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Att frimja en stabil kommunal verksamhet  pj,.
over konjunkturcykeln 2010:29

Beslut vid regeringssammantréde den 25 mars 2010

Sammanfattning

Kommunsektorn utgér en betydande del av svensk ekonomi.
Verksamheten i kommuner och landsting finansieras till storsta
delen av kommunal inkomstskatt som framst tas ut pa loner.
Den kommunala skattebasen ar kénslig for konjunktur-
variationer, vilket framfor allt beror pa att lonesumman
paverkas av sysselsittningsutvecklingen. Aven vissa utgifter ér
konjunkturkdnsliga, t.ex. utbetalningar av ekonomiskt bistand.
Eftersom kommunsektorns finanser &r beroende av
konjunkturen finns det en risk for att kommuner och landsting
genom fordndringar av utgifter och skatter agerar procykliskt,
dvs. pa ett sitt som kan bidra till att forstirka konjunktur-
svangningar, vilket dr negativt for samhéllsekonomins stabilitet.
Detta &r ett problem ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv. Det
kommunala balanskravet kan bidra till att forstirka detta
beteende.

En sérskild utredare ska mot denna bakgrund ldmna forslag
pd hur procykliska variationer i kommuners och landstings
verksamheter kan forebyggas. Utredaren ska analysera de
kommunala finansernas konjunkturkénslighet, och med
utgangspunkt i denna analys fOreslda mojliga fordndringar i
nuvarande regelverk for den ekonomiska forvaltningen i
kommuner och landsting, t.ex. avseende det kommunala balans-
kravet, och i regelverket for den kommunala redovisningen.
Utredaren ska vidare ldmna forslag till ett system for
stabilisering av kommunsektorns intékter 6ver en konjunktur-
cykel.



Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2011.

Bakgrund

Kommunernas och landstingens betydelse for den svenska
ekonomin

Sverige har en lang tradition av kommunal sjélvstyrelse.
Kommuner och landsting har enligt regeringsformen egen
beskattningsritt och svarar for merparten av den skatte-
finansierade tjdnsteproduktionen av vilfardstjanster som t.ex.
utbildning, hélso- och sjukvard samt barn- och dldreomsorg.

Kommunsektorns utgifter uppgick 2008 till totalt 727
miljarder kronor, vilket motsvarade cirka 23 procent av BNP.
Merparten av kommunsektorns utgifter, cirka 85 procent, utgors
av konsumtion, som till storsta delen bestir av personal-
kostnader. I dag sysselsitter kommuner och landsting cirka 1,1
miljoner personer, vilket motsvarar cirka 25 procent av arbets-
kraften. Antalet sysselsatta som finansieras med kommunala
skattemedel &r dock hogre eftersom en del av den kommunalt
finansierade verksamheten produceras av privata aktorer.

Verksamheten i kommuner och landsting finansieras framfor
allt av kommunal inkomstskatt. Skatteintdkter utgor i dag cirka
70 procent av kommunsektorns samlade intikter. Aven
generella och specialdestinerade statsbidrag utgdr en viktig
inkomstkélla och motsvarar cirka 18 procent av de totala
intdkterna. En mindre del av intdkterna utgors av avgifter pa
vissa kommunala tjénster.

Den kommunala sjdlvstyrelsen ger kommuner och landsting
mojlighet att utforma verksamheten utifran lokala forut-
sattningar och behov. Forutsdttningarna for kommuner och
landsting att tillhandahalla kommunala tjanster kan dock skilja
sig kraftigt at inom sektorn och det finns en bred politisk
enighet kring tanken att medborgare bor ha tillgdng till
likvéardig service, oberoende av bostadsort. For att utjdmna
skillnader 1 skattekraft och strukturella faktorer, t.ex.
alderstruktur, mellan kommuner respektive landsting finns
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darfor ett system for kommunalekonomisk utjimning. Det
kommunala utjimningssystemet har dven betydelse for i vilken
utstrickning  konjunkturvariationer =~ paverkar  enskilda
kommuner och landsting.

Sammantaget kan konstateras att kommunsektorn utgoér en
betydande del av den svenska ekonomin och att kommunala
beslut dérfor kan fa &terverkningar pd den makroekonomiska
utvecklingen.

Den ekonomiska forvaltningen i kommuner och landsting

Kommunernas och landstingens organisation och kompetens
regleras i kommunallagen (1991:900), forkortad KL. I lagens
8 kap. regleras den ekonomiska forvaltningen i kommuner och
landsting, bland annat den kommunala budgetprocessen,
budgetens innehall och den kommunala medelsforvaltningen.

Kommuner och landsting ska enligt KL ha en god
ekonomisk hushéllning i sin verksamhet, vilket innebér att de
ska skota sin ekonomi pa ett ansvarsfullt sétt. I forarbetena ges
ingen uttommande beskrivning av vad som utgér en god
ekonomisk hushéllning. Diremot ges vissa vigledande
exempel. Ett sddant exempel ar att resultatet i normalfallet bor
ligga pd en nivd som realt sett atminstone konsoliderar
ekonomin (prop. 1996/97:52 s. 33). I detta inbegrips att hinsyn
bland annat ska tas  till  pensionsskulden  och
reinvesteringsbehovet, vilket har betydelse for kommunsektorns
resultatnivd, och dérmed &dven sektorns forméga att hantera
kortsiktiga intdktsforsvagningar. Av 8 kap. 5 § KL framgar
vidare att kommunerna och landstingen bland annat ska ange
finansiella mal som &r av betydelse for god ekonomisk
hushéllning. Ett bland kommuner och landsting vanligt
forekommande mal ar att resultatet ska uppgé till 2 procent av
intdkterna fran skatter och generella statsbidrag.

Kommuner och landsting ska varje &r uppritta en budget
som &r forenlig med det s.k. balanskravet. Balanskravet ar
underordnat mélet om god ekonomisk hushallning och innebar
att intdkterna maste dverskrida kostnaderna. Undantag kan dock
goras om det finns synnerliga skél (8 kap. 4 § KL). Ett exempel
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pa synnerliga skil dr da kommunen eller landstinget har en
stark finansiell stéllning eller om storre omstrukturerings-
kostnader uppkommer i samband med étgérder som syftar till
att uppnd en god ekonomisk hushallning (prop. 2003/04:105
s. 19).

Om ett underskott skulle uppkomma ska detta regleras under
de tre foljande aren. En reglering behover dock inte goéras om
det finns synnerliga skél.

Det kommunala balanskravet infordes for att forhindra en
fortlopande urgropning av kommunernas och landstingens
ekonomi. Det har &ven kommit att ses som en del av det
finanspolitiska ramverket och bidrar till att 6verskottsmalet for
den offentliga sektorns finansiella sparande kan uppritthéllas.
Balanskravet har ddrmed betydelse for de offentliga finansernas
hallbarhet.

De kommunala finansernas konjunkturkdnslighet

Konjunkturutvecklingen styr i hog grad forutsittningarna for
kommuner och landsting, frdmst via sysselséttnings-
utvecklingen, eftersom verksamheten till storsta delen
finansieras med kommunal inkomstskatt. Historiskt sett har
tillvixten i det kommunala skatteunderlaget varierat kraftigt.
Under perioden 2000-2008 okade skatteunderlaget med i
genomsnitt 4,4 procent per ar. Till f6ljd av den pédgaende
lagkonjunkturen har skatteunderlaget utvecklats svagare.

Aven  kommunsektorns  kostnader  varierar  med
konjunkturen. Exempelvis kan kostnader for ekonomiskt
bistdind oka kraftigt till foljd av okad arbetsloshet. Dessa
kostnader utgdér dock endast en mindre del av kommunsektorns
totala kostnader. Sammantaget &dr det kommunsektorns skatte-
intdkter som 4r av storst betydelse for de kommunala
finansernas konjunkturkénslighet.



Behovet av en utredning

Kommuner och landsting kan forstirka konjunktursvdngningar

Att kommunsektorns finanser varierar med konjunkturen
medfor att det finns en risk for att kommunernas och
landstingens agerande kan forstdrka konjunkturvariationer.
Kommuner och landsting kan tvingas till nedskédrningar eller
skattehojningar da skatteintidkterna viker till foljd av en kraftig
lagkonjunktur, vilket kan bidra till att forstdrka en konjunktur-
avmattning. Likasd kan kommuner och landsting bidra till att
forstdrka en konjunkturuppgang genom att 6ka den kommunala
konsumtionen eller sédnka skatten nir skatteunderlaget tillfalligt
viaxer snabbare. En procyklisk kommunal verksamhet som
forstarker konjunktursvéngningar &r negativ for samhaélls-
ekonomins stabilitet och &r darfor ett problem ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Kravet pa att kommuner och landsting arligen ska uppratta
en budget i balans bidrar till risken att kommunsektorn for-
starker variationer i konjunkturen. Det finns dock ett visst
utrymme att hantera en tempordr kostnadsokning eller
temporédrt minskade intékter under 16pande budgetar, utan att
bryta mot balanskravet. Fullmiktige i en kommun eller ett
landsting kan alltsa besluta om att en reglering av ett negativt
resultat inte ska goras om det finns synnerliga skidl. Av
forarbetena till gillande bestimmelser framgér att t.ex. hog
arbetsloshet och fordndringar av skatteintdkterna, som det bor
finnas beredskap for, inte utgdr skél for att inte reglera ett
negativt resultat (prop. 2003/04:105 s. 21).

Balanskravet anger endast vad som dr den lagsta godtagbara
resultatnivan. Om utgangspunkten i stdllet dr nivéer som
innebdr positiva resultat i enlighet med maélet om god
ekonomisk hushéllning, medfor detta att det finns ett visst
utrymme att parera tillfdlliga intdktsminskningar, eller
kostnadsokningar, utan att bryta mot balanskravet eller att
verksamheterna behdver paverkas.



6

Kommunerna och finanspolitiken

For att stabilisera kommunsektorns verksamhet &ver kon-
junkturcykeln, och ddrmed motverka att kommuner och lands-
ting bedriver en procyklisk politik, kan staten 6ka eller minska
de generella statsbidragen genom diskretiondra beslut, dvs.
aktiva finanspolitiska beslut. Diskretiondr tilldelning av
statsbidrag i syfte att parera effekten av konjunktursvingningar
ar dock forknippad med problem. Ett problem &r att en sadan
tilldelning kan bidra till osdkerhet vid planeringen av
kommunernas och landstingens verksamhet. Denna osékerhet
kan i sin tur leda till kortsiktighet i den kommunala planeringen
och didrmed ineffektivitet.

Ett annat problem ir att det kan finnas en forviantan om att
staten kommer att tillskjuta medel om kommuner och landsting
visar tendenser till underskott. Detta riskerar att leda till att
incitamenten for kommuner och landsting att sjdlva planera for
en langsiktigt hallbar ekonomi forsvagas. Detta riskerar ocksa
att leda till en odnskad forhandlingssituation mellan staten och
kommunsektorn.

Ytterligare ett problem é&r att det med den nuvarande
ordningen kan finnas en risk att de statliga bidragen far en
destabiliserande inverkan pa samhillsekonomin. Nar det &r
goda tider for kommunerna och landstingen &r det ocksé goda
tider for staten, vilket kan forsvara en konjunkturpolitiskt
motiverad anpassning av statsbidragen och ddrmed forstirka en
redan stark inkomstokning i kommunsektorn. Det kan séledes
vara svart att sikerstilla att temporéra tillskott till statsbidragen
i en lagkonjunktur motsvaras av lika stora minskningar av stats-
bidragen i en foljande hogkonjunktur. Statsbidragen kan, over
en konjunkturcykel, déarfor bli hogre 4n vad som ursprungligen
avsetts. Det kan dérfor finnas en risk for att temporéra tillskott i
statsbidragen under ladgkonjunkturer blir permanenta, vilket
bidrar till en oavsiktlig trendméssig okning av statsbidragen.
Svérigheterna att minska statsbidragen i goda tider kan ocksé
leda till en storre forsiktighet nér det géller konjunkturpolitiskt
motiverade tempordra Okningar av statsbidragen 1 lag-
konjunkturer. Dessutom begridnsas statens mojligheter att dka
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statsbidragen till kommuner och landsting i lagkonjunkturer av
det statliga utgiftstaket. Det kan ddrmed uppstd en malkonflikt
mellan att pa kort sikt stabilisera den kommunala verksamheten
och att pa lidngre sikt vdrna hallbara offentliga finanser.

Dessa problem har bland annat patalats i betidnkandet
Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16 s. 252) och
av Finanspolitiska radet (Finanspolitiska radet rapport [Svensk
finanspolitik] 2009 s. 79 f.).

Atgiirder som kan motverka forstirkningar av
konjunkturvariationer

Mot bakgrund av de ovanstdende problemen finns det skél att
utreda atgdrder som kan motverka att verksamheterna i
kommunsektorn fOrstirker konjunkturvariationer (blir pro-
cykliska).

Ett alternativ &r att dndra regelverket for den ekonomiska
forvaltningen pa ett sitt som forebygger att kommunernas och
landstingens agerande forstirker konjunkturvariationer. Ett
annat alternativ ar att infora ett sirskilt system som stabiliserar
kommunsektorns inkomster dver konjunkturcykeln.

Regeringen aviserade i 2009 ars ekonomiska varproposition
avsikten att se over om fordndringar i1 balanskravet och andra
aktuella redovisningsfrdgor bor goras, utan att ge avkall pa
KL:s krav om god ekonomisk hushallning. Regeringen anférde
dessutom i1 budgetpropositionen for 2010 att det finns ett behov
av att skapa stabilare ekonomiska forutséttningar for kommuner
och landsting 6ver konjunkturer. En moéjlig vég, som framholls i
budgetpropositionen, for att utjdmna kommunsektorns intékter
over tid vore att inféra en kommunstabiliseringsfond (prop.
2009/10:1 s. 43). En sadan fond skulle kunna utformas pa ett
sddant sétt att det under en lagkonjunktur sker utbetalningar
fran fonden till kommuner och landsting, oberoende av det
generella statsbidraget, och att kommuner och landsting pa
motsvarande sdtt tillféor medel till fonden under en
hogkonjunktur. En kommunstabiliseringsfond skulle pa detta
satt kunna bidra till att temporirt stodja kommunsektorn da
skatteintikterna viker till foljd av en ldgkonjunktur. Samtidigt
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skulle den motverka att kommuner och landsting i goda tider
Okar sina kostnader 6ver en niva som ar langsiktigt héllbar.

Frigan om kommunsektorns fOrutsittningar att hantera
konjunkturvariationer har dven diskuterats i andra ssmmanhang.
I betdnkandet Stabiliseringspolitik i valutaunionen foreslogs att
kortsiktiga variationer i kommunernas skatteunderlag skulle
jamnas ut genom att lata den kommunala skattebasen berdknas
som ett genomsnitt over ett antal ar (SOU 2002:16 s. 253).
Finanspolitiska radet har i stéllet efterfragat ett mer forutsdgbart
regelbaserat system dir en del av statsbidragen automatiskt
anpassas, sa att tillfilliga variationer i kommunernas och
landstingens skatteunderlag motverkas (Finanspolitiska radet
rapport [Svensk finanspolitik] 2009 s. 15 f.).

Vidare har Stockholms kommun, Vistra Gotalands ldns
landsting samt Sveriges Kommuner och Landsting i skrivelser
till regeringen bland annat anfort att det kommunala
balanskravet bor gélla 6ver en ldngre period och pa sa sitt ge
kommuner och landsting 6kade mojligheter att sjédlva hantera
effekterna av konjunkturvariationer. Aven mdjligheten for
kommuner och landsting att tillgodogéra sig upparbetade
Overskott, t.ex. genom att avsitta medel som kan anvindas for
att kompensera for intdktsminskningar eller kostnadsdkningar,
har  diskuterats. Frdgan om hur den kommunala
pensionsskulden bor redovisas har ocksa betydelse for
balanskravet och kravet pd god ekonomisk hushéllning. Det &r
dérfor av stor vikt att &ven kommunalekonomisk expertis &r vél
foretradd i det kommande utredningsarbetet.

Uppdraget

En sidrskild utredare ska mot bakgrund av det ovan anforda
analysera och ldmna forslag pa hur procyklisk variation i
kommuners och landstings verksamheter kan forebyggas.
Uppdraget ska ha foljande inriktning.



De kommunala finansernas konjunkturkdnslighet

Utredaren ska analysera de kommunala finansernas konjunktur-
kéanslighet och i vilken utstrickning kommuner och landsting
agerar pa ett sitt som forstirker konjunktursvdngningar.
Utredaren ska vidare gora de internationella jamforelser som
anses befogade och sérskilt beakta andra ldnders system och
erfarenheter av att motverka att verksamheterna i kommun-
sektorn bidrar till att forstirka konjunkturvariationer.

Behovet av fordndringar i nuvarande regelverk

Utredaren ska analysera om regelverken for den ekonomiska
forvaltningen och redovisningen i kommuner och landsting,
som exempelvis det kommunala balanskravet och reglerna for
redovisningen av pensionsskulden, bidrar till risken for pro-
cyklisk variation i de kommunala verksamheterna. Utredaren
ska dven analysera mojligheterna for enskilda kommuner och
landsting att sjdlva kunna avsitta medel som kan anvindas for
att jamna ut tillfilliga variationer i det kommunala
skatteunderlaget. Utredaren ska med utgingspunkt i sina
overviaganden avseende de ovan redovisade fragestéllningarna
foresld fordndringar eller fortydliganden i regelverken for den
ekonomiska fOrvaltningen, t.ex. avseende det kommunala
balanskravet, och den kommunala redovisningen i syfte att
motverka att kommuner och landsting genom foréndringar i
utgifter och skatter agerar pa ett séitt som fOrstirker
konjunktursvingningar.

Kommunstabiliseringsfond

Utredaren ska dessutom utreda fOrutséttningarna att inféra en
kommunstabiliseringsfond. Utredaren ska dérvid analysera
systemets kanslighet med avseende pa olika konjunkturférlopp,
inklusive kraftiga makroekonomiska chocker, samt foresla hur
en kommunstabiliseringsfond skulle kunna utformas och
administreras.

Syftet med en kommunstabiliseringsfond ar att omfordela
intdkter ~ over  tid.  Utredarens  forslag om  en
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kommunstabiliseringsfond ska dérfor utformas sa att eventuella
omfordelningseffekter mellan olika kommuner och landsting
minimeras. Omfordelningar mellan olika kommuner och
landsting ska hanteras inom systemet for kommunalekonomisk
utjimning

Utredarens forslag bor vara oberoende av det generella
statsbidraget till kommunsektorn. For att bidra till att skapa
forutsdgbarhet och Oppenhet, och dirmed till att forbattra
kommunsektorns planeringsforutséttningar, ar det viktigt att
utredarens forslag bygger pa observerbara variabler i den
officiella statistiken.

Ovrigt

Utredaren ska redogora dels for hur forslagen bidrar till att
stabilisera den kommunala verksamheten 6ver konjunktur-
cykeln, dels om forslagen ar forenliga med de budgetpolitiska
malen och bidrar till héllbarhet i de offentliga finanserna pa
lang sikt.

Utredarens forslag ska utformas sa att de inte innebédr en
oproportionerlig inskrdankning i den grundlagsfista kommunala
sjélvstyrelsen.

Utredaren ska ldmna de forfattningsforslag som forslagen
ger anledning till.

Utredaren ska bitrddas av en referensgrupp med politiska
foretrddare med god insikt 1 kommunalekonomiska
forhallanden.

Samréd och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med Utjamningskommittén.08 (Fi
2008:07) och Finansdepartementets arbetsgrupp for dversynen
av det finanspolitiska ramverket (jfr prop. 2007/08:100 s. 38).
Utredaren ska &ven samrdda med andra utredningar som har
betydelse for uppdraget och med berérda intressenter.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2011.

(Finansdepartementet)



