet pd ett indamélsenligt sitt och uppna en hog effektivitet.
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Skilen for utredningens forslag
God ekonomisk hushdllning blir god kommunal hushdllning

Kommuner och regioner ska enligt 11 kap. 1 § kommunallagen ha en
god ekonomisk hushdllning i sin verksamhet. Bestimmelsen inne-
hiller inte nigon nirmare beskrivning av vad detta krav innefattar.
Nir bestimmelsen inférdes 1 1991 drs kommunallag angavs dock i
forarbetena vissa exempel bide pd vad som ir att anse som god
ekonomisk hushillning och vad som inte ir det (se avsnitt 5.2.2).
Kravet pd god ekonomisk hushillning dr en méilsittningsregel och
utgdr en viktig forutsittning f6r en effektiv verksamhet i kommuner
och regioner. Enligt férarbetena hor det till god ekonomisk hus-
hillning att sett 6ver ndgon tid av inte alltfor ling varaktighet ha
balans mellan inkomster och utgifter samt att verksamheten utévas
pa ett indamélsenligt och frin ekonomisk synpunkt tillfredstillande
sitt.’ Vidare utgor kraven som uppstills pd forvaltning av medel i
11 kap. 2 § kommunallagen en del av god ekonomisk hushéllning.*
For statens verksamhet finns 1 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ett
krav med liknande innebérd som innebir att staten i sin verksamhet
ska efterstriva hog effektivitet och iaktta god hushillning.’

Det ir viktigt att kravet pd god ekonomisk hushdllning ir ut-
format sd att det ger tillricklig stadga 4t den ekonomiska styrning
som kommuner och regioner sjilva ir ansvariga fér att utéva. Mot
den bakgrunden har utredningen i uppdrag att féresld hur kravet pd
god ekonomisk hushillning bor vara utformat.

Utredningen har inom ramen for de kartliggningar och analyser
som utférts kunnat konstatera att kravet pd god ekonomisk hus-
hillning visserligen ir kint och etablerat men att det samtidigt ocksé
uppfattas som otydligt och svirtolkat samt att kommunernas och
regionernas tillimpning av bestimmelsen skiljer sig it avsevirt (se
avsnitt 5.2.3). Utredningen kan vidare konstatera att begreppet god
ekonomisk hushillning i sig uppfattas som otydligt di orden eko-
nomisk och hushéllning delvis har samma innebérd. Att hushalla be-
tyder just att skdta sin ekonomi och att vara sparsam.

3 Prop. 1990/91:117, s. 211, prop. 2016/17:171, s. 423.

* Prop. 2016/17:171, s. 423.

> Kravet pa att efterstriva hog effektivitet och iaktta god hushéllning, som uppstills i 1 kap. 3 §
budgetlagen inférdes 1997 vid ikrafttridandet av ddvarande lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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Utredningen anser mot denna bakgrund att det nuvarande be-
greppet god ekonomisk hushdllning bor ersittas med begreppet god
kommunal hushillning. God kommunal hush&llning markerar vikten
av att inom ekonomistyrningen beakta bdde den kommunala ekono-
min och verksamheten. Syftet med att ta bort ekonomisk 1 begreppet
god ekonomisk hushédllning ska dock inte uppfattas som att det
ekonomiska perspektivet bor tonas ned, tvirtom utgér de ekono-
miska férutsittningarna alltjimt en yttre ram f6r verksamheten. Be-
greppet god kommunal hush8llning ska vidare innefatta och betona
vikten av att medel och tillgdngar hanteras vil. Detta ligger ocks3 i
linje med innebérden av det krav pd god hushéllning for den statliga
verksamheten som framgdr av budgetlagen.

Krav pd betryggande sikerbet och lingsiktig hillbarbet for ekonomin

I kravet pd en god kommunal hushéllning ingir ett ekonomiskt per-
spektiv, vilket ocksd innefattar medelsférvaltningen. Fér ekonomin
bor krav uppstillas pd att denna ska skdts pd ett sidant sitt att en
betryggande sikerhet och en l8ngsiktig ekonomisk hillbarhet uppnas.
Kravet pd betryggande sikerhet utgor ett av de krav som 1 dag upp-
stills avseende medelsforvaltningen 1 11 kap. 2 § kommunallagen.

Innebérden av det nuvarande kravet pd betryggande sikerhet ir
att de kommunala medel som finns inte ska riskeras genom placer-
ingar som ir alltfér riskfyllda eller svirbedémda frén rittslig syn-
punkt.® Utredningen anser att detta krav pi medelsférvaltningen ir
relevant dven f6r ekonomistyrningen i vidare bemirkelse och att det
ir viktigt att kommuner och regioner inom ramen for sin ekonomi-
styrning har en god 6verblick och kontroll éver olika risker som kan
finnas 1 verksamheten, inklusive de kommunala féretagen. Kraven pd
medelsférvaltningen och ekonomin i évrigt bor dirfér regleras sam-
lat. Utredningen anser inte att det fokus som 1 dag i vissa fall kan
ligga pd finansiella placeringar med hég avkastning, vilka kan vara
forenade med ett hogt risktagande, i normalfallet bor utgora en del 1
en god kommunal hush8llning. Dirfor bor kravet pd god avkastning
som finns 1 11 kap. 2 § kommunallagen tas bort 1 syfte att 1 stillet
skifta inriktningen fér ekonomistyrningen mot en hogre grad av
langsiktighet och ekonomisk hillbarhet.

¢ Prop. 1990/91:117, s. 211, prop. 2016/17:171, s. 423.
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Kravet pa lingsiktig ekonomisk hillbarhet ir enligt utredningen
synonymt med en ekonomisk férvaltning dir en allmin utgdngs-
punkt ir den sedan tidigare etablerade principen om att varje gene-
ration sjilv ska bira kostnaderna fér den service som den konsu-
merar.” Det ir sdledes viktigt att anligga ett ldngsiktigt perspektiv
inom ekonomistyrningen. Det innebir t.ex. att kommuners och re-
gioners dverskott (resultat) miste vara tillrickligt stort fér att mot-
svarande servicenivd ska kunna garanteras dven fér nistkommande
generation utan att den ska behova uttaxeras en hogre skatt.

I syfte att ge stadga till det allmint formulerade kravet pd god
kommunal hushillning tydliggérs 1 lagstiftningen att en god kom-
munal hushdllning ocksd innebir att iaktta kraven pd betryggande
sikerhet och ldngsiktig ekonomisk héllbarhet f6r ekonomin. For att
underlitta och sikerstilla att dessa krav fir ett stérre och bredare
genomslag dn det nu gillande kravet pd en god ekonomisk hushill-
ning féresldr utredningen att det ska finnas en koppling till inneh3l-
let i programmet f6r god kommunal hushillning. Programmet ska
bl.a. innehilla mal och riktlinjer {6r hur en god kommunal hushall-
ning kan nds (se avsnitt 6.3.3).

Andamélsenlighet och hig effektivitet i verksambeten

I kravet pd god ekonomisk hushillning fé6r kommuner och regioner
ingdr 1 dag perspektivet att verksamheten ska bedrivas pd ett inda-
mélsenligt sitt. Delvis samma perspektiv kan {or statens del sigas
rymmas 1 kravet, som uppstills 1 budgetlagen, att efterstriva hog
effektivitet, dven om stdrre betoning liggs pd effektivitet in pd en
indamailsenlig verksamhet. Trots att det ir viktigt med en hég pro-
duktivitet och effektivitet 1 verksamheten dven fé6r kommuner och
regioner, si finns det andra perspektiv som bor ges motsvarande ut-
rymme. Till exempel ir det f6r den kommunala verksamheten viktigt
med god regelefterlevnad samt hog kvalitet 1 verksamheten, sirskilt
med beaktande av kommuners och regioners omfattande uppdrag att
tillhandahdlla vilfirdstjanster. Dirmed ir det enligt utredningen inte
limpligt att i lag uppstilla ett krav som uteslutande ir inriktat pd hog
effektivitet f6r den kommunala verksamheten.

7 Prop. 1990/91:117, s. 109.
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Kommuner och regioner har ett lingtgiende eget finansierings-
ansvar for sin verksamhet. En grundforutsittning f6r den kommu-
nala verksamheten ir att den ska bedrivas inom ramen fér tillgingliga
resurser. Vidare ska verksamheten utformas 1 enlighet med de be-
stimmelser i lag eller annan férfattning som giller f6r verksamheten
samt i enlighet med fullmiktiges beslut. Aven om verksamheten i
kommuner och regioner ir understilld statens styrning, bl.a. genom
den speciallagstiftning som finns inom stora delar av de kommunala
kirnverksamheterna, finns generellt sett ett visst mitt av kommunalt
handlingsutrymme som méjliggor lokal anpassning 1 syfte att hitta
effektiva 1osningar. Dirmed bor ocksd krav inom ekonomistyr-
ningen kunna stillas p4 att resultatet av verksamheten ska std i rimlig
proportion till resursférbrukningen och att verksamheten pa s sitt
ir indamalsenligt utformad.

Utredningen anser mot denna bakgrund att 1 kravet pd god kom-
munal hushillning ska det ingd ett verksamhetsperspektiv och att det
inom ramen for detta perspektiv ska stillas krav p4 att verksamheten
ska utformas pd ett indama&lsenligt sitt och att en hog effektivitet ska
uppnis. Begreppen indaméilsenlig och effektiv gir delvis i varandra
men speglar tv4 olika men nédvindiga perspektiv pd den énskvirda
utvecklingen av verksamheten. Andamilsenlighet handlar bl.a. om
att verksamheten ir inriktad pd de mil som giller f6r den samt pd
limplighet, anvindbarhet och funktionsduglighet medan effektivitet
snarare fokuserar pd att {3 virde {or insatta resurser i férhéllande till
uppsatta mal. I syfte att markera vikten av att verksamheten 1 moj-
ligaste man anpassas till tillgingliga resurser pd ling sikt foreslar ut-
redningen ocks3 att det inférs ett krav pd att 1 programmet fér god
kommunal hushéllning beskriva de konsekvenser f6r verksamheten
som foljer av de mil som angivits for bl.a. drets resultat, soliditet in-
klusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser och sjilvinan-
sieringsgrad (se avsnitt 6.3.6).

Kraven pd effektivitet och indamélsenlighet ansluter vidare bide
till bestimmelsen 1 6 kap. 6 § kommunallagen om nimndernas an-
svar for den egna verksamheten och till kravet i 1 kap. 3 § budget-
lagen pd att efterstriva en hog effektivitet 1 verksamheten. Kraven pd
indamilsenlighet och effektivitet korresponderar vidare med de
kommunala revisorernas granskningsuppdrag enligt 12 kap. 1 § andra
stycket kommunallagen.
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Utredningen har inom ramen for sina kartliggningar och analyser
erfarit att mdnga kommuner och regioner ser svirigheter med att
integrera styrningen av verksamheten med styrningen av ekonomin
samtidigt som detta sannolikt ir en viktig framgingsfaktor for en
hillbar ekonomi. Utredningen har emellertid 1 sitt arbete och 1 sina
forslag fokuserat framfor allt pd de ekonomiska dimensionerna i
styrningen for att dessa frigor ska fi ett tillrickligt stort utrymme
pd den politiska dagordningen. Det finns en omfattande reglering i
form av speciallagstiftning, som stiller krav pd den verksamhet som
kommuner och regioner bedriver, medan 11 kap. om Ekonomisk
férvaltning 1 kommunallagen 1 princip dr den enda reglering som tyd-
liggdr ansvaret f6r den ekonomiska dimensionen i styrningen. Det
ir ocksd utredningens bedémning att en férdjupning 1 den del av
styrningen som avser verksamheten ir betydligt mer komplex in vad
som varit mojligt att géra inom ramen for detta utredningsarbete.

Kravet pd god kommunal hushillning omfattar
dven andra juridiska personer

Enligt 11 kap. 1 § kommunallagen omfattar kravet pd god ekono-
misk hushdllning dven sidan verksamhet som bedrivs genom sddana
juridiska personer som avses 1 10 kap. 2-6 §§ kommunallagen. Detta
innebir att exempelvis kommunens eller regionens hel- och deligda
bolag samt kommunala stiftelser och féreningar omfattas av kravet
pd god ekonomisk hushdllning. Detta motiverades 1 bestimmelsens
forarbeten bl.a. utifrdn vikten av en ekonomisk helhetssyn samt att
kommuner och regioner uppmirksammar, analyserar och bedémer
de 6kade risker som féljer av att operera pd en avreglerad marknad,
bide p4 kort och p3 ling sikt.®

Utredningen anser att god kommunal hushéllning ska prigla all
verksamhet oavsett férvaltnings- eller organisationsform. Det ir
kommunen och regionen som ska sikerstilla att ekonomistyrningen
av de juridiska personer som skdter kommunala angeligenheter ir
indamailsenlig och att férvaltningen av offentliga medel priglas av
lingsiktig ekonomisk hdllbarhet och sikerhet. Detta giller oavsett
hur stor dgarandelen 1 en juridisk person ir.

8 Prop. 1999/2000:115, s. 27.
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Kommuner och regioner har en ldngtgiende organisationsfrihet,
vilket innebir att den kommunala verksamheten kan férliggas 1
strukturer som innefattar mnga olika juridiska personer, som igs
helt eller delvis av kommunen eller regionen. Uppdelning av ansvar
kan dirmed ocks8 variera i olika kommuner och regioner. Om en
juridisk person dgs av en kommun eller region omfattas verksam-
heten ocks3 av kravet pd god kommunal hushillning, oavsett vad det
ir f6r verksamhet eller hur den finansieras. Verksamheter som finan-
sieras av exempelvis skatteintikter, hyror, taxor, avgifter eller via
andra externa intikter omfattas allts3.

Det bor alltid finnas ett helhetsgrepp 1 ekonomistyrningen utifrin
ett dvergripande perspektiv. Samtliga delar i den kommunala organisa-
tionen har en viktig uppgift att fylla och dirmed potential att bidra
positivt till kommunens och regionens verksamhet och ekonomi. Sam-
tidigt finns dven en mojlighet att de kan utgora en risk och ekonomisk
belastning f6r dgaren. Det ir dirfor viktigt att ta stillning ull och
hantera finansiella och operationella risker och sikerstilla att de upp-
satta mélen for de juridiska personer som ingdr 1 den kommunala orga-
nisationen understddjer kommunens eller regionens langsiktiga mal.

En kommun eller region bér enligt utredningen inte kunna kringga
kravet pd att uppnd en god kommunal hushéllning genom att placera
ansvaret for en verksamhet 1 en organisation som ur styrningssyn-
punkt ir komplicerad att utéva kontroll och uppsikt éver. Agaren, i
detta fall kommunen eller regionen, behover sikerstilla insyn 1 och
inflytande 6ver de beslut som fattas, 1 synnerhet om besluten riske-
rar att piverka ekonomin hos idgaren, iven i de fall d4 kommunen
eller regionen dr en minoritetsigare. En aktiv dgarstyrning, uppfél}-
ning av och uppsikt 6ver féretagen, som om de utgér en del av den
egna forvaltningsorganisationen, bér efterstrivas. En styrning enbart
via dgardirektiv kan tendera att bli alltfor passiv.

Utredningen anser mot denna bakgrund och utifrin samma skil
som anforts tidigare, att kravet pd god kommunal hushéllning ocks3
ska omfatta sidana juridiska personer som avses 1 10 kap. 2-6 §§ kom-
munallagen.
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6.3.2  Program for god kommunal hushallning

Utredningens forslag: Fullmiktige ska varje mandatperiod anta
ett program fér god kommunal hushéllning, som omfattar minst
tio dr, f6r kommunen eller regionen samt hel- och deligda kom-
munala bolag, kommunala stiftelser och féreningar.

Skilen for utredningens forslag
Nuvarande krav pa riktlinjer inom den ekonomiska forvaltningen

I anslutning till kravet pd god ekonomisk hushillning uppstills krav
pd att fullmiktige enligt 11 kap. 1 § andra meningen kommunallagen
ska besluta om riktlinjer f6r god ekonomisk hushéllning f6r kom-
munen eller regionen. Nigon nirmare beskrivning av innehéllet i
riktlinjerna ges inte 1 bestimmelsen, men av férarbetena framgr att
riktlinjerna bor innehilla en uttolkning av vad god ekonomisk hus-
hillning innebir f6r kommunen respektive regionen. Vidare anges
att kravet pa riktlinjer dr dgnat att ge stadga 3t den nédvindiga fram-
forhdllningen pa lingre sikt.” Om kommunen eller regionen har en
resultatutjimningsreserv ska riktlinjerna f6r god ekonomisk hus-
hillning dven omfatta hanteringen av den. Vidare uppstills i 11 kap.
3 § kommunallagen krav pd att fullmiktige ska besluta om riktlinjer
for medelsforvaltningen. Utdver detta ska fullmiktige dven, enligt
11 kap. 4 § kommunallagen besluta om riktlinjer fér férvaltningen
av medel avsatta f6r pensionsforpliktelser.

Utifrdn den kartliggning och analys som utredningen genomfort
samt den genomgang av riktlinjer f6r god ekonomisk hushéllning
som gjorts av utredningen (se avsnitt 5.2) kan konstateras att det
finns ett antal kommuner och regioner som inte har beslutat om
sirskilda riktlinjer for god ekonomisk hushéllning och som dirmed
inte uppfyller lagens krav i detta avseende. Det ir ocksd tydligt att
det finns en stor osikerhet kring hur lagen ska tillimpas, sirskilt
avseende riktlinjerna fér god ekonomisk hushdllning och innehéllet
1 dessa. Kartliggningen har ocks3 visat att det l3ngsiktiga perspek-
tivet 1 riktlinjerna fér god ekonomisk hushillning ofta har saknats
samtidigt som just l&ngsiktigheten av minga parter lyfts fram som

? Prop. 2016/17:171, s. 423, prop. 2011/12:172, 5. 31.
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central for att dstadkomma en god ekonomisk hushillning. Samman-
taget anser utredningen dirmed att syftet med att infora riktlinjer,
dvs. att ge stadga &t kravet pd god ekonomisk hushillning, inte kan
anses ha tillgodosetts 1 tillrickligt stor utstrickning.

Minga kommuner och regioner har ocks3 beslutade riktlinjer fér
medelsforvaltning och férvaltning av pensionsmedel samt resultat-
utjimningsreserver. Dessa riktlinjer dr i m&nga fall svira att sirskilja
fran 6vriga styrdokument och varierar kraftigt 1 innehll och ambi-
tionsniva. De olika riktlinjerna ir inte heller alltid synkroniserade sins-
emellan, trots att de alla, enligt utredningens uppfattning, bér under-
stodja det dvergripande kravet pd en god ekonomisk hushillning.

Sammanfattningsvis ir de riktlinjer for god ekonomisk hushall-
ning som utredningen har tagit del av mycket olika till sin karaktir.
Vissa ir av mer visionir karaktir medan andra endast innehéller an-
visningar kring beslutsprocesser och/eller hinvisningar till férarbets-
uttalanden. I minga fall ir det ocksd oklart hur de ansluter till den
l&ngsiktiga ekonomistyrningen i den egna kommunen eller regionen.
Det ir vidare relativt ofta oklart hur de sirskilda riktlinjerna om
medelsforvaltning, férvaltning av pensionsmedel och resultatutjim-
ningsreserver ansluter till den 6vergripande riktlinjen om god eko-
nomisk hushéllning. Detta kan i vissa fall leda till ett missriktat fokus
pa enskilda delar av den ekonomiska styrningen. Det ir enligt utred-
ningen tveksamt om nuvarande krav p3 riktlinjer gagnar en effektiv
ekonomistyrning tillrickligt vil.

Ett samlat program for god kommunal hushdllning

Mot bakgrund av ovanstiende problembild anser utredningen att det
finns anledning att ersitta samtliga riktlinjer inom ramen f6r den
ekonomiska férvaltningen med ett samlat program fér god kom-
munal hushillning. Programmet ska skapa bittre férutsittningar for
att utifrin lokala férhéllanden inta ett mer l8ngsiktigt och samman-
hillet férhdllningssitt i den ekonomiska styrningen, med en tydligare
koppling till det 6vergripande kravet pd god kommunal hushillning.

Utifrdn den lagtekniska éversyn som genomférdes i samband
med inférandet av den nu gillande kommunallagen ska begreppen
riktlinje eller program anvindas for instruktioner f6r hur verksam-
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heten ska bedrivas 1 olika avseenden.'® Anvindningen av begreppet
program ansluter vidare till samma systematik som finns i 5 kap. 3 §
kommunallagen sedan tidigare, dir krav uppstills pd att fullmiktige
varje mandatperiod ska anta ett program med mal och riktlinjer fér
sddana kommunala angeligenheter som utférs av privata utforare.

Utredningens f6rslag innebir att programmet {6r god kommunal
hushéllning ersitter de fyra riktlinjer som i dag ir reglerade i 11 kap.
kommunallagen, dvs. krav pa riktlinjer f6r god ekonomisk hushill-
ning och riktlinjer for resultatutjimningsreserv enligt 1 §, riktlinjer
for medelsforvaltning enligt 3 § och riktlinjer f6r forvaltningen av
medel avsatta f6r pensionsférpliktelser enligt 4 §.

Overgingen frin begreppet riktlinje till program syftar ocks3 till
att markera att det handlar om ett sirskilt dokument och ett beslut
som ska tas fristdende frdn de mal och planer som beslutas inom
ramen f6r budgeten enligt 11 kap. 6 § kommunallagen. Genom att
sirskilja programmet f6r god kommunal hushillning frén det rliga
budgetbeslutet finns det sannolikt bittre férutsittningar att en poli-
tisk enighet kan uppnés, dven 6ver parti- och blockgrinser, eftersom
den politiska oenighet som kan prigla budgetbeslutet inte behéver
overforas pd det mer lingsiktiga programmet f6r god kommunal
hushéllning.

Programmet for god kommunal hushillning
ska vara langsiktigt och aktuellt

En birande tanke inom offentlig ekonomisk férvaltning och styr-
ning ir att varje generation sjilv ska bira kostnaderna fér den service
som den konsumerar. Det ir dirfor viktigt att anligga ett 1ingsiktigt
perspektiv, men det ska samtidigt vara mojligt att gora tillforlitliga
antaganden och prognoser for sddana lingsiktiga stillningstaganden
och mél. En limplig avvigning krivs dirfér mellan vilka krav pd 18ng-
siktighet som stills och méjligheten att knyta samman kortsiktiga be-
slut med den langsiktiga inriktningen pd den ekonomiska styrningen.

Trots de svirigheter som finns med att hitta en limplig avvigning
mellan l8ngsiktighet & ena sidan och den praktiska tillimpningen i
det kortsiktiga perspektivet 4 andra sidan, anser utredningen att det
ir viktigt att det finns en i tid angiven planeringshorisont {6r pro-

19 Prop. 2016/17:171, s. 280.
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grammet f6r god kommunal hushillning. Inom ramen f6r de kart-
liggningar och analyser som utredningen genomfort framgr att det
ettdriga perspektivet, knutet till bl.a. budget och balanskrav, domi-
nerar och att de beslut som fattas inte 1 tillricklig grad relateras till
mer ldngsiktiga éverviganden. Utredningen foresldr dirfor att pro-
grammet for god kommunal hushdllning ska omfatta minst tio &r.
En sidan tidshorisont, som stricker sig bortom den aktuella mandat-
perioden, sikerstiller I3ngsiktighet och minskar incitamentet till kort-
siktiga beslut, exempelvis infor en valrérelse. Det dr ocksd viktigt att
det langsiktiga perspektivet verkligen blir styrande dven pa kort sikt.
Det ir dock samtidigt viktigt att programmet kontinuerligt revi-
deras och uppdateras utifrin gillande férutsittningar f6r att behilla
sin aktualitet. Dirfér uppstills krav pd att fullmiktige ska anta ett pro-
gram minst en gang varje mandatperiod. Dirmed inrittas ett system
med ett rullande tiodrigt program som férnyas minst vart fjirde r.
Det finns inte ndgot som hindrar att fullmiktige antar ett program
fér god kommunal hush8llning fler in en ging under samma man-
datperiod, t.ex. om det skulle intriffa hindelser som i grunden fér-
indrar forutsittningarna fér de ldngsiktiga ekonomiska mélen.

Programmet for god kommunal hushdllning ska omfatta
andra juridiska personer

Kravet pd god ekonomisk hushillning omfattar enligt 11 kap. 1§
kommunallagen dven sidan verksamhet som bedrivs genom sidana
juridiska personer som avses i 10 kap. 2-6 §§ kommunallagen. Vidare
framgdr av samma bestimmelse att fullmiktige ska anta riktlinjer for
god ekonomisk hushéllning f6r kommunen eller regionen.

I detta avseende har utredningen kunnat se att det endast 1 undan-
tagsfall forekommer att andra juridiska personer inkluderas 1 rikt-
linjerna fér god ekonomisk hushdllning och att det inte heller ir
vanligt att sitta ekonomiska mal f6r kommunen eller regionen samt
dess foretag som en helhet (se avsnitt 5.2.3).

Dirfor bor det enligt utredningen tydligt framgd att det fore-
slagna programmet {6r god kommunal hushillning dven ska omfatta
sddan verksamhet som bedrivs genom hel- och deligda kommunala
bolag samt kommunala stiftelser och féreningar.
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Kommunalforbund, gemensamma nimnder och privata utforare

I 9 kap. kommunallagen finns bestimmelser om kommunalférbund
och gemensamma nimnder. Enligt 9 kap. 2 § kommunallagen ska,
om inget annat anges 1 kommunallagen, samma bestimmelser som
giller for kommuner och regioner ocksi tillimpas f6r kommunal-
forbund. Det innebir att det foreslagna programmet f6r god kom-
munal hushdllning iven ska antas av kommunalférbund.

I de fall d& det dr limpligt och méjligt, anser utredningen att
kommunens eller regionens program fér god kommunal hushillning
dven bor omfatta dessa organisationer. Viktigt dr dd att eventuell
overlappning av programmen beslutade av kommunalférbund respek-
tive kommunen eller regionen hanteras och att programmen inte
innehiller motstridiga mal och riktlinjer.

Enligt 9 kap. 23 § kommunallagen ska samma bestimmelser som
giller f6r nimnder enligt kommunallagen, gilla en gemensam nimnd.
Detta innebir att gemensamma nimnder inkluderas i kommunens
eller regionens program f6ér god kommunal hushéllning.

Uppféljning av och insyn 1 privata utférares verksamhet, dir kom-
munen eller regionen inte ir idgare, ligger utanfér den kommunala
dgarstyrningen. Kontroll och uppféljning avseende sddana kommunala
angeligenheter, vars skotsel har limnats 6ver till privata utforare genom
avtal, regleras 1 3 kap. 5 § samt 1 10 kap. 7-9 §§ kommunallagen.

6.3.3  Programmet for god kommunal hushallning
ska innehalla mal och riktlinjer

Utredningens f6rslag: Programmet f6r god kommunal hushall-
ning ska innehdlla mil och riktlinjer f6r hur kravet pd en god
kommunal hush&llning kan nis.

Skilen for utredningens forslag: I syfte att komma till ritta med
den osikerhet som finns kring tillimpningen av dagens bestimmel-
ser om olika krav pd riktlinjer inom den ekonomiska férvaltningen
samt de variationer 1 innehdll och ambitionsnivd som utredningen
kunnat identifiera, finns skil att uppstilla vissa krav pd innehillet i
programmet f6r god kommunal hushillning.

230



SOU 2021:75 Utredningens forslag

Programmet ir ett dokument som bor ges en hoég politisk dignitet
och ska bestd dels av mil, vilka ger programmet en tydligt framit-
blickande karaktir, dels av riktlinjer fér stillningstaganden i olika
fragor. Riktlinjerna kan ocks3 syfta till att konkretisera kommunens
eller regionens arbete med att uppna sina uppstillda mél och att upp-
nd en god kommunal hush&llning. Utéver mél och riktlinjer ska pro-
grammet innehdlla en beskrivning av de konsekvenser fér verksam-
heten som féljer av de ekonomiska mélen i programmet. Programmet
far dven innehilla andra mal, riktlinjer och 6vriga stillningstaganden
som kommuner och regioner anser nédvindiga (se avsnitt 6.3.4,
6.3.5 och 6.3.6).

Programmet bor utgd frin en analys av kommande behov och
forutsittningar, t.ex. utifrin befolkningsutvecklingen. Innehillet i
programmet f6r god kommunal hushéllning, har vidare en direkt
koppling till innehdllet i budgeten. Utredningen foresldr att budgeten
dven fortsittningsvis ska innehilla en plan f6r verksamheten pd ett ar
och en plan f6r ekonomin pa tre ar. I dessa planer ska mél fér plan-
perioden anges som utgér frin programmet {6r god kommunal hus-
hillning (se avsnitt 6.7.1).

Ett exempel pd ett mojligt innehdll i ett sddant program for god
kommunal hushdllning, som utredningen féreslér, redovisas 1 bilaga 2.
Transparens, insyn och nationell uppféljning underlittas om pro-
grammen foljer en enhetlig struktur, har likartat inneh8ll och tar
stillning till vissa bestimda nyckelfrigor.

6.3.4  Mal for ekonomin i programmet for god kommunal
hushallning

Utredningens forslag: Programmet {6r god kommunal hushall-
ning ska minst inneh&lla mél fér

1. 4rets resultat,
. soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser,

2
3. sjilviinansieringsgrad av investeringar, och
4

l8neskuld.
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Skilen for utredningens forslag
Viktiga ekonomiska éverviganden inom god kommunal hushillning

Utredningen har 1 de féregdende avsnitten beskrivit hur den ekono-
miska styrningen mot en god kommunal hushéllning kan forstirkas
genom tydligare krav pd innehillet 1 kommuners och regioners pro-
gram fér god kommunal hushillning. Programmet foreslas bl.a. inne-
hilla vissa ekonomiska mal. Utredningen har visat att det i dag finns
forbittringsmojligheter t.ex. nir det giller 18ngsiktigheten 1 och sam-
mansittningen av de ekonomiska milen. Utredningens forslag syftar
till att varje kommun och region, utifrén sina egna férutsittningar,
ska formulera mal som avser en period om tio &r. I detta ingdr ocksd
stillningstaganden till malnivier.

Milen ska omfatta flera olika ekonomiska dimensioner av god
kommunal hushéllning i syfte att sikerstilla att ett [ingsiktigt hel-
hetsperspektiv anliggs inom den ekonomiska styrningen.

God kommunal hushillning innebir bl.a. att varje kommun och
region, utifrdn sina forutsittningar, forvaltar sin ekonomi pa ett si-
dant sitt att en betryggande sikerhet och en ldngsiktig ekonomisk
hillbarhet uppnds. Fér mdnga kommuner och regioner ir nigra av
de viktigaste fridgorna 1 dag hur soliditeten och kontrollen éver
laneskuldens utveckling kan stirkas samtidigt som den demografiska
utvecklingens utmaningar miste hanteras. Ldneskuldens storlek har
okat snabbt. Det innebir att rintekostnader riskerar att ta ett okat
utrymme 1 forhillande till kostnader f6r den l6pande driften. Solidi-
teten inklusive ansvarsforbindelser f6r pensionsférpliktelser ir rela-
tivt I8¢ f6r manga kommuner och de flesta regioner dven om trenden
har varit en stirkt soliditet, tack vare amorteringen av pensions-
skulden. Det finns dock stora variationer i soliditet och 18neskuld
mellan olika kommuner respektive regioner (se avsnitt 4.4). Kontroll
over ldneskuldens utveckling kan uppnds dels genom en plan for
amorteringar, dels genom tydliga prioriteringar mellan olika investe-
ringar. Det dr centralt att efterstriva en hog grad av sjilviinansiering
och samtidigt ha tydliga principer {6r nir linefinansiering av inve-
steringar kan accepteras. Resultatkravet behover direfter sittas pi en
tillrickligt hog nivd s att milnivierna f6r soliditet, sjilvfinansiering

och laneskuld uppnis p3 sikt.
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Finansiella mdl i kommuner och regioner

Utredningens undersdkning av de finansiella milen 1 sektorn visar
en mycket splittrad bild, men vissa ménster kan ind3 skoénjas (se
avsnitt 5.6.3). De vanligaste finansiella milen med koppling till god
ekonomisk hushillning avser resultat, soliditet, sjilvfinansiering av
investeringar och ldneskuld.

Utredningen anser att dessa fyra dimensioner har stor betydelse
for styrningen mot en ldngsiktigt hillbar ekonomi och att de dirfor
bér finnas med som obligatoriska mal i programmet for god kom-
munal hushillning. De fyra dimensionerna relaterar ocksa till de tre
obligatoriska finansiella rapporterna som ingdr 1 externredovisningen:
resultatrikningen, balansrikningen och kassaflédesanalysen. Var och
en av dessa rapporter bygger pa sin egen logik och utgér viktiga delar
som tillsammans bidrar till att teckna en komplett bild av den eko-
nomiska situationen 1 kommunen eller regionen.

Enligt 4 kap. 1 § LKBR ska dessa rapporter finnas i drsredovis-
ningen. Vidare regleras i 5 kap. 2 § och 6 kap. 2 § LKBR hur resultat-
och balansrikning ska stillas upp. Arets resultat fterfinns p3 sista
raden i resultatrikningen, och som férindring av eget kapital 1 balans-
rikningen. Soliditeten anger storleksforhdllandet mellan tillgdngar
och skulder i balansrikningen. Sjilvfinansieringsgraden av invester-
ingarna innehéller element frn kassaflodesanalysen och resultatrik-
ningen. Lineskulden 4terfinns i balansrikningen men férindringen
av ldneskulden i det kortare perspektivet framgér av kassaflodes-
analysen.

De olika mélen ir inte oberoende av varandra och alla behévs for
att ge en heltickande styrpanel f6r kommunens eller regionens eko-
nomi pd sikt. En styrning som enbart sker mot ett resultatmal ten-
derar att bli ofullstindig och kan leda till ekonomiska val som ir
mindre kostnadseffektiva pd lingre sikt, vilket ofta inte kan anses
vara en god kommunal hushillning. Soliditeten, i synnerhet nir an-
svarsférbindelsen for pensionsforpliktelser inkluderas, ir ett 1dngsik-
tigt nyckeltal. Det utgér summan av alla historiska affirshindelser,
visar pd organisationens ekonomiska stillning och mest ldngsiktiga
betalningsférméga, samtidigt som det ir mycket trogrorligt i det kor-
tare perspektivet. Finansiering och likviditet samt in- och utbetal-
ningar fingas 1 kassaflédesanalysen. Periodiseringsfrigor och distink-
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tionen mellan drift och investeringar priglar resultatrikning och
balansrikning, men piverkar inte kassaflodesanalysen.

Kommuners och regioners ekonomiska mal varierar i dag i stor
omfattning, vilket bl.a. kan bero pd att vigledningen pd omradet har
varit begrinsad, utan tydliga rekommendationer om vilka olika
aspekter som bor inkluderas. Det har 1 ménga fall resulterat i en
avsaknad av konkreta mal eller att dessa ir relativt férenklade med
fokus pa endast en aspekt. De mil som finns 4r vidare inte enhetligt
utformade vilket bl.a. férsvérar jimforelser.

Obligatoriska mdl i programmet for god kommunal hushdllning

I syfte att uppnd en mer heltickande och dirmed mer effektiv eko-
nomistyrning anser utredningen att det finns ett behov av att for-
mulera l8ngsiktiga mal {6r ekonomin och utifrn flera olika ekono-
miska dimensioner.

I detta sammanhang finns det vidare enligt utredningens upp-
fattning ett virde av enhetlighet nir det giller vilka mél och nyckeltal
som kommuner och regioner ska ta stillning till nir de utformar
programmet f6r god kommunal hushillning. Det ir naturligt att de
uppsatta milen och nyckeltalen dr desamma for alla kommuner och
regioner eftersom de har samma grundliggande uppdrag, liknande
forutsittningar och delar samma utmaningar. Det finns inget virde i
att vilja unika mal och nyckeltal om det inte finns mycket starka skl
till det.

Valet av ekonomiska mél och nyckeltal bér dirfér kunna moti-
veras utifrdn vad som ir normalt férekommande for att mita god
kommunal hushéllning i sektorn. Mdlen ska kunna férklaras, moti-
veras och kommuniceras till fértroendevalda politiker, invinare,
medarbetare och andra utomstiende intressenter. Jimforelser med
andra kommuners och regioners mal behéver underlittas for att ge
berorda férutsittningen att bedoma rimligheten och kunna jimféra
ambitionsnivd 1 de satta milen. En gemensam uppsittning mal och
nyckeltal som alla kommuner och regioner tar stillning till stédjer
ocksd en samlad och mer rittvisande bild av sektorn som helhet.

Det ir viktigt att hinsyn tas till de lokala forutsittningarna for att
ekonomistyrningen ska fungera och vara effektiv. Det innebir en
balansgdng mellan anpassning och standardisering.
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Sammanfattningsvis foreslar utredningen fyra obligatoriska mal
som kommunen eller regionen ska anta och ange mélnivéer f6r i pro-
grammet f6r god kommunal hushdllning. Milen uttrycks genom
nyckeltal:

o Malet Arets resultat, definieras genom nyckeltalet: Arets resultat
som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.

o Malet Soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforplik-
telser, definieras genom nyckeltalet: Eget kapital minskat med an-
svarsforbindelsen for pensionsférpliktelser som andel av totala
tillgdngar.

o Malet Sjilvfinansieringsgrad av investeringar, definieras genom
o . . . .
nyckeltalet: Arets resultat plus av- och nedskrivningar dividerat
med drets nettoinvesteringar.

o Milet Laneskuld, definieras genom nyckeltalet: Lineskuld som
andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunaleko-
nomisk utjimning.

Forslaget till obligatoriska m&l mojliggdr en anpassning till lokala
behov. Anpassning kan alltid goras i de valda malnivierna nir ett
gemensamt nyckeltal anvinds. Identifierar kommunen eller regionen
ett tydligt behov kan de komplettera med fler mal utéver de obliga-
toriska mélen. Gemensamt f6r de listade méilen och nyckeltalen ir
att alla ir konstruerade sd att jimforelser med andra organisationer
ir mojliga.

Ytterligare mal som ligger nira till hands att inkludera i program-
met f6r god kommunal hushillning ir sidana som fingar betalnings-
beredskap eller 6verskottslikviditet, t.ex. den s.k. finansiella bufferten
som utredningen anser utgdr ett kriterium, tillsammans med solidi-
teten inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser, for att
definiera stark finansiell stillning (se avsnitt 6.4.2).

Nivder for mélen ska anges i programmet for god kommunal hushéllning

Malen i programmet f6r god kommunal hushillning bér bygga pd en
l&ngsiktig ekonomisk kalkyl, likt den simuleringsmodell som utred-
ningen har anvint, se bilaga 6, som anpassas efter kommunens eller
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regionens lokala férutsittningar. Kalkylen kan t.ex. visa hur kom-
munen eller regionen ska kunna klara att dstadkomma en balans
mellan verksamhet och ekonomi inom ramen f6r god kommunal
hushéllning. Kalkylen ska visa vilket utrymme som finns inom de
beriknade ekonomiska ramarna for att utveckla verksamheten ut-
ifrn invdnarnas behov och efterfrigan samt utifrén politiska mal-
sdttningar.

Inom ramen fér milen behover stillning tas till och berikningar
goras utifrdn ett antal olika frigor. Det kan exempelvis gilla skilig
nivd pd investeringarna utifrin den demografiska utvecklingen eller
andra behov, principer for vilka investeringar som finansieras med
egna medel alternativt med 18n, nivan pd soliditet och langsiktig line-
skuld, effektiviseringsbehov for att klara demografins utmaningar
och skattesats. En sddan kalkyl bor kunna leda fram till malnivier for
olika nyckeltal, t.ex. en resultatnivd som ir férenlig med mélen for
soliditet och ldneskuld.

Utvecklingen av pensionsskulden dr ocksd viktig att integrera 1
berikningarna. Utredningen féreslar 1 avsnitt 6.4.5, att de ekono-
miska effekterna av dndringar i diskonteringsrinta och livslingds-
antaganden som pdverkar pensionsskuldens storlek ska elimineras i
balanskravsutredningen. Det innebir att kommunen eller regionen
pd kort sikt inte ska behova terstilla negativa resultat som upp-
kommer pd grund av detta. Kopplat till god kommunal hushillning
ir det dock viktigt att sidana forindringar indd hanteras pd lingre
sikt och dirmed fir piverkan pd och aterspeglas 1 de l3ngsiktiga
ekonomiska malen. Likviditetsbehovet kommer att 6ka framéver
nir avsittningarna till pensionsskulden minskar och utbetalningarna
av pensionsskulden 6kar. Det ir 1 hogre grad regionerna som péverkas
av detta eftersom fler anstillda ndr brytpunkten for tjinstepension i
regionerna jimfort med 1 kommunerna.

Vidare bor programmet omfatta strategier for att hantera konse-
kvenserna av att utvecklingen av kostnader och intikter kan vara
olika pd sikt. Antaganden redovisas om hur intikterna férvintas ut-
vecklas, frimst skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomiskutjimning men dven hur stor del av olika verksamheter
som finansieras av taxor och avgifter.
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Indikativa malnivder

Utredningen har valt att inte stilla krav pd vilka nivier som bor gilla
for de fyra malen som minst ska ingd i programmet fér god kom-
munal hushdllning. Det frimsta skilet dr att dessa nivier behover
dvervigas av varje enskild kommun eller region och anpassas till de
lokala férutsittningarna och prioriteringarna. Vad som ir rimliga
maélnivier kan skilja sig betydligt mellan olika kommuner och regio-
ner, t.ex. beroende pd befolkningsutveckling och den ekonomiska
stillningen 1 utgdngsliget. Utredningen vill emellertid géra tydligt
att det finns vissa nivier som de flesta kommuner och regioner
rimligen behéver uppnd i det lingre perspektivet for att kunna anses
leva upp till kravet pd en god kommunal hushéllning.

Intikterna sitter en yttersta grins for kostnaderna, men ett noll-
resultat ir inte tillrickligt 1 det lingre perspektivet {6r att hantera
bide iterinvesteringar och demografiskt betingade investeringar.
Den simuleringsmodell som utredningen har anvint, se dven bilaga 6,
visar vilka resultatnivder som krivs fér att uppnd vissa mil for soli-
diteten, bdde inklusive och exklusive ansvarstérbindelsen for pen-
sionsforpliktelser, och/eller Idneskulden, under vissa férutsittningar
och antaganden. Arets resultat for en organisation med bade stabil
demografisk utveckling och en relativt god soliditet i utgdngsliget
bér uppga till minst 1-2 procent av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning. Om demografin fér-
indras 1 snabb takt och soliditeten dessutom behéver f6rstirkas kan
det behévas resultatnivier pd uppemot 3-5 procent for att jimna ut
den ekonomiska belastningen éver tid.

I simuleringen har utredningen utgitt frdn principen att solidi-
teten (bdde inklusive och exklusive ansvarsférbindelsen f6r pensions-
forpliktelser) och laneskulden som ligst ska héllas oférindrad s3 att
ekonomin inte urholkas och att konsumtion inte sker pd framtida
skattebetalares bekostnad. For vissa kommuner och regioner skiljer
sig dagens nivier pd soliditet och ldneskuld markant negativt frin
genomsnittet i sektorn och f6r dessa bor det vara en tydlig ambition
att 1 stillet gora en férstirkning under de tio &r som planen avser.

En kommun eller region med negativ eller svagt positiv soliditet
inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsforpliktelser bor sitta som
mal att stirka denna. Den genomsnittliga soliditeten inklusive an-
svarsforbindelsen f6r pensionsforpliktelser 1 sektorn var 13 procent
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4r 2019 varav 25 procent f6r kommunerna och negativ, —24 procent,
for regionerna. En rimlig och langsiktigt efterstrivansvird niva kan
vara 20 procent. Fér kommuner och regioner med stérre kommande
investeringsbehov kan nivén pd soliditeten diremot behéva vara hogre
in s3. Nivdn dr uppskattad utifrdn att det ska finnas en betryggande
reserv som utgdr ett skydd mot ekonomiska kriser eller negativa
hindelser. Sddana hindelser skulle annars kunna riskera att inverka
pd mojligheten att kontinuerligt bedriva den vilfirdsverksamhet
som samhillet dr starkt beroende av. Om utvecklingen framdt foljer
den historiska trenden ir det sannolikt att den genomsnittliga soli-
diteten fortsitter att stirkas, upp till 30-35 procent f6r kommu-
nerna samt till en positiv nivd {6r regionerna inom tio ir. Vissa
enskilda kommuner och regioner skulle dock behéva vidta sirskilt
omfattande dtgirder for att uppnd den efterstrivade nivén.

Utifrdn utredningens samlade forslag kommer det att innebira
vissa nackdelar att ha en negativ soliditet inklusive ansvarsférbin-
delsen for pensionsférpliktelser eftersom resultatreserven (se av-
snitt 6.5), ir férbehallen kommuner och regioner med positiv soliditet
inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsférpliktelser. Emellertid
kommer kommuner och regioner med en soliditet inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsférpliktelser som ligger dver 50 procent att
kunna dtnjuta ett friare férhdllande till balanskravet (se avsnitt 6.4.2 om
stark finansiell stillning). Om denna niv 6verstigs kommer det vara
mojligt att inte behdva dterstilla ett negativt balanskravsresultat.

Indikativa malnivier for 13neskulden och sjilvfinansieringsgraden
handlar frimst om att {8 kontroll 6ver l8neskuldens férindring
kopplat till nivin pd investeringarna.

e Kommuner och regioner med stabil demografi bor i princip bara
ha reinvesteringar och underhéllsinvesteringar, som uppskattnings-
vis inte ligger ldngt 6ver nivdn pd avskrivningarna, och dirfér bor
sjilviinansieras i sin helhet. Resultatet ska dd dven ge ett utrymme
for amorteringar och en minskande lineskuld.

e Kommuner och regioner med snabba férindringar i demografin
kommer att behéva ha hégre investeringsnivier och kan dirfoér
tilldta sig att 1ana till demografiskt drivna investeringar, vilka del-
vis kommer att kunna finansieras via skatter och utjimning. Sam-
tidigt behéver ind3 sjilvfinansieringen av reinvesteringar och
underhillsinvesteringar sikerstillas. Lineskulden kan f6r dessa
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kommuner och regioner tilldtas 6ka 1 kontrollerad takt de &r d&
investeringsnivan ir hog.

e Kommuner och regioner som har ett hogt tryck pd kvalitets- och
ambitionshéjande investeringar behéver ocksé sikerstilla en sjilv-
finansiering av dessa. Har en kommun eller region en lineskuld
som ligger hogre in snittet for andra kommuner eller regioner
med liknande demografiskt tryck bor utrymme ocksd skapas fér
en hogre amorteringstaket.

Sammanfattning av utredningens syn pd mdlnivder

for god kommunal hushillning

Utredningen har sammanfattningsvis f6ljande syn p& vilka malnivéer
som bor uppstillas for att nd en god kommunal hushéllning.

e Resultatet bor sittas pd en sidan nivd att milen f6r soliditeten in-
klusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsforpliktelser, lineskulden
och sjilvfinansiering av investeringarna uppfylls.

e Det egna kapitalet bor ha en betryggande storlek som skydd mot
ithdllande kriser och f6r att mota oférutsedda forsimringar i eko-
nomin. Det ir ett sparande som kan méta framtida utgifter och
utgoér den formogenhet som nuvarande generation forvaltar &t
framtida generationer.

— En soliditet pd éver 20 procent inklusive ansvarstérbindelsen
for pensionsforpliktelser bor efterstrivas. Ar den ligre bor
mélet vara att stirka soliditeten. Det bor ske 1 en takt som ir
rimlig och ldngsiktigt hllbar f6r kommunen eller regionen.

— Ar soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsfor-
pliktelser mellan 20 och 50 procent bor malet vara att den kan
stirkas eller bibeh&llas beroende pd vilka framtida behov kom-
munen eller regionen stdr infor.

— Ar soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsfor-
pliktelser ver 50 procent har en stark finansiell stillning upp-
ndtts och en sinkning av soliditeten kan accepteras.

239



Utredningens forslag SOU 2021:75

e I perioder med sm demografiska forindringar, bér investeringarna
ha en ldngsiktigt hillbar nivd s8 att resultat och avskrivningar ger
full sjilvfinansiering och, i fall det finns en l8neskuld, ett utrymme
skapas f6r amortering av 13neskulden.

— Tillvixtinvesteringar bor kunna linefinansieras till viss del.
I perioder av snabb befolkningstillvixt kan lineskulden behdva
oka.

6.3.5  Riktlinjer for forvaltning av medel och resultatreserv
i programmet f6ér god kommunal hushallning

Utredningens f6rslag: Programmet f6r god kommunal hushall-
ning ska minst innehélla riktlinjer f6r

1. tilldten risk vid placeringar och uppléning, och

2. hantering av och tilldtna indam4l {6r anvindning av medel ur
en resultatreserv, om kommunen eller regionen har inrittat en
sddan.

Skilen for utredningens forslag
Programmet for god kommunal hushillning ska innebdlla riktlinjer

Utredningen foreslr att programmet for god kommunal hushall-
ning ska innehdlla mél och riktlinjer f6r hur god kommunal hus-
hillning kan nis.

I kravet pd riktlinjer ingdr dels att ta stillning till tilliten risk vid
placering och uppléning, dels att ange hur hanteringen av resultat-
reserven ska ske och for vilka indamdl som medel ur denna fir
anvindas. Kravet pd riktlinjer for hanteringen av resultatreserven
forutsitter att kommunen eller regionen har beslutat att inritta en
resultatreserv enligt den foreslagna bestimmelsen i 11 kap. 142§
kommunallagen. En resultatreserv ir en viktig del i den ekonomiska
styrningen och piverkar bide skotseln av ekonomin och medels-
forvaltningen samt verksamheten. Vidare kan hanteringen av resultat-
reserven komma att f8 biring p& de mal som kommuner och regioner
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har att ta stillning till inom programmet. Utredningen utvecklar for-
slaget till resultatreserv 1 avsnitt 6.5.

Kommuner och regioner kan dven vilja att inkludera andra rikt-
linjer i programmet, t.ex. anvinda riktlinjer f6r beskriva hur de i pro-
grammet angivna malen ska nds och pd sd sitt konkretisera de mél
som uppstills utifrdn perspektivet god kommunal hushéllning.

Begreppet riktlinje i detta sammanhang bor inte forvixlas med de
krav pd riktlinjer som finns i dag inom den ekonomiska férvalt-
ningen och som utredningen foreslar ska tas bort.

Riktlinjer for att begrinsa risktagande vid placering och upplining

Utredningen foresldr att medelstérvaltningen, till skillnad frén vad
som nu inryms 1 kravet pd god ekonomisk hushéllning, inte ska vara
explicit utpekad 1 definitionen av god kommunal hushéllning. Diremot
foreslar utredningen att riktlinjer som avser tilliten risk vid placering
och upplining, dvs. vid férvaltningen av medel, ska ingd 1 program-
met f6r god kommunal hushéllning och integreras med 6vriga mal
och stillningstaganden f6r ekonomin. Forvaltningen av medel dr en
integrerad del av den ekonomiska férvaltningen 1 évrigt och styr-
ningen av denna férvaltning méste ligga 1 linje med de lingsiktiga
mélen f6r god kommunal hushillning och stirka mojligheterna att
nd dessa. Medelsforvaltning ska inte ha en egen logik som sirskiljs
frdn den ekonomiska férvaltningen i1 dvrigt.

I dagens regelverk finns ett krav pd god avkastning, vilket utred-
ningen foresldr ska tas bort (se avsnitt 6.3.7). Genom att ta bort
kravet pd god avkastning avser utredningen att markera att det finns
andra syften dn avkastningsnivdn som ir éverordnade och dirfor i
hogre grad bor vara styrande f6r medelsférvaltningen.

Det yttersta syftet med medelsforvaltningen bér vara att trygga
de framtida betalningsflddena. Virdering, hantering och begrins-
ning av olika finansiella risker bér dirmed {3 en mer framtridande
roll i riktlinjerna och lyftas fram som centrala att reglera inom ramen
for god kommunal hushdllning. Valda strategier och tekniker fér att
minska olika finansiella och operationella risker bér 1 dnnu hégre
grad framg3 av riktlinjerna.
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Strivan efter god avkastning har enligt utredningens bedémning
lett till ett riskbeteende 1 vissa kommuner, regioner och kommunala
koncernforetag. Balansen mellan risk och avkastning dr svar. Att an-
vinda 6verlikviditet till placering t.ex. 1 aktier kan vara ekonomiskt
motiverat om det finns en genomtinkt strategi for att hantera risker.
Andelen av sektorns placeringar som bestdr av aktier har ocksi okat
snabbt de senaste dren, pd bekostnad av sikrare rinteplaceringar.
Diremot kan det ifrdgasittas om en kommun eller region bér 1ana
och placera pd samma ging. I de fallen sker en skulduppbyggnad
parallellt med att placerade medel 6kar i storlek. Det ir ett beteende
som kan liknas vid spekulation. Dels finns risken att placeringarna
minskar i virde, dels att linerintan stiger. De dubbla finansiella
riskerna forstirker varandra och kan férvirra en krissituation om en
sddan skulle uppstd. P4 sikt riskerar den 6kade l8neskulden att ut-
mana skuldankaret f6r den offentliga sektorn. Dubbla risker ir inte
heller en ovanlig foreteelse, 40 kommuner och regioner har lin sam-
tidigt som de ocksd har likvida medel eller placeringar som 6verstiger
20 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Foreteelsen att ha [dn och placeringar sam-
tidigt dr dnnu vanligare om de kommunala féretagen inkluderas.

6.3.6  Beskrivning av konsekvenser for verksamheten
och andra stéllningstaganden i programmet
for god kommunal hushallning

Utredningens f6rslag: Programmet f6r god kommunal hushill-
ning ska innehilla en beskrivning av de konsekvenser for verk-
samheten som foljer av programmets obligatoriska mal.

Utredningens bedomning: Inget krav bor inféras pd att ange
mal {6r verksamheten i1 programmet f6r god kommunal hushall-
ning. Programmet {6r god kommunal hush8llning fir, utdver det
som anges 1 lag, innehdlla andra mal och riktlinjer samt 6vriga
stillningstaganden.

242



SOU 2021:75 Utredningens forslag

Skilen f6r utredningens forslag och bedomning
De ekonomiska mdlens konsekvenser for verksambeten

I dag uppstills inget krav varken i lag eller i férarbeten pd vad rike-
linjerna f6r god ekonomisk hushdllning enligt 11 kap. 1 § kommunal-
lagen ska innehdlla. Dock anges i férarbetena att riktlinjerna bor
innehlla en uttolkning av vad god ekonomisk hushillning innebir
fér kommunen respektive regionen. Det verlimnas alltsg i stor ut-
strickning till kommuner och regioner att sjilva definiera innehéllet
1 begreppet. Av 11 kap. 6 § kommunallagen framgdr det dock att
budgeten ska innehdlla en plan f6r verksamheten under budgetiret
dir det bl.a. ska anges mél och riktlinjer som ir av betydelse f6r god
ekonomisk hushéllning.

Utredningen har 1 minga olika sammanhang blivit uppmirksam-
mad pd att denna reglering, dir det uppstills krav p4 att ange mal och
riktlinjer for verksamheten kopplat till kravet pd god ekonomisk
hushéllning, uppfattas som svirtolkad. Det finns inte heller s manga
exempel frin kommuner och regioner pd hur sidana mél har formu-
lerats. Utredningen har samtidigt sett att det finns ett behov av att
bide de langsiktiga och de kortsiktiga milen for ekonomin frimjar
effektiviteten 1 verksamheten. Trots detta anser utredningen att det
inte bor stillas krav pd att kommuner och regioner, inom ramen fér
programmet for god kommunal hushéllning ska ange sirskilda mal
eller riktlinjer for verksamheten, dvs. mél eller riktlinjer som avser
samma l3ngsiktiga perspektiv som de ekonomiska mélen och rikt-
linjerna fér tilliten risk vid placering och upplining samt hantering
och indama3l {6r resultatreserver. Givet det l8nga tidsperspektiv som
ska anliggas inom ramen for programmet for god kommunal hushall-
ning anser utredningen att detta kan vara férenat med stora svarigheter.

I stillet foresldr utredningen att varje kommun och region, ut-
ifrdn sina egna forutsittningar, i programmet f6r god kommunal
hushillning ska beskriva de konsekvenser for verksamheten som
foljer av de 18ngsiktiga mil som ska formuleras for ekonomin. Kon-
sekvenserna behdver sedan omsittas och hanteras i styrningen av
verksamheten. Detta kan exempelvis innefatta frigor om effektivi-
tet, dir en effektiv verksamhet bl.a. innebir att resultatet av verk-
samheten bér std i rimlig proportion till resursférbrukningen. Aven
konsekvenser f6r verksamhetens dimensionering och utveckling i
forhallande till de ekonomiska ramarna samt behov av prioriteringar,
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uppféljning och kontroll kan beskrivas. Vidare kan med fordel still-
ning tas till frigor rorande den ekonomiska styrningen av de kommu-
nala féretagen. En utgdngspunkt bor vara att verksamheten utformas
pd ett indamdlsenligt och effektivt sitt och att milen i programmet
for god kommunal hushillning understddjer detta.

Andra maojliga stillningstaganden i programmet

Programmet f6r god kommunal hush8llning bér dven kunna inne-
hilla andra stillningstaganden in de som utredningen féreslr ska
anges 1 lag, t.ex. i form av riktlinjer eller mal som kopplar till den
ekonomiska férvaltningen. Det kan t.ex. handla om en 6vergripande
beskrivning av planerings- och uppféljningsprocesserna, om hur en
buffert fér oférutsedda hindelser och volymférindringar kan siker-
stillas, om regler for resultathantering mellan ar eller principer for
in- och utlining inom koncernen.

Utredningen anser att det finns ett tydligt samband mellan en
systematisk och sammanhillen budgetprocess, en vil fungerande
uppfoljning och en god ekonomi (se avsnitt 5.6.3). Det ir viktigt att
kommuner och regioner har en strukturerad budgetprocess som
tydliggor att det ir de ekonomiska ramarna som sitter de yttersta
grinserna for verksamheten. Detta anser utredningen bér ske genom
en process dir budgetarbetet inleds med ett beslut om ekonomiska
planeringsramar som utgdr frin de ldngsiktiga milen f6r ekonomin i
programmet f6r god kommunal hush8llning. Planeringsramarna kan
utgdra utgdngspunkt f6r de budgetforslag som nimnderna framstil-
ler till styrelsen. Givet de tidsgrinser som anges f6r budgetprocessen
111 kap. 8-11 §§ kommunallagen kan det exempelvis vara limpligt
att faststilla en ekonomisk planeringsram senast vid utgdngen av juni
ménad. Krav pd att kommunen eller regionen ska arbeta utifrin en
sddan ekonomisk planeringsram kan med férdel ingd 1 programmet
for god kommunal hush8llning.
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6.3.7  Medelsférvaltning och forvaltning av pensionsmedel

Utredningens forslag: Bestimmelsen om att kommuner och re-
gioner ska forvalta sina medel pd ett sddant sitt att krav pd god
avkastning och betryggande sikerhet kan tillgodoses tas bort.

Skyldigheten fér fullmiktige att besluta om riktlinjer fér
medelsférvaltningen och for férvaltningen av medel avsatta for
pensionsforpliktelser tas bort.

Skilen for utredningens forslag
Krav pd sirskilda riktlinjer for pensionsmedelsforvaltningen tas bort

Utredningen féreslr att kraven pd medelsforvaltning som framgir
av 11 kap. 2 § kommunallagen och skyldigheten fér fullmiktige att
anta separata riktlinjer f6r medelsférvaltningen 1 11 kap. 3 § kom-
munallagen tas bort. Syftet dr att flytta fokus och styra mot god
kommunal hushillning f6r ekonomin som helhet. Medelsférvaltning
ir en tydlig del av kravet pd en god kommunal hush8llning och dirfor
bér frigan hinga samman med ekonomistyrningen i stort. De rikt-
linjer for tilldten risk vid placering och uppldning som utredningen
foreslar ska finnas 1 programmet f6r god kommunal hushillning bor
understddja och korrespondera mot ¢vriga mél och riktlinjer samt
dvriga stillningstaganden inom ramen f6r god kommunal hushllning.

Det sirskilda kravet pd att fullmiktige ska besluta om riktlinjer
for forvaltning av medel avsatta f6r pensionsférpliktelser 1 11 kap.
4 § kommunallagen uppfattar utredningen har bidragit till en inrikt-
ning mot att medel {6r pensionsforpliktelser forvaltas skilt frén eko-
nomin som helhet. Det har lett till en utveckling dir en och samma
organisation kan ha tillgdngar i form av placerade pensionsmedel
samtidigt som skulder byggs upp i form av banklan for att finansiera
investeringar i verksamheten. Det kan heller inte uteslutas att [dn har
tagits upp enkom for att skapa en pensionsmedelsportfélj. Utred-
ningen menar att de materiella tillgdngarna som brukas i verksam-
heterna skulle kunna gora lika stor nytta foér att garantera organisa-
tionens framtida pensionsbetalningar som de realiserbara finansiella
tillgdngarna kan. De materiella tillgdngarna kan ocksd i vissa fall
generera en avkastning, t.ex. i form av hyresintikter.
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Genom att kraven pd sirskilda riktlinjer f6r pensionsmedels-
forvaltningen tas bort betonas att det ir organisationens tillgdngar
som helhet som ska moéta sdvil pensionsférpliktelserna som andra
dtaganden och att en sirskild avsittning och férvaltning av pensions-
medel varken ir nédvindig eller dnskvird. Det finns inga andra be-
hov av tryggande av pensionerna utdver beskattningsritten. Frigan
om pensionsmedel bor dirfér tonas ned och integreras 1 helheten.

6.3.8 Pantsattningsforbudet

Utredningens bedomning: Forbudet mot att kommuner och re-
gioner upplater pantritt i sin egendom till sikerhet f6r en fordran

boér behillas.

Skilen for utredningens beddmning: Det kommunala pantsittnings-
forbudet regleras 1 11 kap. 22 § kommunallagen. Av bestimmelsen
framgdr att kommuner och regioner inte fir upplita pantritt 1 sin
egendom till sikerhet f6r en fordran. Vid {6rvirv av egendom far de
dock &verta betalningsansvaret for 18n som tidigare har tagits upp
mot sikerhet av pantritt 1 egendomen. Syftet med forbudet ir att
sikerstilla att sikerheten f6r kommunernas och regionernas 1an ut-
gors av all den egendom som de dger och hela deras skattekraft. Det
har ansetts som visentligt for tilltron till kommunerna och regionerna
som l3ntagare att lingivarna kan utgd frin att krediten kan baseras
pa bada dessa faktorer."

I utredningens uppdrag lyfts frigan om pantsittningstérbudets
relevans och utformning sirskilt 1 anslutning till férekomsten av
handel med vissa finansiella instrument. Enligt kommittédirektivet
har fréga uppstdtt om krav pd stillande av sikerhet vid handel med
vissa typer av finansiella instrument, t.ex. handel med derivat, om-
fattas av pantsittningstérbudet 1 11 kap. 22 § kommunallagen och
om detta 1 sidant fall férhindrar en effektiv medelsférvaltning, bl.a.
avseende férvaltningen av pensionsmedel, i kommuner och regioner.
Utifrdn den enkitundersékning som genomforts och utredningens
ovriga kontakter kan konstateras att detta dr en friga som endast
berdr ett fital organisationer (se avsnitt 5.3.3). Vidare anser utred-

1 Prop. 1978/79:53, s. 18.
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ningen, vilket redogjorts f6r 1 avsnitt 6.3.5 ovan, att fokus inom
medelsférvaltningen bor forflyttas frin hogt risktagande till sikra
lingsiktiga placeringar. Dirmed anser inte utredningen att det finns
skil att undanréja eventuella hinder mot handel med finansiella in-
strument, t.ex. derivatinstrument. Pantsittningsférbudet bor mot
den bakgrunden inte tas bort eller férindras.

6.4 Ekonomi i balans
6.4.1 Balanskravet

Utredningens bedémning: Kravet pd att uppritta en budget i
balans bor behallas. Huvudregeln bér dven fortsittningsvis vara
att negativa balanskravsresultat ska regleras inom tre ar.

Utredningens f6rslag: Balanskravet preciseras och formuleras som
att budgeten ska upprittas sd att balanskravsresultatet dr positivt.

Skilen for utredningens bedémning och forslag
Balanskravet bor bebdllas ...

Kommuner och regioner ska enligt 11 kap. 5 § kommunallagen upp-
ritta en budget s att intikterna 6verstiger kostnaderna (balanskravet).

Balanskravet ska ses som den ligsta godtagbara nivin f6r resul-
tatet under ett enskilt budgetdr men ir inte liktydigt med att ha en
god kommunal hushdllning. Utredningen bedémer dock att ett
balanskrav som sitts till noll dr enkelt att forhilla sig till och att
forstd. Kravet har ocks ett starkt signalvirde kring vad som ir néd-
vindigt 1 ett ekonomistyrningsperspektiv. Utredningen konstaterar
att det finns en stor acceptans i kommuner och regioner {6r balans-
kravet och att majoriteten anser att kravet bidragit till ett 6kat fokus
pa ekonomifrigorna.

Utredningen har fitt vissa synpunkter pd att balanskravet borde
skirpas sdtillvida att det snarare borde krivas minst ett positivt resul-
tat pd t.ex. en procent av skatter och statsbidrag. Tanken ir att detta
skulle kunna leda till att de kommuner och regioner som bedéms
sitta for lga resultatnivier 1 dag, skulle hoja dessa. En sddan férind-
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ring skulle dock enligt utredningen kunna skapa en in storre oklar-
het kring skillnaden mellan balanskravet och vad som kan anses vara
god kommunal hushillning. Risken ir stor att ett sidant balanskrav
blir den nya, accepterade normen i stillet f6r att kommunen eller
regionen gor en egen analys av vilken resultatnivd som krivs for att
uppnd god kommunal hushdllning — vilken kan vara bide ligre och
hégre dn en procent av skatter och statsbidrag.

Utredningen vill dock starkt framhilla att ett bibeh&llet balans-
krav dr en miniminivd och att ett dterkommande arligt resultat pd
denna nivd innebir att ekonomin i kommuner och regioner urholkas
pd lingre sikt. Ett nollresultat ir dirfér endast acceptabelt pd kort
sikt. Detta innebir att ett uppfyllande av balanskravet i normalfallet
inte alls dr liktydigt med att kravet pd en god kommunal hushillning
kan anses vara uppfyllt. I det drliga resultatet médste ocksd framtida
dtaganden beaktas, for att kommande generationer inte ska behova
betala en hogre skatt for att erhilla samma service som finns tillging-
lig i dag.

Utredningen bedémer mot denna bakgrund att kravet p8 att upp-
ritta en budget 1 balans och huvudregeln om att negativa balans-
kravsresultat ska regleras inom tre dr bor behillas.

Balanskravet berér i dag endast kommunen eller regionen och
inte andra juridiska personer, t.ex. de kommunala féretagen. Indirekt
omfattas dock dven dessa di kostnader for forlusttickning respek-
tive utdelning frdn respektive foretag till kommunerna och regio-
nerna paverkar sivil resultat- som balansrikningen som balanskravs-
resultatet.

Kravet pd en god ekonomisk hushdllning omfattar dock dven s3-
dan verksamhet som bedrivs genom sidana juridiska personer, dvs.
hel- och deligda kommunala bolag samt kommunala stiftelser och
féreningar.

Utredningen anser att det ir viktigt att kommuner och regioner
har en god kommunal hushillning oavsett organisationsform och
foreslar dirfor att programmet for god kommunal hushillning dven
ska omfatta sidana juridiska personer (se avsnitt 6.3.1 och 6.3.2).
Utredningen féreslar dven att kommuner och regioner i anslutning
till budgeten, ska gora en samlad bedémning av ekonomin under
budgetiret fér sidana kommunala koncerner som avses 1 2 kap. 6 §
LKBR. Genom dessa forslag kan koncernperspektivet sigas bli bittre
tillgodosett i den ekonomiska styrningen och utredningen bedémer
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dirfér inte att det dr nddvindigt att balanskravet ska omfatta andra
juridiska personer in kommuner och regioner. Ett utvidgat tillimp-
ningsomrdde for balanskravet skulle dessutom vara mycket kom-
plicerat att utforma. Utredningen féresldr dirfér ingen férindring i
frigan om vilka organisationer som omfattas av balanskravet.

... men behéver preciseras

Utredningen féresldr 1 avsnitt 6.7.2 att budgeten ska innefatta en
balanskravsutredning. Detta foranleder ett fértydligande av vilket
resultatbegrepp som avses f6r balanskravet. Det resultat som bud-
geteras bor korrespondera mot den utvirdering av balanskravet som
sker 1 samband med bokslut i drsredovisningen. Dirfor ska arets
resultat efter balanskravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § LKBR, med
férindring av resultatreserven, dvs. balanskravsresultatet, beriknas
for budgetaret.

6.4.2 Undantag fran balanskravet

Utredningens forslag: Mojligheten att dberopa synnerliga skl
for att inte uppritta en budget dir intikterna 6verstiger kostna-
derna tas bort.

Undantag frén kravet pd att uppritta en budget dir balans-
kravsresultatet dr positivt fir géras om kommunen eller regionen
har en stark finansiell stillning.

Skilen for utredningens forslag
Synnerliga skdl riskerar att urholka ekonomin och bor dérfor tas bort

Enligt 11 kap. 5 och 13 §§ kommunallagen, finns méjlighet att med
hianvisning till synnerliga skil dels underbalansera budgeten, dels
avstd frin att reglera ett negativt balanskravsresultat med hinvisning
till att det finns synnerliga skil. Rekvisitet synnerliga skil markerar
att det stills relativt hoga krav for att undantaget ska vara tillimpligt.
Mojligheten att underbalansera budgeten bér enligt forarbetena bara
anvindas f6r enstaka dr och med stor restriktivitet. Med synnerliga
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skil avses fall dd undantag frin kravet att dterstilla det egna kapitalet
ir mycket vil motiverat. Ett grundliggande krav idr att de &tgirder
som kommunen eller regionen vidtar miste vara férenliga med god
ekonomisk hushillning."

Utredningen foresldr att mojligheten att 8beropa synnerliga skil
tas bort eftersom det riskerar att leda till en urholkning av ekonomin
1 kommuner och regioner. Mojligheten att hinvisa till synnerliga skil
for att inte dterstilla negativa balanskravsresultat har i flera fall an-
vints f6r hindelser som enligt utredningens uppfattning inte kan anses
ligga 1 linje med lagstiftarens intentioner (se avsnitt 5.4.3 och 5.4.4).
Anvindningen av synnerliga skil har siledes enligt utredningen haft
en negativ inverkan p3 utvecklingen mot god ekonomisk hushillning.

Foér att uppnd kravet pd en god kommunal hushéllning krivs
normalt att negativa resultat dterstills. Ett dterstillande av negativa
resultat dr av sirskild vikt f6r de kommuner och regioner som har en
svag ekonomi och som inte har ett eget kapital som ticker pensions-
tagandet eller en buffert.

Undantag frin balanskravet bor vara mojligt
vid en stark finansiell stillning

Det bor enligt utredningen dven fortsittningsvis finnas mojlighet till
undantag frin balanskravet. For att inte riskera en urholkning av
ekonomin pi lingre sikt ska ett undantag endast {3 ske nir kommu-
nen eller regionen har en stark finansiell stillning.

Aberopande av synnerliga skil utifrin omstindigheten som i
forarbetena beskrivs som en stark finansiell stillning, har redan i dag
kunnat fungera som en ventil {6r ett litet antal kommuner som har
haft en mycket god ekonomi 1 form av hog soliditet inklusive an-
svarsforbindelsen f6r pensionstorpliktelser och stora finansiella till-
gdngar (se avsnitt 5.4.4). Det finns 1 sidana fall inget sjilvindamal i
att fortsitta att konsolidera ekonomin. Utredningen anser dirfor att
det dr rimligt att kommuner och regioner som har en stark finansiell
stillning dven 1 fortsittningen ska kunna budgetera med ett negativt
balanskravsresultat och dirigenom anvinda en viss del av det egna
kapitalet.

12 Prop. 2016/17:171, s. 424-425 och s. 427-428.
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I forarbetena beskrivs exempel pd vad som kan utgéra en stark
finansiell stillning.”” En sidan situation ir om det finns eget kapital
och realiserbara tillgdngar av en omfattning som éverstiger rimliga
krav pd finansiell handlingsberedskap. Vidare anges att for att en
minskning av det egna kapitalet inte ska anses bryta mot kravet pd
god ekonomisk hushillning ska det finnas kapital som ticker kom-
munens eller regionens hela pensionsitagande. Dirutéver ska det
finnas en buffert med realiserbara tillgdngar som kan anvindas for
delfinansiering av framtida investeringar. Vad som ir att beteckna
som stark finansiell stillning kan variera mellan enskilda kommuner
och mellan enskilda regioner och det finns i dag ingen tydlig grins
fér nir en kommun eller en region kan anses ha en stark finansiell
stillning.

Generellt har kommunerna en starkare ekonomi in regionerna.
Vissa kommuner och regioner bedémer att de har en stark finansiell
stillning nir eget kapital ticker hela pensionsskulden fér pensions-
dtagandet fore 1998 medan andra har hogre krav pd vad som defi-
nieras som stark finansiell stillning. Definitionen av stark finansiell
stillning kommer dven fortsittningsvis att vara central fér att avgora
om en kommun eller region har mojlighet att gora avsteg frén huvud-
regeln om att uppritta en budget dir intikterna dverstiger kostna-
derna eller nir negativa balanskravsresultat inte behover dterstillas.
Dirfor dr det viktigt att utveckla den beskrivning som finns i dagens
forarbeten av vad som utgor en stark finansiell stillning.

Utredningen foéresldr att undantag frén balanskravet ska kunna
goras nir en kommun eller region har en s8 stark finansiell stillning
att en fortsatt konsolidering av ekonomin inte kan anses motiverad.
Det ir rimligt att kommuner eller regioner har ett eget kapital av viss
omfattning och dirmed en positiv soliditet inklusive ansvarsférbin-
delsen f6r pensionsforpliktelser. Motivet dr att minska sdrbarheten
och att ha en buffert och beredskap mot negativa hindelser. Ett eget
kapital av viss omfattning ger ocksd ett minskat behov av beldning
for framtida utgifter. Det finns dock inget virde i att stindigt 6ka
det egna kapitalet eller soliditeten, nir en rimlig nivd har uppnétts.
Det skulle innebira att kommunen eller regionen tar ut mer i skatt
in vad som behoévs {6r att bedriva verksamheten.

Utredningen har ¢vervigt frigan om att gora en exakt definition
av vad som ryms 1 kravet pd en stark finansiell stillning. Utan en

13 Prop. 2003/04:105, s. 25.
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lagreglering kan en sidan definition dock inte & bindande verkan,
utredningen har ind3 i mojligaste man beskrivit sin syn pd vad som
utgor en stark finansiell stillning. Enligt utredningen foreligger en
stark finansiell stillning om féljande tvd forutsittningar ir uppfyllda
samtidigt:

1. soliditeten inklusive ansvarsforbindelsen f6r pensionsférpliktelser
fore 1998 dverstiger 50 procent,

2. kommunen eller regionen har en finansiell buffert, dvs. ett posi-
tivt netto av likvida medel, placeringar, linefordringar och l&ne-
skuld. Storleken p& den finansiella bufferten bor mojliggora att
samtliga framtida investeringar i tredrsplanen kan finansieras med
egna medel™.

Utredningen vill tydligt framhalla att en soliditet inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsférpliktelser pd 50 procent eller mer inte
ska anses vara efterstrivansvird eller utgéra en norm eftersom detta
1 princip har inneburit en éverbeskattning av kommunens eller re-
gionens invdnare. Soliditeten bér normalt sett ligga pd en ligre niva.
Som tidigare nimnts bedémer utredningen att 20 procent, beroende
pa Ovriga forutsittningar, kan vara en tillricklig nivd for vilskotta
kommuner och regioner for att uppnd god kommunal hushéllning.
Ar 2019 skulle endast nio kommuner och ingen region bedmts
ha en stark finansiell stillning utifrdn de férutsittningar som anges
ovan. Utredningen har studerat soliditetens utveckling 6ver tid och
dven simulerat en framtida utveckling. Det bor framhéllas att solidi-
teten inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsforpliktelser under
de senaste 20 &ren har haft en positiv trend, som dessutom har f6r-
stirkts de senaste 5-10 dren. Soliditeten exklusive ansvarsforbindel-
sen for pensionsforpliktelser har haft en negativ trend. Dessa mitt
kommer att sammanfalla ndgon gdng mellan dren 2040 och 2050, nir
pensionsdtagandet for tiden fore 1998 ir fullt betalt. Med den ge-
nomsnittliga resultatnivd som sektorn uppvisat de senaste tio dren
kan soliditeten (bdde inklusive och exklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser eftersom de bdda sammanfaller omkring denna
tidpunkt), 1 genomsnitt komma att nd upp till 30 procent i sektorn
runt dr 2040, cirka 45 procent f6r kommuner och 20 procent for re-

4 Hir avses ett kassaflédesperspektiv. Med egna medel avses att inga nya l&n ska tas upp. Egna
medel omfattar den finansiella bufferten samt budgeterade positiva kassafldden i tredrsplanen.
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gioner. Det innebir att relativt manga kommuner och regioner kom-
mer att kunna anses ha en stark finansiell stillning i framtiden. Med
antagen resultatnivd kommer ldneskulden som andel av skatteintikter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning att vara
oférindrad. Férdelningen mellan de kommuner och regioner som har
respektive inte har en finansiell buffert kan i framtiden antas vara
ungefir densamma som 1 dag.

Laglighetsprévning av stark finansiell stillning

Utredningen foreslar att mojligheten att 8beropa synnerliga skil for
att géra undantag frin balanskravet och kravet pd att reglera ett
negativt balanskravsresultat tas bort. I stillet f6reslds en mojlighet
for kommuner och regioner att géra undantag fran balanskravet och
frin kravet pd att reglera ett negativt balanskravsresultat om det
finns en stark finansiell stillning.

I 13 kap. 8 § forsta stycket kommunallagen framgér utifrdn vilka
provningsgrunder ett dverklagat beslut kan upphivas inom ramen fér
en laglighetsprovning. Enligt bestimmelsen ska ett dverklagat beslut
upphivas om; 1. det inte har kommit till pd lagligt sitt, 2. Beslutet ror
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 férfattning. I 13 kap. 8 §
andra stycket kommunallagen undantas vissa beslut frdn prévnings-
grunderna i tredje och fjirde punkterna. Det giller beslut om att
dberopa synnerliga skil for att inte balansera budgeten enligt 11 kap.
5 § andra och tredje styckena kommunallagen samt beslut om regler-
ing av ett negativt balanskravsresultat enligt 11 kap. 12 och 13 §§ kom-
munallagen. Det innebir att dessa beslut inte kan provas utifrin grun-
derna att ritt organ i en kommun eller en region har fattat beslutet
och att ett beslut strider mot lag eller annan foérfattning.

Utredningen har ¢vervigt om beslut att hinvisa till en stark
finansiell stillning bor kunna provas inom ramen for en fullstindig
laglighetsprévning, dvs. utifrdn alla fyra provningsgrunder i 13 kap.
8 § forsta stycket, eller om sddana beslut dven fortsittningsvis ska
vara undantagna frdn mojligheten till en sidan prévning. Motivet
skulle liksom 1 tidigare férarbeten' vara att dessa beslut inte kan

!5 Prop. 1996/97:52, s. 39.
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anses limpade for att ligga till grund f6r en domstolsprévning efter-
som det dr friga om lokala politiska beddmningar av vad som ir en
limplig hantering av den lokala ekonomin och som dirfér bor av-
goras inom ramen for det politiska systemet.

Utredningen har i sina texter utvecklat en mer avgrinsad beskriv-
ning av begreppet stark finansiell stillning dn vad som féljer av
dagens forarbeten, vilket skulle underlitta en domstolsprévning av
beslut att anta en budget som inte ir i balans eller att inte 3terstilla
ett negativt balanskravsresultat. Utredningen har emellertid kommit
fram till att det 1 ett f6rsta skede inte dr motiverat att foresld att det
undantag frin laglighetsprévning som giller f6r synnerliga skil vid
en laglighetsprovning ska tas bort {6r tillimpningen av stark finan-
siell stillning. Det dr dock viktigt att noga folja hur bestimmelserna
om stark finansiell stillning tillimpas och om denna tillimpning blir
alltfor vidlyftig, inféra en utvidgad méjlighet till laglighetsprévning
1 detta avseende.

Anvindning av reserverade medel for att nd ett positivt
balanskravsresultat

Utredningens forslag innebir att kommunen eller regionen ur sin
resultatreserv kan ta medel i ansprk fér att uppritta en budget som
ir 1 balans. Sdledes kan tidigare reserverade medel anvindas fér att
gora ett avsteg frin balanskravet under det aktuella ret. Resultat-
reserven (se avsnitt 6.5) syftar till att kommuner och regioner pa for-
hand ska kunna planera och reservera medel till kommande néd-
vindiga utgifter utan att behova riskera att balanskravet inte uppnas.
Reserven ska dven kunna anvindas {6r att hantera oférutsedda intikts-
eller kostnadsvariationer som uppstar under innevarande ar och dir-
for ska beslut om reservering av medel till eller ianspriktagande av
medel ur resultatreserven faststillas i bokslutet.

Utredningen foresldr att dldre bestimmelser om uttag ur en
resultatutjimningsreserv ska kunna tillimpas av de kommuner och
regioner som sedan tidigare har reserverat medel i en sidan reserv
(se avsnitt 6.6.2). Detta innebir att det under en dvergingsperiod
kommer att vara mojligt att, med hinvisning till att medel tas frin
en resultatutjimningsreserv, uppritta en budget med ett positivt
balanskravsresultat med hinvisning till konjunkturskil.
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6.4.3  Undantag fran kravet pa att reglera negativa
balanskravsresultat

Utredningens forslag: Mojligheten att 8beropa synnerliga skil
for att inte reglera ett negativt balanskravresultat tas bort.

Undantag frin kravet p3 reglering av ett negativt balanskravs-
resultat fir goras om kommunen eller regionen har en stark
finansiell stillning.

Om det finns sirskilda skil far tiden {6r reglering av ett negativt
balanskravsresultat f6rlingas frin tre dr till de nirmast f6ljande
sex aren.

Reglering av ett negativt balanskravsresultat ska ske 1 budgeten
senast det sjitte dret efter det &r dd det negativa balanskravs-
resultatet uppkom.

Skilen f6r utredningens forslag
Reglering av negativa balanskravsresultat

I samband med upprittande av drsredovisningen beriknas ett balans-
kravsresultat. Om balanskravsresultatet ir negativt ska det regleras
under de nirmast foljande tre dren (11 kap. 12 § férsta stycket kom-
munallagen). Kravet pd reglering innebir att en negativ férindring
av det egna kapitalet ska dterstillas. Fullmiktige fir dock besluta att
en reglering av ett negativt balanskravsresultat inte ska géras om det
finns synnerliga skil (11 kap. 13 § kommunallagen).

Utredningen har uppmarksammat att det férekommer att kom-
muner och regioner, med hinvisning till synnerliga skil, viljer att
inte alls terstilla negativa balanskravsresultat i situationer dir det dr
tveksamt om detta 6verensstimmer med lagstiftarens intentioner.
En alltfor generds anvindning av synnerliga skil kan riskera att leda
till att balanskravet inte fyller sin funktion och ekonomin urholkas.
Huvudregeln ir att negativa balanskravsresultat ska dterstillas inom
tre dr. Utredningen anser att negativa balanskravsresultat som huvud-
regel bor dterstillas oavsett vad de orsakats av. Diarfor foresldr utred-
ningen att mojligheten att hinvisa till synnerliga skil for att inte
reglera ett negativt balanskravsresultat tas bort.

255



Utredningens forslag SOU 2021:75

Undantagsmdajlighet for reglering av ett negativt balanskravsresultat
vid stark finansiell stillning

Ett exempel pd vad som enligt forarbetena till dagens bestimmelse
ir att betrakta som ett synnerligt skil for att inte dterstilla ett nega-
tivt balanskravsresultat &r om en kommun eller region har en stark
finansiell stillning. Utredningen bedémer det inte som rimligt att
kommuner och regioner som har en stark finansiell stillning l6pande
ska fortsitta att stirka sin ekonomiska stillning. Kommuner och re-
gioner som har en stark finansiell stillning ska kunna anvinda viss
del av eget kapital for att inte terstilla ett negativ balanskravsresul-
tat. Utredningen foreslar dirfor att fullmiktige ska kunna besluta att
en reglering av ett negativt balanskravsresultat inte ska géras med
hianvisning till stark finansiell stillning (se avsnitt 6.4.2).

Aterstillandetiden kan forlingas om det finns sirskilda skl

For att bedriva en ekonomisk férvaltning 1 enlighet med god kom-
munal hush8llning dr det av stor vikt att negativa balanskravsresultat
som huvudregel terstills. Utredningen foreslar dirfor att mojlig-
heten att 8beropa synnerliga skil for att inte 3terstilla negativa balans-
kravsresultat tas bort. Enligt utredningens mening innebir detta en
klar skirpning av regelverket kring balanskravet jimfort med 1 dag.

Det kan dock finnas situationer dd det uppkommer negativa balans-
kravsresultat som inte kan anses rimliga att 3terstilla inom tre &r.
Exempel pd sddana situationer ir vid betydande och akuta ekono-
miska problem i de kommunala foretagen eller dd kostnader uppstar
vid stdrre, mer genomgripande omstruktureringsitgirder i verksam-
heten eller 1 de kommunala féretagen som inte ir mojliga att hantera
pd bara tre dr. Vidare kan det vara oférutsedda, isolerade hindelser
som leder till stora ekonomiska problem vilka tar ling tid att komma
tillritta med.

Utredningen foresldr dirfor att antalet &r for dterstillande 1 undan-
tagsfall ska kunna forlingas till sex &r nir det finns sirskilda skal.
Forslaget syftar till att i sddana situationer undvika kraftiga neddrag-
ningar av den kommunala kirnverksamheten, som eventuellt skulle
ha varit nédvindigt vid ett krav pd 3terstillande inom tre ar. Ett
dterstillande av ett negativt balanskravsresultat bor dock ske s3 snart
som mojligt. Att skjuta upp detta, trots att det finns mojlighet att
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helt eller delvis 4terstilla ett negativt balanskravsresultat, kan inte
anses vara forenligt med kravet p& god kommunal hushillning.

Till f6]jd av att synnerliga skil tas bort och att sirskilda skil en-
dast fir dberopas for hindelser som uppstir under innevarande &r
uppstir en asymmetri mellan budget och bokslut. Lagstiftaren har
tidigare tagit stillning till att en sidan asymmetri inte ska rida vad
giller synnerliga skil, bl.a. f6r att undvika att orealistiska forslag till
budget antas.'® Dagens ekonomiska situation ir emellertid en annan
in den som rddde vid 2000-talets inledning och det finns andra verk-
tyg, diribland utredningens forslag om en resultatreserv, for att han-
tera planerade underskott. Det finns dirmed inte tillrickligt starka
skl till att det redan vid budgettillfillet ska vara mojligt att hinvisa

till sirskilda skil.

Reglering av negativa balanskravsresultat och dtgirdsplan for reglering

Enligt 11 kap. 12 § andra stycket kommunallagen ska fullmiktige
anta en dtgirdsplan for hur regleringen av ett negativt balanskravs-
resultat ska ske. Vidare framgar i tredje stycket i samma bestimmelse
vid vilken tidpunkt som reglering av negativa balanskravsresultat ska
ske. Enligt 11 kap. 12 § tredje stycket ska beslut om reglering fattas
senast 1 budgeten det tredje &ret efter det dr dd det negativa balans-
kravsresultatet uppkom.

Eftersom utredningen ocksd foresldr att det, vid sirskilda skil,
ska vara mojligt att reglera negativa balanskravsresultat inom sex &r
behover denna bestimmelse kompletteras. Utredningen foreslar dir-
for att ett tilligg inférs om vid vilken tidpunkt som reglering senast
ska ske nir en hinvisning till sirskilda skl har skett. Tilligget inne-
bir att reglering av negativa balanskravsresultat ska ske 1 budgeten
senast det sjitte dret, om det finns sirskilda skil.

Kravet pd antagande av dtgirdsplan {6r reglering av negativa balans-
kravsresultat kvarstdr och kommer i och med bestimmelsens nya
foreslagna utformning dven att omfatta sidana situationer di sir-
skilda skil har 8beropats fér att forlinga dterstillandetiden f6r nega-
tiva balanskravsresultat till sex ar.

' Prop. 2003/04:105, s. 19.
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6.4.4  Laglighetsprovning av sarskilda skal

Utredningens bedomning: Hinvisning till sirskilda skil fér en
forlingd tid for reglering av ett negativt balanskravsresultat bér
inte kunna prévas inom ramen fér en fullstindig laglighetsprév-
ning.

Skilen for utredningens bedomning: I 13 kap. 8 § forsta stycket
kommunallagen framggr utifrdn vilka prévningsgrunder ett dverklagat
beslut kan upphivas inom ramen {6r en laglighetsprovning. Enligt
bestimmelsen ska ett 6verklagat beslut upphivas om; 1. det inte har
kommit till pd lagligt sitt, 2. beslutet ror ngot som inte ir en ange-
ligenhet 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.

I 13 kap. 8 § andra stycket kommunallagen undantas vissa beslut
frén prévningsgrunderna i tredje och fjirde punkterna. Det giller
beslut om att dberopa synnerliga skil f6r att inte balansera budgeten
enligt 11 kap. 5 § andra och tredje styckena kommunallagen samt
beslut om reglering av ett negativt balanskravsresultat enligt 11 kap.
12 och 13 §§ kommunallagen.

Enligt dldre férarbeten kunde dessa beslut inte anses limpade for
att ligga till grund f6r en domstolsprévning eftersom det ir friga om
lokala politiska bedémningar av vad som ir en limplig hantering av
den lokala ekonomin. Dirmed ansigs detta vara frigor som 1 stillet
borde avgdras inom ramen fér det politiska systemet."”

Utredningen féreslar att mojligheten att dberopa synnerliga skil
for att inte reglera negativa balanskravsresultat tas bort. I stillet
inférs en mojlighet att, om det finns sirskilda skil, f6rlinga tiden f6r
reglering av ett negativt balanskravsresultat upp till sex ar. P4 samma
sitt som tidigare, avseende tillimpningen av synnerliga skil, inne-
fattar beslut om hinvisning till sirskilda skil lokala politiska bedém-
ningar. Dirmed anser utredningen, utifrin vad som framhéllits i tidi-
gare lagstiftningsirenden, att beslut av detta slag endast bér kunna bli
foremal for en begrinsad laglighetsprovning. Detta innebir att s8-
dana beslut endast kan prévas utifrn provningsgrunderna i 13 kap.
8 § forsta stycket 1 och 2 kommunallagen, dvs. om beslutet inte har

17 Prop. 1996/97:52, s. 39.
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kommit till pd lagligt sitt och om beslutet ror nigot som inte ir en
angeligenhet f6r kommunen eller regionen. Besluten kan dock inte
provas utifrdn 13 kap. 8 § forsta stycket 3 och 4 kommunallagen,
dvs. om det organ som har fattat beslutet inte har haft ritt att gora
det, eller om beslutet annars strider mot lag eller annan férfattning.

6.4.5 Nya balanskravsjusteringar

Utredningens forslag: Balanskravsutredningen ska kompletteras
med tvd nya justeringsposter som dirmed inte ska beaktas vid
berikningen av 8rets resultat efter balanskravsjusteringar:

— exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersitt-
ningar

— 0okning eller minskning av pensionsférpliktelser till f6ljd av
indring av livslingdsantaganden eller diskonteringsrinta.

Utredningens bedomning: Befintliga poster i balanskravsutred-
ningen bor bli féremal for en sirskild genomlysning.

Skilen for utredningens forslag och bedomning
Balanskravsutredning och balanskravsresultat

Enligt 11 kap. 10 § LKBR ska férvaltningsberittelsen innehélla upp-
lysningar om dels drets resultat efter balanskravsjusteringar, dels
balanskravsresultatet. Dessa upplysningar limnas i form av en balans-
kravsutredning. Vid berikning och redovisning av resultat efter balans-
kravsjusteringar ska drets resultat justeras for vissa poster som inte
hirror frin den egentliga verksamheten (se avsnitt 5.4.2). Efter juster-
ing f6r férindring av resultatutjimningsreserven (resultatreserven
enligt utredningens forslag) erhills balanskravsresultatet.

Det ir viktigt att framhdlla skillnaden mellan balanskravsresultatet
och god kommunal hushéllning. I god kommunal hushillning ingir
det att beakta alla poster i resultatrikningen inklusive justerings-
posterna 1 balanskravsutredningen, och dess pdverkan pd ekonomin
pa lingre sikt.
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Balanskravsresultatet ska spegla det ligsta godtagbara resultatet
ett enskilt &r. Negativa balanskravsresultat ska enligt utredningens
forslag dterstillas. Vissa tillfilliga intikter och kostnader som upp-
stdr enskilda dr och som inte ingdr i den egentliga verksamheten bor
inte ingd 1 balanskravsresultatet. Utredningen menar att dagens balans-
kravsjusteringar dock endast fingar upp en del av dessa engingsposter.
Som utredningen tidigare beskrivit finns det ocksd vissa problem
forknippade med ndgra av balanskravsjusteringarna som att de t.ex.
ger utrymme for tolkning och bedémning samt att de kan skapa
utrymme for s.k. bokslutspolitik (se avsnitt 5.4.4). Dirtill kommer,
enligt vad utredningen erfarit, att synnerliga skil 1 vissa fall har an-
vints for att hantera avvikande balanskravsresultat trots att de inte
bottnar 1 en reell ekonomisk situation utan snarare har sin grund 1
den nuvarande utformningen av balanskravsutredningen.

Utredningen har 6vervigt olika férslag till forindringar i balans-
kravsutredningen fér att mota problem som kommit till utredningens
kinnedom.

Ett sddant problem ir att drets resultat under ett enskilt &r kan
paverkas av tillfilliga, stora intikter som delvis ska finansiera dtagan-
den pd betydligt lingre tid, eller kostnader som inte ir rimliga att
hantera pd bara ett par &r utan att det kraftigt piverkar verksamheten.
Utredningen anser att 8rets resultat efter balanskravsjusteringar inte
ska spegla sddana tillfilliga ekonomiska hindelser. Utredningen anser
dirfor att det finns ett behov av att balanskravsutredningen kom-
pletteras for att balanskravsresultatet ska fungera bittre for styrning.
Mot den bakgrunden féresldr utredningen att ytterligare tvd poster
liggs till 1 balanskravsutredningen — dels en post avseende exploa-
teringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersittningar dels
ytterligare en post avseende berikningsmissiga férindringar av pen-
sionsskulden. Motivet till férslagen beskrivs nedan.

Dirutéver har utredningen 1 sina kontakter med foretridare for
sektorn uppfattat att det dven finns andra problem férknippade med
nuvarande poster i balanskravsutredningen som handlar om hur
balanskravsresultatet kan pdverkas. Nigra exempel beskrivs sist i detta
avsnitt. Dessa problem kan skapa oklarheter och snedvridna incita-
ment i forvaltningen av ekonomin och behover dirfor analyseras
nirmare. Det har emellertid inte funnits utrymme f6r detta inom
ramen for utredningens arbete. Utredningen gor dirfér beddmningen
att en grundlig genomlysning av frimst befintliga poster i balanskravs-
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utredningen bor ske 1 sirskild ordning, men att dven balanskravs-
utredningen 1 sin helhet behover utvirderas. Genomlysningen bor ske
bide utifrdn ett redovisningsperspektiv och ett ekonomistyrnings-
perspektiv.

Exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersittningar

Férutom realisationsvinster frin bl.a. fastighetstorsiljningar kan stora
engingsintikter uppstd i andra nirstende affirshindelser, i synner-
het inom exploateringsverksamheten. Det behéver inte nédvindigt-
vis vara resultatet av en forsiljning av en tillgdng, utan kan 1 stillet
handla om en tillgdng som ska dgas och forvaltas av kommunen eller
regionen och dir tillgdngen, eller ett bidrag till den, har erhillits som
gdva, oftast som ett led i en storre affirsuppgorelse.

Exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersitt-
ningar ir medel frin privata aktérer och fastighetsigare, vilka till stor
del dr avsedda for investeringar 1 anliggningar och fastigheter. Dessa
intdkter ir ofta stora och stirker ekonomin mirkbart — men bara
tillfillige. Samtidigt ska intikterna finansiera investeringar 1 anligg-
ningar som ir férenade med ett framtida dtagande i form av drifts-
och underhillskostnader. Det finns en risk for att den tillfilliga in-
tikten kortsiktigt anvinds till den l6pande verksamheten vilket inte
kan anses vara en god kommunal hushéllning.

I RKR:s rekommendation' gors skillnad pa offentliga och privata
bidrag samt om intikten ir férenad med formella villkor avseende
prestation eller andra restriktioner for nir bidraget kan anvindas.
Detta gor att vissa bidrag kan periodiseras 1 takt med att prestationen
utférs medan andra inte kan det. I det senare fallet kan det sdledes
leda tll stora engdngsintikter som dirigenom inte kan matchas mot
motsvarande kostnader 6ver tid. En hel del synpunkter har framférts
pa rekommendationen frdn RKR och dess konsekvenser, exempelvis
1 en skrivelse till Finansdepartementet."

Mot bakgrund av detta f6resldr utredningen att det ska goras en
justering i balanskravsutredningen p3 sd sitt att intikten frdn de bi-
drag som enligt RKR:s rekommendation ska intiktsféras direkt i sin
helhet, inte ska beaktas vid berikningen av drets resultat efter

'8 RKR:s rekommendation R2 Intikter (nov 2019).
! Dnr Fi 2020/00167/K.
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balanskravsjusteringar. Forslaget 16ser visserligen inte problemet med
en matchning mellan intikter och kostnader 6ver tiden, i enlighet
med det 6nskemdl som har framforts 1 skrivelsen, men syftar till att
skydda engdngsintikter frin kortsiktig konsumtion.

Innan exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnads-
ersittningar tas upp 1 balanskravsutredningen kan det dock 1 en del
fall finnas anledning att rikna bort vissa kostnader. Det kan gilla
kostnader som har en direkt koppling till den aktuella intikten och
som uppstdr samma 4r som intikten, dvs. sddana kostnader som ir
en forutsittning for den aktuella intikten men som inte tillfor ett
bestiende virde. Exempel pd kostnader som kan évervigas ir t.ex.
nedskrivning av det bokfoérda virdet pa den fastighet som ett exploa-
teringsbidrag avser eller egna engdngskostnader f6r markberedning,
bl.a. sanering och rivning pd den berorda fastigheten eller anligg-
ningen. En f6rutsittning bor dock vara att de aktuella kostnaderna
inte ska aktiveras och skrivas av under en lingre tidsperiod. Vilka
intikter som ska inrymmas i justeringsposten for exploaterings-
bidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersittningar och vilka
kostnader som fir exkluderas kan enligt utredningen vara en limplig
friga for det normgivande organet pd omradet, dvs. RKR, att ta still-
ning till.

Enligt utredningen kan det ocks8 vara limpligt att en kommun
eller region som anvinder den nya balanskravsjusteringen, samtidigt
tar stillning till hur de aktuella intikterna kan antas paverka ekono-
min pd lang sikt 1 de mal och riktlinjer som anges i det foéreslagna
programmet f6r god kommunal hushillning.

Forindring av berikningsforutsitiningar for pensionsitaganden

Andrade livslingdsantaganden eller indrad diskonteringsrinta kan
fa stor paverkan pd kommuners och regioners resultat enskilda &r.
Den redovisade pensionsskuldens storlek gér att dven mindre dnd-
ringar av berikningsantaganden kan ge betydande pdverkan pd resul-
tatet.”

2 Vid beslut om forindrade berikningsantaganden paverkas virderingen av pensionsskulden.
Exempelvis fir ett antagande om att den férvintade livslingden okar, till f8]jd att summan av
de framtida pensionsutbetalningarna kommer att éka, vilket i sin tur leder till att den berik-
nade storleken pi kommunernas och regionernas pensionsskuld &kar.
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Det kan vara svirt fé6r kommuner och regioner att hantera en
sidan effekt av forindrade berikningsantaganden, inom ramen fér
balanskravet, s som exempelvis dren 2011 och 2013 di RIPS-rintan
sinktes. Ar 2021 var terigen en sidan hindelse aktuell genom en
férandring av livslingsantagandena. Enligt SKR:s preliminira beddm-
ning kommer det att pdverka sektorn negativt med sammanlagt
20 miljarder kronor, varav cirka hilften ir resultatpiverkande.” Vid
de tidigare tillfillena 8beropade vissa kommuner och regioner synner-
liga skil for att inte behova dterstilla den paverkan pd balanskravs-
resultatet som foérindringen innebar.

Utredningen féresldr att balanskravsutredningen kompletteras
med en ny justeringspost avseende dkning eller minskning av pen-
sionsforpliktelser till {6ljd av dndring av livslingdsantaganden eller
diskonteringsrinta. Den foreslagna balanskravsjusteringen ska er-
sitta behovet av att i dessa situationer dberopa synnerliga skil for att
inte 3terstilla ett negativt balanskravsresultat. Genom att undanta
férindringen av berikningsantaganden fér pensionsskulden i balans-
kravsutredningen redovisas tydligt den resultatpiverkan den far ett
enskilt &r. Ett dterstillande av ett negativt balanskravsresultat, till f6ljd
av den féreslagna nya balanskravsjusteringen, kan behéva ske under
mdnga 4r vilket kan beaktas i mél och riktlinjer inom programmet
fér god kommunal hushillning och i budgeten de kommande &ren.

Rintebanan kan 1 normalfallet f6rvintas uppvisa ett cykliskt
monster med en serie efter varandra paféljande hojningar under flera
&rs tid, som tillsammans ackumulerar en mycket stor resultatpdverkan,
for att direfter foljas av en motsvarande serie av sinkningar med
motsatt effekt. Foljer denna bana en normal konjunkturcykel skulle
det krivas upp till tio &r for att resultatutjimna effekterna av rinte-
forindringarna. I stillet f6r att hantera detta inom den nuvarande
dterstillandetiden pd tre dr som medges 1 bestimmelsen om reglering
av negativa balanskravsresultat behover det beaktas i det lingre tids-
perspektiv som programmet {6r god kommunal hushillning om-
fattar. Den forlingda dterstillandetid pa sex &r vid sirskilda skil som
utredningen foresldr bor frimst gilla andra, storre resultatpdverkande
hindelser av engdngskaraktir. En storre positiv resultatpdverkan vid
en rintehdjning behdver ocksd hanteras och skyddas frin kortsiktig
konsumtion pd det sitt som balanskravsjusteringen dstadkommer.

21SKR (2021e).
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Sammanfattning av de foreslagna balanskravsjusteringarnas
pdverkan pd balanskravsutredningen

Balanskravsjusteringar goérs genom att féljande uppgifter inte beak-
tas vid berikningen av drets resultat:

1. Realisationsvinster som inte stdr i dverensstimmelse med god kom-
munal hushillning,

2. realisationsforluster till f6ljd av f6rsiljning som stir i dverens-
stimmelse med god kommunal hushéllning,

3. orealiserade vinster och foérluster 1 virdepapper,
4. 8terforing av orealiserade vinster och forluster i virdepapper,

5. exploateringsbidrag, gatukostnadsersittning och investerings-

bidrag,

6. 6kning eller minskning av pensionsforpliktelser tll {6]jd av dnd-
ring av livslingdsantaganden eller diskonteringsrinta.

Behov av genomlysning av vissa problem med balanskravsutredningen

Vissa kommuner och regioner kan ha en situation dir en hog och rela-
tivt jimn avkastning frin medelsférvaltningen utgor en betydande
del av de dterkommande intikterna, d placeringarnas storlek gor att
virdedkningen kan vara en finansieringskilla fér delar av den l16pande
verksamheten. Ofta dr placeringsportféljen dessutom specifikt av-
sedd for att finansiera pensionsutbetalningarna.

Som nimns ovan finns vissa ytterligare problem som skapar in-
citament till dtgirder som pdverkar balanskravsresultatet men dir ut-
redningen inte haft mojlighet att féresld en [8sning utan 1 stillet for-
ordar en sirskild genomlysning. Hir gors en kort beskrivning av
dessa problem.

Ett problem ror tolkning och bedémning av vilka tillgdngs-
forsiljningar som borde ingd i beridkningen av realisationsvinster och
realisationsférluster. Det finns exempel pd kommuner och regioner
som, 1 enlighet med vad som kan uttolkas frdn RKR:s rekommenda-
tioner, skiljer mellan f6érsiljningar av anliggnings- respektive omsitt-
ningstillgdngar. Det ska ocks goras en bedémning av om realisations-
vinster och realisationsforluster stdr i verensstimmelse med god

264



SOU 2021:75 Utredningens forslag

ekonomisk hushillning. Osikerheten kring tolkningen kan innebira
vissa kvalitetsproblem men den skapar ocksd ett handlingsutrymme
féor kommunen eller regionen sjilv.

Ett annat problem som ocks3 har identifierats ir kopplat till medels-
forvaltningen. Realiserade respektive orealiserade virdeférindringar
pa finansiella tillgdngar behandlas olika 1 &rets resultat respektive i
drets resultat efter balanskravsjusteringar. I drets resultat ingdr dven
orealiserade virdeférindringar eftersom huvudprincipen ir att de
finansiella tillgdngarna ska marknadsvirderas. Orealiserade virdefor-
indringar ska justeras bort 1 balanskravsutredningen och ingdr inte i
drets resultat efter balanskravsjusteringar. For att de finansiella pla-
ceringarnas virdeférindring ska pdverka drets resultat efter balans-
kravsjusteringar krivs forsiljningar. Det tvingar kommuner och re-
gioner att vissa ar realisera virdedkningar for att inte riskera att
redovisa ett negativt balanskravsresultat. Andra &r kan balanskravs-
resultatet beriknas bli positivt och da finns ett utrymme att realisera
virdeminskningar genom férsiljningar. Genom férsiljningar fore
och dterkop efter ett arsskifte kan handel med virdepapper sdledes
fungera som en resultatregulator utan nigon reell betydelse for eko-
nomin. Arets resultat efter balanskravsjusteringar kan dirigenom for-
bittras 1 stillet f6r att kommunen eller regionen vidtar reella dtgir-
der f6r att stirka ekonomin.

Det beskrivna problemet kopplat till medelstérvaltningen kan losas
pa olika sitt och kan ingd i den genomlysning som utredningen for-
ordar.

6.4.6  Redovisning av arets resultat efter
balanskravsjusteringar och balanskravsresultat

Utredningens forslag: Arets resultat efter balanskravsjusteringar
och balanskravsresultatet ska anges i direkt anslutning till posten
drets resultat i resultatrikningen.

Skilen for utredningens forslag: Upplysning om balanskravsresul-
tatet ska enligt 11 kap. 10 § LKBR ldmnas 1 forvaltningsberittelsen,
vilken utgér en del av drsredovisningen. Vidare ska upplysning,
enligt 11 kap. 11 § LKBR, limnas i férvaltningsberittelsen om hur
tidigare rikenskapsirs negativa balanskravsresultat har reglerats och
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om det balanskravsresultat som &terstdr att reglera. For det fall full-
miktige har beslutat att inte reglera det negativa balanskravsresul-
tatet ska skilen for det anges. Det dr viktigt att det 1 budgeten finns
en berikning av om balanskravet uppnds. For att tydliggora detta
behéver det finnas ett krav pd att balanskravsutredningen dven ska
ingd 1 budgeten, vilket utredningen foreslar, se avsnitt 6.7.2.

I syfte att stirka styrningen, verka for att férebygga negativa balans-
kravsresultat, 6ka transparensen och tydliggéra bida resultaten fore-
sldr utredningen att redovisningen av drets resultat efter balanskravs-
justeringar och balanskravsresultatet ska ske 1 direkt anslutning till
resultatrikningen 1 8rsredovisningen. Forslaget innebir att resultat-
rikningen 1 den kommunala bokféringen avviker frin gingse redo-
visningsregler inom foéretagsredovisningen. Utredningen bedémer att
det 1 detta avseende finns en kommunal sirart 1 form av ett behov av
transparens, bl.a. ur ett medborgarperspektiv, som viger tyngre in
ett strikt forhéllningssitt till att resultatrikningen f6r kommuner
och regioner ir uppstilld pd samma sitt som, t.ex. inom det privata
niringslivet. Det ir viktigt att balanskravsresultatet lyfts fram, d& det
1 hogre grad dn 8rets resultat visar pd ett underliggande resultat, och
som ocks3 ir littare att utvirdera mot en tydligt reglerad mélnivd in
frets resultat. Aven fortsittningsvis redovisas balanskravsutredningen
i sin helhet i forvaltningsberittelsen.

6.4.7 Upplysning om hanvisning till stark finansiell stallning

Utredningens forslag: Upplysning ska limnas i budgeten och 1
drsredovisningen, om undantag med hinvisning till en stark finan-
siell stillning har gjorts f6r att inte uppritta en budget dir balans-
kravsresultatet ir positivt eller for att inte reglera ett negativt
balanskravsresultat.

Skilen for utredningens forslag: Enligt utredningens forslag kan
stark finansiell stillning utgora skil for att inte uppritta en budget i
balans, se avsnitt 6.4.2. I avsnitt 6.4.3 foreslis vidare att stark finansiell
stillning kan utgéra undantag fran kravet att reglera negativa balans-
kravsresultat.
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Det ir rimligt att det, 1 budgeten och 1 drsredovisningen, pi ett
tydligt sitt framgdr att dberopande av stark finansiell stillning sker
och vilka konsekvenser det fir pd balanskravsresultatet.

6.5 Resultatreserv

6.5.1  En resultatreserv kan framja balans

Utredningens bedomning: Kommuner och regioner bér under
vissa omstindigheter ges mojlighet att spara dverskott i en resultat-
reserv 1 syfte att stirka forutsittningarna for att uppnd mélet om
en god kommunal hushéllning.

Utredningens forslag: En resultatreserv infors till vilken kom-
muner och regioner fir reservera delar av sina verskott.

Skilen for utredningens bedémning och forslag: Utredningen be-
démer att det fortfarande finns behov av att under vissa villkor med-
ge en flexibilitet i balanskravet fér att motverka den asymmetri som
finns 1 dag — att underskott méste iterstillas medan &verskott inte
kan anvindas f6r annat dn att forstirka eget kapital. Behovet av flexi-
bilitet finns ocksd mot bakgrund av utredningens férslag om att ta
bort mojligheten att hinvisas till synnerliga skil for att inte 8terstilla
ett negativt resultat efter balanskravsjusteringar. Utredningen vill
vinda pd incitamenten — genom att stirka incitamenten att spara
dverskott kan férutsittningen att nd en ekonomi i balans dven kom-
mande ar forbittras. Vidare innebir en god kommunal hushillning
att kommuner och regioner s ldngt som mojligt sjilva tar ansvar for
och l6ser de ekonomiska problem som kan uppsta.

Om en kommun eller en region har reserverat tidigare &rs positiva
resultat till en resultatreserv bor sddana medel kunna anvindas for
att tilldta tllfilligt hogre nédvindiga utgifter utan att riskera att
balanskravet inte uppnds. Utredningen f6resldr dirfér att en ny
resultatreserv inrittas till vilken ett positivt drets resultat efter balans-
kravsjusteringar kan reserveras. Resultatreserven syftar till att kommu-
ner och regioner pd férhand ska kunna planera och 6ka sitt sparande
for att reservera medel till kommande storre utgifter. Resultatreser-
ven ska dven kunna utgora en buffert f6r oférutsedda utgifter. Ett
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sidant forfarande behover varailinje med de stillningstaganden som
fullmiktige har gjort avseende hur kravet pd god kommunal hushall-
ning kan uppnis 1 den egna kommunen eller regionen.

Utredningen foreslir att budgeten ska upprittas sd att balans-
kravsresultatet dr positivt. Beslut om anvindning av medel frin eller
reservering av medel till resultatreserven bér f6rst och frimst ske i
samband med upprittande av budget. Det ir dock dven méjligt att
besluta om anvindning av medel eller reservering till resultatreserven
1 samband med &rsbokslutet di den slutgiltiga anvindningen av
reserven faststills. P4 s sitt kan resultatreserven anvindas for att
hanterade planerade 6ver- eller underskott men dven oférutsedda
hindelser som uppstdr under budgetiret. Férutsittningen for att
medel ska f4 1anspriktas ir att en resultatreserv har byggts upp.

Avsikten med den foreslagna resultatreserven dr dock inte att
detta ska ha nigon avsevird pdverkan pd kommunsektorns finan-
siella sparande 6ver tid. Utredningen bedémer inte att inférandet av
en resultatreserv leder till att det finansiella sparandet i den kom-
munala sektorn minskar 6ver tid. Resultatreservens utformning bér
snarare stirka incitamenten att generera ett dverskott och minska fore-
komsten av tveksamma resultatjusteringar frin ett ar till ett annat.
De utgifter som ianspriktagandet av medel ur resultatreserven ticker
vissa ar har sdledes foregdtts av ett hogre sparande. I sammanhanget ir
det viktigt att podngtera att det inte kan anses vara en god kommunal
hushéllning att under flera ir endast nd upp till balanskravets mini-
miniva.

6.5.2  Lokal, strategisk inriktning fér anvdandning
av resultatreserven

Utredningens forslag: Om kommunen eller regionen har en re-
sultatreserv ska programmet f6r god kommunal hushdllning inne-
hilla riktlinjer for hantering av och tillitna indam4l f6r anvind-
ning av medel ur resultatreserven.

Skilen for utredningens forslag: Fullmiktige ska i sitt program for
god kommunal hushéllning genom riktlinjer, ta stillning till hur
resultatreserven ska hanteras och for vilka indamal som medel ur
resultatreserven far anvindas. Resultatreserven ir ett av flera verktyg
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som stdr till férfogande for att uppnd en god kommunal hushdllning
inom kommunen eller regionen. Riktlinjerna for resultatreserven
bér omfatta en analys av vilka behov resultatreserven ska tillgodose
och ange f6r vilka indam3l som medel ur reserven fir tas i ansprak.

Det skulle kunna réra sig om att resultatreserven anvinds for att
ticka h6ga pd forhand planerade kostnader ett enskilt 4r som exem-
pelvis uppstér till f6ljd av ett beslut om en omstrukturering av verk-
samheten som p3 sikt bidrar till att god kommunal hushéllning nés.
Andra exempel pd nir resultatreserven kan anvindas ir vid oférut-
sedda utgiftsokningar eller intiktsbortfall, s3 linge det inte bedéms
motverka mojligheten att uppnd god kommunal hushillning, och vid
tillimpning av si kallade sociala investeringsfonder.”” Genom att re-
sultatreservens indamal ska férhélla sig till kravet pd en god kom-
munal hushdllning minskar risken for att kommuner och regioner
anvinder medel ur resultatreserven 1 situationer dir det innebir att
svira och nodvindiga ekonomiska beslut senareliggs.

For att resultatreserven ska vara ett anvindbart verktyg behover
medel kunna tas i ansprik oavsett om 3rets resultat efter balanskravs-
justeringar ir positivt eller negativt. Exempelvis skulle iansprékta-
gande frin och reserveringar till sociala investeringsfonder och andra
“markeringar” inom eget kapital kunna ingd i resultatreserven. Utred-
ningen har noterat att det férekommer fall dir kommuner iansprak-
tar medel som under tidigare ir har markerats under eget kapital for
ett eget indamal och 8beropat synnerliga skil for att inte behdva ater-
stilla ett negativt balanskravsresultat. Resultatreserven kan anvindas
for att hantera dessa former av resultatjusteringar mellan &ren. Jim-
fort med tidigare forfarande blir det nu tydligt och transparent hur
det egna kapitalet hanteras och hur stor den egentliga férekomsten
av sddana justeringar ir.

Avsikten idr inte att reserven ska gora det mojligt att under en
lingre tid ha en niv4 p4 skatteuttaget som ir ligre, eller en kostnads-
nivd som ir hogre, in vad som ir lingsiktigt hdllbart. Storleken pd
resultatreserven behéver dirfor begrinsas.

Utover de nivder och grinser som regleras i lag avseende reser-
vering och maxnivd av resultatreserven kan fullmiktige 1 program-

2 En social investeringsfond innebir kort att medel reserveras i en del av det egna kapitalet
och disponeras {6r utgifter for sociala indamal som syftar till att minska framtida kostnader.
Andra typer av reserveringar under eget kapital férekommer ocks och dessa benimns ibland
som en “markering” under eget kapital.
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met for god kommunal hushdllning besluta om hégre grinser f6r nir
reservering tilldts eller en ligre niva pa taket.

6.5.3  Reservering av medel

Utredningens forslag: Reservering till resultatreserven far goras
om kommunen eller regionen

o har ett positivt eget kapital inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionstorpliktelser,

¢ inte har negativa balanskravsresultat frin tidigare rikenskaps-
ir att reglera.

Reservering fir goras av den del av rets resultat efter balans-
kravsjusteringar som dverstiger tvd procent av summan av skatte-
intikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning.

Skilen for utredningens férslag: Enligt 11 kap. 14 § kommunal-
lagen, dir den nuvarande resultatutjimningsreserven regleras, tillits
reservering av medel till reserven av det ligsta av den del av &rets
resultat eller drets resultat efter balanskravsjusteringar som 6verstiger
1 eller 2 procent av summan av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning beroende pd om eget kapital
inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsfoérpliktelser dr positivt
eller negativt. Regelverkets utformning syftar till att minska risken
for att eget kapital urholkas samtidigt som de medel som reserveras
huvudsakligen ska komma frin driftséverskott. Reglerna kring re-
serveringar har enligt utredningens bedémning uppfattats som kom-
plicerade, eftersom hinsyn behéver tas till bdde tvd olika nivier pd
eget kapital inklusive ansvarsforbindelser f6r pensionsforpliktelser
och tvd olika resultatmatt.

Utredningens forslag syftar till att férenkla reglerna for reservering
av medel, jimfért med vad som i dag giller f6r resultatutjimnings-
reserven, genom att minska antalet faktorer att ta hinsyn till. Det ir
fortfarande viktigt att virna det egna kapitalet och undvika en ur-
holkning av detta, sirskilt nir disponering tillits for fler indamal in
ugjdimning av intikter dver konjunkturcykeln. Dirfér behover det re-
sultat som relaterar till driftséverskottet, drets resultat efter balans-
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kravsjusteringar, 6verstiga 2 procent av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning. Jimforelsevis har &rets
resultat efter balanskravsjusteringar under perioden 2014-2019 1 ge-
nomsnitt varit 0,9 procentenheter ligre dn drets resultat f6r kom-
muner och 0,6 procent ligre for regioner.” Med andra ord krivs i
genomsnitt en niva pd drets resultat pi upp emot 3 procent av skatte-
intikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning
for att reservering av medel ska mojliggdras. Jimfort med reglerna
for nar medel fir reserveras till resultatutjimningsreserven ir kraven
for nir reservering medges till resultatreserven hogre. For att ytter-
ligare minska risken f6r urholkning och férstirka incitamenten att
spara krivs att det egna kapitalet inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser dr positivt.

Det férekommer att kommuner och regioner har ett &rets resultat
efter balanskravsjusteringar som ir hégre in rets resultat. Det med-
for en risk f6r urholkning av det egna kapitalet. Dock ir det endast
1 undantagsfall som reservering enligt de nya reglerna skulle medges.
I genomsnitt beriknas arligen fyra kommuner under 2013-2019 haft
mojlighet att reservera medel som innebir en viss férsimring av eget
kapital. Endast en av regionerna beriknas 2019 haft mojlighet att
reservera medel enligt de nya reglerna, vilket 1 férsta hand beror pd
kravet pd ett positivt eget kapital inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser. I samband med att summan av ansvarsférbin-
delser for pensionsforpliktelser minskar dver tid kommer fler regio-
ner att nd ett positivt eget kapital inklusive ansvarstorbindelsen fér
pensionsforpliktelser och f& méjlighet att reservera medel till re-
sultatreserven.

Flertalet av landets regioner och en mindre andel av kommunerna
har ett negativt eget kapital inklusive ansvarsférbindelsen f6r pen-
sionsforpliktelser. Bland de som har ett positivt eget kapital finns
ocksd de som inte har resultatnivder som medger en avsittning till
resultatreserven. De hogre kraven innebir att det blir svdrare for
dessa kommuner och regioner att bygga upp en resultatreserv. De
har inte en mojlighet att disponera medel ur reserven fér att under-
litta finansiering t.ex. av stérre omstruktureringsdtgirder av verk-
samheten 1 syfte att sinka kostnaderna pd lingre sikt. Genom att

2 Foér regionerna paverkas differensen av extremvirden fér 2014 och 2019. Fér 2015-2018 var
differensen mellan resultatmitten endast 0,1 procenthet av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning.
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dberopa sirskilda skil for att forlinga dterstillandetiden f6r ett nega-
tivt balanskrav finns dock en méjlighet fér dessa kommuner och re-
gioner att genomféra mer kostsamma omstruktureringsitgirder.

6.5.4  Upplysning om anvandning av medel

Utredningens forslag: I forvaltningsberittelsen ska upplysning
limnas om vilket indamil som medel ur resultatreserven har an-
vints for.

Skilen f6r utredningens forslag: Med mojligheten att flytta intik-
ter frin ett 3r till ett annat skapas bittre forutsittningar till ekono-
misk planering f6r ett tidsperspektiv lingre dn ett 4&r i kommuner och
regioner. Samtidigt minskar det egna kapitalet nir medel ur resultat-
reserven ianspridktas. Hur medel anvinds och till vilka indamail en
reduktion av det egna kapitalet gors bor vara transparent. Dirfor ska
en upplysning limnas 1 férvaltningsberittelsen, t.ex. 1 anslutning till
balanskravsutredningen, som beskriver for vilket indam8l som medel
har anvints ur resultatreserven.

6.5.5 Resultatreservens storlek begransas

Utredningens forslag: Reservering fir ske om resultatreserven
efter reservering hégst uppgir till ett totalt belopp som motsvarar
fem procent av summan av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning.

Skilen for utredningens forslag: Det finns flera anledningar att be-
grinsa hur stor resultatreserven fir bli. For att 18ngsiktigt kunna
finansiera investeringarna i verksamheten med egna medel behéver
det egna kapitalet byggas upp. En alltfér stor resultatreserv ur vilken
medel kan anvindas for att ticka iterkommande driftsunderskott,
riskerar att mojliggora en urholkning av det egna kapitalet. En stor
resultatreserv som medger att balanskravet kan nds 8r efter &r med
hjilp av uttag ur resultatreserven kan skapa en situation dir kom-
muner och regioner undviker att genomféra nédvindiga, strukturella
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forindringar som pa ling sikt innebir att kostnaderna anpassas till
intikterna.

Det finns ocksid makroekonomiska risker med en alltfér stor
resultatreserv. Resultatutjimningsreserverna uppgick sammantaget
2019 uill 0,4 procent av BNP. Kommunernas resultatutjimnings-
reserv utgjorde 5,6 procent av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning medan motsvarande for regio-
nerna var 0,9 procent. En synkroniserad upplésning av resultatreserven
1en ligkonjunktur hade pdverkat kommunsektorns finansiella sparande
negativt med 0,4 procent av BNP. En {6r stor resultatreserv innebir
att staten skulle behova ha en beredskap for att neutralisera effekten
pa den offentliga sektorns finansiella sparande f6r att inte riskera
overskottsmilets integritet. Den nya resultatreserven har emellertid
en annan utformning in resultatutjimningsreserven vilket delvis
innebir ett mindre fokus pd upplésning vid en viss tidpunkt.

Ett tak pd resultatreservens storlek som motsvarar 5 procent av
skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjim-
ning, strax under den genomsnittliga resultatutjimningsreservens
storlek, skulle vid maximalt utnyttjande uppgd till 1,2 procent av
BNP. Ett antagande om ett maximalt utnyttjande av resultatreserven
ett enskilt dr dr emellertid inte sirskilt realistiskt. Det forutsitter
dels att alla kommuner och regioner har byggt upp en resultatreserv,
dels att de viljer att utnyttja hela resultatreserven vid samma tillfille.
I praktiken kommer inte alla kommuner och regioner att kunna
bygga upp en resultatreserv pd grund av de villkor for reservering
som foreslds. Det ir inte heller sirskilt troligt att manga kommuner
och regioner skulle vilja att anvinda medel ur resultatreserven vid
samma tidpunkt.

En begrinsning av resultatreservens storlek ir ett stod for den
l&ngsiktiga ekonomistyrningen i kommuner och regioner. Det kan
vara ett stdd for att undvika en situation dir den styrande majori-
teten, i stillet for att fatta beslut som ger en langsiktig god eko-
nomisk utveckling, agerar kortsiktigt och disponerar medel ur resultat-
reserven for att klara balanskravet. Ett annat skil till att begrinsa
resultatreservens storlek ir att undvika ett opportunt beteende vid
ett majoritetsskifte.

Nivin pd taket behover sittas tillrickligt hogt for att resultat-
reserven ska bli ett anvindbart verktyg f6r kommuner och regioner
och samtidigt minimera de negativa riskerna. I och med att mojlig-
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heten att hinvisa till synnerliga skil for att inte 3terstilla ett negativt
balanskravsresultat tas bort behdver det finnas ett tillrickligt mandver-
utrymme for att kunna hantera t.ex. omstruktureringar.

6.5.6  Redovisning av resultatreserven

Utredningens forslag: Reservering av medel till och anvindning av
medel ur resultatreserven ska redovisas i1 balanskravsutredningen.

Resultatreserven ska redovisas som en delpost under eget kapi-
tal 1 balansrikningen.

Skilen f6r utredningens f6rslag: Det behover framgd tydligt i vilken
omfattning medel reserveras till och anvinds ur en resultatreserv.
Dirfér bor redovisning av resultatreserven ske pd samma sitt som
redovisningen av resultatutjimningsreserven. Vid berikning av balans-
kravet ska hinsyn tas till reserveringar till eller anvindning av medel
ur resultatreserven. Om férindringen av resultatreserven enbart be-
aktas vid berikningen av balanskravsresultatet piverkas varken rets
resultat eller ekonomiska nyckeltal av dispositionen. Resultatrik-
ningen kan pd s3 sitt hillas ren frin poster som inte klassas som in-
tikter eller kostnader.

Resultatreserven ir en del av det egna kapitalet och ska redovisas
som en egen del under eget kapital.

6.5.7  Laglighetsprévning av anvandning av medel
fran en resultatreserv

Utredningens forslag: Beslut om att anvinda medel frin en re-
sultatreserv ska endast kunna bli féremal for en begrinsad laglig-
hetsprovning.

Skilen for utredningens forslag: I 13 kap. 8 § forsta stycket kom-
munallagen framgdr utifrdn vilka provningsgrunder ett éverklagat
beslut kan upphivas inom ramen {6r en laglighetsprévning. Enligt
bestimmelsen ska ett verklagat beslut upphivas om; 1. det inte har
kommit till pa lagligt sitt, 2. beslutet ror ngot som inte ir en ange-
ligenhet f6r kommunen eller regionen, 3. det organ som har fattat
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beslutet inte har haft ritt att gora det, eller 4. beslutet annars strider
mot lag eller annan férfattning.

I 13 kap. 8 § andra stycket kommunallagen undantas vissa beslut
frén provningsgrunderna i tredje och fjirde punkterna. Det giller
bl.a. beslut om att anvinda medel frin en resultatutjimningsreserv
enligt 11 kap. 14 § kommunallagen. Enligt forarbetena kunde dessa
beslut inte anses limpade fér att ligga till grund fér en domstols-
provning eftersom det dr friga om lokala politiska bedémningar av
vad som ir en limplig hantering av den lokala ekonomin. Dirmed
ansdgs detta vara frigor som 1 stillet borde avgoras inom ramen for
det politiska systemet.**

Utredningen foresldr att méjligheten att reservera medel till en
resultatutjimningsreserv ska tas bort och att det 1 stillet ska inforas
en mojlighet f6r kommuner och regioner att reservera medel till en
resultatreserv. P4 samma sitt som for resultatutjimningsreserven
innefattar beslut om anvindning av medel frin en resultatreserv
lokala politiska bedémningar. Dirmed anser utredningen, utifrin
vad som framhaéllits 1 tidigare lagstiftningsidrenden, att beslut av detta
slag endast bor kunna bli féremal for en begrinsad laglighetsprov-
ning. Detta innebir att beslut om att anvinda medel frin en resultat-
reserv endast kan provas utifrdn prévningsgrunderna i 13 kap. 8 §
forsta stycket 1 och 2 kommunallagen, dvs. om beslutet inte har
kommit till pd lagligt sitt och om beslutet rér nigot som inte ir en
angeligenhet f6r kommunen eller regionen.

6.6 Konjunkturutjamning for kommuner och regioner

6.6.1 Inledning

Utredningen har i uppdrag att bedéma om resultatutjimningsreserver
bor bli obligatoriska och limna forslag pd hur regelverket om re-
sultatutjimningsreserver 1 dvrigt bor vara utformat. Utredningen har
1 tidigare kapitel redovisat hur resultatutjimningsreserverna har an-
vints, vilken omfattning anvindningen har haft och fér vilka dnda-
mal (se avsnitt 5.5). Slutsatsen ir att resultatutjimningsreserver en-
dast har anvints av delar av sektorn och att anvindningen inte helt

har uppfyllt det ursprungliga syftet.

2 Prop. 1996/97:52, s. 39.
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Utredningen foresldr i det foregiende ocksd att kommuner och
regioner ska f8 mojlighet att reservera dverskott 1 en resultatreserv,
vars frimsta syfte dr att gora balanskravet mer flexibelt och framdt-
syftande.

Utredningen kan samtidigt konstaterat att det dven fortsittnings-
vis finns ett stort behov av sikerhet {6r kommuner och regioner att 1
sirskilt stora konjunkturnedgdngar kunna 4 statligt stod fér att inte
behéva gora storre neddragningar i verksamheten pd kort tid.

6.6.2  Resultatutjamningsreserven avvecklas

Utredningens bedomning: Resultatutjimningsreserverna har inte
uppfyllt sitt syfte och bor dirfor successivt avvecklas. Reservering
till en resultatutjimningsreserv bor dirfor inte heller goras obli-
gatorisk.

Utredningens f6rslag: Bestimmelsen om resultatutjimnings-
reserv tas bort.

Skilen for utredningens beddmning och forslag: I redogorelsen
fér hur resultatutjimningsreserven har tillimpats framgdr det att
drygt hilften av kommunerna och knappt en tredjedel av regionerna
har kvarstiende medel i reserven 2019. Sedan inférandet har det fram
till 2020 inte intriffat ndgon djup ligkonjunktur med ett storre in-
tiktsbortfall. Trots detta har resultatutjimningsreserver vid ett par
tillfillen uppldsts och medel har disponerats fér andra indamail dn
att jimna ut intikter éver konjunkturcykeln. Under 2020 erholl
kommuner och regioner tillskott frin regeringen i syfte att undvika
neddragningar 1 verksamheten och f6r att bekosta vissa utgifts-
okningar relaterade till spridningen av sjukdomen covid-19. Det
medforde att behovet av att [6sa upp medel ur resultatutjimnings-
reserven minskade 1 ett lige di den annars skulle ha kunnat komma
till anvindning.

Utredningens genomgéing av ett urval av kommunernas och re-
gionernas riktlinjer for resultatutjimningsreserven visar att de som
disponerat medel under goda tider har gjort en annan tolkning av
hur resultatutjimningsreserven ska tillimpas in vad lagstiftarens ur-
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sprungliga intention var genom att 16sa upp medel f6r andra indamal
in intdktsutjimning 6ver konjunkturcykeln.

Tillimpningen av resultatutjimningsreserven har sledes endast
fatt ett begrinsat genomslag dir drygt hilften av kommunerna och
knappt 30 procent av regionerna har reserverat medel. En fullt ut im-
plementerad resultatutjimningsreserv hade bidragit till att skapa en
bittre férutsigbarhet for staten om vilka intiktsbehov kommun-
sektorn stdr infér vid en eventuell konjunkturnedging.

Den begrinsade implementeringsgraden for resultatutjimnings-
reserver behover dirfor beaktas nir staten bedémer behovet av och
hur stort ett eventuellt konjunkturstéd till sektorn ska vara. Vidare
giller iven omvint att om kommuner och regioner dven i framtiden
kan forvinta sig att erhdlla st6d vid stérre konjunkturnedgdngar si
minskar incitamenten ytterligare f6r att reservera medel tll resultat-
utjimningsreserven.

Enligt direktivet ska utredningen bedéma om resultatutjimnings-
reserver bor bli obligatoriska.

En mojlig variant av ett obligatorium skulle vara att kommuner
och regioner avkrivs att besluta om riktlinjer for resultatutjimnings-
reserven for att pd sd sitt skapa forutsittningar for att reservera
medel nir resultatnivin medger. Ett vanligt férekommande skil ull
att resultatutjimningsreserven inte har tillimpats ir emellertid att
ménga kommuner och regioner haft en begrinsad ekonomisk moj-
lighet att reservera medel. For att dven dessa pd ett par rs sikt skulle
kunna ha mojlighet att reservera medel skulle regelverkets kriterier
behéva mjukas upp, vilket 1 sin tur innebir en hégre risk fér att den
egna ekonomin urholkas éver tid. Det skulle dock fortfarande std
varje kommun och region fritt att bdde reservera och disponera
medel. Ett obligatorium sikerstiller dirmed inte en bredare tillimp-
ning av resultatutjimningsreserven 1 sektorn.

En alternativ 18sning f6r ett obligatorium skulle vara att kom-
muner och regioner liggs att reservera medel till resultatutjimnings-
reserven nir resultatet dverstiger en viss, faststilld nivd. Det innebir
att flera kommuner och regioner kommer att bygga upp en resultat-
utjimningsreserv. For att undvika en odnskad anvindning av re-
sultatutjimningsreserven skulle reglerna f6r uttag ur reserven i s4 fall
ocksd behova preciseras i lag, vilket inte dr oproblematiskt med tanke
pa svirigheten att definiera vad som ir en djup konjunktursvacka.
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Det kan ifrdgasittas om det ingrepp 1 det kommunala sjilvstyret
som ett sidant tvngssparande skulle innebira stdr 1 proportion till
den effekt som efterstrivas och kan férvintas. Utredningen bedémer
att det finns andra mer effektiva sitt att hantera en stabilisering av
kommunsektorns verksamhet vid konjunkturnedgingar.

Utredningen bedémer sammanfattningsvis att de positiva effek-
terna av en modell med ett obligatoriskt inférande av resultatutjim-
ningsreserven inte dverstiger de negativa effekterna som uppstar.
Sirskilt om andra alternativ for att stabilisera kommunsektorn vid
en l3gkonjunktur vigs in.

Utredningen limnar forslag om att inféra en ny resultatreserv 1
vilken medel kan reserveras och ianspriktas fér ett bredare syfte in
konjunkturutjimning. Mot bakgrund av inférandet av resultatreserven
och vad som redovisats bedomer utredningen att resultatutjimnings-
reserver dels blir 6verflodiga, dels inte kommer att vara ett adekvat
verktyg for att mojliggdra konjunkturell intiktsutjimning 1 kom-
munsektorn framéver. Avsittning till resultatutjimningsreserver bor
dirfor inte goras obligatorisk. Utredningen foreslar dirmed ocksd
att bestimmelsen om resultatutjimningsreserv tas bort och att moj-
ligheten att fortsatt reservera medel till resultatutjimningsreserven
utgdr. For hantering av de resultatutjimningsreserver som redan har
byggts upp foresldr utredningen i avsnitt 9.1.1 att det infors dver-
gdngsbestimmelser som mojliggér for kommuner och regioner att
under en tiodrsperiod anvinda medel ur sin resultatutjimningsreserv
1 syfte att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel.

6.6.3  En alternativ modell for konjunkturstabilisering

Utredningens bedomning: I syfte att sikra vilfirden och fér-
hindra snabba och kraftiga nedskirningar finns det behov av att
skapa en statlig garanti f6r intidkterna i kommuner och regioner
vid djupare konjunkturnedgingar.

Skilen f6r utredningens bedomning: Utredningen har i uppdrag
att bedoma behovet av och om det vore limpligt att inféra en obliga-
torisk resultatutjimningsreserv. Utredningens bedémning ir att det
foreligger ett stort behov av en beredskap som gér att stora ned-
dragningar kan undvikas i kommuner och regioner i samband med
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en djup ligkonjunktur. Ett sitt att skapa en sddan beredskap ir in-
fora ett regelstyrt system som garanterar en ligsta nivd under vilken
kommunsektorns skatteunderlag inte tillits falla. Det bedéms vara
bade ett mer effektivt och indama&lsenligt sitt att hantera behovet av
konjunkturstabilisering in genom en obligatorisk resultatutjimnings-
reserv.

Bide STEMU-utredningen och Finanspolitiska rddet har férordat
en regelstyrd mekanism for att hantera kommunsektorn utifrin ett
konjunkturstabiliserande perspektiv. STEMU-utredningen beskrev
ett tillvigagdngssitt dir skatteintikterna baserades pd ett genomsnitt av
underlaget for ett antal &r och Finanspolitiska rddet resonerade kring
att de generella statsbidragen kunde anpassas till konjunkturen.”

Utredningens utgdngspunkt dr att det konjunkturstéd som redan
1 dag ges via diskretionira beslut kan bli mer indamélsenligt genom
en regelstyrd modell som verkar vid stora konjunkturnedgingar.
Syftet dr sdledes inte att modellen ska stabilisera kommunsektorns
verksamhet i bidde konjunkturuppgingar och konjunkturnedgingar
eller 1 samband med mildare konjunktursvackor.

Vid de tv8 senaste stora ekonomiska nedgdngarna (2009 och 2020)
har staten uttryckt en vilja att vilfirdsproduktionen inom kommu-
ner och regioner inte ska drabbas negativt och att uppsigning av
personal ska undvikas. Lingsiktiga planeringsférutsittningar ir en
central aspekt av en effektiv ekonomistyrning och under extraordi-
nira situationer nir kommuners och regioners skatteunderlag riske-
rar att sjunka ir det extra viktigt att minska osikerheten om och nir
extra medel kan forvintas.

Utredningens analyser (se avsnitt 5.5.7) visar att om en garanti-
modell hade tillimpats under covid-19-pandemin viren 2020 hade
statens utgifter fér extra, generella statsbidrag blivit ligre jimfort
med de diskretionira beslut om statsbidrag till kommunsektorn som
fattades. Vetskapen om en garanterad ligstanivd for skatteintikterna
hade ocksd skapat bittre planeringsférutsittningar f6r kommuner
och regioner.

»SOU 2002:16 och Finanspolitiska ridet (2009).
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6.6.4 Garantimodell

Utredningens forslag: Ett regelstyrt system inférs som innebir
att staten garanterar en ligsta nivd for skatteunderlagsutveck-
lingen 1 kommuner och regioner vid en djupare ligkonjunktur.

Systemet utformas som en garanti med en uppsittning pa for-
hand specificerade regler som beskriver under vilka férutsitt-
ningar staten utger ett garantibidrag till kommuner och regioner,
samt hur stort belopp garantibidraget uppgar till.

Skilen f6r utredningens forslag
En statlig garanti vid en djup lagkonjunktur

En garanti {6r skatteunderlagsutveckling skulle tillforsikra kommuner
och regioner en viss extra intikt (hir benimnt garantibidrag) i en djup
lagkonjunktur. Det innebir att garantibidraget 1 princip skulle ge full
kompensation f6r bortfallet av skatteintikter upp till den av staten
garanterade 6kningen av skatteunderlaget, garantinivdn. Modellen
skulle dirmed oka férutsittningarna for att en stabil kommunal
verksamhet kan uppritthillas dven 1 en sdan situation.
Garantibidrag utgdr om den prognostiserade tillviixten av skatte-
underlaget f6r utbetalningsdret ir ligre in den garanterade nivdn och
differensen dem emellan, multiplicerat med en faststilld medelskatte-
sats, utgdr bidragets storlek. Bidraget betalas ut till dess storleken pd
det faktiska skatteunderlaget 6verstiger det garanterade skatteunder-
laget. En viktig friga att 16sa dr vilken nivd pd skatteunderlaget som
skulle behéva garanteras for att kommunal konsumtion och syssel-
sittning ska kunna uppritthéllas. En tinkbar utgdngspunkt ir att
kommunernas och regionernas intikter bor héllas realt oférindrade.
Utredningens analyser indikerar att realt oférindrade skatteintikter
over tid motsvarar en skatteunderlagstillvixt som ligger en dryg pro-
cent under den ldngsiktiga trenden for skatteunderlagets tillvixt
over tid. I betinkandet Spara i goda tider (SOU 2011:59) beriknades
att en genomsnittlig nominell skatteunderlagstillvixt pd omkring
2,6 procent hade motsvarat att skatteintikterna i kommunsektorn ir
realt oférindrade. Detta behover dock vigas mot andra aspekter.
Utredningen har tidigare féreslagit att kommuner och regioner ska
kunna reservera medel i en resultatreserv och dirigenom férdela om
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dverskott 6ver tid. Denna resultatreserv kan ocksd nyttjas for att
hantera lokala intiktsbehov vid en ekonomisk nedging. Vid storre
ekonomiska nedgdngar ir vanligtvis pris- och léneutvecklingen nigot
svagare. Garantimodellen ir tinkt att garantera skatteunderlags-
tillvixten vid en djup ligkonjunktur. Ur ett statligt perspektiv ir det
viktigt att minska risken for att en regelstyrd garantimodell blir ut-
giftsdrivande.

Mot denna bakgrund kan en nivd pd tvd procent per ar vara rimlig
att garantera. Den nivin forsikrar kommuner och regioner mot all-
varliga intiktsbortfall vid djupare ldgkonjunkturer och minskar risken
att garantimodellen utloses till £6]jd av en svag skatteunderlags-
utveckling som inte idr orsakad av en djup ligkonjunktur.

Vid berikningen av skatteunderlagsférindringen bér en justering
goras for de 1 budgetpropositionen beriknade férindringar 1 skatte-
underlaget som beror pd férindrade skatteregler fér bidragsdret. Den
procentuella férindringen av det bidragsgrundande skatteunderlaget
ska motsvara den underliggande forindringen i skatteunderlaget, och
det ir denna som ska ligga till grund f6r bidragsberikningen.

Garantibidrag limnas i enlighet med den statliga budgetprocessen

For att dra nytta av garantimodellens potential fullt ut behéver
stddets storlek faststillas s3 sent pd dret som mojligt och det méste
kunna ske i enlighet med den statliga budgetprocessen. Utredningen
beddmer att det dr tekniskt mojligt att hantera limnandet av garanti-
bidrag i enlighet med reglerna for den statliga budgetprocessen. Det
dterstdr emellertid ett fortsatt utredningsarbete kring den nirmare
utformningen.

6.6.5 Riksdagsbunden princip om lamnande av garantibidrag

Utredningens bedomning: En modell {6r garanterad skatteunder-
lagsutveckling bér utformas som en princip genom vilken staten
utfister sig att tillskjuta medel till kommuner och regioner nir
villkoren fér garantibidrag dr uppfyllda.
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Skilen for utredningens bedémning: Sedan 1993 giller finansierings-
principen, som innebir att regering och riksdag justerar de generella
statsbidragen efter beslut om lagstiftning som pafér kommuner och
regioner extra kostnader eller intikter.* Finansieringsprincipen ir
inte lagfist men har tillimpats sedan 1993. Det huvudsakliga argu-
mentet som anférdes var att regeringsformens bestimmelser om den
kommunala sjilvstyrelsen innebar att riksdag och regering redan har
ett ansvar for att det finns ekonomiska ramar att utféra den kom-
munala verksamhet som faststills. P4 motsvarande sitt bér en modell
med garanterad skatteunderlagsutveckling kunna utformas dvs. som
en riksdagsbeslutad utfistelse fran staten att medel ska tillskjutas till
sektorn nir villkoren fér garantibidrag ir uppfyllda.

Genom att riksdagen beslutar om en princip att medel ska limnas
nir garantimodellens villkor dr uppfyllda limnas en tllrickligt stark
forsikran till kommunsektorn f6r den ska kunna rikna med att
medel limnas. Samtidigt medges en viss flexibilitet. I en situation di
bide statens och kommunsektorns finanser ir starkt anstringda kan
mojligheterna f6r staten att limna garantibidrag till sektorn vara
begrinsade och ett avsteg frin principen vara befogat. Nir staten har
starka finanser kan extra medel sjilvfallet tillféras utdver det utfista
garantibidraget, om det bedoms behovas f6r att parera ldgkonjunk-
turens effekter pd kommuner och regioner.

6.7 Budget, rdakenskaper och uppfdljning
6.7.1  Planer och mal i budgeten

Utredningens forslag: Krav infors pd att planen pd ett &r for
verksamheten 1 budgeten och planen pd tre &r for ekonomin 1
budgeten ska innehilla mil for planperioderna som utgér frin
programmet f6r god kommunal hushillning.

Kravet pd att ange mél och riktlinjer samt finansiella mal som ér
av betydelse for en god ekonomisk hushillning 1 budgeten tas bort.

Forvaltningsberittelsen ska innehdlla en utvirdering av om
budgetens planer och ml f6r verksamheten och ekonomin har
uppnitts och f6ljts, samt om utfallet av dessa dr forenligt med
programmet f6r god kommunal hushéllning.

26 Prop. 1991/92:150, bet. 1991/92:F1U29.
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Skilen f6r utredningens forslag

Kravet pd ettdrsplan for verksambeten och tredrsplan for ekonomin
i budgeten bor behdllas

I 11 kap. 6 § kommunallagen regleras budgetens innehdll, i férsta
stycket anges att budgeten ska innehdlla skattesatsen och anslagen
samt hur verksamheten ska finansieras och hur den ekonomiska
stillningen beriknas vara vid budgetirets slut. Vidare framgar av 6 §
forsta stycket att de finansiella mal som ir av betydelse f6r en god
ekonomisk hushdllning ska anges 1 budgeten. Av 6 § andra stycket
framgdr att budgeten dven ska inneh8lla en plan f6r verksamheten
under budgetéret. Planen ska i sin tur innehdlla mal och riktlinjer for
verksamheten som ir av betydelse for god ekonomisk hushillning.
Enligt 6 § tredje stycket ska budgeten innehélla en tredrsplan for
ekonomin som iven ska innehdlla de finansiella milen enligt forsta
stycket. Tredrsplanen ska alltid omfatta budgetdret och de tva f6l-
jande kalendergren.

Mot bakgrund av de forindringar som féreslds i avsnitt 6.3 angd-
ende kraven pd en god kommunal hushillning, pd ett program fér
god kommunal hushéllning och pa dess innehill finns anledning att
1 viss min justera innebérden av och de begrepp som anvinds 1 be-
stimmelsen om budgetens innehall.

Liksom tidigare anser utredningen att det bor uppstillas krav pd
att inom budgeten anta planer f6r bdde verksamheten och fér eko-
nomin. Utredningen anser inte att det finns skl att férindra de tids-
perspektiv som anges i dagens bestimmelse, dvs. ett ettdrigt per-
spektiv for verksamheten och ett tredrigt perspektiv f6r ekonomin.
Utredningen vill dock framhilla vikten av att den kortsiktiga pla-
neringen ligger 1 linje med och ocks3 styr 1 den riktning som pekas
ut 1 det l8ngsiktiga programmet f6r god kommunal hushillning.

Renodlad begreppsanvindning

Flera kommuner och regioner har, bl.a. inom ramen {6r den enkit-
undersékning som genomférts, uppgett att de mil och riktlinjer
samt finansiella mal som ska framg3 av budgeten ir svdra att sirskilja
frdn riktlinjerna f6r god ekonomisk hushéllning (se avsnitt 5.2.3).
Detta skulle dels kunna bero pd att de olika dokumenten 6éverlappar

283



Utredningens forslag SOU 2021:75

varandra inneh8llsmissigt, dels pd att samma begrepp anvinds 1 olika
bestimmelser men med olika innebérd. Detta ir enligt utredningens
uppfattning inte en 6nskvird ordning och det finns dirfor skil att
renodla anvindningen av vissa begrepp 1 férhdllande till det fore-
slagna programmet fér god kommunal hushillning. D3 krav upp-
stills pd mal och riktlinjer 1 programmet bér dessa begrepp inte an-
vindas 1 anslutningen till budgeten. Dirfor foreslir utredningen att
begreppen mil och riktlinjer samt finansiella mal av betydelse for en
god ekonomisk hushéllning tas bort. I stillet féresldr utredningen
att det 1 anslutning till budgeten uppstills krav pa planer for verk-
samheten och ekonomin, p4 ett respektive tre &r, och att dessa planer
ska innehélla mal for planperioderna som utgdr frin programmet for
god kommunal hushillning.

Planerna i budgeten ska utgd fran programmet
for god kommunal hushéllning

I syfte att sikerstilla att budgeten inte enbart utgir frin ett kort-
siktigt perspektiv och budgetens innehill inte ses som frikopplat
frdn den mer lingsiktiga ekonomiska styrningen, stills dven krav pd
att milen i planerna f6r verksamheten och ekonomin 1 budgeten ska
utgd frdn programmet f6r god kommunal hushillning.

Detta innebir att budgetens innehdll ska understédja de mél och
riktlinjer pd tio &r som kommunen eller regionen satt upp 1 pro-
grammet f6r god kommunal hush8llning, och bl.a. ligga 1 linje med
de nivier for arets resultat, soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionsforpliktelser, sjilviinansieringsgrad av investeringar och
laneskuld som lagts fast i milen 1 programmet. Nir budgetens mal
ska utgd frin programmets lingsiktiga mal blir det svirare att limna
eventuella avvikelser frin den l&ngsiktiga mdlnivin okommenterade.

Aven nir det giller riktlinjer for tilliten risk vid placering och
uppléning bér stillningstaganden i1 det kortare perspektivet beskrivas
1 budgeten. Vidare ska den ettdriga planen for verksamheten 1 budgeten
relatera till den beskrivning av konsekvenser fér verksamheten som
goras utifrdn mélen 1 programmet f6r god kommunal hushillning.
Kravet pd beskrivning av konsekvenser for verksamheten 1 program-
met {6r god kommunal hushillning innebir bl.a. att i ett langsiktigt
perspektiv ta stillning till hur verksamheten kan dimensioneras samt
eventuella behov av effektivisering och prioritering. Samma typ av
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stillningstaganden bor lyftas 1 den ettriga planen for verksamheten
1 budgeten, dock 1 ett mer kortsiktigt perspektiv. Utredningen vill
betona att det inte finns nigot hinder mot att dven beskriva sddana
konsekvenser for verksamheten i ett tredrigt perspektiv 1 budgeten,
om kommunen eller regionen anser sig ha behov av det. Detta ir
dock inte ett krav.

Uppfolining av god kommunal hushillning

Utredningen foreslar att budgeten ska innehélla planer f6r verksam-
heten och ekonomin och mil {6r respektive planperiod. Vidare fore-
slar utredning att dessa planer och mél ska utg frin programmet for
god kommunal hushéllning. Det finns 1 dag ett krav pd att forvalt-
ningsberittelsen ska innehélla en utvirdering av om mélen och rikt-
linjerna f6r en god ekonomisk hushdllning enligt 11 kap. 6 forsta och
andra styckena kommunallagen har uppnitts och f6ljts (11 kap. 8 §
LKBR).

I syfte att sikerstilla att en uppfoljning av budgetens planer och mal
sker samt att utfallet ligger 1 linje med programmet fér god kommunal
hushéllning, f6resldr utredningen att kravet pd utvirdering i forvalt-
ningsberittelsen anpassas utifrin utredningens férslag i detta avseende.

6.7.2  Tydligare reglering av budgetens innehall

Utredningens forslag: Kraven pd att det av budgeten ska framgd
hur verksamheten ska finansieras och hur den ekonomiska still-
ningen beriknas vara vid budgetérets slut tas bort och ersitts med
krav pd att budgeten ska innehilla

1. en resultatrikning,
. en balansrikning,

2

3. en balanskravsutredning,
4. en kassaflddesanalys, och
5

. en sammanstillning av budgeten {6r den l6pande verksamheten
och investeringsverksamheten.
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Skilen for utredningens forslag
Budgetens innebdll i dag

Kraven pd budgetens innehill 1 dag regleras 1 11 kap. 6 § kommunal-
lagen. Kraven ir allmint formulerade och betydligt mindre detal-
jerade jimfort med de krav som stills pd innehéllet i deldrsrapporten
och drsredovisningen. Av 11 kap. 6 § kommunallagen framgar att
skattesatsen och anslagen ska anges 1 budgeten. I 6vrigt uppstills krav
pa att det ska framgd hur verksamheten ska finansieras och hur den
ekonomiska stillningen beriknas vara vid budgetérets slut.

Budgeten ska dirutdver innehilla planer samt mal och riktlinjer
av betydelse f6r en god ekonomisk hushillning. Utredningen har i
det foregdende foreslagit vissa férindringar 1 dessa delar.

Budgeten ska innebdlla en balanskravsutredning

Dagens bestimmelser om budgetens innehdll och uppstillning ir
allmint formulerade. Med hjilp av en berikning av balanskravs-
resultatet 1 samband med bokslutet utvirderas om kommunallagens
balanskrav kan anses vara uppfyllt. Det saknas dock ett krav p3 att
kommuner och regioner ska uppritta en budget dir en balanskravs-
utredning och dirmed en berikning av balanskravsresultatet ingdr.
Utredningen kan konstatera att ett budgeterat balanskravsresultat
ofta saknas i kommuners och regioners budgetdokument. For att s3
langt som mojligt undvika situationer dir ett negativt balanskravs-
resultat uppstdr samtidigt som beslutad budget har efterlevts, fore-
slar utredningen att budgeten ska innehélla en balanskravsutredning.
Balanskravsutredningen uppstillning framgar av 11 kap. 10 § LKBR.

Tydligare reglering av budgetens innehdll

Genom att stilla tydligare och mer preciserade krav pd budgetens
innehll, vilka ir tydligt kopplade till 8rsredovisningens inneh3ll och
utformning enligt LKBR, sikerstills att budgeten ocksd innehaller
den information som senare ska f6ljas upp 1 &rsredovisningen. Detta
stirker ekonomistyrningen genom att skapa bittre insyn och 6kade
mojligheter till jimforelse.
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Utredningen foresldr dirfér att budgeten, férutom en balans-
kravsutredning, dven ska innehilla en resultatrikning, en balansrik-
ning, en kassaflédesanalys och en sammanstillning av budgeten fér
den lopande verksamheten och investeringsverksamheten. Resultat-
och balansrikningens uppstillningsform regleras i 5 kap. 2 § och
6 kap. 2 § LKBR. Vad giller kassafl6desanalysen samt drifts- och
investeringsredovisningar finns det exempel pd hur dessa kan stillas
upp i RKR:s rekommendationer.” Dessa exempel omfattas dock inte
av RKR:s normering. Tredrsplanen f6r ekonomin i budgeten kan ha
samma innehdll och uppstillning som 1 budgeten, men utredningen
anser inte att det ska vara ett krav.

Alla poster ska budgeteras

Utredningen kan se en tendens att vissa poster, exempelvis exploa-
teringsrelaterade intikter och kostnader samt realisationsvinster och
forluster, inte budgeteras. En forklaring dr att det dr poster som har
en ndgot hogre grad av osikerhet, bidde i forhillande till nir 1 tiden
sjilva affirshindelsen kommer att intriffa och vilket det exakta be-
loppet kommer att bli. Realisationsvinster och realisationsférluster
ingdr redan 1 berikningen av balanskravsjusteringar och kan innebira
att drets resultat och balanskravsresultatet visentligen skiljer sig t
1 storlek. Med det forslag som utredningen har presenterat i av-
snitt 6.4.5 om en ny justeringspost for exploateringsbidrag, invester-
ingsbidrag och gatukostnadsersittningar kan det f6r mdnga kommu-
ner och regioner innebira att drets resultat och balanskravsresultatet
kommer att skilja sig 4t 1 dnnu hégre grad. For att kunna budgetera
sdvil ett korrekt &rets resultat som balanskravsresultat ir det viktigt
att alla visentliga poster finns med redan i budgeten.

Ofta finns ett behov av att identifiera ett underliggande resultat
inom den ekonomiska styrningen, dvs. att i nigon mén justera drets
resultat med olika poster f6r att isolera den pd kort sikt piverkbara
delen av resultatet. Det kan vara si att vissa poster av engdngs-
karaktir ir jimforelsestdrande och inte ska ses som en del av den
ordinarie verksamhetens intikter och kostnader och dirfér utelim-
nas. Att rikna in storre engdngsintikter i budgeten skulle ge oonskade

7 RKR:s rekommendation R13 Kassaflédesanalys (nov 2018) samt RKR:s rekommendation
R14 Drift- och investeringsredovisning (okt 2019).
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signaler om att ekonomin ser bittre ut in vad den ir. Vissa kommuner
och regioner har 16st detta genom att ha en separat exploaterings-
budget som sirskiljs frin driftsbudgeten, trots att den egentligen ir
en del av denna. Det finns ocksd de som definierar och redovisar ett
underliggande resultatmdtt som lyfts fram i budget och uppféljning
och som skiljer sig bide frin balanskravsresultatet och drets resultat.
I och med de ytterligare justeringsposter som utredningen foreslar
ska ingd 1 balanskravsutredningen kommer den nya berikningen av
drets resultat med balanskravsjusteringar att nirma sig ett sddant
underliggande resultat nigot och redovisas 1 bide budget och upp-
féljningsrapporter.

6.7.3 En samlad bedémning av den kommunala
koncernens ekonomi

Utredningens forslag: I budgeten ska en samlad bedomning géras
av ekonomin under budgetdret for en sddan kommunal koncern
som avses 1 lagen om kommunal bok{éring och redovisning.

Skilen for utredningens f6rslag: Kraven pd struktur och innehall i
det 3rliga styrdokumentet som omfattar plan och budget skiljer sig
1 dagsliget frin den uppfdljning som krivs i drsredovisningen. En
viktig skillnad dr att budgeten enligt 11 kap. 6 § kommunallagen inte
behover innehilla en sammanstillning av ekonomin {6r andra juri-
diska personer in kommunen eller regionen, medan det 1 12 kap.
LKBR finns krav pd att uppritta sammanstillda rikenskaper 1 &rs-
redovisningen. Det innebir att en uppfoljning av kommunkoncernen
enligt definitionen 12 kap. 6 § LKBR inte kan goras 1 férhéllande till
en plan eller budget.

Utredningen foresldr att kraven p& de olika styrdokumenten, dvs.
budget och &rsredovisning, harmoniseras i syfte att skapa bittre
forutsittningar f6r en kraftfullare ekonomistyrning (se avsnitt 6.7.2).
Av flera skil kan dock inte krav stillas pd att kommuner och regioner
ska uppritta en regelritt budget for hela kommunkoncernen. Det ir
respektive bolagsstyrelse eller motsvarande som ansvarar for att fatta
beslut om budget vilket innebir att detta beslut siledes inte ankom-
mer pd fullmiktige. Det innebir att fullmiktige alltid skulle behéva
fatta sitt beslut om en koncernbudget sist 1 kedjan for att kunna ta
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stillning till en korrekt budget f6r kommunkoncernen som helhet.
Om dessutom tidplaner och processer for framtagande av budgetarna
skiljer sig 4t inom kommunkoncernen kan det bli mycket svirt att
sikerstilla att fullmiktige kan fatta beslut om budgeten inom de
tidsramar for budgetprocessen som anges 1 kommunallagen.

Utredningen foresldr i stillet att kommuner och regioner ska
gora en samlad bedémning, vilken bor féregds av en berikning 1
ndgon form, av ekonomin f6r den kommunala koncernen, vilken ska
fogas till budgeten foér budgetiret. Dirmed blir den kommunala
koncernens betydelse fér ekonomin i sin helhet tydligare vid beslut
om budget och tredrsplan.

Genom att inféra krav pd att en bedémning ska goras och redo-
visas for hela den kommunala koncernen 1 budgetdokumntet, blir
det inte friga om att en styrande budget ska beslutas fér koncernen.
En samlad bedémning kommer ind3 att kunna utgéra ett viktigt
verktyg for att 6verblicka den ekonomiska utvecklingen och de kom-
munala koncernféretagens betydelse f6r kommunens eller regionens
ekonomi, samt mojliggéra en foérbittrad ekonomistyrning av den
kommunala koncernen som helhet. Underlaget ger en mojlighet att
bedéma om ekonomin i den kommunala koncernen pa kort sikt
understddjer de mal och riktlinjer for andra juridiska personer enligt
10 kap. 2-6 §§ kommunallagen som ska ingd i programmet f6r god
kommunal hushéllning.

Utredningen foresldr inte nigon mer preciserad utformning av
den bedomning som ska goras dn att den ska utgéra en samlad be-
démning av ekonomin under budgetdret. I och med att inga krav
uppstills avseende form och innehdll ges kommunen eller regionen
frihet att vilja detaljeringsgrad. Utredningen anser dock att en limp-
lig ligstaniva pd den samlade beddmningen ir en uppskattning av re-
sultat, soliditet inklusive ansvarsférbindelsen {6r pensionsforpliktelser
och ldneskuld i den kommunala koncernen, utifrn vid tidpunkten
kind information, men utan krav p4 fullstindiga resultat- och balans-
rikningar. Avsikten ir inte att kommunen eller regionen ska upp-
ritta kompletta sammanstillda rikenskaper i budgeten.

Utredningen anser vidare att det kan vara limpligt att gora eko-
nomiska bedémningar f6r den kommunala koncernen som avser fler
in ett &r, dvs. pA motsvarande sitt som den tredrsplan som giller for
kommunens eller regionens budget 1 6vrigt. Detta boér dock inte vara
ett krav.
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Utredningen foresldr att kravet pd att géra en samlad bedémning
av ekonomin i budgeten f6r den kommunala koncernen ska omfatta
samma krets av organisationer som ingar i definitionen av den kom-
munala koncernen 1 2 kap. 6 § LKBR. Denna definition innefattar
kommunen eller regionen och de kommunala koncernféretagen en-
ligt 2 kap. 5 § LKBR. Ett kommunalt koncernforetag definieras i
LKBR som en juridisk person vars verksamhet, mil och strategier
kommuner eller regionen har ett varaktigt betydande inflytande 6ver.
I forarbeten till bestimmelsen anges att detta kan t.ex. vara aktie-
bolag, stiftelse, ekonomisk férening, ideell férening, handelsbolag,
samordningsforbund och kommunalférbund. Betydande inflytande
anses finnas vid ett innehav av minst tjugo procent av rosterna i en
juridisk persons beslutande organ. Om inflytandet inte ir betydande
ska den juridiska personen ind3 anses vara ett kommunalt koncern-
foretag om den har sirskild betydelse f6r kommunens eller regionens
verksamhet eller ekonomi.

6.7.4  Utgiftsbeslut under I6pande budgetar

Utredningens forslag: Kravet pd att beslut om utgifter under
l6pande budgetir ska innefatta en anvisning om finansiering
kompletteras med att dven beslut om kostnader ska innefatta an-
visning om finansiering.

Krav inférs pd att om fullmiktige beslutar om en kostnad eller
utgift som inte finansieras inom ramen f6r budgeterat resultat ska
en reviderad budget f6r kommunen eller regionen faststillas.

Skilen f6r utredningens forslag: I 11 kap. 15 § kommunallagen regle-
ras vad som giller vid utgiftsbeslut under budgetéret. Av bestimmel-
sen framgdr att om fullmiktige beslutar om en utgift under l6pande
budgetdr, ska beslutet ocks3 innefatta en anvisning om hur utgiften
ska finansieras.

Bestimmelsen kan tolkas som att det ir dppet for att 16pande
under ett innevarande budgetir besluta om nya kostnader eller ut-
gifter som férsimrar det budgeterade resultatet. Det dr ur styrnings-
synpunkt viktigt att virna om den beslutade budgeten. Det ska vara
tydligt vilka ekonomiska ramar som organisationen som helhet och
dess olika delar har att férhélla sig till under 16pande &r. Det ir rim-
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ligt att konsekvenserna av olika beslut ska kunna 6verblickas ur ett
ekonomiskt perspektiv. Utredningen foresldr dirfor att vid beslut
om kostnader och utgifter som inte finansieras inom ramen fér
budgeterat resultat ska en reviderad budget f6r kommunen eller re-
gionen faststillas.

Det nuvarande bestimmelsen innehdller begreppet utgift men
utredningen foresldr att det dndras till kostnad eller urgift for att
fortydliga att avsikten ir att bestimmelsen omfattar bide drift och
investeringar. Utgiften uppstdr vid anskaffning medan kostnaden
uppstdr vid férbrukning. En kostnad ir siledes en periodiserad ut-
gift. For en resurs som kan brukas 6ver flera ir skiljer sig kostnader
och utgifter 4t, och det ir bara kostnaden som paverkar 8rets resultat.

Tanken med att fatta beslut om samtliga intikter och kostnader
samt inkomster och utgifter 1 en sammanhéllen budget ir att kom-
muner och regioner ser till helheten och de évergripande méilen bide
pd kort och 18ng sikt. Kommunen eller regionen behéver dirmed
gora prioriteringar for att nd dessa mél. En ordning med en samling
diskretionira budgetbeslut efter varandra, utan en méjlighet att sikra
paverkan pd helheten, riskerar att bli kostnadsdrivande eftersom
hinsyn inte behover tas till den enskilda kostnadspostens rimlighet.

Om avsikten ir att ett beslut om en tillkommande kostnad eller
utgift ska finansieras med ett ligre resultat ska detta tydliggoras. Be-
slutet medfor dd att médlen for &ret inte nds samt att det pdverkar god
kommunal hushillning p4 ling sikt. Krav bor dé stillas pd att de eko-
nomiska konsekvenserna redovisas och att det framgar att beslutet,
for att det ska kunna verkstillas, blir férsta steget i en dndrings-
budget som i vanlig ordning ska ge en dversikt av organisationens sam-
lade ekonomi.

Utredningens forslag innebir dock inte att ett beslut om en revi-
derad budget krivs f6r nya kostnads- och utgiftsbeslut som innebir
att det budgeterade resultatet ir oférindrat. Den tillkommande ut-
giften eller kostnaden kan t.ex. finansieras med en motsvarande
minskning av kostnaderna pd ett annat omrade. Alternativt kan en
beslutad buffert anvindas, forutsatt att utrymme i denna buffert fort-
farande kvarstdr. Ytterligare ett alternativ ir att finansiera kostnaden
med tillkommande intikter utéver budget, som kan vara resultatet
av en ny skatteintiktsprognos, ett nytt eller utdkat bidrag eller en ny
eller hojd taxa eller avgift.
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Beslut om en ren investeringsutgift, som inte paverkar resultatet
under innevarande &r eftersom kostnaden kommer att belasta fram-
tida resultat i form av avskrivningar, bér ocksd genomlysas fullt ut
for att kunna utgora ett underlag i framtida budgetarbete. Beslutets
finansieringslosning ska tydligt ingd 1 en beskrivning av dess ekono-
miska konsekvenser, vilken bor utgora ett obligatoriskt inslag 1 alla
beslut.

6.7.5 Godkdnnande av arsredovisning

Utredningens f6rslag: Fullmiktige beslutar om godkinnande av
drsredovisningen. Arsredovisningen fir godkinnas om resultat-
rikning och balansrikning ir rittvisande.

Skilen for utredningens forslag
Utvecklingen av regleringen av den kommunala externredovisningen

I 1991 drs kommunallag fanns inledningsvis vissa bestimmelser gil-
lande &rsredovisningens innehill, bl.a. stilldes krav pd att det i &rs-
redovisningen skulle limnas upplysning om utfallet av verksamheten,
verksamhetens finansiering och den ekonomiska stillningen vid 4rets
slut. Det angavs vidare att drsredovisningen skulle omfatta sidan
kommunal verksamhet som bedrevs 1 vissa andra juridiska personer,
t.ex. aktiebolag. Slutligen fanns krav p4 att &rsredovisningen skulle
upprittas med iakttagande av god redovisningssed. I 6vrigt uppstill-
des dock inga krav avseende &rsredovisningens innehdll och form,
i stillet limnades detta ¢ver till fullmiktige att besluta om. I anslut-
ning till dessa bestimmelser inférdes ocksé kravet pd att fullmiktige
ska godkinna arsredovisningen, ett krav som direfter har forts 6ver
till den nu gillande kommunallagen.

Kommunallagens bestimmelser om den kommunala externredovis-
ningen upphivdes fr.o.m. 1 januari 1998 d4 KRL inférdes. KRL byggde
pa ett normalreglemente f6r redovisning som Svenska kommunfér-
bundet och Landstingsférbundet hade tagit fram och p3 lagstiftning
om redovisning inom den privata sektorn. Direfter har lagregler-
ingen av den kommunala externredovisningen succesivt 6kat 1 detal-
jeringsgrad och omfattning. Den 1 januari 2019 tridde en ny redo-
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visningslagstiftning f{6r kommuner och regioner, LKBR, i kraft. Den
nya lagen ir, liksom den tidigare, en ramlagstiftning men innehéller
fler och mer utforliga bestimmelser.

Innebérden av fullmdktiges godkinnande av drsredovisningen

Enligt 11 kap. 21 § kommunallagen ska drsredovisningen godkinnas
av fullmiktige. Bestimmelsen om fullmiktiges godkinnande av &rs-
redovisningen inférdes enligt férarbetena till 1991 &rs kommunallag
mot bakgrund av att det hade uppstitt en praxis att fullmiktige efter
behandling av rsredovisningen antingen beslutade om ett formellt
godkinnande eller att ligga &rsredovisningen till handlingarna. Reger-
ingen ansdg att denna praxis borde framgd 1 lag och att beslutet skulle
ges formen av ett godkinnande. Frigan om godkinnande av drsredo-
visningen ir av betydelse for fullmiktiges stillningstagande till om
ansvarsfrihet ska beviljas eller inte enligt 5 kap. 24 § kommunallagen.
Vidare uttalades 1 forarbetena att eftersom arsredovisningen inte var
férenad med ndgra rittsverkningar si skulle inte heller fullmiktiges
beslut ha nigra rittsverkningar. Beslutet fick endast betydelsen att
det markerade att fullmiktiges behandling av drsredovisningen var
avslutad.”

Frigan om lagligheten av drsredovisningen 1 kommuner och regio-
ner har i ndgra fall prévats inom ramen for laglighetsprévning i f6r-
valtningsritt.” I dessa avgéranden gjordes dock olika beddmningar
angdende mojligheten att ta upp frigan om &rsredovisningens inne-
héll inom ramen for en laglighetsprévning.

Utifrén de dldre forarbetsuttalandena om att drsredovisningen
inte medf6r ndgra rittsverkningar tillsammans med den motstridiga
underrittspraxisen pd omridet fir det enligt utredningens uppfatt-
ning betraktas som oklart vad ett godkinnande av &rsredovisningen
innebir och dirmed ocksd i vilken utstrickning som domstolsprév-
ning av drsredovisningen 1 kommuner och regioner kan ske.

2 Prop. 1990/91:117, 5. 124.
# Se bl.a. Forvaltningsritten i Luled, mil nr 978-17 samt Férvaltningsritten i Jénkdping mal,
nr 2647-2648-18.
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Godkinnanande av drsredovisningen forutsdtter
rdttvisande rikenskaper

Det ir viktigt att rikenskaperna i kommuner och regioner ir ritt-
visande. Rikenskaperna utgér en viktig killa till information fér
beslutsfattare och tjinstemin i de kommunala organisationerna och
ir en grundférutsittning for att bedéma om skétseln av ekonomin
fungerar vil och att den ekonomiska styrningen ir effektiv. Riken-
skaperna ir ocksd viktiga for att tillforsikra allminheten insyn 1
kommuners och regioners verksamhet och ekonomi. Det finns vidare
ett samband mellan kommunernas och regionernas externredovis-
ning och den ekonomiska styrningen, bl.a. avseende budget, balans-
krav och balanskravsresultat.

Utredningen har inom ramen f6r sin kartliggning kunnat konsta-
tera att det finns vissa problem inom den ekonomiska férvaltningen
kopplat till tillimpning och efterlevnad (se avsnitt 5.6.4 och 5.7.4).
I syfte att forbittra tillimpningen och efterlevnaden samt att skapa
en garanti for att drsredovisningen ir rittvisande anser utredningen
att fullmiktige endast bér godkinna en arsredovisning som inne-
héller en resultat- och balansrikning som ir rittvisande.

Utredningen féresldr dirfér att bestimmelsen om fullmiktiges
godkinnande av drsredovisningen dndras 1 syfte att tydliggora att ett
godkinnande inte bara markerar att processen fér behandlingen av
drsredovisningen ir avslutad utan ocksd innefattar ett stillnings-
tagande till om resultat- och balansrikning ir rittvisande. I och med
utredningens férslag 1 avsnitt 6.4.6 om att drets resultat efter balans-
kravsjusteringar och balanskravsresultatet ska redovisas i direkt anslut-
ning till posten drets resultat i resultatrikningen innebir fullmiktiges
stillningstagande till resultatrikningen ocks3 ett stillningstagande till
balanskravsutredningen. I fullmiktiges stillningstagande till resultat-
och balansrikning ingdr en évergripande bedémning av om riken-
skaperna ger en rittvisande bild av verksamhetens resultat och kom-
munens eller regionens ekonomiska stillning, dvs. om det utifrdn
innehdllet i och utformningen av resultat- och balansrikning finns
forutsittningar for att drsredovisningen ska kunna ge en rittvisande

bild enligt 4 kap. 3 § LKBR.
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Mdjlighet till ansvarsutkrivande gillande rikenskaper

En foljd av att fullmiktige har att ta stillning till om resultat- och
balansrikning ir rittvisande innan drsredovisningen godkinns ir att
laglighetsprévning enligt 13 kap. kommunallagen bér kunna bli aktuell.
Rikenskaperna i drsredovisningen bor alltsd bl.a. kunna prévas utifrén
provningsgrunden i 13 kap. 8 § forsta stycket 4 kommunallagen, dvs.
om beslutet strider mot lag eller annan férfattning. Detta kan inne-
bira en provning av om resultat- och balansrikningen 1 drsredovis-
ningen har upprittats enligt LKBR.

Nigot sirskilt stillningstagande sedan tidigare finns inte frén lag-
stiftarens sida om det kan anses vara limpligt eller inte att frigan om
rittvisande rikenskaperna proévas av en domstol inom ramen fér en
laglighetsprovning. Dock uttalas 1 forarbetena till LKBR att det inte
kan ses som osannolikt att frigor om kommunal redovisning kan bli
aktuella 1 m3l om laglighetsprévning och att en 6kad méjlighet till
domstolsprévning kan vara en faktor som péverkar efterlevnaden av
lagen positivt. Samtidigt framhaélls dock att det hittills varit ovanligt
att innehdllet i en kommuns eller en regions drsredovisning blir f6re-
mil f6r en domstolsprévning.”

Till skillnad frn vissa andra beslut inom ramen fér den ekono-
miska férvaltningen innefattar tillimpningen av bestimmelserna i
LKBR inte politiska stillningstaganden 1 nigon storre utstrickning
och bor dirmed inte vara utesluten att préova inom ramen for en
laglighetsprévning av den anledningen.

De kommunala revisorerna har 1 uppdrag att granska om riken-
skaperna ir rittvisande och fullmiktige tar ocksd normalt sett still-
ning till denna frga i samband vid ansvarsprévningen enligt 5 kap.
24 § kommunallagen. Eftersom den kommunala revisionen agerar pa
uppdrag av fullmiktige kan revisorerna inte granska de beslut som
fattas av fullmiktige. Vidare ir det i slutinden fullmiktige som har
att ta stillning till frigan om ansvarsfrihet ska beviljas eller inte.
Fullmiktige kan med andra ord vilja att godkinna en drsredovisning
som har upprittats i strid med LKBR samt besluta att bevilja t.ex.
styrelse- och nimndledaméter ansvarsfrihet trots brister vid upp-
rittande av rikenskaperna.

30 Prop. 2017/18:149, s. 105.
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Sammantaget innebir detta att &ven om de kommunala revisorerna
granskar om rikenskaperna ir rittvisande s har de inte méjlighet att
utkriva ansvar i férhéllande till fullmiktige. De mojligheter till an-
svarsutkrivande som finns f6r det fall som rikenskaperna inte ir
rittvisande dr dirmed 1 férsta hand politiska, t.ex. i samband med
allminna val vart fjirde ar.

Dirmed fir det enligt utredningens uppfattning anses vara posi-
tivt att en drsredovisning kan prévas rittsligt och att beslutet om
godkinnande, i de fall kraven i LKBR inte har iakttagits, kan upp-
hivas inom ramen f6r en laglighetsprévning. Eftersom en korrekt
tillimpning av bestimmelserna 1 LKBR inte bor innefatta politiska
stillningstaganden 1 nigon storre utstrickning ser utredningen inte
att det, utifrn detta perspektiv, finns nigot hinder mot att frigan
om huruvida rikenskaperna ir rittvisande bér kunna prévas inom
ramen for en laglighetsprévning. Diremot finns risk for att en 6kad
frekvens av overklaganden, vilka kan innebira att fullmiktiges beslut
upphivs av domstolen, gillande drsredovisningar kan leda till prak-
tiska problem f6r kommuner och regioner 1 ansvarsprévningsprocessen
och i férlingningen dven storningar i budgetprocessen. Detta méste
dock vigas mot virdet av att sikerstilla en transparant och rittvisande
redovisning, vilket utgdr en forutsittning fér korrekta stillnings-
taganden gillande ekonomistyrningen i kommuner och regioner.

6.7.6  Uttalande om arsredovisningen i revisionsberattelsen

Utredningens forslag: Krav infors pd att revisionsberittelsen ska
innehélla ett sirskilt uttalande om resultatrikningen och balans-
rikningen i rsredovisningen ir rittvisande.

Skilen for utredningens forslag: Revisorerna har enligt 12 kap. 1 §
andra stycket kommunallagen att inom ramen for sin 4rliga gransk-
ning préva om rikenskaperna ir rittvisande. I manga fall innebir det
ocks3 att revisorerna 1 sin revisionsberittelse ger sin syn p& drsredo-
visningen och om den innehdller eventuella felaktigheter, utifrén
lagstiftningens krav eller de rekommendationer som finns pd omridet.
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Mot bakgrund av utredningens férslag om att fullmiktige endast
far godkinna rsredovisningen om resultat- och balansrikning ir
rittvisande dr det viktigt att fullmiktige ges tillricklig information
och underlag infor sitt stillningstagande i frigan.

Dirfor anser utredningen att det ska inféras ett krav pd revi-
sorerna att 1 revisionsberittelsen uttala sig om resultat- och balans-
rikning dr rittvisande, t.ex. dverensstimmer med LKBR. Eftersom
en sidan granskning av rikenskaperna och arsredovisningen redan
ligger inom ramen {6r revisorernas uppdrag ir det naturligt att upp-
draget att géra en sidan bedomning liggs pi revisorerna. Aven om
revisorerna i minga kommuner och regioner redan arbetar pd detta
sitt ir det viktigt att sikerstilla att fullmiktige alltid har tillgdng till
en sddan bedomning frin revisorerna infor sitt eget stillningstagande
till resultat- och balansrikning och beslut om godkinnande av &rs-
redovisningen. Dirfor finns behov av att inféra ett uttryckligt krav
pd att revisorerna gor ett uttalande i frigan om resultat och balans-
rikning ir rittvisande i revisionsberittelsen. Utifrdn detta kan revi-
sorerna limna en rekommendation till fullmiktige om huruvida &rs-
redovisningen bor godkinnas eller inte.

6.7.7  Motivering av beslut om godkdnnande av arsredovisning

Utredningens forslag: Fullmiktige ska motivera sitt beslut om
godkinnande av drsredovisningen.

Skilen for utredningens forslag: Utredningen har foreslagit att full-
miktige vid godkinnande av drsredovisningen dven ska ta stillning
till om resultat- och balansrikningen ir rittvisande, dvs. om det finns
forutsittningar for att drsredovisningen ska kunna ge en rittvisande
bild av verksamhetens resultat och kommunens eller regionens eko-
nomiska stillning (se avsnitt 6.7.5). Som underlag infér detta still-
ningstagande har utredningen vidare foreslagit att revisorerna ska
ges 1 uppdrag att uttala sig om resultat- och balansrikningen ir ritt-
visande. Revisorerna kan utifrdn detta uttalande vilja om de rekom-
menderar fullmiktige att godkinna drsredovisningen eller inte (se av-
snitt 6.7.6).
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Fullmiktige kan vilja att besluta i enligt med revisorernas uttalande
irevisionsberittelsen eller att bortse frin revisorernas bedémning av
om resultat- och balansrikning ir rittvisande. Utredningen anser att
det dr viktigt att fullmiktige limnar en motivering till sitt beslut,
oavsett om beslutet innebir att fullmiktige avviker frin revisionens
uttalande eller inte. Omfattningen av motiveringen f&r bedémas ut-
ifrdn forhillanden 1 det enskilda fallet. Om fullmiktige beslutar att
avvika fran revisionens uttalande bér det framga vilka bedémningar
och eventuella nya omstindigheter som motiverar fullmiktiges beslut.

6.7.8 Inhdmtande av férklaring angaende revisorernas
uttalande om arsredovisningen

Utredningens forslag: Krav infors pd att fullmiktige ska inhimta
forklaring frin de ansvariga éver uttalanden frin revisorerna om
att resultatrikningen och balansrikningen 1 8rsredovisningen inte
ir rittvisande.

Skilen f6r utredningens f6rslag: 15 kap. 32 § kommunallagen regleras
behandlingen av revisionsberittelsen i fullmiktige. Dir framgr att
fullmiktige far behandla revisionsberittelsen utan féregdende bered-
ning. Dock uppstills krav pd att fullmiktige 1 vissa situationer ska
inhimta en forklaring frin de ansvariga. Detta giller om revisorerna
framstillt en anmirkning 1 revisionsberittelsen och om revisorerna
limnat ett uttalande om att ansvarsfrihet inte tillstyrks.

Utredningen foreslar 1 avsnitt 6.7.6 att det ska inféras ett krav pd
att revisionsberittelsen ska innehilla ett uttalande om resultat- och
balansrikning i drsredovisningen ir rittvisande. Med anledning av
detta forslag anser utredningen att det dven ska inforas ett krav pd
att fullmiktige ska inhimta en férklaring frén de ansvariga om revi-
sorerna limnat ett uttalande om att resultat- och balansrikning inte
ir rittvisande. Det ska dock inte krivas att fullmiktige inhimtar
ndgon férklaring om revisorerna uttalat att det inte finns ndgot att
anmirka pd i detta hinseende.

298



SOU 2021:75 Utredningens forslag

6.7.9  Forandrad delarsrapport

Utredningens forslag: Kraven avseende deldrsrapporten forindras.

Kraven p3 att deldrsrapporten ska innehilla en balansrikning
och en férenklad forvaltningsberittelse tas bort.

Tidsperioden som deldrsrapporten baseras pa férindras, deldrs-
rapporten ska minst omfatta rikenskapsdrets forsta tre manader.

Tidpunkten f6r 6verlimnande av deldrsrapport till fullmiktige
och revisorer dndras, styrelsen ska ¢verlimna deldrsrapporten till
fullmiktige och revisorer infér behandling 1 fullmiktige senast vid
utgdngen av juni minad.

Skilen f6r utredningens forslag
Uppfolining av ekonomin

Enligt den enkitundersékning som utredningen har genomfért fram-
gir att det finns ett tydligt samband mellan en god budgetféljsamhet
och en stark ekonomi. En f6rutsittning for en god budgetfsljsamhet
ir att en 16pande uppf6ljning av ekonomin gors. Detta ir viktigt for
att skyndsamt kunna vidta dtgirder vid eventuella avvikelser.

Den l6pande interna uppféljningen av verksamhet och ekonomi
inom kommuner och regioner har 1 stor utstrickning éverlimnats
till kommuner och regioner sjilva att besluta om. Detsamma giller i
vilken utstrickning som 3tgirder vidtas vid avvikelser.

Dock finns krav pd att kommuner och regioner enligt 11 kap. 16 §
forsta stycket kommunallagen ska behandla minst en deldrsrapport
som upprittas enligt 13 kap. 1 § LKBR. I LKBR framgér att det minst
en ging under rikenskapsret ska upprittas en sirskild redovisning
(delarsrapport) for verksamheten frin rikenskapsérets borjan. Minst
en rapport ska omfatta en period av minst hilften och hogst tvd
tredjedelar av rikenskapséret. Styrelsen ska enligt 11 kap. 16 § andra
stycket kommunallagen, inom tv8 minader efter utgingen av den
period av rikenskapsiret som deldrsrapporten omfattar éverlimna
delarsrapporten till fullmiktige och revisorer.

Dagens bestimmelser om deldrsrapport mojliggor en situation
som innebir att den enda interna uppféljning som sker och som
kommer fullmiktige till handa under innevarande &r kan dréja inda
fram till oktober. Deldrsrapporten fir nimligen omfatta en period
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fram t.o.m. augusti och direfter har styrelsen tv manader p3 sig att
overlimna denna till fullmiktige och revisorer. Den sena tidpunkten
innebir att de dtgirder som fullmiktige, vid eventuella avvikelser,
beslutar om kan ge ytterst begrinsade effekter under innevarande &r.
Nir det giller uppféljning och avvikelsehantering finns dirfor skal
att inta ett mer kortsiktigt perspektiv for att snabbt kunna komma
till ritta med avvikelser som riskerar att dventyra bl.a. uppfyllelsen
av balanskravet. Detta bér dock inte utesluta att kommunen eller
regionen parallellt och inom ramen fér andra processer ocksé arbetar
med att vidta dtgirder som ger effekt pd lang sikt.

Kraven pd deldrsrapporten forindras

Utredningen anser mot bakgrund av ovan beskriven problematik att
virdet och nyttan med dagens deldrsrapport dr begrinsad utifrdn ett
ekonomiskt uppfoljningsperspektiv.

Utredningen féreslir dirfor att kravet pd behandling av en del-
rsrapport i fullmiktige férindras bide avseende tid {6r rapportering
och innehill. Deldrsrapporten féreslds baseras p& och minst omfatta
rikenskapsdrets forsta tre mdnader och ska behandlas av fullmiktige
senast vid utgdngen av juni ménad. I praktiken kan rapporten om-
fatta tre, fyra eller fem manader beroende pd vad som fungerar i den
enskilda kommunens eller regionens beredningsprocess.

Delarsrapporten syftar till att komma till ritta med budget-
avvikelser under innevarande &r och ska fokusera pd en ekonomisk
uppfoljning. Det bedéms dirfér som tillrickligt att den inneh3ller
en resultatrikning samt jimférelsetal. I jimforelsetal ingdr uppgifter
om motsvarande period foregiende &r, en heldrsprognos samt for
resultatrikning dven budget. Utredningen anser inte att det ska finnas
krav pd att uppritta ett regelritt bokslut. Betoningen i uppféljningen
ska ligga pd heldrsprognosen och avvikelser mot budget. Den fore-
slagna uppféljningen kan dirmed betraktas som en férenklad eko-
nomisk rapport. Firre krav kan d3 stillas jimfort med vad som 1 dag
ingdr i en sddan deldrsrapport som upprittas enligt 13 kap. 2 § LKBR.
Skillnaden ligger i att kravet pd att inkludera en balansrikning och
en férenklad forvaltningsberittelse foreslds tas bort. Dessa uppgifter
anser utredningen visserligen ir av relativt stor vikt men ska vara
frivilliga att redovisa 1 deldrsrapporten. I dagens krav pd en férenklad
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forvaltningsberittelse ingdr, enligt RKR:s rekommendation, bl.a. en
bedémning av balanskravsresultatet, hindelser av visentlig betydelse
och upplysning om férvintad utveckling utifrin méilen om god eko-
nomisk hushéllning. Vid sidan av férvaltningsberittelsen anser RKR
att dven en 6versiktlig beskrivning av drift- och investeringsverksam-
heten ska ing3.”!

Kommuner och regioner ska i dag limna uppgifter till SCB om
utfall t.o.m. sista april samt en heldrsprognos f6r innevarande &r under
varen. Forslaget om deldrsrapporteringen kan, om kommunen eller
regionen viljer det, ssmmanfalla med denna uppgiftslimning och
dirmed ocksd hoja kvaliteten pd det underlaget som skickas till SCB
och som ir ett viktigt inslag 1 den nationella uppféljningen.

Utredningen har erfarit att det i&r m3nga kommuner och regioner
som redan 1 dag tar fram en férenklad ekonomisk rapport eller del-
drsrapport som omfattar de férsta manaderna av &ret. Utredningens
forslag syftar till att sikerstilla att samtliga kommuner och regioner
har goda rutiner f6r ekonomisk uppféljning och att frigan tidigt kom-
mer upp pd den politiska dagordningen 1 fullmiktige.

Den information som en tidig ekonomisk uppféljning ger kan
vidare utgora ett viktigt underlag infér utformandet och faststillandet
av ekonomiska planeringsramar infér budgetforslaget, vilka utred-
ningen rekommenderar att fullmiktige ska faststilla (se avsnitt 6.3.6).

6.7.10 i\tgéirdsplan vid bristande budgetféljsamhet

Utredningens forslag: Om deldrsrapporten visar betydande bud-
getavvikelser ska fullmiktige anta en dtgirdsplan for hur dessa ska
hanteras.

Skilen for utredningens f6rslag: En l6pande upptéljning av ekono-
min och god budgetféljsamhet ir, vilket beskrivits tidigare, viktigt
for en effektiv ekonomistyrning. Dirtill 4r det viktigt att det finns
en god handlingskraft och f6rmdga att vidta tidiga dtgirder vid bud-
getavvikelser. Det har dock, inom ramen f6r den enkitundersékning
som utredningen genomfért, visats sig att langt ifrdn alla kommuner
och regioner har en formaliserad beslutsging vid budgetavvikelser.

31 RKR:s rekommendation R 17 Deldrsrapport (nov 2020).
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Det finns dirtill ett samband mellan 16pande uppféljning, budget-
foljsamhet och en god ekonomi.

Mot den bakgrunden anser utredningen att det finns skil att in-
fora ett krav pd att fullmiktige, 1 anslutning till behandlingen av
deldrsrapporten, ska besluta om en dtgirdsplan om betydande budget-
avvikelser identifieras. Atgirdsplanen bér syfta till att sikerstilla att
dtgirder kan verkstillas si fort som mojligt, t.ex. for att verksam-
heter inte ska fortsitta att g& med underskott. Verkstillandet av 3t-
girder for att komma tillritta med underskott eller avvikelser ir i
manga fall en frga av sddan dignitet att fullmiktige bér besluta om
dtgirdsplanen.

Utredningen anser inte att det dr limpligt att nirmare reglera och
definiera vad som utgér en betydande budgetavvikelse. Det bor dess-
utom kunna variera utifrén férutsittningarna 1 enskilda kommuner
och regioner. Dirfor kan kommunen eller regionen med fordel ta still-
ning till frigan om vad som kan anses utgéra en betydande budget-
avvikelse 1 sitt program f6r god kommunal hushéllning.

6.7.11 Revisorernas bedémning av delarsrapporten

Utredningens forslag: Kravet pd att revisorerna ska bedéma om
resultaten i deldrsrapporten ir forenliga med de mél som fullmik-
tige har beslutat och limna en skriftlig bedémning om detta till
fullmiktige tas bort.

Utredningens bedomning: Revisorerna kan vilja att beddma om
resultaten i deldrsrapporten ir forenliga med de mél som fullmak-
tige har beslutat och limna en skriftlig bedémning om detta till
fullmiktige.

Skilen for utredningens f6rslag och bedomning: Utredningen fore-
slar att kravet pd att uppritta en deldrsrapport férenklas och tidigare-
liggs (se avsnitt 6.7.9).

I dag uppstills enligt 12 kap. 2 § kommunallagen krav pd att revi-
sorerna ska bedéma om resultaten 1 deldrsrapporten ir férenliga med
de mil fullmiktige beslutat. Enligt férarbetena avses de mal for den
ekonomiska férvaltningen som fullmiktige har beslutat om 1 &rs-
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budgeten och flerirsplanen.” De foreslagna férindringarna av del-
drsrapporten innebir att ligre krav uppstills avseende innehdll och
utformning, jimfért med de krav som 1 dag finns for upprittande av
deldrsrapport. Diarmed finns inte heller samma behov av en obliga-
torisk utvirdering av rapportens resultat. Utredningen féreslar dirfor
att kravet pd att revisorerna ska bedéma om resultaten 1 delarsrap-
porten ir férenliga med de mil fullmiktige har beslutat tas bort. Det
ska med andra ord inte lingre uppstillas krav p4 att deldrsrapporten
ska innehdlla en sidan skriftlig bilaga med revisorernas bedémning
som 1 dag krivs f6r deldrsrapport och drsredovisning.

Detta kan avlasta den kommunala revisionen si att, om behov av
prioritering inom revisionens uppdrag finns, stérre fokus kan liggas
pd annan granskning, t.ex. den granskning av regelefterlevnad inom
ramen for den ekonomiska férvaltningen som utredningen foreslar
att den kommunala revisionen ska gora (se avsnitt 6.8.1).

Utredningen anser dock att revisorerna ind& bér ha mojlighet att
vilja att goéra en bedémning av deldrsrapporten infér fullmiktiges
behandling av denna. Dirfor dr det fortsittningsvis viktigt att del-
rsrapporten 6verlimnas till revisorerna och utredningen féreslar att
delarsrapporten ska dverlimnas till de kommunala revisorerna infér
behandlingen 1 fullmiktige (se avsnitt 6.7.9). Viljer revisorerna att
gora en bedémning av deldrsrapporten och uttala sig bor detta ske
skriftligen till fullmiktige. En s8dan bedémning kan exempelvis avse
om resultaten i deldrsrapporten ir forenliga med de ekonomiska mal
som fullmiktige beslutat.

6.8 Revision och kontroll

6.8.1 Utokat uppdrag for revisorerna att granska
regelefterlevnad

Utredningens forslag: De kommunala revisorerna ska inom ramen
for den drliga revisionen préva om den ekonomiska férvaltningen be-
drivs 1 enlighet med tillimpliga bestimmelser 1 11 kap. kommunal-
lagen och de mél och riktlinjer som fullmiktige har bestimt.

32 Prop. 2016/17:171, s. 433.
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Skilen for utredningens forslag
Den kommunala revisionens uppdrag

Revisorerna ska rligen granska den verksamhet som bedrivs inom
nimndernas eller fullmiktigeberedningarnas verksamhetsomriden.
Revisorernas granskningsuppgift omfattar all den verksamhet, undan-
taget myndighetsutdvning mot enskild, som bedrivs inom nimnder-
nas verksamhetsomriden i den omfattning som foljer av god revi-
sionssed (12 kap. 1 och 3 §§ kommunallagen).

Revisionen av verksamheten omfattar enligt férarbetena bide
férvaltningsrevision och redovisningsrevision. Inom ramen f6r f6r-
valtningsrevisionen ska revisorerna préva om verksamheten bedrivits
pa ett indamdlsenligt och frin ekonomisk synpunkt tillfredsstillande
sitt och om den interna kontrollen inom nimnderna ir tillricklig.
I detta ingdr enligt férarbetena t.ex. frigan om verksamheten ir in-
riktad pd de mél som giller for den enligt lag eller fullmiktiges beslut
och om resultatet av nimndens verksamhet stir i férhéllande till
resursférbrukningen. Med intern kontroll avses exempelvis férdel-
ningen av ansvar och befogenheter och systematiskt ordnade interna
kontroller av organisation, redovisningssystem och administrativa
rutiner.” Redovisningsrevisionen avser en provning av om de 4rliga
rikenskaperna ir rittvisande och om den férmégenhetsskyddande
kontrollen som utévas inom en nimnd ir tillricklig. Redovisnings-
revisionen omfattar bide tillférlitlighets- och sikerhetsaspekter.*

Det kan siledes konstateras att efterlevnaden av lag allmint kan
anses ingd 1 den kommunala revisionens uppdrag, bdde inom forvalt-
nings- och redovisningsrevisionen. Eftersom revisorernas granskning
av regelefterlevnad inte kommer till tydligt uttryck 1 lagtexten finns
det dock inte ndgon sirskild skyldighet for revisorerna att regelmis-
sigt gora denna typ av granskning. Detta bekriftas bl.a. i regeringens
proposition En stirkt kommunal revision (prop. 1998/99:66) dir det
framgar att ”i den kommunala revisionens uppgifter innefattas ocksd
en mojlighet men ingen uttrycklig skyldighet for revisorerna att
granska lagligheten av f6rvaltningen™.

»3 Prop. 2016/17:171, s. 432.
4 Prop. 2016/17:171, 5. 432.
% Prop. 1998/99:66, s. 88.
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Problem med tillimpning och efterlevnad

Utredningen har utifrin den enkit som genomférts samt vid de sam-
tal och méten som hillits férstitt att det finns problem med tillimp-
ning och efterlevnad av regelverket f6r den ekonomiska forvalt-
ningen i kommuner och regioner. Det férekommer bl.a. att riktlinjer
for god ekonomisk hushéllning inte antas, att undantag frin balans-
kravet gérs med hinvisning till sidana omstindigheter som inte kan
anses utgdra synnerliga skil eller att balanskravet 3sidositts utan hin-
visning till synnerliga skil. Huruvida de kommunala revisorerna lim-
nat anmirkningar, avstyrkt beviljande av ansvarsfrihet eller limnat
andra former av synpunkter 1 dessa fall ir oklart.

I utredningens uppdrag ingdr frigor gillande tillimpning och efter-
levnad av regelverket. En viktig aktor for att sikerstilla en korrekt
tillimpning av regelverket och god efterlevnad av de krav som upp-
stills inom ekonomistyrningen ir de kommunala revisorerna. De
kommunala revisorerna har ett brett uppdrag och de agerar pd upp-
drag av fullmiktige for att granska bdde verksamhet och ekonomi i
den kommunala verksamheten. Ett sitt att komma tillritta med pro-
blem gillande tillimpning och efterlevnad av den ekonomiska fér-
valtningen ir att stirka de kommunala revisorernas uppdrag inom
ramen f6r det befintliga systemet f6r granskning av den kommunala
verksamheten.

Utredningen har genomfért en rad samtal med olika féretridare
fér den kommunala revisionen. Vid dessa samtal har det framg3tt att
det finns en allmin uppfattning bland de professionella revisorerna
att revisionens breda granskningsuppdrag medfér att granskningen
av rikenskaperna och den ekonomiska forvaltningen riskerar att 3
en ligre prioritet. I stillet ligger det primira fokuset pd férvaltnings-
revision, bl.a. vid revisorernas féredragning av revisionsberittelsen

vid behandlingen i fullmiktige.

Tidigare 6verviganden

Frigan om att vidga och sirskilt reglera revisionens uppdrag att
granska lagligheten 1 samband med den &rliga revisionen har tidigare
dvervigts men avfirdats, bl.a. i regeringens proposition En stirkt
kommunal revision (prop. 1998/99:66). Dir gjordes bedémningen
att frdgan om laglighetsprovning inte bor regleras sirskilt for de for-
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troendevalda revisorerna utan i stillet ska laglighetsprévning i forsta
hand prévas av de rittsvirdande myndigheterna inom ramen f6r nu
gillande system. De huvudsakliga motiven till detta var att de laglig-
hetsfrigor som ska granskas minga ginger kan vara mycket juridiskt
komplicerade samt att det finns risk att for att denna uppgift kan
komma att dominera pa bekostnad av andra revisionella uppgifter.”®
Aven i propositionen Atgirder mot kommunalt domstolstrots
(prop. 2001/02:122) anférde regeringen att ”laglighetsgranskning
skall 1 likhet med vad som giller 1 dag inte vara en obligatorisk upp-
gift for revisorerna utan lagligheten av kommunala beslut skall dven
fortsittningsvis provas 1 de kommunala nimndernas beredningsarbete
och av de rittsvirdande myndigheterna (jfr prop. 1998/99:66)>".
Utredningen instimmer i att laglighetsprovning av verksamheten
1allminhet inte bor vara det primira fokuset f6r de kommunala revi-
sorerna. For detta finns andra instrument, t.ex. mojlighet till dom-
stolsprovning och den tillsyn som utférs av vissa statliga forvalt-
ningsmyndigheter. Inom ramen fér den ekonomiska férvaltningen
finns det dock bestimmelser som inte kan prévas substantiellt 1 dom-
stol. Det giller beslut om att dberopa synnerliga skil {6r att inte
balansera budgeten enligt 11 kap. 5 § andra och tredje styckena kom-
munallagen, beslut om i vilken utstrickning som medel frin resultat-
utjimningsreserver tas 1 ansprik enligt 11 kap. 14 § kommunallagen
samt beslut om reglering av ett negativt balanskravsresultat enligt
11 kap. 12 och 13 §§ kommunallagen. Inte heller finns det ngon stat-
lig myndighet som har i uppdrag att utéva tillsyn éver den ekono-
miska férvaltningen 1 kommuner och regioner (se avsnitt 5.7.2).
Utredningen avser inte féresld att det inférs mojlighet till dom-
stolsprovning for sddana beslut som 1 hog grad innefattar politiska
stillningstaganden, t.ex. utredningens forslag om att fullmiktige ska
ha mojlighet att 3beropa sirskilda skil for att reglera negativa
balanskravsresultat inom sex &r och utredningens f6rslag om att kom-
muner och regioner ska kunna besluta om att reservera medel till och
anvinda medel frdn en resultatreserv. Utredningen gor vidare be-
démningen att det inte finns behov av att inféra statlig tillsyn eller
sanktioner gillande den ekonomiska styrningen och férvaltningen.
Diremot anser utredningen att en avgrinsad granskning av regel-
efterlevnad som utférs inom ramen f6r den kommunala revisionen

% Prop. 1998/99 :66, s. 88.
% Prop. 2001/02:122, 5. 15.
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kan utgdra ett bra komplement till utredningens férslag i dvrigt om
ett tydligare regelverk for den ekonomiska férvaltningen.

Revisorerna ska granska regelefterlevnad inom
den ekonomiska forvaltningen

Mot bakgrund av den problematik gillande tillimpning och efter-
levnad som redogjorts for ovan samt de inspel som utredningen har
tagit emot anser utredningen att revisionens uppdrag att granska
regelefterlevnad behover stirkas. Ett sitt att 4stadkomma detta dr att
sirskilt betona denna del av revisionens uppdrag 1 lagstiftningen. En
sddan bestimmelse skulle kunna utformas som en befogenhet, dvs.
ett frivilligt uppdrag som de kommunala revisorerna kan vilja att ut-
féra. DA det redan i dag allmint sett ingdr i revisionens mandat att
vilja ett sidant fokus inom ramen {or sin granskning skulle en sidan
bestimmelse inte tillfora ndgot nytt och inte heller sikerstilla att en
regelmissig granskning av regelefterlevnaden inom den ekonomiska
férvaltningen sker. Dirfor anser utredningen att ett sddant sirskilt
uppdrag bér goras obligatorisk.

Det sirskilda uppdraget f6r revisionen att granska regelefterlev-
nad bor dock vara tydligt avgrinsat f6r att undvika den problematik
som bl.a. lyfts fram inom ramen fér tidigare forarbeten. Det handlar
dels om att revisorerna inte bor liggas att ta stillning 1 komplicerade
juridiska frigestillningar, dels att en mer omfangsrik granskning av
regelefterlevnad riskerar att ta f6r mycket resurser och tid 1 ansprik.
Revisionen har 1 dag i uppdrag att granska om rikenskaperna ir ritt-
visande, vilket utgdr en del av den ekonomiska forvaltningen och
innefattar en granskning av tillimpningen av bestimmelserna i LKBR.
Styrningen av ekonomin, den ekonomiska férvaltningen och redo-
visning har manga beréringspunkter, sirskilt avseende tillimpningen
av balanskravet, varfor en sammanhéllen granskning av bide riken-
skaper och ekonomisk férvaltning 1 6vrigt framstdr som bide natur-
lig och indamalsenlig. Utredningen anser dirfér att granskningen av
regelefterlevnad endast bér omfatta tillimpningen av bestimmelser
inom den ekonomiska forvaltningen, dvs. tillimpliga bestimmelser i
11 kap. kommunallagen.

En annan viktig forutsittning for att revisionen ska ges goda férut-
sittningar att utfora en granskning av regelefterlevnaden inom den
ekonomiska forvaltningen ir att regelverket innehdller tydliga och
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mitbara krav, som granskningen kan utgd ifrin. Detta ir ocksd nigot
som framférts vid de samtal som utredningen hallit med foretridare
fér den kommunala revisionen.

Utredningen har i avsnitt 6.3, 6.4 och 6.7 limnat {érslag om att
regelverket for den ekonomiska forvaltningen ska utformas pd ett
tydligare sitt, bl.a. féresls fler objektiva krav som kommuner och
regioner har att forhélla sig till 1 sin ekonomistyrning. Utifrdn de
bedémningar som utredningen gor i anslutning till dessa krav, bl.a.
de krav som stills pd programmet f6r god kommunal hushéllning,
finns 6kade mojligheter till mitbarhet och uppféljning. Det ir ocksé
denna typ av krav som den kommunala revisionen i férsta hand bor
fokusera sin granskning p3, t.ex. om det finns ett program fér god
kommunal hush8llning och om den ekonomiska styrningen utformas
1 enlighet med detta, om kravet pd en budget 1 balans med tillimpliga
undantag tillimpas korrekt, om kraven kring terstillande av ett nega-
tivt balanskravsresultat tillimpas enligt intentionerna och om reglerna
som omgirdar resultatreserven iakttas.

Bestimmelserna 1 11 kap. kommunallagen ger fullmiktige ett
relativt stort utrymme att utforma den ekonomiska styrningen och
forvaltningen genom beslut om lokala mél och riktlinjer. Dirmed
bér det framga att revisionens granskning av den ekonomiska for-
valtningen dven innefattar en kontroll av att verksamheten bedrivs i
enlighet med de mal och riktlinjer som fullmiktige har bestimt.

6.8.2 Revisorerna ska folja negativa balanskravsresultat
och anvandning av sarskilda skal

Utredningens f6rslag: Krav inférs pd att revisionsberittelsen ska
innehdlla ett sirskilt uttalande om det finns negativa balanskravs-
resultat att reglera utifrin sirskilda skil, dvs. om méjligheten att
forlinga tiden for reglering av negativa balanskravsresultat med
hinvisning till sirskilda skil har anvints.

Skilen for utredningens forslag: I 11 kap. 12-13 §§ kommunal-
lagen regleras hur negativa balanskravsresultat enligt 11 kap. 10 §
LKBR ska hanteras. Om balanskravsresultatet dr negativt ska det
regleras under de nirmast féljande tre dren. Fullmiktige ska vidare
anta en dtgirdsplan f6r hur regleringen ska ske och beslut om reglering
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ska fattas senast 1 budgeten det tredje dret efter det &r dd det negativa
balanskravsresultatet uppkom (11 kap. 12 § kommunallagen). Full-
miktige fir dock besluta att en reglering av ett negativt balanskravs-
resultat inte ska goras om det finns synnerliga skil (11 kap. 13 §
kommunallagen).

Det férekommer dock att negativa balanskravsresultat inte regleras
eller att de regleras under fler in tre ar, trots att det inte foreligger
synnerliga skil. I vissa fall anvinds synnerliga skil for att skriva av
negativa balanskravsresultat, trots att anvindningen inte kan sigas
ligga i linje med lagstiftarens intentioner om en god ekonomisk hus-
hillning. Det férekommer ocksd att negativa balanskravsresultat av-
skrivs utan motivering (se avsnitt 5.4.4).

Utredningen féreslr 1 avsnitt 6.4.3 att mojligheten att 8beropa
synnerliga skil for att inte reglera ett negativt balanskravresultat tas
bort. I'stillet inférs en mojlighet att inte reglera negativa balans-
kravsresultat om det finns en stark finansiell stillning 1 kommunen
eller regionen. Om det finns sirskilda skil ges dven mojlighet att
reglera negativa balanskravsresultat upp till och senast sex &r efter
det 4r dd det negativa balanskravsresultatet uppkom.

Utredningens férslag om revisionens uppdrag att granska regel-
efterlevnad inom ramen f6r den ekonomiska forvaltningen kan leda
till att revisorerna, utifrdn denna granskning, viljer att rikta anmirk-
ningar 1 revisionsberittelsen eller inte tillstyrker att ansvarsfrihet
ges. Mot bakgrund av den problematik med hanteringen av negativa
balanskravsresultat som beskrivits ovan, anser utredningen att det
finns skl att inféra ett krav pd att revisorerna i revisionsberittelsen
sirskilt ska uttala sig om det finns negativa balanskravsresultat att
reglera och om mojligheten att hinvisa till sirskilda skil for att
iterstilla negativa balanskravsresultat inom hogst sex r har anvints.
Detta innebir att hanteringen av negativa balanskravsresultat blir
foremal for en regelbunden kontroll och att hanteringen synliggérs
infér fullmiktige i samband med behandlingen av revisionsberittel-
sen. En regelbunden kontroll ir sirskilt viktigt vid anvindningen av
sirskilda skil for att dterstilla negativa balanskravsresultat under det
lingre tidsspannet om sex &r som utredningen féresldr. Det finns
annars en risk att negativa balanskravsresultat frin tidigare &r, t.ex.
frin foregdende mandatperiod, inte lingre prioriteras och dirmed
inte regleras vilket i sin tur innebir en urholkning av ekonomin.

309



Utredningens forslag SOU 2021:75

Den kommunala revisionen far anses vara bist limpad for detta
uppdrag di det finns en nira koppling mellan revisorernas gransk-
ning av om rikenskaperna ir rittvisande och det utvidgade upp-
draget om att granska regelefterlevnad inom den ekonomiska fér-
valtningen som utredningen foreslar.

Kommuner och regioner ska enligt 11 kap. 10 § LKBR ange i fr-
valtningsberittelsen nir och pd vilket sitt negativa balanskravsresul-
tat ska regleras. Vidare stills krav pd att en upplysning ska limnas
om hur tidigare rikenskapsérs negativa balanskravsresultat har regle-
rats och om det balanskravsresultat som aterstar att reglera. Detta
innebir att denna information bor finnas litt tillginglig 1 drsredovis-
ningen f6r revisorerna att anvinda som grund for sitt uttalande 1
revisionsberittelsen.

6.8.3 Behandling av arsredovisning, revisionsberattelse
och ansvarsprovning i fullmaktige

Utredningens forslag: Krav infors pd att fullmiktige vid samma
sammantride forst ska besluta om godkinnande av drsredovis-
ning och direfter om ansvarsfrihet ska beviljas eller vigras.

Skilen for utredningens forslag: Processen kring behandling av re-
visionsberittelse, godkinnande av drsredovisning och ansvarsprov-
ningen regleras 1 5 kap. och 11 kap. kommunallagen. Dir anges tids-
grinser for nir drsredovisningen ska verlimnas frin styrelsen till
fullmiktige och revisorer samt nir fullmiktige senast ska ta stillning
till frigan om ansvarsfrihet kan beviljas eller inte. Revisionsberittelsen
samt rets revisionsrapporter som revisorerna limnar till fullmiktige
utgdr underlag f6r ansvarsprovningen och dirmed regleras inte nir
revisionsberittelsen ska behandlas i fullmiktige. Det finns indirekt
en tidsgrins for nir godkinnande av drsredovisning ska ske 1 och med
att fullmiktige har att godkidnna denna innan frigan om ansvarsfrihet
avgors.

Nigot krav finns diremot inte pd att fullmiktiges godkinnande
av rsredovisningen, behandling av revisionsberittelsen och fullmik-
tiges ansvarsprovning ska ske vid samma tillfille. En sidan ordning ir
dock 6nskvird enligt utredningens uppfattning. Redan vid inféran-
det av 1991 4rs kommunallag adresserades frigan om vikten av att
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dessa frigor behandlas samlat. I férarbetena uttalades att “sambandet
mellan drsredovisning, revision och dechargebehandling ir viktig.
Fullmiktige bor inte ta stillning till rsredovisningen annat in i sam-
band med behandlingen av frigan om ansvarsfrihet, vilket 1 sin tur
bor ske fore det att budgeten faststills fér det kommande budget-
fret”®, Aven SKR har i sin skrift Ansvarsprévningen i fullmiktige®
lyft fram vikten av en sammanhillen behandling av dessa frigor.

Vikten av en samlad behandling av dessa frigor grundar sig i att
revisionens bedémningar med anledning av drsredovisningen behéver
framgd redan nir &rsredovisningen behandlas. Revisorerna har granskat
maluppfyllelsen och rikenskaperna, som ir centrala 1 drsredovis-
ningen, varfér deras iakttagelser och bedémningar ir visentliga vid
behandlingen av rsredovisningen. Vidare ska revisorerna enligt
5 kap. 32 § andra stycket kommunallagen ges tillfille att yttra sig nir
fullmiktige behandlar revisionsberittelsen. Ofta redovisar revisorerna
sjilva resultatet av drets granskning och de bedémningarna som gérs
i revisionsberittelsen infor fullmiktige. Aven de sakkunniga som
bitritt revisorerna har méjlighet att yttra sig nir revisionsberittelsen
behandlas. Revisionsberittelsen i sig ska dock inte godkinnas eller
avvisas av fullmiktige. Den utgdr underlag till fullmiktiges beslut 1
ansvarsfrdgan och inleder det beslutsirendet.

Utredningen har i samband med méten med foretridare f6r den
kommunala revisionen erfarit att det férekommer att godkinnande
av drsredovisningen och ansvarsprévningen hanteras pd skilda full-
miktigesammantriden. Detta ir problematiskt dd det férsvarar for
fullmiktigeledaméterna att skapa sig en helhetsbild och riskerar med-
fora att revisionens eventuella synpunkter eller anmirkningar f6r-
minskas eller rycks ur sitt sammanhang.

I syfte att lyfta och férstirka synligheten av revisorernas bedém-
ningar och slutsatser avseende &rsredovisningen i revisionsberittelsen,
vilka utgér underlag vid ansvarsprévningen, foreslar utredningen att
det infors ett krav pd att dessa behandlas vid samma fullmiktige-
sammantride.

Aven om det ir viktigt att drsredovisning, revisionsberittelse och
ansvarsprévningen hanteras samlat behover det samtidigt finnas ut-
rymme f6r fullmiktige att 1 tillricklig utstrickning bereda drendet
om godkinnande av drsredovisningen och ansvarsprévningen, t.ex.

3% Prop. 1990/91:117, s. 216.
¥ SKR (2021a).
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inhdmta eventuella forklaringar, férbereda motivering av ett beslut
och se till att eventuell jivsproblematik beaktas. Sddana frigor kan
inte alltid férberedas fullt ut infér den férsta behandlingen och det
kan under pdgdende sammantride uppstd behov av att t.ex. bordligga
ett drende. Kravet pd godkinnande av drsredovisning, behandling av
revisionsberittelse och stillningstagande i ansvarsprévningsfrdgan
vid samma sammantride innebir i sidana situationer att samtliga tre
irenden behover bordliggas f6r att behandlas samlat vid ett senare
sammantride.

6.8.4  Tydligare krav pa motivering fran fullmaktige
vid anmarkning fran revisorerna

Utredningens forslag: Bestimmelsen om att fullmiktige, efter
anmirkning frin revisorerna, ska motivera beslut om anmirkning
fortydligas med tilligget att beslut om att rikta och att inte rikta
en anmirkning ska motiveras.

Skilen for utredningens forslag: Revisorerna ska varje &r limna en
revisionsberittelse till fullmiktige med en redogorelse for resultatet
av den revision som avser verksamheten under féregiende budgetér.
De sakkunnigas rapporter ska enligt 12 kap. 12 § forsta stycket kom-
munallagen bifogas revisionsberittelsen. Om revisorerna i revisions-
berittelsen viljer att rikta kritik har de enligt 12 kap. 13 § forsta stycket
kommunallagen mojlighet att gora detta 1 form av en anmirkning.
En anmirkning kan riktas mot nimnder, fullmiktigeberedningar eller
enskilda fértroendevalda. Enligt 12 kap. 13 § andra stycket kommunal-
lagen ska anledningen till anmirkningen anges i revisionsberittelsen.

I 5 kap. 24-25 §§ kommunallagen regleras ansvarsprévningen,
dvs. fullmiktiges beslut om huruvida ansvarsfrihet ska beviljas eller
vigras och om anmirkning ska riktas eller inte. I 24 § fsta stycket
uppstills krav pd att fullmiktige vid beslut om ansvarsfrihet ska moti-
vera sitt beslut, om det inte dr uppenbart obehévligt. Som exempel
pa nir motivering kan anses obehovlig anges 1 forarbetena fall d& re-
visorerna inte riktat ndgon anmirkning eller framfort kritik pd ndgot
annat sitt mot nigon del av den kommunala verksamheten och det
under fullmiktiges behandling inte heller kommit fram ndgon om-
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stindighet som foéranleder annan bedémning.” I 24 § andra stycket
regleras situationen d3 revisorerna riktat en anmirkning enligt 12 kap.
13 § kommunallagen. Om revisorerna har riktat en anmirkning ska
fullmiktige besluta om dven fullmiktige ska rikta anmirkningen.
Fullmiktige fir rikta en anmirkning dven om revisorerna inte gjort
det. Beslut om anmirkning ska enligt 24 § andra stycket kommunal-
lagen motiveras. Enligt férarbetena innebir detta krav pd motivering
att beslut om att stilla sig bakom eller att inte stilla sig bakom revi-
sorernas anmirkning samt att rikta en egen anmirkning alltid ska
motiveras. Omfattningen av motiveringen fr bedémas utifrin f6r-
hillanden i det enskilda fallet."!

Vid utredningens méten med féretridare inom den kommunala
revisionen har framgatt att det férekommer att fullmiktige viljer att
inte rikta sddana anmirkningar som framférs av revisorerna och att
fullmiktige, trots de krav som uppstills i kommunallagen, inte heller
motiverar varfér. Enligt SKR forekommer det 1 cirka en fjirdedel av
fallen att fullmiktige viljer att inte rikta sidana anmirkningar som
framférs av revisorerna och att fullmiktige, trots de krav som upp-
stills 1 kommunallagen, inte heller motiverar varfér.

Mot denna bakgrund och i syfte att férbittra efterlevnaden av den
aktuella bestimmelsen foreslir utredningen att kravet pi motivering
ide fall som reglerasi5 kap. 24 § andra stycket kommunallagen, dvs.
nir revisorerna har riktat en anmirkning som fullmiktige har att ta
stillning till och nir fullmiktige viljer att rikta en anmirkning f6r-
tydligas. Ett tilligg infors om att krav pd motivering féreligger oav-
sett vilket stillningstagande som fullmiktige gor.

6.8.5 Insyn i revisionsberattelser

Utredningens forslag: Krav infors pd att revisionsberittelser ska
hillas tllgingliga f6r allminheten pd kommunen eller regionens
webbplats frin och med tillkinnagivandet av det sammantride
med fullmiktige d& revisionsberittelserna ska behandlas.

0 Prop. 2016/17:171, s. 339.
I Prop. 2016/17:171, 5. 339.
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Skilen for utredningens forslag: I 8 kap. 14 och 15 §§ kommunal-
lagen finns bestimmelser om insyn i budget och arsredovisning.
Bide styrelsens forslag till budget samt drsredovisningen ska héllas
tillginglig f6r allminheten pd kommunens eller regionens webb-
plats. Budget och &rsredovisning ska héllas tillgingliga fr.o.m. till-
kinnagivandet av det sammantride med fullmiktige d& dessa fast-
stills respektive godkinns. Nigot krav pa var pd webbplatsen f6rslag
till budget och &rsredovisning ska finnas stills inte, men eftersom de
bida utgér beslutsunderlag far de enligt 8 kap. 11 § kommunallagen
finnas pd anslagstavlan.

Nigon motsvarande bestimmelse om insyn 1 revisionsberittelser
och krav p4 publicering pd kommunens eller regionens webbplats finns
dock inte. Revisionsberittelsen utgor ett viktigt underlag vid fullmak-
tiges ansvarsprévning och innehdller en granskning av centrala delar 1
drsredovisningen, exempelvis maluppfyllelse och rikenskaper. Reviso-
rernas beddmningar ir viktiga vid behandlingen av drsredovisningen.

Mot denna bakgrund och i syfte att synliggéra och 6ka transpa-
rensen kring revisionens granskning av den kommunala verksam-
heten foreslar utredningen att det bor inforas krav pd publicering av
revisionsberittelser pd kommunens eller regionens webbplats. Kravet
pd publicering av revisionsberittelser ska motsvara de krav som upp-
stills for budget och drsredovisning, dvs. revisionsberittelsen ska
héllas tillginglig fr.o.m. tillkinnagivandet av det sammantride med
fullmiktige d4 denna behandlas. En sidan ordning fir ocksd anses
limplig mot bakgrund av utredningens f6rslag om att det ska inféras
ett krav pd att drsredovisning, revisionsberittelse och ansvarsprov-
ning ska behandlas vid samma fullmiktigesammantride. Eftersom
revisionsberittelser, liksom forslag till budget och &rsredovisning, ut-
gor beslutsunderlag fir de enligt 8 kap. 11 § kommunallagen finnas
pa den kommunala anslagstavlan. Det kan dven vara limpligt att kom-
muner och regioner publicerar drsredovisning och revisionsberit-
telse samlat i syfte att 6ka tillgingligheten och bidra till en 6kad for-
stdelse f6r sambandet mellan de olika dokumenteten.

Varje revisor utfér sitt uppdrag sjilvstindigt enligt 12 kap. 7 §
kommunallagen och har dirmed ritt att avge en egen revisionsberit-
telse. Det kan dirmed bli friga om att kommuner och regioner be-
héver publicera flera revisionsberittelser pd sin webbplats. Eftersom
fullmiktige har att behandla och ta stillning till var och en av de re-
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visionsberittelser som limnas fir en sidan ordning ocksd bedémas
som limplig.

De sakkunniga bitridenas rapporter ska enligt 12 kap. 12 § kom-
munallagen bifogas revisionsberittelsen. Vid publicering av revisions-
berittelsen kommer dirfér dessa rapporter att ing.

6.9 Vagledning och stod inom ekonomistyrning

6.9.1 Behov av mer vagledning och stéd samt
en storre kunskap

Utredningens bedomning: Det finns behov av vigledning och
stod till kommuner och regioner inom ekonomistyrningen och
den ekonomiska férvaltningen. Det finns dven behov av en sam-
lad, nationell uppféljning av kommunernas och regionernas eko-
nomi samt en bittre kunskap om tillimpningen av bestimmel-
serna om den ekonomiska férvaltningen.

Skilen for utredningens bedomning: Utredningen har i1 uppdrag
att undersdka behovet av att inféra vigledning och stéd for den eko-
nomiska styrningen 1 kommuner och regioner. Om det konstateras
finnas ett sddant behov ska utredningen limna férslag som tillgodo-
ser detta.

Vigledning och stéd ir vida begrepp som kan innefatta olika
saker. Utredningens tolkning av vigledning och stéd dr att det ir
ndgon form av hjilp att tolka exempelvis lag och férarbeten for att
kunna handla p3 limpligt sitt, ndgot som t.ex. kan ligga inom ramen
foér en myndighets serviceskyldighet. Stéd avser inte ekonomiskt stéd.

Utredningen har dels genom egna undersékningar, dels genom
samtal, moten och workshops med féretridare for sektorn, kunnat
konstatera att det finns ett behov av och en efterfrigan pd mer vig-
ledning och stéd nir det giller frigor kring ekonomistyrning och
ekonomisk férvaltning (se avsnitt 5.8.3). Vidare har utredningen ut-
ifrdn de kartliggningar och analyser som genomférts dragit slut-
satsen att det inom vissa kommuner och regioner finns problem med
tillimpningen av regelverket, bl.a. utifrén brist p& kunskap och re-
surser for strategiskt och lingsiktigt arbete med ekonomistyrnings-
frégor. Det har ocksd funnits vissa problem med nuvarande bestim-
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melser; som ibland bottnat i att kommuner och regioner inte forstitt
vad lagstiftaren avsett. Utdver detta har utredningen kunnat kon-
statera att kunskapen inte ir tillricklig pd nationell niva nir det giller
kommuners och regioners ekonomi samt tillimpningen av bestim-
melserna om ekonomisk férvaltning.

6.9.2  Utformningen av vagledning och stod

Utredningens beddmning: Vigledning och stéd bér 1 férsta hand
omfatta generell rddgivning avseende tillimpningen av bestim-
melser f6r den ekonomiska férvaltningen.

Skilen for utredningens bedomning: Utredningens utgingspunkt
ir att det dr viktigt att 1 férsta hand striva efter att precisera lagstift-
ningen 1 de avseenden den uppfattas som otydlig och att vigledning
och stdd kan utgéra ett komplement till detta. Utredningen limnar
ett antal forslag for att precisera och fortydliga regelverket i syfte att
skapa goda forutsittningar for en bittre tillimpning och dirmed en
mer effektiv ekonomistyrning. Eftersom kommunallagen ir en ram-
lagstiftning, dir det inte alltid ir limpligt med en detaljerad och utfor-
lig reglering, kommer det dock dven fortsittningsvis att finnas ett
behov av vigledning och stod for att ytterligare frimja en god tillimp-
ning och uppritthilla en efterlevnad som ligger 1 linje med lagstif-
tarens intentioner.

Inférandet av mer vigledning och stéd avseende ekonomisk styr-
ning och férvaltning bor syfta till att, utifrn en bittre helhetsbild av
kommunernas och regionernas ekonomi, héja kunskapen pd omra-
det. Tillimpningen av regelverket kan dirigenom underlittas, vilket
ocksd kan bidra till en bittre efterlevnad som 1 sin tur bidrar till en
effektiv ekonomistyrning. En forutsittning for att vigledning och
stdd pd omradet blir effektiv dr att den ir littillginglig och tydlig
samt har tillrickligt stor legitimitet f6r att uppfattas som bade stod-
jande och 1 viss min styrande. Utredningen bedémer dirfér att det
finns ett behov av vigledning och stéd som syftar till att férklara och
komplettera lagstiftningen pd omridet.

Nigra konkreta exempel pd omriden dir vigledning och st6d kan
behovas dr vad kravet pd en god kommunal hushillning innebir,
exempel pd hur ett program for god kommunal hushéllning kan ut-
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formas samt formulering av [dngsiktiga mal och hur de bor forhalla
sig till varandra. Ytterligare sidana omrdden kan vara tillimpningen
av balanskravet, dterstillande av negativa balanskravsresultat och hur
sirskilda skil bor anvindas samt limplig niva pd eget kapital eller hur
en stark finansiell stillning kan beriknas. Dirtill kommer tillimp-
ningen av reglerna for den av utredningen féreslagna resultatreserven.

Vigledning och stéd bor uppfattas som styrande men samtidigt
bedémer utredningen att det sjilvfallet finns behov av anpassning till
lokala férhllanden och ytterst en mojlighet att avvika frén de rdd
som ges, nir det ir motiverat. Olika utgdngslige, férutsittningar och
behov kan péverka vilken vigledning och vilket st6d som kan vara
aktuellt. Det kan dirfér finnas behov av att vigledning och stéd i
viss mén ir differentierad, utifrdn exempelvis kommungrupp, eko-
nomiska resultat, demografi och investeringsbehov. Med hjilp av
bl.a. statistik kan stéd och vigledning ges f6r att underlitta upptolj-
ning och analys av ekonomin f6r att dirigenom stirka den ekono-
miska styrningen.

Valet av vilken aktor som ska tillhandahilla vigledning och stod
torde ha betydelse for 1 vilken utstrickning som vigledning och stéd
uppfattas som styrande och utifrdn vilket perspektiv som denna ut-
formas.

6.9.3  Vigledning och stod bygger pa kunskap

Utredningens bedomning: Vigledning och st6d behdver under-
byggas genom en l6pande nationell uppféljning av den ekonomiska
utvecklingen och den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och
regioner.

Skilen for utredningens bedomning: En forutsittning for att vig-
ledning och stdd ska bli framgdngsrikt dr att de bygger pé en aktuell
och bred kunskap om kommuners och regioners ekonomi, om tillimp-
ningen av bestimmelserna f6r den ekonomiska férvaltningen samt
om de problem som kan uppstd kring tillimpningen nir den ekono-
miska situationen férindras. For att bygga sddan kunskap behovs en
l6pande nationell uppfoljning av den ekonomiska utvecklingen och
av risker, bdde 1 enskilda kommuner och regioner och i sektorn 1
stort. Kommunsektorn stdr infér stora utmaningar, bdde i dagsliget
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och framéver. Vigledning och stod ir sirskilt angeligna 1 tider av
forindrade férutsittningar, di regelverkens robusthet provas.

Det finns ingen aktor i dag som har 1 uppdrag att redovisa en
regelbunden, samlad och férdjupad bild av den kommunala ekono-
min. Samtidigt uppfattar utredningen att en sddan férdjupad bild
skulle fylla en viktig funktion i olika ssmmanhang, bdde f6r bedém-
ningar av t.ex. bestimmelsers indamalsenlighet eller av férindrings-
behov i olika avseenden men ocksd for att skapa referensramar fér
det ekonomiska handlandet sivil lokalt som nationellt. Utredningen
bedémer dirfér att det finns ett behov av en l6pande uppféljning av
ekonomin s&vil f6r kommunsektorn som helhet som f6r olika kom-
muner och regioner. Till {6ljd av att det finns en stor spridning mel-
lan enskilda kommuners och regioners ekonomi bér uppféljningen
dven inkludera en uppféljning pid kommungruppsniva och for en-
skilda kommuner och regioner. En uppféljning pd nationell nivd ger
underlag f6r en mer samlad, sektorsovergripande och l8ngsiktig stat-
lig styrning. Den kan ocksd ge kunskap som bidrar till att forbittra
den ekonomiska styrningen p& lokal niva.

Ytterligare behov av en statlig kunskap om kommunal ekonomi
har pétalats vid kontakter med Trafikverket. Myndigheten ser for
nirvarande éver de dtaganden som kommuner eller regioner gor 1
anslutning till medfinansiering av statens transportinfrastruktur. Be-
loppen 6kar 6ver tid och enskilda kommuner eller regioner kan ta pd
sig mycket stora taganden. Trafikverket 6verviger dirfor att inféra
ett ytterligare steg i sin prévning av sddan medfinansiering genom
ett slags finansiell bedomning av kommunens eller regionens férmaga
att fullgora dtagandet. Sddana finansiella bedomningar gors 1 dag frimst
av Kommuninvest och ratinginstituten. Enligt utredningen vore det
olyckligt om en enstaka myndighet skulle inféra en egen modell for
finansiell bedémning av enskilda kommuner och regioner utifrin sitt
sirskilda uppdrag. Om staten vill géra den typen av bedémningar
bor det ske gemensamt och utifrdn ett samlat statligt perspektiv. Ut-
redningen menar att en samlad uppféljning kan tillgodose ocksd si-
dana behov som hir beskrivits.

Eftersom ekonomin i kommuner och regioner paverkar de offent-
liga finanserna och de finanspolitiska mélen ir vidare en uppféljning
av den ekonomiska utvecklingen och en uppféljning av risker nod-
vindig, bdde for enskilda kommuner och regioner samt f6r sektorn
1 stort.
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En forutsittning for en effektiv uppfoljning ir att den ir ritt-
visande och heltickande, s ldngt det ir méjligt, och att den dirmed
uppfattas som anvindbar fér bide staten och kommunsektorn. In-
forandet av en nationell uppfoljning kan bidra till att generera kun-
skap som stirker férutsittningarna fér en framgingsrik vigledning
och stdd. Det kan ocksd bidra till effektiviseringsarbetet och dven
vara en bra killa till kunskap om utvecklingen i sektorn. Utgings-
punkten fér den nationella uppféljningen ir behovet av att kunna
folja utvecklingen av kommuners och regioners ekonomiska férut-
sittningar att klara av sina uppgifter. Uppféljningen kan ocks3 ligga
till grund for att staten utvecklar och vid behov omprévar sin styr-
ning av kommunsektorn.

6.9.4  Vagledning och stdd boér ges av en statlig myndighet

Utredningens forslag: En statlig myndighet ges i uppdrag att
limna vigledning och stéd till kommuner och regioner i frigor
avseende ekonomisk styrning och férvaltning. Myndigheten ges
dven 1 uppdrag att lopande folja den ekonomiska utvecklingen och
tillimpningen av bestimmelserna om den ekonomiska forvalt-
ningen f6r kommuner och regioner.

Myndigheten ges inte ritt att meddela féreskrifter.

Skilen for utredningens forslag: Utredningen bedomer att valet av
den aktdr som ska ansvara f6r vigledning och stéd samt uppféljning
av kommuners och regioners ekonomi ir av stor betydelse. Det pi-
verkar 1 hog utstrickning vilket perspektiv och vilket genomslag som
vigledning och stéd samt uppféljning av ekonomin fr.

Staten har ett dvergripande ansvar for att den offentliga verksam-
heten utvecklas pd ett sitt som ir férenligt med samhillsekonomisk
balans. Samtidigt svarar kommuner och regioner {6r en betydande
del av den offentliga verksamheten. Sektorns ekonomi péverkar de
offentliga finanserna och de finanspolitiska milen. Kommunsektorns
ekonomiska omfattning och dess betydelse f6r vilfirden medfér att
staten har behov av att |6pande folja utvecklingen f6r att kunna pé-
verka sektorns forutsittningar och utveckling.

Det finns i dag ingen statlig myndighet vars verksamhetsomride
omfattar kommuners och regioners ekonomistyrning eller en sam-
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lad nationell uppféljning, och det statliga perspektivet kan dirmed
inte sigas komma tydligt till uttryck. Det har i olika sammanhang
kommit férslag om att inritta olika statliga organ med uppgifter inom
vigledning och stdd samt uppfdljning pa omridet. Vissa av férslagen
om tillfilliga sddana organ har genomférts, dock finns ingen perma-
nent statlig funktion for vigledning och stéd samt nationell uppf6l;-
ning. Aven om det finns flera aktérer pd omridet, frimst SKR, RKA
och RKR, kan det dirfor inte heller sigas finnas en helhetsbild av
den vigledning och det st6d samt uppfoljning som ir tillginglig for
kommuner och regioner. Utredningen anser att detta ir en brist.

I idigare avsnitt (5.8.7) har utredningen redovisat olika tinkbara
aktorer som skulle kunna ges i uppdrag att tillhandhilla vigledning
och stod till kommuner och regioner inom ekonomisk styrning och
forvaltning. Det handlar om SKR, en statlig myndighet eller en orga-
nisation som ir ett samarbete mellan staten och SKR. Det finns olika
f6r- och nackdelar med de olika alternativen som framfér allt hand-
lar om en avvigning mellan legitimitet och hur styrande den vigled-
ning och stéd som ges uppfattas vara.

Utredningens undersékningar visar pa storst stdd inom kom-
munsektorn f6r att SKR ska ha uppdraget att limna vigledning och
stdd. Utredningen stiller sig dock tveksam till om SKR kan driva ett
sddant uppdrag med tillricklig tydlighet pd samma sitt som en statlig
myndighet kan géra. Det ir ocksd tveksamt om en organisation i
samarbete mellan staten och SKR skulle kunna driva uppdraget att
ge tydlig vigledning, 4ven om en sidan organisation kan ha goda
forutsittningar att f3 en hog legitimitet. Med en myndighet betonas
det statliga perspektivet vilket ger en mer tydlig styrsignal. En myn-
dighet dr ocksd bist limpad att hantera uppdraget med en nationell
16pande uppféljning av ekonomin i kommuner och regioner.

Efter en sammanvigning av for- och nackdelar med de olika akto-
rerna anser dirfér utredningen att en statlig myndighet dr bist lim-
pad att ges 1 uppdrag att tillhandahilla vigledning och stéd inom
ekonomisk styrning och férvaltning samt att l6pande folja den eko-
nomiska utvecklingen i sektorn. En organisation i samarbete mellan
staten och SKR kan ocks8 vara ett alternativ, men bér enligt utred-
ningens mening prévas forst 1 andra hand.

En statlig myndighet f6r vigledning, st6d och uppféljning av
sektorns ekonomi kan bidra till en bittre forstdelse for den ekono-
miska utvecklingen i sektorn utifrin sdvil ett lokalt som ett natio-
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nellt perspektiv. En myndighet bedéms ocksa ha goda férutsittningar
att [dpande och systematiskt f6lja och analysera utvecklingen av den
kommunala ekonomin och dirigenom ocksd se behovet av stéd till
sektorn. Genom att bygga upp kunskaper om sektorns ekonomi
over tid skulle en myndighet dessutom kunna bidra med underlag
for att anpassa den statliga styrningen. Myndighetsformen ger dirtill
goda mojligheter till ett vil fungerande samspel med regeringen och
tydliga ansvarskedjor, vilket ir viktigt bdde f6r verksamhetens rele-
vans och dess transparens.

Myndigheter kan ge ut allminna rdd och ges féreskriftsritt, t.ex.
om enbart vigledning och stdd inte anses utgora ett tillricklig verk-
ningsfullt komplement till lagstiftningen. Foreskrifter ir bindande
och kan ges en relativt hog detaljeringsnivd, t.ex. om det finns behov
av att infora krav pd vissa milniver. Utredningen anser dock inte att
myndigheten i dagsliget bor ges ritt att meddela foreskrifter.

Det finns flera myndigheter som f6ljer utvecklingen av kommun-
sektorns ekonomi sdsom Regeringskansliet, ESV, Konjunkturinsti-
tutet, SCB och 1 viss mén Statskontoret. Uppféljningen och analy-
serna som de statliga myndigheterna gér ir dock huvudsakligen pd
aggregerad niva for sektorn, dvs. ingen myndighet foljer och analyse-
rar lopande kommunernas och regionernas ekonomi pa djupet.

Utredningen forordar att ndgon av dessa myndigheter ges upp-
draget, men anser samtidigt att det krivs ytterligare 6verviganden
for att avgora vilken myndighet som ir bist limpad.

For att uppdraget om vigledning, stéd och uppféljning ska bli
framgdngsrikt behéver den myndighet som f&r uppdraget ocks3 till-
delas tillrickligt med resurser i form av ett kansli med fyra till fem
personer. For att finansiera ett nytt kansli menar utredningen att det
delvis kan omfordelas resurser som 1 dag gér till olika organisationer
som arbetar med nirliggande frigor, men att det dirtill ocksd krivs
vissa nya resurser eftersom det dr en ambitionsnivihojning.

6.9.5 Inga sanktioner eller statlig tillsyn bor inféras

Utredningens bedomning: Ingen statlig tillsyn bér inféras avse-
ende kommunernas och regionernas ekonomiska férvaltning.

Inga statliga sanktioner bor inféras mot kommuner och regio-
ner inom den ekonomiska férvaltningen.
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Skilen f6r utredningens beddmning: Som utredningen har visat i
sina analyser har kommunernas och regionernas ekonomi samman-
taget haft en relativt god utveckling under ett antal 4r, dven om det
finns enskilda undantag. Utredningens bedémning ir att de flesta
kommuner och regioner tar ett stort ansvar for sin ekonomi och att
det 6verlag finns en respekt f6r bestimmelserna fér den ekonomiska
forvaltningen. I den mén reglerna inte f6ljs beror det sannolikt ofta pd
kunskapsbrister och brist pd utvecklingsresurser. Utredningens for-
slag om forstirkt vigledning och stdd ska bl.a. ses 1 detta perspektiv.
Utredningen bedémer mot den bakgrunden att det inte finns s3
pass omfattande problem med regelefterlevnaden att det kan anses
motiverat att inféra statlig tillsyn eller statliga sanktioner.
Bestimmelserna kring ekonomisk férvaltning ir av ramkaraktir,
vars tillimpning ocksd ska limna utrymme f6r politiska bedém-
ningar. Inférande av statlig tillsyn skulle kriva ett mer detaljerat och
styrande regelverk in det som finns 1 dag, vilket mot bakgrund av den
begrinsade problembild som finns avseende den kommunala ekono-
min inte kan anses utgora en proportionerlig inskrinkning 1 den kom-
munala sjilvstyrelsen. Inte heller kan inférandet av statliga sanktio-
ner anses vara proportionerligt utifrin den inskrinkning som detta
skulle innebira 1 forhillande till den kommunala sjilvstyrelsen.

6.9.6  Radet fér kommunal redovisning och dess roll
for ekonomistyrningen

Utredningens bedomning: Den kommunala sirarten bér komma
till starkare uttryck i lagen om kommunal bokféring och redovis-
ning.

Rédet f6r kommunal redovisning skulle dirigenom ges 6kade
forutsittningar att beskriva de konsekvenser deras rekommenda-
tioner innebir f6r kommunernas och regionernas ekonomistyrning.

Skilen for utredningens bedomning: RKR ir en ideell férening
som bildats 1 samarbete mellan staten och SKR. Féreningen ska vara
ett oberoende organ f6r normbildning i redovisningsfrigor fér kom-
muner och regioner. Huvuduppgiften {6r foreningen ir att frimja

och utveckla god redovisningssed i enlighet med LKBR.
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Vid tillkomsten av KRL ansdg regeringen att de specifika forut-
sittningar som giller {6r kommunal verksamhet gor att den redovis-
ningslagstiftning som giller fér niringslivet inte dr direkt 6verforbar.
Det grundliggande synsittet pd redovisning ansigs vara detsamma i
bida sektorer men regeringen pdpekade att den kommunala sirarten
gor att sirskilda krav kan stillas pi den kommunala redovisningen.
Syftet med den kommunala externredovisningen ir att ge fullmik-
tige, kommuninvinare och andra intressenter relevant information
om verksamhetens finansiella resultat och ekonomiska stillning.*

LKBR tridde 1 kraft 2019. Inledningsvis konstaterades i proposi-
tionen att ett stabilt ramverk f6r den kommunala sektorn dr en viktig
férutsittning for att hantera kommunernas och regionernas fram-
tida utmaningar. En viktig komponent i ett sddant stabilt ramverk ir
den ekonomiska styrningen. En rittvisande och transparent redovis-
ning som mojliggdr jimforelser utgdr en viktig grund f6r en god
ekonomisk styrning inom den kommunala sektorn.

Aven om LKBR i viss min innehiller bestimmelser som avviker
frdn vad som giller inom det privata niringslivet finns det fortfarande
behov av att gora ytterligare anpassningar for att spegla den kom-
munala sdrarten. I sin normbildande verksamhet har RKR att balan-
sera mellan de krav pd externredovisningen som hirrér frén nirings-
livet och den kommunala sirarten, dir niringslivets praxisutveckling
inom externredovisning kan komma att dominera pd bekostnad av
sirartsperspektivet. RKR har starka styrmedel till sitt férfogande,
frimst sina rekommendationer, bl.a. gillande balansrikningen, som
har en indirekt relation till balanskravet. Det fir stora effekter dven
1 styrningsperspektiv, t.ex. nir nya virderingsprinciper uttolkas for
olika poster 1 balansrikningen. Det innebir enligt utredningen en
risk t.ex. for att alltfér stor tonvikt liggs vid balansrikningen nir det
snarare ir resultatrikningen som ir central 1 en skattefinansierad verk-
samhet som den kommunala. Ett annat exempel giller riktade stats-
bidrag, vars hantering utifrin balanskravet skulle kunna motivera att
hinsyn tas till den kommunala sirarten i lagstiftningen. I samband
med beslut om statsbidrag skulle méjligheten till periodisering kunna
regleras annorlunda, t.ex. for att inte pdverka balanskravet, men sam-
tidigt uppfylla statens intentioner.

2 Prop. 1996/97:52 s. 42 {.
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Utredningen har vid minga av sina kontakter med foretridare for
kommunerna stott pd en stark frustration nir det giller bl.a. hanter-
ingen av statsbidrag. En annan friga som skapar frustration giller
RKR:s rekommendation om redovisning av intikter (t.ex. gatukost-
nadsersittningar) som minga menar har fitt konsekvenser for det
ekonomiska resultatet, och dirmed ekonomistyrningen, vilka upp-
fattats som mycket negativa, se t.ex. skrivelsen till Finansdepartemen-
tet frin Stockholms stad och Géteborgs stad.*

Utredningen delar i allt visentligt de synpunkter som framforts 1
kontakten med foretridare inom de kommunala organisationerna och
ser dem som ett uttryck f6r att den kommunala redovisningslagstift-
ningen och redovisningsnormeringen inte i tillricklig utstrickning
tagit hinsyn till den kommunala sirarten. Utredningen bedémer dir-
for att det finns ett behov av att gora en 6versyn av LKBR med sikte
pd att tydliggdra vad den kommunala sirarten bestdr 1 och hur den
bér paverka samspelet mellan den privata sektorns redovisningsnor-
mering och de kommunal sektorns egen normering. Ett sddant for-
tydligande ir sannolikt nédvindigt fér att RKR ska kunna anpassa
sin normering 1 en riktning som tar storre hinsyn till den kommu-
nala sirarten.

6.10  Statistik

6.10.1 Insamling av uppgifter om balanskravsutredning,
resultatreserv, sarskilda skal och stark finansiell stallning

Utredningens bedomning: Statistiska centralbyrdn bor se éver
och komplettera sin insamling av statistik i rikenskapssamman-
draget med uppgifter om utfall f6r balanskravsutredningen inklu-
sive resultatreserven, sirskilda skil och stark ekonomisk stillning.

Utredningens forslag: SCB:s insamling av statistik frin kommu-
ner och regioner kompletteras med uppgifter om den budgeterade
balanskravsutredningen inklusive resultatreserven, sirskilda skl
och stark finansiell stillning.

“ Dnr Fi 2020/00167/K.
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Skilen for utredningens bedomning och f6rslag: Till f6]jd av andra
forslag som utredningen limnar {6r att férbittra ekonomistyrningen
behéver insamlingen av statistikuppgifter frdin kommuner och regioner
utvecklas och fler uppgifter samlas in. Insamlingen av statistikuppgif-
ter frin kommuner och regioner sker i det rliga rikenskapssamman-
draget, RS. Insamlingen ir indelad 1 tvd steg (RS 1 respektive RS 2),
se avsnitt 5.9.2.

SCB samlar 1 dag in uppgifter med stod av 5 ¢ § forsta stycket 1
férordning om den officiella statistiken om utfall f6r balanskravs-
utredningen. I det ingdr uppgifter om resultatutjimningsreserv och
synnerliga skil. Utredningen foreslar att resultatutjimningsreserven
ska fasas ut och synnerliga skil tas bort. I stillet féreslds att en re-
sultatreserv infors liksom en mojlighet att 8beropa sirskilda skil och
stark finansiell stillning. Genom de f6ljdindringar som goérs 1 LKBR
med anledning av dessa férslag kommer utfallet f6r balanskravsutred-
ningen, resultatreserven, sirskilda skil och stark finansiell stillning att
ingd 1 5 ¢ § forsta stycket 1 férordningen om den officiella statisti-
ken. Detta innebir att uppgifterna kommer att ingd i den insamling
som sker av bokslutsstatistik via rikenskapssammandraget (RS 2, ut-
fall). Utredningen bedémer dirfér att SCB, inom ramen {6r férord-
ningen om den officiella statistiken, bor se 6ver hur dessa uppgifter
kan samlas in.

Utredningen féresldr att budgeten ska innehilla en balanskravs-
utredning. Insamlingen som sker med stéd av 5 ¢ § forsta stycket 2
férordningen om den officiella statistiken féreslds dirfér kompletteras
med dessa uppgifter 1 RS 1, plan och budget.

Uppgifterna omfattar balanskravsjusteringar, resultat efter balans-
kravsjusteringar, reservering till eller disponering frin resultatreserven,
balanskravsresultat, negativt balanskravsresultat kvar att 4terstilla,
resultatreservens storlek, sirskilda skil och stark finansiell stillning.

Enligt utredningens forslag ska fortsatta reserveringar till resultat-
utjimningsreserverna, inte lingre vara mojliga. Eftersom utredningen
foresldr att resultatutjimningsreserven ska avvecklas efter en tiodrs-
period med 6vergdngsbestimmelser, se avsnitt 9.1.1, behover dock
uppgifter om resultatutjimningsreserver dven fortsittningsvis sam-
las in under évergdngsperioden.
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6.10.2 Insamling av uppgifter om mal i programmet
for god kommunal hushallning och i budgeten

Utredningens forslag: I Statistiska centralbyrins insamling av
statistik 1 rikenskapssammandraget ska uppgifter inhimtas om de
obligatoriska milen i programmet f6r god hushdllning. Vidare ska
uppgifter om mélen f6r ekonomin i budgeten samlas in. Utfall for
mélen frin programmet f6r god kommunal hushdllning och frin
budgeten ska samlas in.

Skilen f6r utredningens forslag: I dag insamlas, pd frivillig basis,
uppgifter om de finansiella milen i budgeten. Begreppet finansiella
mal f6reslds tas bort. I stillet ska kommuner och regioner anta ling-
siktiga mal f6r ekonomin i programmet f6r god kommunal hus-
hillning och ekonomiska mal f6r planperioden pd tre &r 1 budgeten.
Utredningen foreslar att insamlingen av uppgifter om mélen 1 pro-
grammet f6r god kommunal hushillning ska géras obligatorisk. M&l-
nivier bor rapporteras 1 RS 1 och utfallet av dessa bor limnas 1 RS 2.
Detta féranleder ett tilligg 1 férordningen om den officiella statistiken.
Syftet dr att kunna f6lja upp och analysera de langsiktiga méilen
for sektorn, fér att kunna bedéma om madlen ir tillrickliga for att
stirka sektorns ekonomi. Det ir en analys och uppféljning som inte
gors 1 dag men faller inom ramen f6r det uppdrag f6r en statlig myn-
dighet som utredningen foresldr i avsnitt 6.9.4. Genom att dven
samla in budgetens mali RS 1 kan mélen 1 programmet jimféras med
de mélen i budgeten. Analyser kan di ge svar pd om dessa 6verens-
stimmer vil och om budgeten stédjer milen i programmet. Utfallen
tor de ekonomiska mailen, som samlas in 1 RS 2, ska ocksi kunna
analyseras 1 férhdllande till mal i programmet och 1 budgeten for att
utvirdera mojligheten att nd god kommunal hushdllning pa sike.

6.10.3 Insamling av uppgifter om kassaflodesanalys

Utredningens bedomning: Statistiska centralbyrins insamling av
statistik bor kompletteras med uppgifter si att en kassaflodes-
analys kan redovisas i rikenskapssammandraget dven f6r kommu-
ner. SCB bor 8 i uppdrag att utreda vilka uppgifter som ska ingd
och hur insamlingen ska ske.
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Skilen {6r utredningens bedomning: For att utveckla den ekono-
miska styrningen och analysen av kommunens eller regionens eko-
nomi, inklusive den kommunala koncernen, bér SCB regelbundet
utvirdera om RS ska utkas med vissa uppgifter. Onskemal om vilka
ytterligare uppgifter som efterfrdgas for analyser behéver fangas upp.

Utredningen konstaterar att det finns ett behov av att utdka in-
samlingen med uppgifter om kassaflédesanalysen f6r kommuner
och f6r kommunala koncernféretag. Syftet ir att mojliggéra en ut-
veckling av den ekonomiska styrningen och analysen av denna. Upp-
gifter om utfallet i resultatrikning och balansrikning samlas i dag in
1 RS 2 f6r kommuner och kommunala koncernféretag. Det finns en
skillnad mellan kommuner och regioner i s8 métto att {6r regionerna
samlas resultatrikning, balansrikning och kassaflédesanalys in 1 RS 1.

Enligt LKBR ska &rsredovisningen innehilla en kassaflodesanalys,
och RKR har limnat en rekommendation* om detta. Kassaflodes-
analysen ger virdefull information om kommunens eller regionens
in- och utbetalningar under &ret. Sirskilt intressant ir forindringar
av lanens utveckling, dvs. amorteringar och/eller nyupptagna ln.
Vidare ger kassaflodesanlysen virdefull information om hur arets
investeringar har finansierats. Relevansen av dessa uppgifter har 6kat
1 och med 6kningen av storleken pd investeringar och ldneskuld 1
sektorn.

Uppgifter om kassaflodesanalys samlas, som nimnts ovan, i dag
in for regioner. Uppgifter om kassaflodesanalysen har tidigare sam-
lats in f6r kommuner. Sedan 2011 efterfrigar SCB inte lingre denna
uppgift frin kommunerna. Orsaken uppges vara att kvaliteten var
bristfillig och att uppgifterna dirmed inte anvindes. Det kan bottna
1att det saknas en standard f6r kassaflodesanalys. RKR presenterar 1
sin rekommendation® tv4 olika férslag till uppstillning: direkt metod
respektive indirekt metod, den insamling som sker frin regionerna
foljer indirekt metod. Det dr en f6rdel om de olika parterna som har
intresse 1 kassaflddesanalysen kan enas om en standard. Det har till
utredningen ocksd framforts tankar om att delar av kassaflodesanaly-
sen kan beriknas frn redan insamlade uppgifter frin resultat- och
balansrikningarna och att dirfér skulle bara en mindre mingd kom-
pletterande uppgifter behdva ingd i insamlingen. SCB bor 8 1 upp-
drag att foresld hur insamlingen kan ske, inklusive val av metod for

# RKR:s rekommendation R13 Kassaflédesanalys (nov 2018).
# RKR:s rekommendation R13 Kassaflédesanalys (nov 2018).
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uppstillning samt vilka uppgifter som behéver samlas in. Arbetet bor
ske tillsammans med Finansdepartementet, SKR och RKR. Milet ir
att en komplett kassaflodesanalys f6r kommunerna ska finnas till-
ginglig utan de kvalitetsbrister som har funnits tidigare.

6.10.4 Okad kvalitet och effektivitet i uppgiftsinsamlingen

Utredningens bedomning: Statistiska centralbyrin bér fortsitta
arbetet med att effektivisera och kvalitetssikra arbetet kring upp-
giftslimnandet frdn kommuner och regioner.

Skilen for utredningens forslag: Utredningen har erfarit att det finns
brister i kvaliteten i den statistik som har anvints f6r utredningens
analyser, vilket har varit ett problem. Med syfte att 6ka kvaliteten
och anvindarbarheten av insamlad statistik bor SCB fortsitta att
f6lja upp vad problem kring uppgiftslimnandet beror pa och foresld
forbittringsdtgirder. I slutindan handlar det om att analyser och be-
slutsunderlag ska vara ullforlitliga.

Utredningen vill framhilla att det i dag finns en stor uppgifts-
limnarborda f6r kommuner och regioner och att 3tgirder for att
minska denna bérda dr 6nskvirda. For att den administrativa bérdan
ska minska bide for uppgiftslimnare och insamlare kan det finnas
anledning att inventera anvindandet av den statistik som limnas och
se over mojligheten till ytterligare automatisering. Om det finns
uppgifter som inte anvinds bor det dvervigas att ta bort dessa frin
insamlingen. Arbetet med &versyn och kvalitetshéjningar bor ske 1
samarbete mellanuppgiftslimnare, insamlare och de parter som an-
vinder statistiken 1 sina analyser.

6.11 En ovre grans for utgifter och belaning

6.11.1 Utgiftstak for kommunsektorn

Utredningens bedomning: En 6vre grins for utgifter for kom-
muner och regioner bor inte inforas.
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Skilen for utredningens bedémning: Utredningen ska bedéma om
det finns behov av och ir limpligt att inféra en 6vre grins for utgifter
for kommunsektorn. Ett utgiftstak kan antingen uttryckas pa sektor-
nivd eller fér varje kommun och region.

Det forstnimnda tillimpas i exempelvis Danmark dir det danska
kommunférbundet tillsammans med staten avtalar fér varje &r om
kommunsektorns sammantagna utgiftsnivd varefter kommunfér-
bundet tillsammans med kommunerna tar ett kollektivt ansvar for
att utgiftsnivan inte dverskrids. Utredningen bedémer att de insti-
tutionella férutsittningarna f6r en sddan modell inte finns 1 Sverige.

I Danmark avtalar Kommunernes Landsforening och staten om
ett utgiftstak for kommunsektorn som helhet. For att taket ska hllas
ir det férenat med ekonomiska sanktioner mot bdde den individuella
kommunen och mot kommunkollektivet. I Sverige finns ingen tradi-
tion av sanktioner inom den ekonomiska férvaltningen gentemot
kommuner och regioner, vilket bedoms vara en férutsitining for att
ett tak skulle f4 en reell verkan. Det saknas dessutom former f6r regel-
ritta férhandlingar mellan staten och kommunsektorn om de eko-
nomiska férutsittningarna under kommande ar. Utredningen har inte
heller uppfattat att SKR har méjlighet eller intresse av att ta pd sig
en liknande roll som det danska kommunférbundet har 1 det hir fallet.

Ett individuellt utgiftstak for varje kommun och region skulle
1 stillet kunna faststillas av staten. Den huvudsakliga invindningen
mot ett sidant tillvigagdngssitt dr att det utgor ett stort ingrepp 1
den kommunala sjilvstyrelsen. Det blir ocksd en uppenbar begrins-
ning av mojligheterna fér den enskilda kommunen eller regionen att
bestimma omfattningen av och ambitionsnivin p4 de vilfirdstjinster
som ska tillhandahillas. Det finns ocksd en informationsasymmetri
mellan staten och kommunsektorn som riskerar att leda till en nivd
pd utgifterna som inte tillgodoser kommunens eller regionens be-
hov, alternativt leda till ett beteende dir utgiftsbehoven éverdrivs.

Oavsett modell kan hindelser som ir svira att prognosticera fi
en stor pdverkan pd en kommun eller region. Det kan t.ex. handla
om snabba férindringar av befolkningsunderlaget som 1 sin tur stiller
krav pd nya utgifter.

Det gér att argumentera for att balanskravet och kravet pd god
ekonomisk hushillning redan i dag skapar relativt tydliga begrins-
ningar av de kommunala utgifterna. Okade utgifter kan sjilvfallet
finansieras av ett okat skatteuttag, men under de senaste 20-25 3ren
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har den kommunala skattesatsen hojts 1 forhdllandevis sma steg och
relativt sillan 1 varje enskild kommun och region. Det finns uppen-
barligen en politisk kostnad férknippad med att hoja skattenivierna.

Utgifter for investeringar begrinsas inte pd kort sikt av balans-
kravet och dirfor blir utgifterna under perioder med héga invester-
ingsnivder hogre dn intikterna. P4 sikt fingas dock investerings-
utgifterna i resultatrikningen genom avskrivningar.

6.11.2 Lanetak fér kommunsektorn

Utredningens bedomning: En begrinsning av kommunernas och
regionernas mojligheter till upplining bér inte inforas.

Skilen for utredningens beddmning: Kommunsektorns l&neskuld
har okat i takt med investeringarna under den senaste tiodrsperioden.
Det har synts bl.a. i kommunsektorns andel av Maastricht-skulden
som nistan har férdubblats.

Utredningen bedémning om att upplaningsméjligheten for kom-
muner och regioner inte bér begrinsas har flera skil. I utredningens
forslag om langsiktiga mél {6r god kommunal hushéllning innefattas
mal {or investeringarnas sjilvfinansieringsgrad, vilket ska forbittra
styrningen av den del av upplining som rér kommunens eller regio-
nens egna investeringar. Investeringarna bestdr bide av demografiskt
drivna nyinvesteringar och dterinvesteringar for att ersitta en ildre
kapitalstock. En begrinsning som omfattar all upplining f6r kom-
muner och regioner kan begrinsa mojligheten f6r nédvindiga ny-
och 3terinvesteringar, vilket pd sikt kan medféra negativa konse-
kvenser f6r mojligheten att bedriva verksamheten indamélsenligt.

Dirtill skulle en begrisning av kommunsektorns méjligheter att
ta upp lan kunna leda till ett forfarande med temporira skattehoj-
ningar for att finansiera investeringar, vilket ir ett mindre effektivt
tllvigagdngssitt dn att 1ana upp medel till investeringarna ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv.

Om en begrinsning av sektorns méjligheter till upplining ind&
overvigs bor utformningen minimera de potentiellt negativa effekter
som kan uppstd pd kommunernas och regionernas mojlighet att be-
driva sin verksamhet indamailsenligt.
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T avsnitt 5.10.3 redogdrs for olika sitt att reglera kommunsektorns
upplining och vilka potentiella konsekvenser de kan féra med sig.

En begrinsning av vidareutldningen inom den kommunala koncer-
nen, dvs. till de kommunala fretagen, ir en mindre problematisk
metod for att begrinsa uppbyggnaden av den kommunala férvalt-
ningens andel av Maastricht-skulden. En potentiell negativ effekt av
en sidan dtgird ir 6kade uppldningskostnader for foretagen. Den
effekten kan dock mildras helt eller delvis genom att kommuner och
regioner i stillet gdr 1 borgen for foretagens 1an. I forlingningen kan
dock riskexponeringen ind3 bli lika stor som i dag men utan att kom-
munerna och regionerna har en direkt méjlighet att paverka riskbilden.

De kommuner och regioner som bdde har 13n och placeringar i
finansiella virdepapper ir exponerade mot risker pd bade tillgdngs-
och skuldsidan. Forfarandet har varit férdelaktigt under det senaste
decenniet 1 och med att avkastningen pd virdepapper har varit hogre
in rintekostnaden for krediter. En ogynnsam bérsutveckling kan
dock f negativa konsekvenser i form av en framtvingad neddragning
1 verksamheten. Tilldten risk vid anvindning av finansiella instru-
ment hanteras dock inom kommunernas och regionernas riktlinjer
fér medelsforvaltning. Utredningens forslag om att medelsférvalt-
ningen 1 hogre utstrickning ska betona betryggande sikerhet fram-
for god avkastning syftar till att minska férekomsten av sidana
dubbelsidiga risker som beskrivits ovan. Om denna 4tgird inte fir
tillricklig effekt kan det vara aktuellt att ta upp frigan pd nytt och
overviga mer tydliga begrinsningar av kommunernas och regioner-
nas upplining.
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/ Lagteknisk 6versyn

7.1 Utredningens uppdrag

Den nya kommunallagen tridde 1 kraft den 1 januari 2018 och LKBR
tridde 1 kraft den 1 januari 2019. Ramverket fér den ekonomiska for-
valtningen ingick varken 1 6versynen av kommunallagen eller 1 6ver-
synen av den kommunala redovisningslagen. Det ir viktigt att lagstift-
ningen har en bra och littillginglig struktur. Mot den bakgrunden ska
utredningen enligt kommittédirektivet gora en lagteknisk éversyn
av kommunallagens bestimmelser 1 11 kap. Ekonomisk férvaltning.

7.2 Tidigare lagtekniska dversyner

Inom ramen {6r den senaste 6versynen av kommunallagen (En kom-
munallag f6r framtiden dir. 2012:105) ingick att utredningen skulle
gora en lagteknisk dversyn av hela lagen. Mot bakgrund av det behov
som fanns av modernisering, nya kapitel och en ny mer littillginglig
struktur féreslog utredningen i sitt slutbetinkande En kommunallag
for framtiden (SOU 2015:24) att en helt ny lag skulle antas. Den nya
kommunallagen tridde 1 kraft 1 januari 2018.

I den lagtekniska 6versynen som gjordes av kommunallagsutred-
ningen ingick 11 kap. Ekonomisk férvaltning. Utredningen féreslog
att vissa bestimmelser i kapitlet skulle flyttas till andra kapitel, bl.a.
flyttades bestimmelser om avgiftsuttag och sjilvkostnadsprincipen
till 2 kap. Kommunala angelidgenheter. Vidare gjordes forindringar
for att kapitlets bestimmelser skulle komma i en tydligare tidsord-
ning med bestimmelserna om budget forst, direfter bestimmelser
om bl.a. hantering av éver- och underskott och slutligen hanteringen
av rikenskaperna. Dirutéver gjordes vissa sprikliga och redaktio-
nella justeringar.
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Sammantaget innebir detta att bestimmelserna i 11 kap. har ett
modernt sprak, nya underrubriker och en genomtinkt disposition ut-
ifrin de férutsittningar som gillde vid tiden fér den senaste kommunal-
lagséversynen. Kommunallagsutredningen foreslog dock inte annat
in mindre materiella indringar i bestimmelserna i 11 kap. och dirmed
gjorde utredningen inte heller nigon fordjupad analys av begrepps-
anvindning, bestimmelsernas placering och inbordes forhillande.

7.3 Utredningens férslag

Utredningens beddmning: Den nuvarande strukturen i kommunal-
lagens 11 kap. Ekonomisk férvaltning bér behéllas.

Utredningens forslag: Foljande forindringar av lagteknisk karak-
tir ska genomforas:

1. Anvindningen av begreppen mdl, riktlinjer och plan ska anvin-
das konsekvent 1 bestimmelsen om budgetens innehill och 1 be-
stimmelsen om programmet {6r god kommunal hushillning.

2. Begreppen besluta, faststilla och anta ska anvindas konsekvent
111 kap.

3. Begreppet balanskravsresultat ska framg3 1 bestimmelsen om
balanskravet.

4. Begreppet medelsforvaltning ska tas bort 1 11 kap.

Skilen for utredningens forslag och bedomning
Allmdént

I samband med utformningen av nya och reviderade bestimmelser i
11 kap. kommunallagen som féljer av utredningens materiella f6r-
slag till forindringar av regelverket avseende den ekonomiska for-
valtningen har lagtekniska hinsyn tagits. I vissa fall utgors de for-
indringar som foresls en kombination av lagtekniska justeringar
och materiella férindringar. I dvrigt finns vissa éverviganden och
forslag som beskrivs och motiveras nedan.
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Sprék, rubriker och struktur

Inom ramen for en lagteknisk dversyn ingdr bl.a. att se 6ver sprik,
rubriker och struktur. Kommunallagen ir en ramlag och har utformats
for att tillgodose bide behovet av effektivitet och professionalitet i
verksamheten samt kommuner och regioners roll pi den demokra-
tiska arenan. En annan grundliggande aspekt ir att kommunallagen
ir utformad utifrdn ett medborgarperspektiv.

Mot bakgrund av att en genomggende lagteknisk éversyn nyligen
genomforts inom ramen f6r kommunallagséversynen och eftersom
strukturen 1 11 kap. dverensstimmer med strukturen 1 6vrigt 1 kom-
munallagen gér utredningen bedémningen att den nuvarande struk-
turen och rubriksittningen 1 kapitlet dr indamélsenlig och bér be-
héllas. Stora férindringar av 11 kap. i detta avseende skapar ett behov
av lagtekniska justeringar dven i andra kapitel s8 att lagen 1 stort har
en enhetlig struktur. Detta ingdr dock inte 1 utredningens uppdrag.

Budgetens innebdll

I 11 kap. 6 § kommunallagen regleras budgetens innehll, bl.a. fram-
gir det av 6 § forsta stycket att de finansiella ml som ir av betydelse
for en god ekonomisk hushéllning ska anges i budgeten. Av 6 § andra
stycket framgdr att budgeten dven ska innehilla en plan f6r verksam-
heten under budgetdret. Planen ska 1 sin tur innehdlla ml och rikt-
linjer f6r verksamheten som ir av betydelse f6r god ekonomisk hus-
hallning. Enligt 6 § tredje stycket ska budgeten innehilla en tredrsplan
fér ekonomin som dven ska innehdlla de finansiella milen enligt forsta
stycket.

Delvis samma begrepp som anvinds avseende budgeten finns
ocksd, men i en annan innebérd, 1 bestimmelsen om god ekonomisk
hushdllning 1 11 kap. 1 § kommunallagen. Detta ir inte en énskvird
ordning och det finns dirfér skil att renodla anvindningen av dessa
begrepp. Dirfor foreslds i avsnitt 6.7.1 férindringar av vissa av de
begrepp som anvinds i1 11 kap. 6 § kommunallagen, framfér allt mot
bakgrund av de férindringar som foreslds angdende kraven pd inne-
hillet 1 programmet fér god kommunal hushillning. Enligt utred-
ningens forslag i avsnitt 6.3.3 uppstills krav pd mal och riktlinjer i
programmet f6r god kommunal hushdllning. Dirfér bor dessa be-
grepp inte anvindas i anslutningen till budgeten och begreppen mal
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och riktlinjer samt finansiella mal av betydelse f6r en god ekonomisk
hushéllning tas bort. I stillet foresldr utredningen att det i anslut-
ning till budgeten uppstills krav pd planer {6r verksamheten och
ekonomin och att dessa planer ska innehélla mél f6r planperioden.
Utifrdn den renodling av begrepp som foreslds har bestimmelsens
utformning setts dver redaktionellt.

Anvindningen av begreppen beslut, anta och faststilla

I 11 kap. om Ekonomisk férvaltning finns anledning att se dver be-
greppen besluta, anta och faststilla som anvinds for olika situationer.
Inom ramen f6r den lagtekniska éversynen som kommunallags-
utredningen genomfdrde gjordes en dversyn av anvindningen av be-
greppet bestdmma & ena sidan och beslut § andra sidan. Enligt de 6ver-
viganden som gjordes d anvinds begreppet bestimma frimst nir
det handlar om stérre fragor som inte ir sirskilt avgrinsade och be-
sluta nir det giller mer detaljerat angivna frigor.'

I 11 kap. anvinds begreppet besluta framfér allt nir det giller en-
skilda tillfillen och mer detaljerat angivna frigor. Dock anvinds be-
greppet ocksd for situationer som 1 praktiken inte fodrar enskilda be-
slut, t.ex. stillningstaganden som fullmiktige ska géra inom ramen
for budgeten. Utredningen har sikerstillt att begreppet besluta an-
vinds konsekvent 1 de materiella forindringar som féreslds samt i
11 kap. 1 6vrigt. Det handlar framfor allt om justeringar av bestim-
melsernai11 kap. 12-13 §§ kommunallagen om reglering av negativa
balanskravsresultat.

I 6vrigt bor det noteras att det begrepp som anvinds avseende
beslut om budgeten i kommunallagen ir att budgeten faststills. Detta
begrepp anvinds ocks8 fortsittningsvis genomgaende.

Begreppet anta anvinds bl.a. 1 11 kap. 12 § kommunallagen av-
seende dtgirdsplan for reglering av negativa balanskravsresultat.
I 6vrigt anvinds begreppet for liknande situationer 1 évriga kapitel i
kommunallagen, dvs. avseende antagande av bl.a. program och regle-
menten. I 11 kap. 1-3 §§ kommunallagen anvinds dock begreppet
besluta om avseende olika riktlinjer. D3 kravet p4 alla dessa riktlinjer
tas bort och i stillet ersitts med ett program fér god kommunal hus-
hillning anvinds ocksd begreppet anta.

'SOU 2015:24, s. 693.
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Kopplingen mellan balanskravet och balanskravsresultatet

Utredningen féreslar i avsnitt 6.7.2 att budgeten ska innefatta en
balanskravsutredning. Detta foranleder ett fortydligande av vilket
resultatbegrepp som avses f6r balanskravet. Utredningen foreslir 1
avsnitt 6.4.1 att detta resultatbegrepp ska utgoras av balanskravs-
resultatet enligt 11 kap. 10 § LKBR. Dirfér skulle det formellt sett
ricka med en hinvisning till LKBR i 11 kap. 5 § kommunallagen.
Mot bakgrund av den nira koppling som finns mellan kommunal-
lagen och LKBR samt balanskravsresultatets centrala roll fér tillimp-
ningen av balanskravet anser utredningen att begreppet balanskravs-
resultat bor inféras 1 bestimmelsen om balanskravet 1 kommunallagen.

Begreppet medelsforvaltning tas bort

I 11 kap. 17 § kommunallagen finns bestimmelser om den interna
redovisningen pd nimndnivd. Av bestimmelsen framgar att styrelsen
och 6vriga nimnder fortldpande ska fora rikenskaper 6ver de medel
som de forvaltar. I 11 kap. 18 § kommunallagen finns en bestimmelse
om att styrelsen bestimmer nir évriga nimnder senast ska redovisa
sin medelsférvaltning under féregdende budgetar till styrelsen.

Mot bakgrund av att begreppet medelsforvaltning har tagits bort
frdn 11 kap. 1 6vriga delar, dvs. i rubriken i anslutning till 11 kap.
2-4 §§ och 1 11 kap. 3 §, anser utredningen att denna bestimmelse
bér formuleras om s8 att begreppet medelsforvaltning tas bort dven i
11 kap. 18 §. En sddan omformulering gor dven att lydelsen1 18 § 1
hégre grad dn tidigare ansluter till lydelsen 117 §.

7.4 Foljdandringar i annan lagstiftning

Utredningens forslag: Hinvisningar till nuvarande bestimmelser
1 11 kap. kommunallagen ska 1 de forfattningar dir de férekom-
mer ersittas med hinvisningar till de bestimmelser som omfattas
av utredningens forslag.

Férindringar av hinvisningar till 11 kap. kommunallagen féreslas
1 lagen om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser och 1
lag om dndringar i Sveriges indelning 1 kommuner och regioner.
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Skilen for utredningens forslag: Det finns hinvisningar till 11 kap.
1-4 §§, 5 forsta och andra styckena, 6, 15 och 22 §§ kommunallagen
121 § lagen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliterings-
insatser. Dirmed finns det utifrin utredningens férslag om att inféra
tvd nya bestimmelser i 11 kap. 2 och 3 §§ kommunallagen behov av
att foresld foljdindringar. Utredningen foresldr att nuvarande be-
stimmelser 1 11 kap. 2—4 §§ kommunallagen ska tas bort, dven ut-
ifrdn dessa férindringar finns behov av att féresl3 foljdindringar.

Det finns vidare hinvisningar till 11 kap. 2 och 3 §§ kommunal-
lagen i 3 kap. 31 § forsta stycket 2 lag (1979:411) om indringar i
Sveriges indelning 1 kommuner och regioner. Dirmed finns det ut-
ifrin utredningens forslag om att ta bort bestimmelserna 1 nuvarande
11 kap. 2 och 3 §§ och att infora tv8 nya paragrafer i 11 kap. 2 och
3 §§ behov av att foresld foljdindringar.

338



3 Konsekvensanalys

8.1 Inledning

Enligt kommittédirektivet ska utredaren vid utformningen av forsla-
gen, utdver vad som framgir av kommittéférordningen (1998:1474),
sirskilt belysa de kortsiktiga och ldngsiktiga konsekvenserna av de
forslag pd dtgirder som limnas och de alternativa forslag som har
overvigts. I det ingdr bl.a. att beskriva de samhillsekonomiska kon-
sekvenserna liksom eventuella konsekvenser f6r den ekonomiska
jimstilldheten. Vidare ska utredaren, om ndgot av férslagen i be-
tinkandet paverkar den kommunala sjilvstyrelsen, ocksd redovisa de
sirskilda avvigningar som lett fram till férslagen.

Enligt 14-15 a §§ kommittéférordningen ska en utredning redo-
gora for vilka konsekvenser utredningens forslag far f6r kostnaderna
eller intikterna fér staten, kommuner, regioner, féretag eller andra
enskilda. En berikning av dessa konsekvenser ska redovisas i betin-
kandet. Om forslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser i
ovrigt, ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsékningar och in-
tiktsminskningar {6r staten, kommuner eller regioner, ska en finan-
sieringslosning foreslds. Om forslagen i ett betinkande har betydelse
fér den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i det avse-
endet anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag har be-
tydelse for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, f6r
sysselsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, for smé
foretags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaga eller villkor 1 6vrigt
1 forhallande till storre foretags, f6r jimstilldheten mellan kvinnor
och min eller f6r mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.

Utredningen redovisar i det foéljande konsekvenserna av de for-
slag som limnas och hur férslagen padverkar kommuner och regioner,
staten och statliga myndigheter och de offentliga finanserna. Vidare
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redovisas konsekvenserna av utredningens férslag vid en forindrad
pensionsredovisning.

En sammanfattande bedémning av konsekvenserna f6r kommuner
och regioner gors 1 avsnitt 8.2.9.

8.2 Konsekvenser for kommuner och regioner
8.2.1 God kommunal hushallning
Forslagen

Utredningen foresldr att ramarna {6r den ekonomiska férvaltningen
1 kommuner och regioner preciseras och 1 hdgre grad in tidigare
fokuserar pd ett lingsiktigt perspektiv inom ekonomistyrningen. Be-
greppet god kommunal hushillning féreslds ersitta god ekonomisk
hushéllning for att betona vikten av att beakta bide ekonomi och
verksamhet 1 ekonomistyrningen och markera att ekonomin ska ut-
gora en yttre ram for verksamheten.

Utredningen foreslr att krav infors pd att anta ett program fér
god kommunal hushéllning som ska inneh8lla mél och riktlinjer for
hur en god kommunal hushéllning kan nds. Programmet ska minst
innehilla vissa ekonomiska mal. Ml ska anges fér rets resultat, soli-
ditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser, sjilv-
finansieringsgrad av investeringar samt ldneskuld. Dessa ekonomiska
mal ska formuleras med utgdngspunkt i kommunens eller regionens
langsiktiga behov och férutsittningar. Programmet ska vidare minst
innehilla riktlinjer f6r medelsférvaltningen, dir tilliten risk vid pla-
cering och uppléning ska anges, och riktlinjer for resultatreserv.

Programmet f6r god kommunal hush8llning ska dven innehélla en
beskrivning av de konsekvenser f6r verksamheten som foljer av de
obligatoriska ekonomiska mélen i programmet.

Utredningen foresldr att de sirskilda bestimmelserna om medels-
forvaltning tas bort 1 syfte att inom ramen fér god kommunal hus-
hallning skifta fokus frin krav p en god avkastning till krav pd en
betryggande sikerhet. Kravet pd att fullmiktige ska anta separata rikt-
linjer for medelsforvaltning och fér pensionsmedelsforvaltning tas
bort. Dessa frdgor hanteras i stillet i programmet f6r god kommunal
hushéllning.
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Utredningens f6rslag innebir ocks3, i likhet med det som tidigare
gillde for kravet pd god ekonomisk hushallning, att kravet pd en god
kommunal hushéllning dven ska omfatta sidan verksamhet som be-
drivs genom hel- och deligda kommunala bolag, kommunala stiftel-
ser och féreningar. Programmet f6r god kommunal hushéllning ska
ocksd omfatta dessa juridiska personer.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Utredningens férslag syftar till att ekonomin tydligare ska sitta ramar
for verksamheten. Det innebir att resultatkraven for en del kom-
muner och regioner behover hojas. P4 lite lingre sikt for det med sig
att kommunsektorns ekonomiska stillning stirks och att sjilvfinan-
siering av investeringar kan 6ka. For att nd ett hogre resultat behover
antingen intikter 6ka eller kostnader minska. I de fall ett hojt skatte-
uttag inte dr aktuellt kan prioriteringar och effektiviseringar 1 verk-
samheten komma att bli nédvindiga.

Ett forindrat perspektiv kring medelsforvaltning kan féra med
sig att risker vid férvaltning av medel begrinsas 1 den minoritet kom-
muner och regioner som i dag har valt att ta storre risker 1 sin medels-
forvaltning. En medelsférvaltning med 6kat fokus pd sikerhet kan
ge jimnare och tryggare avkastning 6ver tid men sannolikt dven ligre
avkastning 1 genomsnitt.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Enligt dagens regelverk ska kommuner och regioner ha en god eko-
nomisk hushéllning i sin verksamhet samt i hel- och deligda kom-
munala bolag, kommunala stiftelser och foreningar. Overgingen till
en god kommunal hush8llning och beskrivningen av den nirmare
inneborden av begreppet innebir en utdkad reglering i forhdllande
till dagens reglering. Detta utgér dirmed en viss inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen.

Enligt dagens regelverk ska fullmiktige besluta om riktlinjer for god
ekonomisk hushdllning, resultatutjimningsreserver, medelsférvaltning
och férvaltning av pensionsmedel. Forslaget om att ta bort kraven
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pd att uppritta dessa riktlinjer och ersitta dem med ett krav pd att
anta ett program fér god kommunal hushillning utgér inget nytt
3liggande och bedéms dirmed inte begrinsa den kommunala styrel-
sen 1 férhéllande till nuvarande regler.

Utredningens forslag avseende krav pd innehill i programmet for
god kommunal hushillning och krav pd vissa obligatoriska mil och
riktlinjer innebir diremot en 6kad detaljstyrning och dirmed en viss
begrinsning av sjilvstyret.

Syftet med forslagen ovan dr att skapa en storre stadga kring det
overgripande mélet fér den ekonomiska férvaltningen samt att tyd-
liggéra och underlitta tillimpningen f6r kommuner och regioner.
Detta bor dock ske med beaktande av behovet av flexibilitet och
mojlighet till lokal anpassning. Nir det giller kraven pd innehall i
programmet for god kommunal hushéllning kan det noteras att de
flesta kommuner och regioner, dock inte alla, redan har mél som ir
snarlika de som utredningen foresldr. Forslaget syftar tll att skapa
tydlighet och enhetlighet kring de viktigaste milen. Kommuner och
regioner faststiller sjilva milnivierna f6r de fyra obligatoriska mélen
och kan bestimma att anta kompletterande mal utdver dessa.

Den tydliga betoningen pa lingsiktighet 1 programmet f6r god
kommunal hushéllning och att méilen i budgeten ska koppla till pro-
grammet, minskar risken for kortsiktiga avsteg frin kommunens eller
regionens lingsiktiga inriktning. Dirmed kan avsteg som inte ir
forenliga med kravet pd god kommunal hushillning undvikas vilket
ocksd minskar risken for att verksamheten bedrivs pd ett sitt som
innebir att kommande generationer fir bekosta nuvarande genera-
tions konsumtion. For att uppnd syftet att {4 en storre stadga i den
ekonomiska styrningen utifran ett mer lingsiktigt och enhetligt per-
spektiv krivs viss lagreglering. Mot denna bakgrund bedémer utred-
ningen att forslagens syfte inte kan tillgodoses pd ett mindre ingri-
pande sitt och att begrinsningen av den kommunala sjilvstyrelsen
ir proportionerlig.

Administrativa kostnader

Upprittandet av programmet fér god kommunal hushillning och
formuleringen av mél som tar sin utgingspunkt i en lingsiktig eko-
nomisk analys kan innebira en 6kad administrativ kostnad, 1 synner-
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het f6rsta gdngen en kommun eller en region formulerar sddana mal.
I och med att krav uppstills p8 revidering varje mandatperiod, kom-
mer behovet av en viss arbetsinsats att iterkomma vart fjirde dr, men
den bedéms som mindre in den som uppstir forsta gingen program-
met upprittas. Kraven pd en bittre och mer l8ngsiktig ekonomi-
styrningsprocess kan ocks3 innebira ett delvis férindrat arbetssitt
dir de fortroendevalda involveras 1 hdgre grad 4n tidigare. Det kan i
ett inledningsskede medfora en stérre arbetsborda.

8.2.2 Ekonomi i balans
Forslagen

Utredningen bedémer att balanskravet bér behillas men att det finns
ett behov av att det preciseras. Utredningen féreslar att balanskravet
ska formuleras som att budgeten ska upprittas s att balanskravs-
resultatet dr positivt. Huvudregeln vid uppkomsten av negativa balans-
kravsresultat ska dven fortsittningsvis vara att dessa ska terstillas
inom tre &r. Utredningen foreslar dock att regelverket kring balans-
kravet skirps pd s sitt att det inte lingre ska vara mojligt att upp-
ritta en obalanserad budget eller avstd frin att 3terstilla ett negativt
balanskravsresultat med hinvisning till synnerliga skal.

Utredningen foresldr i stillet att undantag for att inte uppritta en
budget i balans eller for att dterstilla ett negativt balanskravsresultat
far goras om en kommun eller region har en stark finansiell stillning.
En stark finansiell stillning avser ett férhillande dir en fortsatt kon-
solidering av ekonomin inte ir 6nskvird. Utredningen formulerar 1
sina verviganden en tydlig beskrivning av vad som kan anses utgora
en stark finansiell stillning. Dirtill kommer dven tidigare &rs sparade
dverskott, via den resultatreserv som utredningen foresldr, att kunna
tas 1 ansprdk och p si sitt hoja balanskravsresultatet.

Utredningen foresldr vidare att tiden for att dterstilla ett negativt
balanskravsresultat kan f6rlingas frin tre till sex &r i fall d& sirskilda
skil foreligger.

Utredningen foresldr att balanskravsutredningen kompletteras med
nya balanskravsjusteringsposter fér att ta bort kortsiktiga fluktuatio-
ner: exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersitt-
ningar samt omvirdering av pensionsskulden rensas bort frin arets
resultat vid berikning av drets resultat efter balanskravsjusteringar.
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For att stirka styrningen, dka transparensen och verka for att
forebygga negativa balanskravsresultat foreslds att rets resultat efter
balanskravsjusteringar och balanskravsresultatet redovisas 1 direkt
anslutning till resultatrikningen.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Forslaget om att ta bort méjligheten att 8beropa synnerliga skil inne-
bir att avsteg frn balanskravet begrinsas till det specifikt angivna
undantaget om en stark finansiell stillning, som utredningen fore-
slar. Detta dr en skirpning av balanskravet genom att samtliga nega-
tiva balanskravsresultat i normalfallet behover dterstillas inom tre r
sdvida det inte finns en stark finansiell stillning. Ett krav p att samt-
liga negativa balanskravsresultat ska dterstillas kommer att féra med
sig en hogre resultatnivd i vissa kommuner och regioner. Synnerliga
skil 3beropas arligen av var tionde kommun i dag. For dessa kom-
muner upphor méjligheten att nyttja eget kapital sdvida inte anled-
ningen till att 3beropa synnerliga skil ticks in av de tillkommande
justeringarna och undantagen i balanskravsutredningen. Samman-
taget bedoms effekterna av utredningens forslag pa sektorns resultat
bli positiva.

Maojligheten att forlinga 3terstillandetiden begrinsas till hogst
sex ir om det finns sirskilda skil, vilket i praktiken ir en skirpning
vad giller 3terstillandetiden jimfért med den i princip obegrinsade
forlingning som det finns méjlighet till i dag inom ramen for synner-
liga skil. Jimfort med en obegrinsad férlingning innebir utred-
ningens forslag ett snabbare dterstillande och hogre resultatnivier i
de aktuella fallen. P4 kort sikt, med utgingspunkt i huvudregeln om
dterstillande pd tre 4r, kan flexibiliteten vid stora underskott gene-
rera ligre resultatnivier eftersom det dr mojligt att skjuta upp ater-
stillandet av ett negativt balanskravsunderskott frén tre &r till sex ar.

Det specifikt utpekade undantaget stark finansiell stillning har
tidigare ansetts kunna rymmas inom synnerliga skil. En stark finan-
siell stillning ska dven fortsittningsvis kunna utgéra ett skil till
undantag frin balanskravet. Emellertid kan den specificering av inne-
bérden av stark finansiell stillning som utredningen beskriver komma
att innebira att tolkningsutrymmet begrinsas for vad som kan anses
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utgora en stark finansiell stillning. Utifrdn hur undantaget for stark
finansiell stillning hittills har tillimpats bedémer utredningen att detta
sannolikt leder till hogre resultatnivder.

Forslaget om att exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatu-
kostnadsersittningar ska kunna ingd som en justeringspost i balans-
kravsutredningen innebir att dessa intikter inte ska kunna finansiera
den l6pande verksamheten, vilket i sin tur innebir att drets resultat
efter balanskravsjusteringar blir ligre dn 4rets resultat. For de kom-
muner och regioner som tidigare har finansierat [dpande verksamhet
med dessa intikter krivs hogre resultat in tidigare.

De nya balanskravsjusteringsposterna innebir ocksi att den kraf-
tiga resultatpdverkan som en omvirdering av pensionsskulden kan
medfora, till £6]jd av indrade livslingdsantaganden eller férindrad
diskonteringsrinta, inte piverkar balanskravsresultatet. Andrade livs-
lingdsantaganden kommer, eftersom medellivslingden trendmaissigt
okar, att medféra att pensionsskulden 6kar. Arets resultat paverkas
didrmed negativt och resultatet efter balanskravsjusteringar blir hégre
in &rets resultat. Férindrad diskonteringsrinta kommer sannolikt att
bide kunna 6ka och minska &rets resultat, men utan effekt pa resul-
tatet efter balanskravsjusteringar, vid enskilda tillfillen. Med tanke
pd dagens ligrintemilj6 dr det rimligt att férvinta sig rinterdrelser
uppit under den kommande tiodrsperioden och féljaktligen en hojd
diskonteringsrinta. Det leder till att pensionsskulden minskar vilket
d& fir en positiv effekt pd drets resultat. Det ger i sin tur ett ligre
resultat efter balanskravsjusteringar jimfért med drets resultat. For
de kommuner och regioner som vid tidigare omvirderingar av pen-
sionsskulden hivdat synnerliga skil for att inte 3terstilla ett negativt
balanskravsunderskott blir det ingen férindring.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Forslagen innebir i viss man ett ingrepp i det kommunala sjilvstyret
1 och med att mojligheten till avsteg frén balanskravet begrinsas 1 for-
hallande till den nuvarande praxis. Syftet med forslaget ir att stivja
en alltfér vidlyftig anvindning av synnerliga skil som férekommit i
vissa fall och som ocksd i férlingningen riskerar att leda till en ur-
holkning av ekonomin och en minskad respekt f6r regelverket. Ett
alternativ f6r att komma tillritta med denna problematik kan vara
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att ta bort den begrinsning som finns avseende méjligheten till lag-
lighetsprovning av beslut om att 8beropa synnerliga skil. Ytterligare
mojligheter till domstolsprévning av kommunala beslut ir dock ett
stort ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen.

En forutsittning for att dstadkomma en skirpning i detta avse-
ende idr dirfor att infora en tydligare reglering av de undantag som
kan medges frin balanskravet. Utredningen bedémer att f6érslagens
syfte inte kan uppnds p4 ett mindre ingripande sitt och att de dirmed
ir proportionerliga i forhdllande till ingreppet i den kommunala
sjilvstyrelsen.

Administrativa kostnader

Forslaget bedoms inte medféra ndgra ytterligare kostnader.

8.2.3 Resultatreserver
Forslaget

Utredningen féreslar att en resultatreserv infors till vilken kommu-
ner och regioner kan reservera dverskott. De kommuner och regio-
ner som har en positiv soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser och som inte har negativa balanskravsunder-
skott att 4terstilla kan reservera den delen av drets resultat efter
balanskravsjusteringar som 6verstiger tvd procent av skatteintikter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning. Nir drets
resultat efter balanskravsjusteringar dr framriknat 1 balanskravs-
utredningen kan medel antingen reserveras till eller disponeras ur
resultatreserven, varvid balanskravsresultatet erhills. Ett tak sitts
for hur stor resultatreserven fir vara. De kommuner och regioner
som avser att ha en resultatreserv ska i programmet for god kommu-
nal hushillning anta riktlinjer fér hantering och ange tillitna inda-
mél {6r anvindning av medel ur resultatreserven.

346



SOU 2021:75 Konsekvensanalys

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Resultatreserven motverkar asymmetrin och ¢kar flexibiliteten i
balanskravet och skapar dirigenom ett incitament att spara medel f6r
att anvinda vid ett senare tillfille. Resultatreserven kan dirigenom
ha en indirekt effekt pd drets resultat, som bdde kan vara positiv och
negativ. Mgjligheten att l3ta intikter frin det ena dret ticka kostna-
der f6r det andra 8ret minskar incitamenten att spendera innevarande
drs medel, som i stillet kan sparas. Det leder till en positiv effekt pd
drets resultat. Resultatreserven kan ocksé leda till att de dverskott
som 1annat fall hade uppstdtt och "lsts in” 1 eget kapital 1 stillet blir
mojliga att anvinda for framtida konsumtion. I den mén resultat-
reserven inte ger upphov till ett storre sparande in 1 dag eller inte
anvinds for att ersitta synnerliga skil 1 form av resultatjusteringar
for vissa kommuner och regioner, finns en 6kad risk for att reserven
har en negativ piverkan pi drets resultat. Resultatreserven skapar
mojligheter for att storre omstruktureringsdtgirder, som ska leda till
hégre resultatnivier pd sikt, kan finansieras 1 férvig genom eget
sparande.

Inledningsvis innebir reservering till en resultatreserv en upp-
byggnad av eget kapital. Genom det tak {or reservens storlek som
utredningen féreslir undviks att alltfor stora reserver byggs upp. P3
s& sitt minskar risken for att en alltfér stor andel av det egna kapi-
talet skulle kunna reduceras p3 kort tid.

Eftersom kraven pd att reservera medel ir hogt stillda, kommer
sannolikt inte alla kommuner och regioner att kunna reservera medel,
vilket reducerar ovan beskrivna risker.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Forslaget om att inféra en resultatreserv innebir att kommuner och
regioner ges ett nytt verktyg for att bedriva en 18ngsiktig ekonomi-
styrning. Det ir frivilligt f6r kommuner och regioner att inritta en
resultatreserv och de begrinsningar av reserven som féresls be-
grinsar inte det kommunala sjilvstyret. Mjligheten att under vissa
forutsittningar medge flexibilitet 1 balanskravet innebir snarare ett
utokat sjilvstyre f6r kommuner och regioner.
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Administrativa kostnader

Resultatreserven ir frivillig att tillimpa och dirfér bedéms inte férsla-
get medfora ndgra ytterligare kostnader f6r kommuner och regioner.

8.2.4  Konjunkturutjamning
Forslagen

Utredningens forslag innebir att staten tar ett ansvar {or att garan-
tera en viss intiktstillvixt f6r kommunsektorn vid en djupare ekono-
misk l3gkonjunktur. Samtidigt féreslds en successiv avveckling av re-
sultatutjimningsreserverna genom att inga nya reserveringar tilldts.
De kommuner och regioner som har kvarstdende medel 1 resultat-
utjimningsreserven kan anvinda dessa 1 enlighet med regelverket
under den kommande tiodrsperioden.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Avvecklingen av resultatutjimningsreserverna innebir att nuvarande
modell f6r konjunkturutjimning av intikter utgdr. I stillet foreslas
kommunsektorn erhilla ett statligt, regelstyrt konjunkturstéd som
limnas vid djupare konjunkturnedgingar, ett konjunkturbidrag.
Den foreslagna, garanterade nivdn pd 2 procent av skatteunderlags-
tillvixten idr ligt satt {or att endast utgora en grundtrygghet vid in-
tiktsbortfall. Férekomsten av en statlig garanti innebir att kommu-
ner och regioner har en ligsta intiktsniv8 att utgd frin i sin planering.
Med hjilp av den foreslagna resultatreserven kommer minga kom-
muner och regioner dirutdver att kunna tillforsikra sig ett extra till-
filligt utgiftsutrymme, om den garanterade nivén anses vara for lig.

Genom garantibidraget forbittras planeringsférutsittningarna
for kommunsektorn och risken minskar f6r att drastiska &tgirder
sitts in som nédbroms nir konjunkturen viker — dtgirder som riske-
rar att vara mindre kostnadseffektiva pd lingre sikt. Det kan handla
om att en avvecklingskostnad senare avléses av en ny uppstartskost-
nad i en och samma verksamhet. En stabilare utveckling bedéms gynna
en effektivare anvindning av resurser och dirmed den lingsiktiga
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resultatnivin i sektorn. Det dr ocksd positivt fér de invinare som
nyttjar vilfirdstjinsterna att utbudet kan hillas rimligt stabilt dven i
en konjunkturnedging.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Forslaget innebir en viss begrinsning av det kommunala sjilvstyret
i1och med att mojligheten att reservera medel till resultatutjimnings-
reserven tas bort. Det kommer dock fortfarande vara mojligt att
under en tio drsperiod iansprikta sedan tidigare kvarstiende medel
for att jimna ut intikter 6ver en konjunkturcykel. Reserven har varit
frivillig att tillimpa och knappt hilften av kommunerna och drygt
tvd tredjedelar av regionerna hade fram till 2019 valt att inte reservera
medel till resultatutjimningsreserven.

Administrativa kostnader

Forslaget beddms inte medfora nigra kostnader f6r kommuner och
regioner.

8.2.5 Budget, rakenskaper och uppfdljning
Forslaget

Utredningens f6rslag innebir att budgeten ska inneh&lla mal f6r plan-
perioden f6r verksamheten och ekonomin vilka utgdr frdn program-
met f6r god kommunal hushdllning. Vidare ska budgeten innehilla
en samlad bedémning av ekonomin foér den kommunala koncernen
under budgetiret. Budgeten ska ocksd innehilla en resultatrikning,
en balansrikning, en balanskravsutredning, en kassaflédesanalys samt
en sammanstillning av budgeten {6r den l6pande verksamheten och
investeringsverksamheten. I férvaltningsberittelsen ska en utvirder-
ing goras av om budgetens mal har uppnétts och foljts samt om ut-
fallet ar forenligt med programmet f6r god ekonomisk hushdllning.

Utredningen foresldr dven att beslut om kostnader och utgifter
under 16pande budgetir, som inte finansieras inom givna ramar, ska
resultera i krav pd att fullmiktige ska faststilla en reviderad budget.
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Krav inférs pd att rsredovisningen endast fir godkinnas av full-
miktige om resultat- och balansrikningen ir rittvisande. Vidare in-
fors krav pd att revisionsberittelsen ska inneh&lla ett sirskilt uttalande
om huruvida resultat- och balansrikningen 1 drsredovisningen ér ritt-
visande. Detta kan utgdra underlag infér fullmiktiges stillnings-
tagande 1 frigan om resultat- och balansrikningen i &rsredovisningen
ir rittvisande. Utredningen limnar ocks? vissa andra férslag som
hinger samman med godkinnandet av arsredovisningen.

Utredningen foresldr att deldrsrapporten forenklas genom att
vissa krav pd innehill tas bort och att tidsperioden som deldrsrappor-
ten omfattar minskas till minst rikenskapsérets forsta tre manader.
Vidare foreslds att styrelsen ska dverlimna deldrsrapporten till full-
miktige och revisorer infér behandling 1 fullmiktige senast vid ut-
gdngen av juni minad. Kravet pd att revisorerna ska uttala sig om
deldrsrapporten tas bort men mojligheten kvarstdr. Dirtill foreslas
att betydande budgetavvikelser 1 deldrsrapporten ska féranleda att
fullmiktige beslutar om en 4tgirdsplan.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Utredningens férslag syftar till att férbittra kommunernas och re-
gionernas styrning och kontroll 6ver budgetprocessen och skapa en
storre ldngsiktighet i ekonomistyrningen. En budgetprocess som ut-
gdr fr&n milen 1 programmet f6r kommunal hushillning leder till
bittre forutsittningar for att lingsiktiga ekonomiska behov vigs in
dvenidet korta perspektivet, och minskar risken f6r kortsiktiga hin-
syn 1 verksamheterna som kan vara kostnadsdrivande. Kraven p3 att
budgeten bl.a. ska innehilla en resultatrikning, en balansrikning, och
en balanskravsutredning samt en samlad bedémning av ekonomin i den
kommunala koncernen stirker ekonomistyrningen och ékar férut-
sittningarna f6r hillbara resultat. Krav p3 faststillande av en revide-
rad budget vid ofinansierade utgiftsbeslut som paverkar resultatet
negativt, 8kar respekten f6r milen i programmet och den faststillda
budgetramen. Det ¢kar incitamenten att 1 férsta hand préva finan-
siering inom givna ekonomiska ramar, vilket minskar risken att ut-
gifter medges utan att stillning tas utifrdn ett helhetsperspektiv for
ekonomin. Snabbare uppfoljning och god kontroll vid avvikelser gor
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att dtgirder snabbare sitts in vid behov och kan dirmed vinda be-
farade underskott till en ekonomi i balans. Samtliga forslag pa detta
omride kommer enligt utredningens bedémning att leda till hégre
resultatnivier, framfor allt i de kommuner och regioner som inte redan
har en budgetprocess som ligger i linje med utredningens forslag.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Forslagen innebir en viss 6kad detaljstyrning avseende kommuners
och regioners processer for den ekonomiska férvaltningen. Tydliga
och vilstrukturerade processer f6r budget och uppféljning ir av vike
for att verksamhetens utgifter ska kunna hillas inom tillgingliga
ekonomiska ramar. Mdnga kommuner och regioner har redan i dag
en sddan strukturerad budgetprocess och goda rutiner f6r ekono-
misk uppféljning, men inte alla. Dirfér finns det anledning att inféra
bestimmelser som sikerstiller en vilfungerande budgetprocess och
uppfoljning i alla kommuner och regioner

Utredningens forslag om att budgeten bla. ska innehilla en
resultat- och balansrikning samt en balanskravsutredning innebir
dels nya dligganden, dels en mer detaljerad reglering av kommuners
och regioners arbetssitt. Detsamma giller forslaget om en samlad
ekonomisk bedémning av den kommunala koncernen. Detta innebir
att forslagen utgdr en mindre inskrinkning i den kommunala sjilv-
styrelsen.

Utredningens f6rslag om att fullmiktige vid ofinansierade utgifts-
beslut under 16pande budgetdr behéver faststilla en reviderad budget
utgor ett nytt dliggande. Detsamma giller utredningens férslag om
att fullmiktige ska anta en dtgirdsplan om deldrsrapporten visar be-
tydande budgetavvikelser. Dessa forslag innebir en inskrinkning av
den kommunala sjilvstyrelsen.

Utredningens forslag om att fullmiktige endast far godkinna &rs-
redovisningen om resultat- och balansrikningen ir rittvisande infors
1 syfte att 6ka transparensen och insynen vid behandling av &rsredo-
visningen samt for att stirka incitamentet for en korrekt tillimpning
av LKBR. Forslaget syftar ocksa till 6kad tydlighet gillande mojlig-
heten att 6verklaga fullmiktiges beslut om godkinnande av &rsredo-
visning genom laglighetsprovning. Férslaget innebir en viss inskrink-
ning i den kommunala sjilvstyrelsen.
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Utredningens forslag om att férenkla deldrsrapporten innebir en
mindre detaljerad reglering och dirmed en minskad inverkan pa den
kommunala sjilvstyrelsen.

Sammantaget bedémer utredningen att syftet med ovanstiende
forslag inte kan uppnds pd ett mindre ingripande sitt och att for-
slagen dirmed ir proportionerliga 1 férhallande till ingreppet i den
kommunala sjilvstyrelsen.

Administrativa kostnader

Forslagen om budget- och uppféljningsprocesserna innefattar nya
dligganden som delvis kan innebira ett férindrat arbetssitt. Vissa av
forslagen innefattar krav pd ytterligare beslut eller en 6kad arbets-
belastning, sirskilt vid uppstarten av ett nytt sitt att arbeta. Forsla-
get om en forenklad deldrsrapport innebir en ligre arbetsbelastning
jimfort med dagens regelverk. Kravet pd att anta mél foér planperio-
den 1 budgeten bedéms som likvirdigt med dagens bestimmelse att
budgeten ska innehdlla mal och riktlinjer av betydelse for god eko-
nomisk hushdllning samt finansiella mil, och medfér ingen 6kad
administration.

Forslagen om att budgeten bl.a. ska innehélla en resultatrikning,
en balansrikning och en balanskravsutredning samt innefatta en sam-
lad bedémning den kommunala koncernens ekonomi leder till en
okad arbetsinsats och dirmed en 6kad kostnad 1 samband med upp-
rittande av budgeten. Samtidigt kommer denna arbetsbérda att tas
igen nir drsredovisningen ska upprittas 1 de delar dir det finns krav
pd att motsvarande uppfoljning ska ske 1 forhillande till budgeten.

Bada dessa fall omfattar arbetsuppgifter som ska gérs redan 1 dag,
men de delas upp pa tv8 olika tillfillen. Sammantaget bedémer utred-
ningen att den tillkommande arbetsbérdan ér ringa.

Kravet pd att faststilla en reviderad budget vid ofinansierade be-
slut om kostnader och utgifter under 16pande budgetdr innebir en
ny uppgift som, i de fall det sker, innebir en mindre tillkommande
arbetsborda for att komplettera en redan framtagen budget plus en
kostnad for beredning av drendet.

Kravet pd att fullmiktige infér beslut om godkinnande av ars-
redovisningen forst méste ta stillning till om resultat- och balans-
rikningen ir rittvisande kan leda till att antalet laglighetsprévningar
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av fullmiktigebeslut 6kar. Det leder sannolikt till en 6kad arbets-
bérda 1 kommunsektorn.

Forenklingen av deldrsrapporten bedéms leda till en minskad arbets-
insats och dirmed minskade kostnader f6r kommuner och regioner.
Kravet pd att revisorerna ska gora en bedémning av miluppfyllelse 1
delarsrapporten tas bort, vilket ocksd innebir en minskad kostnad.

Kravet pd att anta en dtgirdsplan vid betydande budgetavvikelser
innebir en ny arbetsuppgift och en 6kad arbetsbérda. Beredning och
beslut kan dock samordnas med den forenklade deldrsrapporten och
innebir dirmed ingen storre extra kostnad.

8.2.6 Revision och kontroll
Forslagen

Utredningens forslag innebir att den kommunala revisionen fir ett
utdkat uppdrag att granska om den ekonomiska férvaltningen be-
drivs 1 enlighet med tillimpliga bestimmelser 1 11 kap. kommunal-
lagen och s&dana mal och riktlinjer som fullmiktige har bestimt. Re-
visionsberittelsen foreslds vidare innehlla ett sirskilt uttalande om
forekomsten av negativa balanskravsresultat att reglera utifrdn sir-
skilda skal.

Utredningen féresldr ett fortydligande om att fullmiktige, efter
anmirkning frin revisorerna, ska motivera beslut om anmirkning med
tilligget att sdvil beslut om att rikta som att inte rikta en anmirkning
ska motiveras.

Utredningen foreslar ocksd att krav inférs pd behandling vid samma
sammantride av &rsredovisning, revisionsberittelse och ansvarsprov-
ningen 1 fullmiktige.

Krav inférs pd att revisionsberittelser ska héllas tillgingliga pa
kommunens eller regionens webbplats.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

Forslagen syftar i sin helhet till att underlitta tillimpningen och fér-
bittra regelefterlevnaden av bestimmelserna om ekonomisk forvalt-
ning f6r kommuner och regioner. En forbittrad regelefterlevnad
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medfor en bittre ekonomistyrning som férvintas leda till en hojd
resultatnivd 1 kommunsektorn.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Utredningens forslag innebir en mer detaljerad reglering av den kom-
munala revisionens granskningsuppdrag och krav pd att revisionen 1
revisionsberittelsen ska uttala sig om det finns negativa balanskravs-
resultat och om resultat- och balansrikningen ir rittvisande. Detta
innebir utékade obligatoriska inslag 1 den kommunala revisionens
granskningsuppdrag, vilket utgér en inskrinkning av den kommunala
sjilvstyrelsen. De uppgifter som utredningen féreslar att revisionen
ska utfora ligger dock inom ramen fér det uppdrag som revisorerna
har redan i dag. Skillnaden ir att revisorerna i dag har méjlighet att
prioritera inom ramen for detta granskningsuppdrag och kan vilja
att inte alltid granska exempelvis regelefterlevnad inom den ekono-
miska férvaltningen. Forslagen syftar till att stirka revisionens man-
dat att granska och uttala sig avseende den ekonomiska férvaltningen
1 kommuner och regioner och dirmed stirka efterlevnaden av regel-
verket.

Utredningens férslag avseende den kommunala revisionen ryms
inom ramen f6r den férvaltningsmodell med fértroendevalda reviso-
rer som finns i dag. Ett alternativ for att stirka efterlevnaden som
utredningen har évervigt och avfirdat ir inférandet av statlig tillsyn
och sanktioner som utgér ett betydligt stdrre ingrepp 1 den kommu-
nala sjilvstyrelsen.

Utredningens forslag om en samlad behandling av drsredovisning,
revisionsberittelse och ansvarsprévning innebir en mer detaljerad
reglering av fullmiktiges arbetssitt vilket innebir en inskrinkning i
den kommunala sjilvstyrelsen. Forslaget syftar till att 6ka transparen-
sen och insynen i de stillningstaganden som revisionen gjort infor
behandlingen i fullmiktige.

Utredningen bedomer att syftet med forslagen — att stirka efter-
levnaden av regelverket och 6ka transparensen och insynen i de still-
ningstaganden som revisionen gjort — inte kan uppnds p4 ett mindre
ingripande sitt och att férslagen dirmed ir proportionerliga 1 f6rhél-
lande till ingreppet i1 den kommunala sjilvstyrelsen.
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Administrativa kostnader

Forslagen om ett utdkat uppdrag att granska regelefterlevnad samt
krav pd sirskilda uttalanden i revisionsberittelsen som utredningen
foresldr ryms inom ramen fér revisorernas nuvarande mandat, men
de blir hirmed obligatoriska. Det fér med sig att revisorernas upp-
drag utvidgas med ytterligare arbetsuppgifter vilket kan medféra en
okad kostnad eller att andra uppgifter kan behéva prioriteras ned.
Detta arbete dverlappar till viss del den befintliga granskningen av
rikenskaperna och den interna kontrollen.

Det foreslagna kravet pd publicering av revisionsberittelser utgor
ett nytt dliggande som innebir en mycket ringa kostnad.

8.2.7 Vagledning och stéd
Forslagen

Utredningens f6rslag innebir att en funktion inrittas fér vigledning
och stéd avseende regelverket som omgirdar den ekonomiska fér-
valtningen. Utredningen férordar att funktionen inryms inom en be-
fintlig statlig myndighet. Eftersom en effektiv vigledning och ett effek-
tivt stéd mdste utgd frdn en god kinnedom om kommunsektorns
ekonomiska utveckling foreslds myndigheten dven f ansvar f6r en
l6pande uppféljning av den ekonomiska utvecklingen och tillimp-
ningen av bestimmelserna om den ekonomiska férvaltningen 1 kom-
muner och regioner.

Konsekvenser
Ekonomiska konsekvenser

De kommuner och regioner som i dag upplever att de har ett behov
av vigledning och stéd kan genom den nya funktionen {8 dessa be-
hov tillgodosedda. Det kan forvintas ge en bittre regelefterlevnad
och dirmed en effektivare ekonomistyrning. P4 lingre sikt kan det
forbittra den ekonomiska situationen 1 kommunsektorn i1 form av
okad effektivitet och hogre resultatnivier.
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Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Utredningens forslag beddms inte pdverka det kommunala sjilvstyret
eftersom det kommer att vara frivilligt att s6ka vigledning och stod.

Administrativa kostnader

Utredningens forslag bedéms inte medféra ndgra kostnader for kom-
muner och regioner, det kan tvirtom medféra att den vigledning och
det stéd som erhills bidrar till hégre kunskap och kompetens och
gor att administrativa arbetsuppgifter kan skotas mer effektivt med
sinkta kostnader som foljd.

8.2.8  Statistik
Forslagen

Utredningen féreslér att den nuvarande statistikinsamlingen avseende
kommunsektorns ekonomi kompletteras med inhimtning av ett antal
nya uppgifter om bl.a. balanskravsutredningen i budget, obligatoriska
mal i programmet {6r god kommunal hushillning, budgetens mal fér
ekonomin och uppgifter som mojliggdér framtagandet av en kassa-
flodesanalys. SCB foreslas 3 1 uppdrag att se 6ver mojligheterna till
okad automatisering 1 kvalitetskontroller och uppgiftslimnande.

Konsekvenser
Allmdnna konsekvenser

Insamling av fler statistikuppgifter innebir en stérre arbetsborda for
kommuner och regioner. Samtidigt innebir mer samlad statistik fér
kommunsektorn en 6kad méjlighet till analys och uppféljning samt
insyn och jimférbarhet mellan olika kommuner och regioner vilket
underlittar styrningen, bide f6r kommunsektorn och for staten,
samt stirker demokratin. Bittre mojligheter ges for alla aktdrer som
anvinder och analyserar kommunsektorns statistik 1 dag: riksdag
och regering, kommuner och regioner sjilva, organisationer och myn-
digheter samt inte minst invinarna.
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Ekonomiska konsekvenser

Okade mojligheter till insyn och jimférbarhet kan i sin tur vintas
bidra till en bittre ekonomistyrning. I férlingningen torde det inne-
bira att sektorns resultat och ekonomiska stillning paverkas positivt.
Forslaget forbittrar forutsittningarna for staten att fatta infor-
merade beslut som har paverkan pd kommunsektorns ekonomi.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Forslaget innebir att de uppgifter som ir tvingande att rapportera
till rikenskapssammandraget utékas. Det innebir en viss inskrink-
ning av sjilvstyret. Forslaget syftar till att 6ka jimférbarheten och
skapa bittre insyn i budgeten och rikenskaperna. Utredningen be-
doémer att syftet med forslagen inte kan uppnds pd ett mindre in-
gripande sitt och att forslagen dirmed ir proportionerliga 1 f6rhal-
lande till ingreppet 1 den kommunala sjilvstyrelsen.

Administrativa kostnader

Utredningens f6rslag innebir att omfattningen av uppgifter som ska
inrapporteras 1 rikenskapssammandraget 6kar ndgot. Samtidigt kan
en okad automatisering leda till ligre kostnader. Hogre kvalitet 1
statistiken minskar administrativt merarbete f6r alla som anvinder
statistiken inklusive kommuner och regioner sjilva. Sammantaget
innebir de féreslagna dndringarna dirfér att ndgra storre ytterligare
kostnader inte uppkommer f6r kommuner och regioner.

8.2.9 Sammanfattning av konsekvenserna
for kommuner och regioner

Utredningens forslag syftar till att férbittra l8ngsiktigheten 1 eko-
nomistyrningen hos kommuner och regioner samt stirka regelefter-
levnaden. Forslagen kan férvintas leda till att resultatet och den eko-
nomiska stillningen férbittras dver tid, framfor allt 1 de kommuner
och regioner som i1 dag har svirt att leva upp till kravet pd god eko-
nomisk hushdllning.
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Flera av forslagen innebir skirpningar av regelverket som bl.a.
okar kraven pd att prioritera mellan utgifter och arbeta med att
effektivisera verksamheten.

Utredningen foresldr ocksd littnader i regelverket som férbittrar
mojligheten till en 1ingsiktigt hillbar ekonomistyrning. Bland annat
genom att minska balanskravets asymmetriska effekt, att fortydliga
under vilka férutsittningar staten limnar konjunkturstéd till kom-
munsektorn och att skapa en funktion for vigledning och stéd hos
en myndighet.

Flera av forslagen innebir att de administrativa kostnaderna éver-
gdngsvis kan forvintas oka 1 kommunsektorn, frimst genom att det
tillkommer nya moment vid upprittande av budget och planering
samt vid uppfoljning och vid arbetet med &rsredovisningen. De
kostnader som uppstar initialt f&r vigas mot bittre och smidigare
processer f6r ekonomistyrning som kan vintas ge ett bittre ekono-
miskt utfall 1 framtiden.

Den sammantagna bedémningen ir att regelverket for ekono-
misk férvaltning skirps ndgot jimfért med dagens utformning och
att det dirmed innebir ett visst ingrepp 1 det kommunala sjilvstyret.
Forindringarna bedoms dock sammantaget leda till en effektivare
ekonomistyrning genom att riskerna fér underskott och férsimrade
resultat minskar samt att det ekonomiska utfallet och férutsittningarna
for att bemota de utmaningar kommunsektorn stdr infér férbittras.
Dirfér bedéms ingreppen i1 det kommunala sjilvstyret std i propor-
tion till de effekter som regelférindringarna forvintas ge upphov till.

8.3 Konsekvenser for staten och statliga myndigheter
8.3.1  Konsekvenser for staten

En regelstyrd garantimodell innebir att staten forbinder sig att limna
medel till sektorn nir uppstillda kriterier uppfylls. Det medfor en
nigot mindre flexibilitet f6r staten att utforma ekonomiskpolitiska
tgirder for att mota en kraftig konjunkturnedging. Utredningen
bedémer dock att en garantimodell ger en mindre negativ paverkan
pa statens finanser dn vad gillande praxis har inneburit vid de tv3
senaste djupare konjunkturnedgdngarna.

For att undvika en situation dir staten inte kan fullfélja sitt dta-
gande pd grund av svaga finanser foreslir utredningen att garanti-
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modellen inte lagreglernas utan att riksdagen faststiller en princip om
limnande av stéd till kommunsektorn under vissa férutsittningar.

8.3.2  Konsekvenser for statliga myndigheter
Forvaltningsritten

Utredningens forslag om att fullmiktige ska ta stillning till delar av
rsredovisningens innehdll kan leda till att fler beslut om godkin-
nande av drsredovisningen kan komma att bli féremal for laglighets-
provning. Detta innebir i sddant fall att drendemingden f6r landets
férvaltningsdomstolar kan vintas 6ka. Det har férekommit enstaka
fall dir en kommuns drsredovisning har varit féremal for laglighets-
provning. Det dr dirfér svirbedémt om 1 vilken utstrickning som
utredningens forslag medfér ett 6kat antal laglighetsprévningar och
i synnerhet i vilken utstrickning sddana domar som kan tinkas ¢ver-
klagas till hogre instans. Av den anledningen gérs endast ett beriknings-
exempel for forsta instansen forvaltningsritten.

Om 10 procent av kommunernas och regionernas drsredovisningar
blir féremal for laglighetsprévning varje ar skulle det, baserat pd den
genomsnittliga styckkostnaden 2019 {6r drenden i férvaltningsritterna
(8 185 kronor) innebira en tillkommande kostnad p 262 000 kronor.

Statistiska centralbyrin

Utredningen foreslar att rikenskapssammandraget anpassas till ut-
redningens forslag, t.ex. att insamlingen ska omfatta de nya justeringar
som gors 1 balanskravsutredningen och den nya resultatreserven, lik-
som uppgifter om tillimpningen av undantaget stark finansiell still-
ning och 8beropandet av sirskilda skil. SCB foreslds ocksd komplet-
tera insamlingen till rikenskapssammandraget sd att det blir mojligt
att konstruera en kassaflddesanalys f6r kommuner och regioner.
Utredningen har bett SCB géra en uppskattning av hur stor kost-
nad som tillkommer med utredningens férslag. SCB:s uppskattning
avser endast forsta dret med uppstarts- och produktionskostnad. Kost-
naden varierar mellan 240 000 kronor och 410 000 kronor beroende
pd om en forenklad eller en fullstindig kassaflodesanalys konstrueras.
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Myndighet for vigledning och stod

De tillkommande arbetsuppgifterna f6r den myndighet som ges ett
utdkat uppdrag att arbeta med vigledning och stéd samt dven kun-
skapsuppbyggnad avseende kommunsektorns ekonomi kommer att
kriva att nya tjinster tillsitts. Utredningen bedémer att uppdraget
kriver 4-5 nya heltidstjinster f6r att kunna utforas pd ett tillfreds-
stillande sitt. Med en antagen kostnad p4 1 miljon kronor per anstilld
uppgdr den sammantagna &rliga kostnaden for att inritta en ny enhet
pd en befintlig myndighet till cirka 4-5 miljoner kronor. Finansiering
kan delvis ske genom att resurser omfordelas frén de organisationer
som arbetar med nirliggande frigor, men dirtill krivs ocksd vissa
nya resurser, eftersom det ir en ambitionsnivdhéjning.

8.4 Konsekvenser for offentliga finanser

Det finanspolitiska ramverket bestdr bl.a. av verskottsmalet, utgifts-
taket, det kommunala balanskravet och regler for hur statens budget
ska hanteras. Overskottsmilet utgir frin det finansiella sparandet,
som ir inkomster minus utgifter 1 nationalrikenskaperna. Det kom-
munala balanskravet ska bidra till att 6verskottsmélet f6r den offent-
liga sektorn uppnis.

Balanskravet avser det ekonomiska resultatet, inte det finansiella
sparandet. Ekonomiskt resultat ir det begrepp som anvinds i den
kommunala redovisningen. Arets resultat, som styrs av god ekono-
misk hushéllning och balanskravet, har 1 hégre utstrickning fram till
2010-talets borjan utvecklats pd samma sitt som det finansiella
sparandet i kommunsektorn.' Nir 4rets resultat 6kar i kommun-
sektorn kan det finansiella sparandet i kommunsektorn ocksd 1 de
flesta fall forvintas att 6ka — och vice versa. Det giller dock inte om
resultatforindringen uppkommer till f6ljd av bokféringsmissiga
justeringar.

Utredningens forslag som helhet bedoms paverka det ekonomiska
resultatet i positiv riktning. Vissa av férslagen har en indirekt verkan,
t.ex. stirkta mojligheter till ansvarsutkrivande, medan andra har en
direkt pdverkan, t.ex. utménstring av synnerliga skil. Gemensamt

! Den stérsta skillnaden mellan 8rets resultat och finansiellt sparande utgors av investerings-
utgifter. Investeringar dr periodiserade i den kommunala redovisningen och belastar 4rets re-
sultat 1 takt med att de skrivs av medan de paverkar utgifterna i nationalrikenskaperna direkt.
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fér minga av forslagen dr att en berikning av deras effekter pd det
finansiella sparandet dr mycket svér att gora och berikningsresultaten
skulle vara behiftade med stora osikerheter.

Nedan beskrivs emellertid utredningens bedémning av hur det
finansiella sparandet 1 kommunsektorn paverkas av de forslag som
beddéms ge en direkt effekt pd drets resultat.

Synnerliga skil

Nir mojligheten att hinvisa till synnerliga skil for att inte uppritta
en budget 1 balans eller f6r att inte behdva 3terstilla ett negativt
balanskravsresultat tas bort, gér det inte lingre att gora avsteg frin
balanskravet om inte en stark finansiell stillning rdder. D i stort sett
alla negativa balanskravsresultat behover dterstillas kommer &rets
resultat att uppvisa en hdgre samvariation med kommunsektorns
finansiella sparande.

Nya balanskravsjusteringar

Utredningens férslag om tillkommande justeringsposter 1 balanskravs-
utredningen kan paverka resultatnivin i kommuner och regioner och
dirigenom sektorns samlade finansiella sparande. Storleken pd dessa
justeringsposter ir emellertid svir att uppskatta och effekten liter
sig inte kvantifieras.

Intikter frin exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatu-
kostnadsersittning foreslds riknas bort 1 balanskravsutredningen.
I den man kommuner och regioner tidigare har anvint intiktsslagen
for att ticka lopande utgifter medfér den nya justeringsposten ett
ligre balanskravsresultat. Riskerar balanskravsresultatet att bli nega-
tivt kommer dirmed en hogre resultatnivd att krivas.

Nir effekten av en omvirdering av pensionsskulden riknas bort
1 balanskravsutredningen kan balanskravsresultatet pdverkas 1 bide
positiv och negativ riktning. Effekten som uppstér nir skulden om-
virderas pd grund av indrade livslingdsantaganden p&verkar balans-
kravsresultatet positivt eftersom livslingden trendmissigt 6kar. Effek-
ter som uppstdr till f6ljd av férindrad diskonteringsrinta pdverkar
balanskravsresultatet i antingen positiv och eller negativ riktning,
men 1 det kortare tidsperspektivet sannolikt negativt. Erfarenheten
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visar emellertid att de kostnader som har uppstitt till f6ljd av en om-
virdering av pensionsskulden i vissa fall har hanterats som ett
synnerligt skil fér att inte behova dterstilla ett negativt balanskravs-
resultat. Dirfor beddms denna justeringspost 3 en begrinsad effekt
pd det finansiella sparandet.

Resultatutjimningsreserv

Utredningens forslag innebir att inga nya reserveringar till resultat-
utjimningsreserven tilldts. Det innebir att det incitament som kom-
muner och regioner har haft att spara medel forsvinner. Det kan
tinkas bidra till en negativ effekt pd det finansiella sparandet. De
medel som kvarstér i reserven, omkring 29 miljarder kronor vid ut-
gdngen av 2020, kan under en tiodrsperiod anvindas fér jimna ut in-
tikter 6ver konjunkturcykeln. Hur dessa medel anvinds antas inte
forindras till f6ljd av utredningens forslag.

Resultatreserv

Resultatreserven innebir en viss uppmjukning av balanskravet efter-
som 6verskott inte "13ses in” i det egna kapitalet utan 1 stillet kan
nyttjas for utgifter under kommande r. Utredningen bedémer emel-
lertid att denna uppmjukning fir en begrinsad effekt och att re-
sultatreserven kommer att ha en neutral till svagt negativ paverkan
pa det ekonomiska resultat och det finansiella sparandet 6ver tid.
De negativa effekterna av en uppmjukning av balanskravet mot-
verkas av att resultatreservens tillimpning omgirdas av ett par be-
grinsningar. For det forsta krivs hoga resultat for att {8 reservera
medel och resultatreservens storlek begrinsas. For det andra ska
tillimpningen av och dndamadlet f6r att iansprikta resultatreserven
beskrivas 1 programmet f6r god kommunal hushéllning. Dirutéver
finns ytterligare faktorer som paverkar tillimpningen av resultat-
reserven. Kommuner och regioner med ett hogt resultat kan ha ett
mindre behov av resultatreserven medan de med ett ligt resultat och
en negativ soliditet inklusive ansvarsfoérbindelsen fér pensions-
forpliktelser inte har mojlighet att reservera medel. Dirtill kan det
finnas olika kulturer och preferenser f6r hur ekonomistyrning ska
bedrivas som leder till att resultatreserven tillimpas eller inte.
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Anvindningen av resultatreserven kan bl.a. vintas ske for de dnda-
mél som tidigare har angivits som synnerliga skil for att géra undantag
fran balanskravet. Enligt rikenskapssammandraget f6r kommun-
sektorn har omkring en tredjedel av kommunerna dterfort medel till
balanskravsutredningen grundat i ett synnerligt skil. Det finns ocksd
beligg i forskningsstudier for att fenomenet med resultatjusteringar
ir vanligt férekommande.

Det idr rimligt att férvinta sig att en del av den resultatjustering
som gtt via synnerliga skil 1 stillet kommer att synas 1 tillimpningen
av resultatreserven.

Berikningsexempel for konsekvenser av resultatreserven

Med ett par konservativa antaganden kan en férsiktig uppskattning
goras av hur det finansiella sparandet kan pdverkas i ett moget system
med en hég nyttjandegrad. Sammantaget antas 80 procent av kom-
munerna och 50 procent av regionerna tillimpa resultatreserven. Det
ir en klart hogre andel dn de som tillimpar resultatutjimningsreser-
ven 1 dag. Hur stort belopp som arligen kan komma att ianspriktas
ir svirbeddmt. Jimforelsevis har 1 genomsnitt 2 procent av resultat-
utjimningsreservens sammanlagda storlek arligen anvints under
perioden 2013-2019. Som mest uppgick det ianspriktagna beloppet
till 5,8 procent och som ldgst till 0,1 procent av resultatutjimnings-
reservens sammanlagda storlek.

Resultatreserven har emellertid ett vidare syfte idn resultatutjim-
ningsreserven och medel kan anvindas f6r fler indamal 4n att jimna
ut intikterna ver en kon]unkturcykel Av den anledningen bér det
drliga beloppet som tas 1 ansprdk ur resultatreserven bli hogre in
motsvarande belopp ur resultatutjimningsreserven.

Under den senaste tredrsperioden, 2017 till 2019, beriknas 65 pro-
cent av kommunerna och 5 procent av regionerna ha haft méjlighet
att reservera medel till resultatreserven. Det ir troligt att resultat-
reserven kommer att uppmuntra kommuner och regioner att hoja
sin ambitionsnivd vad giller det ekonomiska resultatet f6r att dir-
igenom fi mojlighet att bygga upp en resultatreserv. I berikningen
antas de kommuner och regioner som viljer att tillimpa resultat-
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reserven, oka sitt sparande genom att minska sina nettokostnader’
med en till tre promille (sparandet behéver inte ske 1 form av sinkta
nettokostnader utan kan dven ske genom att nettokostnaderna inte
okar 1 takt med intiktsutvecklingen). Den sammantagna nettokost-
naden fér kommuner och regioner uppgick 2019 till 903 miljarder
kronor. Den drliga summan som disponeras antas stricka sig mellan
5 procent och 15 procent av resultatreservens maximala storlek (mot-
svarande 1,6—4,8 miljarder kronor).

I tabell 8.1 redovisas hur det finansiella sparandet kan péverkas.
Utan att hinsyn tas till 6kat sparande minskar sektorns finansiella
sparande med mellan 0,03 och 0,09 procent av BNP per dr. Om hin-
syn tas till att sektorns sparande 6kar i form av minskade nettokost-
nader med en till tre promille, reduceras den negativa effekten pa det
finansiella sparandet med 0,01 procent till 0,04 procent av BNP. Vid
en extraordinir situation dir maximerade resultatreserver téms helt
och héllet under ett &r bedéms det finansiella sparandet minska med
omkring 0,6 procentenheter av BNP. Att en sddan situation skulle
uppstd bedéms emellertid som hogst osannolik och i den min den
sammanfaller med en djup ldgkonjunktur ir konsekvenserna dess-
utom Onskvirda snarare in problematiska.

Tabell 8.1 Effekt pa finansiellt sparande av disponering ur resultatreserven
Procent av BNP

Sparande i form av 5% av full 10% av full 15% av full 100% av full
minskad nettokostnad resultatreserv resultatreserv resultatreserv resultatreserv
0% minskad nettokostnad -0,03% —0,06% -0,09% -0,63%
0,3% 0,00% -0,03% —0,06% -0,59%
0,2% -0,01% -0,04% -0,07% -0,60%
0,1% -0,02% -0,05% -0,08% —-0,62%

Kalla: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

Utredningens beddmning ir att 5 procent till 10 procent av resultat-
reservens maximala storlek drligen kommer ianspraktas. Vidare antas
kommuner och regioner 6ka sitt sparande motsvarande 0,1 procent
till 0,2 procent av verksamhetens nettokostnader. Det motsvarar ett
minskat finansiellt sparande pd mellan 0,01 och 0,05 procent av BN

2 Nettokostnad miter differensen mellan verksamhetens intikter och kostnader (dvs. exklu-
sive skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning).
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per ar. Inledningsvis, nir kommuner och regioner bygger upp re-
sultatreserven, kommer sparandet att vara hogre dn ianspraktagandet
av medel och effekten pd det finansiella sparandet kommer att vara
positiv.

Utredningens bedémning dr att resultatreserven effekt pd det
finansiella sparandet ir neutral till svagt negativ. Resultatreserven ir
emellertid en del av ett storre forslagspaket och dirfér bor ocksd den
effekt pd det finansiella sparandet som resultatreserven ger upphov
till, ses tillsammans med de 6vriga férindringar av regelverket som
utredningen foreslir. Exempelvis kan en del av de utgifter som tidigare
13g till grund for synnerliga skil och den nuvarande anvindningen av
resultatutjimningsreserven tinkas inrymmas i resultatreserven.

8.5 Konsekvenser for dvriga

Flera av utredningens forslag syftar till att resultatnivderna ska hjas.
Det ir inte orimligt att det sker genom prioriteringar i verksamheten
som kan leda till personalminskning i kommuner och regioner. Kvin-
nor ir §verrepresenterade bland sysselsatta inom kommunal sektor,
och skulle dirfér drabbas mer d4n min av neddragningar 1 verksam-
heten. De foretag som siljer tjinster till offentlig sektor pdverkas
ocks 1 den mdn kommuner och regioner beslutar om neddragningar
1 form av att begrinsa inképsvolymen.

Skatteintikterna dkar 1 sektorn totalt tack vare en vixande be-
folkning, fler personer pa och fler arbetade timmar. Sektorns tjinster
vixer normalt 1 takt med befolkningsutvecklingen och det ir dirfér
inte sannolikt att antalet sysselsatta i sektorn eller sektorns inkép av
varor och tjinster som helhet kommer att minska.

8.6 Konsekvenser vid en férandrad pensionsredovisning
8.6.1 Utredningens uppdrag

Utredningen ska enligt sina direktiv analysera de konsekvenser som
en indrad redovisningsmodell for pensionsférpliktelser skulle {3,
givet att de forslag som utredaren limnar i 6vrigt genomférs.
Bakgrunden ir ett foérslag som presenterades av utredningen
KomRed i betinkandet En dindamilsenlig kommunal redovisning
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(SOU 2016:24) om att kommuner och regioner ska redovisa sina
pensionsforpliktelser enligt fullfondsmodellen i stillet f6r den nuva-
rande blandmodellen. Det innebir att alla redovisade pensionsférplik-
telser ska tas upp 1 balansrikningen som skuld eller avsittning. Pen-
sionsforpliktelser intjinade fére 1998 dverfors frén ansvarsforbindelser
till skuld eller avsittning via eget kapital. Balanskravsjustering ska goras
genom att drliga férindringar av avsittning f6r pensionsférpliktelser
som beror pd indrade livslingdsantaganden eller diskonteringsrinta
inte ska beaktas vid berikningen av drets resultat efter balanskravs-
justeringar (dvs. vid avstimning mot balanskravet).

Regeringen valde att inte genomféra KomReds forslag om in-
forande av en fullfonderingsmodell utan bedémde i propositionen
(prop. 2017/18:149 s. 62 ff.) att det bor utredas vidare vilka konse-
kvenser en indrad redovisningsmodell f&r och hur en sddan dndring
paverkar balanskravet och kravet pd god ekonomisk hushdllning.

8.6.2  Konsekvenser av utredningens forslag vid 6vergang
till fullfondering

I sitt betinkande En dndam3lsenlig kommunal redovisning (SOU 2016:24)’
beskrev KomRed de konsekvenser som kan vintas uppstd vid en 6ver-
ging frin dagens pensionsredovisningsmodell till en modell med full-
fondering. Nedan redovisas KomReds konsekvensanalys (kursivt).
Vidare gors en bedomning av hur analysen paverkas av de férslag som
liggs 1 denna utredning.

»Arets resultat i resultatrikningen pdverkas som tidigare nimnits

av pensionsredovisningen eftersom storleken pd pensionskostnaderna
skiljer sig beroende pd val av pensionsmodell. En éverging till full-
fondering innebdr i normalfallet ligre kostnader och hogre drliga
resultat dven om utbetalningarna dr desamma. Det i sin tur innebdir
ett annat sdtt att forhdlla sig till drets resultat.”

Utredningens bedomning ir att konsekvensbeskrivningen blir den-
samma med de forslag som liggs 1 detta betinkande. Utredningen
foreslar ingen f6rindring av balanskravets nivd men har d3 utgitt frdn
ett system med blandmodell, vilket innebir att ett nollresultat ocksd

3SOU 2016:24, s. 324-325.
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inbegriper en viss amortering” pa ansvarsfoérbindelsen. Med en full-
fondsmodell behover ett annat och hogre l8ngsiktigt mal for resul-
tatet faststillas i respektive kommun eller region, efter en analys som
ocksd beaktar att pensionskostnaderna blir ligre. Om en sidan an-
passning inte gors riskerar inférandet av fullfondsmodellen att leda
till att kostnaderna tilldts 6ka och/eller att skatteuttaget sinks, vilket
skulle leda till en simre ekonomisk stillning pa sikt i kommuner och
regioner.

*Fullfonderingsmodellen ir mer kéinslig for konjunkturvariationer
och mer kinslig for dndrade berikningsantaganden jimfort med
blandmodellen. Nér externa forindringar i berikningsforutsiitt-
ningarna sker, t.ex. dndrad rinta eller dndrade livslingdsantaganden,
paverkas pensionsdtagandet och pensionskostnaderna. I en full-
fonderingsmodell blir effekterna av sidana forindringar mer patagliga
eftersom ett storre pensionsdtagande i balansrikningen medfor storre
fordndringar och dirmed storre resultatpaverkan.”

Utredningens bedomning ir att konsekvensbeskrivningen inte skulle
indras med de forslag som liggs 1 detta betinkande. I det program
fér god kommunal hushéllning som utredningen féreslar ska anges
l8ngsiktiga mal f6r soliditeten inklusive ansvarsforbindelsen fér pen-
sionsforpliktelser, som med en fullfonderingsmodell blir liktydigt
med soliditeten enligt balansrikningen. Den sammantagna analysen
som ska ge underlag for att faststilla de lingsiktiga ekonomiska
mélen (rets resultat, soliditet inklusive ansvarsforbindelsen f6r pen-
sionsforpliktelser, sjilvfinansieringsgrad av investeringar samt line-
skuld) skulle behéva utformas och vigas samman for att ocks3 ta hin-
syn till att pensionsitagandet fullt ut skulle ing3 i balansrikningen
och att man behover ta hojd for den kade konjunkturkinsligheten
som fullfondmodellen innebir. Utredningens forslag om att lagga in
férindrade berikningsantaganden m.m. for pensioner som en juster-
ingspost i balanskravsutredningen blir d4 in viktigare. Forslaget star
1 6verensstimmelse med KomReds tidigare forslag.
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*Eftersom ansvarsforbindelsen foreslds éverforas till balansrikningen
via eget kapital kommer cirka 100 kommuner och merparten

av landstingen fa negativa egna kapital vid en dvergdng till full-
fonderingsmodellen. Det finns inte ndgon faststilld norm for bur stort
det egna kapitalet bor vara. En naturlig inrikining dr dock att det egna
kapitalet bor stirkas om det understiger noll i utgdngsliget. Hur stort
det egna kapitalet bor vara, liksom strategin for att nd den efter-
strdvade nivdn, mdste bedémas och utformas utifrin kommunens

eller landstingets individuella forutsittningar.”

Utredningens bedomning ir att konsekvensbeskrivningen delvis stdr
sig dven med forslagen 1 detta betinkande. Det ir emellertid firre
kommuner och regioner i dag som skulle {4 negativt eget kapital med
fullfondsmodellen, 2019 var det 43 kommuner och 17 regioner. Ut-
redningen gér ocksi ett fortydligande av vad som normalt sett kan
betraktas som en rimlig nivd f6r eget kapital vilket motsvarar en
soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for pensionsforpliktelser pd
mellan 20 och 50 procent, det senare 6verensstimmer med grinsen
for stark finansiell stillning och fungerar dirmed 1 det nirmaste som
ett rekommenderat tak fér soliditeten. Utredningens bedémning ir
att ett grundkrav for soliditeten ir att den som ligst ska vara positiv
inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsférpliktelser, och ir pd
denna punkt enig med KomRed. Vidare anser utredningen att f6r de
kommuner och regioner som har en positiv soliditet bér mélet 1
normalfallet vara en oférindrad eller fortsatt stirkt soliditet. Undan-
tag utgors 1 de fall en soliditet har uppndtts som motsvarar en stark
finansiell stillning, d& en minskad soliditet kan vara motiverad. Efter-
som soliditeten i dag skiljer sig med 1 genomsnitt 20 procentenheter
mellan fullfondsmodellen och blandmodellen har minga kommuner
och majoriteten av regionerna en alltfér 1ag soliditet inklusive an-
svarsforbindelsen for pensionsforpliktelser. For att ha tillrickligt
med likviditet for att betala ut pensioner kriver en fullfondsmodell
hogre resultatnivier vid mil om oférindrad soliditet, jimfért med
blandmodellen. Utredningen gér beddmningen att stirkt soliditet i
manga fall kan bli ett in mer relevant mil vid 6verging till fullfonder-
ingsmodellen.
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*Oavsett val av modell for redovisning av pensionsforpliktelser pa-
verkas inte pensionsutbetalningarna. Enligt forslaget ska pensions-
forpliktelser som i dag finns redovisade som ansvarsforbindelse sver-
foras till skuld eller avsittning i balansrikningen via eget kapital.

En effekt av detta dr att kostnaden for utbetalningar frin skulden inte
redovisas dver resultatrikningen med en positiv resultatpdverkan som
folid. De faktiska pensionsutbetalningarna belastar fortfarande lik-
viditeten varfor en kommun kan behova vidta dtgirder for att oka
likviditeten. Utredningen anser ddrfor att det dr viktigt att kommuner
och landsting ser 6ver sina finansiella mal, som allt annat lika, bor
vara utformade sd att resultatet ticker kommande pensionsutbetalningar.”

Utredningens beddmning ir att konsekvensbeskrivningen ir den-
samma dven med utredningens forslag. Behovet av en 6kad likviditet
for att klara pensionsutbetalningarna framéver skulle kunna féranleda
att ytterligare ett [ingsiktigt mal for likviditeten borde tillféras i pro-
grammet f6r god kommunal hush&llning.
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9 Ikrafttraédande och
dvergangsbestammelser

9.1 Forslag till andringar i kommunallagen

Utredningens forslag: Andringarna i kommunallagen ska trida
i kraft den 1 januari 2023.

Foér anvindning av medel ur resultatutjimningsreserv giller
ildre foreskrifter till och med den 31 december 2032.

For mojligheten att prova beslut om att anvinda medel frén en
resultatutjimningsreserv inom ramen for laglighetsprovning giller
ildre foreskrifter.

Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv
ska programmet f6r god kommunal hushéllning omfatta hanter-
ingen av resultatutjimningsreserven.

Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv ska
balanskravsresultatet vid upprittande av budget beriknas med
justering for forindringen av bide resultatreserv och resultat-

utjimningsreserv.

Skilen for utredningens forslag
Lkrafttridande

Enligt 13 § lagen (1976:633) om kungérande av lagar och andra f6r-
fattningar ska det framg8 av en forfattning nir den trider i kraft. Vid
bedémning av nir de foreslagna férindringarna 1 kommunallagen
ska trida 1 kraft bor beaktas att de reglerar den ekonomiska styr-
ningen 1 kommuner och regioner vilket har en inverkan pé centrala
politiska bedémningar infér kommande mandatperiod. Dirfér ir
det angeliget att forindringarna trider i kraft s& snart som méjligt
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efter de allminna valen 2022. Férindringarna som féreslds avseende
den ekonomiska styrningen ir inte av obetydlig karaktir men det ir
angeliget att kommunernas och regionernas férindringsarbete startar
sd snart som mojligt for att f3 effekter f6r den kommunala ekonomin
inom rimlig tid. Hiansyn bér ocks3 tas till tiden for lagstiftnings-
processen och den tid som behovs f6r kommuner och regioner att
forbereda sig.

Sett till den formella lagstiftningsprocessen bér en proposition,
efter remissbehandling av betinkandet, kunna 6éverlimnas till riks-
dagen under vdren 2022. De lagindringar som foreslds 1 detta be-
tinkande bor dirfor tidigast kunna trida i kraft den 1 januari 2023.
Detta ger ocksd kommuner och regioner ungefir sex manader pé sig
att forbereda sig vilket far anses vara tillrickligt.

Overgdngsbestimmelser

Det saknas sirskilda forfattningskrav for 6vergingsbestimmelser.
Kraven ir 1 stillet ofta betingade av praktiska skal.

Utredningen foreslar 1 avsnitt 6.6.2 att bestimmelsen om resultat-
ugjmningsreserv i 11 kap. 14 § kommunallagen tas bort. Dirmed upp-
stdr ocksd behov av att reglera hur de medel som har byggts upp inom
ramen for resultatutjimningsreserver ska hanteras framéver.

Utredningen anser att de som har byggt upp en resultatutjimnings-
reserv inte omedelbart bor behova avveckla den nir en ny reglering
inférs. Dirfor bor de kommuner och regioner som har kvarstiende
medel i en resultatugjimningsreserv di bestimmelsen 1 11 kap. 14 §
kommunallagen upphivs kunna behilla resultatutjimningsreserven
och disponera medlen i syfte att utjimna intikterna éver en kon-
junkturcykel. Det ska dock inte vara mojligt att reservera nya medel
och tiden f6r anvindning av medel ur resultatutjimningsreserven be-
grinsas till den kommande tiodrsperioden, vilket ungefir motsvarar
en konjunkturcykel.! Efter denna tiodrsperiod uppléses resultat-
utjimningsreserverna och eventuella kvarstdende medel vergir till
eget kapital som inte kan tas i ansprék.

Ett alternativ hade varit, mot bakgrund av utredningens férslag om
att infora en statlig inkomstgaranti vid konjunkturnedgingar, att lita
kvarstdende medel 1 kommunernas och regionernas resultatutjimnings-

! Prop. 2011/12:172, s. 30.
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reserver overgd till eget kapital, som inte kan disponeras for att ut-
jimna intdkter 6ver en konjunkturcykel. Utredningen anser emeller-
tid att detta skulle drabba de kommuner och regioner som valt att
anvinda resultatutjimningsreserven som ett verktyg i sin ekonomi-
styrning negativt.

Ett annat alternativ hade varit att l3ta den nuvarande resultat-
utjimningsreserven inrymmas i den nya resultatreserven. Resultatreser-
ven har emellertid ett nytt och bredare syfte in resultatutjimnings-
reserven och bor tillimpas 1 enlighet med god kommunal hushéllning.
Dirfor bor endast nya upparbetade dverskott kunna reserveras till
resultatreserven.

Mot denna bakgrund finns det ett behov av 6vergingsbestimmel-
ser avseende anvindningen av medel frin resultatutjimningsreserver.
Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv ska 11 kap.
14 § forsta stycket kommunallagen gilla 1 sin dldre lydelse till och
med den 31 december 2032.

Enligt 11 kap. 1 § kommunallagen ska fullmiktige besluta om rikt-
linjer £6r god ekonomisk hushéllning f6r kommunen eller regionen.
Om kommunen eller regionen har en sddan resultatutjimningsreserv
som avses 1 11 kap. 14 § kommunallagen, ska riktlinjerna dven om-
fatta hanteringen av den. Utredningen féreslar att kravet pa riktlinjer
for god ekonomisk hushillning ersitts med ett krav pd att anta ett
program fér god kommunal hushillning. Detta innebir att det finns
ett behov av 6vergdngsbestimmelser f6r hantering av resultatutjim-
ningsreserv 1 programmet for god kommunal hushillning. Om en
kommun eller en region har en resultatutjimningsreserv ska program-
met f6r god kommunal hushdllning dven innefatta hanteringen av
resultatutjimningsreserven.

Utredningen féreslr att budgeten ska upprittas s att balanskravs-
resultatet dr positivt. Vid berikningen av balanskravsresultatet ingdr
justeringar for forindringen av resultatutjimningsreserven. Detta
innebir att det finns ett behov av évergingsbestimmelser for hur
balanskravsresultatet ska beriknas for de kommuner och regioner
som har en resultatutjimningsreserv. Om en kommun eller en re-
gion har en resultatutjimningsreserv ska balanskravsresultatet vid
upprittande av budget enligt 11 kap. 5 § andra stycket kommunal-
lagen beriknas utifrdn rets resultat efter balanskravsjusteringar
enligt 11 kap. 10 § LKBR, med justering f6r férindring av resultat-
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reserven enligt 11 kap. 14 a § kommunallagen och med férindring av
resultatugjimningsreserven enligt 11 kap. 14 § kommunallagen.

I 13 kap. 8 § forsta stycket kommunallagen regleras utifrdn vilka
fyra provningsgrunder (punkt 1-4) som ett dverklagat beslut far upp-
hivas. I bestimmelsens andra stycke regleras undantag frin férsta
stycket. Enligt detta undantag giller prévningsgrundernai punkterna 3
och 4 inte beslut om att anvinda medel frin en resultatutjimnings-
reserv. Dirfér finns ett behov av évergingsbestimmelser avseende
mojligheten att inom ramen f6r en laglighetsprévning prova beslut
om anvindning av medel frdn en resultatutjimningsreserv. Avseende
beslut om anvindning av resultatutjimningsreserver ska 13 kap. 8 §
andra stycket kommunallagen gilla i sin ildre lydelse. Det innebir
att beslut om att iansprikta resultatutjimningsreserver undantas prov-
ning enligt provningsgrunderna enligt 13 kap. 8 § forsta stycket 3
och 4 kommunallagen.

9.2 Forslag till andringar i lagen om kommunal
bokféring och redovisning

Utredningens forslag: Andringar i lagen om kommunal bok-
foéring och redovisning ska trida i kraft den 1 januari 2023.

Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv ska
upplysning 1 férvaltningsberittelsen innehilla dels &rets resultat
efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med justering for
forindring av resultatreserv och férindring av resultatutjimnings-
reserv.

Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv
ska balansrikningen stillas upp med tilligget IV Resultatutjim-
ningsreserv under EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH
SKULDER, A. Eget kapital.

Skilen for utredningens forslag
Ikrafttridande

Enligt 13 § lagen om kungorande av lagar och andra férfattningar ska
det framgd av en forfattning nir den trider i kraft. Vid bedémning
av nir de foreslagna forindringarna 1 LKBR ska trida i kraft bor be-
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aktas att de reglerar redovisningen 1 kommuner och regioner vilket
har ett brett tillimpningsomride. Givet kopplingen till de féreslagna
forindringarna i kommunallagen och den inverkan dessa férindringar
har pd centrala politiska bedémningar infér kommande mandat-
period, dr det angeliget att férindringarna trider i kraft s snart som
mojligt efter de allminna valen 2022. Dock bor hinsyn ocks3 tas till
tiden for lagstiftningsprocessen och den tid som behovs fér kom-
muner och regioner att férbereda sig. Tiden f6r den formella lagstift-
ningsprocessen, vilket redogjorts fér ovan, innebir att de lagindringar
som foreslds tidigast bér kunna trida i kraft den 1 januari 2023.

Overgéngsbestimmelser

Det saknas sirskilda forfattningskrav for évergdngsbestimmelser.
Kraven ir 1 stillet ofta betingade av praktiska skal.

I 11 kap. 10 § LKBR regleras att upplysning 1 férvaltningsberit-
telsen bl.a. ska limnas om balanskravsjusteringar och balanskravs-
resultat. Arets resultat efter balanskravsjusteringar, med justering
for forindring av resultatutjimningsreserven, utgdr balanskravsresul-
tatet. Detta innebir att det finns ett behov av dvergdngsbestimmel-
ser for situationer d& medel frin en resultatutjimningsreserv an-
vinds. I sddana fall ska upplysning i férvaltningsberittelsen innehélla
dels drets resultat efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med
justering for forindring av resultatreserv och férindring av resultat-
utjimningsreserv. Detta innebir att kommuner och regioner som
anvinder medel ur en resultatutjimningsreserv ska géra en justering
for férindringen av denna vid berikningen av balanskravsresultatet.

I 6 kap. 2 § LKBR regleras hur balansrikningen ska stillas upp.
Under EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER,
A. Eget kapital finns i dag en post for resultatutjimningsreserv som
enligt utredningens forslag ska ersittas med en post for resultat-
reserv. Detta innebir att det finns ett behov av 6vergdngsbestimmel-
ser. Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv
ska balansrikningen stillas upp dven med en sidan post.
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10  Forfattningskommentar

10.1  Forslaget till andringar i kommunallagen
(2017:725)

5 kap. Fullmiktiges uppgifter
24§

Fullmiktige ska vid ett sammantride f6ére utgdngen av juni manad ret efter det &r
som revisionen avser, besluta om ansvarsfrihet ska beviljas eller vigras. Beslutet ska
motiveras om det inte ir uppenbart obehévligt.

Om revisorerna enligt 12 kap. 13 § riktat anmirkning mot en nimnd eller en
fullmiktigeberedning eller mot enskilda fértroendevalda i sddana organ, ska full-
miktige besluta om dven fullmiktige ska rikta anmirkningen. Fullmiktige fir rikta
anmirkning dven om revisorerna inte gjort det. Beslut om att rikta eller inte rikta en
anmirkning ska motiveras.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.8.4.

Forsta stycker motsvarar nuvarande 5 kap. 24 § forsta stycket.

Andra stycket motsvarar 1 huvudsak nuvarande 5 kap. 24 § andra
stycket och reglerar situationen d3 revisorerna riktat en anmirkning
mot en nimnd eller en fullmiktigeberedning eller mot enskild fér-
troendevald 1 sddana organ. Fullmiktige ska d& besluta om dven full-
miktige ska rikta anmirkningen. Jim{ért med nuvarande lydelse har
ett tilligg gjorts om att bide beslut om att rikta och att inte rikta en
anmirkning ska motiveras. Detta innebir att fullmiktiges beslut om
att stilla sig bakom eller att inte stilla sig bakom revisorernas an-
mirkning samt att rikta en egen anmirkning alltid ska motiveras.
Omfattningen av motiveringen fir bedémas utifrdn férhillanden i

det enskilda fallet.

377



Foérfattningskommentar SOU 2021:75

32§

Fullmiktige f&r behandla revisionsberittelsen utan féregdende beredning. Fullmik-
tige ska dock frén de ansvariga himta in férklaring 6ver

1. anmirkning som framstillts i revisionsberittelsen,

2. revisorernas uttalande att resultatrikning och balansrikning i drsredovisningen
inte dr rdttvisande, och

3. revisorernas uttalande att ansvarsfrihet inte tillstyrks.

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

Om en fértroendevald har vigrats ansvarsfrihet, fir fullmiktige ocks8 utan ytterli-
gare beredning besluta att den f6értroendevaldes uppdrag ska dterkallas enligt 4 kap. 9 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.8.

I forsta stycket har ett tilligg gjorts om att fullmiktige, vid be-
handling av revisionsberittelsen, ska inhimta en forklaring frén de
ansvariga om revisorerna limnat ett uttalande om att resultatrik-
ningen eller balansrikning inte dr rittvisande. Det ska dock inte
krivas att fullmiktige inhimtar ndgon férklaring om revisorerna ut-
talat att det inte finns nigot att anmirka pd i detta hinseende. Dir-
utdver har vissa sprakliga och redaktionella indringar gjorts.

Andra och tredje styckena motsvarar nuvarande 5 kap. 32 § andra—
tredje stycket.

8 kap. Delaktighet och insyn
16a§

Revisionsberittelser ska hillas tillgingliga for allmdinbeten pa kommunens eller regionens
webbplats frin och med tillkinnagivandet av det sammantride med fullmdiktige da
revisionsberdttelserna ska behandlas.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.8.5.

Iparagrafen regleras allminhetens insyn i revisionsberittelser.
Eftersom varje revisor enligt 12 kap. 7 § utfér sitt uppdrag sjilvstin-
digt har var och en dirmed ritt att avge en egen revisionsberittelse.
Kommuner och regioner kan dirfor, i det fall fler in en revisions-
berittelse avges, behdva publicera flera revisionsberittelser pa sin webb-
plats. De sakkunniga bitridenas rapporter ska enligt 12 kap. 12 §
bifogas revisionsberittelsen. Vid publicering av revisionsberittelser
kommer dirfor dessa att ingd. I paragrafen uppstills inte ndgot krav
pd var pd webbplatsen revisionsberittelserna ska finnas. Eftersom
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revisionsberittelser utgdr beslutsunderlag far de enligt 8 kap. 11 §
finnas pd anslagstavlan.

11 kap. Ekonomisk forvaltning

1§

Kommuner och regioner ska ha en god kommunal hushillning i sin verksamhet och
1 s8dan verksamhet som bedrivs genom sddana juridiska personer som avses 1 10 kap.

226 §8.
God kommunal hushéllning innebir att kommuner och regioner ska
1. forvalta sin ekonomi pd ett sddant sitt att en betryggande sikerhet och en ling-
stktig ekonomisk hillbarbet uppnds, och
2. utforma sin verksambet pd ett dndamdlsenligt sitt och uppnd en hig effektivitet.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.3.1.

I forsta stycket har begreppet god ekonomisk hushéllning ersatts
med god kommunal hushillning. God kommunal hushillning inne-
fattar krav pd att beakta bide ekonomi och verksamhet inom eko-
nomistyrningen samtidigt som de ekonomiska férutsittningarna ut-
gor en yttre ram for verksamheten.

I andra stycket, som ir nytt, anges vad kravet pd god kommunal
hushdllning innebir dels fér ekonomin, vilken ocksd inkluderar
medelsforvaltningen, dels for verksamheten.

Kraven pd ekonomin och medelsférvaltningen som uppstills inom
ramen f6r god kommunal hushillning innebir att ekonomin ska for-
valtas pd ett sddant sitt att en betryggande sikerhet och en lingsiktig
ekonomisk hillbarhet uppnis. En betryggande sikerhet innebir bl.a.
att de kommunala medel som finns inte ska riskeras genom placer-
ingar som ir alltfor riskfyllda eller svirbedémda frn rittslig syn-
punkt. En lingsiktig ekonomisk hillbarhet inom den ekonomiska
forvaltningen ir ett uttryck for den sedan tidigare allminna utgings-
punkten om att varje generation sjilv ska bira kostnaderna f6r den
service som den konsumerar. Det innebir t.ex. att kommuners och
regioners dverskott (resultat) méste vara tillrickligt stort fér att mot-
svarande servicenivd ska kunna garanteras dven f6ér nistkommande
generation utan att den ska behova uttaxeras en hogre skatt.

Kraven pd verksamheten som uppstills inom ramen f6r god kom-
munal hushéllning innebir att verksamheten ska utformas pi ett
indamadlsenligt sitt och att en hog effektivitet uppnds. En dindamals-
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enlig verksamhet innebir bl.a. att verksamheten ir inriktad pd de mal
som giller {6r den samt pd limplighet, anvindbarhet och funktions-
duglighet. Vidare ska verksamheten utformas 1 enlighet med de be-
stimmelser i lag eller annan forfattning som giller for verksamheten
samt i enlighet med fullmiktiges beslut. En hog effektivitet i verk-
samheten innebir frimst att {4 virde for insatta resurser 1 forhdllande
till uppsatta mal i verksamheten.

2§

Fullmdiktige ska varje mandatperiod anta ett program for god kommunal hushillning
som omfattar minst tio dr for kommunen eller regionen samt sddana juridiska personer
som avses 1 10 kap. 2-6 §.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.3.2 och 7.3.

I paragrafen regleras att fullmiktige ska anta ett program foér god
kommunal hushillning. Programmet f6r god kommunal hushéllning
ersitter kraven pd riktlinjer f6r god ekonomisk hushillning och rikt-
linjer f6r resultatutjimningsreserv, riktlinjer f6r medelsforvaltning
och riktlinjer for férvaltningen av medel avsatta for pensionsforplik-
telser enligt 11 kap. 1 § och 3-4 §§.

Programmet ska utgora ett sirskilt dokument som antas och upp-
rittas fristdende frin de mal och planer som ska finnas i budgeten
enligt 11 kap. 6 §.

Programmet ska omfatta kommuner, regioner samt sddana juri-
diska personer som avses 110 kap. 26 §§, dvs. hel- och deligda kom-
munala bolag samt kommunala stiftelser och foreningar. Detta innebir
ocksd att kommunen eller regionen inte behéver inkludera sddana
kommunalférbund som har bildats enligt 3 kap. 8 § i sitt program.
Diremot ska respektive kommunalférbund anta ett eget program
for god kommunal hushéllning, vilket dr en f6ljd av 9 kap. 2 § dir det
framgdr vilka bestimmelser som ska tillimpas f6r kommunalférbund.

Fullmiktige ska minst en gdng varje mandatperiod anta ett pro-
gram som omfattar tio dr. Detta innebir ett system med ett rullande
tiodrigt program fér god kommunal hushdllning som férnyas minst
vart fjirde &r. Det finns dock inte ngot som hindrar att fullmiktige
antar ett program fler in en gdng under samma mandatperiod, t.ex.
om det skulle intriffa hindelser som i grunden forindrar forutsite-
ningarna for de l8ngsiktiga ekonomiska mélen.
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3§

Programmet for god kommunal bushidllning ska innehdlla mal och riktlinjer for bur god
kommunal hushillning enligt 1 § kan nds.

Programmet ska minst innebdlla mal for

1. drets resultat,

2. soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser,

3. sjalvfinansieringsgrad av investeringar, och

4. ldneskuld.

Programmet ska minst innebdlla riktlinjer for

1. tilldten risk vid placering och upplining, och

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

Programmet ska vidare innebdlla en beskrivning av de konsekvenser for verksam-
heten som foljer av mdlen enligt andra stycket.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.3.3, 6.3.4,6.3.5, 6.3.6 och
7.3.

I forsta stycket regleras programmet for god kommunal hushill-
ning som ska innehlla mal och riktlinjer f6r hur god kommunal hus-
hillning enligt 1 § kan nds. Milen och riktlinjerna i programmet ska
vara av framdtblickande karaktir och ta sikte pd olika aspekter inom
ramen f6r god kommunal hushdllning, framfér allt kommunens eller
regionens ekonomiska styrning och férvaltning. Upprikningen av
kraven pd programmets innehdll 1 andra till fjirde styckena ir inte
avsedd att vara uttdmmande vilket innebir att programmet ocksa far
innehélla andra mél, riktlinjer och stillningstaganden in de som foljer
av paragrafen.

L andra stycket regleras programmets innehdll 1 friga om vilka obli-
gatoriska mél som ska ingd 1 programmet och som kommuner och
regioner ocksd ska ange milnivder for. Detta innefattar inget krav pd
vilken mdlnivd som kommuner och regioner ska ange, eftersom dessa
behdver anpassas till lokala forutsittningar och prioriteringar. Milen
uttrycks genom nyckeltal:

Malet Arets resultat definieras genom nyckeltalet: Arets resultat
som andel av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.

Malet Soliditet inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforplikt-
elser definieras genom nyckeltalet: Eget kapital minskat med ansvars-
forbindelsen f6r pensionsférpliktelser som andel av totala tillgdngar.
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Malet Sjilvfinansieringsgrad av investeringar definieras genom
nyckeltalet: Arets resultat plus av- och nedskrivningar dividerat med
drets nettoinvesteringar.

Malet Lineskuld definieras genom nyckeltalet: Lineskuld som an-
del av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk
utjimning.

Exempel pd andra mil som kommuner och regioner kan vilja att
inkludera i programmet ir t.ex. mil som visar betalningsberedskap
eller 6verskottslikviditet och mal for ekonomisk buffert for oférut-
sedda hindelser.

L tredje stycket regleras programmets innehdll 1 friga om vilka rike-
linjer som minst ska ingd i programmet. Riktlinjerna ska avse tilliten
risk vid placering och uppléning, dvs. férvaltningen av medel, samt
hantering och anvindning av resultatreserver.

Riktlinjer for tilldten risk vid placering och upplining ska inne-
hélla stillningstaganden till bl.a. virdering, hantering och begrins-
ning av olika finansiella risker samt beskrivning av valda strategier
och tekniker f6r att minska olika finansiella och operationella risker.

I de fall en kommun eller en region har valt att inritta en resultat-
reserv sd ska programmet innehélla riktlinjer {6r hantering av resultat-
reserven och for vilka indamal som anvindning av medel ur resultat-
reserven ir tilldtna. Riktlinjer {or resultatreserven kan ange vilka behov
resultatreserven ska tillgodose, t.ex. om resultatreserven ska anvindas
for att ticka hoga pd forhand planerade kostnader enskilda dr som
exempelvis uppstdr till {6ljd av omstrukturering av verksamheten.
Andra exempel pd nir resultatreserven kan anvindas ir vid oférut-
sedda utgiftsdkningar eller intiktsbortfall, s linge det inte bedéms
motverka mojligheten att uppnd god kommunal hushillning.

Programmet kan dven innehilla andra riktlinjer, t.ex. riktlinjer
som tar sikte pd hur de 1 programmet angivna méilen ska nds, rikt-
linjer for planerings- och uppfoljningsprocesserna, riktlinjer f6r resul-
tathantering mellan ar eller f6r in- och utlining inom den kommu-
nala koncernen.

I fiirde stycket regleras att programmet ska innehélla en beskriv-
ning av de konsekvenser for verksamheten som féljer av de obliga-
toriska mal som ingdr 1 programmet, dvs. milen avseende &rets resul-
tat, soliditet inklusive ansvarsférbindelsen fér pensionsforpliktelser,
sjilvfinansieringsgrad av investeringar, och l&neskuld. Detta innebir
att varje kommun och region utifrdn sina egna férutsittningar ska
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ange konsekvenserna for verksamheten som féljer av dessa mél som
formuleras f6r ekonomin. Detta kan exempelvis innefatta frigor om
effektivitet, konsekvenser f6r verksamhetens dimensionering och
utveckling i férhdllande till de ekonomiska ramarna samt behov av
prioriteringar, uppféljning och kontroll. Vidare kan stillning tas till
frdgor rorande styrningen av de kommunala féretagen.

59

Kommuner och regioner ska varje r uppritta en budget for nista kalenderdr (budgetir).

Budgeten ska upprittas si att balanskravsresultatet enligt 11 kap. 10 § lagen
(2018:597) om kommunal bokféring och redovisning dr positivt.

Undantag frin andra stycket f&r géras om kommunen eller regionen har en stark
finansiell stillning.

Om undantag med hinvisning till en stark finansiell stillning enligt tredje stycket
har gjorts ska upplysning om detta limnas i budgeten.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.1, 6.4.2 och 6.4.7.

Forsta stycket motsvarar nuvarande 11 kap. 5 § forsta stycket.

Landra stycket har ett tilligg gjorts om vilket resultatbegrepp som
utgor utgdngspunkt f6r hur budgeten ska upprittas. Budgeten ska
upprittas s att balanskravsresultatet ir positivt. Begreppet balans-
kravsresultatet avser den definition som féljer av 11 kap. 10 § LKBR.

I tredje stycket regleras under vilka forutsittningar som undantag
far goras frin kravet pd att uppritta en budget med ett positivt balans-
kravsresultat. Undantag f&r géras om kommunen eller regionen har
en stark finansiell stillning.

En stark finansiell stillning kan anses foreligga om foljande tva
forutsittningar ir uppfyllda samtidigt: Kommunens eller regionens
soliditet inklusive ansvarstorbindelse for pensionsitagande fore 1998
dverstiger 50 procent och kommunen eller regionen har en finansiell
buffert, dvs. ett positivt netto av likvida medel, placeringar, ldne-
fordringar och laneskuld. Storleken pd den finansiella bufferten bér
mojliggdra att samtliga framtida investeringar i tredrsplanen kan finan-
sieras med egna medel.

I fiérde stycket, som ir nytt, regleras krav pd att kommuner och
regioner som valt att inte uppritta en budget med ett positivt balans-
kravsresultat med hinvisning till en stark finansiell stillning, ska limna
upplysning 1 budgeten om detta.
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6§

I budgeten ska skattesatsen och anslagen anges. Budgeten ska vidare innehdlla

1. en resultatrikning,

2. en balansrikning,

3. en balanskravsutredning,

4. en kassaflédesanalys, och

5. en sammanstillning av budgeten for den lopande verksambeten och investerings-
verksambeten.

Budgeten ska dven innehilla en plan f6r verksamheten under budgetéret och en
plan for ekonomin under en period av tre dr dir budgetdret alltid ska vara periodens
forsta dr.

Planerna ska innehdlla mdl for planperioderna som utgdr fran programmet for god
kommunal hushillning enligt 3 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.1, 6.7.2 och 7.3.

I forsta stycket har kraven pd att det av budgeten ska framga hur
verksamheten ska finansieras och hur den ekonomiska stillningen
beriknas vara vid budgetirets slut tagits bort och ersatts med krav
pa att budgeten ska ha ett innehdll som har en tydlig koppling till
rsredovisningens innehdll och utformning.

Budgeten ska innehdlla en resultatrikning och en balansrikning.
Resultat- och balansrikningens uppstillningsform regleras i 5 kap.
2 § och 6 kap. 2 § LKBR. Budgeten ska vidare innehilla en balans-
kravsutredning, uppstillningsformen fér denna regleras i 11 kap.
10 § LKBR. Dirutover ska budgeten innehilla en kassaflédesanalys
och en sammanstillning av budgeten f6r den 16pande verksamheten
och investeringsverksamheten. Vad giller kassaflédesanalysen samt
drifts- och investeringsredovisning finns det exempel p& hur dessa
kan stillas upp 1 rekommendationer frin det normgivande organet
inom kommunal redovisning. Dessa exempel syftar till att underlitta
tillimpning av rekommendationerna, men utgér inte en del av nor-
meringen. Aven planen fér ekonomin under en period av tre ir som
ska ingd 1 budgeten kan ha motsvarande innehill och uppstillning,
detta dr dock inte ett krav.

Begreppsanvindningen 1andra stycket har justerats utifran de for-
indringar som foreslds angiende kravet pd god kommunal hushall-
ning och antagandet av ett program fér god kommunal hushllning
samt vissa lagtekniska éverviganden.

Tredje stycket har indrats utifrdn férindringarna 1 andra stycket.
I stycket uppstills krav pd att budgeten ska innehdlla mal fér verk-
samheten respektive ekonomin f6r planperioderna, dvs. pd ett re-
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spektive tre &r. Planerna pd ett och tre &r ska utgd frin programmet
for god kommunal hushillning. Detta innebir bl.a. att de mal som
uppstills i planerna 1 budgeten ska understddja det tiodriga perspek-
tiv som framgdr av programmet f6r god kommunal hushillning.
Bland annat ska de mélen ligga i linje med de niver for rets resultat,
soliditet, sjilvfinansieringsgrad av investeringar och ldneskuld som
lagts fast i de obligatoriska mélen i programmet.

6af

I budgeten ska en samlad bedémning goras av ekonomin under budgetdret for en sidan
kommunal koncern som avses i 2 kap. 6 § lagen (2018:597) om kommunal bokféring
och redovisning.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.7.3.

Av paragrafen foljer att det 1 budgeten ska goras en samlad be-
démning av ekonomin under budgetdret f6r den kommunala koncer-
nen. En samlad bedémning av ekonomin kan exempelvis innebira att
en uppskattning gors av resultat, soliditet och ldneskuld 1 den kom-
munala koncernen, utifrdn vid tidpunkten kind information, men
utan krav pd fullstindiga resultat- och balansrikningar. En samlad
bedémning av ekonomin ir alltsd inte liktydigt med de krav som
uppstills avseende innehillet i de sammanstillda rikenskaperna i ars-
redovisningen enligt 12 kap. LKBR. En samlad bedémning f6r den
kommunala koncernen kan goras for fler dn ett &r, dvs. pd motsva-
rande sitt som den tredrsplan for ekonomin som giller f6r kommu-
nens eller regionens budget 1 vrigt. Detta dr dock inte ett krav. Den
samlade beddmningen av ekonomin ska omfatta den kommunala kon-
cernen enligt den definition som foljer av 2 kap. 6 § LKBR, vilken
innefattar kommunen eller regionen tillsammans med de kommunala
koncernféretagen enligt definitionen 1 2 kap. 5 § LKBR.

12§

Om balanskravsresultatet enligt 11 kap. 10 § lagen (2018:597) om kommunal bok-
foring och redovisning fér ett visst rikenskapsér dr negativt, ska det regleras under
de nirmast foljande tre dren. Om det finns sirskilda skdl fir tiden for reglering av ett
negativt balanskravsresultat forlingas till de ndrmast foljande sex dren.

Fullmiktige ska anta en dtgirdsplan {or hur reglering ska ske.
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Reglering av negativa balanskravsresultat ska ske 1 budgeten senast det tredje dret
eller senast det sjitte dret, om det finns sirskilda skdl, efter det ir d& det negativa balans-
kravsresultatet uppkom.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.4.3 och 7.3.

Forsta stycket innehéller ett tilligg om att, i de fall det finns sir-
skilda skil, fir tiden for reglering av ett negativt balanskravsresultat
forlingas frdn tre upp till sex dr efter att det negativa balanskravs-
resultatet uppkom.

Sirskilda skdl tar sikte pd sidana situationer dd det uppkommer
negativa balanskravsresultat som inte kan anses rimliga att reglera
inom tre ir. Exempelvis kan det réra sig om betydande och akuta
ekonomiska problem 1 de kommunala féretagen eller di kostnader
uppstdr vid stdrre och mer genomgripande omstruktureringstgir-
der som inte dr m&jliga att hantera pd bara tre &r. Vidare kan det vara
oférutsedda, 1solerade hindelser som leder till stora ekonomiska
problem vilka tar l3ng tid att komma tillritta med utan att undvika
kraftiga neddragningar av den kommunala kirnverksamheten. En
reglering av ett negativt balanskravsresultat bor dock ske s& snart
som mojligt och det kan inte anses vara forenligt med kravet pd god
kommunal hushillning att inte reglera negativa balanskravsresultat
om det, helt eller delvis, finns en sidan méjlighet.

Andpra stycket har justerats sprakligt.

I tredje stycket har ett tilligg gjorts avseende tidpunkten {or reglering
av negativa balanskravsresultat utifrdn tilligget 1 férsta stycket om
en forlingd tid for reglering av negativa balanskravsresultat pd sex r.

13§

Undantag frin krav pd reglering av ett negativt balanskravsresultat enligt 12 § forsta
stycket fdr géras om kommunen eller regionen har en stark finansiell stillning.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.3 och 7.3.

I paragrafen regleras under vilka férutsittningar som undantag
far goras frin kravet pd att reglera ett negativt balanskravsresultat.
Undantag frin kravet pd att reglera ett negativt balanskravsresultat
far goras om kommunen eller regionen har en stark finansiell still-
ning. Inneborden av stark finansiell stillning dr densamma som 1
11 kap. 5 § tredje stycket.
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14a§

Kommuner och regioner far till en resultatreserv reservera medel som far anvéindas i
enlighet med riktlinjerna for resultatreserv i programmet for god kommunal bushéillning
enligt 3 § tredje stycket 2.

Reservering far géras om kommunen eller regionen

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

2. inte har negativa balanskravsresultat 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 balanskravsjusteringar enligt
11 kap. 10 § lagen om kommunal bokforing och redovisning som éverstiger tvd procent
av summan av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjim-
ning.

Reservering far goras om resultatreserven efter reserveringen higst uppgar till ett
totalt belopp som motsvarar fem procent av summan av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.5.3 och 6.5.5.

Paragrafen innehéller bestimmelser om resultatreserv.

I forsta stycket ges kommuner och regioner méjlighet att reservera
medel till en resultatreserv. Medel ur resultatreserven fir anvindas 1
enlighet med de riktlinjer f6r hantering och indamal som fullmik-
tige beslutat om i programmet {6r god kommunal hushéllning.

I andra stycket anges vilka forutsittningar som ska vara uppfyllda
for att en kommun eller en region ska & gora en reservering. Kom-
munen eller regionen ska ha ett positivt eget kapital inklusive an-
svarsforbindelsen foér pensionsforpliktelser. Vidare fr kommunen
eller regionen inte ha negativa balanskravsresultat frdn tidigare riken-
skapsdr som dnnu inte har reglerats. Beslut om anvindning av medel
fran eller reservering av medel till resultatreserven bér férst och
frimst ske i samband med upprittande av budget. Det ir dock dven
mojligt att besluta om anvindning av medel eller reservering till
resultatreserven i samband med rsbokslutet d& den slutliga anvind-
ningen av reserven faststills.

I tredje stycket anges till vilket belopp en reservering hogst far
goras. Reservering far goras av den del av drets resultat efter balans-
kravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § LKBR som &verstiger tvd procent
av summan av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.
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I fidrde stycket anges vilket belopp resultatreservens hogst far
uppgd till. Kommuner och regioner fir endast reservera medel till
resultatreserven om den, efter reservering, hégst uppgar till ett be-
lopp som motsvarar fem procent av summan av skatteintikter, gene-
rella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning.

15§

Om fullmiktige beslutar om en kostnad eller en utgift under 16pande budgetir, ska
beslutet ockss innefatta en anvisning om hur dessa ska finansieras.

Om fullmiktige beslutar om en kostnad eller utgift som inte finansieras inom ramen
for budgeterat balanskravsresultat enligt 5 § andra stycket ska en reviderad budget fast-
stillas.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.4.

I forsta stycket har ett tilligg gjorts om att dven beslut om kost-
nader under l6pande budgetdr ska innefatta en anvisning om hur
dessa ska finanserias. Tilligget fortydligar att bdde drift och invester-
ingar omfattas. En utgift uppstdr vid anskaffning medan en kostnad
uppstér vid férbrukning. En kostnad ir sdledes en periodiserad ut-
gift. For en resurs som kan brukas éver flera ar skiljer sig utgifter och
kostnader 3t, och det ir bara kostnaden som péverkar &rets resultat.

I andra stycket, som ir nytt, regleras vad foljden blir om fullmik-
tige fattar beslut om en kostnad eller utgift som inte finansieras inom
ramen for budgeterat balanskravsresultat. Ett sddant beslut innebir
att en revidering av budgeten méste goras, dvs. fullmiktige ska fast-
stilla en dndringsbudget som ger en 6versikt av ekonomin for kom-
munen eller regionen.

En reviderad budget krivs dock inte for nya kostnads- och utgifts-
beslut som medfor att det budgeterade balanskravsresultatet dr ofor-
indrat. En tillkommande utgift eller kostnad kan t.ex. finansieras
med en motsvarande minskning av kostnaderna p4 ett annat omréade.
Alternativt kan ett kvarstiende utrymme i en beslutad buffert anvin-
das. Kostnader kan vidare finansieras med tillkommande intikter ut-
over budget, exempelvis resultatet av en ny skatteintiktsprognos, ett
nytt eller utdkat bidrag eller en ny eller hojd taxa eller avgift.
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16§

Fullmiktige ska behandla minst en deldrsrapport som upprittas enligt 13 kap. 1 §
lagen (2018:597) om kommunal bokf&ring och redovisning.

Styrelsen ska dverlimna deldrsrapporten till fullmiktige och revisorer infor be-
handling i fullmdktige senast vid utgingen av juni mdnad.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.7.9.

Forsta stycket motsvarar nuvarande 11 kap. 16 §.

I andra stycket anges tidpunkten for nir styrelsen ska 6verlimna
deldrsrapporten till fullmiktige och revisorer. Tidpunkten har indrats
s& att 6verlimningen ska ske 1 tid till behandlingen av deldrsrapporten
1 fullmiktige som ska dga rum senast vid utgdngen av juni ménad.
Sammantaget med de krav som uppstills 1 13 kap. 1 § LKBR avse-
ende vilken tidsperiod som deldrsrapporten ska omfatta, innebir detta
att deldrsrapporten kan omfatta tre, fyra eller fem m&nader beroende
pa vad som fungerar i den enskilda kommunens eller regionens be-
redningsprocess.

16a§

Om deldrsrapporten visar betydande budgetavvikelser ska fullmdiktige anta en dtgirds-
plan for bur dessa ska hanteras.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.7.10.

Av paragrafen foljer att om betydande budgetavvikelser kan
identifieras 1 deldrsrapporten ska fullmiktige anta en dtgirdsplan for
hur dessa ska hanteras. En dtgirdsplan bor syfta till att sikerstilla att
tgirder kan verkstillas s& fort som mojligt, t.ex. for att verksam-
heter inte ska fortsitta att g med underskott. Vad som utgor en
betydande budgetavvikelse kan variera utifrdn f6rutsittningarna i
enskilda kommuner och regioner. Detta, dvs. vad som ska anses ut-
gora en betydande budgetavvikelse, ir nigot som kommunen eller
regionen Kkan ta stillning till inom ramen f6r programmet f6r god
kommunal hush&llning.
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18§

Styrelsen bestimmer nir &vriga nimnder senast ska limna sin redovisning till styrel-
sen av de medel som ndmnderna bar forvaltat under foregdende budgetir.

Paragrafen behandlas i avsnitt 7.3.
Paragrafen har justerats sprikligt och begreppet medelsférvaltning
har tagits bort.

21§

Fullmdktige beslutar om godkinnande av 8rsredovisningen.
Arsredovisningen far godkinnas om resultatrikning och balansrikning dr vittvisande.
Beslut om godkdnnande av drsredovisningen ska motiveras.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.5, 6.7.7.

Forsta stycket har justerats sprikligt.

Landra stycket, som ir nytt anges under vilka férutsittningar som
fullmiktige far besluta om godkinnande av drsredovisningen. Infor
godkinnande av &rsredovisningen ska fullmiktige ta stillning till om
resultatrikningen och balansrikningen 1 drsredovisningen ir rittvis-
ande. Ett godkinnande av drsredovisningen innebir allts inte endast
att processen f6r behandlingen av drsredovisningen ir avslutad utan
innefattar ocks3 ett stillningstagande till om resultatrikningen och
balansrikningen i1 rsredovisningen ir rittvisande. I detta ingdr bl.a.
en beddmning av om en rittvisande bild av verksamhetens resultat
och kommunens eller regionens ekonomiska stillning ges, dvs. om
det utifrdn innehéllet i och utformningen av resultat- och balans-
rikning finns férutsittningar f6r att drsredovisningen ska kunna ge
en rittvisande bild enligt 4 kap. 3 § LKBR samt om 6vriga tillimpliga
bestimmelserna i LKBR har iakttagits.

Som en f6ljd av att fullmiktiges beslut om godkinnande av &rs-
redovisningen forutsitter att resultatrikningen och balansrikningen ir
rittvisande kan fullmiktiges beslut prévas inom ramen f6r en laglig-
hetsprévning utifrin provningsgrunden i 13 kap. 8 § forsta stycket 4
dvs. om beslutet strider mot lag eller annan forfattning. Detta kan
innebira en prévning av om resultatrikningen och balansrikningen
har upprittats enligt LKBR.

I tredje stycket, som ir nytt, anges att fullmiktiges beslut om god-
kinnande av drsredovisningen ska motiveras. En sddan motivering kan
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innefatta ett stillningstagande till revisorernas uttalande i revisions-
berittelsen om huruvida resultatrikning och balansrikningen ir ritt-
visande. Fullmiktige kan vilja att besluta 1 enligt med revisorernas
uttalande 1 revisionsberittelsen eller att bortse frin revisorernas be-
démning av om resultatrikningen och balansrikning ir rittvisande.
Omfattningen av motiveringen fir bedémas utifrdn férhillandena 1
det enskilda fallet. Om fullmiktige beslutar att avvika frin revisio-
nens uttalande bér det framg3 vilka bedémningar och eventuella nya
omstindigheter som motiverar fullmiktiges beslut.

2la§

Fullméktige ska vid samma sammantride forst besluta om godkinnande av drsredo-
visningen enligt 21 § och dérefter om ansvarsfribet enligt 5 kap. 24 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.8.3.

Paragrafen, som ir ny, motsvarar delvis nuvarande 11 kap. 21 §
och reglerar vid vilket tillfillet som fullmiktige ska besluta om god-
kinnande av rsredovisningen. Fullmiktige ska forst besluta om god-
kinnande av drsredovisningen och direfter om ansvarsfrihet enligt
5 kap. 24 §. Paragrafen innehdller ett tilligg om att dessa tvd beslut
ska fattas vid samma sammantride. Det ir alltsd inte mojligt att be-
sluta om godkinnande av drsredovisningen vid ett tidigare samman-
tride dn vid det sammantride d& frigan om ansvarsfrihet behandlas.

12 kap. Revision
1§

Revisorerna granskar &rligen i den omfattning som féljer av god revisionssed all
verksamhet som bedrivs inom nimndernas eller fullmiktigeberedningarnas verk-
samhetsomrdden. De granskar pd samma sitt, genom de revisorer eller lekmanna-
revisorer som utsetts 1 juridiska personer enligt 10 kap. 2-6 §§, dven verksamheten
1 de juridiska personerna.

Revisorerna provar om verksamheten skots pé ett indamaélsenligt och frin eko-
nomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om rikenskaperna ir rittvisande, om den
ekonomiska forvaltningen bedrivs i enlighet med tillimpliga bestimmelser i 11 kap. och
de mal och riktlinjer som fullmdktige har bestimt samt om den interna kontrollen som
gors inom nimnderna ir tillricklig.
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Om revisorerna i sin granskning finner att det {oreligger misstanke om att brott
av formégenhetsrittslig karakeir forévats eller om att allmin f6rvaltningsdomstols
avgdrande dsidosatts, ska de anmila férhillandet till berérd nimnd. Om nimnden
efter en sddan anmilan inte vidtar &tgirder utan oskiligt dréjsmal, dr revisorerna
skyldiga att rapportera det till fullmiktige. Revisorerna fir dock avstd frin att an-
mila misstanke om brott till fullmiktige om nimnden funnit att det inte féreligger
en sidan misstanke.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.8.1.

Andra stycket innehdller ett tilligg om att revisorerna ska préva
om den ekonomiska f6érvaltningen bedrivs i enlighet med tillimpliga
bestimmelser i 11 kap. och de mél och riktlinjer som fullmiktige har
bestimt. Granskningen av regelefterlevnaden inom den ekonomiska
forvaltningen utgér ett komplement till revisorernas befintliga upp-
drag att prova om rikenskaperna ir rittvisande. Ekonomistyrning
och redovisningsfrigor har manga beréringspunkter, bl.a. avseende
tillimpningen av balanskravet, varfér en sammanhillen granskning
av bade rikenskaper och ekonomisk forvaltning 1 6vrigt ir viktig.

Granskningen bor i férsta hand ta sikte pd sddana krav av mer
objektiv art som uppstills inom ramen fér 11 kap. om Ekonomisk
forvaltning. Det kan t.ex. handla om de krav som stills pd program-
met f6r god kommunal hushéllning och om den ekonomiska styr-
ningen utformas 1 enlighet med dessa, om balanskravet med tillimp-
liga undantag tillimpas korrekt, om kraven kring reglering av ett
negativt balanskravsresultat tillimpas enligt intentionerna och om
reglerna som omgirdar resultatreserven iakttas. Bestimmelserna 1
11 kap. kommunallagen ger fullmiktige ett relativt stort utrymme
att utforma den ekonomiska styrningen och férvaltningen genom
beslut om lokala mél och riktlinjer. Dirfér ska revisionens gransk-
ning av regelefterlevnaden inom den ekonomiska férvaltningen dven
innefatta en kontroll av att verksamheten bedrivs 1 enlighet med de
mal och riktlinjer som fullmiktige har bestimt.

Férsta och tredje stycket motsvarar nuvarande 12 kap. 1 § forsta
och tredje stycket.

29

Revisorerna ska bedéma om resultaten i &rsredovisningen ir férenliga med de mal
fullmiktige beslutat. Revisorernas skriftliga beddmning ska limnas till fullmiktige
infér behandlingen av drsredovisningen.
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Paragrafen behandlas i avsnitt 6.7.11.

Paragrafen reglerar revisorernas uppdrag att bedéma om resultaten
1 drsredovisningen ir forenliga med de mél som fullmiktige har be-
slutat och att en skriftlig beddmning om detta ska limnas till full-
miktige. Kravet pd att revisorerna dven ska géra motsvarande bedém-
ning avseende deldrsrapporten har tagits bort. Vidare har kravet pd
att revisorernas skriftliga bedémning avseende deldrsrapporten ska
limnas till fullmiktige infér behandlingen av deldrsrapporten tagits
bort.

13§

Anmirkningar far riktas mot
1. nimnder och fullmiktigeberedningar, och
2. de enskilda fértroendevalda i sidana organ.
Anledningen till anmirkningen ska anges 1 revisionsberittelsen.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 7.3.

Paragrafen har justerats redaktionellt och nuvarande tredje stycket
har flyttats till den nya 12 kap. 13 a § 4.

Forsta och andra stycket motsvarar nuvarande 12 kap. 13 § forsta
och andra stycket.

13a§

Revisionsberdttelsen ska innebdlla ett sirskilt uttalande

1. om det finns negativa balanskravsresultat att reglera,

2. om det finns negativa balanskravsresultat att reglera utifrdn sirskilda skdl enligt
11kap. 12§,

3. om buruvida resultatrikningen och balansrikningen i drsredovisningen dr vdtt-
visande, och

4. om burnvida ansvarsfribet tillstyrks eller inte.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.7.5, 6.7.6, 6.8.2 och 7.3.
I paragrafen regleras revisionsberittelsens innehall.
Enligt forsta punkten ska revisionsberittelsen innehilla ett sirskilt
uttalande om det finns negativa balanskravsresultat att reglera.
Enligt andra punkten ska revisionsberittelsen innehlla ett sir-
skilt uttalande om huruvida det finns negativa balanskravsresultat att
reglera utifrdn sirskilda skil, dvs. om fullmiktige har 3beropat sir-
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skilda skil for att kunna forlinga tiden for reglering av ett negativt
balanskravsresultat till senast sex &r efter det &r dd det negativa balans-
kravsresultatet uppkom.

Enligt tredje punkten ska revisionsberittelsen innehilla ett sirskilt
uttalande om huruvida revisorerna vid sin granskning av resultatrik-
ningen och balansrikningen i &rsredovisningen anser att dessa ir ritt-
visande. I detta ingdr bl.a. en bedémning av om en rittvisande bild
av verksamhetens resultat och kommunens eller regionens ekono-
miska stillning ges, dvs. om det utifrdn innehdllet i och utformningen
av resultat- och balansrikning finns férutsittningar for att drsredo-
visningen ska kunna ge en rittvisande bild enligt 4 kap. 3 § LKBR
samt om &vriga tillimpliga bestimmelserna i LKBR har iakttagits.
Revisorerna kan utifrin detta uttalande vilja om de rekommenderar
fullmiktige att godkinna &rsredovisningen eller inte. Revisorernas
uttalande om resultat- och balansrikningen 1 drsredovisningen ir
rittvisande utgor ett underlag infor fullmiktiges stillningstagande
1 frigan infor beslut om godkinnande av drsredovisningen.

Fjirde punkten motsvarar nuvarande 12 kap. 13 § tredje stycket.

13 kap. Laglighetsprévning
8§

Ett 6verklagat beslut ska upphivas, om

1. det inte har kommit till p4 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 férfattning.

Forsta stycket 3 och 4 giller inte beslut enligt 11 kap. 5 § andra och tredje styck-
ena samt 12 och 13 §§ och beslut om att anvinda medel frén en resultatreserv enligt
14a3§.

Domstolen fir inte ersitta det 6verklagade beslutet med nigot annat beslut.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.5.7.

Andpra stycket anpassas utifrdn inférandet av resultatreserveri 11 kap.
14 a § som ersitter resultatugjimningsreserver enligt nuvarande 11 kap.
14§,

Forsta och tredje stycket motsvarar nuvarande 13 kap. 8 § forsta
och tredje stycket.

394



SOU 2021:75 Forfattningskommentar

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.

2. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv giller 11 kap. 14 §
forsta stycket 1 sin ildre lydelse till och med 31 december 2032.

3. Om kommuner och regioner har en resultatutjimningsreserv enligt 11 kap.
14 § isin ildre lydelse, ska programmet {6r god kommunal hushéllning enligt 11 kap.
3 § omfatta hanteringen av resultatutjimningsreserven.

4. Vid anvindning av medel frdn en resultatutjimningsreserv enligt 11 kap. 14 §
1 sin dldre lydelse, ska balanskravsresultatet 1 11 kap. 5 § andra stycket beriknas
enligt foljande: Arets resultat efterbalanskravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § lagen
(2018:597) om kommunal bokféring och redovisning, med justering f6r f6rindring
av resultatreserven enligt 11 kap. 14 a § och med f6rindring av resultatutjimnings-
reserven enligt 11 kap. 14 § i sin ildre lydelse.

5. For beslut om att anvinda medel frdn en resultatutjimningsreserv enligt
11 kap. 14 § i sin ildre lydelse, giller bestimmelsen i 13 kap. 8 § andra stycket 1 sin
ildre lydelse.

Enligt bestimmelsen 1 forsta punkten trider lagen 1 kraft den 1 januari
2023.

L andra punkten anges att om kommuner och regioner har en
resultatutjimningsreserv giller 11 kap. 14 § f6rsta stycket i sin dldre
lydelse till och med 31 december 2032. Detta innebir att de kom-
muner och regioner som avsatt medel i en resultatutjimningsreserv
innan bestimmelsen i 11 kap. 14 § upphivdes fr anvinda de medel
som finns i resultatutjimningsreserven for att utjimna intikter over
en konjunkturcykel under en tiodrsperiod.

I tredje punkten anges att om kommuner och regioner har en resul-
tatutjimningsreserv ska programmet f6r god kommunal hushillning
omfatta hanteringen av denna. Det innebir att de kommuner och
regioner som reserverat medel i en resultatutjimningsreserv innan
bestimmelsen i 11 kap. 14 § upphivdes, ska inkludera hanteringen
av resultatutjimningsreserven i sitt program fér god kommunal hus-
hallning.

I fiérde punkten anges att om en kommun eller en region har en
resultatutjimningsreserv ska balanskravsresultatet vid upprittande
av budget enligt 11 kap. 5 § andra stycket beriknas utifrdn &rets re-
sultat efter balanskravsjusteringar enligt 11 kap. 10 § LKBR, med
justering f6r férindring av resultatreserven enligt 11 kap. 14 a § och
med forindring av resultatutjimningsreserven enligt 11 kap. 14 § 1
sin dldre lydelse.
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I femte punkten anges att f6r beslut om att anvinda medel frén en
resultatutjimningsreserv giller bestimmelsen 1 13 kap. 8 § andra
stycket. Det innebir att beslut om att iansprdkta resultatutjimnings-
reserver undantas provning enligt prévningsgrunderna enligt 13 kap.
8 § forsta stycket 3 och 4.

10.2  Forslaget till andringar i lagen (2018:597)
om kommunal bokféring och redovisning

5 kap. Resultatrikning
2a§

Avets resultat efter balanskravsjusteringar och balanskravsresultatet enligt 11 kap. 10 §
ska anges i direkt anslutning till posten drets resultat i resultatrikningen enligt 2 §.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.4.6.

I paragrafen regleras att drets resultat efter balanskravsjusteringar
och balanskravsresultater ska redovisas 1 direkt anslutning till posten
drets resultat i resultatrikningen. Detta innebir att resultatet av balans-
kravsutredningen enligt 11 kap. 10 § {6r dels &rets resultat efter balans-
kravsjusteringar, dels balanskravsresultatet ska félja direkt efter raden
for drets resultat 1 uppstillningen for resultatrikningen enligt 5 kap.
2 §. Aven fortsittningsvis redovisas balanskravsutredningen i sin hel-
het i férvaltningsberittelsen enligt 11 kap. 10 §.

6 kap. Balansrikning
2§

Balansrikningen ska stillas upp 1 féljande form.
TILLGANGAR

A. Anliggningstillgdngar

I. Immateriella anliggningstillgingar

II. Materiella anliggningstillgingar

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

3. Ovriga materiella anliggningstillgingar

III. Finansiella anliggningstillgdngar
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B. Bidrag till infrastruktur

C. Omsittningstillgdngar
I. Forrdd m.m.

IL. Fordringar

II1. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank

EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR OCH SKULDER
A. Eget kapital

L. Arets resultat

I1. Resultatreserv

II1. Ovrigt eget kapital

B. Avsittningar
I. Avsittningar {6r pensioner och liknande forpliktelser
II. Andra avsittningar

C. Skulder
L. Langfristiga skulder
IL. Kortfristiga skulder

PANTER OCH ANSVARSFORBINDELSER

1. Panter och dirmed jimférliga sikerheter

2. Ansvarsférbindelser

a) Pensionsférpliktelser som inte har upptagits bland skulderna eller avsittningarna
b) Ovriga ansvarsférbindelser

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.5.6.

I paragrafen regleras i vilken form som kommuners och regioners
balansrikning ska stillas upp. I uppstillningen av balansrikningen har
posten Resultatutjimningsreserver ersatts av posten Resultatreserver och
paragrafen har anpassats utifrn inférandet av resultatreserver i 11 kap.
14 a § kommunallagen som ersitter resultatugjimningsreserver enligt
nuvarande 11 kap. 14 § kommunallagen.

11 kap. Forvaltningsberittelse

89

Forvaltningsberittelsen ska innehdlla en utvirdering av om planerna och mdlen for
verksambeten och ekonomin enligt 11 kap. 6 § andra och tredje styckena kommunal-
lagen (2017:725) har uppnitts och {8ljts samt om utfallet av dessa dr forenligt med
programmet fér god kommunal bushdllning enligt 11 kap. 3 § samma lag.
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Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.1.

I paragrafen regleras kravet pd utvirdering i férvaltningsberittelsen
avseende kopplingen mellan mil och planer i budgeten och program-
met f6r en god kommunal hushillning. Paragrafen har anpassats ut-
ifrdn de forindringar som gorsi11 kap. 6 § andra och tredje styckena
kommunallagen.

10§

Forvaltningsberittelsen ska innehilla upplysningar om dels &rets resultat efter balans-
kravsjusteringar, dels detta resultat med justering {6r {orindring av resultatreserven
(balanskravsresultat).

Balanskravsjusteringar gors genom att féljande uppgifter inte beaktas vid berik-
ningen av drets resultat:

1. realisationsvinster som inte stir i &verensstimmelse med god kommunal hus-
béllning,

2. realisationsférluster till f61jd av férsiljning som stir i dverensstimmelse med
god kommunal hushillning,

3. orealiserade vinster och férluster 1 virdepapper,

4. dterforing av orealiserade vinster och forluster 1 virdepapper,

5. exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnadsersittningar, och

6. kning eller minskning av pensionsforpliktelser till f6ljd av indring av livs-
langdsantaganden eller diskonteringsrinta.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.5.

Forsta stycket har anpassats utifrdn inférandet av resultatreserver
1 11 kap. 14 a § kommunallagen som ersitter resultatutjimnings-
reserver enligt nuvarande 11 kap. 14 § kommunallagen.

Andra stycket har dels anpassats utifrdn de férindringar som gors
1 11 kap. 1 § kommunallagen genom inférandet av begreppet god
kommunal hushillning, dels infors tva nya justeringsposter 1 balans-
kravsutredningen.

I andra stycket femte punkten har justeringsposten Exploaterings-
bidrag, investeringsbidrag och gatukostnadserséttningar lagts till vilket
innebir att dessa bidrag ska riknas bort frn drets resultat i balans-
kravsutredningen. Exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatu-
kostnadsersittningar ir medel frin privata aktorer och fastighets-
dgare, som erhillits genom forsiljning eller giva, ofta som ett led i
en storre affirsuppgorelse. Medlen ir till stor del avsedda att an-
vindas for att finansiera investeringar i anliggningar och fastigheter.
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Dessa anlidggningar och fastigheter kan ocksd vara férenade med
framtida dtaganden i form av drifts- och underhéllskostnader.

Innan exploateringsbidrag, investeringsbidrag och gatukostnads-
ersittningar tas upp i balanskravsutredningen kan vissa kostnader {3
riknas bort. Sidana kostnader ska ha uppstitt samma &r som intiikten
och ha en direkt koppling till denna, dvs. utgéra en férutsittning for
den aktuella intikten men inte tillfora ett bestdende virde. Exempel
pa sddana kostnader kan vara nedskrivning av det bokforda virdet pd
den fastighet som ett exploateringsbidrag avser eller egna engdngs-
kostnader fér markberedning. En férutsittning bér dock vara att de
aktuella kostnaderna inte ska aktiveras och skrivas av under en lingre
tidsperiod.

I andra stycket sjitte punkten har justeringsposten Okning eller
minskning av pensionsforpliktelser till foljd av dndring av livslingdsanta-
ganden eller diskonteringsrinta lagts till vilket innebir att det som ingdr
1 posten ska riknas bort frin drets resultat 1 balanskravsutredningen.

10a§

Upplysning ska limnas om vilket indamdl som medel ur resultatreserv enligt 11 kap.
14 a § kommunallagen (2017:725) har anvénts for.

Paragrafen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 6.5.4.

I paragrafen infors ett krav pd limnande av upplysning 1 forvalt-
ningsberittelsen om for vilket indamal som medel ur en resultat-
reserv enligt 11 kap. 14 a § kommunallagen har anvints.

11§

Om balanskravsresultatet enligt 10 § f6r ett visst rikenskapsar ir negativt, ska det i
forvaltningsberittelsen for det dret anges nir och pa vilket sitt det negativa balans-
kravsresultatet ska regleras enligt 11 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).

Om en reglering av ett negativt balanskravsresultar inte ska ske enligt 11 kap. 13 §
kommunallagen, ska en upplysning limnas om detta.

En upplysning ska ocksd limnas om hur tidigare rikenskapsdrs negativa balans-
kravsresultat har reglerats och om det balanskravsresultat som terstir att reglera.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.7.

Forsta stycket motsvarar 11 kap. 11 § forsta stycket. Kravet pd att 1
forvaltningsberittelsen ange nir och pa vilket sitt ett negativt balans-
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kravsresultat ska regleras kommer att omfatta 11 kap. 12 § kommunal-
lagen 1 dess nya lydelse. Detta innebir att bide negativa balanskravs-
resultat som ska regleras inom tre dr och negativa balanskravsresultat
som ska regleras inom sex dr omfattas av kravet pd upplysning i for-
valtningsberittelsen.

Andra stycket har anpassats utifrdn dndringarnai 11 kap. 12-13 §§
kommunallagen.

Tredje stycket motsvarar 11 kap. 11 § tredje stycket.

13 kap. Delarsrapport
1§

Minst en ging under rikenskapsiret ska en sirskild redovisning (deldrsrapport)
upprittas f6r ekonomin frin rikenskapsdrets bérjan. En sddan rapport ska minst om-
fatta rikenskapsdrets forsta tre manader.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.9.

I paragrafen har den tidsperiod som deldrsrapporten ska omfatta
indrats. Minst en deldrsrapport ska minst omfatta rikenskapsérets
forsta tre manader, dvs. mdnaderna januari, februari och mars.

29

Deldrsrapporten ska innehilla en resultatrikning.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.7.9.

Paragrafen dndrats s8 att kravet pd att deldrsrapporten ska inne-
hilla en balansrikning och en férenklad forvaltningsberittelse tas
bort, kravet pd att deldrsrapporten ska innehdlla en resultatrikning
kvarstdr. Paragrafen har justerats redaktionellt.

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2023.

2. Vid anvindning av medel frin en resultatutjimningsreserv enligt 11 kap. 14 §
kommunallagen (2017:725) 1 sin ildre lydelse, ska upplysning i férvaltningsberittelsen
enligt 11 kap. 10 § innehilla dels &rets resultat efter balanskravsjusteringar, dels detta
resultat med justering {6r férindring av resultatreserv enligt 11 kap. 14 a § kommunal-
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lagen och {6rindring av resultatutjimningsreserv enligt 11 kap. 14 § kommunallagen
i sin ildre 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 tilligg under EGET KAPITAL, AVSATTNINGAR
OCH SKULDER, A. Eget kapital: IV Resultatutjimningsreserv.

Enligt bestimmelsen i forsta punkten trider lagen i kraft den 1 januari
2023.

I andra punkten anges att vid anvindning av medel frdn en resultat-
utjimningsreserv ska upplysning i férvaltningsberittelsen innehdlla dels
drets resultat efter balanskravsjusteringar, dels detta resultat med
justering for forindring av resultatreserv och férindring av resultat-
utjimningsreserv. Detta innebir att kommuner och regioner som
anvinder medel ur en resultatutjimningsreserv ska géra en justering
for férindringen av denna vid berikningen av balanskravsresultatet.

I tredje punkten anges att om kommuner och regioner har en re-

sultatutjimningsreserv ska balansrikningen stillas upp med tilligget
IV Resultatutjimningsreserv under EGET KAPITAL, AVSATT-
NINGAR OCH SKULDER, A. Eget kapital.

10.3  Forslaget till andringar i lagen (2003:1210) om
finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser

21§

Bestimmelserna i 8 kap. 14 § samt 11 kap. 1-3 §§, 5 § férsta och andra styckena,
6, 15 och 22 §§ kommunallagen (2017:725) ska tillimpas pd motsvarande sitt i friga
om ekonomisk férvaltning i ett samordningsférbund. Det som dir foreskrivs om
kommun eller region ska gilla f6r ett samordningsférbund och det som foreskrivs
for fullmiktige och styrelse ska gilla f6r forbundsstyrelsen.

Ett samordningsférbund fir inte ingd borgen. Férbundet far inte heller sitta sig
i skuld i annat fall dn nir det giller sedvanliga krediter for verksamheten.

Paragrafen behandlas i avsnitt 7.4.

I paragrafen har hinvisningen till 11 kap. 2-4 §§ kommunallagen
tagits bort. En hidnvisning till 11 kap. 2 och 3 §§ kommunallagen har
inforts.
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10.4  Forslaget till andringar i lag (1979:411)
om andringar i Sveriges indelning
i kommuner och regioner

3 kap. Indelningsdelegerade
31§

I friga om férvaltning av de medel som tillhandahills indelningsdelegerade tillimpas
bestimmelserna i kommunallagen (2017:725) om

1. mél f6r den ekonomiska férvaltningen i 11 kap. 1§,

2. avgifter i 2 kap. 5 och 6 §§,

3. utgiftsbeslut under budgetdret i 11 kap. 15 §, och

4. rikenskaper och rsredovisning i 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 i stillet gilla utskott.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 7.4.

I forsta stycket har hinvisningen till 11 kap. 1 § férsta meningen
kommunallagen dndrats tll 11 kap. 1 § kommunallagen. Vidare har
hinvisningen till 2 och 3 §§ kommunallagen 1 andra punkten, tagits
bort.

Andpra stycket motsvarar 3 kap. 31 § andra stycket.
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Sarskilt yttrande av experten Hans Petersson

Utredningen har gjort en bra genomlysning av de utmaningar som
kommuner och regioner stdr infér nir det giller ekonomistyrning
och vilka férindringar av regelverket som ir limpliga f6r att mota
dessa. P4 de flesta punkter delar jag utredningens bedémningar och
stédjer de forslag som tagits fram. Det finns dock ndgra frigor dir
jag har en annan uppfattning om vad som ir en limplig vig framit
in den som redovisas 1 betinkandet. Det giller framfor allt reglerna
kring balanskravet och resultatreserven.

Jag delar inte utredningens férhillandevis positiva syn pa balans-
kravets betydelse for den ekonomiska styrningen 1 kommuner och
regioner. Min uppfattning ir att balanskravet borde avskaffas, efter-
som det flyttar fokus frdn den mer ambititsa mélsittningen om god
ekonomisk hushillning, som ir grundliggande for att trygga fram-
tida generationers finansiella handlingsutrymme. Jag dr dock med-
veten om att det inte har legat inom utredningens uppdrag att féresld
ett avskaffande av balanskravet och di menar jag att utredningen
i stillet borde ha foreslagit en hogre resultatnivd for balanskravet.
For att inte 6ka skuldsittningen alltfér snabbt 1 kommunsektorn
och 1 enskilda kommuner éver en lingre tidsperiod, borde nivan for
balanskravet uppga till minst 1 procent av skatteintikter och stats-
bidrag. Utredningen resonerar om for- och nackdelar med en héjning
av balanskravet, men gér en annan bedémning in jag av vilka slut-
satser som ska dras av de resonemangen.

Utredningen foresldr att mojligheten att 8beropa ”synnerliga skil”
for att inte terstilla ett underskott ska tas bort ur regelverket. Det
ir bra. I stillet foreslds dock att det ska var mojligt att férlinga dter-
stillandeperioden f6r underskott frén 3 till 6 ar, om sirskilda skal
foreligger. Jag stiller mig tveksam till detta. Det finns en méjlighet
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att det under sex &r sker férindrade majoritetsférhillande 1 kommun-
fullmiktige och enligt min erfarenhet ir det tveksamt om en ny politisk
majoritet dr beredd att himta hem ett negativt balanskravsresultat
som tidigare politisk majoritet har redovisat. Lingsta dterstillnings-
tid bor dirfér vara tre ir utan méjlighet till undantag.

I balanskravsutredningen som ska redovisas 1 budgeten och &rsredo-
visningen finns ett antal poster som elimineras frin drets resultat fér
att komma fram till det s.k. balanskravsresultatet. Utredningen fore-
slar tvd ytterligare sddana poster. Jag stiller mig tveksam till dessa, dd
det dr otydligt hur de ska riknas fram. Det borde 1 stillet vara firre
justeringsposter och dessa bor vara tydligare definierade 1 balans-
kravsutredningen.

I utredningen foreslds ocksd tvd nya resultatrader som kopplar
balanskravsutredningen till resultatrikningen. Jag tycker inte det ir
limpligt. En resultatrikning och balanskravsutredning ir tvd olika typer
av rapporter med olika perspektiv som inte bér sammanblandas. En
sammanblandning skapar otydlighet och férsvirar en kvalitativ finan-
siell analys av en kommuns eller en regions utveckling och stillning.

Utredningen forsldr att den nuvarande resultatutjimningsreser-
ven tas bort och ersitts med en s.k. resultatreserv med ett bredare
tillimpningsomride in den befintliga reserven. Min uppfattning ir
att resultatreserven inte behdvs och att den dessutom ckar komplexi-
teten 1 ett regelverk som redan i dag gor det svirt for beslutsfattare
och tjinstemin 1 kommuner och regioner att f6rstd och tolka den
kommunala ekonomin. Med en resultatreserv bibehills tvé resultat-
rader. Detta forsvirar f6r beslutsfattarna att facta rationella beslut
som okar effektiviteten 1 kommunsektorn.

Det tyngsta skilet f6r att inte ha en resultatreserv ir dock att den
inte behdvs. En kommun eller region, med en god och tydlig ekonomi-
styrning, bor bygga upp buffertar som krivs f6r att mota konjunk-
tursvingningar 6ver tiden. Ett resultat pd 3-5 procent i hégkonjunk-
tur medger ett resultat pd ligst 1 procent i ligkonjunktur, samtidigt
som kommunens pd lingsiktiga finansiella handlingsutrymme for-
blir oférindrat.

Min uppfattning dr att utredningens uppdrag tydligare borde ha
varit inriktat pa férenkling av det nuvarande regelverket. Det optimala
for en god ekonomistyrning hade varit att helt avskaffa balanskravet
och resultatutjimningsreserven och i stillet knyta ndgon form av ligsta
godtagbara nivd mot god ekonomisk hushillning. Det hade skapat
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en tydlighet och enkelhet som hade bide gynnat den kommunala
ekonomistyrningen och ansvarsutkrivandet. En sidan [6sning ligger
delvis utanfér direktivens ram. Men dven med de begrinsningar som
direktiven har medfoért hade utredningen kunnat géra mer for att be-
grinsa den “sndrskog” av olika regelverk och resultatnivder, som kom-
mer att skapa fortsatta svirigheter for vdra fortroendevalda fritids-
politiker att forstd och tolka kommunal ekonomi.
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Kommittédirektiv 2020:88

En effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner

Beslut vid regeringssammantride den 3 september 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska bedéma om nuvarande regelverk {6r ekono-

misk forvaltning 1 kommunallagen (2017:725) utgér en bra grund for

en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner. Syftet med

utredningen ir att ge kommuner och regioner goda férutsittningar

att mota framtida utmaningar genom att foresld ett sammanhallet

regelverk for en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner.
Utredaren ska bl.a.

o foresld hur krav pd god ekonomisk hushéllning och regelverket
f6r balanskravet bor vara utformade,

e undersdka och vid behov limna férslag till vigledning och stéd
for den ekonomiska styrningen 1 kommuner och regioner, och

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

Uppdraget ska redovisas senast den 24 september 2021.
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Sambhillsekonomi och finanspolitiskt ramverk

Kommunsektorn, dvs. kommuner och regioner, ansvarar fér en stor
del av den offentliga verksamheten i Sverige och har dirfér en bety-
dande roll i samhillsekonomin. Kommunsektorns utgifter motsvarar
cirka hilften av den samlade offentliga sektorns utgifter.

Riksdagen och regeringen har det yttersta ansvaret fér samhills-
ekonomin och den ekonomiska politiken. Staten har ett évergripande
ansvar for att samtliga kommuner och regioner har férutsittningar
och kapacitet som stér 1 proportion till det samlade uppdraget. Sam-
spelet mellan staten och kommunsektorn behéver fungera pa ett sitt
som gagnar en sund samhillsekonomisk utveckling och som skapar
goda forutsittningar for vilfird och ekonomisk tillvixt.

Det finanspolitiska ramverket ir ett antal mél och principer, bl.a.
overskottsmilet som giller for hela den offentliga sektorns finan-
siella sparande, som styr finanspolitikens utformning och som syftar
till att finanspolitiken ska vara lingsiktigt hdllbar och transparent.
Ramverket omfattar bide staten och kommunsektorn.

Ramverket {6r ekonomisk forvaltning

Kommunerna och regionerna har genom den kommunala sjilv-
styrelsen stor frihet att sjilva besluta om hur deras verksamhet ska
bedrivas och ir ansvariga f6r resultat, kvalitet och innehill. Det ger
mojlighet till lokala anpassningar utifrin olika behov och foérutsitt-
ningar. Av 1 kap. 1 § andra stycket regeringsformen framgar bl.a. att
den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.
Enligt 14 kap. 4 § regeringsformen f&r kommuner och regioner ta
ut skatt f6r skotseln av sina angeligenheter (jfr 1 kap. 7 § regerings-
formen). Denna beskattningsritt utgor en viktig del av den kommu-
nala sjilvstyrelsen och ger forutsittningar f6r kommunernas och
regionernas finansieringsansvar for sina verksamheter.
Skatteintikterna utgor cirka tvd tredjedelar av kommunsektorns
totala intikter. Vidare utgdr de generella och riktade statsbidragen
en betydande del av finansieringen av kommunsektorns verksamhet.
Det kommunalekonomiska utjimningssystemet dr utformat for att
skapa likvirdiga ekonomiska férutsittningar f6r kommuner och regio-
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ner att kunna tillhandahélla sina inv8nare likvirdig service oberoende
av invinarnas inkomster eller andra strukturella férhdllanden.

Den ekonomiska férvaltningen f6r kommuner och regioner regleras
1 kommunallagen. Kommuner och regioner har utifrdn detta ramverk
generellt sett stora mojligheter att genom egna prioriteringar ut-
forma den ekonomiska styrningen p4 lokal niv3.

Enligt balanskravet ska kommuner och regioner ha en budget i
balans, vilket betyder att budgeten fér nista kalenderdr (budgetér)
ska upprittas s& att intikterna 6verstiger kostnaderna (11 kap. 5§
kommunallagen). Om balanskravsresultatet for ett visst rikenskapsar
ir negativt, ska det som huvudregel regleras under de nirmast féljande
tre ren. Detta balanskrav anger den ligsta godtagbara resultatnivin.
Krav stills ocksd pd att kommuner och regioner ska ha en god eko-
nomisk hush8llning 1 sin verksamhet (11 kap. 1 § kommunallagen).
Detta krav innebir att resultatet i kommuner och regioner 1 normal-
fallet bor ligga pa en nivd som forstirker ekonomin. Kommuner och
regioner har dven mojlighet att under vissa forutsittningar reservera
en del av sina 6verskott 1 goda tider och bygga upp lokala resultat-
utjimningsreserver (11 kap. 14 § kommunallagen). Medel i resultat-
utjimningsreserverna kan sedan tas i ansprdk for att ticka under-
skott som uppstér till {6]jd av en l8gkonjunktur.

Kommunsektorns ekonomi

Kommunsektorns ekonomi utgér en del av de offentliga finanserna
och dirfér foljer regeringen I6pande upp kommunsektorns ekonomi
och de eventuella finansiella och strukturella risker som kan finnas i
sektorn. Den kommunalekonomiska utvecklingen redovisas i den
ekonomiska varpropositionen och 1 budgetpropositionen. Upptol;-
ningen av kommunsektorns ekonomi visar att det trots flera ir av
god ekonomisk tillvixt finns vissa kommuner och regioner som ir
sdrbara till f6ljd av en 6kad skuldsittning, ett utokat dtagande i sina
bolag samt svirigheter att anpassa verksamheten till befolkningsind-
ringar, som for vissa innebir en 6kande och f6r andra en minskande
befolkning. Det finns en stor spridning mellan de enskilda kommu-
nernas och regionernas ekonomi, exempelvis vad giller resultat, skuld-
sittning och de kommunala bolagens ekonomi.
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Av uppfoljningen framgir vidare att vissa kommuner och regio-
ner budgeterar med ett underskott trots en redan svag ekonomi. Det
finns ocksi exempel pd kommuner och regioner som budgeterat
resultat pd en otillricklig nivd for att kunna méta oférutsedda hin-
delser. Detta tyder pd att det finns kommuner och regioner som inte
nir kommunallagens krav pd en god ekonomisk hushillning.

I dagsliget har dessutom féljderna av sjukdomen covid-19 drabbat
hela samhillet, inte minst kommuner och regioner. Kommunsektorns
skatteintikter utvecklas inte 1 samma takt som tidigare och stora
merkostnader uppstir. Det finns en risk att de kommuner och regio-
ner 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 ekonomistyr-
ning utifrdn lokala behov och férutsittningar. De ansvarar sjilva for
hur deras verksamhet ska bedrivas och dr ansvariga fér resultat, kvalitet
och innehill. Det dr viktigt att kommuner och regioner redovisar posi-
tiva resultat som stirker deras ekonomiska férutsittningar att bittre
kunna hantera bide l1&ngsiktiga utmaningar och akuta situationer.

Kommunallagens bestimmelser om ekonomisk styrning ir gene-
rellt utformade och det finns ett stort utrymme f6r kommunalt
sjilvstyre. Detta innebir samtidigt att inga tydliga ramar ges for
kommuner och regioner 1 detta avseende. Ett tydligt och stabilt ram-
verk f6r den kommunala sektorn, vilket innefattar bestimmelserna
om den ekonomiska férvaltningen, ir en viktig férutsittning for att
kommuner och regioner ska bedriva en effektiv ekonomistyrning.
En effektiv ekonomisk styrning innebir att ha vil avvigda mil och
en god miluppfyllelse. Milen bér vara anpassade till de lokala férut-
sittningarna och utgd fran gillande ritt.

Statens uppf6ljning av kommunsektorns ekonomi visar att det
finns ett antal kommuner och regioner som har en svag ekonomi
trots flera &r av gynnsamma ekonomiska férutsittningar med l8g rinta,
okade skatteintikter — till {6]jd av en hog sysselsittning — och 6kade
generella statsbidrag. Djupgdende ekonomiska problem kan vara en
foljd av ogynnsamma forutsittningar som ir svdra att piverka genom
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beslut pa lokal nivd, men kan ocksd vara ett tecken pd en svag och
ineffektiv styrning.

Mot denna bakgrund finns det behov att géra en 6versyn av kom-
munallagens bestimmelser om ekonomisk férvaltning, i syfte att
skapa ett indamalsenligt utformat regelverk som 4 ena sidan ger till-
rickligt goda férutsittningar {6r kommuner och regioner att bedriva
en effektiv ekonomisk styrning och & andra sidan ir tillrickligt sty-
rande utifrdn statens behov av att uppritthélla en l13ngsiktigt hillbar
finanspolitik.

Uppdraget att utreda kommuners och regioners
ekonomiska styrning

God ekonomisk hushdllning

Kravet pd god ekonomisk hushdllning 1 11 kap. 1 § kommunallagen
ir grundliggande for kommunernas och regionernas ekonomiska styr-
ning och omfattar allt fr&n hur medel f6rvaltas till hur kommunen
eller regionen valt att organisera sig. Det dr dirfér viktigt att kravet
ir indama&lsenligt utformat och ger ullricklig stadga &t den ekono-
miska styrning som kommuner och regioner sjilva ir ansvariga for
att bedriva. Som tidigare nimnts finns det delar av kommunsektorn
som inte uppnir kravet pd god ekonomisk hushdllning. Exempelvis
finns det kommuner och regioner som budgeterar otillrickliga resul-
tatnivder och finansierar l6pande verksamhet med inkomster frin for-
siljning av tillgdngar. Mot den bakgrunden finns anledning att 6ver-
viga hur kravet pd god ekonomisk hushillning bor vara utformat.

Medelsférvaltningen ir en viktig del av den ekonomiska styrningen
1 kommuner och regioner och omfattar sivil placering av likvida
medel som upplining. Enligt 11 kap. 2 § kommunallagen ska kom-
muner och regioner f6rvalta sina medel pd ett sidant sitt att krav pd
god avkastning och betryggande sikerhet kan tillgodoses. Detta inne-
bir en balansgdng mellan minimering av risk och strivandet efter en
s& god avkastning som méjligt. Detta kriver en effektiv ekonomi-
styrning och dirfér bor dven medelsforvaltningen 1 kommuner och
regioner ingd 1 dversynen.

Det ir vanligt férekommande att kommuner och regioner anvin-
der sig av olika typer av finansiella instrument {6r att {3 en god av-
kastning vid férvaltningen av medel, t.ex. for att sikra kommunens
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eller regionens pensionstérpliktelser. Handel med vissa typer av finan-
siella instrument, t.ex. handel med derivat, kriver att sikerhet stills.
En sirskild friga ir om detta skulle kunna omfattas av pantsittnings-
forbudeti 11 kap. 22 § kommunallagen och att kommuner och regio-
ner dirmed ir férhindrade att anvinda sig av dessa finansiella instru-
ment pd samma villkor som andra aktdrer. Detta kan t.ex. forsvira
en effektiv uppldning. Det finns dirmed anledning att se &ver pant-
sittningsférbudets utformning.
Utredaren ska dirfor

o foresld hur kravet pd god ekonomisk hushillning bor vara ut-
format,

o foresld hur bestimmelserna om medelférvaltning bér vara ut-
formade,

o foresld hur bestimmelserna om pantsittningsférbud bér vara ut-
formade, och

e limna noédvindiga forfattningsforslag.

Balanskravet och resultatutjimningsreserver

Den ekonomiska krisen 1 bérjan av 1990-talet skadade de svenska
statsfinanserna. Det genomférdes dirfor en rad dtgirder for att styra
mot och skapa férutsittningar f6r en lingsiktigt hillbar ekonomisk
politik. Det inférdes ett mil f6r dverskott 1 de offentliga finanserna
och ett utgiftstak for staten. For den kommunala ekonomin inférdes
ett krav pd att uppritta en budget i balans, vilket numera regleras 1
11 kap. 5 § kommunallagen. Dessa tgirder bildar tillsammans det
finanspolitiska ramverket. Det finanspolitiska ramverket ingdr inte 1
dversynen inom ramen for utredarens uppdrag.

Inférandet av balanskravet har satt fokus pd de ekonomiska fra-
gorna och dirmed har det ocksd bidragit till en bittre ekonomisk
styrning i kommuner och regioner. En risk med balanskravet ir dock
att det kan motverka sparande och leda till att kommuner och regio-
ner i stillet viljer att férbruka tillgingliga medel f6r att undvika att
medel l8ses fast 1 det egna kapitalet. Ett sddant agerande kan leda till
att ekonomin urholkas pd sikt och att det inte finns reserver for att
mota framtida utmaningar. En annan risk med balanskravet ir att det
kan bidra till ett procykliskt agerande, dvs. ett agerande som for-
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stirker konjunktursvingningarna, med negativa effekter f6r sam-
hillsekonomin. Balanskravet kan under simre tider tvinga fram &t-
stramningar i verksamheten, som 1 sin tur kan férstirka en konjunk-
turnedging. Om verksamheten byggs ut kraftigt i hogkonjunktur
kan det ocks3 3 en procyklisk effekt.

Mojligheten att reservera medel i en resultatutjimningsreserv 1
11 kap. 14 § kommunallagen kan minska risken fér en procyklisk
politik férutsatt att reserven anvinds pa ritt sitt. Avsikten med resul-
tatutjimningsreserverna ir att skapa férutsittningar f6r en mer stabil
utveckling av kommunsektorns konsumtion och sysselsittning dver
en konjunkturcykel. Uppféljningen av kommunernas och regioner-
nas ekonomi visar att drygt hilften av kommunerna och ett fital av
regionerna har valt att anvinda sig av resultatutjimningsreserver. Upp-
foljningen har under senare ar ocksg visat pd exempel dir resultat-
utjimningsreserverna anvints trots att det varit hégkonjunktur. Re-
sultatugjimningsreserver kan vara ett bra verktyg for en effektiv och
flexibel ekonomistyrning férutsatt att reserverna anvinds pd ritt
sitt, dvs. inte for tillfilliga skattesinkningar eller utgiftsékningar.

Balanskravet dr och bér dven fortsittningsvis vara en viktig ut-
gingspunkt f6r ekonomistyrningen i kommuner och regioner. Dir-
for behover balanskravet vara indamélsenligt utformat och ange en
limplig nivd som mojliggdr f6r kommunsektorn att méta framtida
utmaningar. Den uppfdljning som regeringen gor l6pande visar att
det finns kommuner och regioner som budgeterar med underskott,
trots en redan svag ekonomi. Detta kan vara ett tecken pd mer djup-
giende ekonomiska problem eller en ineffektiv styrning. Dessutom
visar uppfoljningen att det finns kommuner och regioner som an-
vinder sig av mojligheten att ange synnerliga skil {or att inte reglera
negativa balanskravsresultat. Det ir viktigt f6r den ekonomiska styr-
ningen att mdjligheten att hinvisa till synnerliga skil, bdde vid upp-
rittande av budget och vid regleringen av ett negativt resultat, an-
vinds pd ritt sitt och ligger 1 linje med god ekonomisk hushllning.

Utredaren ska dirfor

o foresld hur regelverket for balanskravet bor vara utformat,

o f{oresld hur balanskravsresultatet ska beriknas och regleras,
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e beddma om resultatutjimningsreserver bor bli obligatoriska och
limna forslag pd hur regelverket om resultatutjimningsreserver i
ovrigt bor vara utformat, och

¢ limna nédvindiga férfattningsforslag.

Uppdraget att utreda behovet av vigledning och stéd
for kommunsektorns ekonomistyrning

Foér uppfoljningen av finanspolitiken pd nationell nivd ansvarar ett
antal myndigheter under regeringen, t.ex. Ekonomistyrningsverket,
Finanspolitiska rddet och Konjunkturinstitutet. Dirutdver har Eko-
nomistyrningsverket bl.a. 1 uppdrag att utveckla den ekonomiska
styrningen for statliga myndigheter samt gora analyser och progno-
ser for statens ekonomi. Det finns ingen statlig myndighet med mot-
svarande vigledningsansvar f6r kommuner och regioner. Detta trots
att kommunsektorns ekonomi utgér en del av det finanspolitiska
ramverket. Kommuner och regioner ir i dessa frigor hinvisade till
den kompetens och de resurser som finns inom den egna organisa-
tionen eller hos externa aktdrer som tillhandahiller denna typ av
yénster t.ex. Sveriges Kommuner och Regioner.

Regeringens uppf6ljning av kommunsektorns ekonomi visar, vil-
ket nimnts ovan, att det finns indikatorer pd att det finns kommuner
och regioner som inte lever upp till lagens krav pd god ekonomisk
hushéllning och kravet pd att uppritta en budget i balans. Orsakerna
till att efterlevnaden i1 vissa fall brister kan vara flera, bl.a. stora eko-
nomiska utmaningar eller svirighet att bedriva en effektiv ekono-
misk styrning. Ett sitt att forbittra efterlevnaden ir att skapa ett tyd-
ligare och bittre strukturerat ramverk f6r den ekonomiska styrningen.
Ett annat sitt dr att dverviga bittre mojligheter till vigledning och
stod pd omradet.

Utredaren ska dirfor

¢ undersoka behovet av vigledning och stéd f6r den ekonomiska styr-
ningen i kommuner och regioner och om ett sddant behov kon-
stateras limna forslag som tillgodoser detta.
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Uppdraget att gora en allmin 6versyn av regelverket
for ekonomisk forvaltning

Vilskotta finanser 1 kommuner och regioner bidrar till att de finans-
politiska mélen nds. Det finanspolitiska ramverket bestdr bl.a. av
overskottsmilet, ett utgiftstak, ett skuldankare och det kommunala
balanskravet. Ndgon motsvarande dvre grins for utgifter eller krav
pa nivder f6r resultat och skuldsittning uppstills inte f6r kommuner
och regioner. Ett sammanhillet regelverk for den ekonomiska fér-
valtningen 1 kommuner och regioner, dir de olika delarna i regelver-
ket pd ett genomtinkt sitt understddjer varandra, ir viktigt for att
uppritthdlla en sund samhillsekonomisk utveckling.

Den nya kommunallagen tridde i kraft den 1 januari 2018 och
den nya lagen (2018:597) om kommunal bokféring och redovisning
tridde 1 kraft den 1 januari 2019. Ramverket f6r den ekonomiska for-
valtningen ingick varken i éversynen av kommunallagen eller 1 6ver-
synen av den kommunala redovisningslagen.

Det ir viktigt att lagstiftningen har en bra och littillginglig struk-
tur. Dirfor finns det ocksd behov av att gora en lagteknisk dversyn
av kommunallagens bestimmelser om ekonomisk férvaltning.

Utredaren ska dirfor

o foresld losningar som sammantaget skapar goda férutsittningar
for en effektiv ekonomistyrning i kommuner och regioner och
som ligger 1 linje med mélen {6r den nationella finanspolitiken,

e beddma om det finns behov av och ir limpligt att inféra en dvre
grins for utgifter samt krav pa nivder for resultat och skuldsitt-
ning fér kommuner och regioner,

e gora en lagteknisk dversyn av 11 kap. kommunallagen,

e ta upp andra frgor in de som nimns i direktivet, om det behovs
for att utredaren ska kunna fullgéra sitt uppdrag pa ett tillfreds-
stillande sitt, och

e limna nodvindiga foérfattningsforslag.
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Uppdraget att analysera pensionsredovisningens konsekvenser

Frdgan om hur den kommunala pensionsskulden redovisas har bety-
delse f6r kommunernas och regionernas tillimpning av balanskravet
och kravet pd god ekonomisk hushéllning.

Enligt 5 kap. 4 § lagen om kommunal bokféring och redovisning
ska kommunernas och regionernas pensionsskuld redovisas enligt
blandmodellen. Det innebir att det bara ir pensionsforpliktelser in-
yjinade efter 1998 som redovisas som avsittning i balansrikningen.
Pensionsférpliktelser intjinade fr.o.m. 1998 redovisas i stillet som en
ansvarsfoérbindelse. Blandmodellen ir unik f6r den kommunala sek-
torn och sdgs vid sitt inférande som en 6vergingslosning. Den leder
pa sikt till en dverging il fullfonderingsmodellen. Fullfonderings-
modellen innebir att samtliga pensionsforpliktelser redovisas som
avsittning 1 balansrikningen oavsett nir pensionsférménerna har in-
tjinats.

I betinkandet En indamélsenlig kommunal redovisning
(SOU 2016:24) foreslds att kommuner och regioner ska redovisa
sina pensionsforpliktelser enligt fullfonderingsmodellen. Behovet av
en mer transparent och rittvisande redovisning av pensionsférplik-
telser dverviger enligt utredningens mening de nackdelar som en
overgdng till fullfonderingsmodellen kan medféra. Fullfonderings-
modellen ir t.ex. mer kinslig f6r konjunkturvariationer 4n vad bland-
modellen ir. En 6vergdng ull fullfonderingsmodellen innebir ocksa
att manga kommuner och merparten av regionerna fir negativa egna
kapital. I normalfallet innebir fullfonderingsmodellen ligre kostna-
der och hogre arliga resultat iven om utbetalningarna ir desamma.

Det finns dven andra poster i den kommunala redovisningen som
kan f3 stora konsekvenser enskilda &r {6r vissa kommuner. Det har
t.ex. 1 skrivelser till regeringen riktats kritik mot hur investerings-
bidrag och gatukostnads- och exploateringsersittningar ska redovisas
samt hur finansiella instrument ska virderas (Fi2020/00167/K). Sam-
mantaget grundar sig kritiken pd att lagstiftningen och normeringen
frdn Ridet f6r kommunal redovisning leder till stora variationer 1
kommunernas redovisade resultat. P4 grund av regelverket kring
balanskravet vill kommunerna inte behéva redovisa varken stora in-
tikter eller stora kostnader enskilda ir, utan vill i stillet kunna for-
dela dessa.
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I propositionen En indamélsenlig kommunal bokféring och redo-
visning anger regeringen att det finns skil att analysera frigan om
redovisning av kommunala pensionsforpliktelser ytterligare, sett i ljuset
av kommunallagens bestimmelser om god ekonomisk hushéllning
och kravet pd att uppritta en budget i balans (prop. 2017/18:149 s. 65).

Utredaren ska dirfor

¢ analysera de konsekvenser som en dndrad redovisningsmodell f6r
pensionsforpliktelser skulle f3, givet att de forslag som utredaren
limnar 1 6vrigt genomfors.

Konsekvensbeskrivningar

Vid utformningen av férslagen ska utredaren, utéver vad som fram-
gdr av kommittéférordningen (1998:1474), sirskilt belysa de kort-
siktiga och l3ngsiktiga konsekvenserna av de forslag pd dtgirder som
limnas och de alternativa f6érslag som har 6vervigts. I det ingdr bl.a.
att beskriva de samhillsekonomiska konsekvenserna liksom eventu-
ella konsekvenser fér den ekonomiska jimstilldheten.

I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen inte bor g8 utéver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till indamélen. Det innebir att en proportionalitetsprov-
ning ska géras under lagstiftningsprocessen. Om nigot av f6rslagen
i betinkandet pdverkar den kommunala sjilvstyrelsen ska dirfér, ut-
over dess konsekvenser, ocksé de sirskilda avvigningar som lett fram
till forslagen redovisas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska fora en dialog med kommuner, regioner, relevanta
statliga myndigheter, Sveriges Kommuner och Regioner och andra
berérda intressenter.

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

Uppdraget ska redovisas senast den 24 september 2021.

(Finansdepartementet)
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Exempel pa ett program
for god kommunal hushallning

Bakgrund

Utredningen om en effektiv ekonomistyrning i kommuner och re-
gioner foresldr bland annat att ett nytt begrepp, god kommunal hus-
hillning, ersitter god ekonomisk hushillning samt att ett program
fér god kommunal hushdllning ersitter dagens fyra olika riktlinjer
for den ekonomiska férvaltningen. Utredningen har tagit fram ett
exempel pd hur ett program f6r god kommunal hush8llning kan ut-
formas. Exemplet bestdr dels av sddant innehill som foljer av de krav
som enligt utredningens forslag uppstills i kommunallagen, dels av
annat innehdll som ir frivilligt att inkludera 1 programmet.

Utredningen féresldr att fullmiktige varje mandatperiod ska be-
sluta om ett program for god kommunal hushillning som omfattar
ett tiodrsperspektiv. Programmet ska omfatta kommuner och regio-
ner, kommunala hel- och deligda bolag samt kommunala stiftelser
och foreningar.

Programmet ska innehdlla mil och riktlinjer f6r hur kravet pd en
god kommunal hushillning kan n3s. Programmet ska minst inne-
hilla mil for drets resultat, soliditet inklusive ansvarsférbindelsen
for pensionstorpliktelser, sjilviinansieringsgrad av investeringar samt
l&neskuld. Programmet ska minst innehélla riktlinjer for tilliten risk
vid placeringar och uppldning samt f6r hanteringen av och tillitna
indamadl f6r anvindning av medel ur en resultatreserv, om kommunen
har inrittat en sddan. Inget krav finns pd att ange ml f6r verksam-
heten men programmet ska innehilla en beskrivning av de konsekven-
ser for verksamheten som féljer av programmets mél {6r ekonomin.

Programmet fir, utéver det som anges i lag, innehélla andra mal
och riktlinjer samt 6vriga stillningstaganden. I det exempel som foljer
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nedan har kommun X t.ex. valt att beskriva utmaningar {6r verksam-
heten, vilket fungerar som en inriktning f6r de mal som ska fast-
stillas for verksamheten 1 budgeten. Kommun X beskriver ocksd dver-
gripande riktlinjer f6r hur budget- och uppféljningsprocesserna ska
fungera, inklusive vissa stillningstaganden kring avvikelsehantering.
Nedan f6ljer ett exempel pd mojligt innehdll i ett program f6r god
kommunal hushéllning som giller fér perioden 2021-2030.

Nuldgesbeskrivning

Hur har resultatet sett ut for ekonomin utifrin de fyra malen och
nyckeltalen och hur paverkas verksambeten?

Kommun X har 4r 2020 en soliditet enligt balansrikningen p& 20 pro-
cent. Inkluderas ansvarsférbindelsen ir soliditeten negativ —20 pro-
cent. Laneskulden uppgar till 35 procent av skatteintikter, generella
statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning. Ldneskulden avser
kommunens egen verksamhet, ingen vidareutlining sker till kom-
munala bolag eftersom bolagen ldnar sjilva f6r egen rikning. I jim-
forelse med andra kommuner har kommun X ett simre utgingslige.
Kommuner som har haft en liknande befolkningsutveckling som kom-
mun X har vanligtvis bdde hogre soliditet och ligre lineskuld.

De senaste fem dren har kommunens genomsnittliga resultat r-
ligen uppgatt till knappt 2 procent av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning. Det har bidragit till att
kommunens ekonomi till viss del har stirkts, med bide 6kad soli-
ditet och minskad ldneskuld. Budgetféljsamheten 1 kommunen och
sammantaget f6r nimnderna har varit god de senaste dren. For en-
skilda nimnder har resultaten varit varierande, bdde positiva och
negativa avvikelser har férekommit. Oférutsedda volymékningar i
ildreomsorgen har inneburit att kommunstyrelsens buffert fér volym-
okningar har tagits i ansprik. Tack vare att de hogre volymerna gett
hogre ersittning, samtidigt som kostnaderna inte har 6kat 1 samma
takt 1 den kommunalt utférda dldreomsorgen har ildrenimnden
uppvisat ett dverskott. Gymnasieskolan inom utbildningsnimnden
har ocks3 haft hégre volymer in prognos, vilket har lett till ett mindre
underskott till f6ljd av 6kade kop av verksamhet frin den fristiende
gymnasieskolan.
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Utmaningar {6r verksamheten kan ses inom frimst dldreomsor-
gen och skolan. Brukarundersékningen for dldre har flera 4r i rad
visat pd vissa kvalitetsbrister. Detta antas kunna ha ett samband med
volymokningarna och den 6kade belastningen p& den kommunala ut-
féraren. Inom utbildningsomridet uppvisas relativt l3ga resultat, si-
vil andelen elever som gir ut grundskolan med fullstindiga betyg som
genomsnittliga meritvirden ir ligre in i riket. Andelen elever som gir
ett fjirde dr 1 gymnasiet dr ocksd hogre 1 kommun X jimfért med riket.

Bolagen 1 X-koncernen bestdr av X-energi och X-hus. Soliditeten
i koncernen inklusive ansvarsférbindelsen uppgar till —10 procent.
Bolagen har stabil ekonomi och har haft genomsnittliga resultat nira
de nivder som anges 1 respektive dgardirektiv vilket motsvarat strax
over 2 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning. Det innebir att resultaten 1 koncernen 1 ge-
nomsnitt varit 4 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. L&neskulden i koncernen motsvarar
50 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kommunal-
ekonomisk utjimning.

Malbild for ekonomin
Beskrivning av och motivering till de ekonomiska mdlen

Att ha en positiv soliditet inklusive ansvarsforbindelsen, dvs. att till-
gingarna 6verstiger samtliga skulder ir en uttalad utgdngspunkt 1
arbetet med god kommunal hushillning. Ambitionen f6r kommun X
ska vara att stirka ekonomin fér att minst nd detta grundkrav inom
tiodrsperiodens slut. En positiv soliditet utgor ett nodvindigt skydd
mot ekonomiska nedgdngar och oférutsedda hindelser med negativ
paverkan pd ekonomin. Mélet ir att kommunen ska ha en sidan eko-
nomisk beredskap som gor att dven 1 hindelse av en ekonomisk kris
ska kommunen klara att leverera den vilfird som samhillet och med-
borgarna ir beroende av.

Kontroll éver ldneskuldens utveckling ir central {6r kommun X.
Risken finns att en allt hégre andel av kommunens resurser 1 fram-
tiden gir till rintekostnader i stillet for till vilfird 1 kommunens
verksamheter. Kommun X har bdde en ambition att l8neskulden
totalt ska minska och att 18neskulden per invinare inte ska ¢ka jim-
fort med i dag. Nir investeringsnivan ir s3 pass 1ig bedéms det som
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rimligt att ytterligare amorteringar pé lineskulden ska ha gjorts inom
tiodrsperioden.
Resultatnivierna fé6r kommunen ska i budget och tredrsplan an-
passas efter milbilden for soliditeten och ldneskulden.
Koncernbolagens ekonomiska utveckling ska bidra till att kommun-
koncernens ekonomi stirks i minst samma takt som kommunens
ekonomi.

Mal for ekonomin
Malnivder for de fyra obligatoriska ekonomiska mdlen ska finnas hir

De ekonomiska milen f6r kommunen ir:

e En drlig resultatnivd pi 2,5 procent som andel av skatteintikter,
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning i genom-
snitt for tiodrsperioden.

o Soliditeten inklusive ansvarstérbindelsen stirks till 15 procent
2030.

e Soliditeten enligt balansrikningen stirks till 35 procent dr 2030.

¢ Laneskulden ska minska till 20 procent som andel av skatteintik-
ter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning till
ar 2030.

e Sjilvfinansieringsgraden for investeringarna ska éverstiga 100 pro-
cent 1 genomsnitt for tiodrsperioden.
De ekonomiska mélen f6r kommunkoncernen ir:

e En&rlig resultatnivd pd 5 procent som andel av skatteintikter, ge-
nerella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning i genom-
snitt for tiodrsperioden.

e Soliditeten inklusive ansvarsférbindelsen stirks till 25 procent 2030.

e Laneskulden i X-hus beriknas 6ka men lineskulden fér koncer-
nen som helhet ska vara oférindrad pd 50 procent som andel av
skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk
utjimning ar 2030.
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¢ Sjilvfinansieringsgraden for investeringarna ska uppga till 90 pro-
cent 1 genomsnitt for tiodrsperioden.

Demografisk utveckling

Hiir kan befolkningsprognosen for tio dr presenteras mer ingdende
inklusive olika alternativa scenarier

Kommun X vintas de nirmaste tio iren att ha en svag befolknings-
minskning enligt huvudalternativet 1 prognosen. Antalet invinare
beriknas totalt minska med 3 procent. Antalet barn i férskoledldern
beriknas vara oférindrat, grundskoledldrarna beriknas 6ka med 5 pro-
cent, ungdomar i gymnasiedldern kommer att minska med 10 procent,
befolkningen i arbetsfor 8lder minskar med 5 procent och antalet dldre
over 80 ar kommer att 6ka med 10 procent. Kommunens centrala tit-
ort beriknas 6ka sin befolkning med 3 procent under tiodrsperioden
vilket innebir en efterfrigan pa cirka 300 nya bostider.

Investeringar

Investeringsplanen for de kommande tio dren
och stérre investeringsprojekt presenteras kortfattat

Verksamhets- och lokalférsérjningsmissigt bedéms kommunen kunna
hantera de demografiska férindringarna utan ett behov av stérre
nyinvesteringar inom tiodrsperioden, medan arbetet med underhalls-
investeringar 1 befintliga fastigheter och anliggningar behover fort-
¢8. En mindre anpassning av vig- och Va-niten i centrala X ir pi-
bérjad f6r att mojliggora planerad fértitning med nya bostider.
Investeringsnivdn beriknas ligga 1 nivd med avskrivningarna och
okar 1 takt med priser och l6ner. Det innebir en drlig investerings-
nivd pd max 8 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Det ir i jimforelse med andra kom-
muner en mycket l3g investeringsnivd men mot bakgrund av den
stabila demografiska utvecklingen fullt rimlig. Det ir viktigt att in-
vesteringarna i genomsnitt inte verstiger 8 procent eftersom det ut-
gor en forutsittning for att nd kommunens ekonomiska mél. I annat
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fall behover prioriteringar bland investeringarna goras s3 att invester-
ingstaket inte 6verskrids.

I koncernbolagen planeras foér fortsatta underhéllsinvesteringar,
vilka tack vare de positiva resultaten sjilvfinansieras till 100 procent.
Dessutom investerar X-hus 1 nybyggnadsprojektet i centrala X som
sjilvfinansieras till 15 procent och till 85 procent av nya lin. Okade
driftskostnader 1 X-hus ska finansieras med 6kade hyresintikter.

Tioarsprognosen

Hiir redovisas berikningar av tiodrsprognosen mer ingdende
med olika antaganden och majliga scenarier

Tiodrskalkylens huvudscenario visar att det krivs en relativt 13g arlig
resultatnivd pd 0,5 procent fér att nd en positiv soliditet inklusive
ansvarsfoérbindelsen 2030. En hogre resultatniva pd 1,5 procent krivs
for att sjilviinansieringsgraden av investeringarna ska vara 100 pro-
cent och ett litet utrymme f6r amortering av [dneskulden kan skapas.
Trots att ldneskulden som andel av skatteintikter, generella stats-
bidrag och kommunalekonomisk utjimning minskar ndgot beriknas
l&neskulden per invnare, vid en resultatnivd pd 1,5 procent, att fort-
sitta 6ka, till f6ljd av att invdnarantalet 1 kommunen minskar. En
genomsnittlig resultatnivd pd 2,5 procent behdvs {6r att dven line-
skulden per invénare ska minska.

Malens konsekvenser for verksamheten och riktlinjer
for att na malen

Her beskrivs hur ekonomi och verksambet forbdller sig till varandra
inom ramen for god kommunal hushdllning. Hér beskriver kommun X
framtida utmaningar for verksambeten och byfter i synnerbet fram
behovet av effektiviseringar

God kommunal hushillning har bide ett ekonomiperspektiv och ett
verksamhetsperspektiv. [ kommun X definieras god kommunal hus-
hillning som att bide méilen f6r ekonomin och verksamheten ir upp-
fyllda. Mélen f6r verksamheten ska dterspegla de aktuella utmaningar
som kommunen har for att utifrdn tillgingliga resurser kunna ge
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medborgarna en vilfird med hog kvalitet. Verksamhetsmélen ska
ocksd kunna motiveras utifrdn ekonomiska aspekter. Milen for eko-
nomi och verksamhet ska framgd 1 den budget och tredrsplan for
ekonomin som kommunfullmiktige &rligen beslutar om.

Sirskilda utvecklingsomrdden kan identifieras utifrdn aktuell nu-
ligesbeskrivning:

e Kommunens tillvixt och attraktivitet f6r boende och niringsliv.

e Kvaliteten i dldreomsorgen och i skolan.

Kommunsektorn som helhet stdr infor en utmaning p.g.a. den demo-
grafiska utvecklingen i riket med alltfler dldre och att férsorjningskvoten
Okar, vilket innebir att firre ska forsérja fler. I praktiken innebir det
att kostnaderna for vilfirdstjinsterna dkar snabbare in skatteintik-
terna. Den demografiska utvecklingen 1 kommun X skiljer sig en del
frin den forvintade utvecklingen i riket, men genom det kommunala
utjimningssystemets konstruktion kommer de ekonomiska konse-
kvenserna att bli likartade f6r alla kommuner.

Fér kommun X innebir den férvintade demografiska utvecklingen
att kostnaderna forvintas ka1 vissa verksamheter och minska 1 andra
vilket innebir att resurser behéver omférdelas. Resurserna till dldre-
omsorg och grundskola behéver 6ka medan resurserna fér gymna-
sieskolan kan minska. Intikterna beriknas utvecklas svagt positivt
men prognostiseras att minska nigot i reella termer, dvs. justerat {6r
prisékningar.

De ekonomiska milen f6r kommun X kan bara nds om kostnaderna
anpassas efter intikterna vilket innebir ett &rligt effektiviseringskrav
pd 1,5 procent om en skattehdjning ska kunna undvikas. Effektivi-
seringskravets storlek ir beroende av utvecklingen av de generella
statsbidragen och dr uppskattad utifrdn i dag kinda faktorer.

En annan konsekvens av att antalet personer i arbetsfér dlder okar
l&ngsammare in behovet av vilfirdstjinster dr att det kommer bli allt
svarare att hitta arbetskraft att anstilla 1 de verksamheter som kom-
munerna ansvarar f6r. Verksamheterna behover gradvis hitta nya
arbetssitt som innebir att firre anstillda och mindre resurser kan pro-
ducera lika mycket vilfirdstjinster i framtiden. Nyckelord i arbetet
med effektivisering ir samarbete med andra, digitalisering och fore-
byggande arbete. Kommun X genomsnittliga resultatnivd behover
ocksd hojas fran knappt 2 till 2,5 procent f6r att nd de 6vriga uppsatta
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mélen f6r ekonomin. Det innebir en engingseffektivisering p4 0,5 pro-
cent utdver det arliga effektiviseringsbehovet. Kommun X behover
identifiera om det finns icke-obligatoriska verksamheter som ger lig
nytta f6r brukarna och som kan avvecklas. Kommunstyrelsen har
ansvar for att driva effektiviseringsarbetet.

Riktlinjer for resultatreserv

Hiir ska hantering av resultatreserven samt tilldtna indamal
for insittning till och uttag fran resultatreserven beskrivas

I kommun X kommer en resultatreserv inrittas nir det blir mé;ligt;
dvs. nir kommunen har uppnitt en positiv soliditet inklusive ansvars-
forbindelsen f6r pensionsforpliktelser, vilket beriknas ske under den
nirmaste tiodrsperioden. Syftet med resultatreserven ir att under-
litta mojligheten att uppnd god kommunal hushillning genom att
understédja bide mal i plan och budget, de lingsiktiga ekonomiska
mélen och f6r att trygga kommunens verksamhet 6ver tid.

Kommunen har utgdtt frin de krav {6r reservering och for re-
servens maximala storlek som anges i lagstiftningen. Reservering av
medel till reserven fir goras f6r den delen av irets resultat efter
balanskravsjusteringar som &verstiger 2 procent. Reservens storlek
far hogst uppga till 5 procent av skatteintikter, generella statsbidrag
och kommunalekonomisk utjimning.

I forsta hand ska beslut om reservering till och beslut om anvind-
ning av medel ur resultatreserven goras vid beslut om budget och
didrefter justeras vid drsbokslutet.

Medel i resultatreserven reserveras for att kunna anvindas for £6l-
jande indamal:

e Hantera oférutsedda variationer av intikter och kostnader som
uppstdr till f6ljd av demografiska férindringar.

e Intiktsutjimning dver en konjunkturcykel.
¢ Hantering av kommunens sociala investeringsfond.

e Nimnderna fr spara ett 6verskott upp till 2 procent av innevarande
&rs budget till nista ar.
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Riktlinjer for tillaten risk vid placering och upplaning

Hiir beskrivs begrinsningar for tilldtet risktagande for lineskuld,
kapitalplaceringar och likvida medel

Kommun X har sedan 6verskidlig tid tillbaka en 18neskuld och enligt
tiodrskalkylen kommer lineskulden ocksd bestd under 6verskidlig
tid framdt. Lineramen f6r kommunen och bolagen ska arligen fast-
stillas 1 budget och tredrsplan.

Likvida medel ska finnas i syfte att kunna utgéra en betalnings-
beredskap pd kort sikt och ska maximalt uppgd till 10 procent av
skatteintikter, generella statsbidrag och kommunalekonomisk ut-
jamning. Tillfillig 6verskottslikviditet kan placeras i rintebirande
papper med en 16ptid kortare dn ett &r. For att minska kreditrisken
ska virdepappret ha en rating pd minst A+, eller utlining ske inom
koncernen. Bedéms 6verskottet bestd lingre dn ett ir ska det anvin-
das for att amortera lineskulden. Overbelining i syfte att placera i
virdepapper ir inte tilldtet.

Skulle en situation uppstd 1 framtiden dir kommunen netto har
finansiella tillgdngar att placera ska programmet uppdateras med en
placeringspolicy som beslutas innan placering kan ske i1 rintebirande
virdepapper med lingre 16ptid dn ett ir eller 1 andra mer riskfyllda
virdepapper.

Bolagen har egna l&neskulder. Kommun X har ingen internbank,
X-energi och X-hus ldnar sjilva fér egen rikning, men kommun X
gdr 1 borgen for bolagen. En borgensavgift som en andel av ldne-
beloppet ska betalas frin bolagen till kommunen. Borgensavgiftens
storlek och aktuell borgensram for bolagen ska arligen faststillas 1
budget och tredrsplan.

Lin tas i f6rsta hand upp hos Kommuninvest, bdde f6r kom-
munen och bolagen. Ingen limit finns f6r Kommuninvest som l3n-
givare. I andra hand kan 13n tas upp hos nigon av de fem storsta
svenska affirsbankerna. Hos en av dessa har dessutom kommunen
en checkkredit kopplad till koncernkontosystemet pd 100 miljoner
kronor. Checkkrediten kan anvindas vid tllfilliga likviditetsunder-
skott, men ska 6ver en tremdnadersperiod i genomsnitt vara positiv.
Total limit f6r affirsbankerna dr 50 procent av total laneportfélj, och
20 procent per affirsbank, checkkrediten bortriknad.

For att minska rinterisken, men samtidigt inte betala alltfor hog
riskpremie {or ldng rintebindning, bér genomsnittlig rintebindning

433

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2021:75

pa l&neportféljen vara mellan 1 och 3 &r. For att minska refinansier-
ingsrisken bor genomsnittlig kapitalbindning vara minst 2 4r. Re-
finansieringsrisken hanteras ocksd genom att begrinsa ldneposterna
till 100 miljoner kronor och sprida [dneforfallen 6ver tid, max 100 mil-
joner kronor fir forfalla inom sex manader. Aktuell inriktning fér
kommunens medelsforvaltning, exempelvis mer exakta riktmirken
for rinte- och kapitalbindning, beslutas i budget och tredrsplan.

Riktlinjer fér budgetprocessen

Hiir beskrivs kortfattat budgetprocessen samt dess olika hilltider
och beslutstidpunkter

Milen f6r ekonomin som utgdr ramen f6r budgeten och tredrs-
planen ska utgd frin de ldngsiktiga milen i programmet f6r god
kommunal hushillning. Avvikelser frin de lingsiktiga mélen pd kort
sikt ska motiveras vil och &tféljas av en beskrivning av hur de l8ng-
siktiga milen kan uppnés trots de kortsiktiga avvikelserna.

Budgetprocessen ska varje r starta med att fullmiktige senast 1
mars antar preliminira budgetramar som utgor utgdngspunkten for
nimndernas och bolagens planering och som bygger p& programmet
f6r god hushéllning. Namnder och bolag svarar upp med sina planer-
ingsramar som 6verlimnas frin respektive nimnd eller bolag senast
1 april. Senast i juni antar fullmiktige en budget och tredrsplan.
I kommun X ska denna plan inneh&lla mil bdde f6r ekonomin och
for verksamheten fér kommunen och f6r koncernen for de tre kom-
mande dren. Nimnder och bolag utgdr direfter frén den 6vergripande
budgeten och tredrsplanen f6r att senast 1 september besluta om
nimndens eller bolagets verksamhetsplan med budget. Nimndens
verksamhetsplan utgér 1 sin tur utgdngspunkten nir enskilda verk-
samheter inom nimndens ansvarsomride tar fram sina verksamhets-
planer med detaljbudget per verksamhet. Budgetprocessens alla steg
ska vara helt slutford senast 1 december.

Inom kommunstyrelsen ska en central buffert avsittas som minst
uppgdr till 1 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och kom-
munalekonomisk utjimning i syfte att ticka volymavvikelser hos
nimnderna och andra oférutsedda hindelser.

Med utgdngspunkt 1 de kommunévergripande maélen, planerna
och budgeten ir huvudregeln att varje nimnd och bolag ska faststilla
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mal, planer och budget i sin verksamhetsplan i enlighet med den
verksamhetsstyrningsmodell som beskrivs 1 budget och tredrsplan.
Undantag frin huvudregeln, exempelvis om tvd nimnder ska ha en
gemensam verksamhetsplan, ska framgd av det 4rliga beslutet om
kommunens budget och tredrsplan.

Riktlinjer fér uppfoljningsprocessen

Hiir beskrivs processen och rapporteringstillfillen for olika beslutsnivder
i organisationen. Grdins anges for betydande budgetavuvikelser som
innebidr att en dtgdrdsplan ska antas

I kommun X gérs tre storre uppféljningar varje ar, tertial 1 per april,
tertial 2 per augusti samt rsredovisning per december, med rappor-
tering till fullmiktige. Dessutom gors en enklare ekonomisk upp-
féljning per februari, per juni och per oktober, normalt endast till
kommunstyrelsen.

Nimnder som har storre avvikelser kan 8liggas fler uppfoljningar
och om ekonomin ir vilskott och avvikelserna smd kan en nimnd
beviljas undantag frin den ordinarie uppféljningen.

Exakt innehdll i rapporteringen, hllpunkter och tider f6r budget-
och uppféljningsprocesserna nistfoljande r faststills av kommun-
fullmiktige 1 ett drskalendarium varje &r som utgdr en bilaga till budget
och tredrsplan. Aterrapportering frin kommunens medelsférvaltning
ska ingd 1 uppféljningen och framgi av drskalendariet.

Fokus 1 uppfoljningen ir heldrsprognosens avvikelser frin budge-
ten. Vid betydande avvikelser ska en 3tgirdsplan forst faststillas av
nimnden, direfter av kommunstyrelsen och slutligen av fullmiktige.
Som en betydande avvikelse riknas 1 miljon kronor. Avvikelser som
beror pd demografiska volymavvikelser i verksamheter som ersitts
genom s.k. pengsystem behover inte itgirdas. Aterbetalning eller
tilldelning ur kommunstyrelsens buffert p.g.a. volymavvikelser sker
1 samband med &rsbokslut. Nimndernas avvikelse f6r ret faststills
direfter. Aterstillande av en negativ avvikelse ska ske inom tre r.
En positiv avvikelse kan ocksd éverforas mellan dren, dock hogst
2 procent av nimndens budget. En férutsittning ir att motsvarande
medel finns avsatta i resultatreserven.
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Statens offentliga utredningar 2021

Kronologisk férteckning

—_

. Siker och kostnadseffektiv it-drift
— rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. I.

2. Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. Ju.

. Skolbibliotek f6r bildning och
utbildning. U.

4. Informationséverfdéring inom vird
och omsorg. S.

W

w

. Ett forbdttrat system for arbetskrafts-
invandring. Ju.

6. God och nira vdrd. Ritt stod till

psykisk hilsa. S.

7. Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. Ju.

fee)

. Nir behovet fir styra

— ett tandvardssystem for en mer jim-

lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor

+ Sammanfattning (hifte). S.

9. Vem kan man lita pd? Enkel och
indaméilsenlig anvindning av
betrodda tjinster i den offentliga
férvaltningen. L.

10. Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. M.
1

—

. Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. U.

12. Andra chans f6r krisande féretag

—En ny lag om féretagsrekonstruktion.
Ju.

13. En teknikneutral grundlags-

bestimmelse for regeringsbeslut. Ju.

14. Boende pi (o)lika villkor

— merkostnader i bostad med sirskild
service foér vuxna enligt LSS. S.
1

w

. Féreningsfrihet och terrorist-
organisationer. Ju.

16. En vil fungerande ordning for val
och beslutsfattande i kommuner
och regioner. Fi.
17. Ett moderniserat konsumentskydd. Fi.
18. Bolags rorlighet 6ver grinserna.
Volym 1 & 2. Ju.
19. En stirkt forsérjningsberedskap for
hilso- och sjukvarden. Del 1 och 2. S.

20. Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte
av brottméalsdomar mot tredjelands-
medborgare. Ju.

21. En klimatanpassad miljobalk for
samtiden och framtiden. M.

22. Hirdare regler f6r nya nikotin-
produkter. S.

23. Stirkt planering for en hillbar
utveckling. Fi.

24, Aga avfall
—en del av den cirkulira ekonomin. M.

25. Struktur fér 6kad motstdndskraft. Ju.
26. Anvind det som fungerar. M.
27. Ett férbud mot rasistiska
organisationer. Ju.
28. Immunitet f6r utstillningsféremal. Ku.
29. Okade majligheter att férhindra
illegal handel via post. I.
30. Kampen om tiden
- mer tid till lirande. U.
3
32. Papper, poddar och ...

Pliktmateriallagstiftning for ett
tryggat killmaterial. U.

—_

. Kontroller pi vig. I.

33. En tiodrig grundskola. Inférandet
av en ny drskurs 11 grundskolan,
grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan. U.

34. B6rja med barnen! En sammanhéllen
god och nira vird f6r barn och unga. S.

35. En stirkt rittsprocess och en 6kad
lagféring. Ju.



36. Gode min och férvaltare — en dver-
syn. Ju.

37. Stirke ritt till personlig assistans.
Okad rittssikerhet {6r barn, fler
grundliggande behov och tryggare
sjukvirdande insatser. S.

38. En ny lag om ordningsvakter m.m. Ju.

39. Ombuds tillgdng till vird- och
omsorgsuppgifter och forenklad
behorighetskontroll inom virden. S.

40. Mervirdesskatt vid inhyrd personal
for vard och social omsorg. Fi.

41. VAB for virdatgirder i skolan. S.

42. Stirkta dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fi.

43. Ett forstirkt skydd mot sexuella
krinkningar. Ju.

44, Tillginglighetsdirektivet. S.

45. En EU-anpassad djurlikemedels-
lagstiftning. Del 1 och 2. N.

46. Snabbare lagféring
— ett snabbférfarande i brottmil. Ju.

47. Ett nytt regelverk for bygglov.
Del 1 och 2. Fi.

48.1 en virld som stiller om.
Sverige utan fossila drivmedel 2040.
M.

49. Kommuner mot brott. Ju.

50. Fri hyressittning vid nyproduktion.
Ju.

51. Skydd av arter — virt gemensamma
ansvar. Vol. 1 och 2. M.

52. Vilja vilja vird och omsorg.
En hillbar kompetensforsdrjning
inom vérd och omsorg om ildre. S.

53. En rittssiker vindkraftsprévning. M.

54. Andrade regler i medborgarskaps-
lagen. Ju.

55. Mikroféretagarkonto

— schabloniserad inkomstbeskattning

foér de minsta foretagen. Fi.

56. Nya regler om utlindska férildraskap

och adoption i vissa fall. Ju.

57. Om folkbokféring, samordnings-
nummer och identitetsnummer. Fi.

58. Lige och kvalitet i hyressittningen.

Ju.

59. Vigen till tillginglighet — lingsiktig,
strategisk och i samverkan. S.

60. Forenklingar fér mikroféretag och
modernisering av bokféringslagen. N.

6

—_

. Utvisning pi grund av brott — ett
skirpt regelverk. Ju.

62. Anvindning av e-legitimation i tjinsten
i den offentliga férvaltningen. I.

63. Sveriges sikerhet
—behov av starkare skydd fér nitverks-
och informationssystem. Fo.

64. Ersittning till brottsoffer. Ju.

65. Stirkt fokus p& framtidens forsknings-
infrastruktur. U.

66. Ritt mottagare. Demokrativillkor och
integritet. Ku.

67. Vigen mot fossiloberoende jordbruk.
N.

68. Skirpta straff fér brott i kriminella

nitverk. Ju.

69. En sjukforsikring med prevention,
rehabilitering och trygghet.
Volym 1 och 2.S.

70. Liromedelsutredningen
—bdéckernas betydelse och elevernas
tillgdng till kunskap. U.

7

—_

. Riksintressen i hilso- och sjukvirden
— stirkt statlig styrning f6r hillbar
vérdinfrastruktur. S.

72. Hogskoleprovets organisation
och styrning. U.

73. Regler for statliga elvigar. I.

74. Ett modernt beléningssystem,
de allminna flaggdagarna och redovis-
ningen av anslaget till hovet. Ju.

75. En god kommunal hushillning.
+ Digital bilagedel fér bilaga 3—6. Fi.



Statens offentliga utredningar 2021

Systematisk férteckning

Finansdepartementet

En vil fungerande ordning fér val och
beslutsfattande i kommuner och
regioner. [16]

Ett moderniserat konsumentskydd. [17]

Stirkt planering for en hillbar utveckling.
[23]

Mervirdesskatt vid inhyrd personal fér
vard och social omsorg. [40]

Stirkta tgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. [42]

Ett nytt regelverk for bygglov. Del 1 och 2.
[47]

Mikroféretagarkonto
— schabloniserad inkomstbeskattning
fér de minsta foretagen. [55]

Om folkbokféring, samordningsnummer
och identitetsnummer. [57]

En god kommunal hushillning.
+ Digital bilagedel f6r bilaga 3—6. [75]

Forsvarsdepartementet

Sveriges sikerhet
- behov av starkare skydd fér nitverks-
och informationssystem. [63]

Infrastrukturdepartementet

Siker och kostnadseffektiv it-drift
rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. 1]

Vem kan man lita pd? Enkel och dindamils-
enlig anvindning av betrodda tjinster
iden offentliga férvaltningen. [9]

Okade méjligheter att forhindra illegal
handel via post. [29]

Kontroller pd vig. [31]
Anvindning av e-legitimation i tjinsten
i den offentliga férvaltningen. [62]

Regler for statliga elvigar. [73]

Justitiedepartementet

Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. [2]

Ett forbittrat system for arbetskrafts-
invandring. [5]

Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. [7]

Andra chans fér krisande féretag
- En ny lag om f6retagsrekonstruktion.
(12]

En teknikneutral grundlagsbestimmelse
for regeringsbeslut. [13]

Foreningsfrihet och terroristorganisationer.
(15]

Bolags rorlighet dver grinserna.

Volym 1 & 2. [18]

Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte av
brottmélsdomar mot tredjelandsmed-
borgare. [20]

Struktur f6r 6kad motstdndskraft. [25]

Ett férbud mot rasistiska organisationer.
(27]

En stirkt rittsprocess och en 6kad lag-
féring. [35]

Gode min och férvaltare — en dversyn.
[36]

En ny lag om ordningsvakter m.m. [38]

Ett forstirke skydd mot sexuella
krinkningar. [43]

Snabbare lagféring
— ett snabbférfarande i brottm4l. [46]

Kommuner mot brott. [49]
Fri hyressittning vid nyproduktion. [50]
Andrade regler i medborgarskapslagen. [54]

Nya regler om utlindska férildraskap och
adoption i vissa fall. [56]

Lige och kvalitet 1 hyressittningen. [58]

Utvisning p4 grund av brott — ett skirpt
regelverk. [61]



Ersittning till brottsoffer. [64]

Skirpta straff for brott i kriminella
nitverk. [68]

Ett modernt beléningssystem,
de allminna flaggdagarna och redovis-
ningen av anslaget till hovet. [74]

Kulturdepartementet
Immunitet fér utstillningsférem4l. [28]

Ritt mottagare. Demokrativillkor och
integritet. [66]

Miljodepartementet

Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. [10]

En klimatanpassad miljébalk f6r samtiden
och framtiden. [21]

Agaavfall
—en del av den cirkulira ekonomin. [24]

Anvind det som fungerar. [26]

Ien virld som stiller om.
Sverige utan fossila drivmedel 2040.
(48]

Skydd av arter — virt gemensamma ansvar.
Vol. 1 och 2. [51]

En rittssiker vindkraftsprévning. [53]

Naringsdepartementet
En EU-anpassad djurlikemedels-
lagstiftning. Del 1 och 2. [45]

Férenklingar fér mikroféretag och
modernisering av bokféringslagen.
[60]

Vigen mot fossiloberoende jordbruk. [67]

Socialdepartementet

Informationséverféring inom vird och
omsorg. [4]

God och nira vird. Ritt stdd till psykisk
hilsa. [6]

Nir behovet far styra
— ett tandvardssystem f6r en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). [8]

Boende p3 (o)lika villkor — merkostnader
ibostad med sirskild service for vuxna
enligt LSS. [14]

En stirkt forsérjningsberedskap f6r hilso-
och sjukvirden. Del 1 och 2. [19]

Hardare regler f6r nya nikotinprodukter.
(22]

Bérja med barnen! En sammanhillen god
och nira vird f6r barn och unga. [34]

Stirkt rite till personlig assistans.
Okad rittssikerhet for barn, fler
grundliggande behov och tryggare
sjukvdrdande insatser. [37]

Ombuds tillging till vird- och
omsorgsuppgifter och férenklad
behérighetskontroll inom virden. [39]

VAB for virdatgirder i skolan. [41]

Tillginglighetsdirektivet. [44]

Vilja vilja vird och omsorg.

En hillbar kompetensférsorjning
inom vird och omsorg om ildre. [52]

Vigen till okad tillginglighet — 13ngsiktig,
strategisk och i samverkan. [59]

En sjukforsikring med prevention,

rehabilitering och trygghet.
Volym 1 och 2. [69]

Riksintressen i hilso- och sjukvirden
— stirke statlig styrning for hillbar
vardinfrastruktur. [71]

Utbildningsdepartementet

Skolbibliotek foér bildning och utbildning.
(3]

Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. [11]

Kampen om tiden
—mer tid till lirande. [30]

Papper, poddar och ...
Pliktmateriallagstiftning for ett
tryggat killmaterial. [32]

En tiodrig grundskola. Inférandet
av en ny &rskurs 1 i grundskolan,
grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan. [33]



Stirkt fokus pd framtidens forsknings-
infrastruktur. [65]

Liromedelsutredningen
— bockernas betydelse och elevernas
tillgdng till kunskap. [70]
Hégskoleprovets organisation
och styrning. [72]
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